Mirostaw Wyrzykowski

Prawo z nieprawego toza -
uwagi na temat procedury zmiany Kodeksu karnego
oraz
niektérych innych ustaw

1. W dniu 14 maja 2019 r. Prezes RM przestal Marszalkowi Sejmu RP projekt
ustawy o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw (RM-10-65-19). Do
prezentowania stanowiska Rzadu w tej sprawie w toku prac parlamentarnych zostat
upowazniony Minister Sprawiedliwos$ci. Projekt zmiany kodeksu karnego zostal okreslony
jako Druk nr 3451.

2. W dniu 15 kwietnia 2019 r. 0 godz. 14:59 rozpoczeto si¢ - Kilkanascie
godzin po wptynieciu projektu ustawy - I czytanie projektu. Pierwsze czytanie, ktore trwato
nieco ponad dwie godziny, miato miejsce w godzinach 14:59 do 17:14. Whbrew protestom
czesci postow projekt zostal skierowany do II czytania do Komisji Ustawodawczej. Protest
dotyczyt zarowno tempa prac na zmiana kodeksu, jak i ztamania zasady powotywania komisji
do spraw kodeksow i skierowania projektu do Komisji Ustawodawczej.

3. Komisja Ustawodawcza 15 kwietnia 2019 r poczawszy od godz.. 17:14
pracowata ,kilka godzin” co doprowadzilo do przyjecia sprawozdania Komisji. W imieniu
Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwo$¢  zgloszono 10 poprawek majacych ,,w
wigkszos$ci charakter wynikowy, techniczny” a ,,w Kilku miejscach merytorycznie rowniez
zmieniaty projekt” (pos. W. Buda).

W dniu 16 kwietnia 2019 r. o godz. 13:05 Sejm rozpoczat dyskusj¢ nad
sprawozdaniem pos. W. Budy, przewodniczacego Komisji Ustawodawczej, W sprawie
efektow pracy w ramach II czytania projektu ustawy. Marszalek Sejmu dopuscit 5-minutowe
o$wiadczenia w imieniu klubow i kot poselskich oraz mozliwos¢ zadawania pytan. . Pytania
zglosito 16 postow; Marszalek Sejmu wyznaczyl czas 1 minuty na zadanie pytania ( w
dyskusji nad inng ustawa, kolejna w porzadku obrad, dotyczaca §wiadczen opieki zdrowotnej
ze $rodkow publicznych, przedtuzono czas zadawania pytan do 1,5 minuty). Ok. godz. 14:00
Sejm zdecydowat o skierowaniu projektu ponownie do Komisji Ustawodawczej w celu
rozwazenia uwag i propozycji zgloszonych w trakcie godzinnej dyskusji nad projektem
ustawy i przedstawienia sprawozdania.

4. Przedstawiajac ok. godz. 20:00 rezultat prac Komisji Ustawodawczej w 11
czytaniu pos. W. Buda stwierdzil, ze zgtoszono 27 poprawek. Sejm gtosowatl poprawki, by po
burzliwej dyskusji, w czasie ktorej Marszalek nie dopuscit do zadania pytan przez wszystkich
zglaszajacych si¢ postow, Sejm uchwalit zmiane ustawy Kodeks karny 1 zmiane niektorych
innych ustaw. Glosowato 269 postow, za - 263, przeciw 3, wstrzymato si¢ 3; duza czes$¢
postow nie brata udzialu w glosowaniu. Ustawa zostala przekazana Senatowi do dalszych
prac legislacyjnych oraz Prezydentowi (do wiadomosci). Posiedzenie Senatu, nadzwyczajne,
przewidziane jest na 24 kwietnia 2019 .



5. Wskazane fakty i1 zdarzenia sg punktem wyjscia dla hipotezy o razagcym naruszeniu
art. 123 ust. 1 Konstytucji RP w zwigzku z art. 87 Regulaminu Sejmu RP.

Prezes Rady Ministrow przesylajac Sejmowi projekt ustawy zawarl jedynie
informacj¢ o zatgczeniu opinii dotyczacej zgodnosci proponowanych regulacji z prawem Unii
Europejskiej oraz upowaznienia Ministra Sprawiedliwo$ci do prezentowania stanowiska
Rzadu w tej sprawie w toku prac parlamentarnych. Pismo Prezesa Rady Ministrow nie
zawiera wniosku o uznaniu przez rzad projektu ustawy za pilny, bo takg mozliwos¢ wyklucza
art. 123 ust. 1 Konstytucji. Przypomnijmy, ze ten przepis Konstytucji upowaznia Rade
Ministrow do uznania uchwalonego przez siebie projektu ustawy za pilnym z wyjatkiem
projektow kodeksow (oraz innych wymienionych w tym przepisie materii ustawowych).

Jest oczywiste dla Rady Ministrow , ze skierowany do Sejmu projekt ustawy jest
kodeksem (zmiang kodeksu i innych ustaw karnych ,,okotokodeksowych”), a tym samym nie
moze by¢ nadana klauzula ,,pilnosci” jako wiazacej Sejm sugestii dotyczacej termindw
procedowania projektu.

Jednakze okazato sie¢, ze rzad wnosit - poza oficjalnym dokumentem jakim byto
pismo kierujace projekt ustawy do Sejmu - o ,,pilng pracg w mysl tej przestanki spotecznej”.
Marszalek Sejmu o$wiadczyt bowiem, ze ,,po wzigciu pod uwage przestanek spotecznych,
wielkiego oczekiwania... a po drugie wniosku rzadu, ktéry prosit o szybka prace, pilng
pracg... rozstrzygnatem , ze to nie bedzie tryb kodeksowy i stad ...nie ma glosowania
dotyczacego komisji kodeksowej” (o§wiadczenie M. Kuchcinskiego, Marszalka Sejmu RP).

Projekt ustawy przestany przez Rade Ministrow, zawierajacy zmiany kodeksu karnego
oraz zmiany niektorych innych ustaw Marszalek Sejmu zakwalifikowal jako projekt nie
dotyczacy kodeksu. Stanowisko to, wedtug informacji Marszatka Sejmu, poparto Prezydium
Sejmu wigkszoscig gtosow.

Naduzycie interpretacyjne Regulaminu Sejmu dokonane poprzez zakwalifikowanie
projektu zmiany kodeksu jako projektu nie majacego charakteru zmian kodeksu polega na
tym, ze Marszatek Sejmu negujac obowigzek skierowania projektu do komisji kodeksowej i
zastosowania trybu wlasciwego kodeksom powoluje si¢ na zakres dziatania Komisji
Ustawodawczej w tym m.in. rozpatrywanie projektow ustaw i1 uchwal o szczegdlnym
znaczeniu prawnym, znacznym stopniu zlozono$ci legislacyjnej itd. Tyle, ze wlasnie
charakter regulacji zawartych w kodeksach , szczeg6lne ich znaczenie 1 stopien ztozonosci
legislacyjnej powoduja, Zze nie wystarczaja kwalifikacje postow pracujacych w Komisji
Ustawodawczej, i ze konieczne jest powotanie komisji kodeksowej. Argumentacja Marszalka
Sejmu pomija istot¢ prac nad kodeksami.

Co wigcej, upowaznienie zawarte w art. 87 ust. 2 Regulaminu Sejmu do ostatecznego
rozstrzygnigcia przez Marszatka Sejmu o nadaniu biegu projektowi dotyczy sytuacji, w
ktérych powstatyby jakiekolwiek watpliwosci czy projekt skierowany do Sejmu jest
projektem kodeksu, projektem zmian kodeksu lub projektem przepisow wprowadzajacych
kodeksy 1 ich zmiany. Upowaznienie do ,ostatecznego rozstrzygnigcia” moze si¢
materializowaé wytgcznie w przypadku trudnych do rozstrzygnigcia watpliwosci dotyczacych
kwalifikacji projektu ustawy z perspektywy tresci art. 87 ust. 1 Regulaminu Sejmu. W
analizowanym przypadku nie ma zadnych racjonalnych podstaw do zglaszania watpliwosci
co do charakteru projektu ustawy jak kodeksu.



Jezeli bowiem rzadowy ,,projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks karny oraz zmianie
niektorych innych ustaw”, a nastgpnie przekazana do Senatu przez  Marszatka Sejmu
,ustawa z dnia 16 maja 2019 r. o zmianie ustawy Kodeks karny oraz niektorych ustaw” nie
jest kodeksem to musi powsta¢ pytanie - jakie minimalne warunki musi spetnic¢ projekt
ustawy, by zostat zakwalifikowany przez Marszalka Sejmu jako projekt zmiany kodeksu ? Z
cata pewnosciag ani wigkszo$¢ glosow Prezydium Sejmu ani wigkszo$¢ gloséw postow
kierujgcych sprawe do Komisji Ustawodawczej i odmawiajagcych konstytucyjnego i
regulaminowego obowigzku skierowania projektu do komisji kodeksowej nie zmiana istoty
projektu ustawy jako projektu ustawy zmieniajacej kodeks. Podobnie nie zmieni wigkszos¢
parlamentarna istoty przyciggania ziemskiego czy obrotu ziemi wokol stonca. Bo tak
zenujaco oczywistg istot¢ ustawy zmieniajacej kodeks karny ma analizowana sprawa.
,Wybiegi legislacyjne” czy ,figliki legislacyjne” zaprzeczaja powadze Konstytucji i
konstytucyjnych organdéw wiadzy publiczne;.

6. W tym kontek$cie rownie zenujace, co jak si¢ okazuje bezwzglednie konieczne staje
si¢ przypomnienie powodéw odmiennych regul procedowania projektéw ustaw dotyczacych
kodeksow w stosunku do projektow innych ustaw. Bioragc pod uwage ustalenia Trybunatu
Konstytucyjnego oraz doktryny prawa wskaza¢ nalezy na kilka podstawowych uzasadnien
szczegodlnego trybu legislacyjnego dotyczacego kodeksow:

- ,,kodeksom przystuguje szczegdlne miejsce w systemie prawa ustawowego. Istotg

kodeksu jest stworzenie koherentnej i — w miar¢ mozliwo$ci — zupelnej oraz trwate;j

regulacji w danej dziedzinie prawa (...), kodeksy przygotowywane i uchwalane sg w

odrgbnej, bardziej zlozonej procedurze niz «zwyczajne» ustawy, istota kodeksu jest

dokonanie kodyfikacji danej galezi prawa. Dlatego terminy i pojecia uzywane przez
kodeksy traktuje si¢ jako wzorcowe 1 domniemuje si¢, iz inne ustawy nadaja im takie

samo znaczenie” (orzeczenie K 2/94 z 18 pazdziernika 1994 r., OTK ZU nr 2/1994,

poz. 36);

- ,zarowno aksjologia, jak i1 technika tworzenia prawa traktuje kodeksy w sposob
szczegolny. Zasady prawidtowej legislacji wymagaja wigc, by ustawodawca nader
rozwaznie podejmowat nowelizacje¢ kodeksow, a w kazdym razie, by powstrzymywat
si¢ od nowelizowania ich droga posrednia, gdy pozornie niezmieniony tekst kodeksu
zostaje wydrazony z tresci postanowieniami ustaw szczegotowych. Jest to szczegolnie
wazne, gdy nowelizacja ma dotyczy¢ kodeksowych unormowan o charakterze
zasadniczym, przesadzajacych samg istot¢ poszczegolnych instytucji danej galezi
prawa” (K 2/94);

- Potrzeba obowigzywania szczegdlnych regut procedowania z projektami kodeksow
oraz ich zmian uzasadniana jest ich doniosto$cig w ksztattowaniu systemu prawnego.
Wszystkie te przyjete w regulaminie Sejmu rozwigzania ,,majg na celu zapobiezenie
pochopnym decyzjom legislacyjnym oraz zapewnienie udzialu specjalistow w
postepowaniu, poniewaz opracowanie projektu kodeksu wymaga bardzo rozleglej i
glebokiej wiedzy prawnicze;” (S. Wronkowska, W sprawie postepowania
legislacyjnego w przepisach Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad
Sejmowy” nr 2/2000, s. 79-80);

- Niezaleznie od powszechnej aprobaty rozwigzan przyjetych w regulaminie Sejmu dla
rozpatrywania projektow kodeksow oraz projektéw ich zmian, podkresli¢ trzeba, ze
zardbwno zakres, jak 1 rodzaj odrgbnosci proceduralnych zalezy od uznania (woli)
postow, ktorzy korzystaja w tym wzgledzie z konstytucyjnie gwarantowanej im
autonomii (art. 112 Konstytucji). Niemniej Trybunat Konstytucyjny (K 5/07)



podkresla, ze poprzez uchwalenie regulaminu nast¢puje samozwigzanie si¢ Sejmu
postanowieniami tego aktu prawnego. Tym samym, chociaz parlamentarzyS$ci moga w
kazdej chwili zmieni¢ (czgSciowo lub catkowicie) swdj regulamin, to tak dtugo jak on
wigze, tak dlugo musi by¢ przestrzegany. Zasada legalnosci w dzialalno$ci
ustawodawczej parlamentu nie moze by¢ — zdaniem Trybunatlu — zawegzona jedynie do
skonstatowania generalnej legitymacji do sprawowania wtadzy ustawodawczej, czy
tez do przestrzegania wytacznie konstytucyjnych regut stanowienia prawa, ale wigze
si¢ z potrzeba dotrzymania catoksztattu obowigzujacych ,;regut gry” zwigzanych z
procedurg tworzenia prawa (por. J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa
prawnego w sejmowym postepowaniu ustawodawczym, Warszawa 1999, s. 73-74).

- wyjatkowa role kodeksow polega ,nie tylko na wyczerpujagcym uregulowaniu
obszernej dziedziny spraw, ale i na usystematyzowaniu poszczegdlnych dziatow
prawa, ustaleniu ich przewodnich zasad, a takze stabilizacji stanu prawnego w danej
dziedzinie, a w konsekwencji — umocnieniu zaufania i szacunku obywateli do prawa”
(M. Kepinski, M. Sewerynski, A. Zielinski, Rola kodyfikacji na przyktadzie prawa
prywatnego w procesie legislacyjnym, ,,Przeglad Legislacyjny” nr 1/2006, s. 95).
Zwraca si¢ uwagg, ze: ,,Kodeksy sg ustawami o podstawowym znaczeniu dla danej
galezi prawa. Przyjmuje si¢, ze powinna je cechowac stabilnos¢ 1 trwatos¢. Stabilnos¢
kodeksu oznacza, ze jego uregulowania powinny podlega¢ zmianom tak rzadko, jak to
jest mozliwe. Ingerencja ustawodawcy w przepisy kodeksu powinna by¢ przemyslana
1 uzasadniona, zwlaszcza jezeli ma by¢ powazna. (...) Stabilnosci kodekséw nie
sprzyja takze sytuacja, w ktorej nast¢gpuje przeobrazenie podstaw systemu spoteczno-
politycznego, tak jak to miato miejsce w Polsce po 1989 r., albo sytuacja, w ktorej
modyfikacje systemu prawnego traktowane sa jako instrument o charakterze
politycznym, tak jak to ma miejsce obecnie w naszym kraju. Niemniej nalezy uznac,
ze na tyle, na ile jest to mozliwe, obowigzywa¢ powinno zalozenie o potrzebie
stabilnos$ci regulacji kodeksowych. Trwatos¢ kodeksu rozumie¢ z kolei nalezy jako
zalozenie, ze tworzony jest on jako ustawa na dhugi czas, a wiec rowniez decyzja o
jego zastgpieniu nowa regulacja musi mie¢ mocne uzasadnienie i realne podstawy
wynikajagce z potrzeb obrotu prawnego” (K. Weitz, Czy nowa kodyfikacja
postepowania cywilnego?, ,,Panstwo i Prawo” z. 3/2007, s. 21).

7. Przyjeta przez Sejm procedura rozpatrywania projektu ustawy o zmianie ustawy
Kodeks karny i niektérych innych ustaw w oczywisty sposob narusza art. 89 ust. 2
Regulaminu Sejmu RP. Zgodnie z tym przepisem pierwsze czytanie projektu zmian kodeksu
lub projektu zmian przepisow wprowadzajacych kodeks moze si¢ odby¢ nie wczesniej niz
czternastego dnia od dnia dorgczenia postom druku projektu.

Przypomnijmy, ze druk projektu nr 3451 ma dat¢ 14 maja 2019 r. a pierwsze czytanie
odbylo si¢ nastepnego dnia czyli 15 maja 2019 r. Nie tylko nie min¢to czternascie dni, ale
mozna mie¢ wrazenie, ze nie mingto nawet 14 godzin od dorgczenia postom druku projektu.

Wigkszo$¢ sejmowa nie ma prawa do skrocenia 14-dniowego terminu (art. 89 ust. 2
w zwigzku z art.37 ust. 4 Regulaminu Sejmu). Nie ma rdwniez prawa do podjecia o skroceniu
postepowania ustawodawczego ,,przez przystapienie do pierwszego czytania niezwlocznie po
otrzymaniu przez postow projektu” o ile Sejm uznalby Zze ma do czynienia ze ,,szczegodlnie
uzasadnionym przypadkiem”, bowiem art. 89 jest lex specialis w stosunku do art. 50 ust. 1
Regulaminu Sejmu.



8. Konkludujac: skala naruszen procedury ustawodawczej powinna sktania¢ do
natychmiastowego zaprzestania dalszych prac nad projektem ustawy o zmianie Kodeksu
karnego i niektorych innych ustaw. Tym bardziej, ze wstepne, dostgpne analizy tresci
przyjetych regulacji wskazuja na powazne btedy legislacyjne o trudnych do zaakceptowania -
prawnie i spotecznie - skutkach. Trudno tez bytoby sobie wyobrazi¢ przej$cie do porzadku w
(ewentualnej - prewencyjnej lub nastepczej) procedurze kontroli konstytucyjnosci ustawy nad
razacym naruszeniem procedury ustawodawcze;.

Warszawa., 23 maj 2019 /-/ Mirostaw Wyrzykowski



