Warszawa, dnia 10 wrze$nia 2019 r.

dr hab. Adam Krzywoi
Katedra Prawa Konstytucyjnego
Wydziat Prawa i Administracji

Recenzja rozprawy doktorskiej Pana mgr. Piotra Kedziory

JInicjatywa ustawodawcza w prawie polskim” (Lublin 2019, ss. 248)

1. Uwagi wstepne oraz przedmiot recenzji

Zgodnie z art. 179 ust. 1 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. - Przepisy wprowadzajace
ustawe - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. poz. 1669), przewody
doktorskie otwarte przed dniem 30 kwietnia 2019 r. tocza sie na zasadach
dotychczasowych. Oznacza to, Ze - na podstawie art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca
2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie
sztuki (Dz. U. z 2017 r. poz. 1789 ze zm.; dalej: ustawa o stopniach i tytule) - rozprawa
doktorska, przygotowana pod opieka promotora, powinna stanowi¢ oryginalne
rozwigzanie problemu naukowego oraz wykazywal ogolng wiedze teoretyczng
doktoranta w danej dyscyplinie naukowej, a takze umiejetno$¢ samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej. Z kolei zgodnie z § 6 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 19 stycznia 2018 r. w sprawie szczegétowego trybu
i warunkéw przeprowadzenia czynnoéci w przewodzie doktorskim, w postepowaniu
habilitacyjnym oraz w postepowaniu o nadanie tytutu profesora (Dz. U. poz. 261},
recenzja rozprawy doktorskiej ma zawieral szczegétowo uzasadniong ocene, czy
rozprawa spetnia warunki okre$lone w art. 13 ustawy o stopniach i tytule.

Przedmiotem niniejszej recenzji jest rozprawa doktorska Pana mgr. Piotra
Kedziory ,Inicjatywa ustawodawcza w prawie polskim” (Lublin 2019, ss. 248),

przygotowana na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii



Curie Sktodowskiej w Lublinie pod opiekg naukowa prof. UMCS dr. hab. Wojciecha
Ortowskiego. Osobom zajmujgcym sie legislacjg w Polsce sylwetki Pana mgr. P. Kedziory
nie trzeba szczegbtowo przedstawiaé. Przez lata profesjonalnej stuzby w Kancelarii
Sejmu, nierzadko w trudnych politycznie warunkach, dat sie on pozna¢ jako wybitny
i niezalezny specjalista w dziedzinie legislacji. Lektura rozprawy doktorskiej Pana mgr.
P. Kedziory pozwala dodatkowo stwierdzic, ze jest on rzetelnym badaczem, ze swobodg
postugujacym sie warsztatem naukowym. Juz w tym miejscu pragne bowiem wyrazié¢
jednoznaczne stanowisko, ze przedfoZona do recenzji praca Pana mgr. P. Kedziory
spetnia wymogi przewidziane w art. 13 ustawy o stopniach i tytule, gdyz jest
oryginalnym rozwigzaniem problemu naukowego | potwierdza umiejetnos¢
samodzielnego prowadzenia pracy naukowej. Poziom merytoryczny i formalny
rozprawy z catg pewnoscig pozwala na jej ocene jako dobrej pracy naukowej, co

powoduje, ze zasadne jest jej przyjecie i dopuszczenie do publicznej obrony.

2. Wybér problemu badawczego i cel rozprawy

Temat ocenianej rozprawy doktorskiej z caltg pewno$cia zastuguje na aprobate.
Problematyka inicjatywy ustawodawczej ma bowiem podstawowe znaczenie dla catego
procesu ustawodawczego, a ewentualne uchybienia w tym zakresie skutkujg
wadliwoscia przyjmowanych przez parlament aktéw normatywnych. Instytucja
inicjatywy ustawodawczej nie jest co prawda zagadnieniem nieopisanym w polskiej
literaturze prawniczej, lecz Doktorant w sposéb przekonujacy uzasadnia konieczno$é
przeprowadzenia ponownych badan. Stusznie przyjmuje, zZe niezbedne jest zajecie sie
problematyka inicjatywy ustawodawczej w konteksScie zmieniajgcej sie praktyki
i pogtebiania pewnych nieprawidtowosci (np. obchodzenia wymogdéw zwigzanych
z wewnetrzng procedurg rzagdowg przez wykorzystanie inicjatywy poselskiej).

Warto odnotowaé, ze przyjety przez Doktoranta przedmiot badan jest dos¢
szeroki. W zasadzie kazde z poruszanych zagadnienn szczegétowych (np. rzadowa
inicjatywa ustawodawcza, obywatelska inicjatywa ustawodawcza, sposéb wykonywania
inicjatywy ustawodawczej) mogloby stanowi¢ osobny przedmiot rozprawy doktorskiej.
7 przyjeciem takiej szerokiej perspektywy wigzato sie zatem niebezpieczenstwo zbyt
ogblnego omdwienia poszczegdlnych problemdéw. Nalezy jednak stwierdzié, ze

Doktorant nie popetnit tego bledu, a szeroki zakres problemowy postuzyt mu do



wyciagniecia trafnych i cennych wnioskéw o racjonalizacji catego procesu stanowienia
prawa.

Celem rozprawy, jak deklaruje Doktorant (s. 3}, jest cato$ciowe przedstawienie
problematyki inicjatywy ustawodawczej zar6éwno w ujeciu teoretycznym, jak
i praktycznym. Towarzysza temu liczne szczegbtowe cele badawcze odnotowane we
Wstepie (s. 5-8). Lektura czesci wprowadzajacej pozwala spodziewa¢ sig, ze beds tu
stawiane pytania co do potrzeby modyfikacji istniejacych procedur. Brakuje w tym
wzgledzie co prawda wyszczegdlnienia pomocniczych tez badawczych, ale cze$¢ z nich
udaje sie zrekonstruowac¢ na podstawie caloksztattu rozwazan zawartych we Wstepie
(np. teza, ze liczne mechanizmy towarzyszace inicjatywie ustawodawczej zostaty
wypaczone przez praktyke parlamentarng). Doktorant zatozony przez siebie cel
badawczy realizuje i, co istotne, nie poprzez proste ukazywanie i opisywanie stanu
normatywnego, lecz analize w rozumieniu naukowym.

Jedyna uwaga, ktéra mozna zgtosi¢ do fragmentéw rozprawy traktujacych o jej
celu i zakresie, to brak wyraznego odnotowania przez Doktoranta, ze nie bedzie sie on
szczegdtowo zajmowat inicjatywa ustawodawcza w sprawie zmiany Konstytucji
(inicjatywg ustrojodawczg). Wspomina on co prawda w dalszych czeéciach wywodu
o odmiennosci tego trybu, lecz we wprowadzeniu zabrakto wyraznej informacji w tym
wzgledzie. Nalezatoby odnotowac i wytlumaczy¢, jakie odmiennoéci inicjatywy z art.

235 ust. 1 Konstytucji przesadzily o pozostawieniu jej poza zakresem rozwazan.

3. Systematyka rozprawy, strona formalna i zrédltowa

Rozprawa sktada sie - poza Wstepem i Zakoriczeniem - z trzech rozdziatéw
merytorycznych (Rozdziat 1. Istota prawa inicjatywy ustawodawczej i jej konstytucyjna
regulacja; Rozdziat 2. Regulacja prawa inicjatywy ustawodawczej w Konstytucji RP z 1997
r.; Rozdziat 3. Whniesienie projektu ustawy do Sejmu). Ma ona przemys$lang i przejrzysta
systematyke, ktérej Doktorant konsekwentnie sie trzyma. Punktem wyjscia uczynit
prébe zdefiniowania istoty inicjatywy ustawodawczej, by w kolejnej czesci pokazac jej
podmiotowy i przedmiotowy zakres. W ostatniej cze$ci merytorycznej analizuje za$
przebieg etapu zaraz po wniesieniu projektu ustawy do Sejmu.

Rozdziaty dzielg sie na podrozdzialy, w ktérych Doktorant analizuje poszczegélne

watki merytoryczne. Ich wyodrebnienie jest uzasadnione, zachowano tu odpowiednie



proporcje. Na krytyczng ocene zastuguje natomiast wyodrebnienie podrozdziatu
Whioski tylko w Rozdziale 1. Z niewiadomych przyczyn zabrakto takich czgstkowych
podsumowan w kolejnych rozdziatach, gdzie Doktorant omawia najistotniejsze
z praktycznego punktu widzenia aspekty inicjatywy ustawodawczej (Doktorant
zdecydowal si¢ jedynie na Zakoriczenie, ktére z natury rzeczy jest ogdlne).
Przedstawienie takich czastkowych wnioskow z pewnoscig wptynetoby pozytywnie na
odbiér catej pracy, zwtaszcza ze Rozdzialy 2 i 3 sg obszerne, a Doktorant odwotuje sie
w nich do licznych regulacji prawnych.

Odnotowania wymaga jezyk rozprawy i jej strona formalna. Nie budzg one
najmniejszych zastrzezen, rozprawa jest napisana jasno i zrozumiale, trudno znalez¢
jakiekolwiek bledy stylistyczne, interpunkcyjne czy jezykowe. Aprobujaco nalezy
odnie$¢ sie takze do Bibliografii. Miesci sie w niej obszerny wykaz opracowan
naukowych, materiatéw zrodtowych, aktéw normatywnych oraz orzeczen. Pozwala to
stwierdzi¢, ze baza Zrédlowa rozprawy jest bardzo bogata, a przywolywanie

poszczegdinych pozycji nie budzi zastrzezen.

4. Warstwa merytoryczna

Rozdziat 1 zawiera przedstawienie aktualnych i historycznych ustalen
dotyczacych prawa inicjatywy ustawodawczej w polskich konstytucjach. Doktorant
analizuje elementy inicjatywy ustawodawczej w celu zrekonstruowania konstytucyjnej
definicji inicjatywy ustawodawczej. Pierwsza uwaga nasuwajgca sie po lekturze tego
rozdziatu ma charakter kompozycyjny, dotyczacy kolejno$ci poszczegdlnych
podrozdzialbw. W moimi przekonaniu, powinna by¢ ona odwrécona - analize
nalezatoby zacza¢ od tta historycznego, nastepnie przeprowadzi¢ badania poréwnawcze
(przydatne do rekonstrukcji definicji inicjatywy ustawodawczej), a na koniec przej$¢ do
ustalenia znaczenia odpowiednich poje¢, z odwotaniem sie do doktryny i orzecznictwa.

Druga uwaga dotyczaca Rozdzialu 1 (a poSrednio takie innych fragmentéw
rozprawy, np. Zakoriczenia) zwiazana jest z uzywang przez Doktoranta terminologia.
Miejscami mozna odnie§¢ wrazenie, ze w odniesieniu do inicjatywy ustawodawczej
postuguje sie on zamiennie terminami ,prawo” i ,kompetencja” [np. s. 215: ,Inicjatywa
ustawodawcza nie zostata zdefiniowana na poziomie konstytucyjnym. Konstytucja nie

okrefla jej nawet jako «prawo»”; s. 18: ,[...] inicjatywa ustawodawcza stanowi prawo,



czy moéwigc precyzyjniej, kompetencje umocowanych konstytucyjnie podmiotéw do
whniesienia projektu ustawy”; na s. 32 odnotowuje wszak: ,Wprawdzie cze$¢ definicji
wskazuje, ze inicjatywa ustawodawcza to prawo (cho¢ sama Konstytucja w odniesieniu
do inicjatywy ustawodawczej nie uzywa tego pojecia, w innych pojawia sie okre§lenie
kompetencja), to jednak w doktrynie ta réznica nie budzi kontrowersji"]. W moim
przekonaniu, takie stanowisko doktryny nalezaloby poddaé¢ krytyce. W kontekscie
inicjatywy ustawodawczej sugerowatbym postugiwanie sie wylgcznie terminem
.kompetencja”, w znaczeniu upowaznienia do dokonywania czynnoéci konwencjonalnej,
ktorej realizacja tworzy po stronie innych podmiotéw obowiagzek zachowania sie
w okre$lony sposdb. Termin ,prawo” nalezatoby natomiast odnie$¢ wylgcznie do
statusu jednostki.

W omawianym rozdziale Doktorant przeprowadzit bardzo ciekawg analize
mechanizmoéw inspiracji ustawodawczej. Na s. 12-16 omawia przedstawiang corocznie
przez Trybunat Konstytucyjny informacje o istotnych problemach wynikajacych
z dziatalno$ci i orzecznictwa TK [art. 13 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 125);
dalej: ustawa o TK], nie odnoszac sie jednak do samych postanowien sygnalizacyjnych
TK (art. 35 ust. 1 ustawy o TK). Nalezaloby tu wyjasnic¢, czy zdaniem Doktoranta
wylacznie informacja TK moze petni¢ funkcje inspiracji ustawodawczej, czy inspiracjg
moze by¢ takze samo postanowienie sygnalizacyjne. W kontekécie rozwazan
poswieconych inspiracji ustawodawczej mozna by réwniez zadac pytanie, czy w tych
kategoriach nalezy postrzegal wigzacy wynik referendum ogélnokrajowego. Zgodnie
z art. 67 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum og6Inokrajowym (Dz. U.z 2019 r.
poz. 1444 ze zm.; dalej: ustawa o referendum ogélnokrajowym) ,wlasciwe ograny
panstwowe podejmujg niezwtocznie czynnosci w celu realizacji wigzacego wyniku
referendum zgodnie z jego rozstrzygnieciem przez wydanie aktéw normatywnych badz
podjecie innych decyzji [...]".

Cenne jest zawarte w Rozdziale 1 poréwnawcze spojrzenie na inicjatywe
ustawodawczg i przedstawienie jej funkcjonowania w wybranych krajach europejskich.
Wybér tych paiistw jest odpowiedni, Doktorant zachowat odpowiednie proporcje,
aanalize przeprowadzit w celu pokazania elementéw wspolnych inicjatywy
ustawodawczej. Podobnie watki historyczne stuza przede wszystkim pokazaniu, ze

mamy do czynienia z pojeciem zastanym.



Rozdziat 2 zawiera kompleksowe oméwienie zakresu podmiotowego inicjatywy
ustawodawczej. Doktorant wlozyt wiele wysitku w wyjasnienie specyfiki inicjatywy
ustawodawczej w zaleznosci od podmiotu, ktéry ja realizuje. Wskazat przy tym stabosci
poszczegolnych mechanizmdéw, w wielu miejscach formutujgc postulaty de lege ferenda.
Zauwaza on dwa, w moim przekonaniu najpowazniejsze, mankamenty zwigzane
z inicjatywg ustawodawcza czy szerzej z procesem legislacyjnym. Po pierwsze,
odnotowuje, ze zmniejsza sie liczba projektéw ustaw, ktére Rada Ministréw uznaje za
pilne w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji, przy jednoczesnym zwiekszeniu liczby
projektdw procedowanych w tzw. skréconym trybie ustawodawczym na podstawie art.
51 regulaminu Sejmu (s. 39). Trudno nie zgodzi¢ sie, ze w kontek$cie mozliwosci
przeprowadzenia postepowania ustawodawczego nawet w jeden dzien (jak pokazujg
ostatnie przyktady z praktyki sejmowej} tryb pilny okre$lony w Konstytucji staje sie
w istocie fikcjg. Po drugie, Doktorant omawia inng niepokojacg praktyke polegajacg na
przedkiadaniu projektéw przygotowywanych w ministerstwach przez grupe postéw
(s. 50-52). Stwierdza, Ze nie mozna temu ,zarzuci¢ niezgodno$ci z prawem, pozostaje
jednak wrazenie stosowania obejicia prawa prowadzacego do ominiecia «ucigzliwo$ci»
proceduralnych zardwno na poziomie rzadowym, jak i wstepnej kontroli wniesionego
projektu ustawy w Sejmie”. W moim przekonaniu ocena takich praktyk powinna by¢
zdecydowanie surowsza. Nie do pogodzenia z wartoSciami demokratycznego panstwa
jest bowiem procedowanie ustaw ustrojowych z pominieciem wszelkich procedur
opiniodawczych i konsultacyjnych, w skréconym trybie ustawodawczym.

Doktorant odnotowuje réwniez, ze aktywnos¢ Senatu w zakresie inicjatywy
ustawodawczej w przesztosci rosta ze wzgledu na kompetencje w zakresie
wykonywania wyrokéw TK. Aktualnie jednak mozna zaobserwowaé spadek liczby
projektdw senackich (s. 81). Teza taka sklania do refleksji, czy rzeczywiscie inicjatywa
ustawodawcza Senatu jest dobrym rozwigzaniem systemowym i czy racjonalne jest
utrzymywanie tej - jednej z dtuzszych - Sciezki inicjowania postepowania
ustawodawczego.

Niezwykle cenna jest przeprowadzona w Rozdziale 2 analiza catoksztattu
rzadowej inicjatywy ustawodawczej. Doktorant omawia jej istote oraz specyfike
postepowan ze szczegdlnymi projektami ustaw (ustawy ratyfikacyjne, ustawy
wyznaniowe oraz ustawy implementacyjne). Odnosi si¢ takze do wylacznej inicjatywy

rzagdowej w sprawie ustawy budzetowej, zastrzegajac, ze nie dotyczy to tzw. ustaw



okotobudzetowych. W tym zakresie dobrze byloby poznaé takze ocene Doktoranta
odnoénie do ustaw podatkowych. | w tym przypadku mamy bowiem do czynienia ze
skomplikowang materig, a tres¢ tych ustaw w sposéb bezposredni wplywa na
réwnowage budietowg, za ktéra konstytucyjnie odpowiedzialna jest wylgcznie Rada
Ministréow (art. 146 ust. 4 pkt 5 i 6). Warto byloby zatem zastanowi¢ sie, czy ustawy
podatkowe nie powinny znalez¢ sie w katalogu z art. 221 Konstytucji.

Réwniez rzadowe postepowanie poprzedzajagce wykonanie inicjatywy
ustawodawcze]j zostato poddane rzetelnej analizie. Doktorant przedstawia swéj punkt
widzenia w zakresie poszczegolnych etapéw przygotowywania projektu ustawy (tzw.
prelegislacja). W petni nalezy zgodzic¢ sie z tezg o deficycie konsultacji spotecznych
i czesciowo niepetnych regulacjach w tym zakresie (s. 115). Z aprobatg nalezy takze
odnie$¢ sie do analizy regulacji poswieconej inicjatywie obywatelskiej oraz trafnych
postulatéw de lege ferenda. W zwigzku postanowieniami art. 118 ust. 2 Konstytucji
mozna by zada¢ Doktorantowi pytanie, jak ocenia tre$¢ art. 63 ust. 1 ustawy
o referendum ogodlnokrajowym, ktéry umozliwia poddanie przez Sejm waznej sprawy
pod referendum na wniosek 500 tysiecy obywateli, z wylaczeniem wydatkéw
i dochoddédw (w szczegdlnosci podatkdéw i innych danin), obronnosci panstwa, amnestii.
Jak wyttlumaczy¢, ze grupa 100 tysiecy obywateli moze bezposrednio zainicjowaé
postepowanie ustawodawcze np. w sprawie amnestii, a grupa 500 tysiecy obywateli nie
moze wnioskowa¢ do Sejmu o zarzadzenie w tej samej sprawie referendum (ktorego
dopiero dalszym i ewentualnym skutkiem moze by¢ wystapienie przez uprawniony
podmiot z inicjatywg ustawodawczg)?

Doktorantowi nalezy sie uznanie za przeprowadzong w Rozdziale 3 analize
mechanizméw zwigzanych z wniesieniem projektu ustawy do Sejmu. Elementem
czynnosci konwencjonalnej, jakg stanowi inicjatywa ustawodawcza, jest obowigzek
okredlonego zachowania si¢ - przyjecia projektu i rozpatrzenia go w okreslonym trybie.
Odnajdujemy tu oméwienie metodologii sporzadzania projektu ustawy oraz powinno$ci
wskazania przedstawiciela wnioskodawcy. Podzieli¢ nalezy uwagi, ktére Doktorant
formutuje odnosnie do sposobu sporzadzania uzasadnien i okre$lania skutkéw
finansowych ustawy (s. 174-176). Przychyli¢ trzeba sie takze do =zastrzezen
sformutowanych w stosunku do wstepnej materialnej kontroli projektu ustawy na

podstawie art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu (s. 202 i n.). Stuszne sg watpliwosci dotyczace



skutkéw prawnych rozstrzygnie¢ komisji oraz mozliwosci podjecia na tej podstawie

przez Marszatka Sejmu decyzji o nienadawaniu dalszego biegu projektowi ustawy.
5. Konkluzja

W nawigzaniu do wyrazonego na wstepie stanowiska stwierdzam, Ze rozprawa
doktorska Pana mgr. Piotra Kedziory ,Inicjatywa ustawodawcza w prawie polskim”

(Lublin 2019, ss. 248) w petni odpowiada przewidzianym ustawowo wymogom, moze

by¢ przyjeta i dopuszczona do publicznej obrony.
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