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Uzasadnienie przestanek z § 99 pkt 3 Regulaminu pracy RM

Odrebny tryb postepowania
z projektem ustawy

W artykule skupiono sie na stosowaniu odrebnego trybu postepowania
z projektem dokumentu rzadowego, ktéry zostal zdefiniowany w prze-
pisach § 98 — 100 Regulaminu pracy Rady Ministrow!. W szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach Prezes Rady Ministréw (RM) albo dzia-
tajacy z jego upowaznienia sekretarz RM moze z wlasnej inicjatywy
lub na wniosek organu wnioskujacego zadecydowac o odrebnym trybie
postepowania z projektem dokumentu rzadowego, czyli z pominieciem
wymogéw okreslonych w dziale IIT — Uchwaly?. Jednym z takich do-
kumentéw jest m.in. projekt ustawy. W artykule wskazano przestanki
uzasadniajace skorzystanie z uprawnien zdefiniowanych we wskaza-
nych przepisach, przedstawiono tez ocene dotychczasowej praktyki,
zjednoczesnym uwzglednieniem ustaler poczynionych w tym obszarze
przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

I Uchwala nr 190 Rady Ministréow z 29.10.2013, t.j.; M.P. 2024 poz. 80, ze zm.

2 Zob. szerzej S. Patyra: Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzadowych
projektéw ustaw, Torun 2012; M. Mistygacz: Rzad w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012,
s. 127-208. Na temat specyfiki zmian regulaminu zob. M. Berek: Ewolucja rzadowej procedury prawodawczej
w latach 2015-2021 — wybrane zagadnienia, ,Acta luris Stetinentis” nr 2/2022, s. 44-55.
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Wprowadzenie

Zasady pewnosci prawa i bezpieczefistwa
prawnego® pozostaja w Scistym zwiazku
zzasada przewidywalnosci prawa*. W do-
tychczasowym orzecznictwie tre$¢ tej ostat-
niej rozumiana jest jako zakaz zmiany re-
gulacji prawnej na niekorzys¢ jej adresatéw
w sposéb arbitralny i zaskakujacy®, a takze
nakaz nadawania regulacjom prawnym ta-
kiej tresci, ktéra pozwoli jednostce decydo-
wad o swoim postepowaniu i ksztattowa-
niu spraw zyciowych na podstawie petnej
i aktualnej znajomosci przestanek dziatania
organéw pafistwowych oraz konsekwencji
prawnych swoich dziatan®.
Respektowanie standardéw prawi-
dtowej legislacji’ wymaga, aby w trakcie

catego procesu stanowienia prawa (jego
zrédel) uprawnione organy przestrzegaty
demokratycznie ustanowionych procedur
i zasad, a takze wartosci, ktére znajduja
odzwierciedlenie w regutach o charakte-
rze systemowym, takich jak: ,obowiazek
solidarno$ci zinnymi”, ,zasada pomocni-
czo$ci umacniajgca uprawnienia obywa-
teli i ich wspélnot” (preambuta), ,,dobro
wspdlne” (art. 1), zasada ,dialogu spotecz-
nego” (art. 20), zakaz arbitralno$ci wha-
dzy®, ,przyrodzonainiezbywalna godnos¢
czlowieka” (art. 30)? czy wreszcie zasady
dochowania prymatu prawa nad polityka,
jako warunkéw dobrego prawa'®. Takie
polaczenie systemu wartoSci, zasad oraz
wymogéw proceduralnych tworzy podsta-
we do oceny, czy obowiazujace w Polsce
prawo odpowiada standardom parnistwa

3 Jak podnosit Trybunat Konstytucyjny: ,,Zasada pewnosci prawa chroni (...), miedzy innymi, usprawiedliwione
oczekiwanie adresatéw norm prawnych, ze prawodawca nie zmieni (...) norm w sposoéb nagty i ze ewentualng
zmiane poprzedzi okresem vacatio legis, ktérego dtugos¢ bedzie adekwatna do charakteru zmiany” —wyrok
TKz25.5.1998, U 19/97.

4 Zob. szerzej W. Sokolewicz, M. Zubik: Komentarz do art. 2, [w:] L. Garlicki (red.), M. Zubik: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2016, s. 127-132. Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze: ,Zasada pewnosci prawa
(bezpieczenstwa prawnego) jest zasadg pochodna wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Jej trescia jest gwarancja ochrony
praw nabytych, intereséw w toku oraz ekspektatyw. Zasade te wywodzi sie najczesciej z zasady ochrony zaufania
jednostki do panstwa, ktéra interpretowana jest z przewidzianej w art. 2 Konstytucii klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego. Niekiedy z klauzuli tej wywodzi sie réwnolegle zasade zaufania oraz zasade pewnosci prawa” — wyrok TK
212.5.2015, P 46/13. Jak sie jednoczes$nie podkresla ,,pewnos¢ prawa oznacza nie tyle stabilno$¢ przepiséw prawa,
ile mozliwo$¢ przewidywania dziatan organéw panstwa i zwigzanych z nimi zachowar obywateli. Przewidywalno$¢
dziatan panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa” —wyrok TKz 12.5.2015,
SK62/13. zob. tez: Proces prawotworczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego Wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace zagadnieri zwiazanych z procesem legislacyjnym, Warszawa 2015, s. 29-36.

> Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z4.11.2015, K 1/14.

% Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14.6.2000, P 3/00.

7 Zob. kompleksowo: T. Zalasinski: Zasada prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 50 i n.; opracowania zamieszczone w monografii zbiorowej pt.: Zasada demokratycznego
panstwa prawnego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, S. Wronkowska (red.), Warszawa 2006.

8 Zob. szerzej E. Morawska: Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 126.

9 Art. 30 Konstytucji traktuje sie rdwniez jako formute tworzaca prawo podmiotowe jednostki, zob. L. Garlicki:

Komentarz do art. 30 Konstytucji,[w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 14.

K. Dziatocha: O prawie i jego zrédtach z perspektywy pieciolecia obowiazywania Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej, [w:] Pie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Materiaty z konferencji na Zamku Krélewskim

w Warszawie, 17.11.2002, Warszawa 2002 r., s. 46-48.

S
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prawnego (art. 2 Konstytucji RP), czy
tez ,mechanizm” jego tworzenia nalezy
raczej utozsamiac z ,panowaniem poli-
tykéw”, korzystajacych jedynie z dobro-
dziejstwa konstytucyjnej identyfikacji
woli suwerena z wolg reprezentujacych
go przedstawicieli, zgodnie z tzw. fikcja
reprezentacji przyjeta w art. 4 Konsty-
tucji RPY.

Proces projektowania, uchwalania a na-
stepnie stosowania prawa, wymaga od rza-
dzacych przede wszystkim podmiotowego
traktowania obywateli oraz ich wspélnot.

Co oczywiste, musi by¢ transparentny'?.
Wymaga wiec — juz na etapie projekto-
wania konkretnych rozwiazan (nie tylko
ustawowych'®) —uwzglednienia réznych
stanowisk i postulatéw wielu zaintereso-
wanych', okreslanych z cztonkami spo-
leczenistwa obywatelskiego'®, nawet ta-
kich, ktére nie zawsze s3 zgodne z celami
czy tez zamierzeniami przySwiecajacymi
prawodawcy'®. W przeciwnej sytuacji,
tzn. takiej w ktérej wladza nie podejmuje
dziatan zmierzajacych do wypracowania
konsensusu, bedziemy mieli do czynienia

1 Zob. szerzej M. Dobrowolski: Zasada suwerennosci narodu w warunkach integracji Polski z Unia Europejska,
Lublin 2014, s. 92 n. Istota tej konstrukcji jest uznanie, ze w drodze aktu wyborczego uprawniony wyborca
przekazuje wybranym przez siebie reprezentantom mandat do reprezentowania jego woli, a wybrani
(umocowani) wyrazaja ja w imieniu catego Narodu w znaczeniu konstytucyjnym.

12 Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu: ,W polskim porzadku prawa stanowionego nie przewidziano

expressis verbis zasady uzasadniania wszelkich dziatai administracji publicznej. Bywa to wykorzystywane

nawet przez najwyzsze organy wtadzy publicznej, ktére nie znajdujac w tekstach prawnych stéw kierowanych
do nich bezposrednio i wyrazajacych obowiazek uzasadnienia ich zachowan, stoja na stanowisku, ze motywy
ich dziatan wobec obywateli moga pozostawac tajemnica.” — W. Jakimowicz: O postulacie zasady zakazu
arbitralnosci w przestrzeni prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne jako miejsce spotkan : ksiega
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Jerzemu Supernatowi, B. Kowalczyk (red.), K. Kulinska-Jachowicz,

t. Prus, M. Tabernacka, Wroctaw 2024, s. 135.

Do materii ustawowej, ktéra w sposéb bezwzgledny powinna taczy¢ sie z koniecznoscia zasiegania

przez ustawodawce do opinii (konsultowania) tresci stanowionego prawa zalicza sie te wszystkie kwestie,

ktére dotycza tzw. klasycznych wolnoéci i praw osobistych oraz politycznych jednostki. Jak wskazuje Trybunat

,(...) zatozeniem konstytucyjnym jest tu pozostawienie jednostce maksymalnej swobody, a wszelkie regulacje

ograniczajace te prawa i wolnoéci musza odpowiada¢ szczegdlnym wymaganiom, ustanowionym zwtaszcza

wart. 31 Konstytucji. Rzutuje to tez na procedure dochodzenia tych regulacji do skutku i we wszystkich wypadkach,
gdy prawo wymaga zasiegniecia opinii podmiotéw zewnetrznych, brak takiej opinii mozna uwazac¢ za powazne
naruszenie trybu postepowania, bo uniemozliwia to parlamentowi podjecie decyzji w oparciu o te wszystkie

elementy, ktérymi musi on dysponowac”, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24.6.1998, K 3/98.

14 Zob. szerzej: T. Zalasinski: Standardy konsultacji publicznych rzadowych projektéw ustaw w Swietle Regulaminu
pracy Rady Ministréw, Warszawa, 10.9.2014, <http://www.batory.org.pl> (dostep do wszystkich przywotanych
w opracowaniu stron: 10.4.2025); Stanowisko Obywatelskiego Forum Legislacji w sprawie planowanych
zmian w Regulaminie pracy Rady Ministréw z dnia 26 kwietnia 2016 r., <http://www.batory.org.pl>.

5 Czyli takiego, w ktorym ,jednostka $wiadoma swych wiezi z okreslong panstwowoscia, $wiadoma posiadanych

w jej ramach wolnosci i praw, ale réwniez swych wobec niej powinnosci” realizuje je ,nie pod grozba okreslonych

sankcji, lecz z oczywistej, zywo odczuwanej potrzeby” — P. Sarnecki: Organizacja spofeczenstwa obywatelskiego, [w:]

Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, M. Zubik (red.), wstep M. Safjan, Warszawa 2006, s. 595.

Trybunat Konstytucyjny zauwazat, ze , spoteczenstwo obywatelskie”, to ,spoteczenstwo wolnych, $wiadomych,

aktywnych i zaangazowanych w sprawy publiczne obywateli”, wskazujac jednoczesénie, ze obywatele

ci nie maja przeszkdd formalnych w zakresie organizowania sie w ,,réznych strukturach formalnych”. Odnoszac
sie do konstytucyjnych gwarancji zapewniajacych swobode dziatania i organizowania Trybunat stwierdzat,
iz ,ramy spoteczenstwa obywatelskiego zawarte sa w przepisach art. 11-13 konstytucji, ze szczegdlnym
uwzglednieniem art. 12", akcentujac role nie tylko partii politycznych, ale innych struktur zycia publicznego,
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27.5.2003, K 11/03.

G
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Odrebny tryb postepowania z projektem ustawy

z catkowitym podporzadkowaniem rza-
dzonych przez rzadzacych, co jest réwno-
zZnaczne z przedmiotowym traktowaniem
tych pierwszych. W tym wtasnie przy-
padku mieliby$my do czynienia z abso-
lutna wladza polityczna, czyli taka, w ra-
mach ktérej ,organ wladzy posiadatby
niczym nie ograniczone uprawnienia,
a podmiot podporzadkowany musiatby
spetnia¢ wszelkie Swiadczenia na rzecz
rzadzacego”"’.

Tryby stanowienia ustaw w istotny spo-
s6b zostaly wskazane w tresci postanowief
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku'®.
W Zadnym jednak razie zbiér regulacji
konstytucyjnych nie moze by¢ traktowa-
ny jako kompletny i tym samym calo$ciowo
okreslajacy kazdy aspekt przygotowywa-
nia projektéw regulacji, a w nastepstwie
ich zakoficzenia — inicjowania odpowied-
nich procedur prowadzacych do uchwalenia
i oczywiscie opublikowania konkretnych
zrédet prawa. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslal, ze: ,Ogélnym
zatozeniem demokratycznego pafistwa
prawnego jest zasada legalizmu, zgodnie
zktéra na organy wladzy publicznej zostat
nalozony obowigzek dziatania na podstawie

kontrola i audyt

i w granicach prawa. Jednym z aspektéw
zasady legalizmu jest zakaz naruszef prawa
proceduralnego przez organy w toku pro-
cesu prawotworczego”!. Jak zauwazat
W. Sokolewicz w §lad za orzecznictwem
TK: ,W szczegdlnosci postepowanie pra-
wotworcze z ustawodawczym wlacznie,
powinno by¢ prowadzone wedtug okre-
$lonych w prawie regul proceduralnych”?.
Konstytucyjnoé¢ dojécia do skutku aktu
normatywnego obejmuje zgodno$¢ poste-
powania prowadzacego do jego uchwale-
nia, nie tylko z konstytucyjnymi zasadami
procedury, ale takze ustawowymi, doty-
czacymi np. obowiazkowych konsultacji
spotecznych czy z zasadami procedural-
nymi sformulowanymi w aktach nizszego
rzedu, w tym w przepisach regulamino-
wych?!. Nalezy tez podkresli¢, ze sa takie
naruszenia, ktére moga wplywac na pra-
widlowos¢ dalszych stadiéw postepowania
ustawodawczego, aw ostatecznosci takze na
ksztatt przyjetych rozwiazan ustawowych,
zwlaszcza gdy maja one dla okreslonej sfery
(dziedziny) fundamentalny charakter??.
Majac powyzsze nauwadze, warto zwré-
ci¢ uwage na praktyke stosowania ,od-
rebnego trybu postepowania z projektem

17 W. Gromski: Autonomia i instrumentalny charakter prawa, Wroctaw 2000, s. 33.
18 Zob. S. Bozyk: Tryb ustawodawczy w Sejmie RP i w parlamentach panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2014.
19 Tak wtasnie np. w wyrokach TK z 27.5.2002, K 20/01 oraz z 23.3.2006, K 4/04.
20 W. Sokolewicz: Komentarz do art. 7, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, L. Garlicki (red.),

t. V, Warszawa 2007, s. 11.

21 Por wyrok TK z 24.6.1998, K. 3/98. W. Sokolewicz: Komentarz do art. 2, op.cit., s. 54.

22 Por. wyrok TK z 23.3.2006, K 4/06. Trybunat podkreslat przy tym, ze postuzenie sie jakas czynno$cia niezgodnie
z jej przeznaczeniem, czy tez w niewtasciwej fazie procesu ustawodawczego, zniweczyé moze podstawowe
wartoéci tkwiace w parlamentarnym sposobie tworzenia prawa” — por. np. orzeczenie TKz23.11.1993, K5/93,
czy wyroki: 24.6.2002, K 14/02, 2 7.7.2003, SK 38/01, z 18.1.2005, K 15/03; z3.11.2006, K 31/06. Jak sie
wskazuje: ,W obliczu powaznych i sekwencyjnie kumulujacych sie uchybien procedury legislacyjnej Trybunat
Konstytucyjny nie moze kierowac sie aksjologia zainteresowanego uczestnika procesu legislacyjnego i brac¢
na wtasna odpowiedzialno$¢ idaca coraz dalej minimalizacje powtarzalnych i kumulujacych sie nieprawidtowosci”
(por. zdanie odrebne sedzi TK E. Letowskiej do wyroku TK w sprawie z 4.10.2006, K 31/06).
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dokumentu rzadowego”, ktéry zostat zde-
finiowany w przepisach § 98 — 100 Re-
gulaminu pracy Rady Ministréw?. Zgod-
nie z obowigzujacymi postanowieniami,
w szczegOlnie uzasadnionych przypadkach,
Prezes Rady Ministréw albo dziatajacy zjego
upowaznienia sekretarz Rady Ministréw
moze z wlasnej inicjatywy lub na wniosek
organu wnioskujacego zadecydowac o od-
rebnym trybie postepowania z projektem
dokumentu rzagdowego, czyli z pominie-
ciem wymogéw okreslonych w dziale III
—Uchwaty (§ 19-§97)*. Jednym z takich
dokumentéw rzadowych jest m.in. projekt
ustawy (§ 19 ust. 1 pkt 1 Regulaminu).
W opracowaniu skupie sie na wskazaniu
przestanek uzasadniajacych ,aktywizacje”
uprawnien zdefiniowanych w przepisach
wskazanego wyzej dziatu III oraz ocenie
dotychczasowej praktyki, z jednoczesnym
uwzglednieniem ustaleri poczynionych w tym
obszarze przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

Przestanki zastosowania

trybu odrebnego

Modelowo ustawa jest takim aktem pra-
wnym, ktéry reguluje pewna dziedzi-
ne zycia spolecznego i jednoczesnie jest

,zbudowany” w pewien usystematyzowa-
ny, racjonalny i logiczny sposéb. Uchwa-
lenie ustawy jest nastepstwem prawidto-
wego przeprowadzenia calego procesu,
ktérego elementy s3 definiowane w rézne-
go rodzaju aktach prawnych. Jak wspomi-
nalem wczes$niej, Trybunat Konstytucyijny
wielokrotnie podnosit, ze jednym z aspek-
téw zasady legalizmu jest zakaz naruszen
przez organ prawa proceduralnego w toku
kompletnego procesu prawotwoérczego?.
Naruszenie elementéw procedury moze
by¢ zawsze rozpatrywane w kategoriach
jednoczesnego naruszania art. 7 Konsty-
tucji (zasada legalizmu), jako ze przepis
ten naktada na wszystkie organy wtadzy
publicznej obowigzek dziatania na pod-
stawie i w granicach prawa?®. Respekto-
wanie tych wymogéw powinno charak-
teryzowac kazda procedure (oczywiScie
zuwzglednieniem charakteru podmiotu
inicjujacego i w tym zakresie podzialu
na projekty rzadowe?’ i inne?®) od mo-
mentu jej zainicjowania do ostatecznego
finalnego efektu?.

Uprawnionym do podjecia decyzji o za-
stosowaniu odrebnego trybu postepowa-
nia z projektem dokumentu urzedowego

% Uchwala nr 190 Rady Ministréw z 29.10.2013, t.j. M.P. 2024 poz. 80. ze zm.

24 Zob. szerzej S. Patyra: Mechanizmy racjonalizacji .. ., op.cit.; M. Mistygacz: Rzad w procesie. .., op.cit., s. 127-208.
Na temat specyfiki zmian regulaminu zob. M. Berek: Ewolucja rzadowej procedury ..., op.cit., s. 44-55.

% Zob. wyroki TK z 27.5.2002, K 2/01 iz 23.3.2006, K 4/06.

% Zob. wyrok TK z 24.6.1998, K 3/98; z 23.3.2006, K 4/06; z 17.11.2003, K 32/02; 2 27.5.2002, K 20/01.

W kwestii sposobu rozumienia poje¢ ,uzgodnienie”, ,.zgody”, ,przy udziale”, ,po zasiegnieciu opinii” zob.:

Proces prawotwarczy w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego

dotyczace zagadnien zwiazanych z procesem legislacyjnym, Warszawa 2015, s. 232 i n.

28 O koniecznosci rozréznienia postepowania przed i po wniesieniu projektu do Sejmu zob. Tamze, s. 241-242,

z podkresleniem, ze ,(...) uchwalanie ustaw nalezy z mocy Konstytucji do Sejmu, a rola podmiotéw,

ktérym przyznano prawo opinii, ogranicza sie do zajecia stanowiska pozwalajacego Sejmowi na orientacje

w ich pogladach (wyrok z 13.7.2011, K 10/09)".

Na proces ten trzeba patrzeé¢ cato$ciowo — tak: W. Ortowski: O potrzebie optymalizacji procesu ustawodawczego

w Polsce, ,,Studia luridica Lublinensia” nr 22/2014, s. 492.
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Odrebny tryb postepowania z projektem ustawy

jest Prezes Rady Ministréw albo dziata-
jacy z jego upowaznienia sekretarz Rady
Ministréw. Taka decyzja moze by¢ pod-
jeta z wlasnej inicjatywy tych podmio-
téw lub na wniosek organu wnioskuja-
cego®. W praktyce oznacza to, ze mamy
do czynienia z bardzo szeroko ujetym
,mechanizmem” legalizujacym urucho-
mienie odrebnego trybu postepowania,
takze w odniesieniu do przygotowywa-
nych tzw. rzadowych projektéw ustaw?'.
Decyzje w tym zakresie moze bowiem
podejmowa¢ samodzielnie zaréwno Pre-
zes Rady Ministréw??, jak i upowazniony
przez niego sekretarz Rady Ministréw sa-
moistnie lub w nastepstwie przychylenia
sie do zlozonego wniosku przez upraw-
nionego, sprecyzowanego w tresci § 20
Regulaminu™.

Zastosowanie odrebnego trybu poste-
powania z dokumentem rzagdowym do-
tyczacym projektu ustawy polega na jego
rozpatrzeniu nawet wtedy, gdy nie spetnia
wymogéw okreslonych we wczesniejszych
przepisach uchwaty lub wobec ktérego

kontrola i audyt

nie przeprowadzono wszystkich czynnosci
zgodnie z wymogami okreslonymi w Re-
gulaminie. Odstepstwa te w szczegdlno-
$ci dotyczy¢ moga spetnienia wymogéw:
* uzgodnien,

¢ konsultacji publicznych,

* opiniowania,

* rozpatrzenia przez Staty Komitet Rady
Ministréw lub wlasciwy komitet,

* rozpatrzenia przez komisje prawnicza,
¢ skrcenia terminéw przeprowadzania
czynnosci okreslonych w przepisach Re-
gulaminu (§ 98 pkt 3).

Fundamentalnym wymogiem uzasadnia-
jacym zasadno$¢ skorzystania ztego trybu
jest wykazanie, ze w odniesieniu do kon-
kretnego dokumentu (tu: projektu ustawy)
zachodzi ,szczeg6lnie uzasadniony przy-
padek”, ktory jest jednocze$nie zwiazany
ze ziszczeniem si€:

* co najmniej jednej z dwéch przestanek
pozytywnych, tj. ;wagi lub pilnosci sprawy”;
* okolicznos$ci, ktére obiektywnie
wskazuj, ze brak rozstrzygniecia sta-
nowilby w szczegélnosci zagrozenie

30 Szczegotowo na temat rozwigzan zawartych w Regulaminie zob. K. Kania-Krélak: Rzadowa inicjatywa

ustawodawecza, [w:] Proces legislacyjny. Udziat organizacji pozarzadowych i partneréw spotecznych, s. 190 n.
<https://partycypacjaobywatelska.pl/wp-content/uploads/2024,/09/Proces-legislacyjny.pdf>. Wymogi
formalne rzadowego projektu ustawy i ,rzadowa procedura legislacyjna”, s. 213-273.

Zgodnie z brzmieniem § 19 ust. 1. Regulaminu, projektem dokumentu rzadowego jest projekt: 1) ustawy;
2) aktu normatywnego Rady Ministréw; 3) rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow lub ministra; 4) zarzadzenia
Prezesa Rady Ministréw, a takze: takze projekt innego dokumentu, w szczegdlnoéci strategii, programu,
sprawozdania, informacji, stanowiska Rzadu do pozarzadowego projektu ustawy lub innego stanowiska,
przewidzianego w obowiazujacych przepisach, zleconego przez Rade Ministréw lub Prezesa Rady Ministréw
albo przygotowywanego za jego zgoda w celu przedstawienia Radzie Ministrow (pkt 2).

Casus wyrazenia przez Prezesa RM zgody per facta concludentia na zastosowanie trybu odrebnego — zob.
postanowienie TKz4.11.2015, K9/14.

Zgodnie z trescia § 1.1. Regulaminu Rada Ministréw, wykonujac ustanowione dla niej w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i ustawach zadania i kompetencje, rozpatruje sprawy i podejmuje rozstrzygniecia
w trybie i na zasadach okreslonych w ustawie z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréow (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1050) oraz w tej wtasnie uchwale. W my$l ust. 2 tego paragrafu postanowienia uchwaty dotyczace
ministréw stosuje sie rowniez do cztonkéw Rady Ministréw, o ktérych mowa w art. 147 ust. 2 i 4 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, z uwzglednieniem odrebnosci wynikajacych z zakresu i trybu ich dziatania.

w

w
by
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bezpieczenstwa, porzadku publicznego,
ochrony zdrowia lub ochrony srodowiska
(§ 99 pkt 3).

Warto zwréci¢ uwage na sposéb re-
dakcyjnego ujecia tresci § 99 Regulami-
nu. Zwrot ,w szczegdlnosci” pojawia sie
bowiem kilkakrotnie, zaréwno wtedy,
gdy chodzi o wyjasnienie na czym polega
tryb odrebny, jak i w zwigzku ze wskaza-
niem zagrozef uzasadniajacych ,wage lub
pilnos¢ sprawy”, wreszcie — kiedy precyzuje
sie mozliwosci odstepstwa od konieczno$ci
dopehienia wymogéw, ktérymi ma cha-
rakteryzowac sie dokument (wykazania
przeprowadzenia wszystkich przewidzia-
nych regulaminowo czynnosci)®*.

Postuzenie sie pojeciem ,w szczegdlno-
$ci” jest réwnoznaczne ze wskazaniem jedy-
nie przyktadowych przestanek, odstepstw
oraz kryteriéw. W zadnym razie nie nalezy
wiec tych sprecyzowanych w tresci § 98
i 99 Regulaminu traktowa¢ jako enume-
ratywnie zidentyfikowanych. Z drugiej
strony dodanie — w nastepstwie zmian
z 2024 roku — fragmentu treéci przepisu
,a brak takiego rozstrzygniecia stanowitby
w szczegblnosci zagrozenie bezpieczef-
stwa, porzadku publicznego, ochrony
zdrowia lub ochrony srodowiska”, w tre-
$ci § 99 pkt 3, trzeba uznac za przejaw
uszczegdlowienia dotychczasowych roz-
wigzati. W konsekwengiji jest to dodatkowy

(obligatoryjny) element tresci uzasadnie-
nia, stuzacy wlasnie zobiektywizowaniu
owej ,niezbednosci” siegniecia do odreb-
nego trybu procedowania z konkretnym
dokumentem rzadowym3®. Wykazanie
niezbednosci zastosowania trybu odreb-
nego bedzie wymaga¢ uzasadnienia zisz-
czenia sie co najmniej jednej z przestanek,
do ktérych wprost odwotano sie w tresci
Regulaminu (w zasadzie tozsamymi z tymi
ujetymi w tresci art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji RP). Nalezy przyjaé, ze juz na tym eta-
pie prac elementem takiego uzasadnienia
powinien by¢ wynik testu proporcjonal-
nosci, ktéry jest wymagany zawsze wtedy,
gdy planowana regulacja bedzie dotyczy¢
projektu ustawowego ograniczenia kon-
stytucyjnych wolnosci i praw jednostki®.
Warto przypomnie(, ze konstytucyjny
test proporcjonalno$ci wymaga wczesniej-
szego zbadania istniejacych regulacjina pod-
stawie o co najmniej trzech kryteriéw:
¢ przydatno$ci; ocena dotyczy tego, czy
wprowadzana regulacja moze w praktyce
doprowadzi¢ do osiaggniecia zamierzone-
go celu. Ustanawiajac dane ograniczenie
prawa lub wolnosci ustawodawca jest wiec
zobowigzany za kazdym razem bada¢, czy
za pomocg danego ograniczenia uda sie
osiggnac zamierzone skutki, czy to unor-
mowanie jest niezbedne do ochrony in-
teresu publicznego, ktéremu ma stuzy¢,

3 Jest to po czesci wynikiem zmian wprowadzonych w tresci przepisu w 2024 r. — uchwata nr 90 Rady Ministrow
2 13.8.2024 zmieniajacej uchwate — Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. poz. 757), ktéra weszta w zycie 20.8.2024.
3 Podkreslono, ze ,Odstapienie od prowadzenia konsultacji publicznych bedzie mozliwe tylko w wyjatkowych
przypadkach. Chodzi o sytuacje, ktére zwiazane sa z: bezpieczenstwem, porzadkiem publicznym, ochrona
zdrowia, ochrona srodowiska”, <https://www.gov.pl/web/premier/uchwala-zmieniajaca-uchwale--regulamin
-pracy-rady-ministrow2>.
Zob. szerzej na ten temat: Zasada proporcjonalnosci (w odniesieniu do prawa publicznego) w tezach Trybunatu
Konstytucyjnego, czerwiec 2009 <https://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/Zestawienie
_tez_dotyczacych_zasady_proporcjonalnosci_w_zakresie_pawa_publicznego.pdf>.

36
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i czy efekty owego ograniczenia pozostaja
w proporcji do ciezaru nalozonego na jed-
nostke®’. Niezbedne jest poddanie ocenie,
czy zakwestionowane uregulowanie jest
niezbedne do ochrony i realizacji intere-
su publicznego, z ktérym jest zwiazane;
* koniecznodci (efektywnosci); ocena na-
stepuje dzieki wykazaniu niezbednosci in-
gerencji ustawodawcy w okreslona sfere.
W tym zakresie stawia sie przed ustawodaw-
3 ,zjednej strony, (...) wymdg stwierdzenia
rzeczywistej potrzeby dokonania w danym
stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa
badzwolnosci jednostki. Z drugiej zas, winna
ona by¢ rozumiana jako wymadg stosowania
takich §rodkéw prawnych, ktére beda sku-
teczne, a wiec rzeczywiscie stuzace realizacji
zamierzonych przez prawodawce celéw. Po-
nadto chodzi tu o srodki niezbedne, w tym
sensie, ze chroni¢ beda okreslone wartosci
w sposéb, badz w stopniu, ktéry nie mogt-
by by¢ osiagniety przy zastosowaniu innych
$rodkéw. Niezbednos¢ to réwniez skorzy-
stanie ze Srodkéw jak najmniej ucigzliwych
dla podmiotéw, ktérych prawa lub wolnosci
ulegng ograniczeniu (...)"*. Kryterium ,ko-
nieczno$ci” ograniczenia naklada — takze
na projektodawce — obowiazek wyboru nie
jakiegokolwiek, ale mozliwie jak najmniej
ucigzliwego §rodka ingerencji. Zatem, jezeli
ten sam cel mozliwy jest do osiagniecia przy

37 Por. m.in. wyroki TK: 2 29.6.2001, K 23/00; K 20/07.
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zastosowaniu innego $rodka, naktadajace-
go mniej dotkliwe (ucigzliwe) ogranicze-
nia na wolno$¢ lub prawo, to zastosowanie
przez ustawodawce $rodka bardziej ucigz-
liwego narusza wymog proporcjonalnosci
ograniczen konstytucyjnych wolnoéci i praw
zart. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Zdaniem
TK narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
,wprowadzenie ograniczef praw i wolno-
§ci, o ktérych zarazem mozna stwierdzic,
ze sa przydatne in abstracto dla realizacji
konstytucyjnych wartoéci demokratycznego
pafistwa prawnego oraz nie s3 niezbedne in
concreto dla ochrony bezpieczefistwa, po-
rzadku publicznego, ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej lub praw
i wolnosci innych os6b™?;

* proporcjonalnosci sensu siricto; ocena
ma na celu stwierdzenie, czy natozone
ograniczenia (stopiefi i zakres ingerencji)
sa proporcjonalne do osiagnietych (lub do-
piero w przysztosci majacych nastapic)
celéw oraz korzysci. W praktyce wiec ,,cho-
dzi o zastosowanie srodkéw niezbednych
w tym sensie, ze chroni¢ one beda okre-
§lone warto$ci w sposéb, badz w stopniu,
ktéry nie moglby by¢ osiagniety przy zasto-
sowaniu innych §rodkéw, a jednoczes$nie
winny to by¢ srodki jak najmniej uciazliwe
dla podmiotéw, ktérych prawa badz wol-
nos$ci ulegaja ograniczeniu™!.

3% Por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16.7.2009, Kp 4/08.
3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22.9.2005, Kp 1/05.

40 Wyrok TKz25.7.2013, P56/11.

41 Por. np. wyrok TK z 3.10.2000, K. 33/99. Zasada proporcjonalnosci ktadzie szczegdlny nacisk na adekwatno$¢
celui $rodka uzytego do jego osiagniecia. Oznacza to, ze ,spo$réd mozliwych (i zarazem legalnych) $rodkéw
oddziatywania nalezatoby wybiera¢ $rodki skuteczne dla osiagnigcia celéw zatozonych, a zarazem mozliwie
najmniej uciazliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym
niz jest to niezbedne dla osiagniecia zatozonego celu” —wyrok TK z 14.6.2004, SK 21/03, czy wczesniejsze
wyroki: z 26.3.2002, SK 2/01 oraz z 27.4.1999, P 7/98.
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Przeprowadzanie tego badania nie nale-
zy utozsamia¢ z wczesniej uksztaltowana
praktyka przeprowadzania testu regula-
cyjnego w rozumieniu obowiazujacego
w przeszto$ci § 102 Regulaminu®.

Modelowo siegniecie do trybu odrebnego
powinno wigzac sie z przekazaniem istot-
nego spektrum informacji o charakterze
podmiotowym, czyli: czy byta to inicjaty-
wa wlasna Prezesa Rady Ministréw albo
dziatajacego zjego upowaznienia sekretarza
Rady Ministréw, czy tez dziatanie zostato
podjete przez jednego z nich na wniosek
uprawnionego, o ktérym mowa w § 20 Re-
gulaminu, z jednoczesnym sprecyzowa-
niem, kto byl wnioskodawca oraz przed-
miotowym, ktére stuzytyby wykazaniu,
ze siegniecie do tego trybu znajduje realne
uzasadnienie. Argumentacja potwierdza-
jaca spetnienie przestanek legalizujacych
wykorzystanie tego trybu nie moze by¢
og6lnikowa, wrecz przeciwnie —i to zwielu
wzgledéw — powinna zawiera¢ gruntow-
na analize stuzaca wykazaniu spetnienia

przestanek wskazanych w treéci § 98199
pkt 3 Regulaminu lub dodatkowo innych,
na ktére powotano by sie, wskazujac je jako
podstawe zastosowania tego wiasnie trybu.
Warto bowiem pamietac, ze juz samo od-
stepstwo od wymogéw przeprowadzenia
konsultacji skutkuje koniecznoscia zbadania
charakteru umocowania upowaznionego
doudziatu w procesie opiniowania/konsul-
towania organu, a szerzej réwniez innych
organéw oraz podmiotéw uprawnionych®.

Trzeba przyzna¢, ze dotychczasowa
praktyka upraszczania procesu konsultaciji
w odniesieniu do rzeczywistego zagwaran-
towania w nim udziatu podmiotéw i part-
neréw spotecznych w rozumieniu § 36. 1
Regulaminu w zasadzie nie doprowadzi-
ta do uksztattowania sie w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego stanowiska,
zgodnie z ktérym byltaby ona wystarczajaca
przestanka uzasadniajaca stwierdzenie nie-
konstytucyjnosci zakoficzonej procedury**.
Z drugiej strony trudno uznac za prawi-
dtowa praktyke, ktéra sprowadzataby sie

42 Por. Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzadowego procesu
legislacyjnego, s. 49in., <https://rcl.gov.pl/wp-content/uploads/2020/11/WytyczneOW.pdf>; Uchwata
nr 190 Rady Ministréow z 29.10.2013 — Regulamin pracy Rady Ministréw, M.P. 2013 poz. 979.

4 Chodzi tu nie tylko o organizacje spofeczne; inne zainteresowane podmioty albo instytucje w rozumieniu § 36.1
Regulaminu, ale inne organy uprawnione do opiniowania i przedstawiania stanowisk wskazane w przepisach
§ 37 i n. Regulaminu oraz przepisach odrebnych.

# Jak wskazywat Trybunat: ,W wigkszosci wypadkéw chodzito o brak konsultacji ze zwiazkami zawodowymi i organizacjami
zawodowymi. Nie tylko nigdy jednak [Trybunat Konstytucyjny] nie stwierdzit, ze doprowadzity one do naruszenia
odpowiednich przepiséw procedury ustawodawczej, ale tez nie nadawat tym przepisom nadmiernie rygorystycznej
interpretaciji” — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28.11.2007 r., K 39/07. Do najczestszych mankamentéw zaliczano:
krétki okres na przestanie uwag; brak informacji zwrotnej, ktéra stanowitaby dowdd merytorycznej oceny zgtoszonych
uwag, prowadzacej do podjecia konkretnego dialogu $wiadczacego o realnym znaczeniu procesu konsultowania; niska
przejrzysto$¢ tego etapu procesu legislacyjnego, umozliwiajacego wptyw nieformalnym grupom interesu; wprowadzanie
merytorycznych zmian wykraczajacych poza zakres pierwotnej regulacji; zgtaszanie projektéw innych niz te poddane
konsultacjom zob. szerzej G. Kopinska: Stabosci polskiego systemu stanowienia prawa —obraz sytuacji z punktu widzenia
organizacji pozarzadowej, [w:] System Stanowienia Prawa. Sprawne i Stuzebne Parnstwo, ,Biuletyn Forum Debaty
Publicznej” nr5/2011, s. 17 i n. Jednocze$nie zauwazano, ze: ,Niezachowanie w petni ustawowo wymaganych terminow
konsultowania projektéw ze zwiazkami zawodowymi moze nastapi¢ w sytuacji koniecznosci dochowanie wartosci
konstytucyjnej w postaci zachowania réwnowagi budzetowej paristwa w warunkach wysoce niekorzystnego stanu
finansoéw publicznych (wyroki z: 17.11.2003, K 32/02i 18.1.2005, K 15/03) — Proces prawotworczy..., op.Cit., s. 239.
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do zastosowania trybu odrebnego w ro-
zumieniu § 98 i 99 Regulaminu i w kon-
sekwencji przygotowania na tym etapie
gotowego projektu ustawy, bezmozliwosci
zapoznania sie z informacjami, ktére po-
zwoliltyby na potwierdzenie zasadno$ci
(a w konsekwencji legalnosci) dziatasi po-
dejmowanych przez podmioty uprawnione
w rozumieniu § 98 Regulaminu. Legalno$¢
ta musi by¢ tez wolna od arbitralnosci ro-
zumianej jako dowolnos¢ dziatania jakie-
gokolwiek organy wtadzy*®. Podkresla sie
przy tym, iz: ,Dzialanie organu wladzy
publicznej, mieszczace sie w jego prawem
okreslonych kompetencjach, ale noszace
znamiona arbitralno$ci i niepoddajace sie
kontroli i nadzorowi, nie moze by¢ uznane
za zgodne z prawem. Obowiazek dziatania
na podstawie prawa, w polgczeniu z zasa-
da zaufania, stwarza po stronie organéw
wiadzy publicznej obowiazek uzasadniania
jej rozstrzygnie¢. Obowigzek taki jest za-
liczany do standardéw demokratycznego
pafistwa prawnego”™®.

Warto tez zwrdci¢ uwage na jeszcze
jeden aspekt powiazany z zagadnieniem
dziatania organu uprawnionego na pod-
stawie (i w granicach) zwrotéw niedo-
okreslonych?’. Trybunat Konstytucyjny
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podnosit, Ze rozpoznanie treéci zwrotéw
niedookreslonych w konkretnej sytuacji
nie moze by¢ dokonywane arbitralnie®s.
Dlatego tez ,uzycie zwrotu nieostrego wy-
maga istnienia szczegdlnych gwarancji pro-
ceduralnych, zapewniajacych przejrzystos¢
i ocenno$¢ praktyki wypelniania nieostre-
go zwrotu konkretng tre$cig przez organ
decydujacy o tym wypetnieniu. Inaczej
méwiac — jesli odrzuci¢ poglad, ze samo
postuzenie sie przez legislatora zwrotem
nieostrym jest juznaruszeniem wymagania
jasnodci, ostrosci i przewidywalnosci tresci
przepiséw prawnych (czego wymaga art. 2
Konstytucji) — nalezy jednak zaaprobowac
argument, iz wykorzystanie przez ustawo-
dawce tej wlasnie techniki legislacyjne;
zpunktu widzenia oceny konstytucyjnosci
bedzie wymagalo zaostrzonych kryteriéw
dotyczacych procedury postugiwania sie
zwrotami niedookreslonymi, jak np. do-
stepnos¢ przeprowadzonego rozumowa-
nia dla zainteresowanych dzieki jawnosci
postepowania lub ujawnianiu motywéw
rozstrzygniecia. Z tego wiec punktu wi-
dzenia, skoro ustalanie tresci zwrotu nie-
dookreslonego nastepuje w procesie stoso-
wania prawa, procedurze tego stosowania
nalezy stawiac jakie$s wymogi™.

4 Zob. szerzej E. Morawska: Klauzula paristwa prawnego..., op.cit., s. 126.
4 W. Jakimowicz: O postulacie zasady zakazu..., op.cit. s. 136.

4

3

W literaturze wskazuje sie, ze: ,Zagrozenia dla przewidywalnosci prawa wystepuja wtedy, gdy: 1) przestanki
zwrotu niedookres$lonego sa determinowane elementami subiektywnymi; 2) zwrotom takim nie nadaje sie
brzmienia, ktére zagwarantowatoby jednolito$¢ linii orzeczniczej; 3) ustalenie poje¢ nieostrych powierza
sie organom stosujacym te przepisy, zwtaszcza gdy sa to organy administracji publicznej; czyni to z nich
faktycznie organy prawotworcze (...)", W. Sokolewicz, M. Zubik: Komentarz do art. 2..., op.cit., s. 146.
Istota zwrotéw niedookresélonych sprowadza sie do umozliwienia organom stosujacym prawo ,,uwzglednienie
wielosci okolicznosci faktycznych. Jednak korzystanie z tej kompetencji nie moze by¢ arbitralne; zatem organ
stosujacy prawo musi wyraznie wskaza¢, w sposéb czytelny dla stron i otoczenia, jaka trescia w danym
wypadku nasycit zwrot niedookreslony” — wyrok TK z 16.6.2008, P 37/07.

4 Wyrok TK z 16.1.2006, SK 30/05; wyrok TK z 8.5.2006, P 18/05.

4

3
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Majac na wzgledzie powyzsze, za stan-
dard nalezatoby uzna¢ zasade, zgodnie
z ktéra kazdy przypadek skorzystania
ztrybu odrebnego przewidzianego dla pro-
jektu ustawy, w powiazaniu z przestanka-
mi wskazanymi w tresci § 99 pkt 3 Regu-
laminu, powinno wigza¢ sie z przedsta-
wieniem przez inicjujgcego (w rozumieniu
§ 20 Regulaminu) odpowiedniego i roz-
budowanego uzasadnienia, réwniez w po-
wiazaniu z wynikami przeprowadzonego
testu uzasadniajacego wykorzystanie tego
trybu. Istotne bowiem staje sie poznanie
realnych, odniesionych takze do przed-
miotu proponowanych rozwigzat (tu: pro-
jektu ustawy) okolicznosci, z jednej strony
wykazujacych wage lub pilno$¢ materii
bedacej przedmiotem prac, a z drugiej
uprawdopodabniajacych istnienie real-
nego zagrozenia débr wskazanych w tym
przepisie lub jeszcze innych, ktére zostang
podniesione przez inicjujacego. W takim
tez wypadku wysoce prawdopodobne by-
foby ograniczanie (by¢ moze nawet wy-
eliminowanie) negatywnej praktyki lat

poprzednich®. Argumentacja zawarta
w uzasadnieniu niezbednosci zastoso-
wania trybu odrebnego powinna zosta¢
réwniez merytorycznie zweryfikowana
przez organ decyzyjny w rozumieniu § 98
Regulaminu.

Wykorzystywanie trybu
odrebnego w ocenie NIK

Najwyzsza Izba Kontroli wielokrotnie kon-
trolowata praktyke rzadowego procesu le-
gislacyjnego®'. W jednej z niedawno zakon-
czonych kontroli ustalono, ze: ;W latach
2019-2024 (do 14 maja) w ramach procesu
rzadowego 333 projekty ustaw byto pro-
cedowanych w trybie odrebnym, w tym
w20191.-42,20201. - 53, w2021 r. - 68,
2022 .- 75,2023 r. — 66 oraz w 2024 1.
(do 14 maja) — 29”2,
NIK zwrdcita uwage na:

* czeste wykorzystywanie trybu odreb-
nego i w konsekwencji pomijanie ,réznych
etapéw tego procesu, w tym uzgodnief
miedzyresortowych, opiniowania lub kon-
sultacji publicznych, rozpatrzenia przez

0 W sposo6b stanowczy wskazywano, ze: ,WWnoszone do Sejmu projekty ustaw sa niedopracowane pod wzgledem
legislacyjnym i systemowym, a szybkie tempo prac legislacyjnych nie pozwala na usuniecie tych usterek,
dopracowanie legislacyjne projektu oraz uchwalenie ustawy, ktéra odpowiadataby nie tylko zatozeniom
wnioskodawecy, lecz takze uwzgledniata uwagi i watpliwosci zgtaszane w toku postepowania ustawodawczego
przez bezposrednich adresatow projektowanych regulacji”. — A. Michalak: Rzadowy proces legislacyjny — uwagi
na tle praktyki legislacyjnej lat 2015-2018, [w:] Wokdt rzadu w polskim i litewskim prawie konstytucyjnym,
D. Gorecki (red.), £6dz 2019r., s. 132. Zob. tez: Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego — dobre
praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS, W. Federczyk (red.), S. Peszkowski, Warszawa 2019,
<https://ksap.gov.pl/ksap/sites/default/files/publikacje/projekt_legis_internet.pdf>.

Juz dawno podnoszono, ze rzadowy proces tworzenia prawa ,,(...) jest nieprzejrzysty, a odpowiedzialno$¢
za jej tre$¢ —rozproszona. NIK twierdzita: ,, Jedna z przyczyn majacych negatywny wptyw na jako$¢ stanowionego
prawa jest stosowanie w ograniczonym stopniu tzw. Polityki opartej na dowodach (ang. Evidence-based
policy making). Jest to zasada oznaczajaca podejmowanie $wiadomych decyzji politycznych na podstawie
mozliwie wszechstronng informacji i uwzglednienie wszystkich istotnych aspektéw danego problemu.
Realizacji tej zasady stuzy OW". Informacja o wynikach kontroli: Dokonywanie oceny wptywu w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego, s. 9i 10., <https://www.nik.gov.pl/plik/id,16190,vp,18712.pdf>.

2 Wystapienie pokontrolne P/24,/087 Funkcjonowanie systemu oceny wpfywu w rzadowym procesie legislacyjnym

(LWA.410.9.1.2024), obejmujace lata 2019-2024 (do 25 listopada 2024 r.).
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wlasciwe komitety, Komisje Prawnicza
badz potwierdzenia przez SKRM"%3;
* szkodliwo$¢ pomijania petnej $ciezki
rzadowej ,dla jakosci stanowienia prawa,
bowiem zwicksza sie ryzyko wystapie-
nia wiekszej liczby btedéw. W praktyce
oznacza to, ze wnioskodawcy, w tym Szef
KPRM, w ograniczonym stopniu korzystali
znarzedzi stanowigcych wsparcie w proce-
sie OW dla rzetelnej i pogltebionej analizy
proponowanych regulacji prawnych”>*.
W petni nalezy zgodzi¢ sie z przedstawio-
nymi przez NIK wnioskami, wynikajacy-
mi z przeprowadzonej kontroli*. Ponadto
wciazzwraca sie uwage na nieprzejrzystosé

kontrola i audyt

procesu tworzenia®®, ktéry —o czym mowa
w literaturze przedmiotu — prowadzi do
,deformacji w zakresie tréjpodziatu wta-
dzy”¥.

Praktyka oceny przez NIK prawidlo-
wosci rzadowego procesu legislacyjnego
w minionych latach byta r6zna w tym zna-
czeniu, iz kontrola prowadzita do formu-
fowaniu ocen pozytywnych®® i wskazania
jedynie pewnych czastkowych uchybien®.
Biorac jednak pod uwage uchylenie prze-
piséw dzialu IV Regulaminu (Przepisy
szczeg6lne dotyczace postepowania z pro-
jektami niektérych dokumentéw rzado-
wych), jak i modyfikacje tresci § 99 pkt 3

3 Tamze, s. 26. ,\W latach 2020-2024 (do 14 maja)11022,6% (291 z 1288) projektéw ustaw wraz z dokumentacja
towarzyszaca (w tym: uzasadnieniem projektu ustawy oraz OSR) opiniowanych i ocenianych w KPRM (na etapie
ZPPR, Koordynatora OSR, SKRM oraz RM) byto procedowanych w trybie odrebnym. W poszczegdinych
latach odsetek projektéw ustaw procedowanych w trybie odrebnym wynosit odpowiednio: 19,2% (tj. 53
z276); 17,3% (tj. 68 z 392); 20,6% (tj. 75 z 364); 52,8% (tj. 66 z 125) i 22,1% (tj. 29 z 131). Na szczegdlna
uwage zwraca fakt, procedowania w tym trybie w 2023 r. tj. w ostatnim roku funkcjonowania Sejmu RP
IX kadencji, ponad potowy projektow ustaw”.
Tamze. Warto tez zwréci¢ uwage na inne ,mankamenty” podniesione w odrebnych opracowaniach: P. Fraczak,
K. lzdebski, G. Kopinska, W. Michatek, A. Vetulani-Cegiel: Polski Bezt ad Legislacyjny. Rzadowy i parlamen-
tarny proces legislacyjny w pierwszych dwdch latach IX kadencji (15 listopada 2019 — 15 listopada 2021).
XIV raport Obywatelskiego Forum Legislacji,
Na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK zaprezentowano nastepujace wnioski: ,, 1. Przedstawianie
w OSR wynikéw oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych, zgodnie z postanowieniami
Regulaminu pracy RM oraz w oparciu o Wytyczne OW i KP. 2. Rzetelne dokonywanie oceny OSR do projektow
ustaw dla ktérych ministrowie - cztonkowie RM byli wnioskodawcami. 3. Procedowanie projektéw ustaw
wpisanych do WPL RM” — tamze, s. 27.
Informacja o wynikach kontroli NIK: Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzadowego procesu legislacyjnego,
s. 11, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,16190,vp,18712.pdf>; zob. tez: Fundacja Batorego o rzadowym projekcie
likwidacji CBA <https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/29377>; Sktadka zdrowotna w konspiracji, <https://
www.gazetaprawna.pl/praca/artykuly/9642219,skladka-zdrowotna-w-konspiracji.ntml>; Czy Ministerstwo
RodZziny, Pracy i Polityki Spotecznej naduzywa trybu odrebnego?, <https://www.prawo.pl/kadry/jak-mrpips
-omija-uzgodnienia-miedzyresortowe-i-konsultacje-publiczne,526422.html>. Na temat przejrzystosci zob.:
M. Wréblewska: Rola Rzadowego Centrum Legislacji w procesie tworzenia prawa, ,Folia luridica Universitatis
Wratislaviensis” vol. 5/2016, s. 57 i n., z odwotaniem sie do: System stanowienia prawa w Polsce— Zielona
Ksiega, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013.
R. Radek: Rzadowy proces legislacyjny jako dowdd fikcyjnosci podziatu wtadz w Polsce, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” nr5/2021,s. 111.
Wystapienie pokontrolne NIK: Kancelaria Prezesa Rady Ministréw — Dokonywanie oceny wptywu w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego (P/16,/094/LWA), <https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/
pobierz,lwa~p_16_094_201611281020221480328422~id3~01,typ,k.pdf>.
% Np. Informacja o wynikach kontroli NIK: Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzadowego procesu
legislacyjnego, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,16190,vp,18712.pdf>.
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Regulaminu, istotne staje sie uwzglednie-
nie konieczno$ci badania nie tylko prak-
tyki wykorzystywania trybu odrebnego.
Réwnie wazna jest ocena prawidtowosci
(legalnosci) jego inicjowania pod katem
odpowiedniego uzasadnienia ziszczenia
sie przestanki (przestanek) warunkuja-
cych wykorzystanie tego trybu. Chodzi
tu wiec o weryfikacje (takze z perspek-
tywy kryterium legalnosci) standardu
tzw. sprawiedliwo$ci proceduralnej.
Ocena uzasadnienia wyboru trybu pil-
nego powinna pozwala¢ na merytoryczna
kontrole wystapienia przestanki (prze-
stanek) dopuszczalnosci jego zainicjo-
wania. Tylko wtedy istnieje gwarancja
ograniczenia dowolno$ci i arbitralnosci
dziatan organéw wtadzy. Ponadto dzieki
informacjom zawartym w uzasadnieniu
kazdy bedzie mégtuzyskac obraz funk-
cjonowania pewnych mechanizmdw pra-
wotworczych, co ma fundamentalne zna-
czenie z punktu widzenia przejrzystosci
procesu tworzenia prawa.

Podsumowanie

Uwzgledniajac dotychczasowe ustalenia
i ocene praktyki wykorzystania trybu
odrebnego nalezatoby przyjaé, ze fun-
damentalnym elementem systemowej
oceny prawidtowosci jego zainicjowa-
nia jest weryfikacja tre$ci uzasadnienia
pod katem ziszczenia sie przestanki (prze-
stanek) wskazanych w tresci § 99 pkt 3

Regulaminu. Przyja¢ teznalezy, ze wadliwa
bedzie praktyka uprawnionych organéw
sprowadzajaca sie do ogélnikowego wska-
zania na pilno$¢ sprawy. Istotne bowiem
staje sie —nie tylko w konteks$cie pominie-
cia konsultacji spotecznych — ustalenie, np.
od kiedy sprawa stala sie pilna i z jakiego
powodu®.

Fundamentalne jest takze podniesie-
nie, ze uzasadnienie powinno obejmowac
wyjasnienie zaistnienia okoliczno$ci (wraz
ze szczegétowym uzasadnieniem), ktére
obiektywnie wskazuja, iz brak przyjmo-
wanego w takim wlasnie trybie rozstrzy-
gniecia (tu: przygotowania projektu usta-
wy) stanowilby w szczegélnosci zagrozenie
bezpieczenstwa, porzadku publicznego,
ochrony zdrowia lub ochrony $rodowiska
(§ 99 pkt 3). Oczywiscie nie chodzi tu
o odniesienie sie do wszystkich wskaza-
nych jedynie przyktadowo zagrozen, ale
sprecyzowanie, ktére znich i zjakich po-
woddéw uzasadniajg wykorzystanie tego
wlasnie trybu w odniesieniu do konkretne;j
propozyciji regulacii.

prof. dr hab. MARIUSZ JABLONSKI
Katedra Prawa Konstytucyjnego
Wydziat Prawa,

Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego,

ORCID 0000-0001-8347-1884

% Czesto natomiast okazuje sie, ze: ,Jedyne uzasadnienie odrebnego trybu procedowania projektu to uzyte
formutowanie: ,konieczno$¢ pilnego wejscia w zycie proponowanych przepiséw” — Monitoring procesu
legislacyjnego na etapie rzadowym - Projekt ustawy o zmianie ustawy o dziatalnoSci pozytku publicznego
i o wolontariacie <https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20ldei/
TSchimanek_ust%200%20dzialalnosci%20pozytku%20publicznego_etap%20rzadowo-parlamentarny.pdf>.
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ABSTRACT

Separate Procedure on a Bill - Justification for the Premises of Paragraph 99(3) of
the Council of Ministers Rules of Procedure

In his article, the author discusses the application of the separate procedure on draft
government document referred to in the provisions of paragraphs 98—-100 of the Rules
of Procedure of the Council of Ministers. In accordance with the binding provisions, in
especially justified cases the President of the Council of Ministers (Prime Minister), or
authorised secretary of the Council of Ministers may on their own initiative, or upon
amotion by the applying body, take a decision on a separate procedure for dealing with
a governmental document — passing over the requirements set forth in Section III of
the Resolution (paragraphs 19-97). One of such government documents is e.g. a bill
(paragraph 19(1)(1) of the Rules of Procedure). The fundamental issue is identification
of the premises that justify the “activation” of the rights regulated in the provisions
of the above mentioned Resolution, as well as the assessment of the practices to date,
which would consider, at the same time, the findings of the Supreme Audit Office in
the area. The author focuses on indicating such premises, defined in the said Section
111, as well as on the practices to date and the results of NIK audits.

Prof. Mariusz Jabloniski, PhD, Department of Constitutional Law, Faculty of Law,
Administration and Economy, University of Wroctaw ORCID 0000-0001-8347-1884

Key words: separate procedure, bill, governmental legislative process, principles of proper
legislation, due justification requirement
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