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Maciej Borski’

PRZYGOTOWYWANIE PROJEKTOW USTAW PRZEZ
RADE MINISTROW - WYBRANE ZAGADNIENIA

PODSTAWOWE WYMOGI DOTYCZACE PROJEKTU USTAWY

W przygotowaniu projektéw ustaw biorg udzial rézne podmioty, nawet te,
ktérym nie przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej (m.in. partie polityczne,
organizacje spoteczne, organy samorzadu terytorialnego). Wydaje sie¢, ze zasady
dotyczace przygotowywania projektow ustaw powinny by¢ jednakowe, bez wzgle-
du na podmiot, ktéry zamierza skorzysta¢ z prawa inicjatywy ustawodawczej. Co
szczegOlnie istotne, przygotowanie kazdego projektu powinny poprzedzaé szczegé-
lowe badania prelegislacyjne, ktére maja na celu potwierdzenie celowosci tworzenia
projektu. Oczywiscie, inne mozliwosci w tym zakresie bedzie miata do dyspozycji
Rada Ministréw, wyposazona w rozbudowany aparat ekspertow i prawnikow, inne
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za$ np. grupa obywateli zamierzajaca skorzysta¢ ze swego konstytucyjnego prawa
wniesienia projektu ustawy. Zawsze jednak inicjowanie zmian w systemie prawa
jest dzialaniem doniostym i w Zadnym przypadku nie powinno by¢ ono nieprzemy-
$lane czy zbyt po$pieszne, bez wzgledu na to kto inicjuje zmiany.

Whioskodawca, sktadajac projekt ustawy do ,,laski marszatkowskiej’, jednoczesnie
wskazuje przedstawiciela upowaznionego do reprezentowania go w pracach nad projek-
tem. Przedstawiciel ten odgrywa bardzo wazng role w procesie legislacyjnym, bowiem
to do niego nalezy m.in. przedstawianie projektu ustawy podczas pierwszego czytania
w Sejmie, odpowiadanie na pytania dotyczace projektu ustawy czy prawo zgtaszania do
niego poprawek. W przypadku projektéw rzadowych reprezentantem wnioskodawcy
jest czfonek Rady Ministrow wlasciwy w sprawach, ktorych dotyczy projekt ustawy'.

Projekt ustawy powinien spetnia¢ dwa podstawowe warunki:

1. zostac sporzadzony w formie pisemnej* zgodnie z regutami okreslonymi rozporza-
dzeniem Prezesa Rady Ministréw w sprawie zasad techniki prawodawczej (dalej: ZTP)?,

2. zawiera¢ uzasadnienie.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze projektem ustawy w rozumieniu przepisow
konstytucji i regulaminu Sejmu nie jest dokument przygotowany dla zartu lub kto-
rego — ze wzgledoéw oczywistych - za projekt ustawy uzna¢ nie mozna*.

Co prawda formalnie adresatami ZTP sg jedynie podmioty podlegte Prezesowi
Rady Ministréw przygotowujace projekty aktéw normatywnych, jednak w doktry-
nie doé¢ powszechnie zaklada si¢ koniecznos¢ ich stosowania przez wszystkie inne
podmioty procesu ustawodawczego, rowniez ze wzgledu na fakt, ze sa one, dostrze-
ganym rowniez przez wladze sadownicza, istotnym wyznacznikiem powszechnie
akceptowanych regut interpretacyjnych oraz walidacyjnych’.

' Wladciwos¢ ta okreslana jest zgodnie z przepisami ustawy z dnia 4 wrzeénia 1997 r. o dzialach ad-
ministracji rzagdowej (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 762, ze zm.).

2 Zgodnie z art. 34 ust. 1 regulaminu Sejmu projekt ustawy powinien by¢ zlozony w formie pisemne;j.
Oznacza to niedopuszczalno$¢ skladania projektu ustawy w formie elektronicznej, nawet z uzyciem kwa-
lifikowanego, bezpiecznego podpisu elektronicznego. Oczywiscie w praktyce wnioskodawca, niezaleznie
od zlozenia projektu ustawy w formie pisemnej, dodatkowo sktada projekt ustawy na nosniku elektro-
nicznym, poniewaz ulatwia to pdzniejsza prace nad projektem. Projekt taki pelni jednak wytacznie funk-
¢je pomocnicza i w przypadku ewentualnych rozbieznosci rozstrzygajaca jest forma pisemna.

> Rozporzadzenie prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawo-
dawczej (tekst jedn. Dz.U. z 2016 ., poz. 283).

* Brak formalnych ograniczen w tym zakresie probowal wykorzystac, jak sie pdzniej okazalo, w swojej
kampanii reklamowej jeden z producentéw mebli wypoczynkowych. W grudniu 2012 r. wptyneto do Mar-
szatka Sejmu zawiadomienie o utworzeniu Komitetu Inicjatywy Ustawodawczej projektu ustawy o godnym
i wygodnym siedzeniu wraz z projektem ustawy o godnym i wygodnym siedzeniu. Marszalek Sejmu,nie
czekajac na ewentualne zados¢uczynienie formalnym wymogom niezbednym dla nadania dalszego biegu
projektowi ustawy, uznal, ze przedlozony dokument nie jest projektem ustawy i w lutym 2013 r. wydat
postanowienie o odmowie przyjecia zawiadomienia o utworzeniu Komitetu Inicjatywy Ustawodawczej.
Postanowienie to nie zostalo zaskarzone do Sadu Najwyzszego, zatem nalezy uzna¢, ze wnioskodawcy zgo-
dzili si¢ z Marszatkiem Sejmu, ze wniesionego przez nich dokumentu nie mozna uznac za projekt ustawy.

> Por. A. Malinowski (red.), Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy — akty wykonawcze - prawo
miejscowe, Warszawa 2009, LEX.
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Zawarte w ZTP reguly majg skloni¢ twérce projektu ustawy do glebszej refleksji
zwigzanej z podjeciem okreslonych decyzji merytorycznych podczas prac nad pro-
jektem. Niektore z nich odnosza si¢ nawet do fazy prac poprzedzajacych podjecie
decyzji o powstaniu projektu, a nastepnie maja wyjasni¢ mu, jak w sposdb prawi-
dtowy wyrazi¢ te decyzje w projekcie aktu normatywnego.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze wskazowki dotyczace modelu prac na pro-
jektem ustawy sg wykonaniem wytycznych dotyczacych ZTP zawartych w ustawie
o Radzie Ministréw¢, zgodnie z ktérymi rozporzadzenie to okresla w szczegélnosci
elementy metodyki przygotowania i sposob redagowania projektow ustaw i roz-
porzadzen oraz innych normatywnych aktéw prawnych, a takze warunki, jakim
powinny odpowiada¢ uzasadnienia projektéw normatywnych aktéw prawnych, jak
réwniez reguly przeprowadzania zmian w systemie prawa.

UZASADNIENIE PROJEKTU USTAWY

W przypadkach, w ktérych wyraznie uregulowano procedure powstawania
projektu (postepowanie w Radzie Ministréw oraz w Senacie), przewidziane zostaly
réwniez przepisy okreslajace elementy uzasadnienia projektu ustawy. Bez wzgledu
jednak na to od kogo ten projekt pochodzi, powinien on odpowiada¢ wymaganiom
okreslonym w regulaminie Sejmu. Do projektu ustawy zgodnie z art. 34 ust. 2 regu-
laminu Sejmu nalezy dotaczy¢ uzasadnienie, ktére powinno:

1. wyjasniac potrzebe i cel wydania ustawy’,

2. przedstawia¢ rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana®,

3. wykazywac réznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym,

4. przedstawia¢ przewidywane skutki spoleczne, gospodarcze, finansowe i prawne,

¢ Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 392).

7 Wyjasnienie potrzeby i celu wydania ustawy ma ogromne znaczenie z punktu widzenia wykladni
przepiséw ustawy. Czesto bowiem adresaci przepiséw prawnych, gdy przepisy budza watpliwoéci in-
terpretacyjne a wykladnia jezykowa nie daje zadowalajacych efektow, siegaja do uzasadnienia projektu
ustawy w celu zrekonstruowania normy prawnej uchwalonej przez ustawodawce. Tego rodzaju prak-
tyka powinna by¢ stosowana zawsze, bowiem organ stosujacy prawo nie powinien ograniczac si¢ wy-
facznie do ustalent dokonanych w trybie wyktadni jezykowej, lecz rownolegle powinien sigga¢ do dy-
rektyw pozajezykowych, w tym szczegdlnie do wyktadni funkcjonalnej i celowo$ciowej. Tylko bowiem
w ten sposob mozliwe jest ustalenie, jak otoczenie funkcjonalne wptywa na ksztalt norm prawnych.

# Okreslenie rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, ma na celu m.in. dowie-
dzenie przez wnioskodawce wykonania dyspozycji § 1 ust. 1 ZTP, zgodnie z ktérym podjecie decyzji
o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza sie: 1) wyznaczeniem i opisaniem stanu stosunkow spo-
tecznych w dziedzinie wymagajacej interwencji organéw wiladzy publicznej oraz wskazaniem pozg-
danych kierunkéw ich zmiany; 2) ustaleniem potencjalnych, prawnych i innych niz prawne srodkéw
oddzialywania umozliwiajacych osiagniecie zamierzonych celéw; 3) okresleniem przewidywanych
skutkow spotecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych i finansowych kazdego z rozwaza-
nych rozwigzan; 4) zasiegnieciem opinii podmiotéw zainteresowanych rozstrzygnieciem sprawy; 5)
dokonaniem wyboru sposobu interwencji organéw wladzy publiczne;.
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5. wskazywac zrodla finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga za sobg ob-
cigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,

6. przedstawiac zalozenia projektow podstawowych aktow wykonawczych,

7. zawiera¢ o$wiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Euro-
pejskiej albo o§wiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety pra-
wem Unii Europejskiej’.

Ponadto uzasadnienie powinno przedstawia¢ wyniki przeprowadzonych kon-
sultacji, jezeli byly przeprowadzone oraz informowac o rozwigzaniach warianto-
wych i opiniach, gdy obowiazek zasiegania opinii wynika z przepiséw ustawowych.
Jezeli natomiast nie przeprowadzono konsultacji wobec komisyjnych i poselskich
projektow ustaw, Marszalek Sejmu przed nadaniem im biegu ma obowigzek skiero-
wania ich do odpowiednich konsultacji'.

Konsultacje' te wraz z informacja o przedstawionych wariantach i opiniach sa
niezwykle istotnym elementem uzasadnienia. Podmiot dysponujacy prawem inicja-
tywy ustawodawczej, przed wniesieniem projektu ustawy do ,laski marszatkowskiej’,
powinien przeprowadzi¢ konsultacje przygotowanego projektu ustawy. Oznacza to
w praktyce konieczno$¢ przekazania przygotowanego projektu ustawy do zaopinio-
wania uprawnionym podmiotom, a w dalszej kolejnosci — po uptywie stosownego ter-
minu - przeanalizowania zgloszonych uwag i opinii. W uzasadnieniu wnioskodawca
powinien koniecznie zamiesci¢ informacje o podmiotach, z ktérymi projekt ustawy
byt konsultowany wraz z wynikami tych konsultacji. Pewnego rodzaju wyjatek w tym
zakresie stanowig projekty ustaw wnoszone przez grupy postow lub komisje sejmowe.
W tych przypadkach, jezeli wnioskodawcy sami nie przeprowadzili konsultacji, Mar-
szalek Sejmu, przed skierowaniem projektu ustawy do pierwszego czytania, w trybie
art. 34 ust. 3 regulaminu Sejmu kieruje projekt do konsultacji z tymi podmiotami,
ktore uprawnione sg do wyrazania opinii na podstawie odrebnych przepisow.

Obowiazujace przepisy przyznajg prawo opiniowania projektéw ustaw wielu
réznym podmiotom. Czg$¢ z nich ma prawo do opiniowania wszystkich projektow
ustaw (Sad Najwyzszy, Prokurator Generalny, Prokuratoria Generalna Skarbu Pan-
stwa, Naczelna Rada Adwokacka, Krajowa Rada Radcéw Prawnych), czes¢ zas tylko
takich, ktore dotycza ich zakresu kompetencji. Do tej drugiej grupy na przyklad za-
liczy¢ mozna: Krajowa Rade Sadownictwa w zakresie projektéw ustaw dotyczacych
sagdownictwa i sedziéw; Narodowy Bank Polski w odniesieniu do projektow ustaw
dotyczacych polityki gospodarczej, dzialalnosci bankéw i majacych znaczenie dla

 Tre$¢ o$wiadczenia wnioskodawcy, z wyjatkiem projektéw ustaw wnoszonych przez Rade Mini-
strow i Prezydenta RP, jest weryfikowana przez ekspertéw Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu
przy sporzadzaniu opinii w sprawie zgodnosci wniesionego projektu ustawy z prawem UE.

10 Por. art. 34 ust. 3 regulaminu Sejmu.

' Szerzej na temat pojecia konsultacji spotecznych oraz ich znaczenia w procesie stanowienia prawa zob.
m.in. M. Lewenstein, Konsultacje spoleczne w procesie stanowienia prawa w Polsce i w instytucjach Unii
Europejskiej, [w:] M. Moleda-Zdziech (red.), Lobbing w praktyce. Doswiadczenia polskie, Warszawa 2006.
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systemu bankowego; izby gospodarcze w zakresie projektow ustaw odnoszacych si¢
do funkcjonowania gospodarki czy Krajowa Rade Doradcéw Podatkowych w od-
niesieniu do projektéw ustaw dotyczacych prawa podatkowego. Warto w tym miej-
scu zwroci¢ takze uwage na znaczenie Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Tery-
torialnego. Otdz zgodnie z art. 36 ust. 6 regulaminu Sejmu rozpatrywanie projektow
ustaw, ktorych przyjecie moze spowodowac zmiany w funkcjonowaniu samorzadu
terytorialnego, wymaga zasiegniecia opinii organizacji samorzadowych tworzacych
strone samorzadowa Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze obowigzek opiniowania obejmuje jedynie pro-
jekty rzadowe. Projekty wnoszone przez innych wnioskodawcéw mogg by¢ natomiast,
na podstawie przytoczonego wyzej przepisu regulaminu Sejmu, skierowane przez Mar-
szatka Sejmu do zaopiniowania przez t¢ Komisje jeszcze przed pierwszym czytaniem.
Kompetencja Marszatka Sejmu ma zatem w tym przypadku charakter uznaniowy.

Oprocz wskazanych powyzej podmiotéw, ktérym przyznano prawo opiniowania
projektow ustaw, wazng kategorie podmiotéw konsultujacych stanowia takze nieko-
mercyjni adresaci aktu normatywnego. Mozna do nich zaliczy¢ m.in. organizacje spo-
leczne, organizacje zwigzkéw zawodowych, stowarzyszenia, fundacje bedace szeroko
rozumianymi grupami intereséw. Nie ulega watpliwosci, Ze zasiegniecie opinii tych
podmiotéw na etapie projektowania konkretnych rozwigzan prawnych ma ogromne
znaczenie. Zwracal na nie swego czasu uwage Trybunal Konstytucyjny, zauwazajac,
ze ,tryb ustawodawczy to nie tylko czynnosci skladajace si¢ na rozpatrzenie projektu
ustawy w parlamencie i jego przyjecie w drodze glosowania przez obie izby, w sposéb
okreslony w Konstytucji RP oraz regulaminach izb, lecz takze przygotowanie projektu
ustawy z udzialem zorganizowanych grup (organizacji) spotecznych, jezeli taki udziat
jest ustawowo przewidziany”'2. Tak wiec brak wymaganych prawem konsultacji moze
skutkowa¢ niekonstytucyjnoscig aktu normatywnego i tym samym jego uchyleniem.

Ostatnig kategorig podmiotéw konsultujacych wymagajaca wyodrebnienia sa
organizacje pozarzagdowe, wojewodzkie, powiatowe i gminne rady dziatalnosci po-
zytku publicznego (oczywiscie jezeli zostaly powotane) i inne podmioty wymienio-
ne szczeg6élowo w art. 3 ust. 3 ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie®. Podmioty te zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 3 tej samej ustawy uprawnione s3
do konsultowania treéci projektéw aktéw normatywnych (a zatem takze projektow
ustaw) w dziedzinach dotyczacych dzialalnosci statutowej tych podmiotéw i orga-
nizacji. Oprocz wspomnianych juz organizacji pozarzagdowych uprawnienia konsul-
tacyjne beda mialy zatem: tzw. koscielne i wyznaniowe osoby prawne oraz inne jed-
nostki organizacyjne (oczywiscie pod warunkiem, Ze prowadzg dziatalno$¢ pozytku
publicznego), stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego, spoldzielnie so-

12 Por. orzeczenie TK z dnia 11 lutego 1992 r., sygn. akt K 14/91, OTK 1992, nr 1, poz. 7.
13 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.
Dz.U. 22018 r., poz. 450).
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cjalne oraz niedzialajace w celu osiagniecia zysku, przeznaczajace calos¢ dochodu
na realizacj¢ celow statutowych, nieprzeznaczajace zysku do podziatu migdzy swo-
ich cztonkéw, udzialowcow i akcjonariuszy spotki akcyjne i spétki z o.0., a takze
kluby sportowe dzialajace w formie spétek na podstawie ustawy o sporcie'.

Art. 34 ust. 2 pkt 4 regulaminu Sejmu nakfada tez na wnioskodawce obowigzek
przedstawienia przewidywanych skutkéw spolecznych, gospodarczych, finansowych
i prawnych. Skutki projektowanej regulacji powinny zatem zosta¢ oszacowane jesz-
cze przed zlozeniem projektu ustawy w Sejmie. Warto zauwazy¢, ze przytoczony wy-
zej przepis jest skorelowany z § 1 ust. 1 pkt 4 ZTP, zgodnie z ktérym podjecie decyzji
o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza si¢ okresleniem przewidywanych skutkéw
spolecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych i finansowych kazdego z roz-
wazanych rozwigzan. Przepisy ZTP wymagaja wiec jeszcze okreslenia skutkéw organi-
zacyjnych, o ktérych regulamin Sejmu nie wspomina. Wymog przedstawienia okreslo-
nych powyzej skutkéw realizowany jest przez Rade Ministréw poprzez opracowywanie
oceny skutkéow regulacji (OSR). OSR jest zatem obligatoryjnym elementem uzasadnie-
nia tylko rzagdowego projektu ustawy. Jego celem jest ocena wplywu aktu prawnego na:

1. sektor finanséw publicznych w szczegélnoéci na budzet panstwa i budzety
jednostek samorzadu terytorialnego;

2. rynek pracy;

3. konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢, w tym na funkcjonowa-
nie przedsigbiorstw;

4. sytuacje i rozwdj regionalny.

Oprocz tego OSR zawiera w szczegolnosci:

1. wskazanie podmiotéw, na ktore oddzialuje projektowana ustawa,

2. informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem pro-
jektu ustawy,

3. wskazanie zrodel finansowania, zwlaszcza jezeli projekt pociaga za sobg ob-
cigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,

4. wskazanie zZrédel danych i przyjetych do obliczen zatozen.

Wisréd wymogéw, jakim powinno odpowiada¢ uzasadnienie projektu ustawy, na-
lezy wymieni¢ takze obowiazek przedstawienia przewidywanych skutkéw finansowych
projektu oraz wskazanie zrédel jego finansowania w przypadku obciazenia budze-
tu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Warto w tym miejscu
podkredli¢, ze przedstawienie skutkéw finansowych wykonania projektu ustawy sta-
nowi obowiazek konstytucyjny natozony na wnioskodawcéw w art. 118 ust. 3 konsty-
tucji. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego przepis ten nie naklada
na wnioskodawce obowigzku szczegdtowego wyliczenia wykonania przepiséw ustawy,
chodzi tu raczej o przedstawienie ram finansowych projektu ustawy, ktére majg istotny

" Ustawa z dnia 25czerwca 2010 r. o sporcie (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1263).
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wplyw na wyznaczenie jego ram przedmiotowych. Wiekszo$¢ wnoszonych projektow
ustaw jednak w tym zakresie i w zakresie kompletnosci uzasadnienia jest niedoskonata.
W doktrynie panuje poglad, Ze wymog zamieszczenia skutkéw finansowych wykonania
ustawy nalezy traktowac szczegdlnie ze wzgledu na jego konstytucyjne umiejscowienie,
przy czym kontrola wstepna uzasadnien projektow ustaw odbywa sie gléwnie w aspek-
cie formalnym i nie obejmuje materialnej weryfikacji podawanych przez wnioskodaw-
cow skutkow finansowych, spotecznych i gospodarczych?®.

Nie ulega watpliwosci, ze uzasadnienie do projektu ustawy jest bardzo waznym
materialem legislacyjnym, ktéry w sposoéb kompleksowy powinien odnosi¢ si¢ do
materii projektowanej ustawy. To przeciez z uzasadnienia postowie, a pdzniej sena-
torowie powinni czerpa¢ wiedz¢ na temat projektowanych rozwigzan. To tam nale-
zy szuka¢ odpowiedzi na pytanie, dlaczego wnioskodawca zdecydowat si¢ na takie,
a nie inne rozwigzanie, dlaczego uwaza, zZe problem zastuguje na uregulowanie na
gruncie ustawy itp. Na ogromne praktyczne znaczenie uzasadnienia zwracali uwa-
ge w doktrynie m.in. Stawomira Wronkowska, Jerzy Goral i Wojciech Sokolewicz.
Wszyscy oni postulowali wzbogacenie postanowien regulaminowych, wskazujg-
cych jaka powinna by¢ tres¢ uzasadnienia, a takze proponowali rozwazenie zobo-
wigzania Marszatka Sejmu do zwracania wnioskodawcy projektu, gdy nie spetnia
on regulaminowych wymagan. Projekty, ktore zawieraja bowiem tak powazne wady,
uniemozliwiaja Sejmowi racjonalne prowadzenie dalszych prac legislacyjnych'.

Regulamin Sejmu przewiduje réwniez pewne obostrzenia w stosunku do projektow
wnoszonych przez Rade Ministréw. O ile, jak juz wspomniano, wigkszo$¢ wnioskodawcow
powinna w uzasadnieniu projektu ustawy przedstawic jedynie zatozenia projektéw pod-
stawowych aktow wykonawczych, o tyle Rada Ministréw, wnoszac do Sejmu projekt usta-
wy, obowiazana jest dofaczy¢ do uzasadnienia konkretne projekty podstawowych aktow
wykonawczych. Natomiast wnoszac projekt ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskie;j,
rzad przedstawia projekty wszystkich aktow wykonawczych, ktérych obowiazek wydania
wynika z ustawy. Ocena faktu, czy Rada Ministrow przedtozyla projekty wszystkich aktow
wykonawczych, ktére majg podstawowe znaczenie dla projektu ustawy, spoczywa na stuz-
bie prawnej Kancelarii Sejmu. Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze wymdg dotaczania
do projektu zatozen aktéw wykonawczych czy tez ich projektow jest w pelni uzasadniony,
czgsto bowiem dopiero zapoznanie si¢ z tymi dokumentami daje pelny obraz projektowa-
nej regulacji. Warto w tym miejscu odnotowac, ze w przypadku kiedy na etapie prac nad
projektem ustawy w rzadzie zgloszone zostalo zainteresowanie pracami w trybie ustawy

5 Por. A. Malinowski (red.), Zarys..., LEX.

6" Por. S. Wronkowska, W sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 76; J. Goral, Regulamin Sejmu a praktyka,
opracowanie przedstawione w ramach konferencji nt. ,Regulamin Sejmu w praktyce parlamentarne;j”,
»Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 46, W. Sokolewicz, Postepowanie z projektem ustawy lub projektem
uchwaty, do ktérego nie dotgczono uzasadnienia, [w:] W. Odrowaz-Sypniewski (red.), Regulamin Sejmu
w opiniach Biura Analiz Sejmowych, tom I, Warszawa 2010, s. 197.
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o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa'’, Rada Ministrow przesyla wraz
z projektem ustawy zgloszenia tych podmiotéw. Z punktu widzenia ewentualnego prze-
prowadzenia wystuchania publicznego na etapie prac nad projektem w komisjach istotne
jest, aby zostala réwniez przestana informacja o kolejno$ci wniesienia tych zgloszen. Dla
kompletnosci prowadzonych wywoddw nalezy jeszcze zwrdci¢ uwage na tresc art. 34 ust.
4a regulaminu Sejmu, zgodnie z ktérym do uzasadnienia projektu ustawy wykonujacej
prawo Unii Europejskiej, ktorego autorem jest Rada Ministréw, nalezy dotaczy¢ tabele
zgodnosci projektowanych przepiséw z przepisami prawa Unii Europejskiej'®, a takze na
art. 34 ust. 2a, zgodnie z ktérym w uzasadnieniu projektu ustawy, ktory dotyczy majatko-
wych praw i obowigzkéw przedsiebiorcow lub praw i obowigzkéw przedsiebiorcow wobec
organéw administracji publicznej, jako odrebna cz¢s$¢ uzasadnienia przedstawia si¢ ocene
przewidywanego wplywu projektu ustawy na dziatalnos¢ mikroprzedsigbiorcéw oraz ma-
tych i $rednich przedsiebiorcow.

W tym miejscu nalezaloby sie zastanowi¢ nad konsekwencjami, jakimi skutkowac
moga braki w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy. W przypadku, gdy Marszalek
Sejmu stwierdzi, Ze uzasadnienie nie odpowiada wymogom okreslonym w art. 34 ust.
2 i3 regulaminu Sejmu, moze zwréci¢ wnioskodawcy projekt ustawy, a tym samym spo-
wodowac¢ nieskuteczno$¢ wykonanej inicjatywy ustawodawczej. Podkresli¢ przy tym
trzeba, ze skorzystanie z tej kompetencji zalezy wylacznie od uznania Marszatka Sejmu.
W sytuacji wigc, gdy istnieja podstawy do zwrotu projektu ustawy wnioskodawcy, mar-
szalek nie musi tego czynic. Jak stusznie zauwaza Grzegorz Koksanowicz, ,,fakultatyw-
nos¢ decyzji o zwrocie projektu ustawy wnioskodawcy powoduje istotny wzrost roli tego
organu. Swoboda interpretacyjna wynikajaca z charakteru prawnego tej kompetencji
jawi sie z jednej strony jako istotny srodek prawny, za pomocg ktérego mozna wptywac
na jako$¢ tworzonego prawa, z drugiej strony moze stac si¢ przyczyna niejednakowego
traktowania wniesionych projektéw ustaw. Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje,
gdy np. dwa projekty ustaw nie odpowiadaja wymogom regulaminowym, marszalek zas
w stosunku do jednego z nich podejmuje decyzje o zwrocie wnioskodawcy, a drugiemu
nadaje bieg”"®. Oczywiscie, brak zwrotu projektu ustawy, ktorego uzasadnienie zawiera
ewidentne braki, moze mie¢ takze wymiar polityczny, bowiem w sytuacji gdy Marszatek
Sejmu pochodzi z tej samej opcji politycznej co premier, trudno oczekiwaé od niego
zdecydowanych dziatan w stosunku do ,,politycznych pobratymcow”.

Rozwazania powyzsze zachowuja swojg aktualno$c¢ takze w odniesieniu do rzetelnosci
potraktowania poszczegolnych punktéw uzasadnienia projektu ustawy. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze niedopuszczalna jest nie tylko sytuacja, kiedy uzasadnienie nie zawiera

17 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (tekst jedn.
Dz.U. 22017 r., poz. 248, ze zm.).

18 Tabela ta zwykle nazywana jest ,tabelg zbieznoséci”. Obejmuje ona tre$¢ wdrazanych przepiséw UE
(np. dyrektyw) i informacje o tym, ktéry z projektowanych przepiséw wdraza przepis prawa UE.

¥ G. Koksanowicz, Nadawanie biegu inicjatywom ustawodawczym w $wietle postanowiet regulaminu
Sejmu, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 17-18.
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ktérego$ z wymaganych elementéw, ale takze przypadek, gdy formalnie uzasadnienie za-
wiera wymagany element, ale jego jako$¢ merytoryczna jest niewielka. Oczywiscie, istnieje
mozliwo$¢ uzupelnienia brakéw na etapie pierwszego czytania poprzez udzielenie przez
wnioskodawce wyjasnien czy odpowiedzi na pytania postow; ale nalezy pamietac, ze tego
rodzaju uzupelnienie brakéw nie powinno dotyczy¢ kwestii zasadniczych, bowiem sprze-
ciwialoby sie to wzgledom ekonomiki postepowania ustawodawczego.

RZADOWY SYSTEM TWORZENIA PRAWA

Rzadowe projekty ustaw stanowigce znaczng czes¢ uchwalanych ostatecznie przez
Parlament projektow aktow ustawodawczych sa co do zasady przygotowywane przez
Rzadowe Centrum Legislacji na podstawie ZTP*. Jednocze$nie warto podkresli¢, ze
rzadowa faza przedparlamentarnych prac legislacyjnych nalezy do najbardziej ztozo-
nych. Jest ona szczegétowo uregulowanym, wieloetapowym procesem.

Dla przedparlamentarnego etapu powstawania projektu ustawy na etapie rzado-
wym podstawowe znaczenie majg przepisy ustawy o Radzie Ministrow oraz Regu-
lamin pracy Rady Ministréw*'. Przepisy te przewiduja obecnie dwa tryby przygoto-
wywania rzadowych projektéw ustaw. Pierwszy z nich obejmuje przygotowywanie
projektow ustaw na podstawie zalozen projektu ustawy, drugi za$, na zasadzie wy-
jatku, zaklada procedowanie z projektem ustawy bez uprzedniego przyjecia zatozen.

Zasada jest, ze projekt ustawy opracowywany jest na podstawie przyjetych wczesniej
przez Rade Ministrow zalozen projektu ustawy. Od tej zasady przepisy Regulaminu pra-
cy Rady Ministrow wprowadzaja wyjatki, bowiem projekt ustawy moze by¢ réwniez
opracowany bez uprzedniego przyjecia zatozen tego projektu, jezeli wynika to z wykazu
prac legislacyjnych Rady Ministréw* albo z decyzji Rady Ministréw lub jej prezesa.

2 Warto podkre§li¢ zasadniczg zmiane, jaka w tym zakresie nastapita w kwietniu 2009 r. Ot6z dotych-
czasowy praktyke postepowania na etapie rzadowym charakteryzowal resortowy system tworzenia
prawa, gdyz przygotowywanie projektow aktéw prawnych zasadniczo nalezalo do wlasciwych mini-
strow, a kompetencje podmiotéw (Rada Legislacyjna, Rzagdowe Centrum Legislacji, Komisja Praw-
nicza) w zakresie kontroli legislacyjnej projektow czesto sie powielaly. Od 1 kwietnia 2009 r. to na
Rzadowe Centrum Legislacji (RCL) nalozony zostal obowiazek opracowywania rzadowych projektow
ustaw, a nie wylacznie, jak dotad, opracowywania stanowisk prawno-legislacyjnych do tych projektow.
Obowiazek ten pozostaje w $cistej korelacji z analizowaniem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjne-
go, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, a takze Trybunalu Sprawiedliwosci UE
i Sadu, w szczegdlnosci w zakresie wplywu na polski system prawa, co ma umozliwi¢ efektywniejsza
ocene skutecznodci i efektywnosci prawa ex post.

2! Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. -Regulamin pracy Rady Ministréw
(tekst jedn. M.P. z 2016 1., poz. 1006).

2 Wrykaz ten obejmuje oprécz podstawowych zatozen projektéw ustaw takze projekty samych ustaw,
jak réwniez projekty rozporzadzen Rady Ministrow. Wykaz zawiera w szczegdlnosci nastgpujace ele-
menty: 1) zwiezla informacje o przyczynach i potrzebie wprowadzenia rozwiazan, ktére planuje si¢ za-
wrze¢ w projekcie; 2) wskazanie istoty rozwiazan, ktore planuje si¢ w nim zawrze¢; 3) wskazanie organu
odpowiedzialnego za opracowanie projektu; 4) imi¢ i nazwisko oraz stanowisko lub funkcje osoby od-
powiedzialnej za jego opracowanie; 5) wskazanie organu odpowiedzialnego za przedlozenie go Radzie
Ministréw; 6) informacje o ewentualnej rezygnacji z prac nad projektem, z uwzglednieniem przyczyny
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Podmiotami uprawnionymi do opracowania projektu zalozen projektu ustawy sa:
cztonkowie Rady Ministréw (kazdy w zakresie swojej wlasciwosci), szef Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministréw, inny podmiot, jezeli zostal on upowazniony przez Prezesa Rady
Ministréw* lub jezeli upowaznienie to wynika z odrebnych przepiséw prawa?, central-
ny organ administracji rzagdowej podlegly lub nadzorowany przez ministra®.

W pierwszej fazie prac organ wnioskujacy dokonuje oceny przewidywanych skut-
kéw spoleczno-gospodarczych opracowania projektu zalozen. Nastepnie organ wnio-
skujacy opracowuje sam projekt zalozen projektu ustawy. Obejmuje on zwigzle przed-
stawienie celu projektowanej ustawy, istoty proponowanych rozwigzan oraz zakresu
przewidywanej regulacji i zasadniczych kwestii wymagajacych uregulowania, w tym
zniesienia dotychczasowych lub powolania nowych organdéw lub instytucji. Warto pod-
kregli¢, ze projekt zalozen projektu ustawy powinien zawiera¢ o$wiadczenie organu
wnioskujgcego o zgodnosci projektowanych regulacji z prawem Unii Europejskiej oraz
ocene organu wnioskujacego, czy projekt ustawy bedzie podlegal notyfikacji zgodnie
z przepisami rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie sposobu funkcjonowania kra-
jowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych®.

W dalszej kolejnosci projekt zatozen projektu ustawy przekazywany jest do uzgod-
nien, konsultacji publicznych i opiniowania, przy czym podkresli¢ nalezy, ze regulamin
pracy Rady Ministréw nie okresla kolejnosci ich przeprowadzania, pozostawiajac to do
wylacznej decyzji organu wnioskujacego, ktéry moze zdecydowac réwniez o ich facznym
procedowaniu.

Po przeprowadzeniu tego etapu, a w przypadku projektéw ustaw regulujacych
materie objetg zakresem dzialania Komitetu Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji
lub Komitetu do Spraw Europejskich - po rozpatrzeniu przez te komitety organ
wnioskujgcy wnosi projekt zalozen do rozpatrzenia przez Stalty Komitet Rady Mini-
strow?, ktéry moze: przyjac go bez zmian lub ze zmianami i rekomendowa¢ Radzie
Ministréw, rekomendowa¢ Radzie Ministréw jego odrzucenie, wyrazi¢ o nim opi-
nie lub tez po zobowigzaniu organu wnioskujacego do okreslonego dziatania pod-

tej rezygnacji. — por. art. 3 ust. 1 i 2 ustawy o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa.

# Moze to by¢ kazdy podmiot podlegly Prezesowi Rady Ministréw. Jako przyktad mozna wskaza¢ tu
Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji lub Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego.

2 Np. Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych dysponuje prawem opracowywania takiego projektu, ale
tylko w zakresie tematyki, ktéra dotyczy zamoéwien publicznych.

» Wykaz organéw podlegtych lub nadzorowanych przez ministra okreslaja zalaczniki do rozporza-
dzen wydanych na podstawie art. 33 ust. 1 i la ustawy o Radzie Ministrow.

% Por. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania
krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz.U. nr 239, poz. 2039, ze zm.).

¥ W jego sktad wchodza: Przewodniczacy, powolywany i odwotywany przez Prezesa Rady Ministrow
sposrod czlonkéw Rady Ministréw, czlonkowie, ktorymi s sekretarze stanu w ministerstwach, nie
wiecej niz dwoch przedstawicieli Prezesa Rady Ministrow, ktorymi sa szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw lub wyznaczeni przez niego sekretarze stanu lub podsekretarze stanu w Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw — Prezes Rady Ministréw moze takze upowazni¢ do reprezentowania go inng osobe.
Dodatkowo Prezes Rzadowego Centrum Legislacji oraz Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentow sa stalymi uczestnikami posiedzen Statego Komitetu Rady Ministrow.
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jac rozstrzygniecie o ponownym rozpatrzeniu projektu po spelnieniu okreslonych
WYmogow.

Po przyjeciu zalozen projektu ustawy przez Rade Ministréw, Rzadowe Centrum
Legislacji przystepuje do opracowania na ich podstawie projektu ustawy®. W trakcie
tych prac organ wnioskujacy ma obowigzek $cisle wspdtpracowaé z Rzadowym Cen-
trum Legislacji. Wspolpraca ta, na co nalezy zwrdci¢ uwage, moze polegaé w szcze-
golnosci na przekazaniu przez organ wnioskujacy Rzagdowemu Centrum Legislacji
szczegdlowych propozycji rozwigzan niezbednych do sporzadzenia projektu ustawy,
a takze na przedstawieniu wszelkich informacji oraz wyjasnien dotyczacych opraco-
wywanego projektu ustawy. Rzadowe Centrum Legislacji przygotowuje projekt usta-
wy w oparciu o specjalnie przygotowany szablon projektu aktu prawnego. Oczywiscie
przygotowany projekt ustawy musi odpowiada¢ zawartym w przepisach powszechnie
obowigzujacych regutom tworzenia takich aktéw?. Nieodzownym elementem kaz-
dego projektu ustawy jest rowniez obowigzek sporzadzenia do niego uzasadnienia.
W przypadku projektu ustawy opracowanego na podstawie zalozenn Rzadowe Cen-
trum Legislacji opracowuje jedynie te czes¢ uzasadnienia, ktéra obejmuje wykazanie
réznicy miedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, w tym przewi-
dywane skutki prawne wejscia w Zycie ustawy. Uzasadnienie w pozostalym zakresie
sporzadza organ wnioskujacy na dalszym etapie prac legislacyjnych.

Po opracowaniu projektu ustawy Rzadowe Centrum Legislacji przekazuje go
organowi wnioskujacemu celem zgloszenia uwag. Jezeli takowe zostang wniesione,
Rzadowe Centrum Legislacji sporzadza nowy tekst projektu ustawy, ktéry uwzgled-
nia zgloszone uwagi (nawet te wykraczajace poza przyjete przez Rade Ministrow
zalozenia), z tym jednak, ze zagadnienia o charakterze legislacyjnym rozstrzyga wy-
acznie Rzagdowe Centrum Legislacji. Uzupelniony projekt jest nastepnie ponownie
przekazywany organowi wnioskujacemu, ktory, jezeli zaistnieje taka koniecznos¢,
ma prawo zglaszania dalszych uwag do projektu. Po zaakceptowaniu ostatecznej
wersji projektu ustawy organ wnioskujacy sporzadza uzasadnienie projektu, wig-

% 0d tej zasady przepisy Regulaminu pracy Rady Ministrow przewiduja dwa odstepstwa: 1) w uza-
sadnionych przypadkach Prezes Rady Ministrow albo dzialajacy z jego upowaznienia Sekretarz Rady
Ministréw, na wniosek organu wnioskujacego lub Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji, moze po-
wierzy¢ sporzadzenie projektu ustawy na podstawie zalozen organowi wnioskujacemu 2) sporzadze-
nie projektu ustawy przez podmiot inny niz Rzagdowe Centrum Legislacji bedzie mialo miejsce, gdy
wynika to z przepiséw odrebnych.

# Na przyklad beda to nastepujace akty normatywne: ustawa o Radzie Ministrow, ustawa o oglaszaniu
aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, ustawa o umowach mig¢dzynarodowych,
ustawa o finansach publicznych oraz rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie sposobu funkcjono-
wania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych. Ponadto przy opracowywaniu projektu
ustawy nalezy mie¢ na uwadze przepisy uchwaly nr 20 Rady Ministréw z dnial8 lutego 2014 r. w sprawie
zalecen ujednolicenia termindw wejécia w zycie niektérych aktow normatywnych. Dodatkowo redakgja
przepisow prawnych powinna uwzglednia¢ zasady techniki prawodawczej ustalone w rozporzadzeniu
Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Przy opracowywaniu projektu usta-
wy wazne beda takze wytyczne dotyczace niektérych zagadnien legislacyjnych zebrane w zbiorze pt.
Dobre praktyki legislacyjne, ktore udostepnione sg na stronie Rzadowego Centrum Legislacji.
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czajgc do niego czg$¢ uzasadnienia opracowang przez Rzagdowe Centrum Legislacji.
W uzasadnieniu powinny znalez¢ si¢ nastepujace informacje:

1. wyjasnienie potrzeby i celu wydania aktu,

2. przedstawienie rzeczywistego (faktycznego) stanu w dziedzinie, ktéra ma
zostac uregulowana,

3. przedstawienie projektu wlasciwym organom i instytucjom Unii Europej-
skiej w celu uzyskania opinii, dokonanie powiadomienia, konsultacji albo uzgod-
nienia, jezeli obowigzek taki wynika z odrgbnych przepiséw,

4. oswiadczenie organu wnioskujacego co do zgodnosci projektu z prawem
Unii Europejskiej,

5. oceng¢ organu uprawnionego do opracowania projektu ustawy, czy projekt
ten podlega notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajo-
wego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych.

Organ wnioskujacy sporzadza réwniez ocene skutkow regulacji (OSR) na go-
towym formularzu, ktérego wzor szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréow zamiescit
w Biuletynie Informacji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow*. Warto w tym
miejscu zauwazy¢, ze ocena OSR dokonywana jest przez szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow, w szczegolnosci pod wzgledem jej zakresu i zakresu konsultacji publicznych
oraz opiniowania projektu w terminie 14 dni od daty udostepnienia mu projektu usta-
wy. Brak wyrazonego stanowiska w tym terminie jest réwnoznaczny z przedstawieniem
oceny pozytywne;.

W dalszej kolejnosci projekt ustawy przekazywany jest do uzgodnien, konsultacji
publicznych®® i opiniowania, przy czym co do zasady nastgpuje to dopiero po wpisaniu
go do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze
z przeprowadzonych konsultacji sporzadza sie tzw. raport z konsultacji. Dokument ten
zawiera m.in. omoéwienie wynikéw przeprowadzonych konsultacji i opiniowania. Jest
przygotowywany przy wszystkich projektach dokumentéw rzadowych, przy ktérych
obowigzkowe jest przeprowadzenie konsultacji publicznych. Zawiera réwniez odnie-
sienie do zgloszonych uwag, wraz z wyczerpujacym uzasadnieniem w przypadku ich
odrzucenia. W regulaminie pracy Rady Ministrow uznaje si¢, Ze wszystkie rzadowe
projekty powinny podlega¢ uzgodnieniom, konsultacjom publicznym i opiniowaniu.
W sytuacjach wyjatkowych mozna zastosowac tzw. tryb odrebny. Zgodnie z art. 98 1 99

3 https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/ocena-wplywu/4156,0cena-wplywu-w-
rzadowym-procesie-legislacyjnym.html [dostep: 21.10.2018].

31 Proces konsultacji publicznych nie powinien by¢ utozsamiany z dotychczas funkcjonujgcymi kon-
sultacjami spolecznymi. W ramach konsultacji spolecznych projekt ustawy byt przekazywany zaréwno
podmiotom zainteresowanym z uwagi na przedmiot ustawy, jak réwniez podmiotom, z ktérymi obowia-
zek skonsultowania projektu wynikat bezpo$rednio z obowiazujacych przepiséw. Regulamin pracy Rady
Ministrow dokonuje podziatu dotychczasowych konsultacji spotecznych na dwa procesy, wskazujac, ze
w ramach konsultacji publicznych projekt przedstawia si¢ organizacjom spotecznym lub innym zaintere-
sowanym podmiotom albo instytucjom, ktérych opinia jest pozadana z uwagi na tres¢ projektu ustawy,
za$ w toku opiniowania projekt przekazywany jest, gdy obowiazek taki wynika z odrebnych przepisow.
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tryb ten moze wprowadzi¢ jedynie Prezes Rady Ministréw i jest przewidziany dla sy-
tuacji, gdy ,,waga lub pilnoé¢ sprawy wymaga niezwlocznego jej rozstrzygniecia przez
Rade Ministréow” W tym trybie istnieje zatem mozliwo$¢ pominigcia lub skrdcenia cza-
su trwania takich elementéw procesu legislacyjnego, jak przeprowadzenie uzgodnien,
konsultacji publicznych i opiniowania.

Analogicznie jak w postepowaniu w sprawie projektu zatozen projektu ustawy
po przeprowadzeniu tego etapu, a w przypadku projektow ustaw regulujacych ma-
terie objeta zakresem dzialania Komitetu Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji lub
Komitetu do Spraw Europejskich — po rozpatrzeniu przez te komitety organ wnio-
skujacy wnosi projekt zatozen do rozpatrzenia przez Staly Komitet Rady Ministrow.

Nastepnie organ wnioskujacy kieruje projekt ustawy opracowany na podstawie
zalozen pod obrady Rady Ministréw. Wyjatek bedzie stanowita sytuacja, gdy prezes
Rzadowego Centrum Legislacji zdecyduje o rozpatrzeniu projektu przez komisje
prawnicza®. Podjecie takiej decyzji bedzie zasadne m.in. wéwczas, gdy w projekcie
ustawy na wczesniejszych etapach procesu legislacyjnego dokonano istotnych zmian
w stosunku do projektu opracowanego przez Rzagdowe Centrum Legislacji. Warto
w tym miejscu podkresli¢, Ze obecnie nie ma juz potrzeby wystepowania z wnio-
skiem o zwolnienie projektu ustawy z obowiazku rozpatrzenia przez t¢ komisje.

Rada Ministréw w sprawie projektu ustawy moze procedowa¢ na posiedzeniu
lub w trybie obiegowym. Gdy Rada Ministréw obraduje na posiedzeniu, prace nad
projektem ustawy moga zakonczy¢ sie:

1. przyjeciem projektu ustawy bez zmian,

2. przyjeciem projektu ustawy ze zmianami,

3. odrzuceniem projektu ustawy,

4. podjeciem rozstrzygniecia o ponownym rozpatrzeniu projektu ustawy po
spelnieniu okreslonych wymogéw lub w innym terminie.

Z kolei gdy Rada Ministrow obradowala w trybie obiegowym, projekt ustawy
uwaza sie za przyjety, gdy: w wyznaczonym terminie nie zgloszono do niego uwag,

1. zgloszone uwagi zostaly uwzglednione przez organ wnioskujacy,

2. zgloszone uwagi zostaly wyjasnione przez organ wnioskujacy, a wyjasnie-
nia te zostaly przyjete przez podmiot zglaszajacy.

W przypadku gdy projekt ustawy przygotowywany jest bez wczesniejszego
przyjecia zalozen, modyfikacji ulegaja przede wszystkim pierwsze etapy postepo-
wania. Ot6z projekt ustawy moze zosta¢ opracowany bezposrednio przez:

32 W sklad komisji wchodza: 1) pracownik Rzagdowego Centrum Legislacji (przewodniczacy komi-
sji), 2) przedstawiciel organu wnioskujacego (autor projektu), 3) przedstawiciel urzedu obstugujacego
ministra wlasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Ponadto
w skiad komisji moga wchodzi¢ przedstawiciele ministerstw lub urz¢déw centralnych, ktérych zapro-
szenie jest zasadne w celu wypracowania tresci projektu odpowiadajacej wymogom prawnym, legisla-
cyjnym i redakcyjnym, w szczegdlnosci przedstawiciele urzedow, ktérych uwagi zostaly uwzglednione
w rozstrzygnieciach Statego Komitetu Rady Ministrow
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1. czlonkéw Rady Ministrow (kazdy w zakresie swojej wlasciwosci),

2. szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,

3. inny podmiot, jezeli zostal on upowazniony przez Prezesa Rady Ministréw
lub jezeli upowaznienie to wynika z odrebnych przepiséw prawa,

4. centralny organ administracji rzagdowej podlegly lub nadzorowany przez
ministra.

Przed rozpoczeciem prac nad projektem ustawy podmiot uprawniony do jego
opracowania ma obowigzek dokonania oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
-gospodarczych w zwiazku z wejsciem w zycie proponowanych rozwiazan. Ocena ta
dokonywana jest w oparciu o wytyczne ustalone przez Rade Ministréw lub jej organ
pomocniczy. Aktualnie sg to ,Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz kon-
sultacji publicznych w ramach rzagdowego procesu legislacyjnego” dostepne na stronie
internetowej Rzagdowego Centrum Legislacji**. Dokument ten zawiera informacje, jak
krok po kroku stworzy¢ rzetelng ocene skutkéw regulacji projektowanych rozwigzan.
Jeszcze do niedawna na podstawie dokonanej oceny uprawniony podmiot sporzadzat
test regulacyjny, ktory przedstawial w syntetyczny sposob wyniki oceny wptywu na
etapie prac nad zalozeniami projektu aktu prawnego. Uchwala nr 62 Rady Ministréw
z dnia 1 czerwca 2016 r. zmieniajaca uchwale — Regulamin pracy Rady Ministrow™,
ktora weszla w zycie 22 czerwca 2016 r., zniosta jednak wymag jego opracowywania.

Po dokonaniu oceny przewidywanych skutkéw spoleczno-gospodarczych
w zwigzku z wejSciem w Zycie proponowanych rozwigzan, uprawniony podmiot
wnioskuje o wprowadzenie projektu do wykazu prac legislacyjnych Rady Mini-
strow. Wniosek o wprowadzenie projektu ustawy do wykazu prac legislacyjnych
Rady Ministréw powinien zosta¢ zlozony na formularzu, ktérego wzér dostepny
jest w Biuletynie Informacji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow™.

Dalsze prace legislacyjne uzaleznione sg od wpisania projektu ustawy do wyka-
zu prac legislacyjnych Rady Ministréw. Oznacza to, ze brak projektu ustawy w tym
wykazie uniemozliwia przystapienie do opracowania tekstu projektu ustawy.

Obowigzek przygotowania projektu ustawy wraz z uzasadnieniem (obejmujacym
tzw. cze$¢ wlasciwg i OSR) spoczywa w przypadku projektu ustawy przygotowywane-
go bez uprzedniego przyjecia zalozen w calosci na podmiocie uprawnionym.

Dalsze postepowanie z projektem ustawy co do zasady przebiega juz analogicz-
nie do postepowania z projektem ustawy, do ktérego przygotowane zostaly zatoze-
nia, z uwzglednieniem jednak pewnych odrebnosci*:

33 Por. https://www.rcl.gov.pl/book/wytyczne [dostep: 21.10.2018].

* M.P. poz. 494.

> https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyjne-rm-i/zgloszenie-do-wykazu-
-pr/2500,FORMULARZ.html [dostep: 21.10.2018].

% Por. J. Krawczyk (red.), Procedury tworzenia aktéw prawnych, Warszawa 2013, s. 38.
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1. przeprowadzenie uzgodnien miedzyresortowych jest obligatoryjne,

2. wyznaczenie terminu do zajecia stanowiska w ramach uzgodnien, konsul-
tacji publicznych lub opiniowania krétszego niz 21 dni od udostepnienia projektu
wymaga szczegolowego uzasadnienia®,

3. wszelkie zmiany w projekcie ustawy, bedace skutkiem przeprowadzenia
uzgodnien miedzyresortowych, organ wnioskujacy wprowadza samodzielnie,

4. wniosek o rozpatrzenie projektu ustawy przez Staly Komitet Rady Mini-
strow powinien dodatkowo zawiera¢ informacje o tym, ze projekt opracowano bez
uprzedniego przyjecia zalozen projektu ustawy?,

5. zasadg jest obowigzek rozpatrzenia projektu ustawy przez komisje prawnicza,

6. tekst projektu, ktory uwzglednia ustalenia dokonane przez komisje praw-
niczg albo poprawki przedstawione organowi wnioskujagcemu przed posiedzeniem
komisji, sporzadza nie Rzagdowe Centrum Legislacji, lecz organ wnioskujacy,

7. wzwiazku z powyzszym nie wyznacza sie przedstawiciela Rzagdowego Cen-
trum Legislacji do udzialu w pracach parlamentarnych nad projektem ustawy.

ZAMIAST ZAKONCZENIA

Nie ulega watpliwosci, ze rzad, ktéry powinien by¢ gléwnym twdrca ,dobrego
prawa’, podejmuje nieustanne proby zmierzajace do udoskonalenia procesu stano-
wienia prawa. Dobrym tego przykladem sg cele, jakie zostaty sformulowane w pro-
gramie ,Lepsze Regulacje 2015”, stanowigcym zalgcznik do uchwaly Rady Mini-
strow z dnia 22 stycznia 2013 r. nr 13/2013. Mimo to jednak w dalszym ciggu wiele
pozostaje do zrobienia. Problemem jest zwlaszcza pokusa szybkiego przyjecia okre-
$lonych regulacji. Jak pokazuje praktyka, bardzo czesto rzad rezygnuje ze ,,zmud-
nej’, przedstawionej wyzej drogi, i ,idac na skréty” podejmuje decyzje o przekaza-
niu projektu ustawy grupie postow, ktora nie jest zwigzana ww. wymogami i moze
stosunkowo szybko doprowadzi¢ do wniesienia projektu do ,laski marszatkow-
skiej”. Biorac to pod uwage, chcialbym pokusi¢ si¢ o sformutowanie postulatéw de
lege ferenda, ktore moim zdaniem pozwola na zwiekszenie przejrzystosci systemu
stanowienia prawa, a tym samym doprowadzg do podwyzszenia jego jakosci.

Waznym zagadnieniem dotyczacym udziatu Rady Ministrow w postepowaniu usta-
wodawczym, nad ktdrego przekonstruowaniem nalezaloby sie zastanowic, sa konsulta-
cje spofeczne. Aktualnie konsultacje spoleczne dotycza zaprojektowanych rozwigzan na
moment ich wnoszenia do Sejmu. Biorac to pod uwage, zasadne wydaje sie:

1. wprowadzenie drugiego etapu procesu konsultacji, ktéry moglby odbywac
sie przed rozpoczeciem trzeciego czytania. Dotyczyloby to wylacznie tych projek-
tow, w stosunku do ktérych wniesiono poprawki;

¥ Por.§129 Regulaminu pracy Rady Ministréw.
% Por. §60 ust. 2 pkt 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow.
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2. dokonanie zmiany formy konsultacji, jednak w taki sposéb, aby nie dopro-
wadzi¢ do znacznego przedluzenia procesu stanowienia prawa w Polsce. Mozna
rozwaza¢ w tym zakresie zastosowanie nowych instrumentéw komunikacji i ciaggle
doskonalenie systemu e-konsultacji. W tym stanie rzeczy zasadne jest zatem opra-
cowanie jednolitego oraz spdjnego modelu postepowania dotyczacego konsultacji,
zwlaszcza tych projektow, w stosunku do ktérych wniesiono poprawki;

3. stworzenie jednolitej ,,bazy konsultacyjney’, z ktérej na biezagco mozna byloby
czerpa¢ informacje na temat zgtaszanych uwag. Mozna rozwaza¢ w tym zakresie udo-
skonalenie rozwigzan przyjetych juz w rzadowym portalu konsultacji publicznych: http://
www.konsultacje.gov.pl/. Natomiast konsultacje spoleczne w zakresie projektow, w sto-
sunku do ktérych wniesiono poprawki, moglyby odbywac sie na specjalnie do tego celu
uruchomianym portalu, na przyktad na stronach Rzagdowego Centrum Legislacji albo Sej-
mu RP. Wazne, aby zakres konsultacji spotecznych byl maksymalnie szeroki oraz aby kaz-
dy zainteresowany mial, w spos6b nieskomplikowany, mozliwos$¢ wyrazenia swojej opinii.
Stad tez przyjete rozwiazania proceduralne w tym zakresie musza by¢ maksymalnie odfor-
malizowane. W przeciwnym razie moze to zniecheca¢ do uczestnictwa w konsultacjach;

4. stworzenie spdjnego systemu przeprowadzania konsultacji spotecznych,
z ktorego bedzie jasno wynika¢, jakie warunki nalezy spelni¢, w szczegélnosci do-
tyczace systematyki, tj.: precyzyjne okreslenie: podmiotu opiniujacego, aktu, do
ktérego wnoszone sg uwagi, potem szczegélowe uzasadnienie prawne i faktyczne,
wreszcie okreslenie osoby reprezentujacej podmiot (sporzadzajacej opinig) itd.;

5. wprowadzenie nowych rozwigzan dotyczacych ram czasowych konsultacji
oraz zasad informowania przez wnioskodawce o ich prowadzeniu. Przede wszyst-
kim zbyt krotkie sg terminy, jakie wnioskodawcy wyznaczaja podmiotom konsultu-
jacym. Mozna rozwazy¢ wprowadzenie odpowiednio rozwigzania przyjetego w art.
19 ust. 2 ustawy o zwiazkach zawodowych®, zgodnie z ktérym organy wladzy i ad-
ministracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego kieruja zalozenia albo
projekty aktéw prawnych, w zakresie objetym zadaniami zwigzkéw zawodowych do
odpowiednich wladz statutowych zwigzku, okreslajac termin przedstawienia opinii
nie kroétszy jednak niz 30 dni. Termin ten moze zosta¢ skrécony do 21 dni tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny;

6. precyzyjne okreslenie okresu, do ktérego moga by¢ prowadzone konsulta-
cje. Pod rozwage mozna poddac nastgpujace rozwigzanie: pierwszy etap konsultacji
maksymalnie do zakonczenia uzgodnien miedzyresortowych, natomiast drugi etap
np. w terminie 14 dni od przeprowadzenia II czytania.

Niezwykle waznym elementem uzasadnienia projektu ustawy przygotowywa-
nym na szczeblu rzagdowym jest ocena skutkow regulacji. Dotychczasowa praktyka
pokazuje niestety, ze OSR bardzo czesto sg niekompletne: zawieraja niekomplet-

¥ Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1881).
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ny wykaz podmiotéw, z ktérymi projekt ma by¢ konsultowany, i informacje, ze
projekt regulacji nie bedzie mial wpltywu na sektor finanséw publicznych, w tym
budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego, na rynek pracy, na
konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢, w tym funkcjonowanie przedsie-
biorstw, na sytuacje i rozwdj regionalny. Dlatego trzeba dazy¢ do bardzo staran-
nego ich przygotowywania. Projekty muszg by¢ wszechstronnie analizowane pod
katem ekonomicznym, spotecznym i prawnym. Ponadto nalezy postulowac obli-
gatoryjne dokonywanie oceny skutkéw regulacji réwniez ex post — obecnie jest ona
obligatoryjnie przygotowywana tylko na wniosek Rady Ministréw lub jej organu
pomocniczego, lub jezeli wynika to z OSR. Jest to bardzo pozytywna praktyka, ktérg
koniecznie nalezatoby rozciagna¢ takze na inne przypadki. Nie ulega watpliwosci,
ze przyczyniloby sie to do poprawy jakosci stanowionego prawa i jego uporzadko-
wania poprzez wyeliminowanie niepotrzebnych regulacji.

Wreszcie niezwykle istotnym postulatem, ktéry moze jednak napotkac opor ze
strony wigkszo$ci parlamentarnej, jest ograniczenie powszechnej praktyki wnoszenia
projektow de facto rzadowych jako projekty poselskie tylko po to, by unikng¢ koniecz-
nosci spetniania wymogéw wynikajacych z rzadowego procesu tworzenia prawa.
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Streszczenie: Procedury tworzenia i uchwalania prawa oraz ich przestrzeganie stanowia
wazny element dzialalnosci panstwa podlegajacej wnikliwej obserwacji. To wlasnie stato sie
powodem, dla ktérego autor postanowil przyjrze¢ sie blizej procedurom tworzenia prawa
z perspektywy Rady Ministréw. Nie ulega watpliwosci, ze rzad, bedacy gléwnym tworca
prawa w naszym kraju, podejmuje nieustanne proby zmierzajace do udoskonalenia procesu
stanowienia prawa. Dobrym tego przyktadem s3 cele, jakie zostaly sformutowane w progra-
mie ,,Lepsze Regulacje 2015” stanowigcym zalacznik do uchwaly Rady Ministréw z dnia 22
stycznia 2013 r. nr 13/2013. Mimo to jednak w dalszym ciagu w tym zakresie pozostaje wiele
do zrobienia. Wlasnie dlatego celem autora oprdcz ukazania stopnia zaangazowania rzagdu
W proces tworzenia prawa stafo si¢ takze sformulowanie postulatéw de lege ferenda, ktore
jego zdaniem pozwolg na zwiekszenie przejrzystosci systemu stanowienia prawa, a tym sa-
mym doprowadzg do podwyzszenia jego jako$ci.

Slowa kluczowe: rzad, tworzenie prawa, projekt ustawy, uzasadnienie projektu ustawy, kon-
sultacje

DRAFT LAWS BY THE COUNCIL OF MINISTERS
- SELECTED ISSUES

Summary: The legislatives procedures and norms for law-making are the important ele-
ments of good governance. This results with an attempt to examine them from the perspec-
tive of Polish Council of Ministers. Such body - as a basic legislator in our political and legal
system — keeps putting efforts in improving the legislative procedures. The goals phrased in
a governmental programme ,,Better Regulations 2015” (the Council of Ministers’ resolution
of 22.01.2013, no. 13/2013) may be pointed out as a good illustration of aforementioned
efforts and approach. However, there is still a lot to be done in such area. For these reasons
the paper focuses not solely on the range and the degree of the Council of Ministers’ involve-
ment in legislative level, but also on some remarks de lege ferenda that may lead to increasing
the transparency of the procedures and improving the quality of law.

Keywords: government, legislative and law-making, draft of the statute, grounds for legisla-
tion, dialogue



