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Wprowadzenie

Przedmiotem przedkladanego tekstu jest zagadnienie optymalizacji
prawotworstwa. Na podstawie ustalent doktryny polskiego 1 zagranicz-
nego prawa konstytucyjnego oraz analizy praktyki diagnozuje sie w nim
obszary dysfunkcjonalnosci przyjetego w Polsce modelu tworzenia prawa
1 stawia si¢ postulaty sluzace wzrostowi jego efektywnosci.

Podjecie ewentualnych prac zmierzajgcych do optymalizacji modelu
prawotwoérstwal (szczegdlnie na poziomie ustawy?, ale tez pozgdanych
zmian regulaminowych3) winno zawieraé¢ si¢ w pieciu zasadniczych
hastach czy tez kierunkowych postulatach, ktére wyznaczaé powinny
dziatalno$¢ racjonalizatorskg w tym wzgledzie. Mianowicie:

I Ktéry to model w polskich warunkach ustrojowych spotyka si¢ od dawna z krytykg
1 formulowaniem rozmaitego rodzaju uwag o charakterze de lege ferenda. Szerzej na ten
temat zob.: W. Staskiewicz, Stanowienie prawa, [w:] L. Kolarska-Bobinska, J. Kucharczyk,
J. Zbieranek (red.), Demokracja w Polsce 2005-2007, Warszawa 2007, s. 123 i n.; W. Stas-
kiewicz, Stanowienie prawa w pierwszym okresie rzqdéw PO-PSL, [w:] L. Kolarska-Bobin-
ska, J. Kucharczyk (red.), Demokracja w Polsce 2007-2009, Warszawa 2009, s. 55 1 n.

2 I od dawna postulowanej ustawy o tworzeniu prawa.

3 Ktéry to poziom nalezy uznaé za podstawowy dla wszystkich ewentualnych modyfikacji
procesu legislacyjnego.

215



JAROSEAW SZYMANEK

—_

proces ustawodawczy powinien by¢ bardziej racjonalny;
proces ustawodawczy powinien by¢ bardziej profesjonalny;
proces ustawodawczy powinien by¢ bardziej uspoleczniony;
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proces ustawodawczy powinien by¢ bardziej kontrolowany 1 wreszcie,
co stanowi¢ ma puente wszystkich zabiegéw modernizacyjnych;
5) proces ustawodawczy bardziej powinien by¢ efektywny.

Spelnienie poszczegdlnych postulatéw, a przynajmniej czesci z nich,
odpowiada generalnemu modelowi racjonalnego tworzenia prawa, ktéry
to model pozostaje pewnym, wyidealizowanym abstraktem*, do ktérego
demokratyczny prawodawca dzialajacy w oparciu o reguly panstwa prawa,
przyzwoite] legislacji oraz sprawnego 1 rzetelnego dzialania instytucji
publicznych powinien za wszelka cene dazyd.

Racjonalizacja procesu ustawodawczego

Zacza¢ nalezy od postulatu: ,proces ustawodawczy bardziej racjo-
nalny”. Przez racjonalno$¢ nalezy w tym przypadku rozumieé¢ zbieg
trzech zasadniczych warto$ci (stanéw rzeczy), tj.:

1) celu jaki przy$wiecal ustrojodawcy (autorowi konstytucji) wprowadza-
jacemu konkretne rozwigzania, instytucje badz procedury;

2) funkgji, jakie dane rozwigzania (instytucje, procedury) maja spetniaé
albo spelniajg w ramach systemu prawnego 1 — szerzej — systemu
politycznego; 1 w koncu

3) instrumentéw, jakie wprowadzono (badZ wtasnie nie wprowadzono
cho¢ nalezato tego oczekiwaé), aby dany cel 1 skorelowane z nim funk-
cje w mozliwie maksymalny sposéb zrealizowac®.

Chodzi wigc o racjonalizacje uwzgledniajgcy plaszczyzne teleolo-
giczng, funkcjonalng 1 instrumentalng. Konstruujac w przepisach regu-
laminowych (a w idealnym stanie rzeczy w przyszlte] ustawie o tworze-
niu prawa’) poszczegdlne rozwigzania proceduralne nalezy korelowaé

+ L. Nowak, Préba metodologicznej charakterystyki prawoznawstwa, Poznan 1968, s. 77.

5 H. Rot, Wartosci proceduralne tworzenia prawa. Studium legislacji poréwnawczej, Wroctaw
1992, s. 129 i n.

6 Szerzej na temat postulatéw racjonalnego tworzenia prawa zob. J. Wréblewski, Teoria
racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw — Warszawa — Krakéw 1985, s. 132 1 n.

7 Ktoérej powstanie jest od bez mata czterdziestu lat postulatem doktryny prawa. Szerzej
na ten temat zob.: J. Wréblewski, Ustawa o tworzeniu prawa a pojecie prawa i prawo-
znawstwa, ,Pafistwo 1 Prawo” 1977, nr 8/9, s. 17 i n.; S. Wronkowska, J. Wréblewski,
Projekt ustawy o tworzeniu prawa, ,Pafistwo i Prawo” 1987, nr 6, s. 3 i n.; S. Wronkowska,
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wskazane wyzej trzy plaszczyzny 1 tak budowaé nowe rozwigzania,
ewentualnie modyfikowaé istniejace, aby osiggnaé efekt mozliwie daleko
posuniete] maksymalizacji wszystkich trzech ptaszczyzn (aspektéw)
racjonalno$ci®. Tytulem przykladu mozna wskazaé rozgraniczenie, na
poziomie konstytucyjnym, réznych rodzajéow ustaw. Z konstytucji da
sie bowiem wyraznie wyprowadzi¢ rézne (odrebne) kategorie (rodzaje)
ustaw albo na podstawie krytertum formalnego (sposobu dochodzenia
danej ustawy do skutku) albo kryterium materialnego (zakresu przed-
miotowego dane] ustawy), przy czym oba kryteria sg (1 powinny by¢)
zawsze ze soba laczone, ale wowczas jedno z nich uzyskuje najczesciej
status dominujgcy. Obok ustawy ,zwykle;”, ktéra dochodzi do skutku
wedlug ,normalnej” procedury ustawodawczej, okreslonej w sekwen-
cji art. 118-122 konstytucji, wskazaé mozna w zwigzku z tym ustawe
o zmianie konstytucji, odrebnie potraktowang w art. 235; ustawe ,pilng”,
ktérej rezim proceduralny okresla art. 123; ustawe wyrazajacg zgode na
ratyfikacje umowy miedzynarodowej (art. 89), zwang popularnie ustawa
ratyfikacyjng badZ akceptujgca; ustawe budzetowg 1 powigzang z nig
ustawe o prowizorium budzetowym (art. 219); czy w koncu tzw. ustawe
y2wyznaniowg” (przewidziang w art. 25 ust. 5 konstytucji)°.

Regulamin Sejmu, w oparciu o art. 112 konstytucji 1 odeslang w nim
do unormowania regulaminowego, materie regulaminu jaka jest ,porza-
dek prac Sejmu” rzeczywiscie dokonal rozgraniczenia procedur na oko-
liczno$¢ przyjmowania réznych ustaw. Regulamin, cho¢ nie ma ku temu
podstaw w same] konstytucji (aczkolwiek jest to jak najbardziej dopusz-
czalne), wyodrebnit dodatkowo kategorie ustaw kodeksowych (kodek-
s6w) 10, Zwraca jednak uwage, ze nie wszystkie konstytucyjnie wyodreb-
nione kategorie ustaw majg swéj odrebny, specyficzny tryb postepowania,
mimo ze logika niektérych z nich takiego odrebnego trybu co najmniej
oczekuje, jesli wrecz nie wymaga. W innych za§ przypadkach procedura

Z historii ustawy o tworzeniu prawa, [w:] M. Klodawski, A. Witorska, M. Lachowski
(red.), Legislacja czasu przemian. Przemiany w legislacji. Ksigga jubileuszowa na XX-lecie
Polskiego Towarzystwa Legislacji, Warszawa 2016, s. 210 1 n.

Por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 388 1 n.

9 O rozmaitych wariantach ustaw wystepujacych na gruncie polskiego porzadku kon-
stytucyjnego zob. szerzej L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie Zrédet prawa, [w:]
A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 46 1 n.

10 Tworzac odrebne rezimy proceduralne w przepisach regulaminowych parlament, z jed-
nej strony realizuje swoje podstawowe zadnie, jakim jest stanowienie prawa, z dru-
giej, w prawidfowy sposéb okresla zasady proceduralne 1 prakseologiczne, ktére musza
uwzgledniaé¢ takze materie regulowang przez parlament. Szerzej na ten temat zob.
A. Gwizdz, Zagadnienia parlamentaryzmy w Polsce Ludowej, Warszawa 1972, s. 100 1 n.

SP Vol. 45 / vARIA 217



JAROSEAW SZYMANEK

dochodzenia odrebnych, innych niz ustawy zwykle, ustaw jest — jak sie
zdaje — zbyt stabo zaznaczona albo nie wykorzystuje potencjalu odmien-
nosSci danej kategorii ustawy.

Warto wiec przypomnieé, ze regulamin Sejmu, cho¢ sa ku temu
wyrazne podstawy w Konstytucji RP, nie wprowadza (a powinien)
dwoéch szczegdlnych postepowan ustawodawczych. Chodzi mianowicie
o postepowanie ratyfikacyjne, prowadzone na podstawie dyspozycji prze-
pisu art. 89 konstytucji 1 o postepowanie w sprawie dojScia do skutku
tzw. ustawy wyznaniowej z art. 25 ust. 5. W obu przypadkach szcze-
gélnie cel 1 funkcje ustanowienia odrebnej kategorii ustaw przemawiaja
za ustanoweniem (w regulaminie Sejmu) odrebnych trybéw ustawodaw-
czych, tj. trybu ratyfikacyjnego 1 — odpowiednio — trybu wyznaniowego.
W pierwszym przypadku (tj. trybu ratyfikacyjnego) nalezaloby wyraznie
zastrzec, ze inicjatywa ustawodawcza w sprawie przediozenia Sejmowi
projektu ustawy akceptujgcej nalezy wylacznie do Rady Ministréow (jako
organu prowadzgcego polityke miedzynarodowa 1 zawierajagcego umowy
miedzynarodowe). W konsekwencji inicjatywa ustawodawcza innych
podmiotéw wymienionych w art. 118 konstytucji powinna byé w tym
przypadku regulaminowo wylaczona, tym bardziej, ze wylaczenie takie,
cho¢ tylko tacite, czyni zreszta sama konstytucja. Nalezaloby je jednak
przeprowadzi¢ w spos6b wyrazny, a nie tylko dorozumiany.

Innym elementem zréznicowania trybu ratyfikacyjnego powinno by¢
ograniczenie mozliwos$ci zglaszania poprawek, tym bardziej, ze tres¢ takiej
ustawy jest wyjgtkowo lakoniczna. Przypomniec sie godzi, ze ustawa raty-
tikacyjna sklada si¢ najczesciej zaledwie z dwéch przepiséw, tj. przepisu
akceptujgcego (czyli zawierajgcego zgode na ratyfikacje przez prezydenta
konkretnej umowy) oraz przepisu temporalnego (okreslajacego moment
wejécia ustawy w zycie). Z tych wzgledéw autor regulaminu powinien
réwniez, dzialajac racjonalnie, skrepowaé prawo wnoszenia poprawek
wylacznie do pewnego etapu prac legislacyjnych (w stanie de lege lata
nie moze by¢ mowy o catkowitym wylaczeniu tego prawa z racj jego
konstytucjonalizacji — por. art. 119 ust. 2 konstytucji). To samo odnosi
sie¢ do pozadanego (cho¢ pod rzgdami obecnego przepisu art. 119 Kon-
stytucji RP) niemozliwego do wyeliminowania na poziomie regulami-
nowym ograniczenia liczby czytan w przypadku ustawy ratyfikacyjne;.
Z racjonalnego punktu widzenia nie ma bowiem najmniejszego sensu
procedowac¢ w trzech czytaniach nad dwuartykulowg ustawa. Przyklad
ten potwierdza nota bene juz wcze$nie] postawiong teze o zbyt daleko
idgcej — jak sie zdaje — ingerencji konstytucji w materie regulaminows.
Wydaje sie, ze podniesienie do rangi przepisu konstytucyjnego zasady

218 VARIA / SP Vol. 45



O potrzebie optymalizacji modelu prawotwdrstwa

trzech czytan (art. 119 ust. 1) nie jest do konca zasadne 1 nadmiernie
usztywnia proces ustawodawczy, co dotyczy zwlaszcza tych przypadkow,
kiedy takie usztywnienie jest zupelnie zbedne (to samo dotyczy rowniez
dyspozycji przepisu art. 119 ust. 2 konstytucjonalizujgcego zasady zgla-
szania poprawek na etapie prac sejmowych).

Regulamin Sejmu, co nalezy uzna¢ za swoiste zaniechanie legislacyjne,
nie wyodrebnia réwniez osobnego rezimu proceduralnego odnoszonego
do tzw. ustawy ,wyznaniowe]” (co jest tym bardziej naganne, ze konsty-
tucja obowigzuje juz 20 lat!). Tymczasem dla wprowadzenia odrebnego
,postepowania wyznaniowego” 1stniejg mocne, konstytucyjne podstawy
1 wymog jego wprowadzania postuluje od lat nauka prawa wyznaniowego
(rzadziej, cho¢ takze, konstytucyjnego)!!l. Przypomnieé si¢ wiec godzi, ze
kategoria ustaw wyznaniowych jest w polskim systemie prawa substytu-
tem konkordatu, a dzieki temu formg gwarantowania innym niz KoSciét
katolicki ko§ciotom 1 zwigzkom wyznaniowym poszanowania zasady réw-
nouprawnienia (art. 25 ust. 1 konstytucji). Chodzi o to zeby, podobnie
jak to ma miejsce w przypadku umowy miedzynarodowej majgcej zasto-
sowanie wobec Kosciota katolickiego, zagwarantowaé innym ko$ciotom
1 zwigzkom wyznaniowym poszanowanie zasady bilateralizmu (art. 25
ust. 4, 5 konstytucji). Jej celem jest umowne okreélenie treéci aktu praw-
nego regulujgcego stosunki panstwa z danym zwigzkiem wyznaniowym
1 wykluczenie mozliwoéci jednostronnego (przez pafstwo) narzucenia
pewnych rozstrzygnie¢ legislacyjnych. Zeby osiggngé ten pozadany stan
rzeczy konstytucja ustanowilta specjalny tryb umowny zawierania odpo-
wiednich porozumien z wladzami poszczegdélnych koscioléw 1 innych
zwigzkéw wyznaniowych, a nastepnie ich transformowania w ustawe (bo
tylko ustawa, a nie partykularna umowa ma moc prawa powszechnie obo-
wigzujacego). W rezultacie, konstytucja przewiduje, ze jedna ze stron te]
umowy, ktéra posiada inicjatywe ustawodawczg, czyli Rada Ministrow,
przedklada Sejmowi projekt ustawy, ktéry de facto ma byé treSciowym
odpowiednikiem wcze$niej zawarte] umowy z wladzami danego zwigzku
Wyznaniowego.

Rolg Sejmu, co wynika z logiki procedur okreslonych w art. 25 ust. 4
1 5 konstytucji, jest wiec jedynie akceptacja danej umowy (podobnie jak
w przypadku konkordatu) 1 jej przeksztalcenie w prawo powszechnie obo-
wigzujace, tj. ustawe. W efekeie, stosowne do zalozonej w konstytucji
procedury postepowanie ustawodawcze (regulaminowo zdefiniowane)

11 Por. M. Olszéwka, Ustawy wyznaniowe. Art. 25 ust. 5 Konstytucji RP. Préba interpretacyi,
Warszawa 2010, s. 66 1 n.
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powinno przewidywaé przynajmniej dwie rzeczy obligatoryjne 1 zarazem
odrebne w stosunku do postepowania z ustawg ,zwyklg”. Chodzi mia-
nowicie o, po plerwsze, ograniczenie kregu podmiotéw inicjatywy usta-
wodawcze] wylacznie do Rady Ministrow (tj. strony negocjujacej umowe
z wladzami zwigzku wyznaniowego) oraz o ograniczenie mozliwosci
zmiany treScl ustawy w stosunku do wynegocjowane] wcze$niej treci
umowy, bo to z kolei stanow1 dopiero gwarancje konstytucyjnie zadekla-
rowanej zasady bilateralizmu. OczywiScie w obecnym stanie konstytucyj-
nym nie jest mozliwe, cho¢ znowu wielce pozadane, ograniczenie liczby
czytah ustawy wyznaniowej, bo ona znowu przypomina nieco ustawe
akceptujacy (czyli ustawe, w ktorej bez zgody drugiej strony umowy nie
jest mozliwe wprowadzenie nowych, nieuzgodnionych wczeéniej treéci).

Wreszcie uwagi krytyczne nalezy zglosi¢ do, co prawda wyodrebnio-
nego, ale, jak sie zdaje, zupelnie niefunkcjonalnego postepowania z pil-
nymi projektami ustaw (ktérych podstawg konstytucyjng jest art. 123,
a regulaminowg sekwencja art. 71-80). Tryb pilny, co wypada przypo-
mnieé, nie jest przy tym rozwigzaniem wilaSciwym jedynie dla Polski.
Tego rodzaju postepowanie (najczeSciej zwane ,naglym”) jest pewnym
standardem w systemach realizujacych parlamentarng forme rzadéw.
Whynika to z sygnalizowanego juz wcze$niej preferencyjnego traktowania
rzagdu w calym procesie ustawodawczym, ergo stwarzania mu ulatwien
w forsowaniu wlasnych przedlozen legislacyjnych.

W Polsce tryb pilny jest co najwyzej nie najlepsza proteza, a nie
efektywnym narzedziem ufatwiajgcym rzadowi oddzialywanie legislacyjne
na parlament. Trzeba to szczegdlnie mocno podkreslié, gdyz nie ma jed-
nocze$nie w Polsce, typowego dla wickszosci panstw europejskich, usta-
wodawstwa dekretowego scedowanego na kolegialny organ egzekutywy.
W rezultacie Rada Ministréw nie ma wystarczajacych $rodkéw prowa-
dzenia polityki panstwa, w my$l znanego stwierdzenia H. Portelliego,
ze rzadzi¢ to moc realizowaé wlasne koncepcje legislacyjne. Mamy wiec
do czynienia z sytuacja, gdzie Rada Ministréw nie ma mozliwosci wyda-
wania (chocby w ograniczonej postaci) rozporzadzen z moca ustawy!?,
a zarazem tryb pilny zupelnie nie spelnia pokladanych w nim nadziei.
Jest tak dlatego, ze tryb ten — na mocy samej konstytucji — limituje

12° Co byto stanem postulowanym przed uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 roku, nato-
miast juz po jej uchwaleniu 1 wejSciu w zycie czesto podnoszone sg glosy, ze takie
uprawnienie (na réznych zasadach) powinno jednak by¢ przyznane Radze Ministréw.
Por. R. Piotrowski, O potrzebie rozporzqdzeri z mocq ustawy w polskim systemie tworzenia
prawa, [w:] A. Bataban, P Mijal (red.), Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997
roku, Szczecin 2011, s. 259 1 n.
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proces ustawodawczy tam, gdzie jest on 1 tak z zalozenia ograniczony
(tj. w Senacie 1 na poziomie Prezydenta RP). Tymczasem miejscem,
gdzie proces ustawodawczy statystycznie trwa najdiuzej 1 gdzie napo-
tyka najwiecej barier jest Sejm, ktéry konstytucyjnie w zaden sposéb
nie zostal ,dotkniety” rezimem trybu pilnego. W konsekwencji przepisy
regulaminu Sejmu jako jedyne wlasSciwie przyspieszenie prac z projek-
tami ustaw pilnych ustanawiaja, po pierwsze, brak koniecznosci dochowa-
nia siedmiodniowego terminu na przedstawienie projektu w pierwszym
czytaniu liczgc od momentu doreczenia druku inicjatywy ustawodawcze]
postom (art. 73 ust. 1), po drugie, wprowadzenie instruktazowego ter-
minu 30 dni na przygotowanie przez komisje sejmowg odpowiedniego
sprawozdania (art. 73 ust. 2) oraz, po trzecie, zasade niepoddawania
pod glosowanie w drugim czytaniu poprawki, ktéra wczesniej nie zostata
przedstawiona komisji w formie pisemnej (art. 76 ust. 3).

W rezultacie postepowanie z pilnymi projektami ustaw jest najczescie]
1 tak czaso- 1 pracochlonne, w zwigzku z czym Rada Ministréw, majac
na uwadze malg skuteczno$¢ tego narzedzia legislacji, a jednoczes$nie
jego wysoka rezonansowosc 1 fakt, ze pilny projekt ustawy jest zazwyczaj
woda na mlyn opozycji parlamentarnej (ktéra retorycznie pyta o powod
przyspieszenia prac rzgdowych) najczesciej nie korzysta z tej mozliwosci
przyspieszenia postepowania ustawodawczego. Wskazaé przy tym trzeba,
ze znowu w duzej czesci nieefektywno$¢ trybu pilnego jest skutkiem kon-
stytucjonalizacji zasady trzech czytan. W poprzednim stanie prawnym
(na gruncie postanowien ,matej konstytucji” z 1992 roku) regulaminows
1stotg trybu pilnego bylo ograniczenie liczby czytan z trzech (wlasciwych
dla trybu ,zwyktego”) do dwodch. Dzisiaj to zasadnicze przyspieszenie
prac sejmowych nie wchodzi w gre. Nalezy wiec, postepujac racjonalnie,
poszuka¢ innych mozliwosci przyznania Radzie Ministrow efektywnych
narzedzi przyspieszenia prac ustawodawczych w ramach trybu pilnego.
Repertuar tych narzedzi jest ograniczony, ale, mimo wszystko, warty
rozwazenia.

Utrzymujac istniejacg dzisiaj zasade niedochowania siedmiodnio-
wego terminu potrzebnego do zaprezentowania projektu ustawy na
plerwszym czytaniu oraz zasade skrepowania komisji terminem maksy-
malnie 30-dniowym dla zaprezentowania sprawozdania, mozna jeszcze
dodaé np. wylgczenie w ogéle mozliwoSci wnoszenia poprawek na eta-
pie drugiego czytania (wowczas poprawki bylyby dopuszczalne jedynie
w plerwszym czytaniu oraz w pracach komisyjnych poprzedzajacych
drugie czytanie) albo — opcjonalnie — wprowadzenie rozwigzania uzalez-
niajacego mozliwo$¢ skutecznego zgloszenia poprawki (co odnositoby sie
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1 do pierwszego 1 — ewentualnie — do drugiego czytania) od wyrazenia
na nig zgody przez Rade Ministréow, czyli inicjatora projektu ustawy,
ktéra dzieki temu zachowalaby kontrole nad koncepcjg regulacyjng pro-
jektu pilnego (jednocze$nie nie ograniczatoby to praw postéw, bowiem ci
mieliby zawsze mozliwo$¢ wystgpienia z inicjatywg ustawodawczg w tej
materii; uchwalenie ustawy zainicjowanej w trybie pilnym nie konsumuje
bowiem w zaden razie prawa do wystgpienia z inicjatywa w tej same]
czy podobnej materii przez inne podmioty). Tego rodzaju rozwigzanie
wydaje sie by¢ szczegélnie atrakeyjne, gdyz, po pierwsze, rzeczywiscie
dawatoby Radzie Ministréw sposobno$é pilotowania projektu pilnego,
czyli z jakich§ powodéw waznego dla rzadu, po drugie za$, mogloby
by¢ postrzegane jako niedoskonaly co prawda, ale jednak substytut rza-
dowego ustawodawstwa dekretowego (ktérego wprowadzenie wymaga
bezwzglednie zmiany konstytucji). Do rozwazenia pozostaje réwniez
mozliwo$¢ wprowadzania regulaminowego przepisu wylgczjgcego, w przy-
padku trybu pilnego, mozliwosé przekazania projektu ustawy po drugim
czytaniu ponownie do komisji w celu przygotowania dodatkowego spra-
wozdania. Da sie jeszcze wprowadzié¢, w odniesieniu do trybu pilnego,
jedno rozwigzanie, ktére moze sie okazac 1 efektowne 1 efektywne. Chodzi
mianowicie o przemodelowanie trzeciego czytania 1 ustanowienie w tym
przypadku ograniczonej formy glosowania nad ustawa!3. Chodzi o to, ze
w ostatecznym glosowaniu nad przyjeciem ustawy zainicjowanej w trybie
pilnym Sejm moglby gltosowaé albo 1) nad odrzuceniem ustawy w cato-
Sci, jesh taki wniosek bylby zlozony, albo 2) nad jej przyjeciem w wers;ji
przedlozenia rzadowego (co oznacza, ze bez poprawek) albo wreszcie
3) nad jej przyjeciem w wersji zaproponowane] przez izbe z uwzglednie-
niem poprawek ale glosowanych tacznie a nie kazda oddzielnie (co tez
mialoby swéj sens, gdyz wprowadzenie poprawek en bloc a nie w sposéb
wybiérezy pozwolitoby zachowaé spéjnosé ustawy).

A propos czytah proces ustawodawczy, na etapie prac sejmowych,
bylby z pewnosciag bardziej racjonalny, gdyby wprowadzié jeszcze jedno
rozwigzanie. Chodzi o uprawnienia komisji sejmowych na etapie pierw-
szego czytania. Jak wiadomo, pilerwsze czytanie zgloszonego projektu
ustawy odbywa sie albo na posiedzeniu Sejmu in pleno albo na posiedze-
niu komisyjnym. O ile w razie czytania majacego miejsce na plenarnym
posiedzeniu Sejmu mozna projekt odrzucié w caloSci, (jesli uzna sie bez-
przedmiotowos$¢ badZ niecelowos§é prowadzenia dalszych prac), o tyle

13 Por. Z. Jarosz, Postgpowanie ustawodawcze w Sejmie, [w:] J. Wawrzyniak (red.), Tryb usta-
wodawczy a jakos¢ prawa, Warszawa 2005, s. 85 1 n.
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komisyjne pierwsze czytanie musi sie zawsze, niezaleznie od stanowiska
postéw, zakonczy¢ skierowaniem projektu do dalszych prac sejmowych,
a nastepnym momentem odrzucenia projektu jest dopiero finalne glo-
sowanle na etaple trzeclego czytania. Oznacza to, ze ,niechciany” pro-
jekt ustawy, w momencie kiedy jego pierwsze czytanie odbylo sie ,na
komisji”, musi przej$¢ przez calg Sciezke legislacyjna, aby definitywnie
mozna go bylo odrzucié. Inng ewentualnos$cig jest ,utopienie” projektu
w komisji, co z proceduralnego punktu widzenia jest zawsze dyskusyjne.
Powyzsze rozwigzanie wzbudza zastrzezenia zwlaszcza, jesli uwzgledni
si¢ jego ratio legis. Ot6z historycznie rzecz biorac komisyjne pierwsze
czytanie bylo wyjatkiem, za$ regula pierwsze czytanie przeprowadzane
na plenarnym posiedzeniu izby.

W latach 90. XX wieku zasade te odwrécono, co miato przyspie-
szy¢ proces ustawodawczy. W rezultacie komisyjne pierwsze czytanie
stalo sie reguly, podczas gdy plenarne wyjatkiem odniesionym wprost
do niektérych kategorii ustaw (np. budzetu, ustaw podatkowych czy
ustawy o zmianie konstytucji). Wspomniane odwrécenie bylo motywo-
wane przede wszystkim checig przyspieszenia prac ustawodawczych.
Optymistycznie zakladano, ze to istotnie zracjonalizuje 1 zakceleruje
proces legislacyjny. Niemniej poktadane nadzieje nie do konca udato si¢
zrealizowaé, a to za sprawg dyspozycji przepisu art. 39 ust. 2 regula-
minu. Artykul ten expressis verbis przewiduje, ze ,plerwsze czytanie na
posiedzeniu Sejmu konczy sie skierowaniem projektu do komisji, chyba
ze Sejm w zwigzku ze zgloszonym wnioskiem odrzuci projekt w cato-
§c1”. A contrario oznacza to, ze prawem odrzucenia projektu ustawy juz
na poczgtku, bo w pierwszym czytaniu nie dysponuje komisja. Wydaje
sie, ze racjonalnie skrojona procedura ustawodawcza, biorgc pod uwage
ratio legis przekazania komisjom projektu ustawy do pierwszego czytania,
powinna dopuszczaé¢ mozliwo$¢ odrzucenia projektu takze przez komisje.
Sa panstwa (np. Hiszpanial¥, Wtochy!®) w ktérych uprawnienia komisji
1dg dalej, gdyz moga one uchwalaé¢ ustawy, zastepujac w tym zakresie
plena izb, zgodnie zresztg ze znanym zalozeniem, ze komisje to nic
innego jak ,miniatury parlamentéw”. Zgloszona tutaj mozliwos¢ az tak
daleko nie 1dzie. Konstytucja RP bowiem wprost stwierdza, ze to Sejm
uchwala ustawy — por. art. 120, co jednak — wbrew pozorom — nie elimi-
nuje wcale mozliwoéci decydowania w tej sprawie przez organy Sejmu,

14 T. Motdawa, Procedura legislacyjna w Hiszpanii, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 4, s. 71, 72.
15 7. Witkowski, Postgpowanie ustawodawcze we Whoszech, [w:] E. Zwierzchowski (red.),
Postepowanie ustawodawcze, Warszawa 1993, 249 1 n.
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gdyz dla nich 1 dla okreslenia ich roli legislacyjnej przewidziana jest pel-
nia wladzy regulacyjnej regulaminu Sejmu, stosownie do postanowien
art. 112 Konstytucji RP). Niemniej mozna chyba dopusci¢ sytuacje przy-
znania komisjom prawa odrzucenia projektu juz w pierwszym czytaniu,
analogicznie jak to ma miejsce w Sejmie in pleno. OczywisScie pojawia
sle w tym miejscu pytanie o konstytucyjng dopuszczalno$é tego rodzaju
rozwigzania. Wydaje sie jednak, ze mimo wszystko, obowigzujaca konsty-
tucja nie stwarza wyraznych przeszkéd w jego ustanowieniu. Niemniej,
z racjl ostroznoécl procesowe], regulamin Sejmu méglby dopuscié, 1 to
bytoby juz bez zadnych watpliwoéci zgodne z konstytucja, ze ewentualna
decyzja komisji w sprawie odrzucenia zgloszonego projektu ustawy nie
bylaby ostateczng 1 albo wymagataby zawsze odpowiedniej zgody izby in
pleno albo — opcjonalnie — moglaby by¢ wzruszona na wniosek zgloszony
przez kwantytatywnie okreslong grupe postéw (np. co najmniej 15 albo,
co byloby chyba jeszcze lepsze, przez dwukrotno§é liczby postéw nie-
zbednych do zalozenia klubu poselskiego, co eliminowatoby obstrukeje
parlamentarng ze strony najmniejszych klubow).

Do pomyslenia bylaby réwniez sytuacja, w ktérej to nie Sejm,
w kazdym przypadku lub na wniosek zlozony przez odpowiednig liczbe
postéw, bylby wladny odrzucié uchwate komisji w sprawie odrzucenia
projektu ustawy juz w plerwszym czytaniu. Rownie dobrze prawo takie
mozna bowiem przyzna¢ Prezydium Sejmu. Mozna by bylo ustanowié
w zwigzku z tym przepis regulaminowy, ktéry dawatby Prezydium Sejmu
mozliwo$¢ uchylenia takiej uchwaly komisji. Byloby to rozwiazanie o tyle
uzasadnione, ze po pierwsze, wzmacnialoby Prezydium (mocno zdewa-
luowane na skutek jego dekonstytucjonalizacji przeprowadzonej w roku
1997 1 przyjetych w wyniku tego nowelizacji regulaminu sejmowego),
po drugie za$, byloby formg wzmocnienia praw opozycji parlamentar-
nej, zawsze przeciez — w jakiej§ formie — reprezentowanej w Prezydium
Sejmul®. Jak widaé, warlantéw mozliwego uczynienia procesu ustawodaw-
czego bardziej racjonalnym jest co najmniej kilka 1 tylko od woli Sejmu
zalezy czy siegnie po nie czy nie.

16 A ktérej to opozycji formalnie nie ma przewidzianej w przepisach regulaminowych,
co uznaé wypada za istotny mankament tych przepiséw. 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 par-
lamentarna w Sejmie RP, Warszawa 2005, s. 56 1 n.; S. Bozyk, Prawnoustrojowy status
opozycji parlamentarnej w Sejmie Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2005, s. 178 1 n.
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Profesjonalizacja procesu ustawodawczego

Kolejnym postulatem majgcym doprowadzi¢ do pozadanej optymali-
zacjl procesu legislacyjnego jest, aby proces ustawodawczy byl bardziej
profesjonalny!’. Wskazuje sig, ze profesjonalizm jest warunkiem sine
qua non racjonalnego modelu tworzenia prawal8. Bez stworzenia warun-
kéw do wilasciwej selekeji, ustrukturyzowania 1 przekazywania fachowej,
mozliwie pelnej, obiektywnej 1 aktualnej wiedzy nie ma w ogéle mowy
o racjonalnym ustawodawcy, jak 1 szerzej, o racjonalnym sposobie pode;j-
mowania jakichkolwiek decyzji'®. Dysponowanie merytoryczna wiedza
(informacja) na okre$lony temat jest wobec tego warunkiem progowym
racjonalnego dzialania, w tym réwniez dzialania, ktérego skutkiem ma
by¢ ustanowienie normy prawnej (zwlaszcza o randze ustawy)?’. Co
wiece], waga czynnika profesjonalnego (merytorycznego) sukcesywnie
wzrasta?l. Jest to funkcja m.in. inflacji prawa 1 obejmowania gorsetem
regulacyjnym coraz to nowych obszaréw zycia; coraz wiekszego skompli-
kowania 1 zdetalizowania materii ustawowe]; naturalnego skadinad roz-
woju stanu wiedzy oraz informacji na okre$lony temat; ogélnego postepu
cywilizacyjnego we wszystkich niemal sferach zycica czlowieka. Dlatego
istnieje potrzeba tworzenia rozbudowanego, profesjonalnie dziatajgcego
zaplecza eksperckiego, obejmujacego nie tylko parlament (Sejm 1 Senat),
ale 1 wszystkie pozostale podmioty zaangazowane (na roznych etapach
1 z rézng mocy decyzyjna) w proces prawotwoérczy (Rada Ministrow
1 poszczegblne ministerstwa, Prezydent RP, Trybunat Konstytucyjny)?2.
Niemniej, uwzgledniajac zalozenia praktyki tworzenia prawa w ramach
systemu parlamentarnego, kluczowe znaczenie dla nalezytej fachowosci

17 1. Karp, J. Szymanek, Profesjonalizacja parlamentarnych prac ustawodawczych, ,Przeglad
Sejmowy” 2009, nr 5, s. 111 i n.

18 H. Rot, Wartosci proceduralne..., s. 81 i n.

19 Szerzej na ten temat zob. S. Zawadzki, J. Mazur, R. Piotrowski, Kryteria optymalizacji
decyzji panistwowych, [w:] A. Bodnar, WJ. Szczepahski (red.), Decyzje polityczne w syste-
mach spotecznych, Warszawa 1987, s. 110 1 n.

20 Por. D. Merten, Ustawodawstwo w paristwie prawnym. Mozliwosci, wyzwania, zobowigzania,
[w:] H. Suchocka (red.), Tworzenia prawa w demokratycznym paristwie prawa, Warszawa
1992, s. 31 i n.

21 7. Bauman, Prawodawcy i tlumacze, Warszawa 1998, s. 61 1 n.

22 Por. J. Szymanek, Udzial czynnika eksperckiego w procesie ustawodawczym, [w:] W. Brzo-
zowski, A. Krzywon (red.), Leges ab amnibus intellegi debent. Ksigga XV-lecia Rzqdowego
centrum Legislacji, Warszawa 2015, s. 419 1 n.
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procesu ustawodawczego majg wlasciwe stuzby parlamentarne?? oraz
rzgdowe?*.

Pozadany profesjonalizm prac ustawodawczych wymaga patrzenia na
proces ustawodawczy jak na szczegblnego rodzaju proces informacyjny??,
w ktérym dochodzi do pojawiania sie catej gamy informacji 1 takiego
zorganizowania kanatéw jej przeptywu, aby pozwolilo ono koniec koncow
podja¢ mozliwe najlepsza decyzja prawodawcza?®.

Postrzeganie procesu legislacyjnego jako szczegdlnej postaci pro-
cesu informacyjnego mozna opisaé jezykiem analizy systemowej, gdzie
na wejsciu do systemu pojawia si¢ inicjatywa ustawodawcza, czyli jakas
informacja, nastepnie wewngtrz tego systemu (w ramach procesu usta-
wodawczego przebiegajacego w parlamencie) pojawia sie wiele innych
informacji (pod postacig opinii, ekspertyz, raportéw, stanowisk postow,
komisji oraz podmiotéw opiniujacych), w wyniku czego nastepuje kon-
wersja czyli wymiana wielu, réznych informacji 1 ich przeksztalcenie,
a w rezultacie wygenerowanie na tzw. wyjSciu z systemu komunikatu
zwrotnego (informacji), ktéra — w tym przypadku — jest ostatecznie przy-
jetg ustawg?’. OczywiScie proces konwersji jest najwazniejszym elemen-
tem postrzegania legislacji jako procesu komunikacyjnego?®. Niemnie;j
zaznaczyC trzeba, ze dysponowanie fachowg wiedzg nie ogranicza sie
jedynie do stadium parlamentarnego prac ustawodawczych.

Ekspercka diagnoza stanu rzeczy jest niezbedna juz na wejsciu do
systemu (parlamentu), w odniesieniu do inicjatywy ustawodawcze], ktora
takze wymaga niezbednych prac studyjno-ekspercko-przygotowawczych,
jak 1 po wyjsciu z systemu, gdzie potrzebna jest réwniez merytoryczna
ocena skutkow regulacji (tzw. OSR ex post). Niemniej weztowym punk-

23 Parlamentarne dlatego, ze to do parlamentéw nalezy kompetencja prawotwércza, co
oznacza, ze decydenci parlamentarni muszg dysponowa¢ mozliwie pelna, fachowa 1 we
wlaéciwy sposéb ustrukturyzowang wiedza na dany temat.

24 Rzgdowe dlatego, ze w systemie parlamentarnym to rzad jest podmiotem szczegdlnym
w calym procesie ustawodawczym, chocby dlatego, ze to rzad (gabinet) w praktyce
jest zasadniczym wykonawcy inicjatywy ustawodawczej, ktéra chocby z tego powodu
powinna by¢ przygotowana w sposéb kompletny.

25 Por. E. Kustra, Proces ustawodawczy jako proces informacyjny, [w:] K. Grajewski, J. Wary-
lewski (red.), Informacja prawna a prawa obywateli, Sopot 2006, s. 119 1 n.

26 Por. P Radziewicz, Doradztwo naukowe w pracach Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 5,
s.331n.

27 Szerzej na temat modelu analizy systemowej zob. T. Langer, Amerykariska wersja analizy
systemowej w nauce o pafistwie, Warszawa 1977, s. 155 1 n.

28 Por. W. Cyrul, Wphyw proceséw komunikacyjnych na praktyke tworzenia i stosowania prawa,
Warszawa 2012, s. 234 1 n.
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tem eksperckiego zaangazowania w proces ustawodawczy jest niewatpli-
wie stadium prac parlamentarnych?®.

To stadium jest kluczowe zaréwno jesli idzie o uzgodnienia poli-
tyczne, jak 1 merytoryczne 1 w duzym stopniu decyduje o powodze-
niu uruchomianych prac nad ustawg. Wynika to zresztg z faktu, ze to
parlament jest dysponentem wladzy ustawodawczej 1 to on podejmuje
ostateczne rozstrzygniecia dotyczace dojécia badZ nie dojscia ustawy do
skutku. Stad bierze sie waga odpowiedniego oprzyrzagdowania eksperc-
kiego na etapie parlamentarnych prac ustawodawczych oraz, wyraznie
dostrzegalna, dwutorowosé wykorzystywanej wiedzy 1 informacji. Wiedza
ta musi by¢ bowiem w pelni fachowa, mozliwie kompletna 1 obiektywna,
z jednej strony, z drugiej za§ powinna by¢ wiedzg, ktérag warunkuje zaj-
mowane miejsce w przestrzeni rywalizacji polityczno-partyjnej. Nie spo-
s6b bowiem ignorowaé politycznego kontekstu prac parlamentarnych3?,
stad wskazuje sie, ze decydenci parlamentarni, zeby w racjonalny sposéb
mogli podejmowac decyzje legislacyjne, powinni dysponowa¢ dwojakiego
rodzaju wiedzg 1 informacjg. Po pierwsze, muszg oni dysponowaé wie-
dzg obiektywnag, petng, naswietlajacg badany problem z réznych punktow
widzenia, a przez to niezbedng do podjecia rozstrzygnie¢ merytorycz-
nych. Po drugie, musza oni siegaé réwniez po wiedze wykorzystywang
na uzytek przetargdw politycznych, jakie w kazdym parlamencie maja,
bo 1 musza mie¢ miejsce3l.

W efekcie, na etapie prac parlamentarnych dochodzi (powinno docho-
dzié¢) do wyraZnego rozdwojenia zaplecza eksperckiego. Obejmowaé ono
powinno merytoryczne, obiektywne, fachowe 1 mozliwie zréznicowane
pod wzgledem przedmiotowym zaplecze pozostajace w dyspozycji parla-
mentu jako takiego oraz zaplecze frakcyjne, pozostajace na ustugach klu-
béw parlamentarnych, ktére opréocz koniecznego elementu merytorycznej
oceny przediozen legislacyjnych wnoszg réwniez niezbedny w parlamen-
tarnym procesie decyzyjnym element oceny politycznej (wartoSciujgcej).
Tego ostatniego nie da sie zignorowac 1 pomingé w procesie ustawo-
dawczym. Nie zawsze zreszta musi on mie¢ — jak sie sadzi — pejora-
tywne znaczenie. Czesto element polityczny w ocenie eksperckiej wnosi
bowiem istotne tresci do podejmowanych rozstrzygnie¢ merytorycznych,

29 A. Szmyt, Opiniodawczo-doradcza obstuga sejmowych prac ustawodawczych, [w:] M. Kudej
(red.), W kregu zagadnieri konstytucyjnych, Katowice 1999, s. 154 1 n.

30 Szerzej na ten temat zob. J. Szymanek, Funkcja ustawodawcza parlamentu (w wjeciu analizy
politologicznej), ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 2, s. 35 1 n.

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

SP Vol. 45 / vARIA 227



JAROSEAW SZYMANEK

a w finalnym ksztalcie jest zawsze czynnikiem decydujacym o dojsciu
ustawy do skutku 1 jej konkretnym ksztalcie.

Optymalny proces dochodzenia ustawy do skutku, na etapie prac
parlamentarnych, winien wigc obejmowaé zaréwno wiedze ekspercka
uwolniong od politycznych wplywdéw, presji 1 naciskow, jak 1 wiedzg
zabarwiong elementem polityczno-partyjnego zaangazowania (warto§cio-
wania)32. Dopiero Iaczne ujeciu obu aspektéw oceny eksperckiej stwarza
nalezytg rekojmie rzetelnoSci procesu ustawodawczego 1 jego pelnej racjo-
nalno$ci (w tym dysponowania rozlegly 1 wielowatkowa wiedzg), a co za
tym 1dzie 1 profesjonalizmu. Odrebnos¢ 1 wielosektorowosé eksperckiego
oprzyrzadowania parlamentarnych prac ustawodawczych jest wiec jed-
nym z podstawowych warunkéw racjonalnego procesu ustawodawczego.
Podobnie jest z oddzielnoscia 1 niezaleznos$cig parlamentarnego zaplecza
eksperckiego (w jego obu pionach tj. merytorycznym 1 politycznym) od
zaplecza rzadowego.

Istnienie réznych Zrédet pozyskiwania wiedzy 1 informacji, ergo roz-
nych form eksperckiej obstugi prac ustawodawczych jest wszak — co zro-
zumiale — jednym z warunkéw minimum racjonalnosci rzeczowej, czyli
dysponowania wiedza obiektywng jako podstawowsg przestanka podejmo-
wania decyzji legislacyjnych. W konsekwencji posel powinien dyspono-
waé tzw. ,informacja merytoryczng”, czyli obiektywng, mozliwie pelng
1 aktualng informacjg o stanie spraw bedacych przedmiotem postepowa-
nia legislacyjnego, jak 1 tzw. ,informacjg wartoSciujaca”, czyli oceng dane;j
sprawy uwzgledniajacy szerokie spectrum spojrzenia politycznego, ideolo-
gicznego 1 $wiatopogladowego. O 1le przy tym pierwszy rodzaj informacji
powinna zapewniaé 1 dostarcza¢ Kancelaria Sejmu (pracujgca na uzytek
wszystkich postéw bez podzialéw, sympatii czy antypatii politycznych),
o tyle drugi rodzaj informacji, ze swej istoty, powinien by¢ zabezpieczony
przez kluby 1 kola poselskie (frakcje parlamentarne), ktére winny wobec
tego posiadaé¢ zdolnoSci przede wszystkim budzetowe do zapewnienia
przynajmniej minimalnego poziomu obslugi eksperckiej?3.

Prawidlowo zorganizowane oprzyrzadowanie eksperckie, majgce
zastosowanie na uzytek parlamentarnych prac nad ustawg powinno
jeszcze obejmowal jeden aspekt zwigzany z wlasciwym ulokowaniem
osrodka eksperckiego. Chodzi mianowicie o to aby oérodek, szczegdlnie
W jego plonie generujacym ,informacje merytoryczng”, nie byl o§rodkiem

32 Por. ]J. Szymanek, Udziat czynnika eksperckiego. .., s. 419 i n.
33 P Radziewicz, Doradztwo naukowe w pracach Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 5, s. 46

1n.
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wylacznie wewnatrzparlamentarnym. Ekspert zaangazowany w proces
ustawodawczy powinien bowiem pochodzié¢ zaréwno z Kancelarii Sejmu
1 wlasciwe) komoérki odpowiedzialnej za informacje (tj. Biura Analiz Sej-
mowych3*), jak 1 spoza Kancelarii 1, szerzej, spoza Sejmu?>. Racjonalna,
a przede wszystkim profesjonalnie przygotowana ,informacja meryto-
ryczna” powinna by¢ wiec znowu dwutorowa, tzn. obejmowac ,informacje
merytoryczna’ wewnetrzng (a zatem przygotowang w ramach Kancelarii
Sejmu), jak 1 ,informacje merytoryczng” pochodzgca z zewnatrz.

W efekcie optymalny model eksperckiej obslugi parlamentarnych
prac zmierzajacych do uchwalenia ustawy powinien by¢ modelem ,2x2”,
tj. zaklada¢ ,informacje merytoryczna” 1 ,informacje wartoSciujacy”,
a obok tego ,informacje wewnetrzng” 1 ,informacje zewnetrzng”. Zazna-
czy¢ trzeba przy tym, ze ewentualna egzageracja informacji nie jest (nie
powinna by¢) problemem. Doéwiadczenia procesu ustawodawczego
wskazujg bowiem, ze problemem jest zawsze nie nadmiar, a niedobér
informacji, ewentualnie jej selektywnos¢, ktérg minimalizuje — przy-
najmnie] w jakim§ stopniu — wielo§¢ Zrédel pozyskiwania informacji
(wiedzy). Dlatego tak wazne jest zapewnienie maksymalne] dostepnosci
informacji oraz jej obiegu wewnatrzparlamentarnego.

Z tego punktu widzenia nalezy jeszcze wskaza¢ na mankamenty
dotychczasowe] praktyki, ktére to mankamenty wziete razem skladajg sie
na obraz mniej profesjonalnych, a przez to 1 mniej racjonalnych dziatan
ustawodawczych (a niekiedy réwniez dziatan budzacych watpliwosci na
gruncie etyki). Chodzi tutaj przede wszystkim o: 1) zbyt rzadkie odwo-
tywanie si¢ do ekspertyzy zewnetrznej; 2) zbyt rzadkie odwolywanie sie
do ,informacji warto$ciujacej”, jak 1 dyskredytowanie tego rodzaju infor-
macji jakoby zupelnie nieprzydatnej dla procesu legislacyjnego; 3) cze-
sto spotykana niekonkluzywno$¢é ekspertyzy czy opinii, co ma miejsce

34 Biuro Analiz Sejmowych, wczeéniej Biuro Studiéw i Ekspertyz to jednostka organi-
zacyjna Kancelarii Sejmu istniejgca od 1990 roku. Do jej zadah nalezy: opiniowanie
projektéow aktéw prawnych, podczas prac legislacyjnych, dostarczanie informacji oraz
opracowywanie opinii na potrzeby postéw, organéw Sejmu, szefa Kancelarii Sejmu 1 jego
zastepcow, wykonywanie ekspertyz dotyczacych szeroko rozumianych zagadnien praw-
nych, politycznych 1 ekonomicznych oraz realizacja innych zadan zleconych przez Sejm.
W Biurze powolany jest tez zespdt zajmujacy sie bezposrednig wspdlpraca z postami
1 organami Sejmu, ktéry pelni staly dyzur w tzw. starym domu poselskim, udzielajac
na biezgco odpowiedzi na pytania oraz udostepniajac materialy opracowane w Biurze.
Por. A. Preisner (red.), Stownik wiedzy o Sejmie, Warszawa 2001, s. 17, 18.

35 Drzieki temu realizowany jest istotny dla calego procesu legislacyjnego postulat obiek-
tywnoéci prawotwérczej. Por. J. Szymanek, Udzial czynnika eksperckiego. .., s. 435 1 n.
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szczegblnie w odniesieniu do ,informacji merytorycznej”3% 4) niejasne
powiazania formalne, a zwlaszcza nieformalne miedzy Sejmem (postem)
a osobami z zewnatrz wykonujgcymi ekspertyzy 1 w rezultacie 5) wystepu-
jaca niekiedy zamiana rél eksperta 1 lobbysty; 6) korzystanie z ekspertow
(fachowcéw) polifonicznych, tj. takich, ktérzy znajg sie na wszystkim 1 sg
w stanie napisa¢ kazdg ekspertyze, tzn. 1 na dowolny temat 1 z dowolnym
wnioskiem, a czesto tez z wnioskiem pisanym w celu uzyskania przychyl-
nosci badZ zadowolenia osoby, ktéra ekspertyze zamawiata (tzw. wniosek
na zamowienie).

Szczegdlnie nagannie nalezy ocenié cztery ostatnie wymienione prak-
tyki 1 zjawiska. Po pierwsze nie moze by¢ tak, ze ekspert (z zalozenia
dysponujacy fachows wiedzg na dany temat) nie umie (albo co gorsza nie
chce) udzieli¢ jednoznacznej konkluzji. Opinia eksperta jest potrzebna
po to wlasnie, zeby taka konkluzje sformutowaé. Jesli wiec opinia nie
daje jednoznacznego rozstrzygniecia (nawet jesli ekspert sie myli albo
konkluzja nie jest zgodna z oczekiwaniami podmiotu zamawiajgcego
opini¢) to ekspertyza nie spelnia swojej prakseologicznej funkeji 1 jest,
moéwigce najzwyczajniej, zupelnie nieprzydatna. Rozwazenia w takiej sytu-
acji wymagaloby wprowadzenie mozliwosci wyplaty jedynie cze¢$ciowego
wynagrodzenia (np. w wysoko$ci 25% kwoty bazowej). Po drugie, nie
mozna akceptowaé rozmaitego rodzaju, najczesciej nieformalnych powig-
zan miedzy zewnetrznymi ekspertami a Sejmem badZ parlamentarzy-
stami.

Rzeczg naganng jest np. korzystanie przez Kancelari¢ Sejmu czy
Kancelarie Senatu z ustug wybranych, najczesciej stale jednych 1 tych
samych prywatnych kancelarii prawniczych badZ oséb w nich zatrudnio-
nych. Przypadki takich dziatan niestety sie zdarzajg, a niektére kancelarie
prawnicze badZ osoby w nich zatrudnione staja sie prawie ze etatowymi
ustugodawcami Sejmu (Senatu). Po trzecie, ogdl wskazanych wyzej zja-
wisk doprowadza czesto do sytuacji, w ktore] mieszajg si¢ legislacyjne
role, a ekspert ,wchodzi w buty lobbysty” (jeszcze gorzej jest wowczas,
kiedy lobbystg staje sie sam parlamentarzysta). Zaznaczy¢ jednocze$nie
trzeba, ze lobbing nie jest w zadnym razie zjawiskiem nagannym czy
zastugujacym na potepienie. Nagannym staje sie on woéwczas, kiedy
dochodzi do sytuacji niejasnych, watpliwych, mato przejrzystych 1 czy-
telnych 1 kiedy to osoby z zalozenia spelniajace inne role (posta badz

36 Przy czym taka niekonkluzywno$¢ wystepuje zaréwno w ekspertyzach wewnetrznych, jak
1 w ekspertyzach zewnetrznych, w obu przypadkach czyniac takie ekspertyzy zupelnie
nieprzydatnymi dla decydentéw.
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eksperta) zamieniaja sie w lobbyste. Po czwarte rzecza naganng, a przy-
najmniej niewskazang z profesjonalnego punktu widzenia jest korzysta-
nie z uslug ,zyczliwych” ekspertéw, ktérzy sg w stanie napisaé kazda
ekspertyze 1 poprzeé badZ odrzuci¢ kazdg propozycje legislacyjng. Tutaj
jednak dochodzimy do problemu tzw. etyki eksperta, ktorej — jak dobrze
widomo — nie da si¢ w zaden prawny spos6b narzuci¢ ani wyegzekwowac.

Zeby, z jednej strony, wzmocni¢ dazenie do profesjonalizmu procesu
ustawodawczego, z drugiej za§ wyeliminowa¢ wadliwg praktyke, mozna
zasugerowac kilka rozwigzan szczegétowych, przy czym wiekszo$¢ z nich
powinna si¢ znalez¢é w przepisach Statutu Kancelarii Sejmu, a niektére
mogg si¢ znalez¢ w regulaminie izby (w najgorszym razie w wytycznych
sporzadzonych przez Prezydium Sejmu jako organu regulaminowo odpo-
wiedzialnego za ustalanie zasad obstugi eksperckiej).

Zaczynajac od regulaminu Sejmu, mozna pomysle¢ o wprowadzeniu
przepisu, ktéry wprost dawalby klubom 1 kotom poselskim prawo pro-
wadzenia ograniczonego zaplecza eksperckiego, wykorzystywanego na
potrzeby sporzadzania ,informacji wartoSciujgcej”, co oczywiScie wigza-
foby si¢ z wyodrebnieniem w budzecie Sejmu odpowiedniego funduszu
eksperckiego. Z kolei w Statucie Kancelarii (badZ wytycznych Prezydium
Sejmu) nalezatoby pomysle¢ o wprowadzeniu takich m.in. rozwigzan
jak: 1) wyraZnym rozréznieniu eksperta wewnetrznego 1 zewnetrznego;
2) wprowadzeniu mechanizmu ustalajacego liste ekspertéw zewnetrz-
nych, co zabezpieczaloby przed praktyka siegania po ekspertéw na zasa-
dzie ,przyjaciét krélika”. Liste takg mozna by byto co jaki$ czas werytiko-
wac, a je] akceptacje mozna powierzy¢ np. Prezydium Sejmu (co zgodne
by bylo z art. 12 regulaminu, ktéry precyzujac kompetencje Prezydium
Sejmu powierza mu ustalanie zasad organizowania doradztwa nauko-
wego na rzecz Sejmu 1 jego organéw, powolywania doradcéw sejmowych
oraz korzystania z opinii 1 ekspertyz); 3) wprowadzaniu mechanizmu
weryfikujgcego poprawnos$¢ opinii z punktu widzenia jej uzyteczno$ci
prakseologicznej 1 ustanowieniu sankcji za ekspertyzy niespelniajace
wymagan (w postaci np. wskazanego wczeéniej procederu wyptaty jedynie
25% wynagrodzenia w sytuacji ekspertyzy bezkonkluzywnej); 4) wprowa-
dzaniu wyraznego zakazu instytucjonalnych powiazan Kancelarii Sejmu
(Senatu) z prywatnymi kancelariami prawnymi. W sytuacjach bowiem,
kiedy gros zadah powierza sie prywatnym kancelariom prawniczym (przy
czym nie chodzi tu jedynie o dzialania eksperckie, ale réwniez o dziata-
nia stricte legislacyjne) to podwaza sie sens obecnosci Kancelarii Sejmu
(Senatu), a obok tego rodzi si¢ naturalne podejrzenie dziatan co najmniej
quasi-lobbingowych.
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Wieksza profesjonalizacja prac ustawodawczych powinna oznaczaé
jednak nie tylko wzmocnienie roli eksperta, ale takze ewentualng zmiane
tych przepiséw, ktére dotyczg — generalnie rzecz ujmujac — obiegu infor-
macji3’. Dlatego tez rozwazy¢ trzeba korekte tych przepiséw, ktére pozwa-
lajg Marszatkowi Seymu np. dopusci¢ do nadania biegu projektom ustawy,
ktérych uzasadnienie nie spelnia okreslonych wymogéw z art. 34. I tak
np. korekty wymaga art. 34 ust. 7, ktéry daje Marszatkowi Sejmu mozli-
wo§¢ zwrdcenia wnioskodawcey projektu ustawy lub uchwaly, jesli uzasad-
nienie do projektu nie odpowiada wymaganiom regulaminowym. Wydaje
si¢, ze w tym przypadku stosowny przepis powinien brzmieé nie — jak
ma to miejsce obecnie — ,Marszatek Sejmu moze zwrécié wnioskodawcey”
tylko ,Marszalek Sejmu zwraca wnioskodawcy” (postepowanie Marszatka
Sejmu musi by¢ tutaj jednoznaczne 1 nie moze stwarza¢ marginesu
dowolnosci). Istniejgca dzisiaj alternatywa dziatania Marszatka (moze
zwro6ci¢ albo moze nie zwréceié) stwarza ryzyko mozliwosci nadania biegu
projektowi, ktéry nie daje postom pelnej informacji o powodach 1 celu
jego zainicjowania, co kléci si¢ z wymogami profesjonalnie prowadzo-
nego procesu legislacyjnego. Z jeszcze dziwniejszym 1 niezrozumialym,
uwzgledniajac dyrektywe racjonalnego 1 profesjonalnego dziatania, sta-
nem rzeczy mamy do czynienia w przypadku art. 34 ust. 8 regulaminu?3®.
W tym przypadku watpliwosci Marszatka Seymu co do zgodnosci pro-
jektu z prawem Unii Europejskiej albo zasadami techniki prawodawcze)
(ale juz, przynajmniej wprost, nie z Konstytucja RP sic!), jesli zostang
podzielone przez Prezydium Sejmu dajg Marszatkowi mozliwo§¢ zwréce-
nia si¢ do Komisji Ustawodawczej 1 w sytuacji, kiedy ta podzieli poglad
o niezgodnos$ci projektu z wzorcem 1 uzna go za niedopuszczalny Mar-
szalek Sejmu dostaje mozliwo$§¢ nienadania projektowi biegu3®. W prze-
pisie tym zwraca uwage alternatywa niemalze kazdego dziatania Mar-
szatka Sejmu. Jedyny oblig dotyczy zasiegniecia opinii Prezydium Sejmu
(wymbg formalny), natomiast wszystkie pozostale dzialania Marszatka
sa jedynie mozliwoscia, a nie koniecznoscig. W konsekwencji, co godzi
w zasade profesjonalizmu, art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu dopuszcza do
sytuacji, w ktérej Marszalek nie podzieli zdania Komisji Ustawodawczej
1 nada bieg inicjatywie wywolujacej uzasadnione watpliwosci prawne, albo
— jeszcze weze$nie] — nie podzieli opinii Prezydium Sejmu 1 nie zwrdci

37 E. Kustra, Proces ustawodawczy jako proces informacyjny..., s. 120.

38 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 n.

39 Szerzej na ten temat zob. K. Kubuj, Rola Marszatka Sejmu w postgpowaniu ustawodaw-
czym, ,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 2, s. 12 1 n.
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sie do Komisji Ustawodawczej o zajecie przez nig stanowiska. Oba przy-
toczone tu przepisy art. 34 (tj. ust. 7 1 ust. 8) podwazajg profesjonalizm
dziatania Sejmu. W pierwszym przypadku, dlatego ze dopuszczaja roz-
poczecie prac legislacyjnych w stosunku do ustawy, wobec ktérej postowie
nie posiadaja wlasciwe] (kompletnej) wiedzy na dany temat, ergo nie sg
w stanie podjaé racjonalnej decyzji. W drugim przypadku, dlatego ze
dopuszczaja do nadania biegu w stosunku do projektu, ktéry wzbudza
powazne watpliwosci prawne, co godzi nie tylko w fachowo$¢ pracy i1zb
1 jej organdw, ale réwniez w zasade zakazujgcg parlamentowl stanowie-
nia prawa nielegalnego 1 niekonstytucyjnego (tzw. negatywny obowigzek
ustawodawcy zwyklego).

3. Proces ustawodawczy powinien by¢ réwniez, 1 to jest nastepny
postulat w zakresie korekt w istniejagcym de lege lata stanie prawnym,
bardziej uspoteczniony*. Jak wiemy, wiaczenie spoteczenistwa w mecha-
nizm dochodzenia ustawy do skutku jest przejawem uznania dla demo-
kratycznego modelu prawotworstwa*l. Jego wspélczesng odstong jest za§
model prawotwoérstwa deliberatywnego (negocjacyjnego), gdzie norma
prawna traktowana jest jako efekt zderzenia réznych racji 1 kontrracj,
prezentowanych przez mozliwie rozlegla rzesze podmiotéw, zaangazo-
wanych w mechanizm legislacyjny na réznych jego etapach, z réznymi
mozliwoSciami dziatania 1 oddzialywania*?.

Uspolecznienie procesu tworzenia prawa jest dzisiaj faktem obiek-
tywnym, ktéremu nie mozna zaprzeczy¢ ani ktéremu nie mozna posta-
wi¢ skutecznej tamy, cho¢ posréd adherentéw autokratycznego modelu
prawotworstwa nie cleszy sie ono powazaniem*. Prawda jest taka, ze
owo uspolecznienie, choé rzeczywiicie niesie ze sobg warto$ci budowania
spoteczenstwa obywatelskiego (ktérego przecenié sie nie da), zawiera tez
w sobie niestychanie wiele zjawisk niebezpiecznych 1 groznych.

Po pierwsze, co jest rzeczg najbardziej oczywistg, ale tez 1 stosunkowo
najtatwiejszg do jakiego$ zorganizowania, komplikuje ono proces usta-
wodawczy. Wspomniana komplikacja ma wymiar podmiotowy (wlacza

40 Szerzej na ten temat zob. K. Dzialocha, J. Trzcinski, K. Wéjtowicz, Studia nad udziatem
grup intereséw w procesie tworzenia prawa, Wroctaw 1978, passim.

41 Por. R. Piotrowski, Spér o model tworzenia prawa, Warszawa 1988, s. 34 i n.

42 Jest tak, gdyz kazdy prawodawca internalizuje preferencje okreslonych grup spolecznych
1 staje sie jednoczes$nie ich reprezentantem, a tworzac prawo stara sie aczy¢, czesto
sprzeczne 1 kolidujgce ze sobg wartoSci. Por. J. Wréblewski, Polityka tworzenia prawa
a hierarchia wartosci, ,Pafistwo 1 Prawo” 1983, nr 9, s. 27-29.

4 H. Groszyk, A. Korybski, Instytucje prawne uspolecznienia proceséw prawotwdrczych, [w:]
H. Rot (red.), Panistwo, Prawo, Spoteczeristwo. Zbér studiow, Wroctaw 1992, s. 57 1 n.
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sle przeciez coraz to nowe podmioty w mechanizm prawotworstwa*t);
ma tez wymiar temporalny (silg rzeczy wydluza to czas potrzebny na
przyjecie prawa, w tym ustawy); ma w koncu wymiar proceduralny (gdyz
wymaga stworzenia odpowiednich procedur, przy uzyciu ktérych owo
uspolecznienie bedzie sie realizowac).

Po drugie, uspolecznienie procesu legislacyjnego stwarza powazne
ryzyko otwarcia dyskursu prawotwoérczego na argumenty malo mery-
toryczne, bardziej polityczne czy Swiatopogladowe, a niekiedy wrecz
populistyczne®. Dlatego wskazuje sie, 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$ciujacej”. Ta, jak powiedziono wcze$niej, jest co prawda
niezbedna w racjonalnie zorganizowanym procesie dochodzenia ustawy
do skutku, ale nie moze nigdy uzyskaé statusu informacji dominujace;j,
a tym bardziej rozstrzygajace]. To z kolei dowodzi tego, ze wiele wartoSci
1 stanéw rzeczy, jakie winno sie kojarzy¢ w procesie ustawodawczym,
jest wzgledem siebie kolizyjnych, a nawet wzajemnie si¢ wykluczajacych.
Trudno bowiem, z jednej strony, zrealizowaé nakaz profesjonalizacji prac
ustawodawczych, z drugiej za$ ich otwarcia na spolecznych uczestnikéw
mechanizmu prawotwoérczego.

Prawidtowo zorganizowany proces legislacyjny winien tak korelowac
poszczegdlne wartosci skladajace sie na konkretny model prawotworstwa,
aby maksymalizowaé ich wszystkie mozliwe awantaze, a zarazem mini-
malizowa¢ mankamenty 1 ich skutki uboczne.

Po trzecie, niekontrolowane formy uspolecznienia prac ustawodaw-
czych moga generowal zjawiska negatywne, a wrecz patologiczne, do
ktérych nalezy zaliczyé m.in. korupcje parlamentarng czy lobbing, szcze-
gélnie, jesli nie podlega on jasnym 1 czytelnym mechanizmom instytu-
cjonalizacji*.

Po czwarte wreszcie, uspolecznienie procesu ustawodawczego, zwlasz-
cza kiedy przybiera zbyt duze rozmiary, moze popas¢ w konflikt z kon-

# Ktére to podmioty nalezy rozumieé szeroko, obejmujac tym pojeciem réwniez adresatéw
procesu legislacyjnego, jego uzytkownikéw, a zwlaszcza jego beneficjentéw. P Chmiel-
nicki, Podmioty objete procesem normotwdrczym, [w:] P Chmielnicki (red.), Pochodzenie,
tworzenie i efektywnos¢ prawa, Warszawa 2014, s. 135 1 n.

4 Niemniej nalezy mieé¢ na uwadze, ze sam dyskurs prawodawczy jest wartoScia per se.
Por. L. Morawski, Spér o model polityki prawa — ujecie systemowe, ,Panstwo i Prawo” 1992,
nr9,s.351n.

4 Por. WJ. Wolpiuk, Lobbing a demokratyczne formy wplywu na stanowienie prawa, [w:]
J. Wawrzyniak (red.), Tryb ustawodawczy..., s. 235 1 n.
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stytucyjnie zalozonymi zasadami 1 regutami legislacji. Przejawem tego
jest (moze byé) podwazenie podstawowe] formy sprawowania wladzy
przez suwerena, jaka jest tzw. demokracja posrednia (przedstawicielska).
Ta pozostaje wszakze niewatpliwie zasadniczym mechanizmem sprawo-
wania wladzy przez naréd (por. art. 4 ust. 2 Konstytucji RP). Demo-
kracja bezposrednia, 1 bedgce jej konsekwencja uspotecznienie procesu
tworzenia ustawy, moze w efekcie podwazy¢ pierwszorzedne znaczenie
demokracji przedstawicielskiej (czego doskonale dowodzg te wszystkie
przyklady, kiedy ludowe inicjatywy ustawodawcze prébuje sie traktowad
jako wazniejsze wobec inicjatyw pozostalych podmiotéw korzystajacych
z prawa poczatkowania ustawodawstwa 1 kiedy formutuje sie wrecz postu-
laty jedynie aprobujgcego sposobu odniesienia sie do nich przez Sejm).

Tymczasem konstytucyjna precedencja réznych form demokracji jest
jasna 1 nie budzi watpliwoéci. Na pierwszym miejscu pozostaje zawsze
demokracja posrednia (realizowana za sprawg wybieralnych organéw
tj. Sejmu 1 Senatu), na drugim za$§ miejscu, 1 to w charakterze formy
z definicji komplementarnej, jest postawiona demokracja bezposrednia
ustawodawcze] ale tez uspoleczniania procesu legislacyjnego). Pamietac
tez trzeba, ze nadmierne otwarcie procesu ustawodawczego na réznych
spotecznych jego uczestnikéw moze zachwiaé¢ tymi zasadami tego pro-
cesu, ktore ustalil juz dawno Trybunal Konstytucyjny, a ktére dzisiaj
wyznaczaja standard prawidlowe] (przyzwoitej) legislacji. Grozi przy
tym, przede wszystkim, nadmierng polityzacjg prawa rozumiang w tym
przypadku jako preferencja dla argumentu politycznego, przedkladanego
ponad wszystkie inne, zaréwno racjonalne, jak 1 mniej racjonalne argu-
menty.

Biorac powyzsze pod uwage trzeba stwierdzi¢, ze uspolecznienie pro-
cesu ustawodawczego jest dzisiaj koniecznoscig, ale powinno by¢ dokony-
wane ostroznie 1 racjonalnie zeby nie wywrécié¢ ,do géry nogami” catego
zestawu norm, zasad 1 warto$ci skladajacych sie na mechanizm dochodze-
nia ustawy do skutku. Probujac sformutowac uwagi de lege ferenda wydaje
sie, ze pozadane (oczekiwane) zmiany powinny objaé¢ przynajmniej trzy
akty normatywne, tj. ustawe z 24 czerwca 1999 roku o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawcze] przez obywateli; ustawe z 14 marca 2003 roku
o referendum ogélnokrajowym 1 w koncu regulamin Sejmu.

W pierwszym rzedzie warte rozwazenia sg zmiany ustawy o wykony-
waniu inicjatywy ustawodawcze] przez obywateli (detalizujgcej art. 118
ust. 2 Konstytucji RP). Zmianie powinien ulec przede wszystkim przepis
art. 4 ust. 1 nakladajagcy na projekt obywatelski wymég ztozenia pro-
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jektu ustawy wraz z jego uzasadnieniem stosownie do wymogéw okre-
§lonych w regulaminie Sejmu. Godzi si¢ przypomnied, ze w ten sposob
akt powszechnie obowigzujacy, jakim jest ustawa, odsyta do aktu ,tylko”
wewnetrznego, ktéry w zaden sposéb nie wigze obywateli. Oczywiscie
nikt nie postuluje tutaj uwolnienia projektu obywatelskiego spod rygoréw
formalnych, ktérych istnienie sprzyja realizacji zasady prakseologii 1 pro-
tesjonalizmu prac seymowych. Powinno si¢ jednak w tym przypadku prze-
nie$¢ wymogli, ktérych spetniania oczekuje sie od projektu zainicjowanego
przez obywateli, do ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawcze]
przez obywateli, tym bardziej, ze przepis art. 34 réznicuje — jak wiadomo
— okre§lone tam wymagania w zalezno$ci od rodzaju (charakteru) pod-
miotu wykonujgcego inicjatywe. Przepisem, ktéry powinien sie réwniez
znaleZ¢ w ewentualnie znowelizowanej ustawie o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawcze] przez obywateli, jest ustanowenie okresu karencji na wno-
szenle projektow ustaw dotyczacych tej samej materil.

W obecnym stanie prawnym materialnie identyczne projekty ustaw,
wnoszone w trybie art. 118 ust. 2 Konstytucji RP. moga by¢ wszak wno-
szone permanentnie. W praktyce jest to sposobnos§¢, rowniez 1 dla partii
politycznych, do prowadzenia swoiste] kampanii reklamowe;j, ktéra cze-
stokro¢ jest wazniejsza nawet anizeli sam projekt ustawy. Trzeba zazna-
czyé, ze taki ,kampanijny” charakter ludowej inicjatywy ustawodawcze]
podpowiada wykladnia historyczna instytucji umocowanej w art. 118
ust. 2 Konstytucji RP. Pokazuje ona niedwuznacznie, ze w bardzo duzym
stopniu byfa ona pomyslana jako ,boczna furtka” dla wnoszenia inicjatyw
ustawodawczych przez partie polityczne, ktére znalazly sie poza parla-
mentem (a w praktyce, jak wiadomo, korzystajg z niej réwniez ugrupo-
wania parlamentarne). Dlatego, nie chcagc w zadnej mierze nadmiernie
krepowaé obywateli w wykonywaniu ich konstytucyjnych uprawnien,
powinno sie jednak zracjonalizowaé model ludowej inicjatywy ustawo-
dawczej 1 wyraZnie zastrzec, ze projekty materialnie identyczne mogg by¢
wnoszone np. po uplywie dwunastu miesi¢cy od poprzedniego zaprezen-
towania Sejmowi danego projektu (jest to wazne zwlaszcza w momencie,
kiedy Sejm nie uchwala ostatecznie ustawy, bowiem wéwczas perma-
nentne wnoszenie projektéw w tych samych sprawach niepotrzebnie tylko
angazuje 1zbe, a czesto ma sens jedynie polityczny, a nie merytoryczny).

Inna, w praktyce jeszcze powazniejszg sprawa, jest precyzyjne okresle-
nie uprawnien reprezentanta komitetu inicjatywy ustawodawczej. Tutaj
jednak, bez stosownej zmiany konstytucji nie mozna niczego uczynié.
Przypomnie¢ wiec si¢ godzi, ze konstytucja w art. 119 ust. 4 pozwala
wnioskodawcy na wycofanie zgloszonego przez siebie projektu ustawy
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najpézniej do zakonczenia drugiego czytania. Z koler art. 119 ust. 2 daje
wnioskodawcy prawo wnoszenia poprawek do zgloszonego przez siebie
projektu. Jednocze$nie art. 118 ust. 2 nie czyni zadnego wylaczenia sto-
sowania art. 119 ust. 21 4. W rezultacie ustawa o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawcze] przez obywateli uprawnienia wnioskodawcy ceduje na pel-
nomocnika komitetu inicjatywy ustawodawcze] (o ktéorym moéwi art. 5
ust. 3 ustawy). Pojawia sie jednak w tym miejscu uzasadniona watpliwo$¢é
czy z wszystkich uprawnien ,wnioskodawcy” moze 1 powinien korzystaé
,jedynie” pelnomocnik wnioskodawcy. 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 podlegaé ,zwyklym” procedurom sejmowym,
ergo nie powinny mie¢ do niego zastosowania przepisy art. 119 ust. 2
1 ust. 4 Konstytucji RP (tym bardziej, ze jezykowo patrzac na problem,
uprawnienia w wnioskodawcy z art. 119 ust. 2 1 4 nie mogg by¢ tozsame
z uprawnieniami ,pelnomocnika wnioskodawcy”).

Ustawg, ktéra moglaby réowniez podlegaé nowelizacji, przeprowa-
dzonej pod ogélnym hastem uspoleczniania procesu ustawodawczego,
jest ustawa o referendum ogélnokrajowym. Prima facie ustawa ta nie
ma zwigzku z procesem legislacyjnym, w praktyce jednak referendum
ogblnokrajowe, szczegdlnie w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla
panstwa (art. 125 Konstytucji RP) ma posta¢ referendum ustawodaw-
czego, gdyz sprawy takie sg regulowane na poziomie ustawy. OkreS§lenie
rezimu proceduralnego postepowania z takim referendum, nolens volens,
dotyczy wiec procesu legislacyjnego. Tutaj elementem, ktéry wymaga
korekty jest postepowanie Sejmu w sprawie zarzgdzenia referendum
w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa. Art. 63 ust. 1 ustawy
moéwi bowiem wyraznie, ze ,Sejm moze postanowi¢ o poddaniu okreslo-
nej sprawy pod referendum z inicjatywy obywateli, ktérzy dla swojego
wniosku uzyskajg poparcie co najmniej 500 000 oséb majgcych prawo
udzialu w referendum”. Istotg regulacji jest wiec, stosownie do brzmienia
art. 125 Konstytucji RP, pozostawienie w wylgcznej gestii Sejmu podjecia
decyzji o zarzadzeniu referendum. Wniosek obywateli w zadnym razie
nie wigze bowiem Sejmu, ktéry dysponuje pelna swoboda w zakresie
wyrazenia bgdZ niewyrazenia zgody na jego przeprowadzenie. Trzeba
przyznaé, ze obecna regulacja jest racjonalna. Referendum jest bowiem,
z jednej strony super-demokratyczng forma dzialania samego suwerena,
czyli narodu. Jest jednak takze, narzedziem, ktére moze by¢ (1 w praktyce
jest) uzywane 1 naduzywane z pobudek politycznych 1 populistycznych.
W zwigzku z powyzszym wprowadzenie rozwigzania stwarzajacego Sej-
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mowi oblig zarzadzenia referendum na wniosek obywateli bytoby nad-
miernie niebezpieczne, gdyz w praktyce mogloby skutkowaé ciggtym
,festiwalem referendalnym”. Z drugiej strony réwnie krytycznie nalezy
oceni¢ dotychczasowq praktyke, w ktérej Seym w sposéb staly odmawia
zarzadzenia referendum na wniosek ztozony przez grupe co najmniej p6t
miliona obywateli, nawet je$li grupa ta znacznie przewyzsza minimum
okre$lone w ustawie. Dlatego wydaje si¢, ze rozwigzaniem optymalnym,
przy pozostawieniu co do zasady obecnych rozwigzah ustawowych w tej
sprawie, jest wprowadzenie dodatkowego przepisu, ktéry nakladatby na
Sejm obowigzek zarzadzenia referendum o ile liczba podpiséw pod wnio-
skiem przekroczytaby np. trzy- badZ czterokrotno§¢ minimum przewi-
dzianego w art. 63 ust. 1 ustawy o referendum ogdélnokrajowym. Wydaje
sie, ze tego rodzaju rozwigzanie zapewnialoby minimum racjonalnosci
1 sprawnos$ci dziatania calej procedury, a jednocze$nie odpowiadatoby
art. 4 Konstytucji RP w ktérym przeciez demokracja bezposrednia
zostala potraktowana jako komplementarna, ale nie marginalna forma
demokracji.

Wreszcie pewnych korekt wymagalyby przepisy regulaminu Sejmu.
Co prawda zrobiono juz sporo w celu uspolecznienia procesu ustawo-
dawczego, ale nie zawsze wprowadzone rozwigzania okazaly sie byé
zadawalajgce. Wydaje sie przy tym, ze oczekiwah nie spelnia przede
wszystkim instytucja wystuchania publicznego (art. 70a-701 regulaminu
Sejmu). Jej zasadniczym mankamentem jest procedura dotyczgca wnio-
skowania w przedmiocie podjecia uchwaly komisji sejmowe] w sprawie
przeprowadzenia wysluchania publicznego. W istniejagcym stanie praw-
nym wniosek taki moze zglosi¢ wylacznie posetl (art. 70a, ust. 3). Z kolei
prawo wziecia udzialu w wystuchaniu publicznym majg podmioty wska-
zane w art. 70b, ust. 1 1 ust. 2. Wydaje sie, ze pozadanym rozwigza-
niem byloby tutaj poszerzenie kregu wnioskodawcéw przeprowadzenia
wysluchania publicznego, jak 1 inne okreslenie podmiotéw, ktére moga
wz1g¢ udzial w wystuchaniu (bez oczywiScie naruszania obecnej zasady,
ze uchwale w sprawie przeprowadzenia wystuchania podejmuje komisja).

Po pierwsze, wniosek w sprawie przeprowadzenia wystuchania
publicznego powinny méc zglosié, poza postami, organizacje spoleczne,
fundacje, stowarzyszenia oraz organizacje pracodawcéw 1 pracobiorcow
o uregulowane] sytuacji prawnej. Z logicznego punku widzenia to one
bowiem, a nie poslowie, sg najbardziej zainteresowane wystuchaniem
publicznym. Po drugie, mozna by byto rozwazy¢ dopuszczenie zgtaszania
wnioskow przez ad hoc zorganizowane grupy obywateli, co usprawiedli-
wione by bylo wnioskowaniem a maiori ad minus w stosunku do obywa-
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telskiej inicjatywy ustawodawczej. Mowigc krotko, skoro obywatele mogg
wiecej (tzn. ztozyé w Sejmie projekt ustawy) to powinni tez méc mniej,
co w tym przypadku oznacza zlozenie wniosku o przeprowadzenie wystu-
chania publicznego w odniesieniu do procedowanego w Sejmie projektu
ustawy. OczywiScie kwestig do ustalenia pozostaloby wéwczas okreslenie
liczby 0séb (podpiséw) niezbednych do skutecznego zlozenia wniosku
w tej sprawie. Z kole1 okreslenie uczestnikéw wysluchania publicznego
powinno nastgpi¢ w sposéb zblizony do tego, w jaki to uczynit regu-
lamin Senatu. Prawo wziecia udzialu w wystuchaniu publicznym ma
kazdy, kto zglosit komisjom taka wole co najmniej na 7 dni przed dniem
wystuchania publicznego, w formie pisemnej wskazujac: 1) imie (imiona)
1 nazwisko oraz miejsce zamieszkania 1 adres — w odniesieniu do oséb
tizycznych, 2) nazwe, siedzibe 1 adres, a takze imie (imiona) 1 nazwisko
oraz miejsce zamieszkania 1 adres osoby reprezentujacej na wysluchaniu
publicznym — w odniesieniu do 0oséb prawnych 1 jednostek organizacyj-
nych niemajacych osobowos$ci prawnej, 3) interes, ktéry w odniesieniu
do danej regulacji zamierza chronié, lub rozwigzanie prawne, o ktérego
uwzglednienie bedzie zabiegal.

Wreszcie, czego ciegle nie ma w Polsce, a co wystepuje w niekté-
rych panstwach europejskich (np. w Wielkiej Brytanii) uspolecznienie
procesu ustawodawczego powinno nastepowaé w formach wilasciwych
dla tzw. e-rzadzenia*’. Wydaje sie, ze rozwigzaniem minimalnym jest
dopuszczenie mozliwo$ci zglaszania przez obywateli 1 ich organizacje
uwag do zainicjowanych projektéw ustaw. Mozna tutaj pomysle¢ o wpro-
wadzeniu rozwigzania zakladajacego, ze od momentu podania projektu
do publicznej wiadomoéci na stronach internetowych Sejmu do czasu
zakonczenia pilerwszego czytania kazda osoba fizyczna 1 prawna (oczy-
wiScie nie anonimowa) moze zglosi¢ do ogloszonego projektu swoje
uwagl, postulaty 1 propozycje poprawek. Komisja sejmowa, zajmujgca
sie szczegbtowym rozpatrzeniem projektu musiataby wéwcezas w swoim
sprawozdaniu zamie$ci¢ informacje o tym czy takie uwagi obywatelskie
wplynely, jesh tak, to jaki mialy charakter 1 co w odniesieniu do nich
rekomenduje komisja Sejmowi. Wydaje sie, ze tego rodzaju rozwigza-
nie byloby szczegélnie pozadane. Ze spotecznego 1 politycznego punktu
widzenia datoby ono obywatelom autentyczne poczucie nie tylko bycia
poinformowanymi, ale bycia realnym uczestnikami sejmowego procesu
ustawodawczego co dla budowania spoteczenstwa obywatelskiego, rze-

47 Szerzej na ten temat zob. J. Rzucidlo, Rzqd elektroniczny. Aspekty konstytucyjnoprawne,
Warszawa 2015, s. 59 1 n.

SP Vol. 45 / vaRIA 239



JAROSEAW SZYMANEK

czywiscle partycypujacego w sprawach publicznych ma wrecz kapitalne
znaczenie. Z drugiej strony nie narazifoby w niczym praw Sejmu, ani
nie spowolniatoby jego prac. Nie uszczuplalby tez w niczym Sejmu jako
konstytucyjnego noénika wladzy ustawodawczej. Z kolet z marketingo-
wego punktu widzenia lokowaloby Sejm w popularnej 1 atrakcyjnej dzisiaj
formule rzadzenia elektronicznego.

Kontrola procesu ustawodawczego

Rozwazajac ewentualne zmiany, ktérych celem miatoby by¢ doskona-
lenie procesu ustawodawczego, nie mozna poming¢ zagadnienia kontroli
tego procesu. Stad czwartym hastem, wskazujgcym grupe probleméw do
rozwazenia, jest haslo ,proces ustawodawczy bardziej kontrolowany”.
Pierwszym jest kontrola prawna, ktérej istotg jest przestrzeganie zaréwno
pozytywnego, jak 1 negatywnego obow1qzku ustawodawcy zwyklego.
W pierwszym przypadku chodzi o to, ze parlament jest zobowigzany
do wydawania ustaw zgodnych z konstytucjg oraz, co nalezy podkresli¢,
rozwijajacych konstytucje 1 pozwalajacych na jej pelng aplikacje w obrocie
prawnym. W tym drugim przypadku, okreslanym mianem negatywnego
obowigzku ustawodawcy zwyklego, chodzi z kolei o to, zeby parlament
powstrzymal si¢ od stanowienia prawa niezgodnego z konstytucja.
Realizacja obu wskazanych wyzej obowigzkéw ustawodawcy zwyklego
w niczym nie uszczupla praw, ani idei sgdownictwa konstytucyjnego.
W stosunku do tego ostatniego, zaréwno pozytywny, jak 1 negatywny
obowigzek Sejmu majg charakter uzupetniajacy.

System kontroli konstytucyjnos$ci prawa jest systemem zlozonym,
system, ktéry Trybunal Konstytucyjny wieficzy, a nie wypelnia w sposéb
calkowity. Powinno$cig Sejmu 1 odpowiednio Senatu (tego ostatniego
zwlaszcza jako ,1zby refleksji 1 rozwagi”), jest wiec dolozenie nalezytej
staranno$ci w wydawaniu ustawy. Powinno$¢ taka wynika nie tylko z ogdl-
nych zasad prakseologii procesu prawotwoérczego, ale réwniez z konstytu-
cyjnych zasad, ktérych podmioty wladzy ustawodawczej zobowigzane sg
bezwzglednie przestrzegaé. Chodzi tutaj przede wszystkim o zasady: rze-
telnego 1 sprawnego dzialania instytucji (preambula); demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2); legalnosci (art. 7) oraz prawidlowej legislacji
(ktérg Trybunat Konstytucyjny odkodowat z zasady panstwa prawnego*®).

48 A ktéra w procesie ustawodawczym, ze zrozumialych wzgledéw, odgrywa szczegdlng
role. Por. J. Zale$ny, Zasady prawidlowej legislacji, ,Studia Politologiczne” 2009, vol. XIII,
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Wydaje sie, ze regulaminowe warunki prowadzenia kontroli konsty-
tucyjnoséci 1 legalno$ci ustawodawstwa przez Sejm 1 jego organy sg ure-
gulowane w sposéb prawidlowy. Trudno jest méwi¢ o tym, ze ktorys
z organéw Sejmu czy tez ktéry$ z etapéw procesu legislacyjnego jest
szczegblnie odpowiedzialny za badanie konstytucyjnosci (legalnosci)
tworzonego prawa*®. Wydaje sie, ze wszystkie momenty parlamentarnego
postepowania ustawodawczego majg tutaj rownie wazne znaczenie. Nie-
mniej rola wyjatkowa przypada z pewnoscig Marszatkowi Sejmu 1 Komis;ji
Ustawodawczej. Poza tym odpowiedniego dziatania, sprofilowanego na
badania ustawy pod katem jej zgodnosci z konstytucja, nalezy oczekiwaé
od Senatu, ktéry przeciez — juz standardowo — spelnia role i1zby rewi-
zyjnej badz — jak niektérzy méwig — izby zadumy ustawodawczej badz
powsciagliwoscl ustawodawczej?.

Niemniej warto wskazal pare spraw, ktore sg dzisiaj albo dyskusyjne
1 nie do konca racjonalne albo takie, ktérych nie ma, a o ktérych mozna
by bylo ewentualnie pomysleé. Sprawa ciggle watpliwa (sygnalizowang
juz przez doktryne prawa konstytucyjnego) sg procedury przewidziane
w art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu. O pewnych watpliwosciach w te]
sprawle byla juz mowa wczesniej. Tutaj trzeba zwrdcié uwage na inne
zagadnienia. Po pierwsze, na to, ze w brzmieniu art. 34 ust. 8 nie ma
w ogble mowy o zgodnoSci projektu z Konstytucja; po drugie, ze jest
tam z kolel mowa o zgodnosci z , podstawowymi zasadami techniki pra-
wodawcze)”. W tym przypadku pojawia si¢ problem, co konkretnie autor
regulaminu miat na mysli. Czy mial on na mysli rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministréw w sprawie zasad techniki prawodawczej, czyli konkretny
akt normatywny, czy tez raczej mial on na mysli ogblne wzorce, wedlug
ktérych powinno sie konstruowaé przepisy (popularnie takze przeciez
zwane zasadami techniki prawodawczej). Po trzecie, nie do konca jasne
jest okreslanie ,sprzeczno$ci z prawem”, ktérym postuguje sie art. 34
ust. 8 regulaminu. Pojecie sprzecznos$ci z prawem mozna bowiem inter-
pretowaé zaréwno wasko, jak 1 szeroko. Mozne ono oznaczaé jedynie
sprzeczno$¢ z Konstytucja RP, jak 1 sprzecznosé (w szerszym tego stowa

s. 11 1 n. Zob. tez M. Zidtkowski, Standard legalnosci stanowienia ustawy w orzecznictwie
konstytucyjnym, [w:] P. Radziewicz (red.), Kontrola legalnosci ustawy w Sejmie, Warszawa
2015, s. 239 i n.

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

50 E. Poptawska, Lepsze prawo — wyzwanie dla Senatu, [w:] J. Wawrzyniak (red.), Tryb usta-
wodawczy. .., s. 113 1 n.
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znaczeniu) z calym porzadkiem prawnym, a takze (jeszcze szerzej)
sprzeczno$¢ z warto$ciami 1 zasadami okreslajgcymi tozsamosé systemu
prawnego w stopniu wykluczajgcym modyfikacje zaréwno tego systemu,
jak 1 projektu. Przez sprzeczno$é z prawem mozna tez rozumieé przy-
padki oczywiste] sprzeczno$ci projektéw z prawem, ktére maja cechg
nieusuwalnych 1 oczywistych wad. Wydaje sie, ze postugiwanie sie przez
autora regulaminu tak nieostrym, a przez to rdznie interpretowanym
pojeciem jest niedopuszczalne, zwlaszcza, ze w zaleznosci od przyjetej
interpretacji moze ono skutkowaé dopuszczeniem badz tez niedopusz-
czeniem projektu do dalszych prac parlamentarnych. Korekty wymaga
wreszcle, wskazana juz wcze$niej, mozliwo$¢ alternatywnego dziatania
Marszatka Sejmu. Wydaje sie, ze uchwata Komisji Ustawodawcze;,
podjeta szczegdlng wiekszoscia, bo wiekszoécig trzech pigtych gloséw,
powinna zamykal postepowanie w te] sprawie, a nie ciggle pozwalaé
Marszatkowi na nadanie biegu projektowi zdyskwalifikowanemu przez
komuisje.

Rzeczg warta rozwazenia jest tez uczynienie z Komisji Ustawodawcze]
w wiekszym stopniu niz ma to miejsce obecnie organu sejmowego kontro-
lujacego konstytucyjnos$é tworzonego przez parlament prawa’l. Wydaje
sie, ze warte rozwazenia bytoby np. dopuszczenie mozliwosci zgloszenia
przez kazdy klub poselski (badZ kwantytatywnie wskazang grupe postow)
wniosku do Komisji Ustawodawcze] (np. do czasu zakonczenia drugiego
czytania) w sprawie zaopiniowania kazdego rozpatrywanego przez Sejm
projektu ustawy pod katem jego zgodno$ci z konstytucja®?. W ten sposb
sejmowa Komisja Ustawodawcza stalaby sie de facto pilotem kontroli kon-
stytucyjno$ci ustawy w Sejmie, a jednocze$nie istotne narzedzie wplywu
na przebieg postepowania ustawodawczego uzyskatyby opozycyjne kluby
parlamentarne (o czym dalej)33.

51 Por. R. Piotrowski, Parlamentarna kontrola kostycznosci aktéw prawnych, [w:] E. Zwierz-
chowski (red.), Prawo i kontrola jego zgodnosci z konstytucjg, Warszawa 1997, s. 108 1 n.

52 Co odpowiadato by w mozliwie pelny sposéb postulatowi rzetelno$ci procesu usta-
wodawczego 1 czynito by samych postéw (poprzez kluby 1 kota poselskie) w jeszcze
wiekszym stopniu odpowiedzialnymi za jako§¢ stanowionego w panstwie prawa 1 jego
zgodno$¢ z konstytucja. Co wiece], chronitoby to w wiekszym stopniu prawa Sejmu,
ktéry w oczywistych przypadkach sam powinien nie dopuszczaé¢ do przyjmowania ustaw
wadliwych, ktére pézniej 1 tak zdyskredytuje Trybunal Konstytucyjny.

53 Nalezy bowiem pamietaé, ze ustanowienie organdéw pozaparlamentarnej kontroli kon-
stytucyjno$ci prawa nie zdejmuje bynajmniej obowigzku takiej kontroli po stronie
parlamentu. Co wiece], zauwaza sie, ze w toku realizowane] przez parlament funkeji
ustawodawczej musi on przestrzegaé dwéch obowigzkéw, tzn. pozytywnego obowigzku
ustawodawcy zwyklego, ktéry zawiera si¢ w konieczno$ci wydawania wszystkich niezbed-
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Dochodzimy tutaj do drugiego wymiaru (aspektu) kontroli procesu
ustawodawczego, jakim jest kontrola polityczna, czyli o zagwarantowanie
minimalnego 1 przyzwoitego statusu opozycjl parlamentarnej. W obec-
nych przepisach regulaminowych statusu takiego ona de iure nie ma. Sg
poszczegdlne uprawnienia, przystugujace np. grupie 15 postéw*, a wiec
taktycznie réwniez 1 grupom opozycyjnym, ale ex officio opozycja nie jest
ujeta w ramy przepiséw regulaminowych, bo 1 sam termin ,opozycja” ani
razu nie pojawia sie w regulaminie Sejmu. Wydaje sie, ze czas najwyzszy,
aby ten stan rzeczy zmienié. Dzisiaj jednym z kryteriéw demokratyczno-
$c1 rozwigzan ustrojowych jest instytucjonalizacja opozycji parlamentar-
nej, ktorej sprawne dzialanie jest waznym elementem demokratycznego
panstwa prawnego. Dlatego nalezy rozwazy¢ wprowadzenie do regula-
minu Sejmu postanowien, ktére wprost odnosi¢ sie beda do opozycy,
1 ktére opozycji zapewnig swobode dzialania 1 krytyki rzadu (bo to prze-
ciez jest kwintesencja funkcjonowania opozycji).

Sprawa najwazniejszg jest rozstrzygniecie kwestii, komu przyznac
regulaminowy status opozycji (ewentualnie Oficjalnej Opozycji). Mozna
bowiem przyjaé, jak to ma miejsce tacite dzisiaj, ze opozycja sg wszystkie
kluby poselskie, ktére nie wchodza w skad rzadu badz koalicji rzadowey;.
Przyjecie takiego zalozenia powoduje jednak najczesciej, czego ilustracja
jest obecny regulamin, ze opozycjg sg wlasciwie wszyscy inni, co nie
wymaga odrebnej regulacji dziatania owej opozycji. Dlatego wydaje sie, ze
potencjalna jurydyzacja opozycji w regulaminie Sejmu> powinna wygladad
w ten sposéb, ze status opozycji (Oficjalne] Opozycji) przyznaje sie albo
najwickszemu klubow1 poselskiemu, ktéry nie tworzy aktualnie rzadu ani
koalicji rzadowej albo — opcjonalnie — klubom, ktére w okreslonym czasie
po zaprzysiezeniu nowego rzadu (np. 7 dni) zglosza (np. Marszatkowi
Sejmu) cheé pozostawania w opozycji. W tym drugim przypadku wymog

nych ustaw, ktére uczynig konstytucje aktem w pelni stosowalnym oraz tzn. negatywnego
obowigzku ustawodawcy zwyktego, ktéry formuluje pod adresem parlamentu wyraZny
zakaz wydawania ustaw niezgodnych z konstytucja. W efekcie, obowigzkiem parlamentu
jest stworzenie procedur, ktére moglyby mie¢ zastosowanie na okolicznoé¢ kontrolowania
zgodnoS$cl prawa z konstytucjg juz na etapie procesu ustawodawczego przebiegajacego
w parlamencie. Szerzej na ten temat zob. J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego parstwa
prawnego w sejmowym postgpowaniu ustawodawczym, Warszawa 1999, s. 398 1 n.

54 Co niekiedy postrzegane jest jako posrednia forma zainstalowania praw opozycji parla-
mentarne, Por. S. Bozyk, Opozycja parlamentarna w Sejmie RP, Warszawa 2005, s. 86, 87.

55 Ktéra to jurydyzacja (instytucjonalizacja) jest juz w $wiecie pewnym uznanym standar-
dem, do tego stopnia, ze opozycje parlamentarng podnosi sie wrecz do rangi instytucji
konstytucyjnej. Szerze] na temat sposobow instytucjonalizacji opozycji zob. E. Zwierz-
chowski (red.), Opozycja parlamentarna, Warszawa 2000, passim.
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notyfikacji faktu pozostawania w opozycji jest wskazany, gdyz réwnie
dobrze mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej klub poselski co prawda
nie wchodzi w sklad rzgdu (koalicji rzgdowej), ale zarazem nie jest wobec
niego ustosunkowany opozycyjnie, 1 przynajmniej okazjonalnie moze
popieraé rzad. Poza tym mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje (co potwierdza
praktyka), ze klub poselski cho¢ oficjalnie nie wchodzi w sklad koalicji
rzadowe] to jednak tworzy tzw. koalicje parlamentarng, a w rezultacie
poplera w glosowaniach sejmowych stanowisko rzadu. Z wyze] przed-
stawionych powodéw najlepszg formg regulaminowego okreslenia, kto
tworzy opozycje jest albo: 1) przyznanie niejako z automatu statusu opo-
zycji najwiekszemu klubowi, ktéry pozostaje poza sktadem rzgdu (kolacj
rzgdowej) albo 2) zawiadomienia w okreslonym terminie przez klub badz
kluby poleskie, ze chce on (chca one) pozostawaé w stosunku do rzadu
w opozycji. Wydaje sie przy tym, ze zdecydowanie lepszym 1 prostszym
rozwigzaniem jest pierwsza ze wskazanych sytuacji.

Przyznanie w regulaminie Sejmu konkretnie wskazanemu klubow1
(ewentualnie klubom) oficjalnego statusu opozycji powinno pociagnaé za
sobg przyznanie praw opozycji, tak aby byla ona realng instytucjg prawa
parlamentarnego. Pamieta¢ wszak trzeba, ze opozycja nie jest czyms
zlym, czyms, co niepotrzebnie przeszkadza rzagdowi 1 podktada mu przy-
stowiowg ,noge”, ale wrecz odwrotnie, opozycja — w demokratycznie zor-
ganizowanym panstwie — spelnia ozywcza role, realizujac trzy kluczowe
funkcje®®. Mianowicie funkcje kontrolng (mdwigc krétko patrzy rzadowi
na rece); funkcje deliberacyjng (ewokuje debate publiczng) 1 wreszcie
spelnia niezwykle 1stotng funkcje ksztaltowania alternatywy programowe;j
(poprzez sktadanie wlasnych propozycji 1 krytyke programu rzgdowego).
Wydaje sie, ze pozgdane zmiany regulaminu sejmowego powinny by¢ tak
przeprowadzone, aby umozliwi¢ opozycji w miare sprawna 1 pelng reali-
zacje tych trzech, przedstawionych wyzej funkcji. Oczywiscie w szerszym
ujeciu, regulaminowa regulacja statusu opozycji parlamentarnej powinna
by¢ skorelowana z tymi postanowieniami regulaminu, ktére zapewnig
pluralistyczny obraz skltadu Sejmu 1 jego organéw’’. Stad propozycje
instytucjonalnego zakotwiczenia opozycji beda tutaj przedstawione razem
z tymi mozliwymi (preferowanymi) rozwigzaniami, ktére é6w pluralizm
politycznopartyjnego oblicza Sejmu moglyby zagwarantowacd.

56 Szerzej na ten temat zob. Z. Machelski, Opozycja w systemie demokracji parlamentarnej.
Wielka Brytania, Niemcy, Wlochy, Warszawa 2001, s. 36 1 n.

57 A docelowo z szerszym, ustrojowym mechanizmem aranzacji opozycji. Por. K. Complak,
Opozycja parlamentarna w obowiqzujgcej i przyszlej Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy”
1995, nr 2, s. 27 1 n.
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Do rozwazenia mozna przedstawi¢ tu m.in.: 1) wyrazne wprowadze-
nie do regulaminu Sejmu normy, ktéra gwarantuje reprezentacje w Prezy-
dium Sejmu wszystkim klubom poselskim (co oznacza przyznanie prawa
posiadania wicemarszatka Seymu kazdemu klubowi); 2) idac dalej tym
tropem mozna w ogble powigzaé funkcje wicemarszatka Sejmu z klubem
co gwarantowaloby, ze osoba wicemarszatka Sejmu, ktéra porzuca klub
parlamentarny, z ktérym stanowisko wicemarszatka jest powigzane, traci
to stanowisko (jak wiadomo watpliwie przypadki innego uksztattowa-
nia praktyki w tym wzgledzie znamy z doSwiadczenia); 3) opcjonalnie,
jesli uchwalodawca nie zdecydowalby sie na pierwsze ze wskazanych
rozwigzan, nalezy bezwzglednie wprowadzié¢ przepis, ktéry prawo do
wicemarszatka przyznaje np. klubom liczagcym co najmniej dwukrotnosé
minimalnego skladu klubu (co znowu zabezpieczaloby przed naganng
praktyka, kiedy to duze kuby poselskie nie mialy swojego reprezentanta
w Prezydium Sejmu); 4) nalezaloby wprowadzi¢ przepis, ktéry expressis
verbis potwierdzi, ze sklady osobowe komisji sejmowych muszg w swoim
sktadzie politycznym odzwierciedla¢ proporcje sktadu Sejmu; 5) insty-
tucjonalizujac opozycje powinno sie réwniez zagwarantowal jej prawo
do powolywania przewodniczacych okreslonej liczby stalych komis;ji
sejmowych (np. co najmniej jednej czwarte] komisji); 6) wydaje sie, ze
sensownym rozwigzaniem byloby, konsekwentnie do wcze$niej zgloszo-
nego wniosku, zagwarantowanie opozycji przewodnictwa w kilku, z géry
wskazanych komisji np. komisji etyki polskiej czy komisji regulaminowe]
1 spraw poselskich, 7) powinno si¢ réwniez wprowadzié¢ przepis, ktéry
wyeliminuje mozliwo$¢ powolywania przewodniczacego 1 wiceprzewod-
niczgcego stale] komisji z jednego klubu poselskiego; 8) opozycja par-
lamentarna (posiadajgca taki status regulaminowy) powinna wreszcie
otrzymac prawo do okreslania porzadku dziennego jednego z posiedzen
Sejmu (np. co pigtego posiedzenia). To rozwigzanie, znane z praktyki
innych panstw (np. Wielkiej Brytanii), jest bowiem jednym z najwazniej-
szych uprawnien opozycji parlamentarnej, ktére, z jednej strony pozwala
jej skutecznie dzialaé, z drugiej za§, nie wywotuje destabilizacji rzadu
ani prac rzagdowych. Wreszcie 9) regulamin Sejmu powinien ,,odbudo-
waé” zdewastowang instytucje interpelacji, tym bardziej, ze ma ona swoje
mocne, bo konstytucyjne zakotwiczenie (por. art. 115 — w zadnym razie
nie naprawilta tego regulaminowa instytucja zgdania informacji przyznana
klubom 1 grupom liczagcym co najmniej 15 postéw).

Interpelacja jest tradycyjng instytucja prawa parlamentarnego, ktorej
sensem jest: a) zadanie pytania w sprawach o szczegdlnym znaczeniu;
b) przez to zwrécenie uwagi opinii publicznej na sprawe bedaca przedmio-
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tem interpelacji; ¢) 1 w kohicu wywotanie debaty plenarnej (co odpowiada
tunkcji deliberacyjnej jaka spelnia opozycja parlamentarna). Tymczasem
w obecnym stanie prawnym sens interpelacji zostal zaprzepaszczony,
zwlaszcza ze odpowiedZ na nig nie moze by¢ powodem wszczecia debaty
parlamentarnej (a o to przeciez zawsze chodzi opozycji, bo to naswietla
potkniecia 1 stabe punkty rzadu, a zarazem pokazuje kontrolne nachyle-
nie dziatania opozycji)38. Wydaje si¢ wiec, ze pozadanym stanem bytaby
restytucja interpelacji w jej oryginalnym wydaniu (tzn. z mozliwoScig
przeprowadzania debaty sejmowej), ale jednocze$nie z zastrzezeniem,
ze prawo interpelowania cztonkéw Rady Ministréw miatby klub (kluby)
majacy status oficjalnej opozycji. W ten sposéb z zgdania informacii
korzystatyby wszystkie pozostate kluby 1 grupy minimum 15 postéw, pod-
czas gdy interpelacja bylaby instrumentem pozostajacym w rekach opo-
zycji (co niewgtpliwie podnosioby jej ustrojowg range). Mozna w koncu
pomysle¢ o tym, ze 10) wniosek do komisji ustawodawczej (propono-
wany wczesniej), ktéry bylby forma kontroli legalnoéci 1 konstytucyjnosci
procesu legislacyjnego moglaby zlozyé wylgcznie opozycja. Dzieki temu
prawo zadania od komisji ustawodawcze] przygotowania opinii o zgod-
nosci procedowanego projektu z konstytucja pozostawaloby w dyspozycji
nie wszystkich klubéw poselskich, ale klubu (klubéw) majacych formalny
status oficjalnej opozycji parlamentarnej. Taka ewentualno$§¢ réwniez
podkreslataby znaczenie opozycji 1 jej ustrojows range>®.

Efektywnos$¢ procesu ustawodawczego

Wszystkie przedstawione propozycje majg w sumie spetni¢ ostatni,
w gruncie rzeczy najwazniejszy postulat optymalizacji prac legislacyj-
nych, jakim jest zwig¢kszenie efektywno$ci procesu ustawodawczego.
Kazda ze zgloszonych propozycji, w swoim finalnym skutku, ma przeciez
doprowadzi¢ do zwigkszenia skutecznosci 1 jakosci procesu dochodzenia
ustawy do skutku. Wydaje sie jednak, ze méwiac o procesie ustawodaw-
czym bardzie] efektywnym mozna jeszcze wskazal (zaproponowad) co

58 Szerzej na ten temat zob. M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008, s. 63
1 n. Zob. takze ]. Zaleény, Dynamika procedur interpelacyjnych. Doswiadczenia okresu trans-
formacji w wymiarze wertykalnym, [w:] M. Kruk, J. Wawrzyniak (red.), Transformacja
ustrojowa w Polsce. 1989-2009, Warszawa 2011, s. 97 1 n.

59 Ktéra to rola ciggle w polskim Sejmie jest niedoceniana, a w rzeczywisto$ci stanowi
0§ napedows jego pracy. Por. M. Kruk, Parlament w dobie transformacji, [w:] M. Kruk,
J. Wawrzyniak (red.), Transformacja ustrojowa. .., s. 77, 78.

246 VARIA / SP Vol. 45



O potrzebie optymalizacji modelu prawotwdrstwa

najmniej dwa rozwigzania, ktére bedg temu sprzyjaly. Oba dotyczg przy
tym relacji Sejmu z otoczeniem, jakim jest Rada Ministrow z jednej
strony oraz Senat, z drugiej strony.

Jesli 1dzie o Rade Ministréw, 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 wspétdziatania
rzadu 1 parlamentu w procesie prawotworczym, szczegélnie w przypadku
tworzenia ustawy. Z tego punktu widzenia patrzgc nalezy zalowaé, ze
liczne nowelizacje ustawy o Radzie Ministréw nie zapewnily dostatecznej
instytucjonalizacji wlasciwiej komoérki Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
zajmujgce] si¢ kontaktami z Sejmem (Senatem) na etapie postepowania
ustawodawczego. Zadania Rzgdowego Centrum Legislacji mimo wszystko
sg nico inne, a samo Centrum nie jest podmiotem, ktéry monitoruje
przebieg rzadowych przedlozen legislacyjnych na etapie ich parlamentar-
nego rozpatrywania (a dzisiaj z oczywistych powodéw robi to w bardzo
ograniczonym stopniu). Patrzac na do§wiadczenia innych panstw wypada
zalowal, a zarazem wnioskowaé, o powolywanie w skladzie Rady Mini-
strow (najlepiej w randzie podsekretarza stanu) osoby odpowiedzialne;j
za kontakty z Sejmem (Senatem), ktérej zasadniczym zadaniem bytoby
pilotowanie rzgdowych projektéw ustaw w parlamencie oraz gwaranto-
wanie uwzgledniania przez parlament stanowiska rzadu w tej sprawie
(bo to jest sensem obecnoéci tego podmiotu®!). Odpowiednia komoérka,
w postaci departamentu czy biura np. ds. kontaktéw z parlamentem jest
wiec najzwyklejszym wymogiem prakseologii procesu legislacyjnego.

Innym problemem, w przypadku parlamentu dwuizbowego nie-
jako naturalnym, jest okreslenie zasad wspéldziatania obu i1zb (Sejmu
1 Senatu), szczegélnie w tych przypadkach, kiedy 1zby réznig si¢ miedzy
sobg co do meritum procedowanej ustawy. Jak wiadomo polska konsty-
tucja przewiduje, typowy zresztg dla wiekszoéci panstw europejskich,
model dwuizbowosci asymetryczne] (nieréwnorzednej), w ktorej izba
pierwsza (Sejm) odgrywa role dominujacy, za$ izba druga (Senat) jest
1zbg korekcyjna®?.

60 M. Mistygacz, Rzqd w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 111 i n.

61 Por. R. Chrusciak, Przygotowywanie rzgdowych projektéw ustaw, ,Przeglad Legislacyjny”
2004, nr 2, s. 70 1 n.

62 Szerzej na ten temat zob. m.in.: M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w pol-
skim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2003, s. 135 1 n.; T. Litwin, Funkcje Sejmu i Senatu
a wspdlczesny polski model dwuizbowosci, Warszawa 2016, s. 42 1 n.
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Brak réwnorzednoéci Sejmu 1 Senatu, w zakresie trybu ustawodaw-
czego potwierdza najlepiej art. 121 Konstytucji RP, przyznajacy Sejmowi
,prawo ostatniego stowa”, jesli idzie o tre§¢ 1 ksztalt uchwalanej ustawy.
Jednoczesnie Konstytucja RP ustanawia expressis verbis dwa wyjatki od
tego normalnego stanu asymetrycznosci izb. Pierwszym jest tryb zmiany
same] konstytucji (art. 235), drugim natomiast parlamentarny sposob
wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej przekazujace;
organizacji bgdZ organowi miedzynarodowemu kompetencje wladz pan-
stwa w niektérych sprawach (art. 90).

Co wazne, w zadnym przepisie Konstytucji RP, dotyczacym zaréwno
trybu ,zwyklego”, gdzie izby sg asymetryczne, jak 1 dwéch trybéw ,wyjat-
kowych”, gdzie rola Senatu jest zréwnana (w jakims$ senesie) z rolag Sejmu
nie przewidziano zadnych mechanizméw koncyliacyjnych miedzy 1izbami.
Polski model dwuizbowosci cechuje wiec zdecydowana asymetryczno$é
(z dwoma wyjatkami) oraz swoista ,akoncyliacyjnos¢” (czyli absencja
procedur, ktére doprowadzi¢ by mialy do uzgadniania stanowisk obu 1zb
w razie zaistnienia roznicy zdan). To rozwigzanie, cho¢ jak najbardzie;
odpuszczane, moze jednak godzi¢ w racjonalny proces tworzenia prawa,
zwlaszcza jesli uzupelnimy go popularng dzisiaj koncepcja ,negocjacyj-
nego prawotwoérstwa”, zakladajacego, ze finalny produkt procesu ustawo-
dawczego, tj. ustawa jest wynikiem permanentnych uzgodnien 1 negocja-
cji prowadzonych miedzy réznymi podmiotami®3.

Pojawia sie wiec pytanie czy w obecnych granicach konstytucyj-
nych jest mozliwe wprowadzenie pewnych procedur koncyliacyjnych,
np. w postact komisji wspdlnej Sejmu 1 Senatu, funkcjonujacej badz to
w sposéb staly, badZ tez angazowanej ad hoc, w przypadku zaistnienia
réznicy zdan. Jak wiadomo z ograniczong praktyka w tym wzgledzie mie-
lisSmy do czynienia na poczatku lat 90-tych®*. PdZniej jednak praktyka
poszla w innym kierunku, tzn. braku mechanizméw koncyliacyjnych.
Niemniej zdawac sobie trzeba sprawe z tego, ze zwlaszcza po roku 1997
mechanizmy tego rodzaju byly niepotrzebne 1 w jakims$ sensie zastepo-
wane polityczng zbieznoScig Sejmu 1 Senatu, ktéra per se minimalizowata
odmiennosci stanowisk obu 1zb%.

63 E. Kustra, Whadczy i negocjacyjny typ tworzenia prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
1 Socjologiczny” 1994, nr 4, s. 24.

64 Por. P Sarnecki, Senat RP i jego relacje z Sejmem (lata 1989—1993), Warszawa 1995 s. 63
1n.

65 Zbiezno$ci tego rodzaju w praktyce bardzo czesto w ogéle eliminuja potrzebe ustanawia-
nia mechanizméw porozumiewawczych miedzy izbami, niemniej poddajg w watpliwo§é
zasadniczy sens utrzymywania dwuizbowosci. Wskazuje sie bowiem, ze niejako natu-
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Argumentem przeciwko istnieniu wspdlnej, poselsko-senatorskiej
komisji byt réwniez ogdlny model nieréwnorzednoéci izb zawarty w Kon-
stytucji RP, a takze brak wyraznego dopuszczenia takiej mozliwosci przez
konstytucje. Dzisiaj kwestig sporna pozostaje czy przy istniejacym de lege
fundamentali lata stanie prawnym powotanie tego rodzaju komisji jest
dopuszczalne. Wydaje sie, ze pomimo bardzo czytelnego okreslenia roli
1zb parlamentarnych w procesie ustawodawczym 1 tego, ze co do zasady
rola Senatu jest rolg wtérna, mozna ustanowié jaki§ mechanizm porozu-
miewawczy. Z pewnoscig nie mogltaby to by¢ (§ladem np. Niemiec®) stata
komisja ztozona z czlonkéw obu 1zb (co wymagatoby stosownej podstawy
konstytucyjnej). Do pomyslenia jest jednak wariant tworzenia komisji
ad hoc (a wiec jesli pojawi sie spér miedzy izbami) albo powolywania,
réwniez ad hoc, delegacji obu izb, bez przyznawania im réwnoczesnego
statusu komisji (co byloby najbardziej ,bezpieczne”). Wreszcie nie ma
przeszkod regulaminowych, a tym bardziej konstytucyjnych, odbywania
wspdlnych posiedzen komisji sejmowych 1 senackich, ktére procedowaty
nad danym projektem (ustawg)%’. Jeszcze inng forma dialogu miedzy
1zbami moglyby by¢ (np. wprost dopuszczone przez regulaminy obu
1zb) wspdlne posiedzenia Prezydium Sejmu 1 Senatu. Podkresli¢ bowiem
trzeba, ze konstytucyjna absencja pewnych rozwigzan absolutnie nie
przeszkadza w ich ustanoweniu na nizszych szczeblach procedury pra-
wotwoércze] czy nawet jedynie w praktyce, bez rejestrowania tego faktu
w przepisach prawa. Zasadniczym motywem tworzenia procedur parla-
mentarnych powinna by¢ bowiem zawsze ich efektywno§¢68.

ralnym §rodowiskiem dwuizbowosci jest réznica w polityczno-partyjnych skladéw obu
1zb, skad nomen omen bierze sie potrzeba konstruowania prawa wyborczego na innych
zasadach w pierwszej 1 w drugiej izbie parlamentu. Jesli zbieznoé¢ polityczna obu 1zb
utrzymuje sie w dluzszym okresie to sama zasada dwuizbowosci jest kwestionowana
1 czesto okre§lana mianem dwuizbowoSci pozornej czy sztuczne]. Szerzej na ten temat
zob. J. Szymanek, Druga izba we wspdtczesnym parlamencie. Analiza poréwnawcza na przy-
kladzie europejskich paristw unitarnych, Warszawa 2005, s. 97 1 n.

66 Szerzej na ten temat zob. A. Szmyt, Komisja mediacyjna w REFN, ,Przeglad Sejmowy”
1993, nr 3, s. 42 1 n.

67 Praktyka taka pojawiata sie zresztg sporadycznie na poczatku lat 90. XX wieku. Niemniej
warto zaznaczy¢, ze cze$¢ przedstawicieli doktryny stol na stanowisku, ze praktyka taka,
bez wyraznego zezwolenia w Konstytucji, jest niedopuszczalna (np. Stawomir Patyra),
co jednak wydaje si¢ by¢ pogladem nazbyt ostrym.

68 A tej sprzyjaja wszelkiego rodzaju procedury koncyliacyjne ustanawiane w parlamencie
dwuizbowym, bez wzgledu na ich podstawe 1 na to, czy sa jedynie przejawem praktyki,
czy tez formalnymi instytucjami prawnymi. Szerzej na ten temat zob. J. Szymanek,
Postepowanie mediacyjne w parlamencie dwuizbowym, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 5 i n.
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Zakonczenie

Zaproponowane tutaj rozwigzania®, sprowadzajace sie¢ do punktow:
1) proces ustawodawczy bardziej racjonalny; 2) proces ustawodawczy
bardziej profesjonalny; 3) proces ustawodawczy bardziej uspoteczniony;
4) proces ustawodawczy bardziej kontrolowany 1 wreszcie 5) proces usta-
wodawczy bardziej efektywny, sa propozycjami, ktére majg wyj$¢ naprze-
ciw rozmaitym dysfunkcjom obecnego modelu legislacji w Polsce. Kazdy
przyjety ostatecznie sposéb tworzenia prawa, a zwlaszcza ustawy, musi
korelowaé ze sobg czesto sprzeczne wartoéci 1 stany rzeczy. Ustanowie-
nie hurra-demokratycznych procedur moze sie okazac efektowane, ale
zupelnie nieefektywne. Z kolei nawigzanie do wzorcéw autokratycznego
modelu prawa, choé¢ czesto skutecznego, zwlaszcza jesl i1dzie o poziom
merytoryczne] 1 aksjologicznej spdjnosci prawa, dyskredytuje prawo
1 prawodawce, pozbawiajac go spoleczno-politycznej legitymizaciji. Racjo-
nalny prawodawca musi wiec kojarzy¢ ze sobg rézne wartosci 1 wybieraé
sprawdzong metode ,zlotego $rodka”, tzn. demokratyzowaé procedury
ustawodawcze ale zarazem gwarantowac ich skuteczno$é. Nawet najlepie;
skrojone procedury, nawet najbardziej optymalne rozwigzania na nic si¢
zdadza, jesli nie ma odpowiedniej kultury tworzenia prawa 1 wykreowa-
nych przez nig zwyczajow 1 obyczajéw politycznych, ktére tworzy¢ beda
,spoleczny klimat” dobrego prawotwérstwa.

STRESZCZENIE

Artykul podejmuje temat ewentualnych korekt w procesie ustawodawczym, jaki
przebiega w polskim parlamencie. Punktem wyjScia jest diagnoza obecnego stanu
rzeczy ze wskazaniem mankamentéw 1 dysfunkeji procesu ustawodawczego.
Najwazniejszymi problemami sg obecnie: inflacja uchwalanego prawa,
niejasno$¢ przepiséw; zbyt czeste zmiany prawa, a przede wszystkim nadmierna
instrumentalizacja tworzonego w parlamencie prawa. Dlatego istnieje potrzeba
usprawnienia procesu ustawodawczego. Zdaniem autora, zmiany powinny
odpowiadac kilku kierunkowym wskazaniom: 1) proces ustawodawczy powinien by¢
bardziej racjonalny; 2) proces ustawodawczy powinien by¢ bardziej profesjonalny;

69 Nie sg to zresztg pierwsze propozycje, gdyz dyskusja nad optymalizacja ksztaltu procesu
stanowienia prawa trwa w Polsce nieprzerwanie od wielu lat. Por. 8. Wronkowska, Tiwo-
rzenie prawa w Polsce: ocena i proponowane kierunki zmian, ,Przeglad Legislacyjny” 2006,
nrl, s. 71n.
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3) proces ustawodawczy powinien by¢ bardziej uspoleczniony; 4) proces
ustawodawczy powinien byé bardziej kontrolowany 1 5) proces ustawodawczy
powinien by¢ bardziej efektywny.

Jarostaw Szymanek
ABOUT THE NEED TO OPTIMIZE THE LAW-MAKING MODEL

This article makes a novel contribution to knowledge and the Polish literature on
the processes of law-making and proposes original adjustments to the legislative
process which takes place in the Polish parliament. It starts from diagnosing the
current state of affairs and highlighting areas and specific processes, which can
be perceived as dysfunctional, such as frequent changes to the law, or law being
unclear. It argues that improvements to the legislative process should be guided
by the following imperatives: 1) the legislative process should be more rational;
2) the legislative process should be more professional; 3) the legislative process
should be more socialized; 4) the legislative process should be more controlled
and 5) legislative process should be more effective.

KEY WORDS: the legislative process, rationalization, socialization of the legislative process,
control of the legislative process, parliamentary opposition
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