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Rozdzial I. Tryb pilny
w procedurze ustawodawczej
— zagadnienia historycznoprawne
i porownawczoprawne

§ 1. Uwagi wstepne

Celem pierwszego rozdziatu jest wprowadzenie w problematyke postepo-
wania ustawodawczego w zakresie rzadowych projektow ustaw rozpatrywa-
nych w trybie pilnym. Stad tez dokonano w nim syntetycznego przedstawienia
uwarunkowan historycznoprawnych tworzenia rzadowych projektow ustaw
w trybie pilnym.

Na wstepie, z uwagi na tematyke pracy, zostaly wyjasnione pojecia
»ustawy” oraz ,procedury ustawodawczej”. Zasadne bylo takze zasygnalizo-
wanie i zilustrowanie rozwiazan poréwnawczych w zakresie tworzenia projek-
tow pilnych w konstytucjach wspdtczesnych.

§ 2. Zagadnienia wprowadzajace

Konstytucja RP nie uregulowata w sposob catosciowy procedury ustawo-
dawczej rozpatrywania ustaw przez Sejm i Senat. Regulacje dotyczace procesu
ustawodawczego zostaly w niej okreslone w sposob ogdlny. Dotyczy to przepi-
sOw art. 119-123 Konstytucji RP. Natomiast szczegétowo doprecyzowuje pro-
cedure ustawodawcza w zakresie rozpatrywania projektow ustaw przez Sejm
Regulamin Sejmu!, a w zakresie rozpatrywania ustaw przez Senat Regulamin
Senatu?.

1 Uchw. Sejmu RP z 30.7.1992 r. - Regulamin Sejmu RP (t.j. M.P. z 2022 r. poz. 990 ze zm.).
2 Regulamin Senatu z 23.11.1990 r. (t.j. M.P. z 2024 r. poz. 10 ze zm.).
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Z kolei proces przedustawodawczy rzadu dotyczacy opracowania rza-
dowych projektéw ustaw, ktory jest najbardziej skomplikowang procedura
w tworzeniu ustaw, zostal okreslony zarowno w ustawach, jak i aktach pod-
ustawowych. Ustawa z 8.8.1996 r. o Radzie Ministrow? oraz RpRM* sg jednymi
z podstawowych aktow, ktore reguluja kwestie tworzenia projektow ustaw
na poziomie rzadowym.

Przy wprowadzeniu do problematyki rzadowych projektéw ustaw ko-
nieczne byto uwypuklenie zagadnien dotyczacych ustaw oraz procedury usta-
wodawczej, ktore mialy istotne znaczenie z uwagi na tematyke pracy. Tym sa-
mym, przechodzac do omoéwienia uwarunkowan historycznoprawnych two-
rzenia rzadowych projektéw ustaw w trybie pilnym, w pierwszej kolejnosci
nalezy odnies$¢ sie do poje¢ ,,ustawa” oraz ,,procedura ustawodawcza”.

Nalezy zauwazy¢, ze pojecie ,,ustawa” nie zostato ustawowo zdefiniowane,
co przyczynilo si¢ do powstania licznych opracowan w przedmiocie omawia-
nego pojecia’. Konstytucja RP nie formuluje ogélnego pojecia ustawy, co ozna-
cza, iz nawiazata ona do ,zastanego” rozumienia tego pojecia, jakie od dawna
uformowalo si¢ w Polsce na tle pogladéw doktryny i orzecznictwa. Stad tez
przedstawiciele doktryny, definiujac ustawe, poddali ja analizie na kilku ptasz-
czyznach. Definiujac to pojecie, nalezy uwzgledni¢ znaczenie ustawy w rozu-
mieniu formalnym i materialnym, okreslajacym materie ustawy oraz jej hie-
rarchie w zrodtach prawa powszechnie obowiazujacego, a takze w rozumieniu
sposobu i trybu stanowienia ustawy.

Jak wskazat S. Rozmaryn, ustalenie konstytucyjnego pojecia ,,ustawy” bylo
niezmiernie wazne, bowiem stanowilo jeden z czynnikéw determinujacych
wlasciwe wykonywanie funkcji ustawodawczej®. Wedtug zas K. Sktadkow-

3 T,j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1050.

4 T.j. M.P. 22022 1. poz. 348 ze zm.

5 W pi$miennictwie np.: Z. Cybichowski, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1933, s. 7;
S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 112; K. Dzialocha,
Konstytucyjne cechy ustawy, w: J. Trzcitiski (red.), Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie
konstytucyjnym, Warszawa 1994; S. Wronkowska, Problematyka racjonalnego tworzenia, s. 224;
E. Gdulewicz, Konstytucyjny system zrédet prawa, w: W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo konstytu-
cyjne, Lublin 1998, s. 194; T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1998,
s. 118; E. Kustra, Wstep do nauk o panstwie i prawie, Torun 1997, s. 89; A. Szmyt, Nowe elementy
konstytucyjne i regulaminowe postepowania ustawodawczego, Prz.Sejm. 1998, Nr 3, s. 29; B. Ba-
naszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 133; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne.
Zarys wykladu, Warszawa 1999, s. 200; M. Dobrowolski, O pojeciu ,ustawy” w procesie legislacyj-
nym, Prz.Sejm. 2003, Nr 2, s. 25.

6 Zob. S. Rozmaryn, Ustawa, s. 17.
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skiego, za ustawe w znaczeniu formalnym przyjmuje si¢ kazdy akt nazwany
ustawa. Z kolei w znaczeniu materialnym za ustawe uwaza si¢ akt sformulo-
wany w formie przepiséw prawnych regulujacych sfere praw i wolnosci pod-
miotéw prawa oraz sfere wolnej od ingerencji panstwa dziatalnosci’.

Regulacje prawne cechujace ustawe to wedlug S. Wronkowskiej takie,
ktére wyczerpujaco reguluja okreslone dziedziny Zycia spotecznego®. ROwniez
ustawa powinna zawiera¢ tylko wypowiedzi normatywne wynikajace nie tylko
z ZTP?, ale przede wszystkim z charakteru normatywnego ustawy w znaczeniu
materialnym, co wymusza zamieszczanie w ustawie tylko postanowien maja-
cych normatywny charakter!’. K. Dziatocha dodatkowo wskazuje, ze ustawa
ustanawia obowiazki i przyznaje prawa w stosunku do panstwa oraz w stosun-
kach miedzy obywatelami a panstwem!!. Prawo to jednak musi uwzglednia¢
i gwarantowa¢ poszanowanie praw i wolnosci czlowieka i obywatela oraz za-
pewniac spoleczenstwu udzial w podejmowaniu decyzji panstwowych'2. Z ko-
lei L. Garlicki'*, omawiajac pojecie ustawy, okreslal ja rowniez jako akt norma-
tywny o nieograniczonym zakresie przedmiotowym, przy czym zaznaczyt, iz
niektére materie moga by¢ regulowane tylko w drodze ustawy lub jej wyraz-
nego upowaznienia.

Na temat materii, jakq powinna regulowaé ustawa, wypowiedzial si¢ takze
TK, ktory stwierdzil, Ze Konstytucja RP nie zawiera Zadnych postanowien na-
kiadajacych na Sejm obowiazek ujmowania okreslonej materii w jednym ak-
cie prawnym, regulujacym jg w sposob wyczerpujacy'. Dlatego tez praktyka
umieszczania w ustawach innej materii, obok materii, ktéra stanowi zasadni-
czy przedmiot konkretnego aktu normatywnego, pomimo ze budzi niekiedy
zastrzeZzenia z punktu widzenia techniki legislacyjnej'®, nie moze by¢ oceniona

7 Zob. K. Sktadkowski, Konstytucja i pozostale zrédla prawa konstytucyjnego - Ustawa,
w: D. Gérecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2007, s. 39.

8S. Wronkowska, Problematyka racjonalnego tworzenia, s. 224.

9 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20.6.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej” (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 283).

10 Zob. K. Sktadkowski, Konstytucja i pozostale zrodta, s. 39.

11 K. Dziatocha, Konstytucyjne cechy, s. 36.

12 ], Sobczak, Konstytucyjne zasady ustroju - Zasada demokratycznego panstwa prawnego,
w: W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2010, s. 106-107.

13 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2005, s. 135-136.

14 Orz. TK 2 26.9.1989 r., K 3/89, OTK ZU 1989, poz. 5.

15 Zgodnie z § 2 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20.6.2002 r. w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawczej” ustawa powinna wyczerpujaco regulowaé dang dziedzine
spraw, nie pozostawiajac poza zakresem swego unormowania istotnych fragmentow tej dziedziny.
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jako naruszajaca przepisy Konstytucji RP. Ustawa zasadnicza dla pewnych ro-
dzajow ustaw, okreslita materie, jaka powinna by¢ uregulowana. Do ustaw
ze zdefiniowang materia podlegajaca regulacji zostaly zaliczone: ustawy budze-
towe i ustawy o prowizorium budzetowym (art. 219 ust. 1 i 3 Konstytucji RP),
ustawy wyrazajace zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej (art. 89 ust. 1
i art. 90 ust. 2 Konstytucji RP), ustawy uchwalane na podstawie uméow zawar-
tych przez Rade Ministréw z nierzymskokatolickimi kosciotami i zwigzkami
wyznaniowymi (art. 25 ust. 5 Konstytucji RP)*.

Natomiast materia, ktéra nie powinna by¢ uregulowana, dotyczy ustaw
okreslonych w art. 123 ust. 1 oraz w art. 228 ust. 6 Konstytucji RP. Przepisy
te — odpowiednio - zakazujg nadawania pewnym kategoriom ustaw trybu pil-
nego (ustawy podatkowe, ustawy dotyczace wyboru Prezydenta RP, Sejmu, Se-
natu i organdw j.s.t., ustawy regulujace ustrdj i wlasciwos¢ wtadz publicznych,
a takze kodeksy) albo wykluczajg w czasie trwania stanu nadzwyczajnego moz-
liwos¢ nowelizacji konstytucji, ordynacji wyborczej do Sejmu, Senatu i orga-
néw j.s.t., ustawy o wyborze Prezydenta RP, ustawy o stanach nadzwyczajnych.

Wymieniajac cechy ustawy odniesiono si¢ réwniez do znajdujacego si¢
w Konstytucji RP katalogu zamknietego!” zrédet prawa. Konstytucja RP umoc-
nila zasade prymatu ustawy i jej wylacznosci'®. W katalogu zrodet prawa po-
wszechnie obowiazujgcego ustawe zaszeregowano na drugim miejscu. Wska-
zano, ze przez zamkniety katalog aktow powszechnie obowiazujacych w uje-
ciu przedmiotowym nie nalezy rozumie¢ jako wyczerpujace wyliczenie zrodet
prawa zgodnie z art. 87 Konstytucji RP!*. Rozwazajac umiejscowienie ustaw
w zrodlach prawa, wskazano, ze zajmuje ona, po Konstytucji RP, najwyzsze

16 Zob. uzupetniajaco: W. Biatoglowski, ,Konstytucyjna” moc Konkordatu?, w: B. Przywora,
A. Rogacka-Lukasik, K. Skotnicki (red.), Z prawem ustrojowym poréwnawczym przez ponad pot-
wiecze. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu z okazji 55-
lecia pracy naukowej, Czestochowa 2022, s. 845 i n. oraz powotana tam literatura. W aspekcie
historycznym zob. tez: Z. Cybichowski, hasto ,,Wyznania”, w: Z. Cybichowski (red.), Encyklopedja
podreczna prawa publicznego (konstytucyjnego, administracyjnego i miedzynarodowego), t. 2,
Warszawa 1930, s. 1171 i n.

17 K. Dziatocha, Zamkniety system zrédet prawa powszechnie obowiazujacego w konstytucji
i praktyce, w: A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system zrédet prawa w praktyce, Warszawa 2005,
s. 9-13; M. Olszéwka, Zamkniecie katalogu zrodel prawa powszechnie obowiazujacego — rozwia-
zanie efektywne czy efektowne?, PL 2022, Nr 2, s. 134-155.

18 Zob. A. Szmyt, Konstytucyjny system zrodet prawa w praktyce, w: K. Dziatocha (red.), Pod-
stawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, Warszawa
2004, s. 169-170.

19 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 426.
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miejsce®. Nie zmienia to jednak faktu, jak wskazal L. Garlicki?!, ze jest ona
podporzadkowana Konstytucji RP. Doda¢ nalezy, ze wedtug P. Sarneckiego
»wszystkie ustawy, niezaleznie od przyjmowanych tytulow (zwlaszcza »kodek-
sOw«) lub tez szczegdlnej procedury stanowienia, posiadajg formalnie taka
sama moc prawng 2.

Zrédlem prawa w Polsce nie jest projekt ustawy, mimo ze zaréwno prze-
pisy Konstytucji RP, jak i praktyka przypisuja projektom ustaw pewne zna-
czenie prawne. Dotyczy to przede wszystkim projektu ustawy budzetowej?.
Poza tym tre$¢ projektéw ustaw ma czesto znaczenie dla oceny konstytucyj-
nosci** uchwalonych ustaw. Nalezy nadmieni¢, ze istotnym elementem pro-
jektu ustawy jest uzasadnienie projektu ustawy. Obowiazek opracowania uza-
sadnienia projektu ustawy nie wynika wprost z Konstytucji RP. Przyjmuje si¢
jednak, ze posrednio taki obowigzek mozna odczytac z art. 118 ust. 3 Konsty-
tucji RP, w ktérym okreslono obowigzek wnioskodawcy projektu ustawy do
przedstawienia skutkéw finansowych jej wykonania. Obowiazek ten dotyczy
wszystkich podmiotow inicjatywy ustawodawczej?>2¢ (art. 118 ust. 1 i 2 Kon-
stytucji RP).

20 M. Dobrowolski, O pojeciu ,,ustawy” w procesie legislacyjnym, Prz.Sejm. 2003, Nr 2, s. 25.

21 L. Garlicki, Polskie prawo, s. 135-136.

22 P. Sarnecki, Konstytucyjny system zrédel prawa o charakterze powszechnym, w: E. Gdule-
wicz, H. Zigba-Zatucka (red.), Dziesig¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Rzeszéw 2007,
s. 263.

23 Zgodnie z art. 219 ust. 4 Konstytucji RP rzad powinien prowadzi¢ gospodarke finansowa
panstwa na podstawie przedlozonego projektu ustawy budzetowej w sytuacji, gdy w dniu rozpo-
czecia roku budzetowego nie weszta w zycie ustawa budzetowa lub ustawa o prowizorium budze-
towym.

24 Przyktadowo oceny konstytucyjnosci dokonuje si¢ w zwiazku z brakiem mozliwosci zi-
dentyfikowania ratio legis okre$lonego przepisu ustawowego na podstawie materiatow legislacyj-
nych, w szczegélnosci projektu ustawy. Ocena ta moze prowadzi¢ do uznania dziatania ustawo-
dawcy za arbitralne i przez to uzasadnia¢ stwierdzenie niekonstytucyjnosci przepisu (por. wyr. TK
223.11.2010 r.,, K 5/10, OTK-A 2010, Nr 9, poz. 106). Poza tym analiza materialow legislacyjnych,
w szczegolnosci projektu ustawy pozwala tez niekiedy ustali¢, czy nieuwzglednienie okreslonych
podmiotow lub sytuacji w tresci przepisu jest zaniechaniem czy tzw. pominieciem ustawodaw-
czym, co ma z Kolei znaczenie z punktu widzenia kognicji TK (por. wyr. TK z 22.10.2013 r., SK
14/13, OTK-A 2013, Nr 7, poz. 100).

25 Zob. A. Szmyt, Wybrane zagadnienia konstytucyjnoprawne problematyki budzetowej,
w: M. Kruk, J. Trzciniski, ]. Wawrzyniak (red.), Konstytucja i wladza we wspdlczesnym $wiecie.
Doktryna - prawo - praktyka, Warszawa 2002.

26S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce; M. Mistygacz, Rzad
w procesie ustawodawczym; E. Tkaczyk, Realizacja prawa inicjatywy; P. Chybalski, Komentarz do
art. 118; P. Chybalski, Komentarz do art. 32 oraz do art. 34; M. Berek, Rada Ministrow.
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Na temat usytuowania ustaw w hierarchii Zrédet prawa powszechnie obo-
wiazujacego wypowiadal si¢ takze w swoich orzeczeniach zaréwno TK, jak
i SN. Ten pierwszy stwierdzil”’, ze ,polskie prawo konstytucyjne nie zna -
poza ustawami konstytucyjnymi - zadnej innej kategorii ustaw, usytuowanych
w hierarchii Zrédet prawa ponad ustawami zwyklymi. Nie zna ono w szczegol-
nosci kategorii ,,ustaw organicznych”, wystepujacych w systemach prawnych
innych krajow. Takie, jednolite, rozumienie pojecia ustawy uwazano za oczy-
wiste zaréwno pod rzadem Konstytucji Marcowej, jak w calym okresie powo-
jennym, mozna wiec przyjaé, iz Mata Konstytucja [z 1992 r.] potraktowala
je jako »pojecie zastane« (...)”. Poza tym TK stwierdzil, ze ,w polskim syste-
mie prawa wszystkie ustawy majg t¢ samg range prawng, a wigc ustawa poz-
niejsza moze zardwno uchylaé ustawe wczesniejsza, jak tez ustanawia¢ trwate
badz czasowe wyjatki od jej postanowien. Wszelkie inne usytuowanie poszcze-
golnych typéw ustaw wymagaloby wyraznej podstawy konstytucyjnej”. Nato-
miast SN stwierdzil, ze ,wyzszosci jednych ustaw w stosunku do drugich nie
mozna domniemywac, taka hierarchia musiataby wynika¢ z Konstytucji”2.

Wedlug S. Rozmaryna stanowienie prawa jest istotng cecha, jaka posiada
ustawa®. Zapewnienie tego wymaga odpowiedniego procedowania. Zgodnie
z Konstytucja RP ustawa zostaje uchwalona przez Sejm z udzialem Senatu
w konstytucyjnie okreslonej procedurze ustawodawczej. Ustawa to akt parla-
mentu i — jak wskazal L. Garlicki - ,zaden inny organ panstwowy nie moze
stanowic »ustaws, co jest oczywista konsekwencjg zarowno zasady podziatu
wladz, jak i zasady demokratycznego panstwa prawnego. W obecnym stanie
prawnym w Polsce oznacza to tez wykluczenie mozliwosci stanowienia ustaw
w drodze referendum. Wykluczenie stanowienia »ustaw« przez inne organy
panstwowe jest w wielu krajach rozumiane wasko, bo konstytucje dopuszczaja,
by inne organy (w praktyce glowa panstwa lub rzad) stanowily akty o mocy
ustawy, okreslane zwykle mianem dekretow lub rozporzadzen z moca ustawy.
Konstytucja z 1997 r. wykluczyla jednak i taka mozliwo$¢ (jedyny wyjatek
przewiduje art. 234), a tym samym nadala ustawie charakter wytacznego zro-
dla prawa na tym poziomie systemu aktéw normatywnych”?.

27 Orz. TK 2 21.11.1994 r., K 6/94, OTK ZU 1994, poz. 39.

28 Wyr. SN z 3.2.1995 r., I PRN 87/94, OSNAPiUS 1995, Nr 12, poz. 147.
29 Zob. S. Rozmaryn, Ustawa, s. 25.

30 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo, s. 135-136.
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Rozwazajac charakterystyke ustaw, ktorych stanowienie to ztoZzony pro-
ces®!, nalezy wyjasnic¢ pojecie ,,procedura ustawodawcza”. Tak jak w przypadku
pojecia ,,ustawa” Konstytucja RP nie tworzy definicji pojecia ,,procedura usta-
wodawcza”. Potocznie procedurg ustawodawcza okresla sie proces ustawo-
dawczy, w ktorym ustawe uchwala Sejm przy udziale Senatu, a Prezydent RP ja
podpisuje. Wedtug L. Garlickiego ,tryb ustawodawczy jest to caloksztalt par-
lamentarnych i pozaparlamentarnych etapéw dochodzenia ustawy do skutku,
tak jak okresla je Konstytucja”?. W ramach procedury ustawodawczej kom-
petencje do tworzenia prawa wykonuje Sejm i Senat bedacy wtadzg ustawo-
dawcza. Z kolei rzad bedacy wladza wykonawcza wykonuje swoje kompeten-
cje w ramach procedury przedustawodawczej okreslonej dla rzadowych pro-
jektow ustaw. Proces ustawodawczy, ktory sklada si¢ z wielu etapow, ,,w istocie
swojej jest wspoldziataniem wladzy ustawodawczej i wykonawczej”3.

Wprawdzie Konstytucja RP nie definiuje procedury ustawodawczej, ale re-
guluje tryb dla poszczegdlnych rodzajow ustaw.

Konstytucja RP podzielita tryby procedury ustawodawczej dla ustaw pod-
konstytucyjnych® na procedure ustawodawcza zwykla i procedure ustawo-
dawczg szczegdlna, co w zaleznosci od rodzaju ustawy wplywa na jej sposob
stanowienia. Podzial ten dotyczy przede wszystkim odmiennego okreslenia dla
tych procedur ram czasowych, w ktorych ustawy sa rozpatrywane.

W przypadku postepowania ustawodawczego zwyklego dotyczacego
ustaw, dla ktérych Konstytucja RP nie zastrzega innego trybu postgpowania
ustawodawczego, okreslono, ze Senat w ciagu 30 dni od dnia przekazania
ustawy moze ja przyjac bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzuce-
nie jej w calosci. Jezeli w ciagu 30 dni od dnia przekazania ustawy nie zostanie
ona uchwalona przez Senat, ustawa zostaje uznana za uchwalona w brzmieniu
przyjetym przez Sejm (art. 121 ust. 2 Konstytucji RP). Uchwalona ustawa zo-
staje przestana do Prezydenta RP, ktory zgodnie z art. 122 ust. 2 Konstytucji RP
ma 21 dni na jej podpisanie, a po podpisaniu ustawa zostaje przestana do oglo-
szenia w Dzienniku Ustaw RP.

31 Zob. W. Ortowski, Sejm i Senat, w: W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin
2010, s. 273.

32 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo, s. 236.

33 Zob. Z. Cybichowski, w: Encyklopedia podreczna prawa, s. 1088.

34 Ustawy o zmianie Konstytucji nie wymieniam, poniewaz ingeruje ona w materi¢ Konsty-
tucji RP.
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Z kolei w przypadku postepowania ustawodawczego szczegdlnego?, jakim
jest tryb pilny, okreslono, ze Senat rozpatruje ustawe w ciagu 14 dni (art. 123
ust. 3 Konstytucji RP), a termin podpisania ustawy przez Prezydenta RP wy-
nosi 7 dni. Zauwazenia wymaga, ze Konstytucja RP, regulujac tryb pilny, okre-
sla jednoznacznie, ze tryb pilny dotyczy jedynie rzadowych projektéw ustaw,
oraz okresla materie ustaw (art. 123 ust. 1 Konstytucji RP), ktére nie moga by¢
procedowane w trybie pilnym. Odnoszac si¢ do trybu pilnego, nalezy zwrdci¢
uwage na dyskusje w doktrynie na temat stosowania trybu pilnego do prac nad
projektem ustawy o wyrazeniu zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej,
o ktérej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP.

Wedlug L. Garlickiego tryb pilny nie moze zosta¢ zastosowany do prac nad
projektem ustawy o wyrazeniu zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodo-
wej, o ktérej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, tj. zakladajacej przekaza-
nie przez RP organizacji miedzynarodowej lub organowi migedzynarodowemu
kompetencji organéw wladzy panstwowej w niektorych sprawach®. Stanowi-
sko to wynika z tego, ze skoro w odréznieniu od innych ustaw zwyklych Se-
nat nie odnosi si¢ do ustawy uchwalonej przez Sejm, lecz uczestniczy w jej
uchwalaniu, to taka odmiennos$¢ proceduralna wyklucza zastosowanie trybu
pilnego. Natomiast wedlug P. Chybalskiego® stanowisko to moze budzi¢ wat-
pliwosci, pomimo ze poglad ten jest uzasadniony de facto rownoprawng pozy-
¢ja Sejmu i Senatu w tym postepowaniu - co mogloby wykluczaé narzucanie
Senatowi w trybie art. 123 ust. 3 krotkiego, 14-dniowego terminu na rozpa-
trzenie ustawy. ,Konieczno$¢ zastosowania sie do tego terminu stanowi bo-
wiem jedyny konstytucyjny wymog, jaki Senat musiatby spetni¢, uczestniczac
w procedurze uchwalania wspomnianej wyzej ustawy, a regulujacy te proce-
dure art. 90 ust. 3 Konstytucji RP nie narzuca Senatowi jakichkolwiek termi-
néw. Oznacza to, ze teoretycznie mozliwe byloby wspotstosowanie art. 90 ust. 3
i art. 123 Konstytucji RP”%.

35 Poza trybem pilnym dla rzadowych projektéw ustaw Konstytucja RP okresla tryb dla
ustawy budzetowej (art. 219 i nastepne Konstytucji RP), ustaw ratyfikujacych umowy miedzyna-
rodowe (art. 90 Konstytucji RP). W literaturze przedmiotu omawia ja R. Mastalski, Postepowanie
Sejmu z projektem ustawy budzetowej, M. Masternak-Kubiak, Udziat Senatu w procesie uchwa-
lania ustawy budzetowej i innych planéw finansowych panstwa, M. Mastalska-Kubiak, Skutki
prawne nieuchwalenia ustawy budzetowej przez Sejm, w: J. Trzciriski (red.), Postegpowanie usta-
wodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994.

36 L. Garlicki, Artykul 123, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, Warszawa 1999-2007, s. 8.

37 P. Chybalski, Artykut 123, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. 2,s. 9.

38 Ibidem, s. 5.
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Rozwazajac szczegélny tryb postepowania ustawodawczego, jakim jest tryb
pilny, nalezy odczyta¢ go jako ,faktyczne uprzywilejowanie danego projektu
ustawy, polegajace na priorytetowym traktowaniu go w poréwnaniu z innymi
projektami, a takze znaczne przyspieszenie calego postepowania ustawodaw-
czego”®. Stanowisko to nie bylo kwestionowane przez przedstawicieli dok-
tryny, ktdra dostrzegata przydatnos¢ pilnego trybu ustawodawczego®. Jednak
niemal zawsze formulowano pewne obawy co do jego stosowania*!.

§ 3. Tryb pilny w procedurze
ustawodawczej - rys historyczny

I. Uregulowania konstytucyjne

Pilny projekt ustawy okreslony w Malej Konstytucji z 1992 r. to szczegdlne
»hovum proceduralne”™? miedzy wladzg ustawodawcza i wykonawczg. Powsta-
nie szybkiej procedury ustawodawczej ksztatltowalo si¢ latami. Potrzebe uregu-
lowania szybkiej procedury ustawodawczej mozna upatrywaé w tym, jak S. Po-
stner® opisal proces ustawodawczy w okresie miedzywojennym, tj., ze ,,ustawy
sg pilne «nieodzownie» potrzebne, rzad prosi, zabiega, neka albo i blaga, aby
ustawe jak najpredzej uchwali¢”.

Niewgtpliwie pilnos¢ projektéw ustaw zwigzana byla z pilnoscia osiagnie-
cia zatozonych celéw. Podejmowane decyzje dotyczace celéw, ktdre powinny
stuzy¢ realizacji panstwa, w tym takze dziatalnosci prawotworczej, sa decy-
zjami politycznymi*. To jednak przy osiaganiu tych celow, jakie stawia sobie
rzad, stosowanie szybkiej $ciezki legislacyjnej dla projektéw ustaw nie moze
pozbawi¢ tych postepowan zasadniczych elementéw proceduralnych® (eta-
poéw postgpowan, uczestnictwa podmiotéw w tworzeniu projektéow ustaw).

39 M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice 1995,
s. 82.

40 P. Chybalski, Artykut 123, s. 5.

41]. Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa, s. 170; A. Gwizdz, Pilny projekt ustawy,
w: J. Trzcinski (red.), Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
1994, s. 184.

42 A. Gwizdz, Pilny projekt, s. 184.

43 S. Postner, Rada Prawnicza przy Ministerstwie Sprawiedliwosci, RPEiS 1925, Nr 4, s. 998.

44 S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia, s. 152.

45 A. Gwizdz, Pilny projekt, s. 182.
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Dazac do spowodowania lub utrwalania pozadanego stanu w zyciu spolecz-
nym (celu)* za pomocg prawa, nalezy pamietac, ze prawo to powinno charak-
teryzowac sie okreslonymi wilasciwosciami zapewniajacymi jego prestiz oraz
sprawnos¢ jako instrumentu oddzialywania. Szybko$¢ postepowania nie moze
by¢ traktowana jako wartos¢ nadrzedna; wartoscia tg jest efekt jakosci tego
postepowania®’. S. Patyra wskazal, ze z pola widzenia nie mozna straci¢ war-
tosci demokratycznego procesu, do ktérego nalezy ustalenie ksztaltu decyzji
prawotworczej*.

Na temat stosowania trybu pilnego réwniez wypowiedzial sie J. Jaskiernia®,
uznajac, ze postepowanie uproszczone moze by¢ traktowane jako ,,typ poste-
powania «awaryjnego», bedacego wyjatkiem od reguly, stosowanym w rze-
czywistej koniecznosci panstwowej (parlamentarnej), gdy zastosowanie trybu
zwyklego mogltoby prowadzi¢ do nieodwracalnych skutkow i strat spolecz-
nych”. Ze stanowiskiem tym koresponduje postulat przywolanego wczesniej
A. Gwizdza®, aby z trybu pilnego korzystano jedynie wyjatkowo, bez nad-
uzywania mozliwosci prowadzenia przyspieszonych prac ustawodawczych.
W przypadku naduzywania korzystania z trybu pilnego tworzenie prawa zwia-
zanego z tymi projektami powodowac bedzie zarzuty nierzetelnosci tworzenia
prawa.

Analizujac konstytucje w zakresie procedury ustawodawczej, w tym insty-
tucji trybu pilnego, nalezy zauwazy¢, ze konstytucje miedzywojenne ustawa
z 17.3.1921 r. - Konstytucja RP%, Ustawa Konstytucyjna z 23.4.1935 1.2,
Ustawa Konstytucyjna z 19.2.1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyz-
szych organdw Rzeczypospolitej Polskiej>* oraz Konstytucja z 1952 r. nie re-
gulowaly trybu pilnego ani procedury ustawodawczej dotyczacej rozpatrywa-
nia projektu ustawy. W dwudziestoleciu migdzywojennym nie bylo przy tym
spdjnosci odnosnie do rangi formalnej aktow ksztaltujacych ustrdj panstwa
oraz funkcjonowanie jego organdéw. W okresie pierwszego prowizorium ustro-
jowego, gdy w Polsce formalnie byla ustanowiona monarchia, obowigzywat

46 S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia, s. 31.

47 A. Gwizdz, Pilny projekt, s. 188.

48 Szerzej zob. S. Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce procesu ustawodawczego pod rzadami
Konstytucji z 1997, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2011.

49]. Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa, s. 170.

50 A. Gwizdz, Pilny projekt, s. 184.

51 Dz.U. Nr 44, poz. 267.

52 Dz.U. Nr 30, poz. 227.

53 Dz.U. Nr 18, poz. 71.

12

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_433d_ebook

Rozdziat 1. Tryb pilny w procedurze ustawodawczej...

tzw. system blokowy, na ktory skladaly si¢ patent z 12.9.1917 r. o ustano-
wieniu wladzy panstwowej w Krolestwie Polskiem®, dekret Rady Regencyjnej
z 3.1.1918 r. o tymczasowej organizacji Wtadz Naczelnych w Krdlestwie Pol-
skiem®® oraz ustawa z 4.2.1918 r. o Radzie Stanu Krdlestwa Polskiego®. Z kolei
w okresie prowizorium konstytucyjnego ustanowionego w 1919 r. gtéwnym
aktem ustrojowym bylta uchwala Sejmu z 20.2.1919 r. o powierzeniu Jézefowi
Pilsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa®. Dopiero
Konstytucja Marcowa w sposéb jednolity, na poziomie stricte konstytucyjnym
ustawy zasadniczej, uregulowata zasady funkcjonowania panstwa, w tym wy-
znaczyla ramy funkcjonowania organdéw konstytucyjnych.

Dopiero po raz pierwszy instytucja trybu pilnego zostala uregulowana
w tzw. Malej Konstytucji z 1992 r. Nastepnie zostala zmieniona nowelizacja
2 17.3.1995 .8

Przepisy art. 13 oraz art. 17 Malej Konstytucji z 1992 r. okreslaty tryb
uchwalenia ustawy w parlamencie (procedura ustawodawcza), z tym ze art. 17
ust. 3 i 4 dodatkowo regulowal materie dotyczaca poprawek. Zgodnie z art. 13
Sejm uchwalal ustawy wigkszoscia glosow, w obecnosci co najmniej po-
fowy ogodlnej liczby postow, chyba ze ustawa konstytucyjna stanowila inacze;.
W tym samym trybie Sejm podejmowal inne uchwaly, jezeli przepisy ustaw
i uchwat Sejmu nie stanowily inaczej. Natomiast zgodnie z art. 17 Matej Kon-
stytucji z 1992 r. ustawe uchwalong przez Sejm Marszalek Sejmu przekazywat
Senatowi, ktory moglt w ciagu 30 dni ustawe przyja¢ lub wprowadzi¢ do jej
tekstu poprawki albo ja odrzucié. Jezeli Senat w ciggu 30 dni od dnia przeka-
zania nie podjat stosownej uchwaly, ustawe uwazalo si¢ za przyjeta. Poprawki
Senatu, ktore pociagaly za sobg obciazenie budzetu Panstwa, wymagaly wska-
zania zrodet pokrycia. Natomiast uchwate Senatu odrzucajaca ustawe lub po-
prawke zaproponowana w uchwale Senatu uwazalo si¢ za przyjeta, jezeli Sejm
nie odrzucit jej bezwzgledna wiekszoscia glosow.

Z kolei art. 18 Malej Konstytucji z 1992 r. regulowal kwestie dotyczace pod-
pisu ustawy przez Prezydenta RP, w tym terminu podpisania ustawy oraz od-
mowy jej podpisania. Zgodnie z tym przepisem przyjetq przez Sejm i Senat

54 Dz.Urz.Dep.Spr.T.R.S.K.P. Nr 5, 5. 235.

55 Dz.Pr.K.P. Nr 1, poz. 1.

56 Dz.Pr.K.P. Nr 2, poz. 2.

57 Dz.Pr.P.P. Nr 19, poz. 226.

58 Ustawa Konstytucyjna z 9.11.1995 r. o zmianie ustawy konstytucyjnej o wzajemnych sto-
sunkach miedzy wladzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorza-
dzie terytorialnym (Dz.U. Nr 38, poz. 184).
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ustawe Marszatek Sejmu przedstawial Prezydentowi RP do podpisu, z kolei
Prezydent RP podpisywal ustawe w ciggu 30 dni, a ustawe budzetowa w ciagu
20 dni, od dnia przedstawienia i zarzadzat jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej. Nalezy wskazaé, ze Prezydent RP mogt odmowié
podpisania ustawy i z umotywowanym wnioskiem przekazac ja Sejmowi do
ponownego rozpatrzenia. Po ponownym uchwaleniu ustawy przez Sejm wigk-
szoscig 2/3 glosow Prezydent RP w terminie 7 dni podpisywal ustawe i za-
rzadzal jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, chyba ze
zgodnie z ust. 4 wystapit do TK. Przed podpisaniem ustawy Prezydent RP
mogt wystapi¢ do TK z wnioskiem o stwierdzenie zgodnosci ustawy z konsty-
tucja. Wystapienie Prezydenta RP do TK wstrzymywato bieg terminu przewi-
dzianego dla podpisania ustawy. Prezydent RP nie mdgl odmoéwi¢ podpisania
ustawy, ktora TK uznawat za zgodng z Konstytucja.

Poza tym art. 15 ust. 4 Malej Konstytucji z 1992 r. po raz pierwszy wpro-
wadzil instytucje czytania na poziomie konstytucyjnym, okreslajac, iz wnio-
skodawca madgl wycofaé projekt ustawy w toku postepowania legislacyjnego
w Sejmie do czasu zakonczenia procedury pierwszego czytania. W przypadku
wycofania projektu Sejm podejmowat decyzje o dalszym toku postepowania.
Przepis ten nie okreslat liczby czytan, co powodowalo, ze nie ograniczal auto-
nomii Sejmu.

Natomiast art. 15 ust. 3 Matej Konstytucji z 1992 r. okreslal, Ze prawo wno-
szenia poprawek do projektéw ustaw w trakcie ich rozpatrywania przez Sejm
przystugiwalo wnioskodawcy, postom i Radzie Ministrow. Marszatek Sejmu
mogt z wlasnej inicjatywy, a takze na wniosek Rady Ministréw odmowié¢ pod-
dania pod glosowanie poprawki, ktéra uprzednio nie byta przedlozona komi-
sji. Instytucja poprawek na poziomie konstytucyjnym zostata rowniez okre-
$lona po raz pierwszy w Malej Konstytucji z 1992 r., ktdra ograniczala mozli-
wo$¢ wnoszenia poprawek dotyczacych projektu pilnego, w przypadku, kiedy
uprzednio nie byly przedlozone komisji (oznacza to, ze przepis ten wprowa-
dzil zakaz wprowadzania nowych poprawek w drugim czytaniu).

Obok wyzej omoéwionej procedury ustawodawczej Mala Konstytucja
2 1992 r. uregulowala po raz pierwszy w art. 16 tryb pilny bedacy szczegdlng
procedurg ustawodawcza. Nalezy wskaza¢, iz inspiracja do okreslenia w Ma-
tej Konstytucji z 1992 r. trybu pilnego byt raport Rady Legislacyjnej z 1991 r.,
w ktoérym dostrzezono potrzebe zapewnienia warunkow ustrojowo-organiza-
cyjnych dla przyspieszenia tworzenia prawa*. Zgodnie z tym przepisem Rada

59 A. Gwizdz, Pilny projekt, s. 185.
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Ministrow, w uzasadnionych wypadkach, mogla okresli¢ wniesiony przez sie-
bie projekt ustawy jako pilny. Poza tym Marszatek Sejmu odmawial poddania
pod glosowanie poprawki dotyczacej projektu pilnego, ktoéra uprzednio nie
byla przedlozona komisji (art. 16 ust. 3). Terminy do uchwalenia ustawy przez
Sejm i podpisania przez Prezydenta RP, w postepowaniu w sprawie ustawy pil-
nej, skrocono z 30 dni do 7 dni. Omoéwiony przepis regulujacy tryb pilny zo-
stal zmieniony ustawa konstytucyjng z 17.3.1995 r. o zmianie ustawy konsty-
tucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonaw-
cza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym®.

Odnoszac si¢ do zakresu przedmiotowego regulacji, zauwazenia wymaga,
ze zgodnie z art. 16 ust. 1 Malej Konstytucji z 1992 r. brak bylo ograniczen
dotyczacych rodzajéw wnoszonych w trybie pilnym rzadowych projektéw
ustaw. Rada Ministréw, w uzasadnionych przypadkach, mogta okresli¢ prak-
tycznie kazdy projekt jako pilny, ktéry nie byl przeznaczony do procedowa-
nia w innej procedurze szczegdétowej. Brak ograniczen dotyczacych klauzuli
pilnosci w zakresie rodzajow wnoszonych przez rzad projektéw ustaw pozwo-
lit na bardzo szerokie korzystanie z tej klauzuli, co skutkowalo, ze niemalze
potowa rzadowych projektéw ustaw byta uznana za pilny projekt®!. Noweli-
zacja z 17.3.1995 r.%2 dotyczaca trybu pilnego zmienita brzmienie tego prze-
pisu, wprowadzajac katalog wylaczen z trybu pilnego rzadowych projektow
ustaw. Zgodnie z tym przepisem Rada Ministrow, w uzasadnionych przypad-
kach, mogta okresli¢ wniesiony przez siebie projekt ustawy jako pilny, z wy-
jatkiem projektéw ustaw konstytucyjnych, ustawy budzetowej, ustaw podat-
kowych, ustaw dotyczacych wyboréw Prezydenta, Sejmu, Senatu oraz orga-
néw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustroj, wlasciwos¢ i zasady
funkcjonowania organdéw Panstwa oraz samorzadu terytorialnego, a takze ko-
deksow. W przypadku projektéow ustaw o zmianie ustawy budzetowej zauwa-
zenia wymaga, ze na podstawie nowelizacji do Matlej Konstytucji z 1992 r.
za dopuszczalne uznawano rozpatrywanie projektow nowelizacji ustawy bu-
dzetowej w trybie pilnym. Nalezy zauwazy¢, ze nadanie trybu pilnego rzado-
wemu projektowi ustawy nie bylo i nie jest obowiazkiem Rady Ministréow.
Zgodnie z nowelizacja Malej Konstytucji z 1992 r. przywilej ten dotyczyt tylko

60 Dz.U. Nr 38, poz. 184.

61 W. Odrowqz-Sypniewski, Tryb pilny w $wietle Malej konstytucji i Regulaminu Sejmu, Kan-
celaria Sejmu, Biuro Studiow i Ekspertyz 1996, raport Nr 87.

62 Dz.U. Nr 38, poz. 184.
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