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Kazde panstwo, ktére przejawia demokratyczne aspiracje, wykrystalizowalo szeroki
zakres regul dotyczacych tworzenia prawa. Wéréd nich szczegdlna rola przypada tym,
ktoére odnoszg si¢ do procesdw stanowienia przepiséw prawa o charakterze powszechnie
obowigzujacym. Niejako w sposéb naturalny uwaga zostaje wigec skupiona na ustawach
jako tych aktach prawnych, ktére zaréwno pod wzgledem ilosciowym, jak réwniez miej-
sca w hierarchii zZrédet prawa oraz wynikajacej z tego istotnosci dla regulowania wielu
obszaréw aktywnosci wspoltczesnych spoleczenstw, zajmuja miejsce wyjatkowo wazne.

Ustawa, bedac aktem normatywnym, nie jest oczywiscie powiazana wylacznie z po-
rzadkiem demokratycznym. Polskie dos§wiadczenia sprzed 1989 roku dowodza, ze ustawa
byta elementem prawno-politycznej przestrzeni pafistwa zbudowanego na fundamentach
stanowigcych zaprzeczenie istoty demokratycznego panstwa prawa. Tym niemniej trud-
no sobie wyobrazi¢, by panstwo demokratyczne funkcjonowalo bez aktow prawnych sta-
nowionych przez parlament, a wiec organ zrzeszajacy przedstawicieli suwerena i odzwier-
ciedlajacy rzeczywiste podziaty wystepujace w ramach pluralistycznego spoteczenstwa.

Wyjatkowos¢ ustawy nie moze przy tym zosta¢ sprowadzona do tego, ze po prostu
»jest”. Jej rzeczywiste znaczenie dla ksztaltowania prawnego porzadku panstwa ma bo-
wiem znaczenie podstawowe. Dlatego uznajac istotno$¢ kwantytatywnego aspektu ana-
lizy znaczenia ustawy, ukazujacego wielo$¢ spraw regulowanych poprzez tego typu akt
prawny, niezbedne jest odwolanie si¢ réwniez do jej jako$ciowego aspektu. W tym ob-
szarze mozna uwage skoncentrowac zaréwno na efektach legislacyjnej dziatalnosci par-
lamentu, jak i nad przebiegiem proceséw prowadzacych do powstawania ustawy i jej
wejscia w zycie. Niniejsze opracowanie jest poswigecone w gtéwnej mierze drugiej z wy-
mienionych kwestii, cho¢ przez wzglad na koniecznos¢ stosowania holistycznych uje¢ nie
zabraklo w nim réwniez oceny uchwalonych ustaw. Zasadniczym celem publikacji, ktora
trzymaja Pafistwo teraz w rekach, jest przedstawienie specyfiki postepowania ustawodaw-
czego w Polsce. Jednocze$nie zamiarowi temu towarzyszy zalozenie wyjscia poza stricte
deskryptywny wymiar analizy. Nie mialoby bowiem glebszego sensu naukowego kon-
centrowanie si¢ wylacznie na przyblizaniu kolejnych faz postegpowania ustawodawczego
w oparciu o obowigzujace przepisy prawa. Oznaczaloby to jedynie nadawanie bardziej
Hliterackiej” formy jezykowej tymze przepisom. Tymczasem za o wiele bardziej warto-
$ciowe uznac nalezy podejscie akcentujace eksplanacyjne i instrumentalne cele badan. Ich
uwypuklenie jest mozliwe zwlaszcza wowczas, gdy nad konkretnym problemem pochyla
sie zespot skladajacy sie z przedstawicieli wiecej niz jednej dyscypliny nauki. Dzieki temu
mozliwe staje si¢ spojrzenie na analizowane zagadnienie z perspektywy réznych podejs¢
filozoficznych, tradycji teoretycznych czy metod badawczych, stanowigcych o wyjatko-
wosci okreslonych dyscyplin naukowych. Niniejsza publikacja jest efektem wspotpracy
przedstawicieli srodowiska prawniczego i politologicznego. Tego typu badania nie naleza
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do rzadkosci, a ich efektem sg liczne publikacje zaréwno na krajowym, jak i miedzynaro-
dowym rynku wydawniczym, dotyczace wielu aspektéw funkcjonowania panstwa, prawa
i polityki. Co wiecej, wielu przedstawicieli obydwu dyscyplin dziala na ich pograniczu.
Sytuacje, gdy prawnicy odwoluja si¢ do analiz politologicznych, a politolodzy (zwlaszcza
prowadzacy badania w tradycji ,,starego instytucjonalizmu”) si¢egaja po naukowe docieka-
nia prawnikow, nie naleza do rzadkosci.

Postepowanie ustawodawcze oznacza proces, w ramach ktérego dochodzi do powsta-
nia i najczesciej wejscia w zycie ustawy. Nierzadko zamiennie do okreslenia ,,postepowa-
nie ustawodawcze” stosowane sg pojecia ,,proces ustawodawczy” czy ,,proces legislacyjny”
Uwypuklenie procesualnego charakteru postepowania ustawodawczego ma na celu zwro-
cenie uwagi, ze obejmuje ono szereg nastepujacych po sobie zdarzen, dzialan i zachowan,
zmierzajacych do powstania ustawy. W ten sposéb, niejako przy okazji, zostaje wyekspono-
wany niezwykle istotny w procesach o charakterze politycznym (a takim niewatpliwie jest
postepowanie ustawodawcze) czynnik czasu. Postepowanie ustawodawcze jako proces jest
rozciagnieta w czasie sekwencjg réznego rodzaju okolicznosci, ukazujacych dynamiczny
aspekt zycia politycznego i jego wplyw na ksztaltowanie prawnych podstaw funkcjonowa-
nia wspélnoty panstwowej. Juz chocby z tego powodu warto przeprowadzi¢ probe jego ana-
lizy w oparciu o metody badawcze charakterystyczne zaréwno dla politologii, jak i prawa.

Interdyscyplinarne ujecie zagadnienia postepowania ustawodawczego po czesci zo-
stalo wyrazone juz w tytule ksigzki. Podkreslenie, ze analiza obejmuje nie tylko przepisy
prawa, ale takze zwyczaje i praktyke, ma $cisle okreslony cel. Nie chodzi przy tym o to,
by rozdziela¢ te trzy kwestie, ,,prawo” rezerwujac prawnikom, a ,,zwyczaje” i ,,praktyke”
przypisujac politologom. Oznaczaloby to, ze pierwsi nie odwoluja si¢ do praktycznego
wymiaru funkcjonowania prawa, a drudzy s3 oboje¢tni wobec prawnych ram zjawisk
i procesow politycznych. Zalozeniem badan, ktérych efektem jest niniejsza monografia,
byto to, aby ukazujac specyfike postepowania ustawodawczego, nie przejs¢ zupelnie obo-
jetnie wobec wplywu rywalizacji politycznej na jego przebieg. Oczywiscie nie oznacza to
symetrycznego roztozenia akcentoéw prawniczych i politologicznych. Byloby to bezcelowe
i w zasadzie niemozliwe, biorgc pod uwage obszar analiz obydwu dyscyplin naukowych.

W odniesieniu do niniejszego opracowania niezbedne jest zwrocenie uwagi na tem-
poralne ramy analizy. Decyzja o przystapieniu do jej przygotowania wigzala si¢ z prze-
konaniem, ze jej cel musi tgczy¢ w sobie okreslong warto$¢ poznawcza i mie¢ znaczenie
praktyczne, tzn. zawiera¢ oceny, wnioski, sugestie oraz prognozy. Dlatego za podstawe
analizy przyjeto stan prawny wyznaczony Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 roku. Weszla
ona w zycie nieco ponad pdt roku pdzniej, 17 pazdziernika. Zbieglo sie to mniej wiecej
w czasie z rozpoczeciem IIT kadencji Sejmu RP. Wiszelkie dane ilosciowe, a takze informa-
cje dotyczace praktycznego przebiegu postepowan ustawodawczych uwzglednione w ni-
niejszej monografii dotycza zatem kadencji od III do VII, przy czym w odniesieniu do
ostatniej momentem koncowym jest 31 grudnia 2014 roku (o czym w ré6znych miejscach
pracy Czytelnik jest informowany). Zgromadzony material, obejmujacy ponad siedem-
nascie lat, stanowi, jak si¢ wydaje, wystarczajacy materiat dla pogltebionej analizy.
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Struktura ksigzki powstala na gruncie przekonania, ze najbardziej wlasciwym po-
dejsciem jest opisywanie i wyjasnianie kolejnych faz (etapéw) postepowania ustawodaw-
czego. Dodatkowym uzasadnieniem takiego zabiegu jest wyeksponowany juz wczesniej
procesualny charakter tytulowego przedmiotu analizy. Tre$¢ zostala podzielona na osiem
rozdziatéw. Kazdy z nich nalezy traktowac jako niezbedng czes¢ wywodu.

Rozdzial otwierajacy poswigcony jest przedstawieniu podstawowych zagadnien od-
noszacych si¢ do ustawy jako zrodta powszechnie obowigzujacego prawa. Jest on istotny,
zwlaszcza ze ustawe mozna traktowac zaréwno jako praprzyczyne postepowania ustawo-
dawczego, jak i jego zwienczenie. Gdyby nie chec¢ lub obowiazek uregulowania okreslonej
kwestii na poziomie ustawowym, postepowanie ustawodawcze nie dosztoby do skutku.
Jednocze$nie ustawa jest dowodem pomyslnego zakonczenia postepowania ustawodaw-
czego. W rozdziale tym przedstawionych jest takze kilka kwestii, ktérych rozwinigcie
Czytelnik znajdzie w dalszej czgsci ksigzki. W ten sposob pierwszy rozdzial nalezy po-
traktowac jako wprowadzenie do analizy.

Podobny charakter ma rowniez rozdzial drugi, ktéry dotyczy etapu poprzedzajacego
wystapienie z inicjatywa ustawodawczg. Jak wiadomo, dopiero skuteczne zlozenie inicja-
tywy ustawodawczej daje podstawe uznania, iz rozpoczyna sie postepowanie ustawodaw-
cze. W ten sposdb zagadnienie dotyczace przygotowania projektu ustawy nie jest w sensie
dostownym etapem tegoz postepowania. Nie zmienia to faktu, ze zaréwno podstawowe
wymogi stawiane projektowi ustawy, jak réowniez obowigzujaca w tym wzgledzie praktyka
stanowig istotny aspekt pomyslnego rozpoczecia postegpowania ustawodawczego. Z tego
powodu pominiecie tak waznej problematyki w niniejszej publikacji nalezaloby uzna¢
za nieuprawnione. W rozdziale trzecim uwaga zostanie skoncentrowana na zagadnieniu
inicjatywy ustawodawczej. Jej znaczenie jest wielorakie. Jest ona pierwszym, niezbednym
krokiem na drodze do uchwalenia ustawy. Poza tym bywa waznym sygnalem o potrze-
bie uregulowania okreslonej sfery stosunkéw spotecznych. Projekt stanowigcy przedmiot
inicjatywy ustawodawczej, dotyczac kwestii o r6znej wadze i znaczeniu, moze by¢ asump-
tem do wspolpracy badz rywalizacji pomiedzy uczestnikami parlamentarnego procesu
stanowienia ustawy. Jednoczesnie moze by¢ ona postrzegana jako element ksztaltowa-
nia agendy parlamentarnej. Warto zatem zwrdci¢ uwage nie tylko na normatywny aspekt
inicjatywy ustawodawczej, ale rowniez przeanalizowa¢ dane dotyczace jej wykorzystania
przez poszczegdlne podmioty. Cenne moze okazac sie¢ zwlaszcza uchwycenie okreslonych
tendencji, wskazujacych zaréwno na bodzce zachecajace do korzystania z inicjatywy, jak
i bariery ograniczajace dostep do niej. Z tego miedzy innymi powodu warto na zagad-
nienie inicjatywy ustawodawczej spojrze¢ z perspektywy podmiotéw uprawnionych do
korzystania z nich.

Nie sposéb rozstrzygna¢ w sposob jednoznaczny, ktéry etap prac nad ustawa jest
najistotniejszy. Kazda ustawa, mimo ze doszla do skutku w wyniku realizacji kolejnych
czesci $cidle okreslonej procedury, stanowi odrebng historie, charakteryzujacy si¢ okre-
$lona dynamika, nierzadko okraszong zdarzeniami, zachowaniami badz okolicznosciami,
ktorych nie mozna w petni przewidzie¢. Wyjatkowos¢ i niepowtarzalnos¢ kazdego poste-
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powania ustawodawczego nie zmienia faktu, ze kazdy projekt, zanim stanie si¢ ustawa,
musi przejs¢ przez kolejne etapy sejmowej procedury. Jej zwieniczeniem jest uchwalenie
ustawy. Wtasnie o pracach nad projektem ustawy czesto mysli i mowi si¢ w kategoriach
najwazniejszej fazy postepowania ustawodawczego. Chodzi o to, ze jest to czas, gdy okre-
$lonej koncepcji, wyrazonej w projekcie, bedagcym przedmiotem inicjatywy ustawodaw-
czej, nadaje sie ksztalt odzwierciedlajacy juz nie tylko pomyst wnioskodawcy, ale takze
pomysty podmiotéw wspoluczestniczacych w sejmowym etapie postgpowania ustawo-
dawczego. Tym zagadnieniom po$wigcony zostanie czwarty rozdzial niniejszej monogra-
fii. Jego struktura wewnetrzna zbudowana jest na zalozeniu przedstawienia nastepujacych
po sobie faz postepowania zmierzajacego do uchwalenia ustawy. W zwiazku z konstytu-
cyjnym zalozeniem, ze wladze ustawodawcza w Polsce sprawuja Sejm i Senat, w proce-
sie stanowienia ustawy wspoéluczestniczy réwniez druga z wymienionych izb. Przyjecie
koncepcji bikameralizmu asymetrycznego ma oczywiscie okreslone konsekwencje, prze-
jawiajgce sie zréznicowaniem zakresu kompetencji obydwu izb. Obszarem, w ktérym jest
to szczegdlnie widoczne, jest ustawodawstwo. W rozdziale pigtym przedstawione zostang
kolejne fazy postepowania parlamentarnego z ustawa uchwalona przez Sejm. Wymaga to
zwrocenia uwagi nie tylko na ustawodawcza aktywnos¢ Senatu, ale takze na ewentualne,
ponowne zajecie si¢ ustawg przez Sejm, jesli druga izba zglosi alternatywne propozycje
wzgledem ,,aktu sejmowego”.

Skomplikowany wymiar postepowania ustawodawczego w Polsce dodatkowo pod-
kresla stosunkowo szeroka gama przypadkow okreslanych mianem odrebnosci. Na nich
zostanie skoncentrowana uwaga w kolejnym rozdziale opracowania, ktdre teraz Panstwo
czytaja. Wyodrebni¢ mozna sze$¢ takich obszaréw, w ramach ktérych ,,standardowe pro-
cedury” ulegaja pewnym modyfikacjom badz sg zbudowane na innych podstawach. Kaz-
demu z nich poswiecony zostanie osobny podrozdzial.

Po zakonczeniu parlamentarnego etapu prac nad ustawg trafia ona do prezydenta.
Jego podpis pod ustawg jest niezbednym warunkiem jej wejscia w zycie. Prezydent dys-
ponuje jednak istotnymi uprawnieniami wzgledem ustawy bedacej dzietem Sejmu i Sena-
tu. Uprawnienia te, majac charakter reaktywny, odzwierciedlaja stosunek glowy panstwa
do takiego aktu normatywnego. Blizsze przyjrzenie si¢ specyfice prewencyjnej kontro-
li konstytucyjnosci ustaw, jak réwniez wetu ustawodawczemu stanowi niezbedng czes¢
rozwazan o postepowaniu ustawodawczym. O tych kwestiach traktuje siodmy rozdzial,
w ktérym skonfrontowane zostang wcale niejednoznaczne (zwlaszcza w odniesieniu do
weta) zalozenia normatywne z praktyka wykorzystania przez kolejnych prezydentow
przystugujacych im uprawnien przed podpisaniem ustawy i zarzadzeniem jej ogloszenia
w Dzienniku Ustaw.

Zwienczeniem ksigzki jest rozdzial poswigcony prawno-spoteczno-gospodarczym
przestankom stanowienia prawa w Polsce. W tym celu analizie poddane zostang 24
ustawy uchwalone w latach 2013-2014. Jej celem bedzie sformulowanie wnioskéw oraz
postulatow de lege ferenda. Wydaje si¢ to szczegélnie istotne w kontekscie czynionych
cze$ciej badz rzadziej, bardziej badZ mniej zasadnie zarzutéow pod adresem podmiotéw
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odpowiedzialnych za stanowienie prawa o niskiej jego jakosci. Ostatni rozdzial ma by¢
swoistym dopelnieniem analizy przebiegu postepowania ustawodawczego prowadzonej
we wezesniejszych czesciach opracowania.

Przystepujac do lektury tej ksigzki, Czytelnik powinien mie¢ §wiadomos¢, ze kwe-
stiom poruszonym w kolejnych jej rozdziatach mozna by w zasadzie poswieci¢ odrebne
monografie. W tym przypadku zamierzeniem bylo jednak ukazanie specyfiki postepo-
wania ustawodawczego w Polsce, a nie analiza wybranych zagadnien z nim zwigzanych.
Liczac na przychylne przyjecie ksigzki, nie sposdb nie wyrazi¢ nadziei, ze stanie si¢ ona
przyczynkiem do szerokiej dyskusji przedstawicieli ré6znych dyscyplin naukowych, w tym
przede wszystkim prawnikéw i politologow.
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