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Procedura badania zgodnosci projektu ustawy z prawem UE

1. Wprowadzenie

Tworzenie prawa jest sekwencyjnym procesem opartym na zorganizowanej nor-
matywnie procedurze, prowadzonym przez upowaznione do tego podmioty!. Z uwagi
na hierarchicznos$¢ systemu prawa przy tworzeniu nowych aktéw prawnych konieczne
jest uwzglednianie tresci aktow obowiazujacych i jednoczes$nie hierarchicznie wyz-
szych lub majacych pierwszenstwo stosowania. W przypadku tworzenia ustaw ustawo-
dawca winien mie¢ na uwadze przede wszystkim normy Konstytucji oraz prawa euro-
pejskiego. Zaréwno prawo pierwotne, majace status prawa traktatowego, jak i prawo
pochodne, ma zagwarantowane — stosownie do art. 91 ust. 3 Konstytucji — pierwszen-
stwo w odniesieniu do ustawy?. Z tego tez wzgledu jeszcze przed przystapieniem Polski
do Unii Europejskiej konieczne stato si¢ podjecie dziatan stuzacych harmonizacji prawa
polskiego z prawem Unii Europejskiej®. Obowiazek taki wynikat z art. 68 Uktadu Euro-
pejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie migdzy Polska a Wspolnotami Europejskimi
iich panstwami cztonkowskimi*. Obecnie uwzglednianie tre$ci unormowan unijnych na
etapie stanowienia ustaw jest statg praktykg organdw uczestniczacych w procesie legi-
slacyjnym.

Zapewnienie zgodno$ci prawa (ustaw) z prawem UE ma zasadnicze znaczenie tak-
ze z punktu widzenia budowy jednolitego i spdjnego systemu prawa, jak i z uwagi na
wigzace Rzeczypospolita zobowigzania migdzynarodowe w zakresie przestrzegania
wigzacego nas prawa miedzynarodowego, a od momentu przystapienia do Unii Europej-
skiej — takze prawa tworzonego wewnatrz struktur tej organizacji. Zwtaszcza ze projek-
ty ustaw nie korzystaja — w przeciwienstwie do juz uchwalonych ustaw — z domniema-

nia ich zgodno$ci z Konstytucja i prawem UE®.

T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2009, s. 141.

J. Barcz, Efektywnosé prawa wspolnotowego w prawie krajowym. W sprawie wytycznych techniki pra-
wodawczej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 2, s. 9.

Zob. opini¢ Rady Legislacyjnej z 31 stycznia 2003 r. na ten temat Opinia w sprawie harmonizacji prawa
polskiego z prawem Unii Europejskiej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 1,s. 179 i n.

4 Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 228.

A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postgpowania ustawodawczego, ,,Przeglad Sej-
mowy” 1998, nr 3, s. 38.
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2. Koniecznos¢ badania zgodnosci projektu ustawy z prawem UE

Zasada pierwszenstwa prawa UE, ktérego moc prawna jest nizsza wylacznie od
samej Konstytucji, oraz zasada legalizmu naktadajg na wszystkie organy wtadzy pu-
blicznej, ktore biorg udzial w procesie uchwalania ustaw bez wzgledu na fazg tego pro-
cesu, obowigzek uwzgledniania tresci obowigzujacych unormowan prawnych UE
w aspekcie ich tresci materialnoprawnych. Obowigzek ten istnieje bez wzgledu na to,
czy zostaly przewidziane wprost jakie$ procedury czy ustanowiono instytucje odpowie-
dzialne za weryfikacj¢ zgodnos$ci uchwalanych ustaw z prawem UE i spoczywa on na
kazdym instytucjonalnym uczestniku procesu legislacyjnego.

Jeszcze przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej Trybunat Konstytucyjny
zajal stanowisko, ze Sejm ma obowigzek oceny, czy podejmowane przez niego dzialania
w obrebie procesu ustawodawczego sa zgodne z Konstytucja. Trybunal orzekl wowczas,
iz ,,przestrzeganie praw RP w dzialalno$ci organu ustawodawczego to przede wszystkim
przestrzeganie Konstytucji i realizacja podstawowego obowiazku ptynacego z jej cha-
rakteru prawnego, jakim jest zakaz wydawania ustaw sprzecznych z Konstytucja. Kon-
trola konstytucyjnosci wlasnych zachowan Sejmu w procesie ustawodawczym przed
ostatecznym uchwaleniem ustawy przez Sejm jest jednym ze srodkéw prowadzacych do
realizacji tego obowiagzku™®. ,,O istnieniu takiego obowiazku kontroli po stronie Sejmu
swiadczg takze przepisy jego regulaminu, ktdre stanowia o kierowaniu przez Prezydium
Sejmu projektow ustaw lub uchwal, co do ktorych istnieje watpliwos¢, czy nie sa sprzecz-
ne z prawem, do Komisji Ustawodawczej w celu wyrazenia opinii (art. 31 ust. 6)”7. Na
gruncie obowigzujacej Konstytucji Sejm ma zakaz wydawania ustaw sprzecznych z ak-
tami wyzszego rzedu, a takze z majacym pierwszenstwo w kolizji z ustawa prawem unij-
nym, w zwigzku z czym organ ten winien bada¢ zakres i charakter zmian wprowadza-
nych do projektu ustawy podczas catego etapu procesu legislacyjnego prowadzonego
w parlamencie takze pod katem ich zgodnosci z prawem UE.

Badanie zgodnosci projektu ustawy z prawem UE moze przebiega¢ rownolegle na
dwaoch plaszczyznach: zinstytucjonalizowanej, tj. w ramach procedury ustawodawczej
majacej posta¢ sformalizowang, oraz spotecznej, gdzie podmiotami weryfikujagcymi po-
prawno$¢ zatozen do ustawy lub postanowien projektowych beda podmioty niewywo-
dzace si¢ z organdw wiladzy, tj. obywatele, stowarzyszenia czy grupy interesoOw i repre-
zentujacy je lobbysci. Ta spoteczna kontrola zgodnosci projektu ustawy z prawem UE
moze jednak w pewnych sytuacjach przybra¢ pewna skonkretyzowana forme, np. przez

¢ Orzeczenie TK z dnia 23 listopada 1993 r., K 5/93, OTK 1986-1995/t4/1993/cz2/39.
7 Ibidem. Obecnie jest to art. 34 ust. 8 RegSe;j.
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uczestnictwo w wyshuchaniu publicznym dotyczacym projektu ustawy® czy skorzystanie
z konstytucyjnego prawa do petycji®, cho¢ za kazdym razem postulaty i zarzuty zainte-
resowanych nie bedg miaty mocy wigzacej dla tworcow ustawy.

W zasadzie w kazdej czynno$ci podejmowanej w postepowaniu ustawodawczym
tkwi element kontroli'®. Dotyczy to takze fazy poprzedzajacej wykonanie inicjatywy
ustawodawczej, ktora zostata zakwalifikowana przez Trybunat Konstytucyjny do trybu
ustawodawczego w szerokim tego stowa znaczeniu®. Jednakze Sejm, jako formalny
tworca ustawy, moze rozpocza¢ badanie zgodnosci projektu ustawy z prawem UE dopie-
ro z chwilg ztozenia projektu na pismie Marszatkowi Sejmu. Do kompetencji Marszatka
nalezy bowiem nadawanie biegu inicjatywom ustawodawczym, co jest tozsame z zarza-
dzaniem przez niego druku projektu, doreczeniem go postom i skierowaniem do pierw-
szego czytania. Czynno$ci te poprzedza jednak konieczno$¢ zbadania tresci projektu
pod wzgledem formalnym oraz materialnym?®?.

Procedura badania zgodnos$ci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej na po-
ziomie Sejmu sktada si¢ z kilku etapéw, w ramach ktoérych rozne podmioty kontrolne
dokonuja weryfikacji tresci projektu pod katem ich zgodnosci z rozwiazaniami obecny-
mi w prawie unijnym. Weryfikacja ta przybiera forme opinii do projektu, ktore to zawie-
raja wlasciwe analizy propozycji rozwigzan prawnych zawartych w projekcie. Opinie te
majg jednak charakter niewigzacy, co wynika z istoty takiego dokumentu. Organem,
ktory pelni naczelng rolg¢ w ramach tej procedury, jest Marszalek Sejmu. Nadaje on bo-
wiem bieg projektowi i posiada decydujacy wplyw na uwzglednianie niektorych opinii
podmiotow kontrolujacych. Z tego tez wzgledu mozna o tym organie powiedzie¢, ze dba
0 poprawno$¢ merytoryczng projektow ustaw pod katem ich zgodnosci z prawem UE.

Na temat funkcjonowania tej instytucji zob. P. Kuczma, Wystuchanie publiczne jako metoda artykulacji
interesow, [w:] J. Blicharz i J. Bo¢ (red.), Prawna dziatalnosé¢ instytucji spoleczenstwa obywatelskiego,
Wroctaw 2009, s. 611 in.

Zob. P. Kuczma, Prawo petycji, [w:] M. Jabtonski (red.), Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP.
Tom II. Charakter, zakres realizacji oraz ochrona wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku praw-
nym, Wroctaw 2014, s. 509-510.

10 M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008.

11 Zob. np. orzeczenie TK z dnia 19 listopada 1996 r. (K 7/95). Inaczej M. Kruk, ktora wskazata, ze etap
postepowania ,,przedparlamentarnego” (,,przedinicjatywny”) nie moze by¢ uznawany za czg$¢ postepo-
wania ustawodawczego z uwagi na szczatkowy charakter odnoszacej si¢ do niego regulacji prawnej,
a w niektérych wypadkach nawet jej brak. M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konsty-
tucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2, s. 10.

B. Szepietowska, Proces ustawodawczy, [w:] Z. Jarosz (red.), Parlament. Model konstytucyjny a prakty-
ka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 104.
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3. Oswiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem UE
(oswiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest
objety prawem UE)

Wtasciwa realizacja prawa inicjatywy ustawodawczej wymaga, aby projektodawca
do projektu ustawy zataczyt uzasadnienie, gdyz tylko projekt ustawy wraz z jego uza-
sadnieniem sg przedmiotem postepowania ustawodawczego®. ,,Ze wzgledéw prakse-
ologicznych wskazane jest, aby projekty przedktadane Marszatkowi Sejmu mialy po-
prawng forme legislacyjng”.

Jeszcze kilka lat temu uzasadnienia projektow ustaw miaty do§¢ skromng tres$é
ograniczajacg si¢ do zdawkowego przytoczenia niektorych projektowych przepiséw
i — ewentualnie — do wskazania, iz przyjgcie nowej ustawy nie bedzie wigzalo si¢ z do-
datkowymi wydatkami. Wspotczesnie jednak postulat uzasadnialnosci rozstrzygniec,
inicjatyw i zamierzen w sferze publicznej staje si¢ standardem w demokratycznym pan-
stwie prawnym. Jego realizacja stanowi bowiem istotny element koncepcji racjonalnego
prawodawcy, ktory tworzy nie tylko ,,dobre” i potrzebne prawo, ale ksztattuje je w spo-
sob jawny, uzasadniajgc motywy swoich poczynan®.

Dotaczenie do projektu ustawy uzasadnienia ma umozliwi¢ osiagniecie celu, jakim
jest uchwalenie ustawy zbudowanej poprawnie pod wzgledem legislacyjnym. Z tego tez
wzgledu kryteria, jakie musi spetnia¢ uzasadnienie, sg okreslone przez adresata projek-
tu, a nie przez wnioskodawce, gdyz to adresat odpowiada ostatecznie za tres¢ uchwalo-
nej ustawy'®. W zwigzku z tym uzasadnienie projektu ustawy winno zawiera¢ elementy,
o ktorych stanowi art. 32 ust. 2 Regulaminu Sejmu (dalej: RegSej)'”. Jednym z nich jest
obowigzek o profilaktycznym charakterze polegajacy na koniecznos$ci ztozenia o§wiad-
czenia o zgodnosci projektu ustawy z prawem UE albo o$wiadczenia, ze przedmiot pro-
jektowanej regulacji nie jest objety prawem UE (pkt 7)'3. Oswiadczenia te — zawarte

18 Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 226.

% E.Tkaczyk, Pojecie i rola ,,uzasadnienia projektu ustawy” w procesie legislacyjnym, ,,Przeglad Legisla-
cyjny” 2010, nr 1, s. 17.

5 Ibidem, s. 11.

J. Mordwitko, W sprawie spetnienia przez Senat wymogow wynikajgcych z art. 31 ust. 2 i 2a Regulaminu

Sejmu, ,,Biuletyn Ekspertyz i Opinii Prawnych” 1999, nr 2, s. 39 i n.

17" Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. (M.P. 22012 r., poz. 321819, z2013 .

poz. 62).

Wprowadzenie tego obowiazku w 1999 r. wywotato spér miedzy obiema izbami parlamentu, gdyz Senat,

chcac skorzystac z prawa inicjatywy ustawodawczej, musial w uzasadnieniu projektu zawrze¢ dodatko-

we informacje, o ktorych nie wspominata Konstytucja. Marszatek Senatu wskazywat, ze ,,jedynym obo-

wiazkiem nalozonym na Senat przez Konstytucje jest wymog przedtozenia skutkéw finansowych wyko-

nywania inicjatywy ustawodawczej Senatu. Tym samym przepisy regulaminu nie moga naklada¢ na

organy panstwa nowych nieznanych Konstytucji i ustawom obowiazkéw”. Odmiennie argumentowat

Marszatek Sejmu, uzasadniajac, ze wystarczajaca podstawa jest art. 112 Konstytucji, ktory wskazuje, iz

Regulamin Sejmu okresla ,,sposob wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowiazkéw organow
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w tresci uzasadnienia — sg sktadane przez podmiot korzystajacy z prawa inicjatywy usta-
wodawczej 1 nie musza by¢ szczegolnie rozbudowane tre§ciowo. Akceptowalne jest na-
wet wyrazenie takiego oswiadczenia w formule jednozdaniowej'®, co w praktyce najcze-
$ciej ma miejsce?®. Oznacza to po pierwsze, ze projektodawca ma obowigzek dokonania
analizy postanowien projektowych w kontekscie brzmienia unormowan unijnych jesz-
cze przed wniesieniem projektu ustawy do laski marszatkowskiej, a po drugie, ze z pra-
wa inicjatywy ustawodawczej moze skutecznie skorzysta¢ tylko wowczas, jezeli nie
stwierdzi sprzeczno$ci migdzy projektem a prawem UE w ramach tak prowadzonej pro-
cedury weryfikacyjne;j.

W sytuacji gdy uzasadnienie ustawy nie bedzie odpowiada¢ wymogom okreslo-
nym w art. 34 ust. 2 i 3 RegSej, Marszatek Sejmu moze zwrdci¢ wnioskodawcy projekt
ustawy art. 34 ust. 7 RegSej). W interesujgcym nas przypadku zwrot moze nastgpi¢ wte-
dy, gdy wnioskodawca nie ztozy wcale o§wiadczenia dotyczacego zgodno$ci z prawem
UE lub o$wiadczenia o tym, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety pra-
wem UE. Warto jednak zwrdci¢ uwage, iz ,,zwrocenie wnioskodawcy projektu ustawy
po pierwsze — ma ono charakter fakultatywny, po drugie — jest z nim zwigzany luz ocen-
ny, po trzecie — dotyczy ono samego uzasadnienia, nie za$ tresci czy formy projektu”?.

Swego czasu pojawila si¢ natomiast watpliwos¢, czy istnieje mozliwos¢ zwrotu
projektu, gdy wnioskodawca w ogole nie zataczyl uzasadnienia (kwestia ta pozostaje
nieuregulowana takze obecnie w przepisach regulaminowych). Wypada zgodzi¢ sig
z pogladem wyrazonym przez W. Sokolewicza, ktory uznat, ze ,,0 ile w wypadku zakwe-
stionowania tresci uzasadnienia Prezydium [obecnie Marszatek Sejmu — P.K.] ocenia
zakres 1 stopien jej niezgodnosci z wymogami regulaminowymi i dlatego — w wyniku
takiej oceny — moze zwréci¢ projekt wnioskodawcy, o tyle w wypadku braku uzasadnie-
nia nie zachodzi potrzeba dokonywania takiej oceny i Prezydium Sejmu [obecnie Mar-
szatek Sejmu — P.K.] powinno zwréci¢ projekt”?.

,Uprawnienie to pozwala Marszatkowi zahamowac kazdy proces legislacyjny, jed-
nak Marszatek rzadko korzysta z przystugujacego mu na mocy art. 34 ust. 7 regulaminu
Sejmu prawa zwrotu wnioskodawcy projektu ustawy, gdy uzasadnienie do projektu nie
odpowiada wymogom regulaminowym. Jego powsciagliwo$¢ wynika chyba po trosze

panstwowych wobec Sejmu”. Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 592.

P. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli, Warszawa 2008, s. 78.

W tresci uzasadnien pojawiaja si¢ lakoniczne oswiadczenia stanowigce powtorzenie przepisow regula-
minowych, to znaczy, ze ,,projekt ustawy jest zgodny z prawem Unii Europejskiej” lub ,,projekt ustawy
nie jest objety prawem Unii Europejskiej”.

A. Szmyt, Tryb stanowienia ustaw — szanse i zagrozenia, [w:] M. Granat (red.), Zagadnienia prawa
parlamentarnego, Warszawa 2007, s. 120.

W. Sokolewicz, Postgpowanie z projektem ustawy lub uchwaty, do ktorego nie dotgczono uzasadnienia,
,Biuletyn BSE” 1993, nr 2, s. 7-8.
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réwniez z checi uniknigcia konfliktow migdzy Sejmem a innymi organami panstwa, je-
zeli to one wystgpily z projektem ustawy”%. Z pewnosciag konsekwentne skorzystanie
z tego uprawnienia ograniczyloby znaczaco aktywno$¢ legislacyjng, gdyz zjawisko
ignorowania przez podmioty inicjatywy ustawodawczej obowigzku nalezytego uzasad-
niania projektow ustaw jest do§¢ powszechne?.

Uprawnienie Marszatka Sejmu do zwracania wnioskodawcy takiego przedtozenia,
ktore nie zawiera prawidlowo zbudowanego pod wzgledem formalnym uzasadnienia,
nie budzi konstytucyjnych watpliwosci, ,,cho¢ — generalnie — kazdy typ kontroli wstep-
nej projektu powinien by¢ przedmiotem raczej konstytucyjnego unormowania, za czym
przemawiajg zasada podziatu wiadzy i ewentualno$¢ sporow na tle oceny projektu”?.
W pismiennictwie zgloszono takze postulat, aby kwestia ta zostala petniej uregulowana
choc¢by przez uczynienie Trybunatu Konstytucyjnego wilasciwym do rozpatrywania
ewentualnych sporow miedzy wnioskodawca a Marszatkiem Sejmu dotyczacych do-
puszczenia projektu do dalszego procedowania®. ,,Na marginesie omawianego upraw-
nienia marszatka podkresli¢ tez nalezy, iz przepisy regulaminowe nie dajg zadnej pod-
stawy do dokonywania oceny celowos$ci (potrzeby) projektu, a wigc w plaszczyznie

pozaprawnej”?’.

4. Opinia wstepna

Mimo ztozenia o$wiadczenia przez projektodawce, o ktorym mowa w art. 32 ust. 2
pkt 7 RegSej, to jest o§wiadczenia o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europej-
skiej albo o$wiadczenia, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem
Unii Europejskiej, Marszatek Sejmu zarzadza dodatkowo sporzadzenie przez ekspertow
Kancelarii Sejmu opinii w sprawie zgodnosci wniesionego projektu z prawem Unii Eu-
ropejskiej (art. 34 ust. 9 RegSej). Jest to zatem pierwsza czynno$¢ podejmowana w Sej-
mie majaca stuzy¢ merytorycznemu zbadaniu zgodnosci projektu ustawy z prawem UE.
Marszatek Sejmu o opinie te zwraca si¢ po otrzymaniu projektu ustawy, lecz musi to
zrobi¢ jeszcze przed skierowaniem projektu do pierwszego czytania.

Koniecznos¢ wystgpienia o dodatkowa opini¢ tylko na pierwszy rzut oka wydaje

si¢ rozwigzaniem niecelowym. Marszatek Sejmu nie ma bowiem zadnej gwarancji, ze

2 E. Tkaczyk, op. cit., s. 24.

2 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 172; zob. tez D. Chrzanowski, W. Odrowgz-Syp-
niewski, Analiza projektéw ustaw wniesionych do Sejmu II kadencji, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2,
s.6lin.

% A. Szmyt, Nowe...,s. 37.

2 L. Garlicki (red.), Uwaga 23 do art. 118, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, tom 111, Warszawa 2003, s. 23.

7 A. Szmyt, Nowe..., s. 37.
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projektodawca dokonat prawidtowej analizy stanu prawnego UE i ze ztozone w uzasad-
nieniu oswiadczenie jest oparte na prawdzie. W praktyce zresztg zdarzaly sie juz takie
sytuacje, kiedy o$wiadczenie z art. 34 ust. 2 pkt 7 nie byto zgodne z rzeczywistoscig.

Opinia przygotowana przez ekspertow Kancelarii Sejmu nie jest wymagana, gdy
z prawa inicjatywy ustawodawczej korzysta Prezydent oraz Rada Ministroéw. Oznacza
to, ze o$wiadczenia zawarte w projektach ustaw tych podmiotow korzystaja w pewien
sposob z domniemania ich zgodnos$ci z prawem UE. W ten sposob unika si¢ dublowania
(powtarzania) dzialan sprawdzajacych w Sejmie, co jest uzasadnione przy zatozeniu, ze
zarowno Prezydent, jak i RM, dysponujg fachowa pomoca przy prowadzeniu przez nie
dziatalnos$ci legislacyjnej, korzystajac odpowiednio w tym zakresie z Kancelarii Prezy-
denta i Rady Legislacyjnej.

Uchylony art. 34 ust. 10 RegSej przewidywal, ze gdy z opinii sporzadzonej przez
ekspertow Kancelarii Sejmu w sprawie zgodno$ci wniesionego projektu z prawem Unii
Europejskiej bedzie jednoznacznie wynikac, ze projekt ustawy nie jest zgodny z prawem
UE, Marszalek Sejmu bedzie zobowigzany skierowa¢ projekt do Komisji Europejskiej
celem wyrazenia przez nig kolejnej opinii, ktora nastepnie Marszatek przekazywat wnio-
skodawcy. Mozna zatem byto zalozy¢, ze wowczas ,,wnioskodawca ustosunkuje sie do
zarzutow i wniesie odpowiednie autopoprawki lub wycofa projekt™?.

Obecnie przepisy Regulaminu Sejmu nie okreslaja expressis verbis, co robié, gdy
opinia Kancelarii Sejmu jest negatywna. Z pewnoscia projektu ustawy nie mozna zwro-
ci¢ wnioskodawcy w trybie art. 34 ust. 7 RegSej, gdyz przepis ten dotyczy jedynie for-
malnych brakéw w uzasadnieniu projektu. Tymczasem badanie przez ekspertow Kance-
larii Sejmu ma charakter merytoryczny, a zatem w jego ramach dokonuje si¢ analiza
konkretnych tresci projektowych. Wydaje si¢, ze Marszalek Sejmu nie powinien nada-
wac tak zaopiniowanemu projektowi dalszego biegu legislacyjnego, gdyz wobec czytel-
nego sygnatu o niezgodnosci projektu ustawy z prawem UE takie dziatanie bytoby
sprzeczne z zasada legalizmu. W takim wypadku najsensowniejsze wydaje si¢ skorzy-
stanie przez Marszatka Sejmu z procedury okreslonej w art. 34 ust. 8 RegSe;j.

Swiadczeniem doradztwa na rzecz Sejmu, jego organéw, postow oraz Kancelarii
Sejmu zajmuje si¢ specjalna jednostka organizacyjna, tj. Biuro Analiz Sejmowych. Do
statutowych zadan BAS nalezy m.in. dziatalno$¢ doradcza i opiniodawcza w zakresie
spraw zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej,
w tym merytoryczna obstuga Komisji do Spraw Unii Europejskiej, sporzadzanie opinii

w sprawie zgodnosci projektow ustaw z prawem UE, przedstawianie opinii, wnioskow

2 K. Kubuj, Rola Marszatka Sejmu w postgpowaniu ustawodawczym, ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 2,
s. 19.
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i uwag dotyczacych zgodnosci projektéw ustaw z prawem UE oraz harmonizacji prawa

polskiego z prawem UE, wspotpraca ze stuzbami prawnymi Unii Europejskiej®.

5. Opinia Komisji Ustawodawczej

Zgodnie z tredcig art. 34 ust. 8 RegSej projekt ustawy, co do ktdrego istnieje wat-
pliwos¢, czy nie jest sprzeczny z prawem, w tym z prawem UE lub podstawowymi za-
sadami techniki prawodawczej, Marszatek Sejmu, po zasiegnigciu opinii Prezydium
Sejmu, moze skierowac celem wyrazenia opinii do Komisji Ustawodawczej. Zatem pod-
dane ocenie mogg zosta¢ nie wszystkie projekty, lecz tylko te z nich, ktére z pewnych
wzgledow budza watpliwosci Marszatka Sejmu, m.in. co do ich zgodnosci z prawem
UE. Nie ma tu znaczenia, czy watpliwosci Marszatka wywola analiza tekstu projektu
ustawy prowadzona przez niego samego, czy tez nasunie si¢ ona w wyniku sugestii for-
mutowanych w jakiejkolwiek formie przez inne podmioty*® nawet pozaparlamentarne.
»Sprzecznos¢ z prawem jest pojeciem szerokim — moze dotyczy¢ zard6wno niezgodnosci
z konstytucja [i z prawem UE — P.K.], jak i systemowej spojnosci. W pierwszym wypad-
ku chodzi o kontrolg konstytucyjnosci, bedaca funkcja ochrony prawa przed polityka,
w drugim — o zgodno$¢ z zasadg legalnos$ci i zasadg praworzadnosci™®. Zdaniem M. Ku-
deja, przedmiotem tego typu kontroli winny by¢ te sprzecznosci, ktorych nie da si¢ usu-
ngé w postepowaniu ustawodawczym?®. Podobne stanowisko zajat J. Jaskiernia, wska-
zujac, ze ,,niedopuszczalnos$¢ z powodu niekonstytucyjnosci moze mie¢ miejsce jedynie
wtedy, gdy charakter lub rozmiar tej niekonstytucyjnosci jest taki, ze nie moze by¢ sko-
rygowany w trakcie sejmowego postepowania ustawodawczego™.

Ewentualne skierowanie przez Marszatka Sejmu projektu do Komisji Ustawodaw-
czej winno poprzedzi¢ zasiggnigcie przez niego opinii Prezydium Sejmu. Czynnos$¢ ta
jest w takim przypadku obowigzkowa, jednak opinia Prezydium nie ma charakteru wig-
zacego. Pod jej wplywem Marszalek Sejmu moze odstapi¢ od zamiaru kierowania pro-
jektu do zaopiniowania Komisji Ustawodawczej lub tez utwierdzi¢ si¢ w przekonaniu,
ze opinia tego organu rozwieje ewentualne watpliwosci co do sprzecznosci projektu
z prawem UE*.

2§ 17 lit. k zarzadzenia Nr 10 Szefa Kancelarii Sejmu z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie regulaminu or-
ganizacyjnego Kancelarii Sejmu.

G. Koksanowicz, Nadawanie biegu inicjatywom ustawodawczym w swietle postanowien regulaminu Sej-
mu, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 19.

8 Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 228.

82 M. Kudej, Postgpowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 26.

J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa prawa w sejmowym postepowaniu ustawodawczym,
Warszawa 1999, s. 242.

W. Odrowaz-Sypniewski, O dalszym postepowaniu z poselskim projektem ustawy uznanym w trybie
art. 31 ust. 6 (obecnie 34 ust. §) regulaminu Sejmu przez Komisje ustawodawczq za niedopuszczalny,
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Przyznanie uprawnienia kontrolnego Komisji Ustawodawczej na tym etapie poste-
powania ustawodawczego jest ze wszech miar uzasadnione. Jest to bowiem organ po-
mocniczy Sejmu, do ktorego zadan nalezy realizowanie zadan z zakresu polityki tworze-
nia prawa i techniki prawodawczej®, zatem dba ona o zgodno$¢ projektow ustaw
z aktami wyzszego rzgdu oraz ich poprawnosc¢ legislacyjna, co stanowi potencjalng gwa-
rancj¢ odpowiedniej jakosci stanowionego prawa*. P. Radziewicz komisje t¢ nazywa
wprost organem quasi-eksperckim. ,,Komisja ustawodawcza wypowiada si¢ bowiem
o tresci projektu ustawy, formutuje poglady, dla ktérych punktem odniesienia jest wie-
dza prawnicza (ocena «sprzecznosci» projektu z prawem), i na tej podstawie nastepnie
stwierdza, czy postgpowanie ustawodawcze moze dalej si¢ toczy¢, czy tez powinno zo-
sta¢ zamknigte jeszcze przed skierowaniem projektu do pierwszego czytania™’.

Komisja moze wigkszo$cig 3/5 gtosdw, w obecnosci co najmniej potowy cztonkow
Komisji, zaopiniowa¢ projekt jako niedopuszczalny. Projektowi zaopiniowanemu jako
niedopuszczalny Marszalek Sejmu moze nie nada¢ dalszego biegu (art. 34 ust. 8 Reg-
Sej).

Wskaza¢ w tym miejscu wypada, ze sposob uregulowania tego postgpowania budzi
powazne zastrzezenia. J. Ciemniewski wskazuje nawet, ze ,,rowniez tworcy tego roz-
wigzania nie byli przekonani o jego poprawnosci z punktu widzenia zasad systemu par-
lamentarnego i z tego wzgledu postuzyli si¢ okresleniami, ktore nie daja jednoznacznych
odpowiedzi”?8.

Praktyka parlamentarna pokazuje, ze rozbieznosci wystgpowaty w odniesieniu do:
charakteru prawnego dokumentu skierowanego do Komisji Ustawodawczej (opiniowa-
no bowiem projekty zarowno przed zarzadzeniem ich drukowania, jak i takie, ktore ko-
rzystaty ze statusu drukdéw sejmowych); statusu prawnego negatywnej opinii o projekcie

799

(jesli nie druk sejmowy, to w jaki sposob uzasadni¢ ,,poufno$¢” opinii); nadania biegowi

,Ekspertyzy i Opinie Prawne. Biuletyn” 2002, nr 1, s. 27; takze G. Koksanowicz, op. cit., s. 19.

W. Gromski, Rola i znaczenie Komisji Ustawodawczej Sejmu, [w:] J. Trzcinski (red.), Postepowanie
ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 196. Do przedmiotowego zakresu
dziatania Komisji Ustawodawczej naleza: a) sprawy polityki legislacyjnej i spdjnosci prawa, b) wspot-
dziatanie w organizowaniu procesu ustawodawczego i zapewnienia jego prawidtowosci, ¢) rozpatrywa-
nie projektow ustaw i uchwat o szczegélnym znaczeniu prawnym lub o znacznym stopniu ztozonosci
legislacyjnej, d) sprawy zwiazane z postepowaniem przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz wynikajace
z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, e) wspdtudzial w przeprowadzaniu kontroli wprowadzania
w zycie i wykonywania ustaw i uchwat Sejmu oraz koordynacja tych dziatan (wedtug pkt 24 zatacznika
do Regulaminu Sejmu).

M. Kudej, Zmiany w regulaminie Sejmu, dokonane 4 wrzesnia i 28 pazdziernika 1997 r., ,,Przeglad Sej-
mowy” 1998, nr 3, s. 23.

P. Radziewicz, Doradztwo naukowe w pracach Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 5, s. 43.

J. Ciemniewski, Badanie zgodnosci ustaw z Konstytucjg w procesie legislacyjnym, ,,Przeglad Sejmowy”
2004, nr 1, s. 47.
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projektowi, ktory zawierat takie sprzecznosci, ktore zostaty uznane za nadajace si¢ do
usunigcia podczas dalszych etapéw postepowania ustawodawczego®.

Zastrzezenia w praktyce parlamentarnej i w piSmiennictwie wywolala przede
wszystkim kwestia skutku prawnego opinii Komisji Ustawodawczej o ,,niedopuszczal-
nosci” projektu i czy Marszatek Sejmu moze by¢ na mocy regulaminu umocowany do
zablokowania inicjatywy ustawodawczej zainicjowanej przez konstytucyjnie uprawnio-
ny podmiot. Innymi stowy czy opinia Komisji Ustawodawczej jest wigzaca dla Marszal-
ka Sejmu, czy ma jedynie walor sondazu prawno-politycznego.

Opinia ta jest autorstwa organu pomocniczego Sejmu, posiada ona jednak szcze-
golne znaczenie. Po pierwsze dlatego, ze Komisja Ustawodawcza jest, na mocy Regula-
minu Sejmu, umocowana do zajmowania si¢ problematyka legislacyjng i spdjnoscia
prawa oraz wspotdziataniem w organizowaniu procesu ustawodawczego i zapewnieniu
jego prawidlowosci. Ponadto opinia Komisji Ustawodawczej, w przeciwienstwie do
opinii innych komisji sejmowych, wyrazana jest kwalifikowang wigkszo$cig 3/5 glosow
cztonkow Komisji. Jednak zakwalifikowanie wystapienia Komisji przyjmujacego po-
sta¢ opinii, ktora to jest ze swej istoty aktem o niewigzacym charakterze, powoduje, ze
uznanie jej za wigzacg lub nie pozostaje sporne. Wydaje si¢, ze rozwigzanie tego proble-
mu przyniostaby dopiero taka zmiana Regulaminu Sejmu, z ktorej wynikatby jedno-
znacznie charakter tej opinii.

W pismiennictwie funkcjonujg skrajne stanowiska co do oceny mocy wigzacej opi-
nii Komisji Ustawodawczej. M. Kudej wskazywal, ze ,,«skutek prawny negatywnej opi-
nii Komisji [...] nalezy okresli¢ jako zaniechanie prowadzenia dalszego postgpowania.
Praktycznie rzecz ujmujac, Prezydium Sejmu [aktualnie Marszatek Sejmu — H.P.] po-
winno nie nadawac biegu tak zaopiniowanemu projektowi». Zatem — w tym przypadku
— taki projekt nie moze by¢ przedmiotem prac merytorycznych w Sejmie czy w komi-
sji”*. Ku wiagzacemu charakterowi takiej opinii sktaniat si¢ rowniez J.M. Karolczak*.
W nurt ten wpisuja si¢ takze poglady G. Koksanowicza, ktory wskazuje, ze skoro Mar-
szatek Sejmu podjat decyzje o wdrozeniu tej procedury, ktora ma przeciez charakter fa-
kultatywny, to czyni to dlatego, aby Komisja potwierdzita lub nie jego watpliwosci.
Zatem nieracjonalna i pozbawiona sensu bytaby sytuacja, w ktérej mimo uzyskania opi-
nii o ,,niedopuszczalnosci” projektu Marszatek Sejmu nie uwzglednitby stanowiska Ko-

misji, zwlaszcza ze wystapit o nie dobrowolnie, bez regulaminowego przymusu®.

% B. Szepietowska, op. cit., s. 106-107.

4 H. Pajdata, Komisje sejmowe. Status i funkcjonowanie, Warszawa 2003, s. 87.
# J.M. Karolczak, Opinie, ,,Biuletyn BSE” 1992, nr 3, s. 82-83.

2 G. Koksanowicz, op. cit., s. 20.
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Zupehie odmienng interpretacj¢ tego unormowania regulaminowego prezentowali
A. Patrzatek i A. Szmyt, wskazujac, ze stanowisko Komisji zawsze jest tylko i wylacznie
opinig, a zatem nie jest prawnie wigzgce dla Marszaltka Sejmu®.

W moim przekonaniu, bioragc pod uwagg jedynie wyktadni¢ jezykowgq art. 34 ust. 8
RegSej, opinia Komisji Ustawodawczej wigze Marszatka Sejmu tylko wowczas, gdy
Komisja ta nie stwierdza sprzeczno$ci projektu z prawem. Z kolei w sytuacji zaopinio-
wania projektu jako niedopuszczalny Marszatek Sejmu zachowuje swobode decyzyjng
i tylko od niego zalezy, jak potocza si¢ dalsze losy projektu ustawy. Nie istnieje bowiem
zadna procedura, za pomocg ktérej wnioskodawca, ktorego projekt zostal uznany za
niedopuszczalny, mogtby probowaé podwazac stanowisko obrane przez Marszatka Sej-
mu. Marszalek Sejmu posiada tu klasyczny ,,luz decyzyjny” i1 bierze odpowiedzialnos¢
za rozstrzygniecie.

Takie uprawnienie z pewnoscig znaczaco wzmacnia role Marszatka Sejmu wobec
podmiotéw prawa inicjatywy ustawodawczej*, stanowi takze ,,istotny $rodek prawny
usprawniajacy prace izby, pozwala bowiem nie angazowacé jej w prace nad projektem,
ktory po uchwaleniu mogiby by¢ skutecznie kwestionowany przed Trybunalem Konsty-
tucyjnym”.

W praktyce Marszatek Sejmu rzadko wystepuje do Komisji Ustawodawczej o opi-
ni¢ na temat projektu ustawy, co do ktorego istnieje watpliwo$¢, czy nie jest sprzeczny
z prawem, w tym prawem Unii Europejskiej lub podstawowymi zasadami techniki pra-
wodawczej*. Jezeli jednak z takim wnioskiem wystepuje, a Komisja wyraza opini¢
o niedopuszczalnosci projektu ustawy, to Marszatek pozostawia go bez dalszego biegu?’.
Tego typu decyzje podejmowane przez Marszatka Sejmu nie spotkaty si¢ dotychczas

z krytyka, co $wiadczy o powszechnej akceptacji tego rozwigzania®®.

4 J.M. Karolczak, op. cit., s. 87-88.

“ L. Garlicki (red.), Uwaga 24 do art. 118, [w:] L. Garlicki (red.), op. cit., s. 24.

% @G. Koksanowicz, op. cit., s. 21.

»Komisja w III kadencji wydata 3 opinie, w IV kadencji — 23, w tym na 21 projektow poselskich 7
projektom nie nadano biegu z powodu ich «niedopuszczalnosci»; w samej IV kadencji Komisja 17 razy
wydata opini¢ o dopuszczalnosci projektu, a 6 razy o niedopuszczalnosci; w V (skroconej) kadencji
marszatek Sejmu wystapit do Komisji Ustawodawczej o opini¢ w sprawie dopuszczalno$ci projektu
19-krotnie, w VI kadencji 46-krotnie. W biezacej VII kadencji marszatek wystapit w omawianym try-
bie o opini¢ Komisji Ustawodawczej 33 razy, z czego wydata juz ona opinie w odniesieniu do 16 pro-
jektow (9 opinii o dopuszczalno$ci, 7 opinii o niedopuszczalnosci projektow)”. A. Szmyt, Badanie
dopuszczalnosci projektu ustawy w trybie art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” 2012,
nr5,s. 18

47 K. Kubuj, op. cit., s. 20.

® A, Szmyt, Nowe..., s. 18.
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6. Opinia eksperta

Jezeli Sejm nie odrzuci projektu w calosci w ramach pierwszego czytania, projekt
ustawy jest kierowany do wiasciwej komisji (art. 39 ust. 2 RegSej) i tam réwniez moga
by¢ podejmowane dziatania majace na celu analize projektu ustawy pod wzgledem jej
zgodnosci z prawem UE. Przyktadem moze by¢ wystuchiwanie opinii zaproszonych
ekspertow. Specjalisci ci dysponujg wiedza fachowa niedostgpng dla postow. Ich pogla-
dy maja tez niebagatelne znaczenie podczas wynikow glosowan, gdyz postowie z reguty
mocno liczg si¢ z ich zdaniem®. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze opinie wyrazane przez
ekspertow nie sg3 w zaden sposéb dla postow wigzace. Aktualnie komisje majg mozli-
wos$¢ powolywania ekspertow (samodzielnie) i jednego statego doradcg (za zgoda Sej-
mu), co oznacza, ze nie muszg oni zosta¢ powotani, ani uczestniczy¢ w pracach nad
projektem konkretnej ustawy. Pomocne w ocenie zgodnosci projektu ustawy z prawem
UE moga by¢ dla postéw ekspertyzy i opinie dotyczacych lub planowanych prac wyni-
kajacych z funkcji Sejmu i jego organdw w dziedzinie legislacji i dziatan kontrolnych
oraz prac studyjnych. Moga one by¢ zamawiane przez Marszatka i wicemarszatkow Sej-
mu, Prezydium Sejmu, Konwent Senioréw, komisje i podkomisje, kluby parlamentarne,
kota poselskie i postow?.

Poza ekspertami, ktorych obecno$¢ nie jest obowigzkowa, w postgpowaniu doty-
czacym projektow ustaw uczestniczy obligatoryjnie przedstawiciel stuzby prawnej Kan-
celarii Sejmu, ktory przedstawia swoje wnioski w sprawie zgodnosci projektow ustaw
z prawem UE. ,,Pod pojeciem «stuzby prawnej» Kancelarii Sejmu nalezy rozumie¢ pra-
cownikéw Kancelarii Sejmu zatrudnionych w Biurze Legislacyjnym oraz [...] BAS, ma-
jacych wyksztatcenie prawnicze oraz wiedz¢ i doswiadczenie przy tworzeniu prawa.
W biezacych pracach legislacyjnych z projektami ustaw i uchwat Sejmu na posiedzeniach
komisji uczestniczg przede wszystkim przedstawiciele Biura Legislacyjnego, czyli legi-
slatorzy, ktorzy zapewniaja typowa obstuge legislacyjno-prawna komisji i podkomisji”™.
W przeciwienstwie do innych ekspertow, co do ktérych mozna mie¢ niekiedy zastrzeze-
nia, ze reprezentuja pewne partykularne interesy, przedstawiciela stuzby prawnej cechu-
je pelny obiektywizm. Jego obecnos¢ stanowi wyraz tego, ze Sejm dba na kazdym etapie
procesu legislacyjnego o poprawnos¢ prawno-legislacyjng stanowionych ustaw. Wydaje
sig, ze przedstawiciel ten winien zabiera¢ glos zawsze wtedy, gdy spostrzeze, iz propozy-
cje zawarte w projekcie lub wprowadzane do projektu w pracach komisyjnych moga by¢
niezgodne z prawem europejskim. Jego opinia nie ma jednak mocy wigzacej dla czton-
kow komisji, w szczeg6lnosci nie jest on w jakikolwiek sposob wiadny, by zablokowac

4 Zob. P. Kuczma, Lobbing w Polsce, Torun 2010, s. 220.
30 Uchwata nr 28 Prezydium Sejmu z dnia 19 kwietnia 1995 r.
1 P. Radziewicz, op. cit., S. 42.
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poprawke, ktora jego zdaniem jest niezgodna z prawem UE. Nie mniej jednak komisja
powinna si¢ ze zdaniem przedstawiciela stuzby prawnej Kancelarii Sejmu liczy¢. W sy-
tuacji bowiem, gdy komisja nie uwzglgedni wniosku lub uwagi przedstawiciela dotyczace
zgodnosci z prawem UE, Marszatek Sejmu moze si¢ zwroci¢ do komisji o ustosunkowa-
nie si¢ przez nig do tych wnioskéw i uwag (art. 70 RegSej). Uprawnienie Marszatka
Sejmu ma w zatozeniu podkresla¢ znaczenie opinii przedstawiciela stuzby prawne;j i stu-
zy temu, by nie zostala ona zbagatelizowana w ferworze prac nad projektem, co ma
miejsce czesto wtedy, gdy uwagi zglaszaja inni eksperci. Rozwiazanie to ukazuje row-
niez, ze Sejm przywigzuje wicksza wage do opinii 1 uwag zglaszanych przez eksperta
wywodzacego si¢ z Kancelarii Sejmu niz do sugestii autorstwa eksperta zewnetrznego,
ktorego z izba w zasadzie nic nie laczy.

W odpowiedzi na wystgpienie Marszatka Sejmu o formalne ustosunkowanie si¢ do
nieuwzglednionych wnioskoéw 1 uwag shuzb prawnych Kancelarii Sejmu komisja podej-
muje uchwate, w ktorej przychyla si¢ do uwag przedstawiciela stuzby prawnej i zobo-
wigzuje si¢ je uwzgledni¢ na kolejnym, najblizszym etapie prac nad ustawa, lub tez
konsekwentnie obstaje przy zajetym wczesniej stanowisku, narazajac si¢ ewentualnie na

odrzucenie jej sprawozdania przez Sejm dziatajacy jako cato$¢®.

7. Opinia ministra wlasciwego do spraw cztonkostwa RP w UE

Podczas procedowania w komisji nad projektem po pierwszym czytaniu, w spra-
wach dotyczacych zgodnosci przepiséw rozpatrywanego projektu ustawy z prawem UE,
fakulatywne jest zasigganie opinii ministra wlasciwego do spraw cztonkostwa RP w UE
(art. 42 ust. 4 RegSej)*®. Komisja okresla wowczas termin dla ministra do przedstawie-
nia tej opinii.

O opini¢ ministra komisja moze si¢ zwrocic¢ takze po drugim czytaniu, jezeli w jego
trakcie zgloszono nowe poprawki i wnioski. Propozycje te powinny zosta¢ zaopiniowa-
ne w terminie wskazanym przez komisje (art. 47 ust. 1a RegSej).

Identyczna procedura jest stosowana wowczas, gdy Senat wnidst poprawki do usta-
wy uchwalonej przez Sejm (art. 54 ust. 1 RegSej). Minister jest zobowigzany do zaopi-
niowania senackich poprawek co do ich zgodnosci z prawem UE.

Wkomponowanie ministra, czyli organu wladzy wykonawczej, w sejmowy proces
badania zgodnosci projektu ustawy z prawem UE, wydaje si¢ niekonsekwentne tylko

pod tym wzgledem, ze Sejm ucieka si¢ tu do pomocy organu spoza parlamentu funkcjo-

52 Ibidem, s. 43.

%8 Zgodnie z ustawg z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz. U. Nr 141, poz. 943)
ministrem tym jest Minister Spraw Zagranicznych. Fakultatywno$¢ opinii ministra jest spowodowana
zmianami wprowadzonymi do Regulaminu Sejmu dnia 19 grudnia 2014 r. (M.P. z 2015 r., poz. 31).
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nujacego w ramach innego segmentu wiladzy. Takie rozwigzanie ma jednak racjonalne
wythumaczenie. Po pierwsze, analizy dokonuje organ niebedacy w jakikolwiek sposob
podporzadkowany ani uzalezniony od Sejmu. Gwarantuje to w zwigzku z tym obiekty-
wizm oceny, poniewaz minister moze pozwoli¢ sobie na rzetelng analize poprawek nie-
pozbawiong konstruktywnej krytyki, bez obaw o wlasna pozycje. Po drugie, na Radzie
Ministrow, zgodnie z Konstytucja, spoczywa obowigzek wykonywania ustaw jako ak-
tow normatywnych parlamentu, to jest ,,podejmowania przez ten organ egzekutywy
wszelkiego rodzaju przedsiewzieé, takze o charakterze kontrolnym i koordynacyjnym,
umozliwiajacych sprawne i skuteczne wprowadzanie w zycie uchwalonych przez parla-
ment i obowigzujacych aktow ustawodawczych [...] przez wszystkie organy administra-
cji rzadowej™*. Z tego tez wzgledu uzasadnione jest wlgczenie tego organu — poprzez
dziatalnos¢ opiniodawczo-kontrolng Ministra Spraw Zagranicznych — w proces dbato-
$ci 0 zgodno$¢ projektu z prawem unijnym, skoro pézniej — juz po uchwaleniu ustawy
— RM ma dba¢ o realizacje¢ tego prawa. Po trzecie, skoro Rada Ministrow zostata zobo-
wigzana ustawowo do wspotpracy z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czton-
kostwem w UE w zakresie tworzenia prawa polskiego wykonujacego prawo UE, to nie
powinno budzi¢ zastrzezen zaangazowanie RM na mocy Regulaminu Sejmu — przez
osobe ministra wlasciwego ds. cztonkostwa Polski w UE — do opiniowania projektéw
ustaw co do ich zgodno$ci z prawem unijnym®. Wreszcie Minister Spraw Zagranicz-
nych jest tym organem witadzy wykonawczej, ktory z racji przydzielonych mu zadan,
powinien najlepiej orientowac si¢ w problematyce zwigzanej z prawem UE. Dlatego tez,
dzieki podlegtemu ministrowi aparatowi urzedniczemu, jest w stanie dokonac¢ profesjo-
nalnej oceny poprawek zglaszanych w procesie ustawodawczym pod katem ich zgodno-
$ci z prawem UE.

Regulamin Sejmu nie zawiera zadnej wskazowki co do dtugosci terminu na przy-
gotowanie przez ministra opinii. Brak ten wynika z tego, ze nie jest mozliwe sztywne
okreslenie, jaki czas bedzie tu wlasciwy, gdyz nie wiadomo, jaki bedzie zakres popra-
wek 1jak obszernej trzeba bedzie dokona¢ analizy w konkretnym przypadku. Wydaje si¢
jednak, ze termin wyznaczony przez komisj¢ powinien by¢ odpowiedni, tj. na tyle dtugi,
aby opinia mogta zosta¢ przygotowana rzetelnie, a z drugiej strony na tyle krotki, aby
zdyscyplinowaé ministra i zeby oczekiwanie na opini¢ nie wydtuzyto niepotrzebnie prac
nad uchwaleniem ustawy.

Mimo ze komisja okresla termin na przygotowanie przez ministra opinii, to nie

oznacza, ze jej przygotowanie przez ministra jest obowigzkowe. Co prawda, istnieje

 S. Bozyk, Sejm w systemie organow panstwowych RP, Warszawa 2009, s. 84.

% Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem w Unii Europejskiej w zakresie tworzenia prawa polskiego wykonujacego
prawo UE (Dz. U. Nr 213, poz. 1395).
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mozliwo$¢ egzekwowania indywidualnej odpowiedzialno$ci politycznej ministra przed
Sejmem, wydaje si¢ jednak, ze jej uruchomienie bytoby teoretycznie uzasadnione wow-
czas, gdyby minister notorycznie zaniedbywat przygotowywania tego typu opinii. Trud-
no byloby si¢ mu broni¢, ze kazdorazowo czas wyznaczony na jej przygotowanie byt
zbyt krotki. Fakultatywnos¢ przygotowania opinii wynika zarowno z nieobecnosci prze-
piséw, ktore wyraznie stanowityby o takim obowigzku, z mocy prawnej przepisoOw regu-
laminowych, jak i z braku podlegania przez ministra izbie nizszej parlamentu i mozliwo-
$ci stosowania wobec niego sankcji. W zwiagzku z tym nalezy uznaé, ze w przypadku,
gdy opinia ministra nie zostanie sporzagdzona w terminie lub nie wptynie na czas do ko-
misji, komisja moze w dalszym ciggu kontynuowaé prace nad ustawa. Z perspektywy
sejmowej obowiazkowe jest bowiem ,,zasi¢ganie” opinii ministra, a nie jej ,,zasiggnie-
cie”. Innymi stowy komisja musi o t¢ opini¢ wystapi¢, ale weale nie musi jej otrzymac,
by kontynuowac proces ustawodawczy.

Opinia ministra nie musi zosta¢ rowniez uwzglgdniona przez komisje¢. Wydaje si¢

réwniez, ze opinia powinna zosta¢ wyrazona w formie pisemne;j.

8. Zakonczenie

Konkludujac, nalezy wskazac, ze w ramach procedury ustawodawczej projekt usta-
wy podlega nieustannej kontroli pod katem jego zgodno$ci z prawem Unii Europejskie;j.
Regulaminodawca przywigzuje duze znaczenie do tego, aby w systemie prawnym nie
wystepowaty niezgodnosci i aby tres¢ ustawy nie kolidowata z trescig prawa UE, maja-
cego pierwszenstwo stosowania. Mozna wrecz zaryzykowac stwierdzenie, ze pod wzgle-
dem formalnym dbato$¢ o zgodnos¢ ustaw z prawem UE jest wyzsza niz dbato$¢ o ich
zgodnos¢ z Konstytucja. Postowie otrzymuja bowiem, nie tylko ze strony organow we-
wnetrznych Sejmu, ale i podmiotéw zewnetrznych, opinie, ktorych celem jest wyelimi-
nowanie ewentualnych niezgodnosci, tzn. norm sprzecznych z rozwigzaniami obowig-
zujacymi w Unii Europejskiej. Opinie te nie wigza formalnie adresatow, jednak z uwagi
na to, ze sg przygotowywane przez szczegdlne organy wewnetrzne lub profesjonalne
podmioty powinny by¢ pozytywnie przyjmowane przez postow, a sugestie w nich za-
warte uwzgledniane. W praktyce zresztg opinie te odgrywaja duze znaczenie, a postowie
liczg si¢ z uwagami tam sformutowanymi. Miedzy innymi dlatego tez nie wydaje si¢
konieczne nadawanie tym opiniom wigzacego charakteru. Wszak to Sejm pozostaje go-
spodarzem ustawy od momentu wptynigcia projektu do laski marszatkowskiej i bierze
na siebie odpowiedzialno$¢ za tre$¢ stanowionego w tym trybie prawa.
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