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Obowiazki projektodawcow w zwigzku z koniecznoscia
respektowania zasady pierwszenstwa prawa EU

1. Wprowadzenie

Polska procedura ustawodawcza dopuszcza stosunkowo liczng grupe podmiotow
mogacych skutecznie zainicjowac proces ustawodawczy. W zasadzie jednak nieformal-
nym projektodawca moze by¢ kazdy, gdyz unormowania nie przewiduja zadnych ogra-
niczen podmiotowych w kierowaniu do parlamentu projektow ustaw. Obowiazek parla-
mentu do jego rozpatrzenia powstaje jednak tylko wtedy, gdy z takg inicjatywa wystapi
podmiot odpowiedni, to znaczy posiadajacy konstytucyjne uprawnienie, czyli podmiot
korzystajacy z prawa inicjatywy ustawodawczej'. Trybunat Konstytucyjny orzekl, iz
»istotg inicjatywy ustawodawczej jest to, ze jej wniesienie uruchamia postepowanie
w celu rozpatrzenia projektu, a wigc tresci proponowane w inicjatywie musza by¢ pod-
dane pelnej procedurze parlamentarnej, zanim dojdzie do jej uchwalenia”?.

Z perspektywy historycznej krag podmiotoéw inicjatywy ustawodawczej byt
w Rzeczypospolitej dos¢ waski. Na gruncie konstytucji marcowej i kwietniowej pro-
jektodawcag mogt by¢ Sejm i rzad, a od 1947 r. do tego grona dotaczyta Rada Panstwa.
Z kolei utworzenie w 1989 r. drugiej izby — Senatu i zastgpienie Rady Panstwa przez
Prezydenta spowodowato dolaczenie do posiadaczy prawa inicjatywy ustawodawczej
tych organow?.

Ten stan rzeczy zmienila nastepnie Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r., stanowiac, iz
inicjatywa ustawodawcza przystuguje zarowno postom, Senatowi, Prezydentowi RP,
Radzie Ministrow, jak tez grupie 100 tys. obywateli majacych prawo wybierania do Sej-
mu (art. 118 ust. 1 12). Regulamin Sejmu dookreslit rowniez, zgodnie z tradycja, ze po-
selska inicjatywa ustawodawcza realizowana jest zbiorowo przez ztozenie minimum 15
podpiséw przez postéw pod danym projektem. Odmiang tego uprawnienia poselskiego
jest regulaminowo dozwolona mozliwo$¢ wystgpowania z projektami ustaw takze przez

komisje sejmowe.

! B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 136.

2 Wyrok TK z dnia 23 lutego 1999 r., K 25/98.

8 M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2,
s. 17.
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2. Obowiazki zwigzane z podjeciem decyzji o przygotowaniu
projektu ustawy

Etap przygotowania projektu ustawy stanowi wazny element procesu ksztattowa-
nia decyzji prawotworczej. W jego ramach nastepuje zdefiniowanie gtéwnych proble-
mow, ktorych rozwigzaniu stuzy¢ ma uchwalenie ustawy, a takze ustalenie granic akcep-
towalnych kompromiséw co do ksztattu regulacji, jaki moze ona przyjaé po przejsciu
przez etap prac parlamentarnych. Merytoryczne przygotowanie projektu determinuje
w znaczacym stopniu konicowy ksztalt ustawy. Jest to takze czas, kiedy na projektodaw-
c¢ oddzialujg intensywnie grupy interesow i reprezentujacy je lobbysci proébujacy wpro-
wadzi¢ do projektu korzystne dla nich rozwigzania prawne®. ,,Rzetelne i drobiazgowe
opracowanie projektu przed wniesieniem go pod obrady ciata ustawodawczego uspraw-
nia pdzniejszy przebieg postepowania w parlamencie, wptywa tez pozytywnie na jakos¢
prac i ich finalny efekt. Z tego wzgledu propozycje ustawodawcze powinny by¢ plano-
wane z odpowiednio duzym wyprzedzeniem i bez pospiechu, by zapobiec przypadko-
wosci w ich wdrazaniu [...]".

Przygotowanie projektu ustawy charakteryzuje si¢ stosunkowo niewielkim sforma-
lizowaniem w poréwnaniu z faza parlamentarng obrébki projektu. W Polsce normatyw-
na regulacja etapu przygotowania projektu dotyczy zaledwie dwoch podmiotow inicja-
tywy ustawodawczej: Senatu i Rady Ministrow. Pozostali projektodawcy przygotowuja
projekty opierajac si¢ na wymogach ogodlnych, obowigzujacych wszystkie — bez wyjatku
— podmioty inicjatywy ustawodawczej°.

Od wszystkich projektodawcow wymaga si¢ jednak przestrzegania i uwzglednie-
nia w regulacjach projektowych zasady pierwszefistwa prawa UE, ktora jest $cisle zwia-
zana z bezposrednig skuteczno$cig prawa unijnego i z problematyka stosowania tego
prawa zaréwno przez sady, jak i organy administracji’.

Pierwszym etapem, na ktérym winna by¢ uwzgledniania zasada pierwszenstwa
prawa UE, jest faza podj¢cia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy. Zgodnie z za-
leceniami wynikajacymi z Zasad techniki prawodawczej, kazdy projektodawca powi-
nien zapoznaé si¢ ze wszystkimi aktami prawnymi obowiazujacymi w regulowane;j
dziedzinie, nie ograniczajac analizy wyltacznie do istniejgcego prawa wewngetrznego,

lecz winien poznaé¢ réwniez prawo mig¢dzynarodowe oraz prawo UE obowiazujace

4 Zob. P. Kuczma, Lobbing w Polsce, Torun 2010, s. 212-2013.

S. Patyra, Mechanizmy realizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzgdowych projektow
ustaw, Torun 2012, s. 164—165.

¢ lbidem, s. 166.

P. Miktaszewicz, Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego w krajowych porzqdkach prawnych we-
diug orzecznictwa ETS i Sqdu Pierwszej Instancji. Omowienie wybranych orzeczen (1963-2005), War-
szawa 2005, s. 1.
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w regulowanej dziedzinie®. Dokonanie tej czynno$ci stanowi wazny element mechani-
zmu racjonalnego tworzenia prawa i pozwala na wybranie optymalnego w konkretnych
warunkach rozwigzania i przystapienia do sporzadzenia tekstu projektu ustawy’.

Z kolei obowigzkiem o formalnoprawnym charakterze dotyczacym kazdego pro-
jektodawcy, jest koniecznos¢ zawarcia w uzasadnieniu ustawy odpowiedniego oswiad-
czenia. Jeszcze przed wstapieniem Polski do UE od wnioskodawcow wymagano za-
mieszczania w uzasadnieniu stwierdzenia o zgodnosci projektu z prawem UE lub
wyjasnienia przyczyn odstepstw od tego prawa. Wskutek akcesji niniejszy wymog ulegt
istotnej modyfikacji. Aktualnie wymaga si¢ od projektodawcy zatgczenia o§wiadczenia
o zgodnosci projektu z prawem UE albo o$wiadczenia, ze przedmiot projektowanej re-
gulacji nie jest objety prawem UE (art. 34 ust. 2 pkt 7 RegSej)'’. Zmiana ta zostata wy-
muszona koniecznos$cig respektowania zasady pierwszenstwa prawa wspolnotowego,
stad niedopuszczalne stalo si¢ uchwalanie norm sprzecznych z prawem UE bez wzgledu
na okolicznosci.

W wyniku natozenia na podmioty inicjatywy konieczno$ci spetniania tego obo-
wigzku musza one, jeszcze przed formalnym wniesieniem projektu do laski marszat-
kowskiej, dokona¢ analizy postanowien przygotowanego przez siebie projektu co do ich

zgodno$ci z rozwigzaniami europejskimi.

3. Obowiazki projektodawcy spotecznego, Prezydenta i Senatu

Nalezyte wykonanie powyzszego obowiazku jest z pewnos$cig najtrudniejsze dla
projektodawcy spotecznego, ktory — w przeciwienstwie do pozostatych — nie dysponuje
profesjonalnym zapleczem mogacym dokona¢ odpowiedniej weryfikacji projektu pod
katem jego zgodnosci z prawem UE. W literaturze w zwiazku z tym sugerowano nawet,
by ,,«wyposrodkowac» owe warunki stosownie do charakteru podmiotu uprawnionego
do inicjatywy ustawodawczej™. Wskazano, ze ewentualne niedociggni¢cia formalne
w tym zakresie nie powinny komitetowi inicjatywy ustawodawczej utrudnia¢ ich wno-
szenia, podajac, ze w niektorych krajach wnioski obywatelskie przyjmujg postac pety-
cji, dzigki czemu wnioskodawcy uzyskuja zwolnienie od koniecznosci respektowania

8§ 1 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. Zasady techniki prawodawczej

(Dz. U. Nr 100, poz. 908).

® S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 23.

10 Wiecej na ten temat pisze w artykule pt. Procedura badania zgodnosci projektu ustawy z prawem UE
zawartym w niniejszej pracy.

M. Kruk, op. cit., s. 27.
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rozmaitych wymogow natury formalnej'?. Stanowisko to nie zostato jednak uwzgled-
nione w prawodawstwie®.

Prezydent przy wykonywaniu swoich uprawnien i obowiazkdéw korzysta z pomocy
organu pomocniczego, jakim jest Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej (art. 143
Konstytucji). Instytucja ta sklada si¢ z wyspecjalizowanego zespolu urzgdniczego, do
ktorego zadan nalezy dbatos¢ o poprawng forme prawng aktow prezydenckich, a takze
prowadzenie dziatan analitycznych oraz przygotowywanie rozstrzygnie¢ Prezydenta,
oczywiScie stosownie do jego wskazoéwek i1 pod jego nadzorem'. W przypadku checi
skorzystania przez glowe panstwa z inicjatywy ustawodawczej wspiera go fachowy or-
gan w postaci Biura Prawa i Ustroju, ktore funkcjonuje w ramach Kancelarii. Biuro
sledzi proces tworzenia prawa, analizujac i zbierajac informacje potrzebne do prawidto-
wego przygotowania wniosku ustawodawczego. ,,Niezbednym elementem warunkuja-
cym formalne rozpoczgcie przygotowan do sporzadzenia projektu inicjatywy ustawo-
dawczej jest zawsze aprobata prezydenta. Formalne przygotowanie projektu zlecane jest
powotanemu ad hoc zespotowi lub Biuru Prawno-Ustrojowemu”'>. W zwigzku z tym to
zespot lub Biuro dokonuje weryfikacji postanowien projektu pod wzgledem ich zgodno-
$ci z prawem UE i przygotowuje tre$¢ oswiadczenia o zgodnosci z prawem UE wyma-
ganego Regulaminem Sejmu.

W Senacie projekt ustawy moze zainicjowaé grupa co najmniej 10 senatorow lub
komisja senacka (art. 76 ust. 1 RegSen). Aby inicjatywa ta byla skuteczna, konieczne
jest przedlozenie Marszatkowi Senatu trzech dokumentéw: wniosku o podjecie inicjaty-
wy ustawodawczej, projektu ustawy oraz uzasadnienia, ktore zawiera¢ powinno m.in.
o$wiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem UE albo o$wiadczenie, ze przed-
miot projektowanej regulacji nie jest objety prawem UE (art. 77 ust. 2 pkt 6 RegSen).
Ztozenie wniosku jest konieczne z tego wzgledu, ze skorzystanie przez Senat z prawa
inicjatywy ustawodawczej wymaga zaangazowania i zgody catej izby wyrazonej w for-
mie uchwaly. O podjeciu tego postepowania Marszatek Senatu powiadamia dodatkowo
Marszatka Sejmu oraz Prezesa Rady Ministrow.

Sam Marszatek Senatu nie dokonuje weryfikacji projektu pod katem merytorycz-
nym, a jedynie formalnym, kierujac go do wtasciwych komisji w razie niestwierdzenia

2 1bidem, s. 27.

¥ Jedynym przywilejem wnioskodawcy spotecznego jest to, ze na etapie zbierania 1000 podpisow pod
projektem ustawy nie trzeba zalacza¢ niniejszego o$wiadczenia. Jest to zwigzane z tym, ze uzasadnienie
musi by¢ dotgczone dopiero w chwili sktadania u Marszatka Sejmu w celu rejestracji komitetu inicjaty-
wy. M. Jabtoniski, Referendum ogolnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001, s. 123.
P. Sarnecki, Art. 143, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warsza-
wa 1999, s. 1.

R. Balicki, Udziat Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w postepowaniu ustawodawczym, Wroctaw
2001, s. 62.

110



Obowigzki projektodawcow w zwigzku z konieczno$cig respektowania zasady pierwszenstwa prawa EU

brakow. W sferze uprawnien Marszalka nie lezy zatem rozstrzyganie, czy tre$¢ o§wiad-
czenia pokrywa si¢ z faktycznym stanem prawnym.

Regulamin Senatu przyznaje wnioskodawcy lub rozpatrujacym projekt komisjom
prawo do zadania przedstawienia informacji od ministra wtasciwego do spraw cztonko-
stwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, w terminie przez siebie wyznaczo-
nym, w sytuacji zaistnienia uzasadnionych watpliwosci co do zgodno$ci projektu lub
zgloszonych do niego poprawek z prawem UE (art. 78a RegSen)'®.

Analiza zagadnienia zwigzanego z uwzglednieniem zasady pierwszenstwa prawa
UE moze by¢ rowniez przedmiotem prac nie tylko tych komisji senackich, do ktérych
zostat skierowany projekt ustawy w pierwszym czytaniu, ale takze innych komisji funk-
cjonujacych w Senacie, gdyz te moga zosta¢ poproszone o wyrazenie opinii o projekcie
lub jego czesci (art. 79 ust. 2 RegSen).

W przypadku pozytywnie zakonczonego glosowania w Senacie nad uchwata
W sprawie wniesienia inicjatywy ustawodawczej i przekazania uchwaty Marszalowi Sej-
mu, do uchwaty tej nalezy m.in. zataczy¢ informacje o zgodnosci projektu z prawem UE
albo o pozostawieniu poza obszarem regulacji tego prawa (art. 83 ust. 1 pkt 2 RegSen).

4. Obowigzki Rady Ministréow

Dla rzagdowego trybu przygotowywania projektow ustaw naczelne znaczenie posia-
da uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy
Rady Ministrow!”. Zgodnie z jej trescig uprawnionym do opracowania ustawy, prowa-
dzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia do
rozpatrzenia jest organ wnioskujacy, a doktadniej: cztonek Rady Ministrow (stosownie
do zakresu swojej wtasciwosci), Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, inny podmiot,
jezeli uzyskat upowaznienie premiera lub upowaznienie takie wynika z przepisow od-
rebnych, w szczegolnosci upowazniony w tym zakresie pelnomocnik Rzadu (§ 20 ust. 1
RegRM). Katalog podmiotow przygotowujacych projekty ustaw w wymiarze rzagdowym
jest dos¢ szeroki. Migdzy innymi z tego wzgledu, jak i z uwagi na dysponowanie wyspe-
cjalizowanym aparatem legislacyjnym, RM jest najintensywniejszym i najskuteczniej-
szym podmiotem inicjatywy ustawodawczej'®. Decentralizacja rzadowego procesu two-

rzenia prawa, przejawiajaca si¢ w przygotowywaniu projektow przede wszystkim

16 Zob. odpowiednie uwagi na temat w opracowaniu mojego autorstwa pt. Procedura badania zgodnosci
projektu ustawy z prawem UE, zawartym w niniejszej pracy.

7 M.P. poz. 979.

18 P. Kuczma, op. cit., s. 21.
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w resortach, powoduje jednak, ze projekty uwzgledniaja glownie interesy poszczegol-
nych ministerstw, a nie Rady Ministrow jako catosci'.

Rada Ministrow wykorzystuje organy petnigce funkcje obslugowe pomocnicze
dziatajace przy premierze, czyli: Rade Legislacyjng i Rzagdowe Centrum Legislacji (tzw.
instytucjonalne zaplecze rzadu®). Organy te dbaja o spojnos¢ dziatania RM, przygoto-
wujg 1 koordynuja prace petnigc funkcje stuzebng wobec rzadu. Ich dziatalno$¢ wykra-
cza jednak poza czynnosci techniczno-organizacyjne. To gtownie na nich, obok projek-
todawcy sensu stricto, spoczywa cigzar analizy projektu podczas rzadowej procedury
legislacyjnej pod katem jego zgodnos$ci z prawem UE.

Podjecie prac nad projektem moze nastapi¢ m.in. wtedy, gdy wynika to z koniecz-
nosci wdrozenia lub wykonania prawa UE. Powinno je jednak poprzedzi¢ ztozenie wnio-
sku o wprowadzenie projektu do wiasciwego wykazu prac legislacyjnych, aby zapewnié
transparentno$¢ procesu stanowienia prawa i by oprzec¢ ten proces na jednej z podstawo-
wych zasad lezacych u podstaw funkcjonowania RM — zasadzie planowania?.

W przypadku projektu aktu normatywnego organ wnioskujacy opracowuje uzasad-
nienie projektu, ktore powinno zawiera¢ m.in. o§wiadczenie tego organu co do zgodno-
$ci projektu z prawem UE (§ 27 ust. 3 pkt 4 lit. a RegRM). Jezeli natomiast celem pro-
jektu ustawy albo projektu rozporzadzenia jest wdrozenie prawa UE, to organ
wnioskujacy winien dodatkowo zataczy¢ do projektu tabelaryczne zestawienie przepi-
sow dyrektywy lub dyrektyw, ktorych wdrozenie jest celem projektu, oraz projektowa-
nych przepiséw prawa polskiego (tzw. tabeli zgodnosci) oraz wyjasnié przyczyny wej-
$cia w zycie ustawy albo rozporzadzenia lub niektorych ich przepiséw w danym terminie
oraz wskazac, czy proponowany termin wejscia w zycie uwzglednia wymogi w zakresie
termindéw wdrozenia dyrektywy lub dyrektyw (tzw. ,,wyjasnienia terminu wejscia w zy-
cie”) — § 30 ust. 1 RegRM.

Na organ wnioskujacy natozono rowniez obowigzek uzgadniania z Rzagdowym
Centrum Legislacji kazdego projektu zatozen projektu ustawy oraz projektu aktu norma-
tywnego pod wzgledem prawnolegislacyjnym, ,,co implikuje uprawnienie RCL do zada-
nia dokonania przez projektodawce stosownych zmian w projekcie podyktowanych
wzgledami systemowosci (zgodnosci z konstytucja, umowami miedzynarodowymi, pra-
wem UE), a takze wymogami wewnatrzsystemowej spojnosci regulacji oraz jej zgodno-

$ci z zasadami techniki legislacyjnej”?.

1 C.Kosikowski, Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw w procesie tworzenia prawa, ,,Przeglad

Legislacyjny” 2006, nr 1, s. 121.

G. Rydlewski, Rzgdowy proces decyzyjny w Polsce. Studium politologiczne okresu transformacji, War-
szawa 2002, s. 115.

M. Mistygacz, Rzqd w Procesie Ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2002, s. 180.

A. Proksa, Miejsce i rola Rzgdowego Centrum Legislacji, ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 1, s. 61.
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Juz od poczatku utworzenia tego organu mial on za zadanie dokonywac obstugi
Rady Ministrow w szczegdlnosci przez wspoldziatanie z Komitetem Integracji Euro-
pejskiej® w sprawie harmonizacji prawa polskiego z wymogami prawa Wspolnot Eu-
ropejskich.

Obecnie RCL, jako podmiot podlegajacy bezposrednio premierowi, jest organem
samodzielnym pod wzgledem organizacyjnym i finansowym, dzieki czemu ma mozli-
wos¢ przezwycigzania negatywnych skutkow tworzenia prawa na poziomie rzagdowym,
ktore wynikajg z resortowosci tego procesu. RCL kontroluje i koordynuje zatem rzado-
wy proces legislacyjny, cho¢ nie jest wladne do ingerencji w sposob wiadczy, gdyz nie
posiada uprawnien do wydawania polecen organom wnioskujgcym. ,,W praktyce legisla-
cyjnej RCL udziela takze (w coraz szerszym zakresie, w miar¢ budowy wlasnych kadr
legislatoréw) wszechstronnej pomocy shuzbom legislacyjnym ministerstw i urzeddéw
centralnych, opracowujac na ich prosbe (wniosek) konkretne przepisy, ktérych sformu-
fowanie rodzi zasadnicze problemy natury prawnej”?*. Takze ministrowie zwracajg si¢
0 opracowanie pewnych przepiséw lub poprawienie przygotowanej wezesniej w resor-
tach roboczej wersji projektu przed jego formalng afiliacjg jako projektu autorstwa dane-
go ministerstwa. Takim sposobem RCL odcigza inne organy na etapie tworzenia prawa,
zapewniajac profesjonalng analize i pomoc®. W sposob szczegdlny RCL wspotdziata
z ministrem wiasciwym do spraw cztonkostwa RP w Unii Europejskiej, zajmujac si¢
kwestiami dostosowania prawa polskiego do prawa UE oraz jego wykonywania®.

Do obowiazkéw RCL nalezy zaliczy¢ wspotdziatanie z Radg Legislacyjng (dalej:
RL) w zakresie opiniowania rzagdowych projektow aktow normatywnych pod wzgledem
ich zgodnosci z Konstytucja RP oraz spdjnosci z polskim systemem prawa?’. Ich realiza-
cja nastepuje m.in. w sytuacji, gdy projekt zatozen projektu ustawy lub projekt aktu
normatywnego dotyczy szczegolnie istotnych skutkow prawnych, spotecznych lub go-
spodarczych. Wowczas to organ wnioskujacy wystepuje z wnioskiem do Prezesa RCL,
aby ten skierowal projekt do zaopiniowania przez Rade¢ Legislacyjna (§ 37 ust. 1 Re-
gRM). Wniosek organu wnioskujacego nie jest dla Prezesa RCL wigzacy. Innymi stowy
to RCL decyduje, czy waga sprawy wymaga, by konieczne byto uzyskanie opinii Rady
Legislacyjnej®. Nie mozna wykluczy¢é wystepowania z takim wnioskiem w sprawach

2 Zniesiony na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich (Dz. U.

Nr 161, poz. 1277).

A. Proksa, op. cit., s. 61.

» |bidem.

26 Art. 14c pkt 7 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow (Dz. U. z 2012 ., poz. 392).

27 Art. 14c pkt 8 ustawy o Radzie Ministrow.

Z whasnej inicjatywy moze o opini¢ wystapi¢ w kazdym przypadku Prezes Rady Ministréw, Przewodni-
czacy Stalego Komitetu Rady Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Prezes Rzagdowego
Centrum Legislacji lub Sekretarz Rady Ministrow (§ 37 ust. 2).
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zwigzanych z prawem UE, a wrecz wydaje si¢, ze w wielu przypadkach tego typu spra-
wy beda determinowac ten tryb drogi uzgodnieniowej. Do zadan Rady Legislacyjnej
nalezy przeciez opiniowanie projektow dokumentoéw rzadowych, w szczegolnosci pro-
jektow zatozen projektow ustaw, projektow ustaw oraz projektéw innych aktdéw norma-
tywnych z punktu widzenia ich zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, pra-
wem UE oraz spdjnosci z obowigzujagcym systemem prawa. Rada Legislacyjna
formutowanie rowniez wnioski lub opinie dotyczace metod i sposobow wdrazania pra-
wa UE®.

Rada Legislacyjna jest organem opiniodawczo-doradczym Rady Ministrow i Pre-
zesa Rady Ministréw w sprawach dotyczacych systemu prawa. Zaden z organéw wladzy
publicznej nie dysponuje podobnym zespotem wyrdzniajacym si¢ zardéwno profesjonal-
nym sktadem i szczegdlnym statusem prawnym jego cztonkdw, jak i zakresem zadan,
ktorych realizacj¢ temu organowi powierzono. RL moze rowniez ,,wskazywa¢ na obsza-
ry prawa wymagajace uporzadkowania, w tym kodyfikacji, nowelizacji, harmonizacji
z prawem europejskim’’. Niestety, opinie RL, wskutek resortowego modelu tworzenia
prawa, odnosza si¢ do wybranych zagadnien bez uwzgledniania ich znaczenia w syste-
mie prawa. Prowadzi to w konsekwencji do braku spdjnosci prawa. Ponadto projekty
ustaw sg opiniowane przez RL stosunkowo wcze$nie, to znaczy jeszcze przed dokona-
niem uzgodnien z partnerami spotecznymi, podczas ktérych dochodzi czgsto do mody-
fikacji zaopiniowanych juz rozwigzan®'. Mankamentem opinii przygotowywanych przez
RL jest ich niewigzacy charakter, co ogranicza pelne wykorzystanie mozliwosci tej in-
stytucji w procesie rzadowego tworzenia prawa. Wskazuje si¢ takze, ze projektodawcy
zbyt rzadko zwracaja si¢ o opinie do RL, traktujac te¢ czynno$¢ jako swego rodzaju prze-
szkode w szybkim prowadzeniu procesu legislacyjnego®.

W ramach procedury uzgodnieniowej minister wtasciwy do spraw cztonkostwa RP
w Unii Europejskiej przedstawia dodatkowo opini¢ o zgodnosci projektu z prawem UE.
W przypadku projektu ustawy majacej na celu wdrozenie prawa UE minister w opinii
wskazuje rowniez regulacje projektu, ktore wykraczajg poza ten cel (§ 42 RegRM).

Zwotanie konferencji uzgodnieniowej przez organ wnioskujacy ma charakter uzna-
niowy. Z zatozenia stuzy¢ ma wlasciwemu przygotowaniu projektu rzagdowego, zar6wno
pod wzgledem prawnym, jak i legislacyjnym. W efekcie nastgpuje zmiana tresci projektu

zgodnie z ustaleniami. Konferencj¢ organizuje si¢, gdy — zdaniem organu wnioskujacego

2§ 2 pkt 11 3 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie zadan Rady
Legislacyjnej oraz szczegotowych zasad i trybu jej funkcjonowania (Dz. U. Nr 6, poz. 21).

3 C. Kosikowski, op. cit., s. 118.

3 |bidem, s. 122.

% M. Fraczkiewicz [et al.], Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow — zadania i organizacja,
»Przeglad Legislacyjny” 2008, nr 1, s. 210.
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— przyczyni si¢ ona do wlasciwego prowadzenia uzgodnien lub opiniowania projektu
dokumentu rzadowego, w szczegdlnosci w przypadku zgloszenia do projektu licznych
uwag (§ 44 ust. 1). Jak wida¢, kryteria uruchomienia tego mechanizmu sg bardzo ptynne
i pozostawiaja organowi wnioskujacemu w zasadzie pelng swobodg inicjacji. Konferen-
cje uzgodnieniowa moze réwniez zorganizowa¢ Kancelaria Prezesa RM, jezeli z taka
propozycja wystapi organ wnioskujacy. W konferencji zobowigzani sg uczestniczy¢
przedstawiciele podmiotow, ktore zglosity uwagi do projektu w ramach uzgodnien lub
opiniowania. Warto zwroci¢ uwagg, ze podczas konferencji uzgodnieniowej nast¢puje
rowniez wyjasnienie uwag zgloszonych w opinii o zgodnosci projektu z prawem UE
(§ 45 ust. 3 RegRM). Bez wzgledu zatem na przyczyng inicjujgcag konferencj¢ uzgodnie-
niowa, w jej toku nastepuje obligatoryjne badanie zgodnosci projektu z prawem UE, je-
zeli sa w tym wzgledzie jakiekolwiek watpliwosci. Swiadczy to o wadze, jaka przywia-
zuje sie do konieczno$ci respektowania zasady pierwszenstwa podczas rzadowej
procedury legislacyjne;.

Do obowigzkow organu wnioskujacego nalezy rowniez przedstawienie wynikow
zasiggnietych opinii, dokonania konsultacji albo uzgodnienia projektu z wtasciwymi or-
ganami i instytucjami Unii Europejskiej, w tym Europejskim Bankiem Centralnym (§ 51
ust. 1 pkt 2 RegRM).

Dbatos¢ o realizacje zasady pierwszenstwa prawa UE jest dostrzegalna takze na
etapie jego rozpatrywania przez Staly Komitet Rady Ministrow, do ktorego kierowane
sa projekty po przeprowadzeniu uzgodnien, konsultacji publicznych lub po opiniowaniu
projektu (§ 58 RegRM). Organ wnioskujacy, sktadajac wniosek o rozpatrzenie projektu
dokumentu rzadowego, jest zobowigzany zalaczy¢ dodatkowo m.in.: 1) opini¢ o zgod-
nosci projektu z prawem UE i wlasne stanowisko w przypadku nieuwzglednienia uwag
przedstawionych w opinii; 2) tabele zgodnosci, odwrocong tabele zgodnosci oraz wyja-
$nienie terminow wejscia w zycie — w przypadku projektu ustawy majacej na celu wdro-
zenie prawa Unii Europejskiej; 3) tabelg zgodnos$ci oraz wyjasnienie terminu wejscia
w zycie — w przypadku projektu rozporzadzenia majacego na celu wdrozenie prawa UE;
4) w przypadku projektu ustawy majacej na celu wdrozenie prawa UE — projekty aktow
wykonawczych, ktorych obowiagzek przewiduje projekt ustawy (§ 60 ust. 3 pkt 3, 5-7
RegRM).

W razie braku opinii o zgodnosci projektu z prawem UE, Sekretarz Statego Komite-
tu RM moze wystapi¢ do ministra wtasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej o przekazanie tej opinii Komitetowi. Dostarczenie nastepu-
je za posrednictwem Sekretarza Stalego Komitetu, ktory o opini¢ wystapil. Na ministrze
w takiej sytuacji spoczywa obowigzek przygotowania zagdanego dokumentu. Dopuszczal-

ne, a wrecz pozadane bytoby, aby minister przekazal opini¢ w terminie zasugerowanym
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przez Sekretarza Stalego Komitetu, tak aby jej brak nie hamowat dalszych prac nad
projektem. Dopiero po otrzymaniu opinii zawierajacej uwagi Sekretarz Stalego Komi-
tetu przekazuje jg organowi wnioskujacemu, ktory to organ zobowiazany jest do przed-
stawienia stanowiska w przypadku nieuwzglednienia uwag przedstawionych w tej opi-
nii (§ 61 ust. 3 RegRM). Jak wida¢, regulaminodawca przywiazuje duze znaczenie do
opinii ministra. Wynika to w gléwnej mierze z faktu, ze minister spraw zagranicznych
zajmuje si¢ w swojej dzialalnosci problematyka europejska, w zwigzku z czym pracow-
nicy tego ministerstwa powinni posiada¢ wiedz¢ na temat brzmienia regulacji unijnych
1 dokona¢ odpowiedniej weryfikacji postanowien zawartych w projekcie z przepisami
wspolnotowymi.

Jeszcze przed wniesieniem projektu ustawy lub projektu rozporzadzenia do rozpa-
trzenia przez RM organ wnioskujacy ma obowiazek skierowania projektu do RCL
z wnioskiem o jego rozpatrzenie przez komisje prawnicza. Do projektu nalezy zataczy¢
opini¢ o zgodnosci projektu z prawem UE, a w przypadku projektu ustawy majacej na
celu wdrozenie prawa UE — projekty aktéw wykonawczych, ktorych obowigzek wyda-
nia przewiduje projekt ustawy (§ 72 ust. 2 pkt 2 1 3 RegRM). Jezeli zataczniki nie beda
dotaczone, to Prezes RCL moze zwroci¢ si¢ do organu wnioskujacego, by ten braki uzu-
peknil, okreslajac termin na dokonanie tej czynno$ci. W razie braku wypetnienia wnio-
sku Prezes RCL zwraca projekt organowi wnioskujacemu.

Komisji prawniczej przyznano nie tylko specjalistyczne zadania, ale rowniez za-
pewniono odpowiedni sktad fachowo-prawniczy, obejmujacy przedstawicieli mini-
sterstw 1 urzegdow wyznaczonych przez Prezesa RCL, a takze zaproszonych — w zalez-
nosci od potrzeb — przedstawicieli innych organéw i instytucji. Przez to komisja nabywa
charakteru organu mi¢dzy- i pozaresortowego. Z uwagi na to, ze jej sktad jest zmienny,
dostosowany do rozpatrywanego projektu, moze to rodzi¢ problemy z utrzymaniem
okreslonego profilu legislacyjnego. Komisja jest jednak w pewnej mierze wyrazem zin-
stytucjonalizowanej potrzeby zagwarantowania jednolito$ci ustawodawstwa®.

Warto zwroci¢ uwagg, ze komisja prawnicza moze zard6wno samodzielnie rozstrzy-
ga¢ zagadnienia prawne dotyczace zgodnosci projektu z prawem UE, jak i zwracac si¢
o0 ich rozstrzygnigcie, na wniosek przewodniczacego, do przedstawiciela urzgdu obstu-
gujacego ministra wtasciwego do spraw cztonkostwa RP w Unii Europejskiej (§ 75 ust. 3
RegRM).

W wyniku prac podejmowanych w komisji prawniczej ustala si¢ brzmienie projektu
aktu normatywnego pod wzgledem prawnym, legislacyjnym i redakcyjnym. Jezeli w trak-

cie tych czynnosci wylonig si¢ nowe zagadnienia legislacyjne, sa one rozstrzygane przez

% A. Szmyt, Rzgdowe postgpowanie projektodawcze, [w:] J. Trzcinski (red.), Postgpowanie ustawodawcze
w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 136.
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przewodniczacego komisji prawniczej. Organ wnioskujacy, przed skierowaniem projektu
do rozpatrzenia przez rzad, sporzadza tekst projektu, uwzglgdniajac ustalenia dokonane
przez komisj¢ prawnicza**.

Projekt dokumentu rzagdowego wnosi organ wnioskujacy za posrednictwem Sekre-
tarza Rady Ministrow (§ 82 ust. 1 RegRM). Do wniosku o rozpatrzenie projektu dotacza
m.in.: 1) opini¢ o zgodnos$ci projektu ustawy z prawem UE i stanowisko organu wnio-
skujacego w przypadku nieuwzglednienia uwag przedstawionych w tej opinii; 2) tabele
zgodnosci, odwrdcong tabelg zgodnosci oraz wyjasnienie termindw wejscia w zycie —
w przypadku projektu ustawy majacej na celu wdrozenie prawa UE; 3) tabele zgodnosci
oraz wyjasnienie terminu wejscia w zycie — w przypadku projektu rozporzadzenia maja-
cego na celu wdrozenie prawa UE; 4) w przypadku projektu ustawy majacej na celu
wdrozenie prawa UE — projekty aktow wykonawczych, ktorych obowiazek przewiduje
projekt ustawy (§ 83 ust. 2 pkt 3, 5-7).

Jezeli do projektu nie dotaczono opinii o zgodnosci projektu z prawem UE, Sekre-
tarz RM moze wystapi¢ do organu wnioskujacego o uzupekienie tego braku, a w razie
nieusuni¢cia braku w terminie — moze zwr6ci¢ projekt organowi wnioskujgcemu. Sekre-
tarz nie musi jednak korzysta¢ z takiego radykalnego rozwigzania, ale — w razie braku
opinii — wystapi¢ o przekazanie jej Radzie Ministrow za posrednictwem ministra do
spraw cztonkostwa RP w Unii Europejskiej. W takiej sytuacji to minister bedzie musiat
dokona¢ analizy projektu z uwzglednieniem zasady pierwszenstwa prawa UE.

Istnieje ponadto mozliwos¢ rozpatrzenia projektu dokumentu rzagdowego, mimo
braku zatgczenia opinii o zgodnosci z prawem UE, pod warunkiem wyrazenia na to zgo-
dy przez premiera (§ 84 ust. 4 RegRM).

Rada Ministrow rozstrzyga przedtozone jej sprawy kolegialnie w drodze uzgodnie-
nia przyjmujac projekt bez zmian, wprowadzajac do projektu poprawki lub odrzucajac
go. W przypadku nieosiaggnigcia uzgodnienia projekt rozstrzygnigcia moze zosta¢ z ini-
cjatywy premiera poddany pod glosowanie. Rozstrzygnigcie zapada wowczas zwykla
wigkszoscig gloséw obecnych cztonkéw Rady Ministrow. W przypadku réwniej liczby
glosow decydujace znaczenie ma glos premiera (§ 15 ust. 2-3 RegRM).

5. Zakonczenie

Zasada pierwszenstwa, wyrazona po raz pierwszy w orzeczeniu Costa, a nast¢gpnie

potwierdzona i rozwinigta w pozniejszych rozstrzygnieciach ETS, stanowi rudymentarna

3 Tylko w uzasadnionych przypadkach Prezes RCL moze zwolni¢ projekt od rozpatrywania go przez ko-
misje prawnicza, pod warunkiem, ze organ wnioskujacy wprowadzi do projektu okreslone poprawki.
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zasade prawa unijnego, mimo braku jej formalnego sformutowania w traktatach®. Jest
ona rOwniez w sposob szczegolny przestrzegana na etapie tworzenia ustaw, jeszcze pod-
czas ich projektowania, tj. przed formalnym wniesieniem projektu ustawy do laski mar-
szatkowskiej. W proces dbatosci o spojnos¢ krajowego systemu prawa z systemem unij-
nymzaangazowano organy wewnetrzne, ktore posiadajg odpowiednie zaplecze eksperckie,
by dokonywaé poréwnania przepisoOw i ich weryfikacji z punktu widzenia zgodno$ci
z prawem UE. Wynik tej analizy przyjmuje posta¢ sformalizowanego o$wiadczenia sta-
nowigcego niezbedna czes$¢ uzasadnienia do projektu ustawy, z ktorego jasno bedzie wy-
nika¢, iz konkretny projekt ustawy jest zgodny z prawem UE. Jest to bowiem jedyny
wymog do spetniania wymagany na gruncie Regulaminu Sejmu, bedacy konsekwencja
zasady pierwszenstwa prawa unijnego.

Obowigzki projektodawcéw w zwiazku z koniecznoscig respektowania zasady
pierwszenstwa prawa UE, zwtaszcza gdy idzie o Senat i Radg Ministrow, sg zroznicowa-
ne, co wynika z odmiennosci zwigzanych z profesjonalnym zapleczem legislacyjnym,
jakim konkretny organ dysponuje, oraz z funkcja i zadaniami organu determinowanymi
jego pozycja ustrojowa. Nalezy jednak zauwazy¢, ze prawodawca dazy do ujednolicenia
obowigzkoéw 1 zwigzanych z nimi procedur wprowadzajgc jednolite zasady dla pozosta-
tych podmiotow inicjatywy ustawodawczej. W przypadku projektodawcy spotecznego
wydaje si¢ to jednak niepotrzebnym obowigzkiem, gdyz dokonanie przez niego rzetelnej
analizy projektu pod wzgledem jego zgodnosci z prawem UE moze by¢ utrudnione. Nie
dysponuje on bowiem zaufanym, zinstytucjonalizowanym aparatem eksperckim. Z ko-
lei dopuszczona regulaminowo mozliwo$¢ rozpatrywania rzagdowego projektu ustawy,
mimo braku zataczenia opinii o zgodnosci z prawem UE, ukazuje, ze podczas przedpar-
lamentarnego etapu tworzenia prawa do zasady pierwszenstwa prawa UE podchodzi si¢

z daleko mniejszym rygoryzmem niz podczas prac w parlamencie.

3 S. Biernat, Zasada pierwszenstwa prawa unijnego po traktacie z Lizbony, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2011, t. XXV, 5.49157.
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