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The purpose of the article is to present selected issues concerning the principles
that should be observed when creating universally binding acts, with particular
emphasis on distinct procedural elements related to the enactment of amend-
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1. Wprowadzenie

W swoich orzeczeniach Trybu-

nal Konstytucyjny wielokrotnie
podnosil, ze ogélnym zalozeniem

demokratycznego panstwa praw-
nego jest zasada legalizmu (art. 7

Konstytucji RP), naktadajgca na

organy wladzy publicznej obowia-
zek dzialania na podstawie i w gra-
nicach prawa, a jednym z aspek-

tow tej zasady jest zakaz naruszen
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prawa proceduralnego przez organ
w toku procesu prawotworczego'.
Bezwzgledne przestrzeganie trybu

1 Wyrok TK z 27 maja 2002 r., K 20/01,
OTK-A 2002/3/34, Lex nr 54068;
wyrok TK z 23 marca 2006 r.,
K 4/06, OTK-A 2006/3/32, Lex
nr 182500; wyrok TK z 24 czerwca
1998 1., K 3/98, OTK 1998/4/52, LEX
nr 33153.
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ustawodawczego stanowi bowiem gwarancj¢ prawo-
rzadnosci, a nadanie obowiazujacym w tym zakresie
regulacjom rangi konstytucyjnej wzmacnia te funkeje®.

Co wigcej, przestrzeganie zasad stanowienia
prawa - zaréwno formalnych, jak i materialnopraw-
nych - umozliwia stworzenie spéjnego systemu praw-

ARTYKULY

zmieniona na ich niekorzys¢ w sposéb arbitralny
i zaskakujacy”. Wywodzone sg z niej rowniez zasady
prawidtowej legislacji, ktore tworzg system $cisle
ze sobg powigzanych dyrektyw, wskazujacych, jak
nalezy dokonywa¢ zmian prawa w panstwie praw-
nym®. Wymienione zasady maja wazkie znaczenie

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego

wywodzone s3 miedzy innymi z zasady prawidlowej

legislacji, ktore tworza system $cisle ze soba

powiazanych dyrektyw wskazujacych, jak nalezy

dokonywa¢ zmian prawa w panstwie prawnym.

nego i stuzy ochronie podstawowych wartoéci systemu
opartego na zasadach konstytucjonalizmu i demokra-
cji*. W toku procesu ustawodawczego kazde z dziatan
realizowane przez jego poszczegédlnych uczestnikéw ma
okreslony cel i prowadzi do okreslonych konsekwencji*.
W rezultacie tego - jak trafnie zwraca uwage Trybunat
Konstytucyjny - ,,[plostuzenie si¢ jaka$ czynnoscia
niezgodnie z przeznaczeniem, czy tez w niewlasciwej
fazie procesu ustawodawczego, zniweczy¢ moze takze
podstawowe wartosci tkwigce w parlamentarnym
sposobie tworzenia prawa”>.

Z istoty ogdlnej zasady demokratycznego panistwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) wynika nie tylko zasada
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa’, w mysl ktorej adresaci norm prawnych
moga oczekiwad, ze regulacja prawna nie zostanie

2 Wyrok TK z 7 lipca 2003 r., SK 38/01, OTK-A 2003/6/61, Lex
nr 80204.

Wyrok TK z 24 czerwca 2002 r., K 14/02, OTK-A 2002/4/45,
Lex nr 54905.

Orzeczenie TK z 23 listopada 1993 r., K 5/93, OTK 1993/2/39,
Lex nr 25420; wyrok TK z 24 czerwca 2002 r., K 14/02,
OTK-A 2002/4/45, Lex nr 54905.

Orzeczenie TK z 23 listopada 1993 r., K 5/93, cyt. wyzej.
Zob. wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., K 4/99, OTK
1999/7/165, LEX nr 39237; M. Zubik, W. Sokolewicz, Art. 2,

w

'S

a wn

i powinny by¢ przestrzegane szczegdlnie restrykcyj-
nie, gdy chodzi o akty prawne ograniczajace wolno-
$ciiprawa obywatelskie oraz nakladajace obowiazki

w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 129, nt. 31.
M. Zubik, W. Sokolewicz, Art. 2, s. 128, nt. 30; zob. wyrok
TK z 4 listopada 2015 r., K 1/14, OTK-A 2015/10/163, Lex
nr 1866595; wyrok TK z 19 listopada 2008 r., Kp 2/08,
OTK-A 2008/9/157, Lex nr 462811; wyrok TK z 21 lutego
2006 1., K 1/05, OTK-A 2006/2/18, Lex nr 182470.

M. Florczak-Wator, Art. 2, w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, 5. 33-34,
nt. 6; M. Zubik, W. Sokolewicz, Art. 2, s. 144, nt. 40; S. Bula-

~

]

jewski, Zasady prawidlowej legislacji podczas tworzenia

aktéw prawa miejscowego w Polsce, ,Studia Prawnoustrojowe”
2015, nr 29, s. 31-42; S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej

legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w:

Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, red.
M. Zubik, Warszawa 2006, s. 671-689; ]. Wegliniska, Zasada

ochrony zaufania obywateli do patistwa i do stanowionego

przez nie prawa jako dyrektywa poprawnej legislacji, ,Prawo

w Dzialaniu. Sprawy Cywilne” 2020, t. 42, s. 169-187; wyrok
TK z 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, OTK-A 2003/8/83,
Lex nr 81788.
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wobec panistwa’. Trybunat Konstytucyjny, konse-
kwentnie podkreslajac istotng role, jaka odgrywaja
zasady poprawnej legislacji, zwraca uwage, ze nakaz
ich przestrzegania przez ustawodawce jest funkcjonal-
nie zwigzany z zasadami pewnoéci i bezpieczenstwa
prawnego'’. Od ustawodawcy zwyklego nalezy zatem
wymagac¢ starannej realizacji dyrektyw wynikajacych
z zasad przyzwoitej legislacji.

Donioste znaczenie zasad stanowienia prawa z per-
spektywy oceny konstytucyjnosci wprowadzanych
regulacji prawnych - z jednej strony - i dajace sie
zauwazy¢ w ostatnich latach systematyczne naruszanie
trybu procedowania z projektami zmian w kodyfika-
cjach - z drugiej strony — stanowily impuls do podjecia
tego tematu w niniejszej publikacji.

Ze wzgledu na obszerno$¢ i wieloaspektowo$é
omawianej problematyki w pierwszej czesci artykulu
zostang przedstawione jedynie w zarysie wybrane
kwestie dotyczace zasad, ktére powinny by¢ prze-
strzegane podczas tworzenia aktéw powszechnie
obowigzujacych. Stanowic¢ one beda sui generis wpro-
wadzenie do rozwazan podjetych w czesci drugiej
- poswieconej odrebnosciom proceduralnym odno-
szgcym si¢ do uchwalania zmian w kodyfikacjach -
i trzeciej — bedacej swoistym studium przypadkéw
naruszen, do ktorych doszto w trakcie procedowa-
nia nad wybranymi projektami dotyczacymi zmian
w kodeksach. W dalszej kolejnosci przestawione
zostang propozycje zmian legislacyjnych, ktérych
wprowadzenie do porzadku prawnego, zdaniem
autorki, pozwolitoby na wyeliminowanie badz ogra-
niczenie czesci ze wskazanych na famach niniejszego
opracowania naruszen.

9 Wyrok TK z 20 listopada 2002 r., K 41/02, OTK-A 2002/6/83,
Lex nr 57092.

Wyrok TK z 7 stycznia 2004 r., K 14/03, OTK-A 2004/1/1, Lex
nr 82910; wyrok TK z 21 lutego 2006 r., K 1/05, cyt. wyzej;
wyrok TK z 21 kwietnia 2009 r., K 50/07, OTK-A 2009/4/51,
Lex nr 489375; uchwata TK z 8 marca 1995 r., W 13/94, OTK
1995/1/21, Lex nr 25544; wyrok TK z 11 stycznia 2000 r.,
K 7/99,0TK 2000/1/2, Lex nr 39281; wyrok TK z 13 wrze$nia
2005 r., K 38/04, OTK-A 2005/8/92, Lex nr 165332.

10
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2. Zasady stanowienia prawa -
wybrane problemy

2.1. Zasady zawarte w Konstytucji RP
i Regulaminie Sejmu

Jak wskazano we wstepie, gwarancje odpowied-
niego procedowania wchodza w zakres standardow
demokratycznego pafistwa prawnego'' i wraz z zasa-
dami poprawnej legislacji stanowig kanon wyznacza-
jacy ramy realizowania uprawnien organow wladzy
ustawodawczej do tworzenia obowiazujacych norm
prawnych. Konstytucja RP formuluje jedynie pewne
zasady ogdlne zwigzane z przebiegiem procedury
ustawodawczej i przesadza rozwigzania w kwestiach
szczegOlnie istotnych. Natomiast szczegdlowe regulacje
odnoszgce sie do przebiegu procesu ustawodawczego
zawarte sa w Regulaminie Sejmu'?, uchwalanym na
mocy upowaznienia zawartego w art. 112 Konstytucji*®.
Artykul 119 ust. 1 Konstytucji zawiera nakaz, by kazdy
projekt ustawy byl uchwalany przez Sejm po prze-
prowadzeniu trzech czytan, natomiast art. 119 ust. 2
upowaznia wnioskodawce, postéw i Rade Ministrow
do wnoszenia poprawek do projektu ustawy w czasie
jego rozpatrywania przez Sejm. Z kolei art. 123 Kon-
stytucji zezwala na uznanie przez Rade¢ Ministrow
niektorych uchwalanych przez nig projektow za pilne,
co wiaze si¢ ze skroceniem terminéw przewidzianych
w zwyktym trybie ustawodawczym. Niebagatelna role
z perspektywy procesu legislacyjnego odgrywa réwniez
unormowanie zawarte w art. 110 ust. 3 Konstytucji,
w mysl ktorego Sejm powoluje komisje stale oraz moze
powolywac komisje nadzwyczajne.

11 Zob. wyrok TK z 19 czerwca 2002 r., K 11/02, OTK-A
2002/4/43, Lex nr 54903.

12 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca
1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(M.P. 22022 r., poz. 990 ze zm.), dalej jako: Regulamin lub
Regulamin Sejmu.

13 Stosownie do brzmienia tego przepisu Regulamin Sejmu
okreéla organizacje wewnetrzng i porzadek prac Sejmu oraz
tryb powotywania i dziatalnoéci jego organow, jak réwniez
sposob wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obo-
wigzkow organéw panstwowych wobec Sejmu. Przepis ten

stosuje sie odpowiednio w odniesieniu do Senatu.



2.1.1. Zasada trzech czytan

Procedura trzech czytan stanowi istotng gwaran-
cje ustrojowsa, zapewniajaca jawnos$¢, merytoryczng
poprawnos¢ i rozwage podejmowanych decyzji usta-
wodawczych. Wymog rozpatrywania projektow ustaw
przez Sejm w trzech czytaniach oznacza konstytucyjny
nakaz, by podstawowe tresci, ktore znajda sie osta-
tecznie w ustawie, przebyly pelng droge procedury
sejmowej, tak by nie zabrakto czasu i mozliwoséci na
przemyslenie uchwalanych regulacji i zajecie wobec
nich stanowiska. Cel, ktéremu stuzy zasada trzech
czytan, stanowi wnikliwe i doktadne rozpatrzenie
projektu ustawy, zmierzajace do wyeliminowania
ryzyka niedopracowania przyjmowanych rozwia-
zan'*. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
odnoszac si¢ do zasady trzech czytan, zasadnie zwraca

Procedura trzech czytan
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przygotowanie si¢ do prac planowanych na dalszych
etapach, czyli stworzenia przestrzeni dla realnej dys-
kusji dotyczacej jako$ci stanowionego prawa. Rozpa-
trywanie projektu ustawy przez Sejm w ramach trzech
czytan wymaga réwniez uwzglednienia pluralistycz-
nego charakteru parlamentu, co oznacza, ze przebieg
prac parlamentarnych nie moze pozbawi¢ okreslonej
grupy parlamentarnej mozliwosci przedstawienia
swojego stanowiska w poszczegolnych fazach poste-
powania ustawodawczego™.

Majac to na uwadze, w Regulaminie Sejmu
(art. 37-51) szczegdtowo okreslono kolejne etapy prac
nad projektem ustawy (tj. procedure trzech czytan)'®.
I tak, pierwsze czytanie przeprowadza si¢ badz na
posiedzeniu Sejmu'’, badz na posiedzeniu wlasciwej
komisji, do ktdrej projekt ustawy zostaje skierowany

stanowi istotna

gwarancje¢ ustrojowa, ktora powinna zapewniac

jawnos¢, merytoryczng poprawnos<¢ i rozwage

podejmowanych decyzji ustawodawczych.

si¢ uwage, ze rozpatrywanie projektu ustawy musi
obejmowa¢ sekwencje $cisle okreslonych czynno-
$ci podejmowanych przez organy Sejmu, a zmierza-
jacych do wnikliwego rozwazenia potrzeby i istoty
planowanych zmian prawnych. Nadto wymaga ono
stworzenia odpowiednich ram czasowych adekwat-
nych do wagi i stopnia skomplikowania regulowanej
materii, pozostawiajacych postom czas na zapoznanie
sie z wynikami prac przeprowadzonych na wczeséniej-
szych etapach postgpowania ustawodawczego oraz

14 Zob. wyrok TK z 24 marca 2004 r., K 37/03, OTK-A 2004/3/21,
Lex nr 107954; wyrok TK z 24 marca 2009 r., K 53/07,
OTK-A 2009/3/27, Lex nr 485866; wyrok TK z 16 kwiet-
nia 2009 r., P 11/08, OTK-A 2009/4/49, Lex nr 488896;
wyrok TK z 7 listopada 2013 r., K 31/12, OTK-A 2013/8/121,
Lex nr 1393910; wyrok TK z 9 grudnia 2015 r., K 35/15,
OTK-A 2015/11/186, Lex nr 1939545.

(art. 37 ust. 1 Regulaminu), przy czym moze si¢ ono
co do zasady odby¢ nie wczesniej niz siddmego dnia
od doreczenia postom druku projektu (art. 37 ust. 4).

15 Wyrok TK z 23 marca 2006 1., K 4/06, cyt. wyzej; wyrok TK
29 grudnia 2015 r., K 35/15, cyt. wyzej; wyrok TK z 18 listo-
pada 2014 r., K 23/12, OTK-A 2014/10/113, Lex nr 1548281.

16 Zob. W. Skrzydlo, Art. 119, w: tegoz, Konstytucja Rzeczypo-

spolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 7, Warszawa 2013, s. 150—
152; W. Czapla, Drugie czytanie projektu ustawy w regu-
laminie Sejmu i praktyce parlamentarnej (II-V kadencja),

»Przeglad Sejmowy” 2008, nr 3, s. 274-306; P. Radziewicz,

Art. 119, w: Konstytucja..., Warszawa 2023, s. 379-381, nt. 2.

17 Jak wynika wprost zart. 37 ust. 2 Regulaminu, pierwsze czyta-

nie na posiedzeniu Sejmu jest zasada w stosunku do projektow

ustaw: o zmianie konstytucji, budzetowych, podatkowych,
dotyczacych wyboru Prezydenta, Sejmu i Senatu oraz organéw
samorzadu terytorialnego, regulujacych ustrdj i wlasciwosé

wladz publicznych, a takze dotyczacych kodeksow.
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W toku pierwszego czytania wnioskodawca przedsta-
wia uzasadnienie projektu, po czym odbywa si¢ debata
w sprawie ogolnych zasad projektu, obejmujaca pytania
postéw i odpowiedzi wnioskodawcy (art. 39). Pierwsze
czytanie na posiedzeniu Sejmu koniczy si¢ skierowa-
niem projektu do wlasciwej komisji, chyba ze Sejm
w zwiazku ze zgloszonym wnioskiem odrzuci projekt
w calosci (art. 39 ust. 2). W trakcie prac w komisji sej-
mowej prowadzi sie debate z udzialem ekspertdw, a jej
zwienczenie stanowi przyjecie sprawozdania, ktére
komisja przedstawia Sejmowi (art. 43). W dalszej
kolejnosci projekt kierowany jest do drugiego czyta-
nia, ktdre - jesli Sejm nie postanowi inaczej — moze
si¢ odby¢ nie wcze$niej niz siddmego dnia od dore-
czenia postom sprawozdania komisji (art. 44 ust. 3).
Na poczatku drugiego czytania sprawozdawca komi-
sji przedstawia stanowisko przyjete przez komisje, po
czym Sejm przystepuje do debaty, w ramach ktorej
wnioskodawcy, Komisji do Spraw Petycji, grupie co
najmniej 15 postéw, przewodniczacemu klubu lub kota
albo upowaznionemu przez niego wiceprzewodniczg-
cemu (w imieniu klubu lub kota) oraz Radzie Ministrow
przystuguje prawo do wnoszenia poprawek (art. 44-45
Regulaminu). W razie zgloszenia w drugim czytaniu
nowych poprawek i wnioskéw lub w celu sporzadze-
nia poprawionego sprawozdania projekt kieruje sie
ponownie do komisji, ktére go rozpatrywaly (art. 47).
Jezeli w drugim czytaniu projekt nie zostat skierowany
ponownie do komisji, trzecie czytanie moze si¢ odby¢
bezposrednio po nim (art. 48). Trzecie czytanie obej-
muje przedstawienie kolejnego sprawozdania komisji
lub - jezeli projekt nie zostat ponownie skierowany do
komisji — przedstawienie przez posla sprawozdawce
poprawek i wnioskéw zgloszonych podczas drugiego
czytania oraz glosowanie (art. 49 Regulaminu).

2.1.2. Prawo do wnoszenie poprawek do projektu
ustawy

Jakkolwiek realizacja inicjatywy ustawodawczej
polega¢ powinna na przedlozeniu tekstu projekto-
wanej ustawy w takiej postaci, by nadawat si¢ on do
uchwalenia bez koniecznosci dokonywania w nim
jakichkolwiek zmian, to realizacja tego zalozenia
w praktyce stanowi ideat trudny do osiagniecia. Majac
to na wzgledzie, Konstytucja zezwala na dokonywanie
zmian w tekscie wniesionego projektu w toku prac

26 FORUM PRAWNICZE | 3(83) - 2024 - 22-41

ustawodawczych'®. Uprawnienie to oznacza prawo
do skfadania wnioskow, ktdre polegaja na propozy-
cji wykreslenia, dopisania lub zastapienia innymi
okreslonych wyrazéw lub okre$lonej czeéci projektu
ustawy'’. Niemniej jednak nie jest tak, by mozliwos§é
zglaszania poprawek w toku procesu legislacyjnego
byta konstytucyjnie nieograniczona. Poprawki musza
bowiem pozostawacé w zwigzku formalnym i meryto-
rycznym z projektem ustawy.

Odnoszac si¢ do tej kwestii, Trybunal wielokrot-
nie podkreslal zwigzek poprawek z respektowaniem
materialnej tozsamosci projektu ustawy, okreslonej
przez zakres materialny projektu ustawy oraz jej cele.
W ocenie Trybunalu materialng tozsamos$¢ okreslo-
nego projektu ustawy moga w szczegdlnoséci naruszy¢
poprawki, ktére swoim charakterem, wynikajacym
z zakresu lub konsekwencji normatywnych, wychodza
poza funkcje poprawki do tego projektu®’.

Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego, dopuszczalna skala poprawek nie powinna
wychodzi¢ poza zakres przedmiotowy projektu, ale
ma go poglebia¢®. W szczegodlnosci za$ tres¢ popra-
wek zgloszonych podczas rozpatrywania projektu
ustawy przez Sejm nie moze is¢ tak daleko, aby uczy-
ni¢ przedmiotem kolejnych czytan projekt, ktérego
zakres w takim stopniu rdézni si¢ od ztozonej inicja-
tywy ustawodawczej, ze w konsekwencji stanowi pro-
jekt ,innej” ustawy?>

Co do zasady art. 119 ust. 3 Konstytucji nie wyklu-
cza mozliwo$ci wnoszenia poprawek nawet na etapie
drugiego czytania projektu ustawy w Sejmie, niemniej
jednak muszg one spelnia¢ standard konstytucyjny, tzn.
pozostawad w zgodzie z materig projektu, do ktorego
sie odnosza™*. Natomiast jesli poprawki wychodza poza

18 Wyrok TK z 18 listopada 2014 r., K 23/12, cyt. wyzej.

19 Wyrok TK z 16 kwietnia 2009 r., P 11/08, OTK-A 2009/4/49,
Lex nr 488896.

Wyrok TK z 24 marca 2009 1., K 53/07, cyt. wyzej.

Wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., K 3/98, cyt. wyzej; wyrok
TK z 24 marca 2009 r., K 53/07, cyt. wyzej.

Wyrok TK z 24 marca 2004 r., K 37/03, cyt. wyzej; wyrok
TK z 21 grudnia 2005 r., K 45/05, OTK-A 2005/11/140, Lex
nr 181627.

20
21

22
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P. Chybalski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 16 kwietnia 2009 r. (sygn. akt P 11/08), ,,Przeglad
Sejmowy” 2011, nr 6, s. 154-160.



zakres projektu, to musza przej$¢ wszystkie etapy pro-
cesu legislacyjnego (réwniez by¢ poddane pierwszemu
czytaniu). Przekroczenie zakresu przedmiotowego
poprawek dopuszczalnych na etapie drugiego czyta-
nia projektu ustawy w Sejmie prowadziloby bowiem
nie tylko do naruszenia art. 119 ust. 2 Konstytucji,
ale rowniez wykraczaloby przeciwko okreslonemu
w art. 119 ust. 1 Konstytucji wymogowi rozpatrywa-
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problematyka®®. Zostata im nadana ranga konsty-
tucyjna — Konstytucja w art. 110 wymienia je obok
Marszatka Sejmu i wicemarszatkow - jako ze stanowia
istotny element w realizacji przez parlament funkeji
ustawodawczej. To one nadaja ksztalt projektom ustaw,
faktycznie decydujac o konkretnych rozwiazaniach
prawnych, jakie zostang w nich przyjete, oraz opra-
cowujg zgtoszone poprawki®”.

Dopuszczalna skala poprawek nie powinna

wychodzi¢ poza zakres przedmiotowy

projektu, ale ma go poglebiac.

nia przez Sejm projektu ustawy w trzech czytaniach
i oznaczaloby obejécie konstytucyjnych przepiséw
dotyczacych inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1
Konstytucji)**. Majac na uwadze zagrozenia, jakie
wiaza sie z wnoszeniem poprawek na etapie znacz-
nego zaawansowania prac nad projektem, zasadnie
zwraca si¢ uwage w orzecznictwie Trybunalu Kon-
stytucyjnego, Ze ,,poprawka jest propozycja wtérna
w stosunku do inicjatywy ustawodawczej, a prawo
przedkladania poprawek nie moze przeksztaltcac sie
w surogat prawa inicjatywy ustawodawczej”?*. Nie-
jako na marginesie trzeba jednoczesnie zaznaczy¢,
ze chwila, w ktdrej dochodzi do realizacji prawa do
whniesienia poprawek, ma istotne znaczenie rowniez
z punktu widzenia jawnosci i dostepnosci informacji
o pracy Sejmu dla opinii publiczne;j.

2.1.3. Udziat komisji sejmowych w procesie
ustawodawczym

Niebagatelng role w procesie stanowienia prawa
odgrywaja komisje sejmowe - stale i nadzwyczajne —
grupujace postow zainteresowanych okreslong

24 Zob. wyrok TK z 24 marca 2004 r., K 37/03, cyt. wyzej; wyrok
TK z 16 kwietnia 2009 r., P 11/08, cyt. wyzej.

25 Wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., K 3/98, cyt. wyzej; zob. tez
orzeczenie TK z 22 wrzes$nia 1997 r., K 25/97, OTK 1997/3-
4/35, Lex nr 30763.

Komisje stale zostaly enumeratywnie wymienione
w Regulaminie Sejmu, w ktérym jednoczesnie usta-
lono zakres przedmiotowy ich dzialania. Decyzja
legislatora zostal im nadany wysoki stopien specja-
lizacji, majacy w swym zalozeniu sprzyja¢ zapew-
nieniu odpowiedniego poziomu merytorycznego
prowadzonych debat i w konsekwencji - wysokiej
jakosci stanowionego prawa. Jednoczesnie przyjeto,
ze w sytuacji, gdy projekt wykraczalby poza specja-
lizacje jednej komisji, prace nad nim powinny prze-
biega¢ w kilku komisjach.

Natomiast komisje nadzwyczajne powolywane sa
przez Sejm w razie zaistnienia takiej potrzeby. Wow-
czas Sejm okresla ich cel, zasady i tryb dzialania (art. 19
ust. 1 Regulaminu), a takze wybiera sktad osobowy
oraz dokonuje jego zmiany. Potrzeba utworzenia
takich komisji moze wynika¢ badz z koniecznosci
rozpatrzenia przez parlament sprawy niewchodzacej
w zakres dzialania zadnej komisji stalej, badZ w celu
usprawnienia prac legislacyjnych nad okreslonymi
pakietami ustaw®®.

26 Zob.W. Skrzydlo, Art. 110, w: tegoz, Konstytucja..., s. 140—
141.

27 E. Gierach, Parlamentarna kontrola konstytucyjnosci pro-
jektow uchwat Sejmu, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014,
nr 1,s. 564.

28 W. Skrzydlo, Art. 110, s. 140-141.
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Poéréd komisji nadzwyczajnych szczegdlng role
odgrywa komisja nadzwyczajna powolywana w celu
dokonywania zmian w kodyfikacjach. W przeci-
wienstwie do innych komisji nadzwyczajnych nie
jest ona bowiem ustanawiana ad hoc w trybie art. 19
ust. 1 Regulaminu, lecz na podstawie art. 90 ust. 1 -
czyli szczegblnego przepisu zawartego w rozdz. 4
Regulaminu Sejmu, regulujacym tryb postepowania
z projektami kodekséw?’. Na range i znaczenie prac
Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfika-
cjach wskazuje réwniez fakt, ze legislator wylacznie
w tym przypadku - wsréd przepiséw Regulaminu
Sejmu odnoszacych si¢ do trybu prac nad projek-
tami kodeksow, projektami zmian w kodeksach oraz
projektami przepiséw wprowadzajacych kodeksy —

z dnia 23 stycznia 2020 r.>* Natomiast od dnia 5 sierp-
nia 2020 r. prace rozpoczely: podkomisja stata do
spraw nowelizacji prawa karnego, podkomisja stata do
spraw nowelizacji prawa cywilnego, podkomisja stata
do spraw nowelizacji Kodeksu pracy oraz Kodeksu
postepowania administracyjnego.

2.1.4. Procedowanie w trybie pilnym

Pilny tryb ustawodawczy stanowi procedure szcze-
g6lna, odrebna w stosunku do zwyklego trybu usta-
wodawczego. Stosunek migedzy normami regulu-
jacymi tryb zwykty a normami regulujgcymi tryb
pilny jest taki jak miedzy zasada a wyjatkiem, co
oznacza, ze podstaw dopuszczalnosci stosowania
trybu pilnego nie mozna interpretowac i stosowac

Posrod komisji nadzwyczajnych szczego6lna role

odgrywa komisja nadzwyczajna powolywana

w celu dokonywania zmian w kodyfikacjach.

Ma ona status zblizony do komisji stalej.

dopuszcza mozliwo$¢ tworzenia podkomisji statych
(art. 91 ust. 1 Regulaminu). Jak wskazuje dotychcza-
sowa ,,praktyka” sejmowa, Komisja Nadzwyczajna do
spraw zmian w kodyfikacjach powolywana jest przez
Sejm na poczatku kazdej kadencji. To za$ uprawnia do
postawienia jeszcze dalej idacej tezy, a mianowicie, ze
ma ona status zblizony do komisji stalej*’.

Majac na uwadze zakres niniejszego opracowania,
juz w tym miejscu zwrdéci¢ nalezy uwage, ze Komisje
Nadzwyczajng do spraw zmian w kodyfikacjach powo-
fat i dokonal wyboru jej sktadu osobowego Sejm IX
kadencji w trakcie 4. posiedzenia, na mocy uchwaty

29 P.Kedziora, Podmioty, ktorym przystuguje inicjatywa usta-
wodawcza, w: Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy -
akty wykonawcze - prawo miejscowe, red. A. Malinowski,
Warszawa 2009, s. 124-125.

30 Tamze.
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rozszerzajaco™’. Zgodnie z art. 123 ust. 3 Konstytucji
termin rozpatrzenia przez Senat projektu uznanego
za pilny wynosi 14 dni, a termin podpisania ustawy
przez Prezydenta Rzeczypospolitej — 7 dni. Odreb-
noéci w postepowaniu ustawodawczym w sprawie

31 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 stycznia
2020 r. w sprawie powotania i wyboru sktadu osobowego
Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach.

Orzeczenie TK z 9 stycznia 1996 1., K 18/95, OTK 1996/1/1,
Lex nr 25522; wyrok TK z 15 lipca 2013 r., K 7/12, OTK-A
2013/6/76, Lex nr 1344386. Co znamienne, nawet gdyby

32

parlament w toku rozpatrywania pilnego projektu uznat,
ze nie dostrzega potrzeby traktowania danego przypadku
jako pilny, albo doszedt do przekonania, ze wrecz prze-
ciwnie - ztozono§¢ materii ustawy bardziej przemawia za
powolnoscia niz pilnoécig jej rozpatrywania, to nie ma on
mozliwo$ci dokonania zmiany stanowiska i nadal pozostaje
zwigzany wnioskiem Rady Ministrow (W. Skrzydlo, Art. 123,
w: tegoz, Konstytucja..., s. 158).



projektu pilnego okreélajg przepisy Regulaminu
Sejmu i Regulaminu Senatu (art. 123 ust. 2 Konsty-
tucji). Mozliwo$¢ procedowania w trybie pilnym nie
dotyczy jednak w szczegélnosci projektéw kodekséw
(art. 123 ust. 1 Konstytucji).

2.2. Regulaminy jako Zrédto prawa

Istote Regulaminu Sejmu stanowi wyeliminowanie
z aktywnosci tej izby parlamentu przypadkowosci
i nadanie jej dzialalnosci trwatych ram, opartych na
stalych i przewidywalnych regutach postepowania.
Zagadnienie znaczenia i statusu przepisow zawartych
w regulaminach (Sejmu, Senatu i Rady Ministrow) wie-
lokrotnie stanowilo przedmiot rozwazan Trybunatu
Konstytucyjnego oraz wypowiedzi doktryny**. Waz-
kie znaczenie przepisow regulaminowych wynikato
i wynika z faktu, ze zawarte w nich unormowania wiaza
sie bezposrednio z problematyka zakresu dokonywanej
przez Trybunat Konstytucyjny kontroli trybu dojscia
ustaw do skutku. Kwestie kontrowersyjna stanowito,
czy - ajesli tak, to w jakim zakresie - normy zawarte
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o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym®*. W mysl tego przepisu, ,,orzekajac

w sprawie zgodnosci aktu normatywnego lub ratyfiko-
wanej umowy mie¢dzynarodowej z Konstytucja, Try-
bunat bada zaréwno tres¢ takiego aktu lub umowy, jak
tez kompetencje oraz dochowanie trybu wymaganego

przepisami prawa do wydania aktu lub do zawarcia

i ratyfikacji umowy”. Nie wdajac si¢ w tym miejscu

w szczegbdlowe rozwazania nad interpretacja pojecia

»przepisy prawa’, trzeba zwrdci¢ uwage, ze regulacja ta

stanowi powtorzenie unormowania zawartego wart. 42

Ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym?®, ktére pomyslane bylo jako rozszerzenie,
a nie zwezenie dotychczasowych kryteriéw kontroli®.
To za$ sktanialoby do przyjecia takiego kierunku inter-
pretacji, w ramach ktérego — idgc w sukurs wnioskom,
do jakich prowadzi wyktadnia jezykowa wyrazenia
»przepisy prawa” — uznaje sie, Ze zwrot ten obejmuje

swoim zakresem wszelkie unormowania obowigzu-
jace w porzadku prawnym, niezaleznie od formy aktu

prawnego, w ktorym zostaly one zawarte®.

W toku kontroli norm realizowanej w aspekcie

proceduralnym regulaminy parlamentarne moga by¢

dla Trybunalu Konstytucyjnego punktem odniesienia.

w akcie prawnym majacym charakter uchwaty moga
stuzy¢ za wzorce kontroli konstytucyjnosci.
Podejmujac si¢ proby odpowiedzi na pytanie, czy
naruszenie norm rangi nizszej niz zawarte w Kon-
stytucji i ustawach moze prowadzi¢ do niezgodno-
$ci stanowionego aktu z Konstytucja, w pierwszej
kolejnosci wypadaloby wskaza¢ na unormowanie
zawarte w art. 68 Ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.

33 Zob. P. Chybalski, Glosa do wyroku TK z dnia 7 listopada
2013 r. (sygn. akt K 31/12), ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 4,
s. 173 i n; tenze, Glosa do wyroku TK z dnia 16 kwietnia
2009...,s.1541in.; P. Radziewicz, Art. 118, w: Konstytucja...,
Warszawa 2023, s. 376, nt. 1; L. Garlicki, Konstytucja - regu-
lamin - ustawa, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 25-32.

Zgodnie z opisanym powyzej tokiem rozumowa-
nia, tj. uznajac, ze w trakcie kontroli norm realizo-
wanej w aspekcie proceduralnym regulaminy parla-
mentarne moga by¢ dla Trybunalu Konstytucyjnego
punktem odniesienia, w dalszej kolejnosci nalezatoby

34 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (tekst
jedn.: Dz.U. z 2019 1., poz. 2393).

35 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (Dz.U. z 1997 ., nr 102, poz. 643).

36 Wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., K 3/98, cyt. wyzej; wyrok
TK z 19 wrzeénia 2008 r., K 5/07, OTK-A 2008/7/124, Lex
nr 439111.

37 Wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., K 3/98, cyt. wyzej; wyrok
TK z 19 wrzesnia 2008 r., K 5/07, cyt. wyzej.
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odpowiedzie¢ na pytanie, jakie uchybienie zasadom
regulaminowym w toku postepowania ustawodaw-
czego moze by¢ uznane za naruszenie Konstytucji
(np. jako ztamanie art. 7 Konstytucji). W ramach
prowadzonych rozwazan zwrdcic trzeba uwage na
dotychczasows lini¢ orzeczniczg Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Syntezujac stawiane przez Trybunal tezy,
mozna by stwierdzié, ze zasady zawarte w regulami-
nach stanowia punkt odniesienia kontroli Trybunatu,
o ile naruszenie przepiséw proceduralnych oznacza
réwnoczesnie naruszenie konstytucyjnych elementow
procesu ustawodawczego, tj. zasad okre$lajacych kon-
stytucyjne podstawy stanowienia prawa, w tym zasady
legalizmu (art. 7 Konstytucji), zasady przedstawiciel-
stwa (art. 4 ust. 2) i zasady panstwa demokratycznego
(art. 2)*%, albo naruszenia te wystepuja z takim nasi-
leniem, ze uniemozliwiaja postom wyrazenie w toku
prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie
poszczegolnych przepisow i catosci ustawy?. Zdaniem
Trybunatu w trakcie tej analizy nalezaloby rowniez
uwzglednié kryterium wptywu naruszen regulaminu
na tre$¢ uchwalonej nastepnie ustawy i dokona¢ oceny,
czy naruszenia te zniweczyly cel, ktoremu te przepisy
regulaminu stuzyty*’.

2.3. Znaczenie zasad techniki prawodawczej dla
oceny zgodnosci z Konstytucjq aktu prawnego

Reguly postepowania legislacyjnego, ktorym
powinny odpowiada¢ przepisy prawa powszechnie
obowiazujacego, zostaly zawarte w zalaczniku do Roz-
porzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”*".
Chociaz ten akt prawny nie wigze bezposrednio usta-

wodawcy, niemniej jednak powszechnie przyjmuje

38 Wyrok TK z 9 grudnia 2015 r., K 35/15, cyt. wyzej; wyrok
TK z 7 listopada 2013 r., K 31/12 cyt. wyzej i stanowisko
wyrazone przez sedziego P. Tuleje w zdaniu odrgbnym do
tego wyroku; P. Chybalski, Glosa do wyroku TK z dnia 7 listo-
pada 2013...,s.173 i n.; zob. postanowienie TK z 4 listopada
2015 r., K 9/14, OTK-A 2015/10/170, Lex nr 1949737.
Wyrok TK z 23 marca 2006 r., K 4/06, cyt. wyzej.

Wyrok TK z 7 listopada 2013 r., K 31/12, cyt. wyzej; P. Chybal-
ski, Glosa do wyroku TK z dnia 7 listopada 2013...,s5.173 in.

39
40

4

oy

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (tekst
jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 283).
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sie — i w tym kierunku konsekwentnie zmierza orzecz-
nictwo Trybunalu Konstytucyjnego - ze ustawodawca,
bez waznych powoddéw, nie powinien odstepowac od
zawartych w nim zasad*?, gdyz stanowia one prak-
seologiczny kanon, ktéry powinien by¢ respekto-
wany przez legislatora demokratycznego panstwa
prawnego®*’. Z perspektywy niniejszego opracowania
wazkie znaczenie ma rowniez utrwalony w orzeczni-
ctwie Trybunatu Konstytucyjnego poglad, ze istotne
naruszenie zasad techniki prawodawczej — a zatem
w sytuacji, gdy jest ono oczywiste, drastyczne i wywo-
tuje glebokie negatywne konsekwencje — stanowi¢
bedzie rébwnoczesnie zlamanie konstytucyjnej zasady
prawidlowej legislacji**.

Posrod unormowan zawartych w powolanym wyzej
zalgczniku istotng role odgrywa wynikajacy wprost
ztresci § 3 generalny zakaz dowolnego ,,obudowywa-
nia” projektow ustawy rozwigzaniami niezwigzanymi
z materia, ktorej ustawa ta dotyczy*’. Ustawa moze
zatem zmienia¢ lub uchyla¢ tylko przepisy regulujace
sprawy, ktore nalezg do jej zakresu przedmiotowego
lub podmiotowego albo sie z nimi wigza*®. Natomiast

42 Orzeczenie TK z 24 maja 1994 1., K 1/94, OTK 1994/1/10, Lex
nr 25098; zob. tez wyrok TK z 26 listopada 2003 r., SK 22/02,
OTK-A 2003/9/97, Lex nr 82401.

Wyrok TK z 21 kwietnia 2009 r., K 50/07, OTK-A 2009/4/51,
Lex nr 489375; wyrok TK z 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK
2001/3/51, Lex nr 46863.

M. Zubik, W. Sokolewicz, Art. 2, s. 144, nt. 40; wyrok
TK z grudnia 2009 r., Kp 5/08, OTK-A 2009/11/170, Lex
nr 562826.

Wyrok TK z 24 marca 2004 r., K 37/03, cyt. wyzej. Stano-

wisko wyrazone przez TK idzie w sukurs rowniez pogla-

4

w

44

45

dom wypowiadanym w doktrynie, gdzie zwraca si¢ uwage,
ze ,,[u]stawy obejmujace przedmiotem swojej regulacji
stosunkowo waska dziedzing spraw nie powinny zmie-
nia¢é, a tym bardziej uchyla¢ ustaw obejmujacych szeroki
zakres spraw” (P. Bielski, Zatgcznik § 3, w: T. Bakowskiiin.,
Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 2003,
s.64-66, nr. 6-7). Zob. takze G. Wierczynski, Komentarz do
rozporzgdzenia w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej”,
w: tegoz, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 64-65; J. Stelina, Zalgcznik
§ 92, w: T. Bakowski i in., Zasady..., s. 357-358, nt. 2-4.

P. Bielski, Zatgcznik § 3, w: T. Bgkowskiiin., Zasady..., s. 65,
nt. 6.
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nie powinna ona by¢ regulacjg skladajaca sie z ode-
rwanych od siebie przepisoéw, czysto przypadkowo
i bez zadnego zwigzku merytorycznego zebranych
w jednym akcie normatywnym®’.

3. Specyfika kodeksow i jej wyraz w regutach
stanowienia prawa

Chociaz szczegolnemu miejscu kodekséw w systemie
prawa nie towarzyszy szczegélne miejsce w hierarchii
zrédel prawa, to zaréwno aksjologia, jak i technika
tworzenia prawa traktuja kodeksy w sposdb specjalny*®.
Specyfika kodeksow przejawia sie przede wszystkim
w ich zawarto$ci normatywnej, budowie wewnetrznej
oraz roli systemowej. Wyjatkowa rola kodekséw polega
nie tylko na wyczerpujacym uregulowaniu obszernej
dziedziny spraw, ale takze na usystematyzowaniu
okreslonego dziatu prawa i stabilizacji stanu prawnego
w dziedzinie, ktorej one dotycza®. Istotg kodeksu jest
bowiem stworzenie koherentnej i - w miare mozli-
wosci - zupelnej oraz trwalej regulacji danej galezi
prawa®’. Doniosto$¢ kodekséw w ksztattowaniu
systemu prawa implikuje potrzebe obowiazywania
szczegolnych regut procedowania z ich projektami®.

Aczkolwiek parlament w ramach przyznanej mu
autonomii ma swobode wyboru tempa prac ustawo-
dawczych, niemniej jednak - na gruncie Konstytu-
cji — w przypadku uchwalania kodekséw swoboda ta
jest ograniczona nie tylko sformutowanym wart. 119
ust. 1 Konstytucji wymogiem rozpatrzenia projektu
ustawy przez Sejm w trzech czytaniach®> Swoisty
charakter kodeksow akcentuje Konstytucja takze
poprzez poddanie procesu ich uchwalania ograni-
czeniu, jakim jest zakaz stosowania trybu pilnego
(art. 123 ust. 1 in fine Konstytucji)**>. W ten spos6b

47 Wyrok TK z 24 marca 2004 r., K 37/03, cyt. wyze;j.

48 Orzeczenie TK z 18 pazdziernika 1994 r., K 2/94, OTK
1994/2/36, Lex nr 25215.

49 Wyrok TK z 19 wrzeénia 2008 r., K 5/07, cyt. wyzej.

50

51

52

Orzeczenie TK z 18 pazdziernika 1994 r., K 2/94, cyt. wyzej.
Wyrok TK z 19 wrzeénia 2008 r., K 5/07, cyt. wyzej.

P. Radziewicz, Art. 123, w: Konstytucja..., Warszawa 2023,
s.397,nt. 5.

53 Odnoszjc si¢ do tresci regulacji zawartej w art. 123 ust. 1
Konstytucji, zasadnie akcentuje sie w doktrynie, ze przepis
ten ,tworzy wyodrebniong strefe szczegdlnie chronionej

legislacji, zabezpieczong przed pospiesznymi zmianami ze
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ustrojodawca niejako posrednio sygnalizuje zagroze-
nie dla stabilnosci porzadku prawnego, jakie wiaze sie
z szybkim trybem procedowania®* w przypadku zmian
odnoszacych si¢ do materii kodeksowej*. Wylaczenie
mozliwosci stosowania trybu pilnego do projektow
kodeksow $wiadczy rowniez o dostrzezeniu przez
ustrojodawce koniecznos$ci zapewnienia odpowiednio
wysokiego poziomu norm kodeksowych, ktéremu nie
sprzyja procedowanie w przyspieszonym trybie. Nie
budzi bowiem watpliwosci — na co stusznie zwraca si¢
uwage w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
- ze podmioty, ktdre biorg udzial w postepowaniu
legislacyjnym toczacym sie w trybie pilnym, z racji
jego charakteru maja mniej czasu i okazji na dosta-
teczne rozwazenie zglaszanych propozycji, wzigcie
pod uwage i skonfrontowanie roznych racji i argumen-
tow, czego urzeczywistnieniu w petni stuzy zwykly
tryb ustawodawczy®®. Analizujac to zagadnienie, nie
mozna réwniez pomina¢ tego, Ze rezygnacja z utrud-
nien (stanowigcych istote procedowania w trybie zwy-
klym) powoduje powstanie ryzyka zwigkszonej liczby
uchybien®”. Nie bez znaczenia jest przy tym fakt, ze
regulacja zawarta w art. 123 ust. 1 Konstytucji jest
jedynym przepisem odnoszacym sie do tego rodzaju
aktow normatywnych, jakimi sg kodeksy®®.

Potrzeba ustanowienia odrebnej procedury ustawo-
dawczej w odniesieniu do materii kodeksowej zostala

wzgledu na doniosle dla ustrojodawcy znaczenie problema-
tyki regulowanej w nalezacych do niej subkonstytucyjnych
aktach prawnych” (A. Lawniczak, Art. 123, w: Konstytucja...,
Warszawa 2014, nt. 3).
54
55

Tamze, nt. 1.

Analizujac kwesti¢ tempa prac prowadzonych nad uchwa-
laniem kodeksow, Trybunat Konstytucyjny wrecz zastrzegl,
ze ,nadzwyczajne tempo prac nad ustawa, ktéra dotyka
miedzy innymi istotnej wolnosci osobistej i politycznej,
[...] nie znajduje usprawiedliwienia w zadnych szczegol-
nych okoliczno$ciach sprawy. Uchwalenie ustawy w [...]
pospiechu nie sprzyja namystowi i refleksji, m.in. co do zgod-
nosci uchwalonego prawa z ustawg zasadniczgy” (wyrok TK
220 lipca 2011 r., K9/11, OTK-A 2011/6/61, Lex nr 936458).
Orzeczenie TK z 9 stycznia 1996 1., K 18/95, cyt. wyzej; wyrok
TK z 28 listopada 2013 r., K 17/12, OTK-A 2013/8/125, Lex
nr 1413370; zob. tez P. Radziewicz, Art. 123, tezy 2-3, s. 396.
57 A.Lawniczak, Art. 123, nt. 2.

58 Wyrok TK z 19 wrzeénia 2008 r., K 5/07, cyt. wyzej.

56
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dostrzezona rowniez przez samych postéw™. Szcze-
gotowe regulacje dotyczace trybu postepowania legis-
lacyjnego z projektami kodeksow i projektami zmian
w kodeksach oraz z projektami przepiséw wprowadza-
jacych kodeksy i ich zmiany przewidzieli oni w rozdz. 4
Regulaminu Sejmu (art. 87 in.). Zawarte tam unormo-
wania maja nie tylko gwarantowac¢ odpowiednio wysoki
poziom merytoryczny wypracowanych rozwigzan, ale
przede wszystkim zapobiega¢ pochopnym decyzjom
legislacyjnym i zabezpiecza¢ zaréwno projekty kodek-
sow, jak i obowiazujace juz kodeksy przed zmianami,

z perspektywy rozstrzygniecia, czy przedfozony projekt
ma status ustawy wprowadzajacej zmiany do kodyfi-
kacji, nie ma znaczenia, ilu przepiséw projektowana
zmiana kodeksu dotyczy i czy projektodawca informa-
cje o planowanych zmianach w regulacjach kodekso-
wych wskazuje w tytule projektu (tj. ,ustawa o zmianie
ustawy kodeks...”), czy zamieszcza ja w odno$niku do
tego tytutu. Na przyjecie takiego kierunku interpre-
tacji wskazuje zarowno wyktadnia jezykowa zwrotu
»zmiana kodeksu” - z punktu widzenia jezykowego
termin ,zmiana” oznacza bowiem ,fakt, ze [...] co$

Donioslos¢ kodeksow w ksztaltowaniu systemu

prawa implikuje potrzebe obowigzywania

szczegolnych regul procedowania z ich projektami.

ktore mogtyby naruszy¢ ich spéjnoéc: konstrukgje, przej-
rzystos¢ i jezyk®®. 1 tak, oprdcz tego, ze do rozpatrzenia
tych projektéw w Regulaminie przewiduje si¢ powolanie
Komisji Nadzwyczajnej (art. 90 ust. 1 Regulaminu)®,
to w ramach tej regulacji réwniez przesadza sig, ze
pierwsze czytanie projektu zawierajacego propozycje
zmian kodeksu moze si¢ odby¢ nie wczesniej niz 14.
dnia od doreczenia postom druku projektu (art. 89
ust. 2 Regulaminu), a drugie czytanie — nie wczesniej
niz 14. dnia od dnia doreczenia postom sprawozdania
Komisji Nadzwyczajnej (art. 95 ust. 1 Regulaminu).

O tym, czy konkretny projekt ustawy bedzie pro-
cedowany w trybie okreslonym w rozdz. 4 Regula-
minu - a zatem, czy powolane wyzej przepisy znajda
zastosowanie — rozstrzyga ostatecznie Marszalek Sejmu
(art. 87 ust. 2 Regulaminu). Jego decyzja powinna zosta¢
poparta konkretnymi racjami i podlega weryfikacji
w toku kontroli konstytucyjnosci procedury ustawo-
dawczej dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny®>.
Odnoszac sie do tej kwestii, nalezy zwréci¢ uwage, ze

59 Tamze.

60 Tamze.

61 Szerzej na ten temat pkt 2.1.3. Udzial komisji sejmowych
w procesie ustawodawczym.

62 P.Radziewicz, Art. 123,s.398, nt. 5.
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staje si¢ inne niz dotychczas” oraz ,,zastgpienie czegos$

czym$”®

- jakito, ze przepisy Regulaminu w zaden
sposob nie ograniczaja zbioru desygnatow tego wyraze-
nia, poérednio sugerujac, Ze jego zakresem nalezaloby
obja¢ kazda, nawet najmniejsza ingerencje w kodek-
sowa materie®*. Wreszcie, na postawienie takiej tezy
pozwalaja przedstawione powyzej racje, ktore stanowia
asumpt do wyodrebnienia specjalnego trybu proce-

dowania w odniesieniu do kodyfikacji.

4. Uchwalanie zmian w kodyfikacjach
karnych w latach 2020-2022 - wybrane
problemy

4.1. Rodzaje naruszeri procesu legislacyjnego

Przeprowadzone powyzej analizy przekonuja
zaréwno o randze przepiséw kodeksowych, jak
i o dostrzezeniu wagi regulacji kodeksowych przez
legislatora. W trzeciej czesci tego opracowania zamie-
rzeniem autorki jest zasygnalizowanie, jakiego rodzaju
naruszen — mogacych prowadzi¢ do postawienia tezy

63 Zmiana, Stownik Jezyka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.
pl/sjp/zmiana;2546666.html (dostep: 31.10.2023).

64 J. Goral, Regulamin Sejmu a praktyka, ,Przeglad Sejmowy”
2000, nr 2, s. 49.


https://sjp.pwn.pl/sjp/zmiana;2546666.html
https://sjp.pwn.pl/sjp/zmiana;2546666.html

o niekonstytucyjnosci unormowan wprowadzonych
do kodeksu karnego i kodeksu postepowania karnego —
dopuscil si¢ legislator w trakcie procesu legislacyjnego
dotyczacego wybranych aktéw prawnych. Wybér
aktow prawnych zostat dokonany przy uwzglednieniu
kryterium, jakim z jednej strony byla ranga uchybien,
do jakich doszto w trakcie procesu ustawodawczego,
a z drugiej strony - ich powtarzalnosc¢.

Majac to na wzgledzie, szczegotowej analizie zostaly
poddane: Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywo-
fanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw®?; Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r.
o szczegélnych instrumentach wsparcia w zwigzku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2°¢;
Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do
oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych
przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19
oraz o uproszczonym postgpowaniu o zatwierdze-
nie uktadu w zwigzku z wystapieniem COVID-19%;
Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku z powotaniem Centralnego Biura
Zwalczania Cyberprzestepczosci®®; Ustawa z dnia
22 lipca 2022 r. o zmianie niektérych ustaw w celu

przeciwdzialtania przestepczoéci srodowiskowej®’

65 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szcze-
golnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 568).

66 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instru-

mentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie

wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. 2 2020 r., poz. 695).

67 Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocento-

wania kredytéw bankowych udzielanych przedsigbiorcom

dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym
postepowaniu o zatwierdzenie ukladu w zwigzku z wysta-

pieniem COVID-19 (Dz.U. 2 2020 r., poz. 1086).

68 Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. 0 zmianie niektérych ustaw

w zwigzku z powotaniem Centralnego Biura Zwalczania

Cyberprzestepczosci (Dz.U. z 2021 1., poz. 2447).

69 Ustawa z dnia 22 lipca 2022 r. 0 zmianie niektérych ustaw

w celu przeciwdzialania przestepczoséci srodowiskowe;j

(Dz.U. 220221, 1726).
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oraz Ustawa z dnia 7 lipca 2022 r. 0 zmianie ustawy —

Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw”.
Przeprowadzone badania pozwolily na wyrdznienie

nastepujacych naruszen:

- Naruszenie zasady trzech czytan projektu lub za-
sady inicjatywy ustawodawczej w: Ustawie z dnia
31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytua-
cji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw’”;
Ustawie z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych
instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrze-
nianiem sie wirusa SARS-CoV-27%; Ustawie z dnia
19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowa-
nia kredytéw bankowych udzielanych przedsie-
biorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz
0 uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie
uktadu w zwiazku z wystgpieniem COVID-197%

70 Ustawa z dnia 7 lipca 2022 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
karny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2022 r.,,
poz. 2600).

71 Szczegbélowo na ten temat zob. R. Piotrowski, Zakres zmian

—

w polskim prawie karnym w dobie pandemii COVID-19
z perspektywy konstytucjonalisty, w: Prawo karne i poste-
powanie karne w dobie epidemii COVID-19. Doswiadczenia
polskie i wybranych patistw europejskich, red. S. Kowalski,
M. Malolepszy, Warszawa 2022, s. 3-19; A. Barczak-Oplustil
iin., Stanowisko w sprawie uchwalonych w Sejmie dnia
28 marca 2020 r. ustaw o szczegolnych rozwigzaniach zwig-
zanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, Krakowski Instytut Prawa Karnego, https://kipk.
pl/wp-content/uploads/2021/08/stanowiskokoronawirus.
pdf (dostep: 31.10.2023).

Szczegdlowo na ten temat zob. R. Piotrowski, Zakres...,

s. 3-19.

72
73 Wyczerpujgco na ten temat: A. Barczak-Oplustil i in., Opinia
w sprawie uchwalonej przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej na
12 posiedzeniu ustawy z dnia 4 czerwca 2020 r. o doptatach
do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych na
zapewnienie ptynnosci finansowej przedsigbiorcom dotknie-
tym skutkami COVID-19 (druk senacki nr 142), Krakowski
Instytut Prawa Karnego, https://kipk.pl/wp-content/uplo-
ads/2021/08/opiniakk2020.pdf (dostep: 31.10.2023); A. Bar-
czak-Oplustil i in., Niekonstytucyjna nowelizacja Kodeksu

karnego w zwigzku z epidemig COVID-19, ,,Czasopismo

3(83) - 2024 - 22-41 FORUM PRAWNICZE 33


https://kipk.pl/wp-content/uploads/2021/08/stanowiskokoronawirus.pdf
https://kipk.pl/wp-content/uploads/2021/08/stanowiskokoronawirus.pdf
https://kipk.pl/wp-content/uploads/2021/08/stanowiskokoronawirus.pdf
https://kipk.pl/wp-content/uploads/2021/08/opiniakk2020.pdf
https://kipk.pl/wp-content/uploads/2021/08/opiniakk2020.pdf

ARTYKULY

Ustawie z dnia 17 grudnia 2021 r. o zmianie niekto-
rych ustaw w zwiazku z powotaniem Centralnego
Biura Zwalczania Cyberprzestepczo$ci’®; Ustawie
z dnia 7 lipca 2022 r. o zmianie ustawy - Kodeks
karny oraz niekt6rych innych ustaw’>.

Zaniechanie skierowania projektu do Komisji
Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach
w trakcie prac nad projektem: Ustawy z dnia
31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych
rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytua-
cji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw’®;
Ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych
instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrze-
nianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2"7; Ustawy z dnia
19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowa-
nia kredytéw bankowych udzielanych przedsie-
biorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz
0 uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie
uktadu w zwigzku z wystapieniem COVID-197%
Ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o zmianie niekto-
rych ustaw w zwiazku z powotaniem Centralnego

74

75

76

77

78
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Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2020, nr 2,s. 5in.; R. Pio-
trowski, Zakres..., s. 3-19; M. Malecki, Rzgdy prawa kontra
rzqdy niekonstytucyjnych przepisow karnych w czasie epi-
demii COVID-19 w Polsce, w: Prawo karne i postepowanie
karne...,s. 23-40.

Szerzej na ten temat A. Pilch, Historia pewnej regulacji,
czyli uwagi na marginesie art. 236b Kodeksu postepowania
karnego, w: Prawo karne gospodarcze. Ksigga jubileuszowa
profesora Zbigniewa Cwigkalskiego, red. P. Kardas, M. Male-
cki, W. Wrobel, Krakéw 2023, s. 277-289.

Zob. A. Barczak-Oplustil i in., Populistyczna nowelizacja
prawa karnego. Ustawa z dnia 7.07.2022 r. 0 zmianie ustawy -
Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (druk senacki
nr 762), Krakowski Instytut Prawa Karnego, https://kipk.
pl/ekspertyzy/populistyczna-nowelizacja-prawa-karnego/
(dostep: 31.10.2023).

Na etapie prac Sejmu nie skierowano projektu do analizy
przez Komisje Nadzwyczajng do spraw zmian w kodyfika-
cjach.

W pracach nad projektem brata udzial Komisja Finanséw
Publicznych.

W trakcie prac legislacyjnych projektem zajmowala si¢

Komisja Finanséw Publicznych.
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Biura Zwalczania Cyberprzestepczosci’®; Ustawy
z dnia 22 lipca 2022 r. 0 zmianie niektérych ustaw
w celu przeciwdziatania przestepczosci srodowi-
skowej*’.

Naruszenie ustalonego w Regulaminie Sejmu ter-
minarza prac nad zmianami kodekséw w trakcie
prac nad projektem: Ustawy z dnia 31 marca 2020 1.
o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaz-
nych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektérych innych ustaw®'; Ustawy z dnia
16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie¢
wirusa SARS-CoV-2%*; Ustawy z dnia 19 czerwca
2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow
bankowych udzielanych przedsigbiorcom dotknie-
tym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym
postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigz-
ku z wystapieniem COVID-19%% Ustawy z dnia
17 grudnia 2021 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z powolaniem Centralnego Biura Zwal-
czania Cyberprzestepczoéci®®.

Naruszenie zasady tozsamosci przedmiotowej
ustawy (w tym poprzez zgloszenie poprawek nie-
powiazanych z materig ustawy) w: Ustawie z dnia
16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢
wirusa SARS-CoV-28% Ustawie z dnia 19 czerwca
2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow
bankowych udzielanych przedsigbiorcom dotknie-
tym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym
postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigz-

79 Procedowano z udzialem Komisji Administracji i Spraw
Wewnetrznych.

80 Projekt zostal skierowany wylacznie pod obrady Komisji

Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa.

8

—

Szczegblowo na ten temat zob. R. Piotrowski, Zakres...,
s.3-19. A. Barczak-Oplustil i in., Stanowisko..., dz. cyt.
82 Szczegblowo na ten temat zob. R. Piotrowski, Zakres...,
s. 3-19.

8

@

Wyczerpujaco na ten temat zob. M. Malecki, Rzgdy prawa...,
s.23-40; A. Barczak-Oplustil i in., Opinia..., dz. cyt.

84
85

Szczegbétowo na ten temat zob. A. Pilch, Historia..., s. 277-289.
Zob. R. Piotrowski, Zakres..., s. 3-19.


https://kipk.pl/ekspertyzy/populistyczna-nowelizacja-prawa-karnego/
https://kipk.pl/ekspertyzy/populistyczna-nowelizacja-prawa-karnego/

ku z wystapieniem COVID-19%%; Ustawie z dnia

17 grudnia 2021 r. o zmianie niektérych ustaw

w zwigzku z powolaniem Centralnego Biura Zwal-

czania Cyberprzestepczo$ci®’.

Powyzsze zestawienie dalo podstawy do wyrdznie-
nia naruszen o charakterze pierwotnym i o charakte-
rze wtérnym. Ceche wspdlng naruszen o charakterze
pierwotnym stanowi mozliwo$¢ zainicjowania przez
nie naruszen o charakterze wtérnym. Natomiast naru-
szenia o charakterze wtérnym co do zasady stanowia
konsekwencje uchybien o charakterze pierwotnym.

I tak, naruszenia o charakterze pierwotnym powsta-
waly: po pierwsze, w trakcie pisania projektu, poprzez
obejmowanie jego zakresem przepiséw kodeksowych
w zaden sposob niezwigzanych z przedmiotem ustawy;
po wtore, na etapie dokonywanej przez Marszatka
Sejmu selekgji przedtozonych projektow wedtug kry-
terium przedmiotowego (tj. tego, co stanowi ich mate-
rig); po trzecie, na etapie prac Sejmu nad projektem,
w trakcie dokonywania oceny charakteru wnoszonych
poprawek, tj. decyzji o tym, czy wnoszone poprawki
sa zgodne z przedlozeniem. Z kolei do uchybien wtor-
nych nalezy zaliczy¢: procedowanie z naruszeniem
terminarza prac okre$§lonego w Regulaminie Sejmu,
brak udziatu Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian
w kodyfikacjach w pracach na projektem, narusze-
nie zasady trzech czytan i inicjatywy ustawodawczej.

Kwestie zwigzane z uchybieniami dotyczgcymi
zasady trzech czytan i inicjatywy ustawodawczej, naru-
szeniem zasady tozsamosci przedmiotowej ustawy,
przekroczeniem zakresu dopuszczalnych poprawek
oraz niedopelnieniem regulaminowych wymogoéw
wyznaczonych dla procedowania w przedmiocie
zmian kodeksu (dotyczacych terminéw podejmowa-
nia kolejnych etapéw procedury ustawodawczej) staty
sie przedmiotem rozlicznych komentarzy i opraco-

288

wan®®. Stad niniejsza praca ogranicza si¢ jedynie do

ich zasygnalizowania.

86 Wyczerpujaco na ten temat zob. A. Barczak-Oplustil i in.,
Opinia..., dz. cyt.; A. Barczak-Oplustil i in., Niekonstytu-
cyjna nowelizacja..., s. 5in.

87 Szczegdlowo na ten temat zob. A. Pilch, Historia..., s. 277-289.

88 A.Barczak-Oplustiliin., Stanowisko..., dz. cyt.; A. Barczak-
-Oplustil i in., Opinia..., dz. cyt; A. Barczak-Oplustil i in.,

Niekonstytucyjna nowelizacja..., s. 5 i n.; R. Piotrowski,
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W dalszej czesci opracowania gtéwny nacisk zostanie
polozony na dwa - cieszace si¢ mniejszym zaintereso-
waniem doktryny, a blisko ze soba powigzane - zagad-
nienia, a mianowicie realizacje przez Marszatka Sejmu
uprawnienia polegajacego na dokonywaniu oceny, czy
przedfozony projekt dotyczy zmiany kodeksu (art. 87
ust. 1 Regulaminu Sejmu), oraz zaniechanie dopusz-
czenia Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kody-
fikacjach do udzialu w pracach nad projektami ustaw
o zmianie kodeksu. Nalezy bowiem podkresli¢, ze
zaréwno niewlasciwa ocena zawartosci merytorycznej
projektu (art. 87 ust. 2 Regulaminu), jak i niedopusz-
czenie Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kody-
fikacjach do prac nad projektem ustawy zmieniajacej
kodyfikacje w rezultacie prowadza do procedowania
z pominigciem przepiséw regulujacych przebieg poste-
powania z projektami kodeksow (art. 87-95 Regula-
minu), czyli ,ominiecia” ,zabezpieczen regulamino-
wych”, majacych na celu zapobiezenie podejmowaniu
pochopnych decyzji legislacyjnych jako zwigkszajacych
ryzyko wprowadzenia do porzadku prawnego prze-
pisow niespelniajacych standardéw konstytucyjnych.

4.1.1. Selekcja przedtozonych projektow wedtug
kryterium przedmiotowego

Tytulem wstepu nalezy przypomnie¢, ze to wias-
nie Marszalek Sejmu - po zasiegnieciu opinii Prezy-
dium Sejmu - nadaje bieg inicjatywom ustawodaw-
czym i uchwatodawczym oraz wnioskom organéw
panstwa skierowanym do Sejmu (art. 10 ust. 1 pkt 8
Regulaminu)®’. Do obowiazkéw Marszatka Sejmu
nalezy réwniez czuwanie nad tokiem i terminowo$-
cig prac Sejmu i jego organdéw (art. 10 ust. 1 pkt 5)*°.
Stosownie do brzmienia art. 87 ust. 2 Regulaminu
Marszalek Sejmu, nadajac bieg projektowi, rozstrzyga
ostatecznie, czy jest on jednym z projektow ustaw,

Zakres..., s. 3-19; M. Malecki, Rzgdy prawa..., s. 23-40;
A. Barczak-Oplustil i in., Populistyczna nowelizacja..., dz.
cyt.; A. Pilch, Historia..., s. 277-289.
89 M. Kudej, Zmiany w Regulaminie Sejmu dokonane 4 wrzesnia
i 28 pazdziernika 1997 r., ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 3,
s.22; A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe
postepowania ustawodawczego, ,Przeglad Sejmowy” 1998,
nr 3,s. 36-37.

90 E. Gierach, Parlamentarna...,s. 555.
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o ktérych mowa w ust. 1, w tym w szczegdlnosci - czy
dotyczy on zmiany kodeksu.

W kontekscie przeprowadzonych w drugiej czesci
tego opracowania rozwazan na temat zbioru desyg-
natéw wyrazenia ,zmiana kodeksu” wydaje si¢ nie
budzi¢ watpliwosci, ze wykladnia tego sformutowania
dokonywana na gruncie uchwaly statuujacej Regula-
min Sejmu winna zmierza¢ w kierunku objecia tym
pojeciem wszelkich zmian ingerujacych w materie
kodeksowa, niezaleznie od tego, ilu przepisow zmiany
te dotycza i jakiego sa charakteru®’. Tymczasem prze-
prowadzone na kanwie niniejszej pracy analizy ustaw,
takich jak: Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywo-
fanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw®? Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r.
o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwiazku
z rozprzestrzenianiem sie¢ wirusa SARS-CoV-2"%
Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do
oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych
przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19
oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie
uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19°* oraz
Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o zmianie niektorych
ustaw w zwigzku z powolaniem Centralnego Biura
Zwalczania Cyberprzestepczo$ci®®, wskazuja na fak-
tyczny brak korelacji migdzy zawartoscig merytoryczng
przedlozonego projektu a podjeta przez Marszatka
Sejmu decyzja o skierowaniu go do procedowania
we wladciwym trybie. Projekty te, mimo ze zawieraly
propozycje zmian w kodyfikacjach, nie zostaty uznane
przez Marszatka Sejmu za akty prawne, do ktérych
znajduje zastosowanie art. 87 ust. 2 Regulaminu Sejmu.
Pociaggnelo to za sobg dalsze naruszenia, przejawiajace

9

—_

Zob. pkt 3. Specyfika kodekséw i jej wyraz w regutach sta-
nowienia prawa.

92 Szczegdlowo na ten temat zob. A. Barczak-Oplustil i in.,
Stanowisko..., dz. cyt.

93

94

Szerzej na ten temat zob. R. Piotrowski, Zakres..., s. 3-19.
Wyczerpujgco na ten temat zob. A. Barczak-Oplustil i in.,
Opinia...; A. Barczak-Oplustil i in., Niekonstytucyjna nowe-
lizacja...,s. 5in.

95 Szczegbétowo na ten temat zob. A. Pilch, Historia..., s. 277-289.
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sie w pierwszej kolejno$ci niedopelnieniem terminarza
prac ustalonego w Regulaminie Sejmu dla procedo-
wania w przedmiocie zmian kodeksow.

Rodzi si¢ zatem pytanie, co determinowalo decyzje
Marszatka Sejmu o uznaniu, Ze zamieszczenie w opi-
sanych wyzej projektach przepiséw wprowadzajacych
zmiany do kodyfikacji nie daje podstaw do procedowa-
nia z nimi w trybie przewidzianym w rozdz. 4 Regu-
laminu Sejmu (Postepowanie z projektami kodek-
sow). Podejmujac sie proby rozstrzygniecia tej kwestii,
w pierwszej kolejnosci zwrdci¢ nalezy uwage na dosé
specyficzng zaleznos¢. W duzej czesci przypadkéw, gdy
tytul®® projektu wprost wskazywat - poprzez uzycie
sformutowania ,,ustawa o zmianie ustawy kodeks...” -
ze ustawa zawiera zmiany w kodyfikacjach, to Mar-
szalek Sejmu projekt ten kierowal do procedowania
w regulaminowym trybie przewidzianym dla kodeksow.
Natomiast w sytuacji, gdy uchwalany projekt dotyczyt
zmian w réznych ustawach - w tym zmian dokonywa-
nych w kodeksie - i informacja o tych zmianach wska-
zana byta wylacznie ,w odnosniku” do tytutu, projekt
taki, co do zasady, byl uznawany za ustawe, do ktorej
wymogi regulaminowe odnoszace si¢ do postepowania
z projektami zmian kodekséw nie znajdowaly zastoso-
wania. Jakkolwiek mozna by zarzuci¢ tej analizie, ze jest
powierzchowna, a postawione wnioski zbyt uproszczone,
niemniej jednak bazujac na powoltanych wyzej przykta-
dach, nie sposob zaprzeczy¢, ze narzucajg si¢ one same.

Kolejna hipoteza, ktdra mozna by postawi¢, opierajac
sie na tre$ci poddanych analizie ustaw, jest uznanie, ze
faktorem decydujacym - o calosciowej ocenie przez
Marszatka Sejmu zakresu przedmiotowego przedtozo-
nego mu projektu ustawy — byta proporcja przepiséw
zawierajacych propozycje zmian w kodyfikacjach do
pozostatych przepiséw objetych projektem®”. Doko-
nywanie takiej operacji matematycznej nie znajduje
jednak zadnego uzasadnienia w tresci obowigzujgcych
przepisow prawnych.

96 Odnoénie do rangi tytutu zob. A. Malinowski, Nagtéwki
w tekscie aktu normatywnego, ,Studia Iuridica” 2016, nr 66,
s. 193-206; J. Stelina, Zalgcznik § 96, w: T. Bakowski i in.,
Zasady...,s. 362-365, nt. 3.

97 Zob. Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku z powotaniem Centralnego Biura Zwal-

czania Cyberprzestepczodci..., dz. cyt.



4.1.2. Udziat Komisji Nadzwyczajnej do spraw
zmian w kodyfikacjach w procesie ustawodawczym

Odnoszac si¢ do przebiegu poszczegolnych faz pro-
cesu legislacyjnego, w doktrynie zwraca sie uwage na
obligatoryjnos¢ kierowania kazdego projektu ustawy
do komisji sejmowej jako etapu znajdujacego zako-
twiczenie w tresci art. 119 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji.
Uwaza sie rowniez, ze teza taka pozwala si¢ wypro-
wadzi¢ z brzmienia art. 39 ust. 2 Regulaminu Sejmu,
wskazujacego, ze o ile Sejm w zwiazku ze zgloszonym
wnioskiem nie odrzuci projektu w calosci, to pierwsze
czytanie na posiedzeniu Sejmu konczy si¢ skierowa-
niem projektu do komisji. To z kolei nalezy rozumiec
jako koniecznos$¢ powierzenia prac nad projektem
komisji wtasciwej, czyli tej, ktora zakresem swojej spe-
cjalizacji obejmuje problematyke stanowigca przedmiot
projektu (art. 40 ust. 1 Regulaminu)®®.

ARTYKULY

w kodyfikacjach pozwalaja nastepujace argumenty:
po pierwsze, wskazana wyzej uchwata nie zawezala
zakresu dzialania Komisji Nadzwyczajnej do pracy
nad jednym konkretnie wymienionym projektem
ustawy, nadto z tresci uchwaty nie wynikato jakie-
kolwiek ograniczenie czasowe dziatania tej Komisji;
po wtdre, konkluzja taka pozwala si¢ wyprowadzi¢
z samego celu, jakiemu stuzy udziat komisji sejmowych
w procesie legislacyjnym i — majacy umozliwia¢ rea-
lizacje tego celu — podziat komisji wedlug kryterium
przedmiotowego (art. 18 Regulaminu Sejmu); wresz-
cie asumpt do postawienia takich wnioskow stanowi
jednoznacznie narzucajaca si¢ szeroka interpretacja
pojecia ,,zmiana kodeksu”.

Idac przedstawionym powyzej tokiem rozumo-
wania, nalezaloby zatem uzna¢, ze w przypadku, gdy
w przedlozonym projekcie zawarte byty jakiekolwiek

Komisja Nadzwyczajna do spraw zmian

w kodyfikacjach byla wlasciwa do opiniowania

kazdego projektu zawierajacego propozycje

wprowadzenia zmian w kodeksach, niezaleznie od

tego, ilu przepisow projektowane zmiany dotyczyly.

Zgodnie z literalnym brzmieniem Uchwaly Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 stycznia 2020 r.
o powotaniu Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian
w kodyfikacjach komisja ta byla wlasciwa do opinio-
wania kazdego projektu - przedlozonego w trakcie
prac Sejmu IX kadencji - zawierajacego propozycje
wprowadzenia zmian w kodeksach, niezaleznie od tego,
ilu przepisow projektowane zmiany dotyczyly®®. Na
postawienie tezy o tak szerokim zakresie kompe-
tencji Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian

98 A.Szmyt, Nowe...,s. 40; tenze, Niedopuszczalnosc odrzucenia
projektu ustawy budzetowej przez Sejm w pierwszym czytaniu,
»Gdanskie Studia Prawnicze” 2007, nr 1, s. 139-144.

99 Zob.]. Goral, Regulamin..., s. 49.

przepisy ingerujace w materie kodeksowa, projekt ten
po zakonczeniu pierwszego czytania na posiedzeniu
Sejmu powinno si¢ skierowaé pod obrady Komisji Nad-
zwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach. Przeka-
zanie projektu zawierajacego zmiany w kodyfikacjach
do innych komisji podawatoby bowiem w watpliwoéé
samo istnienie Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian
w kodyfikacjach i cel jej funkcjonowania. Nadto wyma-
galoby podjecia karkotomnej proby wykazania, ze
wigksze kompetencje merytoryczne do przeprowa-
dzenia analizy planowanych zmian w kodyfikacjach
iich oceny ma komisja o innej specjalizacji niz powo-
tana w tym konkretnym celu Komisja Nadzwyczajna.

Tymczasem - jak wskazuje dokonana w ramach
niniejszego opracowania analiza - w praktyce zaledwie
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cze$é projektow zawierajacych przepisy regulujace kwe-
stie zawarte w kodeksach kierowana byta do Komisji
Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach'®’.
W wigkszosci przypadkow projekty te trafialy pod
obrady innych komisji. Tytutem przyktadu mozna
wymieni¢ chociazby Komisje Finanséw Publicznych,
Komisje Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i Lesnictwa, Komisje Administracji i Spraw Wewnetrz-
nych czy wreszcie Komisje Sprawiedliwosci i Praw
Czlowieka. Przy czym sytuacja taka miala miejsce
niezaleznie od tego, czy materia kodeksowa stanowita

znaczng cze$¢ projektu'®

, czy odnosita sie do kilku
zamieszczonych w nim przepiséw'?.

W tym kontekscie trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze
znalezienie odpowiedzi na pytanie, co determino-
walo - czy zawarto$¢ merytoryczna projektu, czy
liczba projektowanych zmian w kodyfikacjach - decy-
zj¢ Marszaltka Sejmu o niekierowaniu projektu zawie-
rajacego propozycje dokonania zmiany w kodek-
sach do Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian
w kodyfikacjach, nie jest mozliwe. Prowadzone na
kanwie niniejszej pracy badania pozwalaja jedynie
na wskazanie, co na te decyzje nie wplywato. A mia-
nowicie, biorgc za punkt odniesienia projekt Ustawy
z dnia 22 lipca 2022 r. o zmianie niektorych ustaw
w celu przeciwdziatania przestepczosci srodowisko-
wej, mozna skonstatowac, ze determinantg taka nie
byta ani zawarto$¢ merytoryczna projektu, ani ilo§¢
projektowanych zmian.

100 Np. projekt Ustawy z 7 lipca 2022 r. o zmianie ustawy —
Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (druk nr 2024),
Sprawozdanie Stenograficzne z 50. posiedzenia Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej w dniu 9 marca 2022 r., (drugi dzien
obrad), s. 190, http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter9.nsf/0/
E91548C925FF00F5C12588000075D330/%24File/50_b_
ksiazka_bis.pdf (dostep: 25.07.2024).

101 Np. w przypadku Ustawy z dnia 22 lipca 2022 r. o zmianie

=

niektdrych ustaw w celu przeciwdziatania przestepczosci
srodowiskowej (druk nr 2371) zmiany, ktorych przedmiotem
byla nowelizacja obowigzujacych uregulowan kodeksowych,
stanowity okolo 75% projektu.
102 Np. projekt Ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o zmianie
niektérych ustaw w zwigzku z powotaniem Centralnego

Biura Zwalczania Cyberprzestepczosci.
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5. Propozycje de lege ferenda’

Wobec przedstawionych powyzej uwag nasuwa sie
pytanie: czy istnieje skuteczne narzedzie, ktore pozwo-
litoby na eliminacj¢ badz ograniczenie wystepowania
opisanych uchybien? Tej kwestii poswiecona zostala
ostatnia cze$¢ tego artykutu, ktéra koncentruje si¢ na
przedstawieniu propozycji zmian przepisow reguluja-
cych przebieg procesu ustawodawczego. Celem nad-
rzednym wszystkich zaproponowanych rozwigzan
jest zapewnienie odpowiedniej jakosci unormowan
kodeksowych.

Rozwigzaniem najmniej ingerujacym w obowiazu-
jace obecnie przepisy, a w sposdb poséredni ,wymu-
szajacym” na ustawodawcy, by procedowal zgodnie
z trybem okreslonym w Regulaminie Sejmu, wydaje
sie implementowanie regulacji zobowigzujacej legis-
latora do wprowadzania zmian w kodeksach odreb-
nymi ustawami. Oznaczaloby to, ze w sytuacji, gdy
z wprowadzaniem jakiej$ ustawy do porzadku praw-
nego zwigzana bylaby potrzeba dokonywania zmiany
w regulacjach kodeksowych - np. gdy miedzy zmie-
nianymi ustawami wystepowalyby oczywiste zwigzki
tematyczne lub gdy do zrealizowania zamystu prawo-
dawcy niezbedne byloby jednoczesne dokonanie zmian
w kilku ustawach - projektodawca zobowigzany bylby
do opracowywania pakietu ustaw, w sklad ktérego
wchodzilaby odrebna ustawa nowelizujaca przepisy
kodeksowe'**.

Niezaleznie od powyzszego kwestig wartg rozstrzyg-
niecia jest zasadno$¢ pozostawienia w gestii Marszatka
Sejmu decyzji o tym, czy przedstawiony mu projekt
dotyczy zmiany kodeksu (art. 87 ust. 1 Regulaminu
Sejmu). Jako alternatywe dla obowigzujacej obecnie
regulacji mozna by wzig¢ pod rozwage dwa rozwigza-
nia. Pierwsze to powierzenie Prezydium Sejmu funkcji
decydenta o dalszym losie przedlozonego projektu.
W konsekwencji tego rozstrzygnigcie o trybie pro-
cedowania z projektem zapadatoby w sposob demo-
kratyczny (przez glosowanie), a w podejmowaniu tej
decyzji mogliby uczestniczy¢ przedstawiciele réznych
opcji politycznych reprezentowanych w Sejmie**.
Oznaczaloby to jednoczesnie powrdt do unormowan

103 Zob. P. Bielski, Zatgcznik § 3,s. 65, nt. 7.
104 M. Borski, Nadawanie biegu inicjatywom ustawodawczym -

wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2015,


http://orka2.sejm.gov.pl/StenoInter9.nsf/0/E91548C925FF00F5C12588000075D330/%24File/50_b_ksiazka_bis.pdf
http://orka2.sejm.gov.pl/StenoInter9.nsf/0/E91548C925FF00F5C12588000075D330/%24File/50_b_ksiazka_bis.pdf
http://orka2.sejm.gov.pl/StenoInter9.nsf/0/E91548C925FF00F5C12588000075D330/%24File/50_b_ksiazka_bis.pdf

sprzed nowelizacji Regulaminu Sejmu z dnia 28 paz-
dziernika w 1997 r. Nowelizacja ta spowodowala zna-
czaca zmiang w odniesieniu do podziatu kompetencji
pomie¢dzy dwoma organami majacymi istotny wplyw
na przebieg postepowania ustawodawczego, a miano-
wicie Marszatkiem Sejmu i Prezydium Sejmu. Zmiana
akcentéw polegata m.in. na powierzeniu Marszatkowi
Sejmu (tj. organowi jednoosobowemu) kompetencji
ostatecznego rozstrzygania o tym, czy projekt, kto-
remu nadaje si¢ bieg, jest jednym z projektow ustaw,
o ktorych byla mowa w art. 561 ust. 1 Regulaminu (tj.
kodeksu, zmiany kodeksu oraz przepiséw wprowadza-
jacych kodeksy i ich zmiany). Dotychczasowe regulacje
(wprowadzone do porzadku prawnego Uchwala Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 grudnia 1995 r.
w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej'®®) rozstrzygniecie o tym pozostawiaty
decyzji Prezydium Sejmu (czyli ciata kolegialnego).

Drugie rozwigzanie to rezygnacja z rozstrzygaja-
cej roli zaréwno Marszatka Sejmu, jak i Prezydium
Sejmu jako podmiotdéw oceniajacych, czy wniesiony
projekt jest jednym z projektow ustaw, o ktérych mowa
w art. 87 ust. 1 Regulaminu. Przyjecie tej koncepcji
opieraloby sie, po pierwsze, na zalozeniu, ze wyktadnia
jezykowa zaréwno terminu ,kodeks”, jak i rzeczow-
nika ,zmiana” pozwala w sposéb jednoznaczny na
ustalenie zbioru ich desygnatéw; po drugie, na uzna-
niu, ze stwierdzenie, czy konkretny projekt zawiera
przepisy ingerujace w unormowania kodeksowe, nie
wymaga przeprowadzenia zaawansowanych zabiegow
interpretacyjnych, lecz stanowi wylacznie formalnos¢,
a co za tym idzie, dokonywanie tej oceny przez jaki-
kolwiek organ jest zbedne.

Z kolei w celu zagwarantowania udziatu Komi-
sji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach
w procesie ustawodawczym mozna by wysuna¢ postu-
lat wzbogacenia tresci Regulaminu Sejmu o unormo-
wania wprowadzajgce obowigzek kierowania pod
jej obrady wszystkich projektow, ktére w jakiejkol-
wiek mierze dotyczg zmiany kodekséw lub przepiséw

nr7-8,s. 151-159; zob. E. Gierach, Parlamentarna..., s. 555;
M. Kudej, Zmiany..., s. 19-20; A. Szmyt, Nowe..., s. 36-37.

105 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 grudnia
1995 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej (M.P. 21996 r., nr 1, poz. 3).
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wprowadzajacych kodeksy. Mogloby to nastapic¢
np. poprzez nadanie nowego brzmienia art. 87 ust. 2

Regulaminu i wskazanie, Ze ,,projekt ustawy, o ktdrej

mowa w ust. 1 Marszalek Sejmu kieruje do rozpatrze-
nia przez Komisje Nadzwyczajng”, oraz modyfikacje
tresciart. 90 ust. 1 Regulaminu i przyjecie, iz ,,[d]o roz-
patrzenia projektow, o ktorych mowa w art. 87 ust. 1,
powotuje sie Komisje Nadzwyczajng”. Alternatywnie

nalezatoby takze rozwazy¢ wprowadzenie przepisu —
wzorowanego na tresci art. 106 ust. 1 Regulaminu

Sejmu - obligujacego Sejm do kierowania projektow,
o ktorych mowa w art. 87 ust. 1 Regulaminu Sejmu,
do rozpatrzenia do Komisji Nadzwyczajnej do spraw
zmian w kodyfikacjach'®.

Jako kolejne z rozwigzan mozna by zasugerowaé
powierzenie kompetencji decydowania o skierowaniu
projektu do rozpatrzenia przez Komisj¢ Nadzwyczajna
do spraw zmian kodyfikacji organowi kolegialnemu,
tj. Prezydium Sejmu. Najdalej idaca propozycje sta-
nowi postulat poszerzenia tresci art. 34 Regulaminu
poprzez zobowigzanie Marszatka Sejmu, by po zasieg-
nieciu opinii Prezydium Sejmu kierowal projekty
ustaw, o ktorych mowa w art. 87 ust. 1 Regulaminu,
do Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kody-
fikacjach celem wyrazenia przez nig opinii. Opinia
Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfi-
kacjach nastepnie bytaby doreczana postom wraz
z projektem ustawy (analogicznie jak ma to miejsce
obecnie w przypadku opinii Komisji do Spraw Unii
Europejskiej — art. 35 Regulaminu Sejmu). Tym samym
juz na etapie poprzedzajacym skierowanie projektu
pod obrady Sejmu proponowane zmiany regulacji
kodeksowych zostalyby poddane merytorycznej ana-
lizie. Wprowadzenie takiej regulacji wydtuzatoby
czas trwania procesu legislacyjnego, niemniej jednak
sprzyjaloby to z cala pewnoscig zapewnieniu wysokiej
jako$ci stanowionego prawa, to za$ winno by¢ war-
toscig nadrzedna nad zapewnieniem odpowiedniego
tempa prac legislacyjnych.

6. Podsumowanie

Gléwnym przedmiotem analiz podjetych w niniej-
szym opracowaniu sa regulacje prawnokarne, niemniej
jednak wskazane uwagi odnoszg si¢ nie tylko do zmian

106 Zob. A. Szmyt, Niedopuszczalnosc..., s. 139-144.
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wprowadzanych w kodyfikacjach karnych, ale takze do
ingerencji legislatora w materig objeta zakresem norm
kodeksowych przynaleznych do innych galezi prawa.
Mimo ze Regulamin Sejmu w obecnym jego ksztalcie
zawiera instrumenty, ktérych wlasciwe stosowanie
pozwoliloby na racjonalne tworzenie norm kodekso-
wych, to praktyka ich (nie)stosowania - przedstawiona
pokroétce w niniejszej pracy — przekonuje o koniecz-
noséci dokonania kompleksowej zmiany przepiséw
regulaminowych regulujacych tryb postgpowania
z projektami ustaw ,,kodyfikacyjnych”. Mogloby to
nastgpi¢ przez implementowanie czeéci z przedsta-
wionych propozycji.

Koniczac rozwazania, nalezy podkresli¢ wazko$é
badanej problematyki z perspektywy oceny zgodno-
$ci z Konstytucja wprowadzanych rozwigzan. Proces
legislacyjny, ktory dotknigty jest opisanymi na kan-
wie niniejszego opracowania uchybieniami, nie tylko
narusza zasady prawidlowej legislacji, ale rowniez
podwaza zaufanie obywatela do panstwa'®”.
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