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Konstytucyjne terminy w procesie legislacyjnym:
rozwazania w Swietle standardow
demokratycznego panstwa prawnego

Streszczenie

Proces legislacyjny jest fundamentem demokratycznego panstwa prawnego, zapewniajacym
przejrzystosc, przewidywalnosé i zgodnos¢ z zasadami praworzadnosci, co buduje zaufanie oby-
wateli do instytucji publicznych. Kluczowg role w tym procesie odgrywajg terminy konstytucyjne,
ktore regulujg tempo dziatann ustawodawczych i zapewniajg rownowage miedzy efektywnoscia
a jakoscig stanowionego prawa. Terminy te przeciwdziatajg naduzyciom wtadzy, umozliwiajg kon-
sultacje spoteczne i wzmacniajg kontrole miedzy organami panstwowymi, jednoczesnie wspiera-
jac zasady sprawiedliwosci proceduralnej, legalizmu i proporcjonalnosci.

Pomimo korzysci, niewtasciwie ustalone lub nadmiernie sztywne terminy moga prowadzi¢
do pospiesznych lub opdznionych decyzji, obnizajac jakos¢ prawa. Wobec tego konieczne jest
zachowanie rownowagi, uwzglednienie zasad demokratycznych i odpowiedzialne dziatanie orga-
now panstwowych. Analiza pokazuje, ze skutecznos¢ terminéw konstytucyjnych zalezy od kultury
prawnej oraz wiasciwego przestrzegania zasad demokratycznego panstwa prawnego.

Stowa kluczowe: proces ustawodawcy, standardy, panstwo prawne, konstytucja, terminy,
ramy czasowe, legislacja.

Wstep

Proces legislacyjny stanowi jeden z fundamentéw demokratycznego panstwa
prawnego. Jego przejrzystosé, przewidywalnosé oraz zgodnos$¢ z zasadami pra-
worzgdnosci odgrywaja kluczowa role w budowaniu i utrzymywaniu zaufania
obywateli do instytucji publicznych. Jest to jeden z najistotniejszych proceséw
regulowanych przez Konstytucje RP', poniewaz jego wytworem jest prawo, kto-
re bezposrednio wptywa na funkcjonowanie panstwa oraz spoteczenstwa.

1

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 21997 r.,, nr 78, poz. 483
ze zm., (dalej Konstytucja RP albo Konstytucja).
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Proces ustawodawczy charakteryzuje sie ztozonoscig i rozciggnieciem
w czasie, co wigze sie z koniecznoscig dotrzymywania okreslonych termindw.
Ustrojodawca, projektujgc konstytucyjne ramy tego procesu, zdecydowat sie na
zréznicowane podejscie: podczas gdy dla niektérych etapdéw procedury ustawo-
dawczej wprowadzono Scisle okreslone terminy, inne pozostawiono w wiekszym
stopniu elastycznym, opierajac sie na domniemaniu racjonalnosci dziatania or-
ganow panstwa, swobodzie prawodawcy i domniemaniu legalnosci.

Celem niniejszego opracowania jest analiza konstytucyjnych termindéw
w procesie legislacyjnym, ich znaczenia oraz wptywu na realizacje zasady demo-
kratycznego parnistwa prawnego. W szczegdlnosci uwaga zostanie skupiona na
roli, jakg terminy te odgrywajg w zapewnieniu przejrzystosci i przewidywalnosci
procesu tworzenia prawa oraz w przeciwdziataniu potencjalnym naduzyciom
wtadzy ustawodawczej i wykonawczej. Rozwazania opierajg sie przede wszyst-
kim na analizie przepisdw Konstytucji RP, wzbogaconej odniesieniami do orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz w ograniczonym zakresie do literatury
przedmiotu zwigzanej z zasadg demokratycznego panstwa prawnego i proce-
sem legislacyjnym.

Warto zaznaczy¢, ze w zakresie niniejszej analizy wyfaczono terminy pro-
cesu legislacyjnego wynikajgce z regulacji wewnetrznych, takich jak Regulamin
Sejmu?, Regulamin Senatu?® czy Regulamin pracy Rady Ministrow*. Skupiono sie
wyfacznie na normach konstytucyjnych, ktére stanowig fundament dla zrozu-
mienia roli czasu w procesie legislacyjnym w swietle zasad paristwa prawnego.

Uzasadnienie uregulowania okreslonych
terminéw w Konstytucji RP

Czas i terminy w prawie odgrywajg role o wielowymiarowym charakterze, bedac
jednym z fundamentdéw organizacji i funkcjonowania systemu prawnego. Ich ana-
liza moze dotyczy¢ zaréwno zagadnien zwigzanych z wejsciem w zycie oraz obo-
wigzywaniem prawa, jak i praktycznego stosowania przepiséw®. Terminy stanowig
bowiem czasowe punkty odniesienia, precyzujgce moment, w ktérym okreslone
dziatania muszg zostaé podjete, aby wywotac przewidziane skutki prawne.

2 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej, M.P. z 2022 r., poz. 990 ze zm.

3 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 Listopada 1990 r. — Regulamin Senatu,
M.P. z 2024 r., poz. 10.

4 Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Mini-
strow, M.P. z 2024 r., poz. 806. Chodzi tu np. o odniesienie do rzgdowej inicjatywy ustawo-
dawczej czy mozliwos¢ dziatania wobec projektu ustawy w Sejmie.

5 Por. B. Lackoronski, Skutki czynnosci prawnych w czasie, Warszawa 2019, s. 11.
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Wyznaczanie termindw przez prawodawce jest nieodtgcznym elementem
tresci prawa. Petni ono funkcje porzadkujacy i stabilizujgcg w relacjach praw-
nych. Terminy sg obecne we wszystkich gateziach prawa, ale szczegdlne znacze-
nie przypisuje sie im w przepisach proceduralnych. W takich przypadkach petnig
kluczowg role, okreslajgc ramy czasowe na dokonanie okreslonych czynnosci
procesowych, co z kolei wigze sie z konkretnymi konsekwencjami prawnymi. Za-
pewniajg w ten sposdb wilasciwy przebieg postepowania i stanowig gwarancje
realizacji praw i obowigzkéw wynikajgcych z norm prawnych.

Co istotne, terminy mogg dotyczy¢ zaréwno podmiotéw spoza systemu or-
ganow wtadzy publicznej, takich jak obywatele czy osoby prawne, jak i samych
organdéw. Regulacje te majg na celu zapewnienie efektywnosci dziatan instytucji
publicznych, ale takze ochrone interesdw jednostek, zapobiegajac przewlektosci
postepowania i arbitralnosci.

W kontekscie systemowym terminy prawne mogg by¢ analizowane pod
katem ich funkcji gwarancyjnej, ktéra wzmacnia pewnos¢ prawa i przewidywal-
no$¢ dziatan w przestrzeni publicznej. Majg one takze charakter organizacyj-
ny. Utatwiajg harmonizowanie dziatan réznych podmiotéw w ramach systemu
prawnego. Wreszcie, wyznaczanie terminédw w prawie odzwierciedla zasady
sprawiedliwosci proceduralnej, przyczyniajgc sie do rownowagi miedzy szybko-
$cig dziatania a ochrong praw podmiotowych.

Tym samym, czas i terminy w prawie nie sg jedynie technicznym aspektem
regulacji, ale waznym elementem zapewniajgcym sprawiedliwos¢, przejrzystosc
i skuteczno$c¢ systemu prawnego.

Okreslone prawem terminy mozna podzieli¢ na procesowe i materialne.
Pierwsze odnoszg sie do czynnosci proceduralnych dokonywanych przed sgdami
i innym organami wtadzy publicznej. Sg to miedzy innymi terminy do dokonania
czynnosci procesowej przez podmiot sprawujacy jurysdykcje, terminy dokonania
czynnosci przez strone, terminy dokonania czynnosci przez innych uczestnikow
postepowania. Terminy materialne mozna znalez¢ w ustawach niedotyczacych
postepowan sgdowych, ale ksztattujgcych materialne uprawnienia lub obowigz-
ki okreslonych podmiotéw®. Odnoszg sie do okreséw, w ktdrych uprawnienia lub
obowigzki wynikajace z przepiséw prawa materialnego mogg by¢ realizowane.
Ich uptyw moze prowadzi¢ do powstania, zmiany lub wygasniecia okreslonych
praw podmiotowych.

Réwniez w Konstytucji RP pojawiajg sie rézne terminy. Sg one zwigzanie mie-
dzy innymi z kadencjami poszczegdlnych organdéw’, czasem na powotanie Rady

& Por. np. M. Wincenciak, Funkcje terminéw materialnych w prawie budowlanym préba rekon-
strukcji dobr prawem chronionych, [w:] Z. Duniewska (red.), Dobra chronione w prawie admi-
nistracyjnym, £édz 2014, s. 386—387, 390.

7 Zob. np. art. 98 ust. 2 i 5, art. 128, art. 183, art. 185, art. 187 ust. 3, art. 209 ust. 1 Konstytucji RP.
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Ministrow?, egzekwowaniem odpowiedzialnosci politycznej Rady Ministrow®, mo-
mentem nabycia praw wyborczych™, czasem trwania stanéw nadzwyczajnych™.

Wyznaczenie termindw w Konstytucji ma na celu zapobieganie naduzyciom wta-
dzy oraz zapewnienie sprawnego funkcjonowania organéw panstwowych. W ten
sposdb wspierana jest realizacja zasady rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytuc;ji
publicznych, ktéra wynika z preambuty Konstytucji RP™2. Wyraznie okreslone terminy
pozwalajg eliminowac sytuacje, w ktérych organy wtadzy publicznej mogtyby do-
wolnie manipulowaé czasem trwania poszczegdlnych etapow procesu legislacyjne-
go. Dzieki temu mozliwe jest unikanie zaréwno uchwalania prawa w pos$piechu, jak
i celowego opdzniania wprowadzenia w zycie okreslonych rozwigzan legislacyjnych.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze pomimo licznych zalet, wyznaczanie termindw
konstytucyjnych moze nies¢ ze sobg réwniez pewne ryzyka. Przesadnie sztyw-
ne lub niewtasciwie dostosowane terminy mogg paradoksalnie prowadzi¢ do
dysfunkcji w procesie ustawodawczym, takich jak wymuszanie dziatan pod pre-
sjg czasu, co z kolei moze negatywnie wptywac na jakos¢ uchwalanego prawa.
Ponadto precyzyjne okreslenie terminéw moze by¢ w niektérych przypadkach
wykorzystywane przez organy wtadzy publicznej do celéw politycznych, co moze
prowadzi¢ do nowych form naduzy¢.

W swietle powyzszego podczas ksztattowania tresci konstytucyjnych przepi-
séw zawierajgcych terminy nalezy zachowaé réwnowage miedzy zapewnieniem
efektywnosci funkcjonowania organdw i prowadzonych przez nie proceséw a uni-
kaniem jego nadmiernego formalizmu. Wprowadzenie terminéw konstytucyjnych
powinno by¢ przemyslane i uwzgledniac¢ zaréwno potrzebe ochrony interesu pu-
blicznego, jak i koniecznos¢ dostosowania do realiéw funkcjonowania organéw
panstwowych. Analiza skutkdw stosowania termindw konstytucyjnych powinna
réwniez uwzgledniaé réznorodnos¢ sytuacji, ktére moga wystgpié¢ w praktyce, aby
w petni zabezpieczy¢ celowosé i efektywnosc dziatania panstwa prawa.

Konstytucyjne przepisy o postepowaniu ustawodawczym
Ustrojodawca zaplanowat proces ustawodawczy ogdlnie, ale jego elementy

sg wyrazne. Proces ten charakteryzuje sie sekwencyjnoscia i wieloetapowoscig, co
wynika z jego precyzyjnie okreslonej struktury. Analiza przepiséw Konstytucji RP

8  Zob. art. 154 i art. 155 Konstytucji RP.

°  Art. 158 Konstytucji RP.

© Art. 62 Konstytucji RP.

" Art. 230-232 Konstytucji RP.

2O tej zasadzie w szerszym kontekscie zob. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z:
7 stycznia 2004 r., K 14/03, OTK Z.U. 2004, seria A, nr 1, poz. 1; 7 listopada 2005 r., P 20/04,
OTK Z.U. 2005, seria A, nr 10, poz. 111; 22 wrzesnia 2006 r., U 4/06, OTK Z.U. 2006, seria A,
nr 8, poz. 109; 12 marca 2007 r., OTK Z.U. 2007, seria A, nr 3, poz. 25; 15 stycznia 2009 r., K
45/07, OTK Z.U. 2009, seria A, nr 1, poz. 3.
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pozwala wyrdznic pie¢ zasadniczych etapdw tego postepowania, z zastrzezeniem,
ze w procedurach szczegdlnych nie zawsze obecne sg wszystkie etapy®™. Pierwszym
krokiem jest wykonanie prawa inicjatywy ustawodawczej, co oznacza zgtoszenie
projektu ustawy przez uprawnione podmioty. Nastepnie odbywa sie etap sej-
mowy, podczas ktérego projekt jest szczegétowo rozpatrywany i w wyniku prac
parlamentarnych dochodzi do jego uchwalenia. Kolejnym etapem jest rozpatrze-
nie ustawy przez Senat, ktéry moze wnie$¢ poprawki, odrzuci¢ ustawe w catosci
lub zaakceptowac jg bez zmian™. W przypadku wniesienia poprawek lub uchwaty
o odrzuceniu ustawy dochodzi do powtdrnego etapu sejmowego, podczas ktére-
go Sejm podejmuje decyzje w sprawie stanowiska Senatu. Ostatecznym elemen-
tem procesu jest etap prezydencki, w ktérym Prezydent dokonuje podpisania
ustawy, moze zgtosi¢ weto lub skierowac¢ ustawe do Trybunatu Konstytucyjnego®.
Ten uporzgdkowany i wielostopniowy proces umozliwia prowadzenie dziatan legi-
slacyjnych w zgodzie z innymi zasadami konstytucyjnymi, w tym z zasadg podziatu
i rbwnowagi witadzy.

Lektura przepiséw dotyczacych postepowania ustawodawczego pokazuje,
ze rézne jego etapy i rdzne odmiany zawierajg albo nie zawierajg termindéw.

W przypadku inicjatywy ustawodawczej termin przewidziano jedynie dla
projektu ustawy budzetowej. Art. 222 Konstytucji RP naktada na Rade Mini-
stréw obowigzek przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej najpdzniej
na 3 miesigce przed rozpoczeciem roku budzetowego. W wyjatkowych przypad-
kach mozliwe jest pdiniejsze przedtozenie projektu'. Wskazany termin ma gwa-
rantowac, ze tworzenia ustawy budzetowej rozpocznie sie wystarczajgco wcze-
$nie, aby umozliwi¢ jej doktadne przeanalizowanie i debate. Jest to tym bardziej
istotne, ze ustawa budzetowa jest podstawa gospodarki finansowej panstwa
w danym roku budzetowym?". Uznaje sie, ze dany model pozwala na lepsze pla-
nowanie i zarzagdzanie finansami publicznymi.

Jedli chodzi o drugi etap postepowania, a wiec postepowanie w Sejmie
z projektem ustawy, to terminy sg na poziomie konstytucyjnym przewidzia-
ne tylko w odniesieniu do projektu ustawy o zmianie Konstytucji. Artykut 235

B Chodzi o postepowanie w sprawie ustawy o zmianie Konstytucji RP, w ktdrym nie ma ponow-
nego etapu sejmowego, podczas ktérego Sejm zajmuje sie stanowiskiem Senatu.

“ W przypadku ustawy o zmianie Konstytucji nie jest mozliwe ani wprowadzanie poprawek, ani
odrzucenie ustawy w catosci (zob. art. 235 ust. 2 Konstytucji RP). W odniesieniu do ustawy
budzetowej nie mozna projektu odrzuci¢ w catosci (zob. art. 223 Konstytucji RP).

> Nie moze zawetowac ustawy budzetowej, ani ustawy o zmianie Konstytucji. Zob. w sprawie
mozliwosci skierowania przez Prezydenta RP ustawy o zmianie Konstytucji RP do Trybuna-
tu Konstytucyjnego E. Gierach, A. Syryt, Ustawa o zmianie konstytucji — wybrane problemy
zwigzane z kontrolq konstytucyjnosci, [w:] S. Bozyk (red.), Aktualne problemy reform konsty-
tucyjnych, Biatystok 2013, s. 221-234.

6 Zob. szerzej: W. Miemiec, K. Sawicka, Komentarz do art. 222, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP, t. Il, Komentarz do art. 87—-243, Warszawa 2016, Legalis.

7 Art.109 ust. 1 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 .,
poz. 1530).
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ust. 3 Konstytucji stanowi, ze pierwsze czytanie projektu ustawy o zmianie Kon-
stytucji moze odby¢ sie nie wczesniej niz trzydziestego dnia od dnia przedtoze-
nia Sejmowi projektu ustawy'™. Termin przeprowadzenia pierwszego czytania
po 30 dniu od wystgpienia z inicjatywg ustawodawczg stuzy zapewnieniu po-
stom mozliwosci doktadnego zapoznania sie z projektem ustawy, a takze daje
czas na przeprowadzenie konsultacji spotecznych. Rozwigzanie to ma na celu
zagwarantowanie, ze zmiana Konstytucji RP bedzie wynikiem starannie prze-
myslanej decyzji. Jest to szczegdlnie istotne z perspektywy ochrony wartosci
konstytucyjnych, stabilnosci ustroju panstwowego oraz zapewnienia pewnosci
i bezpieczenstwa prawnego.

Oproécz terminu na pierwsze czytanie ustrojodawca przewidziat dodatkowe
ramy czasowe dla sejmowego etapu postepowania ustawodawczego. Zgodnie
z art. 235 ust. 5 Konstytucji uchwalenie przez Sejm ustawy zmieniajgcej przepisow
rozdziatéw |, Il lub XIl Konstytucji moze odby¢ sie nie wczesniej niz szesédziesia-
tego dnia po pierwszym czytaniu projektu tej ustawy. Okreslenie 60-dniowego
terminu po pierwszym czytaniu dla uchwalenia zmian dotyczacych istotnych dla
ksztattu systemu ustrojowego panstwa rozdziatéw Konstytucji, a zatem przepiséw
odnoszacych sie do zasad ustroju panstwa, statusu jednostki w panstwie oraz
trybu zmiany Konstytucji, ma zapewni¢ dodatkowy czas na refleksje i debate nad
proponowanymi zmianami. Ma to stanowi¢ gwarancje przed podejmowaniem
nieprzemyslanych decyzjami, ktére mogtyby mie¢ daleko idgce konsekwencje dla
ustroju panstwa oraz wolnosci, praw i obowigzkéw cztowieka i obywatela.

Etapowi senackiemu procesu legislacyjnego ustrojodawca przypisat wyrazne
terminy, zaréwno w zwyktym procesie legislacyjnym, jak i w szczegdlnych try-
bach ustawodawczych.

Art. 121 Konstytucji RP naktada na Senat obowigzek rozpatrzenia ustawy
w ciggu 30 dni od dnia jej przekazania przez Marszatka Sejmu. Senat w tym
czasie moze przyjgc ustawe bez zmian, uchwali¢ poprawki lub odrzuci¢ ustawe
w catosci. Brak decyzji w terminie 30 dni skutkuje uznaniem ustawy za uchwa-
long w brzmieniu przyjetym przez Sejm. Skutek ten jest wyraznie przewidziany
przez ustrojodawce.

W przypadku projektu pilnego Senat ma na zajecie stanowiska 14 dni. Na
decyzje w sprawie ustawy budzetowej przeznaczono Senatowi 20 dni. Zmiana
Konstytucji nastepuje w drodze ustawy uchwalonej w jednakowym brzmieniu
przez Sejm i nastepnie w terminie nie dtuzszym niz 60 dni przez Senat®.

Okreslony termin 30 dni dla Senatu ma na celu zapobiezenie przedtuzaniu
procesu legislacyjnego. Zapewnia to ciggtos¢ i dynamike w tworzeniu prawa, eli-
minujac ryzyko stagnacji, ktéra mogtaby wynikaé z dtugotrwatych debat w izbie

'8 Zob. szerzej. P. Tuleja, B. Szczurowski, Komentarz do art. 235, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP, t. Il, Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, Legalis, Nb 38.
' Art. 235 ust. 2 Konstytucji RP.
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wyzszej parlamentu. Ustalony termin umozliwia takze planowanie i przewi-
dywalnos¢ w procesie legislacyjnym, co ma znaczenie dla stabilnosci prawnej
i funkcjonowania panstwa. Skrécenie terminéw w razie ustawy uchwalanej
w trybie pilnym pozwala na przyspieszenie procesu legislacyjnego w sytuacjach
wymagajacych niezwtocznej reakcji prawodawczej*®. W przypadku ustawy bu-
dzetowej krotszy termin utatwia spetnienie wymogdw konstytucyjnych dotycza-
cych uchwalenia tej ustawy.

Termin uchwalenia ustawy w ciggu 60 dni dla Senatu w przypadku ustawy
o zmianie Konstytucji zapewnia, ze proces zmiany Konstytucji nie bedzie prze-
ciggany. Ograniczenie czasowe ma zmobilizowaé senatoréw do terminowego
rozpatrzenia projektu ustawy i zapewnic wystarczajacy czas na debate o celowo-
$ci dokonywania zmian w ustroju panstwa.

Ustrojodawca nie przewidziat réwniez terminu dla Sejmu, do ktérego wré-
cito stanowisko Senatu w sprawie ustawy (o odrzuceniu ustawy w catosci albo
proponujacego poprawki).

Gdy ustawa zostanie skierowana do podpisania do Prezydenta RP, ten ma
wyraznie okreslone terminy do dziatania. Wynikajg one z art. 122 Konstytucji RP.
Po zakoriczeniu postepowania okres$lonego w art. 121?' Marszatek Sejmu przeka-
zuje uchwalong ustawe Prezydentowi, ktéry ma co do zasady 21 dni na jej pod-
pisanie. W przypadku ustawy budzetowej i ustawy uchwalonej w trybie pilnym
ma 7 dni?2. Prezydent RP moze przed uptywem tego terminu wystgpi¢ do Trybu-
natu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci ustawy z Konstytucja.
Whiosek taki zawiesza konstytucyjny termin na podpisanie ustawy, a zatem za-
wiesza caty proces ustawodawczy. Co istotne, TK co do zasady nie ma konstytu-
cyjnie wyznaczonego terminu na rozpoznanie wniosku prezydenckiego. Wyjatek
stanowi sytuacja kontroli prewencyjnej ustawy budzetowej albo ustawy o pro-
wizorium budzetowym. W takim wypadku, zgodnie z art. 224 ust. 2 Konstytucji
RP, Trybunat orzeka w tej sprawie nie pdézniej niz w ciggu 2 miesiecy od dnia zto-
zenia wniosku w Trybunale. Ratio tego rozwigzania jest to, by panstwo nie pozo-
stawato bez ustawy regulujgcego jego przychody i wydatki, a przez to by mogto
funkcjonowac w sposéb stabilny. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ustrojodawca nie
przewidziat rozwigzan na wypadek braku dziatania TK w tym zakresie, co z jed-
nej strony stanowi wyraz poszanowania zasady podziatu i réwnowagi wtadzy, ale
z drugiej strony moze by¢ niebezpieczne z punktu widzenia stabilnosci finansow
publicznych i funkcjonowania panstwa.

20 O osobliwosciach trybu pilnego zob. szerzej w M. Wréblewska, Pilny projekt ustawy w Pol-
sce — zatozenia konstytucyjnoprawne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2024.

2 Azatem zwigzanego z dziataniami Senatu i Sejmu z ustawa.

2 Art. 224 ust. 1 Konstytucji RP. Siedmiodniowy termin na podpisanie ustawy budzetowe] przez
Prezydenta ma znaczenie dla zapewnienia terminowosci wprowadzenia budzetu panstwa
w zycie w odpowiednim czasie.
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Prezydent RP moze tez przed uptywem terminu na podpisanie ustawy wysta-
pi¢ z wetem i zwrdcié ustawe do Sejmu z uzasadnionym whnioskiem. W przypadku
weta prezydenckiego ustawa wraca do Sejmu, ktéry moze jg ponownie uchwali¢
wiekszoscig 3/5 gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowe;j liczby postow.
Po takim ponownym uchwaleniu Prezydent ma 7 dni na podpisanie ustawy.

Terminy 21 dni na podpisanie ustawy i 7 dni po ponownym uchwaleniu przez
Sejm zapewniaja, ze proces legislacyjny nie bedzie przeciggany. Wyznaczony czas
na decyzje Prezydenta RP wymusza efektywnos¢ i odpowiedzialnosé¢ w wykonywa-
niu jego uprawnien. Jednoczesnie jest mechanizmem réwnowazenia wtadzy. Do-
datkowo, mozliwos¢ skierowania ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego oraz weto
prezydenckie s3 mechanizmami kontroli procedowanego aktu normatywnego.

Obok wyzej omowionych przepiséw dotyczgcych procesu legislacyjnego na-
lezy zwrdci¢ uwage na zagadnienia, ktére majg z tym procesem Scisty zwigzek
i odnoszg sie réwniez do termindw.

Pierwszy dotyczy konsekwencji nieprzedtozenia Prezydentowi RP ustawy
budzetowej w wyznaczonym konstytucyjnie terminie. Art. 225 Konstytucji RP
przewiduje, ze jezeli w ciggu 4 miesiecy od dnia przedtozenia Sejmowi projektu
ustawy budzetowe] nie zostanie ona przedstawiona Prezydentowi do podpisu,
Prezydent moze w ciggu 14 dni zarzadzi¢ skrécenie kadencji Sejmu. Termin czte-
rech miesiecy na przedstawienie ustawy budzetowej do podpisu Prezydentowi
stanowi zabezpieczenie przed nadmiernym przedtuzaniem procesu legislacyjne-
go. Mozliwos$¢ skrécenia kadencji Sejmu jest mechanizmem nacisku, ktéry ma
na celu zmotywowanie parlamentarzystow do terminowego uchwalenia budze-
tu, co jest kluczowe dla funkcjonowania panstwa.

Drugie zagadnienie odnosi sie do referendum zatwierdzajgcego zmiany
w Konstytucji. Art. 235 ust. 6 Konstytucji RP stanowi, ze w przypadku zmian do-
tyczacych rozdziatu |, Il lub XII, podmioty uprawnione do inicjatywy ustawodaw-
czej w sprawie zmiany Konstytucji mogg zazadac przeprowadzenia referendum
zatwierdzajgcego w terminie 45 dni od dnia uchwalenia ustawy przez Senat.
Marszatek Sejmu zarzadza przeprowadzenie referendum w ciggu 60 dni od dnia
ztozenia wniosku. To wydtuza proces ustawodawczy i odsuwa w czasie jej prze-
kazanie do podpisu do Prezydenta RP.

Termin 45 dni na ztozenie wniosku o referendum oraz 60 dni na jego prze-
prowadzenie po ztozeniu wniosku zapewnia, ze obywatele majg realng mozli-
wos¢ wyrazenia swojej opinii na temat fundamentalnych zmian w Konstytucji.
Referendum jest waznym elementem demokracji bezposredniej, ktéry wzmac-
nia legitymacje zmian konstytucyjnych.

Powyzsze pokazuje, ze terminy w procesie legislacyjnym lub ich brak moga
wptywaé na gtebokosé i rzetelnos¢ analizy projektéw ustaw, mozliwosé prze-
prowadzenia debat oraz konsultacji spotecznych, co ma na celu ochrone warto-
Sci konstytucyjnych i stabilnos¢ ustroju. Mechanizmy kontrolne, takie jak weto
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prezydenckie czy mozliwos¢ skierowania ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego,
wzmacniajg odpowiedzialnos$¢ i rownowage wtadzy. Jednakze, mimo okreslonych
w konstytucji ram czasowych niektérych etapéw postepowania, proces ustawo-
dawczy w Polsce wigze sie z pewnymi ryzykami. Przedtuzajgce sie debaty parla-
mentarne, brak dziatan Trybunatu Konstytucyjnego w wyznaczonym czasie czy
zbyt skrécone terminy w trybach pilnych mogg prowadzi¢ do uchwalenia aktow
prawnych o niskiej jakosci lub niezgodnych z Konstytucjg. Dodatkowo, brak termi-
néw dla niektorych etapdw, np. ponownego rozpatrzenia ustawy w Sejmie po sta-
nowisku Senatu, moze powodowac opdznienia i destabilizowac proces legislacyj-
ny. Wptywa to na realizacje standardow demokratycznego paristwa prawnego.

Wybrane standardy demokratycznego panstwa prawnego
w procesie ustawodawczym a terminy konstytucyjne

Demokratyczne panstwo prawne opiera sie na kilku podstawowych zasadach,
ktére muszg byé respektowane w catym procesie legislacyjnym. W kontekscie
konstytucyjnych termindéw sg to w szczegdlnosci zasada legalizmu, proporcjo-
nalnosci i adekwatnosci oraz zasada sprawiedliwosci proceduralnej. Nie bez
znaczenia sg tez wazne z punktu widzenia budowania zaufania do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa, zasady transparencji oraz partycypacji.

Legalizm nakazuje organom wtadzy publicznej dziataé na podstawie i w gra-
nicach prawa (art. 7 Konstytucji RP), a to znaczy, ze organy sg obowigzane do
przestrzegania termindw konstytucyjnych dotyczgcych procesu legislacyjnego,
ale i termindw wynikajgcych z innych przepiséw prawa.

Punktem wyjscia do analizy standardéw demokratycznego panstwa
prawnego w przypadku procesu legislacyjnego jest jednak przede wszystkim
art. 2 Konstytucji, w ktérym zawiera sie jednak zasada legalizmu (praworzad-
nos¢ w ujeciu formalnym). Z przepisu tego mozna wywies¢ zasade budowania
zaufania obywateli (czy innych jednostek/podmiotéw) do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa?. Tak uksztattowana zasada lojalnosci zaktada za-
kaz zastawiania przez przepisy prawne putapek, formutowania obietnic bez
pokrycia, bagdZ nagtego wycofywania sie przez panstwo ze ztozonych obietnic
lub ustalonych regut postepowania?. W orzecznictwie TK uksztattowato sie
stanowisko, ze zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
opiera sie na pewnosci prawa i bezpieczenstwie prawnym?. Cho¢ Trybunat

Zob. szerzej o zasadach poprawne;j legislacji i zasadzie lojalnosci J. Zalesny, Zasady prawidfo-

wej legislacji, ,,Studia Politologiczne” 2009, nr 13, s. 11-47.

2 Wyroki TK z dnia 19 listopada 2008 r., Kp 2/08, OTK Z.U. 2008, seria A, nr 9, poz. 157; 4 listo-
pada 2015 r., K 1/14, OTK Z.U. 2015, seria A, nr 10, poz. 163.

% Por. wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 ., K 27/00, OTK Z.U. 2001, nr 2, poz. 29.
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skupia sie w swoich analizach na tresci prawa, ktére ma spetnia¢ wskazany
standard, nie ma watpliwosci, ze ma on zwigzek takze z wtasciwym uksztat-
towaniem przepiséw dotyczacych trybu uchwalenia ustawy, w tym termindéw
na dokonywanie poszczegdlnych czynnosci majgcych znaczenie w procesie
legislacyjnym. Problemem jest to, ze dane terminy w ramach postepowania
ustawodawczego wynikajg w pierwszej kolejnosci z Konstytucji RP. Zatem by
realizowad standardy konstytucyjne, przepisy te nalezy interpretowac wedtug
konstytucyjnego standardu wywodzonego z art. 2.

W tym wypadku pomocne jest odniesienie do zasady adekwatnosci i zasady
proporcjonalnosci. Zgodnie ze stanowiskiem utrwalonym w orzecznictwie TK,
na gruncie Konstytucji zasada proporcjonalnosci ma charakter scisle zwigzany
z ochronng funkcjg konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i obywatela®.
Statuuje jg w sposéb w petni samodzielny i catoSciowy art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. Nie znaczy to jednak zerwania aksjologicznych i funkcjonalnych wiezi miedzy
zasadg proporcjonalnosci a wywodzonymi z idei panistwa prawnego zasadami?.
Mozliwe jest bowiem odwotywanie sie do art. 2 Konstytucji RP w kontekscie
adekwatnosci ingerencji prawodawczej. Potwierdzit to Trybunat, stwierdzajac ze
»przywotanie art. 2 Konstytucji jako bezposredniej podstawy zasady proporcjo-
nalnosci jest dopuszczalne w sytuacji, gdy nie mozna przeprowadzi¢ testu pro-
porcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Brak mozliwosci przeprowadzenia ta-
kiego testu wynikat z tego, ze kwestionowana regulacja ograniczata wprawdzie
prawa lub wolnosci jednostki (osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa prywat-
nego), ale zagwarantowane jedynie na poziomie ustawowym, a nie konstytucyj-
nym, albo tez wprowadzata ograniczenia w zakresie praw rdéznie rozumianych
podmiotéw publicznych (najczesciej jednostek samorzadu terytorialnego)” .

Ponownie nalezy podkreslié, ze choé proporcjonalnosc i adekwatnos¢ odno-
si sie przede wszystkim do tresci prawa, nie mogg by¢ one jednak oderwane od
procesu ustawodawczego, tym bardziej, ze formalnym wymogiem tak propor-
cjonalnosci, jak i adekwatnosci jest dziatanie w formie ustawy, a zatem takze
poprzez rzetelnie przeprowadzony proces legislacyjny. To znaczy, ze terminy pro-
cesu ustawodawczego muszg by¢ odpowiednio wywazone, tak aby zapewni¢ za-
réowno efektywnos¢ legislacyjng, jak i mozliwos¢ gruntownej analizy projektéw
ustaw. Nie mogq by¢ one ani zbyt krétkie, co uniemozliwitoby rzetelng debate,
ani zbyt dtugie, co mogtoby prowadzi¢ do nieuzasadnionych opdznien.

Wskazane wyzej zasady muszg by¢ uwzgledniane w procesie legislacyjnym
zwtaszcza wtedy, gdy ustrojodawca nie przewidziat wprost terminu na dokonanie

% Wyrok TK z dnia 31 stycznia 2013 ., K14/11, OTK Z.U. 2013, seria A, nr 1, poz. 7.

2 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK Z.U. 1999, nr 1, poz. 2. Zob. tez np. wyrok TK
z dnia 6 marca 2012 r., K15/08, OTK Z.U. 2012, seria A, nr 3, poz. 24.

28 Wyrok TK z dnia 11 lutego 2014 r., P 24/12, OTK Z.U. 2014, seria A, nr 2, poz. 9 i przywotane
tam orzecznictwo dotyczgce wskazanego zagadnienia.
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okreslonych czynnosci. Mogg one pomdc w ustaleniu tempa prac legislacyjnych,
zwtaszcza na etapie prac sejmowych, a takze podczas oceny konstytucyjnosci
ustawy skierowanej do TK przed podpisaniem jej przez Prezydenta RP.

Zasada sprawiedliwosci proceduralnej a proces legislacyjny

Jednym z elementéw zasady demokratycznego panstwa prawnego jest zasada
sprawiedliwosci proceduralnej. Trybunat Konstytucyjny przywotuje jg przede
wszystkim w zwigzku z prawem do sadu oraz postepowaniem przed innymi or-
ganami witadzy publicznej, w tym organami administracji publicznej?®. Nalezy
jednak stwierdzi¢, ze zasada ta ma wymiar szerszy, dotyczy wszystkich etapéw
i rodzajéw postepowania przed organami wtadzy publicznej.

Wydaje sie, ze sprawiedliwos¢ proceduralna w procesie legislacyjnym obej-
muje takie elementy, ktére majg na celu zapewnienie, ze proces ten jest prze-
prowadzany w sposob uczciwy i rzetelny. W szczegdlnosci jest to transparentnosc
procesu, a zatem wymaog, by jego wszystkie etapy od inicjatywy ustawodawczej
po uchwalenie i ogtoszenie ustawy, byty jawne i dostepne dla publicznosci. Ponad-
to sprawiedliwos¢ proceduralna gwarantuje udziat podmiotéw zainteresowanych
w tym procesie. Chodzi o umozliwienie udziatu réznych grup spotecznych, eksper-
tow i organizacji pozarzgdowych w tworzeniu prawa, gdyz to pozwala ustali¢ roz-
ne perspektywy i interesy, ktdre muszg by¢ uwzglednione przy tworzeniu prawa,
zaréwno w kontekscie doboru wtasciwych metod osiggniecia celéw prawodaw-
czych, jak i w wyznaczeniu konsekwencji rozwigzan prawnych.

Nie bez znaczenia dla sprawiedliwosci proceduralnej w procesie ustawo-
dawczym majg wyraznie okreslone zasady formalne i proceduralne, wsrdéd kto-
rych jest takze okreslenie termindw na dokonywanie czynnosci. W razie braku
tych terminéw standardy sprawiedliwosci proceduralnej powinny by¢ wziete
pod uwage w kontekscie zapewnienia przebiegu procesu bez zbednej zwtoki, ale
jednoczesnie przy zapewnieniu wysokich standardéw merytorycznych i rzetel-
nosci prac legislacyjnych.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzié, ze konstytucyjna zasada sprawiedliwosci
proceduralnej odgrywa istotng role w procesie ustawodawczym, a terminy ufatwia-
ja jej realizacje, gdyz zapewniajg rownowage miedzy szybkoscig dziatania a koniecz-
noscig dokfadnej analizy projektéw ustaw i przeprowadzenia konsultacji spotecz-
nych, co stanowi wyraz rozwijania zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Zasada sprawiedliwosci proceduralnej wymaga, aby kazdy uczestnik proce-
su miat realng mozliwos¢ zapoznania sie z projektem, zgtoszenia uwag i prze-
prowadzenia debaty, a to wymaga czasu. Jednoczesnie zasada ta odnosi sie do

2 Zob. np. wyroki TK z 30 maja 2007 r., SK 68/06, OTK Z.U. 2007, seria A, nr 6, poz. 53; 20 maja
2008 r., P 18/07, OTK Z.U. 2008, seria A, nr 4 poz. 61.
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ochrony praw mniejszosci parlamentarnej, ktéra musi mie¢ zapewnione od-
powiednie warunki do wyrazenia swojego stanowiska i prowadzenia dyskus;ji.
Sprawiedliwos¢ proceduralna dziata réwniez jako mechanizm budujacy zaufanie
obywateli czy tez innych podmiotéw do procesu legislacyjnego, gdyz umozliwia
jego transparentnos¢ i odpowiedzialnos¢. W kontekscie termindw oznacza to
unikanie ich arbitralnego skracania lub wydtuzania, ktére mogtoby prowadzi¢ do
naruszenia réwnowagi intereséw lub destabilizacji procesu prawotwadrczego.

Wreszcie, zasada sprawiedliwosci proceduralnej przeciwdziata nadmierne;j
koncentracji wtadzy w rekach jednego organu w procesie ustawodawczym po-
przez czasowe ograniczenia i mechanizmy kontroli, takie jak weto prezydenckie
czy mozliwos¢ skierowania ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego. W ten spo-
séb sprawiedliwos¢ proceduralna chroni zaréwno jakos¢ prawa, jak i integral-
nos$¢ procesu ustawodawczego.

Pomimo istotnej roli sprawiedliwosci proceduralnej w procesie legislacyj-
nym istniejg rowniez pewne wyzwania i ograniczenia. Proces legislacyjny moze
by¢ podatny na wptywy réznych grup interesu, co moze prowadzi¢ do uchwa-
lania przepisow korzystnych dla waskich grup kosztem interesu publicznego.
Ztozono$¢ i techniczny charakter niektérych przepiséw prawnych mogg utrud-
nia¢ szerokie konsultacje spoteczne i zrozumienie procesu przez obywateli.
W niektdrych sytuacjach, takich jak pilne potrzeby legislacyjne, moze by¢ trud-
ne przeprowadzenie petnych konsultacji spotecznych i zapewnienie catkowitej
transparentnosci procesu. W takich wypadkach terminy konstytucyjne lub ich
brak moga by¢ wykorzystywane przez grupy intereséw do realizacji partykular-
nych celéw i tworzenia prawa wbrew zasadom konstytucyjnym.

Podsumowanie

Whioski z analizy procesu legislacyjnego i roli termindéw konstytucyjnych w Polsce
wskazujg na istotnosc ich precyzyjnego okreslenia w budowaniu standardéw de-
mokratycznego panstwa prawnego. Terminy, zaréwno te wyraznie przewidziane,
jak i te pozostawione do swobodnej interpretacji, petnig kluczowa role w zapew-
nieniu przejrzystosci, efektywnosci i przewidywalnosci procesu ustawodawczego.
Regulacje czasowe majg fundamentalne znaczenie dla harmonijnego funkcjonowa-
nia organdw wtadzy publicznej, pozwalajgc na zachowanie réwnowagi miedzy dy-
namika prac legislacyjnych a potrzebg doktadnej analizy i konsultacji spotecznych.
Zasada sprawiedliwosci proceduralnej, jako istotny element demokratyczne-
go panstwa prawnego, podkresla znaczenie zapewnienia uczciwego i rzetelnego
przebiegu procesu legislacyjnego. Precyzyjne terminy wspierajg realizacje tej
zasady, umozliwiajgc udziat wszystkich zainteresowanych stron w procesie oraz
chronigc prawa mniejszosci parlamentarnej. Jednoczesnie regulacje czasowe
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przeciwdziatajg arbitralnosci i nadmiernej koncentracji wtadzy, wzmacniajac
réwnowage pomiedzy Sejmem, Senatem i Prezydentem RP.

Pomimo zalet, niewtasciwie ustalone lub zbyt sztywne terminy mogg prowa-
dzi¢ do dysfunkcji procesu legislacyjnego, takich jak uchwalanie prawa pod pre-
sjg czasu lub celowe opdznienia. Dlatego konieczne jest zachowanie réwnowagi
miedzy zapewnieniem efektywnosci dziatan ustawodawczych a unikaniem nad-
miernego formalizmu i potencjalnych naduzy¢. Analiza procesu legislacyjnego
dowodszi, ze terminy konstytucyjne sg kluczowe dla ochrony wartosci konstytu-
cyjnych, ale ich skutecznos¢ zalezy od odpowiedzialnos$ci organéw panstwowych
i przestrzegania zasad demokratycznych, a takze od wtasciwej kultury prawnej.
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Constitutional terms in the legislative process:
considerations in light of the standards
of a democratic state ruled by law

Abstract

The legislative process is a cornerstone of a democratic state ruled by law, ensuring transpar-
ency, predictability, and compliance with the principles of legality, thereby fostering public trust
in governmental institutions. Constitutional timeframes and dates play a crucial role in this pro-
cess, regulating the pace of legislative actions and balancing efficiency with the quality of enacted
laws. These timeframes and dates prevent abuses of power, facilitate public consultations, and
strengthen checks and balances among state organs, while also upholding principles of procedur-
al fairness, legality, and proportionality.

Despite their benefits, improperly defined or overly rigid timeframes or dates can lead to
rushed or delayed decisions, compromising the quality of legislation. Therefore maintaining bal-
ance, respecting democratic principles, and ensuring responsible action by state bodies is essen-
tial. The analysis reveals that the effectiveness of constitutional timeframes depends on the legal
culture and strict adherence to the principles of a democratic state ruled by law.

Keywords: legislative process, standards, rule of law, constitution, dates, timeframes,
legislation.
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