Jak powstaje ustawa?

Ustawa jest préba rozwigzania problemu dotyczacego spoteczenistwa, gospodarki, polityki czy
kultury. Projektodawcy, kedrym na mocy konstytucji przystuguje prawo inicjatywy ustawo-
dawczej (postowie, Senat, Rada Ministréw, prezydent RP i 100 tysiecy obywateli majacych
prawo wyborcze w wyborach do Sejmu, a w wypadku projektu ustawy o zmianie konstytucji
— 92 postéw, Senat lub prezydent), uznaja za konieczne wprowadzenie do powszechnie obo-
wigzujacego prawa nowych regut albo modyfikacje lub zniesienie dotychczasowych. Moze sie
to staé z inspiracji wyborcéw, pod wplywem organizacji spotecznych, ekspertéw, mediéw lub
grup intereséw albo wynika¢ z obowigzku wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
czy tez z czlonkostwa w Unii Europejskiej.

Autorzy projektu ustawy sg zwykle przekonani do swoich racji, zawartych w propozyciji,
zwlaszcza jesli dopetnili obowiazku konsultaciji, wynikajacego z konstytucyjnej zasady dia-
logu spotecznego, i projekt odpowiada oczekiwaniom obywatelskim. Nie ma jednak rozwia-
zan idealnych dla wszystkich w pluralistycznym spoteczenistwie. Trudno tez o takie, ktére
beds jednoczesnie najlepsze z punktu widzenia wartoéci stanowigcych fundament ustroju
konstytucyjnego, zyczerr obywateli, mozliwosci gospodarczych, wiedzy fachowej i uwarun-
kowan politycznych. W demokratycznym panstwie prawnym trzeba jednak poszukiwaé
takich wiasnie rozwigzafi i w miare mozliwosci je znajdowa¢ dzieki stosowaniu racjonal-
nych regu{ postepowania ustawodawczego, w ktérym chodzi o to, by ograniczyc’ ryzyko
jednostronnych rozstrzygnieé.

Tworzenie prawa jest rodzajem procesu poznawczego, prowadzacego do uzyskania wiedzy
o rzeczywisto$ci, réwnie zlozonym jak poszukiwanie prawdy. Proces tworzenia prawa w de-
mokratycznym pafistwie prawnym, zwlaszcza w odniesieniu do prawa powszechnie obowig-
zujacego, powinien sprzyjaé urzeczywistnieniu wartosci i zasad konstytucyjnych okreslajacych
ksztalt prawotwérstwa. Naleza do nich: dobro wspélne, dialog, godnosé¢ cztowieka jako fun-
dament demokratycznego panstwa prawnego, racjonalnoéé dziatania podmiotéw tworzqcych
prawo w systemie podziatu i réwnowagi wtadz publicznych. W §wietle konstytucji organizacja
stanowienia ustawy powinna zatem uwzglednia¢ potrzebe nadania temu procesowi charakte-
ru dziatania zlozonego, wieloetapowego i sekwencyjnego, nalezycie sformalizowanego i okre-
$lonego prawnie, jawnego i demokratycznego, a wiec opartego na dialogu, wspétdziataniu oraz
odrzuceniu arbitralizmu przy okreslaniu celéw prawodawcy i formulowaniu przepiséw, kon-
tradyktoryjnego, czyli umozliwiajacego prezentowanie przeciwstawnych stanowisk dla osig-
gniecia kompromisu, a takZe zorientowanego na stanowienie przepiséw zgodnych z ustawa
zasadniczg i prawem europejskim.

Postepowanie ustawodawcze rozpoczyna si¢ od WNIESIENIA PROJEKTU USTAWY DO
MARSZALKA SEJMU. Projekt obywatelski powinien by¢ zaopatrzony w — zebrane przez
utworzony w tym celu komitet inicjatywy ustawodawczej — podpisy 100 tysiecy obywate-
li, majacych prawo wyborcze do Sejmu. Projekt poselski wymaga poparcia 15 postéw lub
komisji sejmowej. Prawo wniesienia projektu ustawy budzetowej (ustawy o prowizorium
budzetowym oraz ustaw bezposrednio ksztattujacych finanse paristwa) ma wytacznie Rada
Ministréw. W vZASADNIENIU kazdego PROJEKTU USTAWY nalezy okresli¢ skutki finan-
sowe jego wykonania, a takze wyjasni¢ potrzebe i cel uchwalenia ustawy, przedstawi¢ stan
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rzeczy w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, wskazaé réznice miedzy dotychczasowym
a projektowanym stanem prawnym, sprecyzowa¢ skutki spoteczne, gospodarcze i prawne
uchwalenia projekeu. Trzeba tez wskazaé Zrédta finansowania, jezeli projekt pociaga za soba
obcigzenie budzetu pafistwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, przedsta-
wié zalozenia podstawowych aktéw wykonawczych, do swojego projektu Rada Ministréw
musi zataczyé projekty tych akedw. Projektodawca ma takze obowigzek stwierdzi¢, ze pro-
jeke jest zgodny z prawem Unii Europejskiej lub nie objeto nim przedmiotu regulacji. Wnio-
skodawca powinien tez przedstawié¢ wyniki konsultacji. Marszatek Sejmu moze zwrdcié
mu projekt, jezeli uzasadnienie nie odpowiada tym wymaganiom. Moze takze do sejmowej
Komisji Ustawodawczej skierowaé projeke, co do ktdrego istnieje watpliwosé, czy nie jest
sprzeczny z prawem, w tym z prawem Unii Europejskiej. Projektowi negatywnie zaopinio-
wanemu przez komisje marszatek Sejmu moze nie nada¢ dalszego biegu.

To marszalek Sejmu decyduje o rozpoczeciu PRAC NAD PROJEKTEM, ktére w izbie niz-
szej przebiegaja w 3 etapach, nazywanych czytaniami. Pierwsze, zaleznie od przedmiotu
projektu, odbywa sie albo na posiedzeniu Sejmu — wtedy moze nastapi¢ odrzucenie pro-
jektu juz na tym etapie, albo podczas obrad komisji. PIERWSZE cZYTANIE obejmuje uza-
sadnienie projektu przez wnioskodawce, ktéry odpowiada takze na pytania postéw, oraz
dyskusje nad zatozeniami projektu. Po zakoficzeniu pierwszego czytania, a przed rozpo-
czeciem szczegdlowego rozpatrywania projektu moze zostaé przeprowadzone wystuchanie
publiczne. Nastepnie odpowiednie komisje lub podkomisje sejmowe — pracujac z udziatem
przedstawicieli zainteresowanych organéw i instytucji, organizacji pozarzadowych, lobby-
stéw i ekspertéw, zwykle w obecnosci reprezentantéw medidw — przygotowuja sprawoz-
danie dotyczgce projektu, niekiedy wprowadzaja w nim istotne zmiany lub proponuja jego
odrzucenie. Nastepnie, na posiedzeniu Sejmu, odbywa si¢ DRUGIE CZYTANIE, obejmujace
przedstawienie sprawozdania dotyczacego projektu i zgtaszanie poprawek, do czego maja
prawo grupa: 15 postéw, wnioskodawca i Rada Ministréw. Poprawki nie powinny zawieraé
tre$ci wykraczajacych poza pierwotny projekt. Zwykle zgloszenie poprawek powoduje skie-
rowanie projektu do komisji, ktéra przedstawia swoje stanowisko.

Kolejnym etapem jest TRZECIE CZYTANIE, obejmujace przedstawienie stanowiska komisji
lub posta sprawozdawcy wobec zgloszonych poprawek i glosowanie nad poprawkami oraz
nad projektem ustawy w caloéci. Do uchwalenia ustawy potrzebna jest zwykta wiekszo$¢
gloséw (wiecej gloséw za projektem niz przeciw niemu), w obecnoéci co najmniej potowy
ustawowej liczby postéw. W momencie uchwalenia projekt staje si¢ ustawa, ktérag marszatek
Sejmu przekazuje Senatowi.

ROZPATRZENIE USTAWY PRZEZ SENAT polega na tym, ze wladciwa komisja, do kté-
rej marszalek Senatu skierowal ustawe, proponuje sposéb ustosunkowania sie do ustawy
przez Senat. Izba wyzsza na posiedzeniu, po debacie i glosowaniu, moze podjzé ucHwALE
O PRZYJECIU USTAWY BEZ POPRAWEK, O JEJ ODRZUCENIU (nie jest to mozliwe w wy-
padku ustawy budzetowej) albo 0 WPROWADZENIU POPRAWEK, ktére nie mogg jednak
wykraczaé poza zakres ustawy przekazanej Senatowi.
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Sejm ma 30 dni na zajecie stanowiska. Jezeli Senat zaproponuje odrzucenie ustawy lub zgto-
si poprawki, uchwaig Senatuw tej sprawie rozpatruje komisja sejmowa, ktéra pracowa{a nad
projektem ustawy. Komisja przygotowuje dla Sejmu sprawozdanie dotyczace stanowiska
Senatu. SEymM — bezwzgledng wiekszoscia gloséw (gloséw za ma by¢ wiecej niz przeciw
i wstrzymujgcych sie), w obecnosci co najmniej pofowy ustawowej liczby postéw — moze
ODRZUCIC ZARGWNO POPRAWKI ZGLOSZONE PRZEZ SENAT, JAK I WNIOSEK O OD-
RZUCENIE USTAWY. Bez zgody Senatu nie mozna jednak zmienié konstytucji ani uchwali¢
ustawy zezwalajacej na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, na podstawie ktérej nastepuje
przekazanie kompetencji organéw wladzy panstwowej na rzecz organu miedzynarodowego
lub organizacji miedzynarodowe;j.

MARSZALEK SEJMU PRZEDSTAWIA uchwalona w ten sposéb usTaAwEg PREZYDENTOWI RP
DO PODPISU, na ktdrego zfozenie ma on 21 dni. Po podpisaniu ustawy PREZYDENT ZA-
RZADZA JEJ OGLOSZENIE, ktérego dokonuje prezes Rady Ministréw.

PRZED PODPISANIEM USTAWY PREZYDENT MOZE WYSTAPIC DO TrRyBUuNAru Kon-
STYTUCYJNEGO Z WNIOSKIEM O ZBADANIE JEJ ZGODNOSCI Z KONSTYTUCJ4, A JESLI
TEGO NIE UCZYNI, TO MOZE PRZEKAZAC USTAWE SEJMOWI DO PONOWNEGO ROZPA-
TRZENIA. Ustawe ponownie rozpatruje komisja sejmowa, ktéra nad nig pracowata. Komisja
(lub komisje) moze zaproponowaé ponowne uchwalenie ustawy. Nie wolno jednak wprowa-
dzaé zmian w tekécie zawetowanym przez prezydenta. Ponowne uchwalenie, réwnoznacz-
ne z odrzuceniem weta prezydenckiego, nastepuje wiekszoscia 3/5 gloséw, w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postéw, i pociaga za sobg obowiazek podpisania ustawy

przez prezydenta RP.

Zwykle uchwalenie ustawy zajmuje wiele czasu. Na skrécenie tego procesu pozwala kon-
stytucja, stanowigc, Zze RADA MINISTROW MOZE UZNAC WLASNY PROJEKT USTAWY ZA
PILNY (wyjatki to projekty ustaw: podatkowych, dotyczacych wyboru prezydenta, Sejmu,
Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, regulujacych ustréj i whasciwoéé wladz pu-
blicznych, a takze kodekséw). Oznacza to, Ze TERMIN ROZPATRZENIA USTAWY PRZEZ
SENAT WYNOSI I4 DNI, A TERMIN JEJ PODPISANIA PRZEZ PREZYDENTA 7 DNI. Nieza-
leznie od trybu pilnego Sejm ,w szczegdlnie uzasadnionych wypadkach” moze, uchwalajac
ustawe, dziataé szybciej niz przewiduje to jego regulamin.

WARUNKIEM WEJSCIA W ZYCIE USTAWY JEST JEJ OGLOSZENIE W ,DZIENNIKU
Ustaw”. Ustawa zaczyna obowigzywaé dopiero po 14 dniach od ogloszenia, chyba ze sama
okresla inny termin jej wejscia w Zycie.

Ryszard Piotrowski, 2012
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PROCES LEGISLACYJNY
(UPROSZCZONY)

INICJATYWA USTAWODAWCZA
15 POSEOW KOMISJE SEJMOWE SENAT PREZYDENT RADA MINISTROW GRUPA 100 000 OBYWATELI

MARSZALEK SEJMU

PIERWSZE CZYTANIE
ODRZUCENIE NA POSIEDZENIU SEJMU LUB NA POSIEDZENIU KOMISJI
AHEUE AT SPRAWOZDANIE
SKIEROWANIE PROJEKTU DO ROZPATRZENIA PRZEZ WEASCIWE KOMISJE
PRACA W KOMISJACH
MOZLIWOSC POWOLANIA PODKOMISJI, SPRAWOZDANIE

DO ZAKONCZENIA DRUGIE CZYTANIE NA POSIEDZENIU SEJMU

DRUGIEGO CZYTANIA
PRANOVINTOSKODANCY PRZEDSTAWIENIE SPRAWOZDANIA (POPRAWIONEGO SPRAWOZDANIA) KOMISJ,

DO WYCOFANIA PROJEKTU DEBATA | ZGLASZANIE POPRAWEK
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TRZECIE CZYTANIE NA POSIEDZENIU SEJMU
PRZEDSTAWIENIE DODATKOWEGO SPRAWOZDANIA KOMISJI,
GLOSOWANIE

SEJM

SENAT NIE ZGLASZA POPRAWEK SKIEROWANIE USTAWY
LUB NIE PODEJMUJE UCHWALY MARSZALEK SENATU DO KOMISJI SENACKIEJ
W CIAGU 30 DNI SPRAWOZDANIE
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