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STRESZCZENIE

Celem niniejszego artykutu jest podjecie préby przedstawienia oraz oceny regulacji prawnych
w polskim porzadku prawnym z perspektywy praktyki realizowania konstytucyjnego wymogu
formalnego dotyczgcego przedstawiania do projektow ustaw skutkéw finansowych wykona-
nia tych ustaw. Obowigzek przedstawienia skutkéw finansowych wykonania ustawy okresla
art. 118 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (zwanej dalej
Konstytucja RP), ktdra weszta w zycie 17 pazdziernika 1997 r. Zgodnie z art. 118 ust. 3 Kon-
stytucji RP, wnioskodawcy, przedktadajac Sejmowi projekt ustawy, przedstawiajg skutki fi-
nansowe jej wykonania. Konstytucyjny wymog formalny dotyczacy przedktadania Sejmowi
projektu ustawy przedstawiajacej skutki finansowe jej wykonania jest jedynym wymogiem
formalnym dla projektow ustaw, jaki okresla Konstytucja RP. Wymdg ten Konstytucja RP
wskazuje w sposéb ogolny, natomiast szczegdtowo okreslaja go Regulamin Sejmu?, Regula-
min Senatu® oraz Regulamin Pracy Rady Ministréw (zwany dalej RpRM)4.

Stowa kluczowe: skutki finansowe, projekt ustawy, uzasadnienie, ocena skutkdw regulacji.

1 Dz.U. poz. 483, z pozn. zm.

2 M.P.z2022r., poz. 990, z p6zn. zm.

* Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu
(M.P.z 2024 r., poz. 10, z pézn. zm.).

4 Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady
Ministrow (M.P. z 2024 r., poz. 806).
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1. UWAGI TEORETYCZNOPRAWNE

Obowigzek przedstawienia skutkdéw finansowych wykonania ustawy zo-
stat wprowadzony do polskiego porzadku prawnego po raz pierwszy Mata
Konstytucja z 1992 r.° i dotyczyt jedynie projektdw ustaw zgtaszanych przez
Rade Ministrow. Zgodnie z art. 15 ust. 2 Matej Konstytucji z 1992 r., Rada
Ministréw, zgtaszajac projekt ustawy, przedstawiata jej skutki finansowe
oraz zatgczata projekty podstawowych aktéw wykonawczych.

Porownujac Matg Konstytucje z 1992 r. z wprowadzonymi zmianami
w Konstytucji RP, zauwaza sie, po pierwsze, ze wymog formalny dotyczacy
przedstawiania do projektdw ustaw skutkow finansowych ich wykonania
rozszerzono na wszystkie podmioty majace inicjatywe ustawodawczg (wnio-
skodawcdw). Po drugie, Konstytucja RP nie powtarza z Matej Konstytucji
z 1992 r. wymogu dotyczacego tego, aby Rada Ministrow badz inne pod-
mioty majace inicjatywe ustawodawczg zatgczaty do projektéw ustaw pro-
jekty podstawowych aktéw wykonawczych. Ten wymog formalny przenie-
siono na poziom regulaminowy?®. Po trzecie, Konstytucja RP, wskazujgc wy-
maég formalny dla projektu ustawy, okreslita, ze kieruje sie go do Sejmu.

Odnoszac sie do owego konstytucyjnego wymogu formalnego, nalezy
wskazac, ze pojecie ,skutki finansowe” wykonania ustawy nie zostato usta-
wowo zdefiniowane, co przyczynito sie do powstania licznych opracowan’
w przedmiocie omawianego pojecia. Konstytucja RP nie formutuje ogélnego
pojecia ,skutki finansowe”. Stad tez przedstawiciele doktryny, definiujac éw
termin, poddali go analizie na dwdch ptaszczyznach. Analizujac to pojecie,
mozna zauwazyc, ze doktryna dokonuje podziatu terminu ,skutki finansowe”
na wasko i szeroko rozumiany. Przyktadowo w rozumieniu waskim pojecie
to przedstawia P. Winczorek. Uwaza on, ze skutki finansowe to ,przede

> Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wiadza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie teryto-
rialnym (Dz.U. nr 84, poz. 426).

6 Dla rzadowych projektdw ustaw wymag okresla zarowno uchwata nr 190 Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. z 2024 r., poz.
806), jak i uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2022 r., poz. 990, z pdzn. zm.), natomiast dla po-
zostatych projektow ten wymadg okresla uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.

7 Zob. P. Radziewicz, Uwagi do art. 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz,
red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 351; M. Zubik, Problem deficytu budzetowego w Konstytucji
RP, ,Panstwo i Prawo” 2000, z. 6; L. Garlicki, Artykut 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, t. 2, Warszawa 2001, s. 22; M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP. Art.
115, 118, 119, Warszawa 2022, s. 122; Wyrok TK z 24.3.2004 r., K 37/03, OTK-A 2004,
nr 3, poz. 21.
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wszystkim zakres wydatkéw ponoszonych z budzetu panstwa, budzetéw sa-
morzadow terytorialnych lub z innych funduszy publicznych niezbednych
dla wykonania ustawy”®. Podobnie, przedstawiajgc skutki finansowe, uwaza
P. Radziewicz®.

Natomiast L. Garlicki, odnoszac sie do skutkéw finansowych wykonania
ustawy, przedstawit je szerzej, wskazujac, ze nie ma przeszkod dla przedkita-
dania projektéw ustaw, ktére powoduja istotne zmiany w ksztatcie docho-
dow i wydatkdw publicznych. Uzasadnit to niejako powtarzajac zdanie
M. Zubika'®, ze pewne ograniczenia mogg wynikac z art. 220 ust. 1 i art. 221
Konstytucji RP, poniewaz uchwalone ustawy nie mogg prowadzi¢ do wzrostu
deficytu budzetowego, a takze do innych zmian w ustawie budzetowej*'.
Z kolei P. Chybalski oraz M. Chmaj opowiadaja sie za mozliwie szerokim ro-
zumieniem pojecia ,skutkdw finansowych” wykonania ustawy, definiujac je
rozszerzajaco. P. Chybalski uwaza, ze chodzi tu o okreslenie przez wniosko-
dawcow projektu wszelkich potencjalnych konsekwencji finansowych, jakie
spowoduje wykonanie ustawy. Natomiast M. Chmaj dowodzi, ze w art. 118
ust. 3 Konstytucji RP nie ma zadnego dookreslenia, co przemawia za szersza,
nie zas za zawezajaca wyktadnia. Tym samym skutki finansowe beda doty-
czy¢ wydatkow, przychoddw oraz spodziewanych dochodow?2,

Przyjmujac pojecie ,skutki finansowe” wykonania ustawy w rozumieniu
szerokim, nalezy uzna¢, ze s3g to wydatki, dochody, w tym dochody spodzie-
wane zaréwno w sferze publicznej, jak i prywatnej.

Odnoszac sie do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktory wpraw-
dzie nie dokonat takiej analizy terminu, jaka miata miejsce w doktrynie, ale
stwierdzit, ze ratio legis art. 118 ust. 3 Konstytucji RP jest przede wszystkim
dazeniem do zapewnienia zgodnosci proponowanej ustawy z ustawg budze-
towa. Poza tym organ ten wskazat, ze niezaleznie od tego, ze wymaganie,
0 ktorym mowa w art. 118 ust. 3 Konstytucji RP, nie moze by¢ traktowane
w sposéb nadmiernie drobiazgowy, tj. jako obowigzek przedstawienia szcze-
goétowych wyliczen skutkdw wykonania kazdego z przepiséw ustawy, to na-
lezy stwierdzi¢, ze ogdlne okreslenie tych skutkow przez wnioskodawce sta-
nowi istotny element Scisle zwigzany z projektem ustawy. Wyznacza ono
~ramy finansowe” projektu ustawy, ktdre majg istotny wptyw na wyznaczenie
ram przedmiotowych projektu®®.

8 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa, 2000, s. 255.

9 P.Radziewicz, Uwagi do art., s. 351.

10 M. Zubik, Problem deficytu budzetowego...

L. Garlicki, Artykut 118, s. 22.

12 M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP..., s. 122.

13 Wyrok TK z 24.3.2004 r., K 37/03, OTK-A 2004, nr 3, poz. 21.
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Konstytucyjny wymog formalny dotyczacy przedktadania Sejmowi pro-
jektu ustawy przedstawiajacej skutki finansowe jej wykonania, jak juz wska-
zano, jest jedynym wymogiem formalnym dla projektow ustaw, jaki okresla
Konstytucja RP. Wymog ten Konstytucja RP wskazuje w sposdb ogolny.

Natomiast szczegdtowy sposéb realizacji konstytucyjnego wymogu for-
malnego, jakim jest przedstawienie skutkéw finansowych dla projektow
ustaw przedktadanych do Sejmu przez podmioty, ktérym przystuguje inicja-
tywa ustawodawcza®, okresla Regulamin Sejmu?® oraz Regulamin Senatu,
a w przypadku projektow ustaw przedktadanych przez Rade Ministréw do-
datkowo RpRM®e,

Konstytucyjny obowigzek przedstawienia skutkéw finansowych do wy-
konania ustawy cigzy na kazdym podmiocie majgcym inicjatywe ustawodaw-
cz3a (art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Obowigzek dotyczacy wskazania skut-
kow finansowych projektu ustawy, jak zauwaza L. Garlicki', nie powoduje
zadnych ograniczen prawa inicjatywy ustawodawczej, bowiem obowigzek
przedstawienia informacji o skutkach finansowych wykonania ustawy nie
jest tozsamy z obowigzkiem przedstawienia zrédet pokrycia wydatkéw spo-
wodowanych wykonaniem ustawy. Jedynie gdy proponowane przepisy
w projekcie ustawy rodzityby skutki finansowe i prowadzityby do wzrostu
deficytu budzetowego, to mozliwe jest nieuchwalenie takiej ustawy. Jak

14 Zob. A. Patrzatek, A. Szmyt, Pojecie prawa inicjatywy ustawodawczej, [w:] Postepowanie usta-
wodawcze w polskim prawie konstytucyjnym,red.). Trzcinski, Warszawa 1994,s.117; A. Szmyt,
W sprawie inicjatywy ustawodawczej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1986, z.
2,5.99; J. Repel, Uwagi do art. 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz
do Konstytucji RPz 1997 r,, red. ). Bo¢, Wroctaw 1998, s. 198; M. Kruk, Prawo inicjatywy usta-
wodawczej w nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2, s. 9-3; J. Wawrzyniak,
Inicjatywa ustawodawcza - teoria, prawo, praktyka, [w:] Tryb ustawodawczy a jakosc prawa, red.
J.Wawrzyniak, Warszawa 2005; S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego
w Polsce w zakresie rzgdowych projektow ustaw, Torun 2012; M. Mistygacz, Rzqd w procesie
ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012; E. Tkaczyk, Realizacja prawa inicjatywy ustawo-
dawczej w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2015; S. Bozyk, Tryb ustawodawczy
w Sejmie RP i w parlamentach paristw Unii Europejskiej, Warszawa 2014; P. Chybalski, Uwagi
do art. 118,[w:] Konstytucja RP, t.2: Komentarz.Art. 87- 243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016; P. Chybalski, Uwagi do art. 32 oraz do art. 34 ust. 1-7, [w:] Komentarz do regulaminu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, red. A. Szmyt, Warszawa 2018; M. Berek, Rada Ministréw jako
organ inicjujgcy postepowanie ustawodawcze, Warszawa 2017; S. Bozyk, Tryb ustawodawczy
w Sejmie RP i w parlamentach paristw Unii Europejskiej, Warszawa 2014,s.11.

15 Uchwata Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu RP (M.P.z 2022 r., poz. 990,
z pdzn.zm.).

6 Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady
Ministréw (M.P. z 2024 r., poz. 806).

17 L. Garlicki, Uwagi do Rozdziatu IV ,Sejm i Senat” i artykutu 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2001, s. 22.
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okresla art. 220 Konstytucji RP, zwiekszenie wydatkow lub ograniczenie do-
chodoéw planowanych przez Rade Ministrow nie moze powodowac ustalenia
przez Sejm wiekszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie
ustawy budzetowej.

Ustawodawca konstytucyjny nie okreslit wprost, w jaki sposéb nalezy
przedstawic skutki finansowe wykonania ustawy przy przedktadaniu jej pro-
jektu Sejmowi. Jak okresla doktryna’?, ,chodzi o to, by Sejm i Senat znaty nie
tylko powody whniesienia projektu (o czym musi informowac zataczone uza-
sadnienie projektu), ale takze skutki finansowe, jakie wykonywanie tej
ustawy pociaggnie za sob3”. Przyjmuje sie, ze skutki finansowe wykonywania
ustawy przedstawia dokument dotaczony do projektu ustawy, ktérym jest
jego uzasadnienie. Jest to istotny element projektu ustawy. Przedstawiciele
doktryn'® zauwazajg, ze wprawdzie obowigzek przedstawienia skutkow fi-
nansowych w uzasadnieniu projektu ustawy nie wynika z Konstytucji RP, to
jednak przyjmuje sie, ze posrednio taki obowigzek mozna odczyta¢ z art. 118
ust. 3 Konstytucji RP. Natomiast 6w wymdg wprost wynika z Regulaminu
Sejmu, a w przypadku rzagdowych projektéow ustaw dodatkowo z RpRM. Jak
zauwaza L. Garlicki®®, wymdg uzupetnienia projektu ustawy o uzasadnienie
wynika z praktyki. Projekt ustawy zawiera dodatkowy element, jakim jest
uzasadnienie. Brak wskazania w Konstytucji RP wymogu dotyczacego uzu-
petnienia uzasadnienia projektu ustawy o uzasadnienie powoduje, ze brak
jest petnej harmonizacji z przepisami konstytucyjnymi. Nie sposéb sie z tym
nie zgodzic. Dlatego tez nadal sg aktualne uwagi A. Patrzatka i A. Szmyta®.

Wymog okreslony w art. 118 ust. 3 Konstytucji RP dotyczy zaréwno pro-
jektéw ustaw procedowanych przez Sejm w zwyktej procedurze ustawodaw-
czej, jak i w szczegdlnej procedurze ustawodawczej?’. Oznacza to, ze wymog
przedstawienia skutkow finansowych dla projektéw ustaw bedzie stosowany
do wszystkich projektow ustaw.

Odnoszac sie do okreslonego w Konstytucji RP pojecia ,projekt ustawy”, na-
lezy zauwazy¢, ze Konstytucja RP nie definiuje go ani w zaden sposdb blizej nie

18 W, Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 120.

19 Zob. A. Szmyt, Wybrane zagadnienia konstytucyjnoprawne problematyki budzetowej, [w:] Kon-
stytucja i wtadza we wspdtczesnym swiecie. Doktryna - prawo - praktyka,red.M.Kruk, J. Trzcin-
ski, J. Wawrzyniak, Warszawa 2002; S. Patyra, Mechanizmy racjonalizagji...; M. Mistygacz,
Rzqd...; E. Tkaczyk, Realizacja...; P. Chybalski, Komentarz do art. 118; P. Chybalski, Uwagi do art.
32 oraz do art. 34 ust. 1-7; M. Berek, Rada Ministréw...; M. Wréblewska, Pilny projekt ustawy
w Polsce - zatoZenia konstytucyjnoprawne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2024.

19 L. Garlicki, Rozdziat IV ,Sejm i Senat”, artykut 118, s. 21.

20 |bidem.

2L A Patrzatek, A. Szmyt, Pojecie prawa inicjatywy ustawodawczej, [w:] Postepowanie ustawo-
dawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. ). Trzcinski, Warszawa 1994, s. 152 i 153.

22 M. Wroblewska, Pilny projekt..., s. 9.
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precyzuje. Natomiast Zasady techniki prawodawczej?* precyzujg go, wskazujac,
ze projekt ustawy powinien mie¢ forme tekstu prawnego, opracowanego zgod-
nie z Zasadami techniki prawodawczej**.

Potwierdzit to réwniez TK?*, wskazujac, ze ,realizacja inicjatywy ustawo-
dawczej polega na przedtozeniu tekstu projektowanej ustawy w takiej postaci,
aby nadawat sie on do uchwalenia bez koniecznosci dokonywania w nim jakich-
kolwiek zmian”.

Z kolei Regulamin Sejmu okresla, ze projekt ustawy sktada sie w formie
pisemnej na rece Marszatka Sejmu. Ponadto do projektu ustawy dotgcza sie
uzasadnienie, ktére powinno spetniac¢ okreslone wymagania formalne.

Powyzsze oznacza, ze uzasadnienie do projektu ustawy jest nieodtgcz-
nym dokumentem, ktory powinien spetniac przede wszystkim konstytucyjny
wymog formalny dotyczacy przedstawienia skutkéw finansowych wykonania
ustawy. Regulamin Sejmu, okreslajac, ze do projektu ustawy dotacza sie uza-
sadnienie, ktére powinno przedstawia¢ przewidywane skutki spoteczne, go-
spodarcze i finansowe, powtarza ten wymaog (art. 34 ust. 2 pkt 4). W kontek-
Scie powyzszego, nalezy uznac, ze jezeli przyjeto za obowigzek przedstawie-
nia w uzasadnieniu projektu ustawy skutkéw finansowych jej wykonania, to
brak w uzasadnieniu tego elementu moze skutkowac wadliwoscig? konsty-
tucyjng projektu w zwigzku z art. 118 ust. 3 Konstytucji RP. Trzeba zazna-
czyc¢, ze jezeli uzasadnienie dotgczone do projektu nie odpowiada wymogom
okreslonym w ust. 2-3a, to Marszatek Sejmu moze zwréci¢ wnioskodawcy
projekt ustawy (art. 34 ust. 7). Przepis ten niewatpliwie ma charakter fakul-
tatywny, jednak - zdaniem P. Chybalskiego - w przypadku, gdy brak jest
w uzasadnieniu informacji o skutkach finansowych wykonania ustawy, na-
lezy przyjac, ze zwrot projektu wnioskodawcy jest obowigzkowy?'.

Natomiast TK stwierdzit?, ze przedtozenie, ktére nie odpowiada konsty-
tucyjnym wymogom formalnym, okreslonym w art. 118 Konstytucji RP, nie
jest projektem ustawy.

W orzecznictwie TK pojawit sie réwniez poglad, ze gdy wykonanie
ustawy nie bedzie obcigzeniem dla sfery publicznej badz wrecz wykonanie

23 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad tech-
niki prawodawczej” (Dz.U.z 2002 r., poz. 908 z p6zn.zm.).

24 Zob. M. Wroblewska, Pilny projekt..., par. 4 rozdz. 1; Zasady techniki prawodawczej. Komen-
tarz do rozporzqdzenia, red. ). Warylewski, Warszawa 2000; S. Wronkowska, M. Zielinski,
Komentarz do Zasad techniki prawodawczej z 20 czerwca 2002 r., Warszawa 2012.

2 Wyrok TK z 23 lutego 1999 r. K 25/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23.

26 P, Chybalski, Postepowanie w Sejmie, Uwagi do art. 34 ust. 1-7 Regulaminu Sejmu, [w:] Ko-
mentarz do regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, s. 188.

27 P.Chybalski, Uwagi do art. 118,s.479.

28 Wyrok TK z 11.3.2015 r., P 4/14 (OTK-A 2015, nr 3, poz. 31).
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ustawy przyniesie dochody tej sferze, analizowany wymaog stanie sie tak nie-
istotny, ze w zasadzie jego spetnienie przez wnioskodawcow projektu nie
bedzie wymagane?.

Nie negujac tego stanowiska, majac na uwadze, ze wadliwoscia konsty-
tucyjng projektu jest brak przedstawienia w uzasadnieniu projektu ustawy
skutkéw finansowych jej wykonania, wydaje sie, ze niezaleznie, czy projekt
ustawy bedzie ponosit skutki finansowe czy nie, w uzasadnieniu projektu
ustawy jest zawsze konieczna informacja o skutkach finansowych projektu
ustawy. Brak skutkéw finansowych dla wykonania ustawy jest réwniez infor-
macja o skutkach finansowych.

Nalezy jednak zastrzec, ze brak w uzasadnieniu pozostatych elementow
dotyczacych wymogéw formalnych nieposiadajgcych podstawy w przepisach
konstytucyjnych nie moze by¢ uznany za niezgodny z Konstytucja RP. Zda-
niem L. Garlickiego, ,Konstytucja nie wymaga, by uzasadnienie projektu
ustawy zawierato jeszcze inne elementy niz okreslone w art. 118 ust. 37*
Jednak nie ma przeszkod prawnych, aby Regulamin Sejmu zawierat dodat-
kowe elementy, ktdre bedg obowigzywac podmioty majace inicjatywe usta-
wodawcza. Wprawdzie Konstytucja RP nie méwi o innych wymogach formal-
nych, jakie powinien spetni¢ projekt ustawy, to jednak doktryna*®! odnosi sie
do tych wymogow. W przypadku uzasadnienia nie kwestionuje ona dotacza-
nia uzasadnienia do projektu ustawy ani nie ma zastrzezen do wymagan,
jakie majg zosta¢ zamieszczone w uzasadnieniu.

Zdaniem L. Garlickiego®?, dopuszczalne jest formutowanie pozakonsty-
tucyjnych wymogow uzasadnienia w Regulaminie Sejmu, co wigze z brzmie-
niem art. 112 Konstytucji. Skoro art. 112 Konstytucji RP uprawnia do okre-
Slenia w Regulaminie Sejmu ,sposobow wykonywania” obowigzkéw orga-
néw panstwowych wobec Sejmu, to mozna tez odniesc to do sposobu okre-
$lania ,uprawnien” tych organow, do ktorych zalicza sie inicjatywa ustawo-
dawcza. W doktrynie wymogi formalne okreslajace elementy uzasadnienia
projektu ustawy wigzg wszystkie podmioty majace inicjatywe ustawodawcza.

Dlatego tez przedstawiciel doktryny** postuluje o szczegélne analizowa-
nie projektow ustaw w tym zakresie, a w przypadku braku uzasadnienia albo
nalezytej oceny skutkéw regulacji, aby Marszatek Sejmu obligatoryjnie od-
sytat projekty ustaw, w celu uzupetnienia w okreslonym terminie brakdw
formalnych. Zgodnie z art. 34 ust. 7 Regulaminu Sejmu Marszatek Sejmu

29 Wyrok z 19.4.2006 r., K 6/06, OTK-A 2006, nr 4, poz. 45.

30 L. Garlicki, Uwagi do art. 118, s. 22.

31 S. Wronkowska, W sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2,s. 76.i 173.

2 L. Garlicki, Uwagi do art. 118.

35 M. Wréblewska, Pilny projekt..., s. 288.

w
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moze zwroci¢ wnioskodawcy projekt ustawy, jezeli uzasadnienie dotgczone
do projektu nie odpowiada wymogom okreslonym w ust. 2-3a. Postulat ten
dotyczy zaréwno wszystkich rzadowych projektdw ustaw, jak i ustaw kierowa-
nych do Sejmu przez pozostate podmioty majace inicjatywe ustawodawcza.

2. REGULACIE DOTYCZACE SKUTKOW FINANSOWYCH DLA WYKONANIA
USTAWY W PANSTWACH UNII EUROPEJSKIE)

Problematyka rozwigzan w zakresie okreslania skutkow finansowych dla wy-
konania ustaw jest mato dostrzegalna w konstytucjach panstw Unii Europejskiej.

Wykorzystujac analize** poréwnawcza art. 118 Konstytucji RP z uregulowa-
niami w innych panstwach Unii Europejskiej, nalezy zauwazy¢, po pierwsze, ze
konstytucje panstw Unii Europejskiej w zasadzie nie okres$laja wymogow for-
malnych dla projektéw ustaw. Po drugie, nie okreslajag wymogu formalnego do-
tyczacego skutkow finansowych wykonania ustaw. Jedynie dwie Konstytucje, tj.
Konstytucja Grecji z dnia 9 czerwca 1975 r.* oraz Konstytucja Krolestwa Szwe-
Cji z dnia 28 lutego 1974 r.*¢, odnosza sie do wymogdéw formalnych uzasadnie-
nia. Konstytucja Grecji okresla w art. 74 ust. 1, ze kazdy projekt ustawy powinien
obowiazkowo zawierac uzasadnienie; przed jego wniesieniem do Izby Deputo-
wanych, obradujacej na posiedzeniu plenarnym lub w Sekcji, moze on zostac
przekazany, w celu opracowania pod wzgledem legislacyjnym, obstudze nau-
kowej, o ktorej mowa w art. 65 ust. 5, po jej utworzeniu, zgodnie z postanowie-
niami Regulaminu Izby Deputowanych. Z kolei w art. 73 ust. 3 okresla, ze zaden
projekt ustawy, zadna poprawka ani dodatkowe postanowienie wniesione do
Izby Deputowanych?®’ nie moze zosta¢ poddane pod dyskusje, jezeli pociggatoby
za sobg naktady pieniezne ze strony panstwa, samorzaddw terytorialnych lub
innych publicznych osob prawnych, wydatki lub zmniejszenie ich dochodéw lub
majatku, zwigzane z koniecznoscig wyptaty uposazen lub swiadczen, lub za-
pewnieniem komukolwiek korzysci materialnych.

Natomiast Konstytucja Krélestwa Szwecji z dnia 28 lutego 1974 r.>® wska-
zuje inne wymogi formalne dla projektu ustawy?*’, polegajace na przedstawie-

3 M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP..., s. 53.

% Konstytucja Grecji z dnia 9 czerwca 1975 r. (ttum. G. i W. Uliccy, B. Zdaniuk, N. Ciesielczyk),
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/ [dostep: 1.02.2025].

% Konstytucja Krolestwa Szwecji (ttum. K. Dembinski, M. Grzybowski), https:/biblio-
teka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/04/ [dostep: 1.02.2025].

37 Zgodnie z art. 73 ust. 1 Konstytucji Greckiej z dnia 9 czerwca 1975 r. prawo inicjatywy
ustawodawczej przystuguje Izbie Deputowanych i rzagdowi.

8 Konstytucja Krolestwa Szwecji (ttum. K. Dembinski, M. Grzybowski).

39 Opinie Rady ds. Prawa nalezy uzyskac przed podjeciem przez Riksdag decyzji w sprawie
Aktu o Wolnosci Druku, ustawy dotyczacej ograniczenia wolnosci druku lub odpowiednich



SKUTKI FINANSOWE WYKONANIA USTAWY... 665

niu opinii Rady ds. Prawa (art. 18). Opinia Rady okresla: 1) czy projekt jest
zgodny z prawami fundamentalnymi i zasadami porzadku prawnego; 2) czy
przepisy projektu sg wewnetrznie spdjne; 3) czy projekt pozostaje w zgodzie
Z wymogami pewnosci prawa; 4) czy konstrukcja projektu pozwoli na osiggnie-
cie celéw zaktadanych przez ustawe; 5) jakie problemy moga sie pojawic przy
stosowaniu ustawy.

Z kolei Konstytucja Cypru* z 1960 r. okresla, Ze inicjatywa ustawodawcza
w tym panstwie przystuguje deputowanym i ministrom. Oznacza to, ze depu-
towani nie mogg zgtaszac projektéw ustaw przewidujgcych zwiekszenie wy-
datkéw budzetowych (art. 80). Podobne regulacje, dotyczace braku moznosci
zgtaszania projektow ustaw przewidujacych zwiekszenie wydatkéw budzeto-
wych, okresla réwniez Konstytucja Republiki Portugalskiej z 2 kwietnia 1976 r.**
Zgodnie z art. 167 ust. 2, deputowani, kluby parlamentarne, Zgromadzenia
Ustawodawcze regiondw autonomicznych oraz grupy obywateli posiadaja-
cych prawo wybierania nie moga przedstawia¢ projektéw ustaw, propozycji
ustaw lub propozycji poprawek, ktére pociggnetyby za soba w danym roku
budzetowym wzrost wydatkéw lub zmniejszenie dochoddw panstwa przewi-
dzianych w budzecie. Nalezy zauwazy¢, ze wskazane powyzej regulacje
w konstytucjach Cypru i Portugalii wprawdzie nie okreslaja wymogdw formal-
nych, ale okreslajg kryterium finansowania projektdw ustaw, ktdre, wydaje sie,
wymusza na podmiotach majacych inicjatywe ustawodawczg dokonanie ana-
lizy wptywu wykonywania projektéw ustaw na stan finanséw publicznych.
Podmioty majgce inicjatywe ustawodawczg nie mogg przedstawiac projektdw
ustaw, ktdre pociggnetyby za sobg w danym roku budzetowym wzrost wydat-
kéw lub zmniejszenie dochodéw panstwa przewidzianych w budzecie.

wolnosci odnoszacych sie do dziatalnosci radia, telewizji i podobnych srodkéw przekazu,
jak réwniez innych technicznych nosnikéw przekazu, a takze ustawy ograniczajacej dostep
do dokumentéw publicznych, ustawy przewidzianej w § 3 ust. 2, § 12 ust. 1, § 17-19
i § 22 ust. 2 rozdz. 2 lub ustawy zmieniajacej badz uchylajacej powyzsze ustawy, ustaw
o podatku gminnym, ustaw okreslonych w § 2 lub & 3 lub ustawy przewidzianej w rozdz. 11,
jezeli ustawa taka pozostaje istotna z punktu widzenia jednostki badz spoteczenstwa.
Przepisow powyzszych nie stosuje sie, jezeli zasiegniecie opinii Rady ds. Prawa nie jest
niezbedne ze wzgledu na nature sprawy lub gdy w znacznym stopniu opdznitoby poste-
powanie ustawodawcze. Proponujac uchwalenie ustawy przewidzianej w zd. 1 niniejszego
ustepu bez zasiegniecia opinii Rady ds. Prawa, Rzad powinien jednoczesnie podac Riksda-
gowi powody takiego postepowania.

40 Konstytucja Republiki Cypru z dnia 16 sierpnia 1960 r. (ttum. L. Akritidis i P. Akritidis),
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/07/cypr-pol-31052012.pdf [do-
step: 1.02.2025].

41 Konstytucja Republiki Portugalskiej (ttum. A. Wojtyczek-Bennand), https;//biblioteka.sejm.
gov.pl/wp-content/uploads/2015/05/Finlandia_pol010811.pdf [dostep: 1.02.2025].
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3. REGULACJE REGULAMINOWE DOTYCZACE PRZEDSTAWIANIA SKUTKOW
FINANSOWYCH WYKONYWANIA USTAWY

Poza okresleniem w art. 118 ust. 3 Konstytucji RP wymogu formalnego
dla projektu ustawy dotyczacego skutkéw finansowania ustawy, to wymog
ten mozna odnalez¢ wraz z pewnymi elementami w Regulaminie Sejmu, Re-
gulaminie Senatu, RpRM (w przypadku rzgdowych projektow ustaw), ktdre
odnosz3 sie do wskazanych wyzej requlacji requlaminowych.

Ze wzgledu na to, ze przedmiotem tego artykutu jest przedstawienie re-
gulacji regulaminowych oraz ich oceny z perspektywy praktyki realizowania
konstytucyjnego wymogu formalnego okreslonego w art. 118 ust. 3 Konsty-
tucji RP dotyczacego przedstawiania do projektdéw ustaw skutkow finanso-
wych ich wykonania, to analizujac regulacje regulaminowe, nalezy sie od-
nies$¢ przede wszystkim do regulacji dotyczacych tych skutkow.

Odwotujac sie do przedstawienia skutkow regulacji wykonania ustawy, nie-
zaleznie od tego, jakiego projektu ustawy one dotycza, to skutki regulacji - za-
rowno te, o ktdérych mowa w Regulaminie Sejmu, Regulaminie Senatu, jak i te,
0 ktérych mowa w RpRM - powinny by¢ narzedziami pozwalajacymi na zidenty-
fikowanie konsekwencji regulacji prawnych zgodnie z najlepsza wiedzg fachowa.

Nalezy przypomnie¢, co wielokrotnie przedstawiciele doktryny** czynili,
ze ocena skutkow regulacji (zwana dalej OSR) zostata zaklasyfikowana do
dziedziny nauki okreslonej pojeciem ,prawo i ekonomia”. Dlatego tez w tej
metodzie badan wykorzystuje sie narzedzia stosowane w ekonomii. Narze-
dzia ekonomiczne wzbogacajg nauke prawa o zastosowanie metod ekonomii
do analizy efektdw norm prawnych, przede wszystkim zasady efektywnosci.
Opisujac gtdéwne problemy metodologiczne, wskazuje sie, ze w ekonomicz-
nej analizie prawa potrzebne jest petniejsze uwzglednianie spotecznego
kontekstu dziatalnosci gospodarczej. W. Szpringer i W. Rogowski** uzasad-
niaja to tym, ze ekonomiczna analiza prawa przyczynia sie do poznania zto-
zonych zagadnien regulacyjnych oraz szerokiego zastosowania narzedzi mi-
kroekonomii, ktére sg punktem wyjscia do badania prawa. Ekonomiczng ana-
lize prawa nazywaja oni ,mikroekonomia stosowang”. | tak dorobek ekono-
micznej analizy prawa jest wykorzystywany do badania, z zastosowaniem
metody ekonomicznej, skutkow rozwigzan prawnych przed wprowadzeniem
regulacji (ex ante) oraz po wprowadzeniu tych regulacji (ex post).

42 Zob. W. Szpringer, W. Rogowski, Ocena skutkéw regulacji, [w:] Analiza polskiej praktyki oceny
skutkow regulacji w latach 2001 - 2005, red. R. Zubek, Warszawa 2007, s. 31; M. Wroblewska,
Pilny projekt..., s. 63-71.

43 Zob. W. Szpringer, W. Rogowski, Ocena skutkow regulacji, [w:] Analiza polskiej praktyki oceny
skutkow regulacji w latach 2001-2005, red. R. Zubek, Warszawa 2007, s. 13.
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W $wietle powyzszego mozna zauwazy¢, ze OSR jest waznym narze-
dziem przy ustaleniu przewidywanych konsekwencji przyjetych rozwigzan
w zakresie spotecznym, gospodarczym, prawnym i finansowym. Przy czym
gtéwna cechg OSR jest koncentracja na ocenie kosztow i korzysci wynikajg-
cych z regulacji*.

Analizujac w pierwszej kolejnosci przepisy Regulaminu Sejmu w zakresie
przedstawiania w uzasadnieniu projektéw skutkéw finansowych, mozna do-
strzec, ze art. 34 ust. 2 pkt 4 w zasadzie powtarza konstytucyjny wymég for-
malny dotyczacy wskazania skutkdw finansowych wykonania ustawy. Po-
dobnie uwaza P. Chybalski, twierdzac, iz ,wydaje sie, ze pojecie to w petni
odpowiada omawianemu pojeciu konstytucyjnemu”*,

Trzeba réwniez wskazac, ze oprécz tego, iz Regulamin Sejmu powtarza
konstytucyjny wymadg formalny dotyczacy wskazania skutkdw finansowych
wykonania ustawy, to uzupetnia go jeszcze o dodatkowe elementy. Tymi do-
datkowymi elementami uzasadnienia projektu ustawy, bedacymi deklaracja
skutkéw regulacji, ktére wnioskodawca powinien przedstawic s3: skutki
prawne, w tym roznica miedzy dotychczasowym a projektowanym stanem
prawnym, skutki spoteczne, gospodarcze, zrodta finansowania, jezeli projekt
ustawy pociaga za sobg obcigzenie budzetu panstwa lub budzetow jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Uzasadnienie projektu ustawy okreslajacej
zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia dziatalnosci gospo-
darczej powinno odpowiada¢ wymogom okres$lonym w art. 66 ust. 2 i art. 68
ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow*. Z kolei uzasad-
nienie projektu ustawy zawierajgcej przepisy regulacyjne lub przepisy okre-
$lajace wymogi dotyczgce Swiadczenia ustug transgranicznych w rozumieniu
ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zasadach uznawania kwalifikacji zawo-
dowych nabytych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej* powinno
odpowiada¢ wymogom okreslonym w art. 50f ust. 1 tej ustawy.

Odnoszac sie do wymogu formalnego dla projektu ustawy dotyczacego
skutkow jej finansowania, winno sie wskazac, ze jeden z elementow skutkow
regulacji okreslony w Regulaminie Sejmu doprecyzowuje ten wymog kon-
stytucyjny. Okreslajac, ze wymagane jest przedstawienie zrodet finansowa-
nia, jezeli ocena skutkow regulacji dokonana w zakresie skutkow finansowa-
nia wskaze, ze regulacje pociagna za soba obcigzenie budzetu panstwa lub
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 34 ust. 2 pkt 5 Regula-
minu Sejmu). Oznacza to, ze jezeli skutki finansowe nie obcigzajg budzetu

4 M. Wroblewska, Pilny projekt..., s. 63-71.
4 P. Chybalski, Uwagi do art. 118, s. 479.

4 Dz.U.z 2024 r., poz. 236,1222 i 1871.

47 Dz.U.z 2023 r.,, poz. 334.
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panstwa lub budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, to wnioskodawca,
wskazujgc skutki finansowe wykonania ustawy, nie okresla zrodet finanso-
wania. Wydaje sie, ze element ten potwierdza szeroko rozumiane pojecie
skutkdéw finansowych, co oznacza ,nhieograniczenie ich wytacznie do przewi-
dywanych kosztéw wykonania ustawy™,

Wskazane powyzej skutki regulacji w przypadku poselskiego projektu
ustawy, okreslane jako deklarowane skutki regulacji (zwane dalej DSR),
przedstawia sie w uzasadnieniu tego projektu na formularzu, ktérego wzér
okresla Prezydium Sejmu. Wz6r formularza jest udostepniany w Systemie
Informacyjnym Sejmu pt. ,Deklarowane Skutki Regulacji” (art. 34 ust. 3a Re-
gulaminu Sejmu). Nalezy wskazac, ze tytut formularza ,Deklarowane Skutki
Regulacji” rozni sie od okreslonego w RpRM tytutu czesci uzasadnienia do-
tyczacego oceny skutkédw regulacji OSR, ktéra rowniez jest opracowana na
formularzu.

Przedstawienie uzasadnienia do poselskiego projektu ustawy na formu-
larzu DSR jest novum regulacyjnym*’, ktére powinno doprowadzic¢ do ujed-
nolicenia zakresu i sposobu przedstawiania przez postéw (grupa co najmniej
15 postow lub komisja sejmowa) skutkdow proponowanych przez nich regu-
lacji ustawowych. Wydaje sie takze, ze sporzadzanie na formularzu uzasad-
nienia przedstawiajacego skutki regulacji z jednej strony powinno utatwic
postom analize proponowanych regulacji, za$ z drugiej strony powinno réw-
niez zdyscyplinowac¢ postédw do jego prawidtowego wypetnienia. Nalezy
wskazac, ze opracowanie na formularzu uzasadnienia przedstawiajacego
skutki regulacji podlega opinii, ktérg sporzadza Kancelaria Sejmu. Marszatek
Sejmu przed skierowaniem do pierwszego czytania poselskiego projektu
ustawy albo projektu wniesionego na podstawie art. 118 ust. 2 Konstytucji
RP zarzadza sporzadzenie przez Kancelarie Sejmu opinii w sprawie oceny
skutkéw regulacji wniesionego projektu ustawy (art. 34 ust. 9a Regulaminu
Sejmu). W tym celu w Kancelarii Sejmu utworzono Biuro Ekspertyz i Oceny
Skutkéw Regulacji, ktore sporzadza opinie w sprawie oceny skutkdw regu-
lacji wniesionego poselskiego projektu ustawy, jak i obywatelskiego pro-
jektu ustawy.

Mimo ze wymdg wskazania skutkéw regulacji w uzasadnieniu do pro-
jektu ustawy przedstawia sie na formularzu DSR i dotyczy tylko postow, to
wzor formularza, ktory jest udostepniany w Systemie Informacyjnym Sejmu,
moze byc¢ wsparciem dla prezydenckich, senackich i obywatelskich projek-
tow ustaw.

48 P, Chybalski, Uwagi do art. 118, s. 479.
49 Przepis art. 34 ust. 3a uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 lipca 2024 r.
w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. poz. 751).
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Nalezy zauwazyc, ze w art. 77 Regulaminu Senatu*® pomimo okre$lenia
wymogow formalnych dla senackich projektow ustaw, w zasadzie tozsamych
z wymogami formalnymi okreslonymi w Regulaminie Sejmu, brak jest regu-
lacji odpowiadajacych wzorom formularzy DSR czy OSR.

Odnoszac sie z kolei do rzgdowych projektow ustaw, trzeba wskazag, ze
wymog wskazania skutkow regulacji w uzasadnieniu do projektu ustawy,
sporzadzanych na formularzu, okresla RpRM (& 28 ust. 4 RpRM).

Wymogi formalne dotyczace skutkdéw regulacji rzadowych projektéw
ustaw okreslone w RpRM maja znacznie szerszy katalog niz katalog wymo-
goéw formalnych dla projektow ustaw przekazanych do Sejmu przez pozo-
state podmioty majace inicjatywe ustawodawczg. Dodatkowo wymogom tym
towarzyszy mocne sformalizowanie®’.

Zgodnie z RpRM, wymogi te umieszcza sie w odrebnej czesci uzasadnie-
nia projektu ustawy, ktorg stanowi OSR*?, a ktora przedstawia wyniki oceny
przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych. Nalezy zaznaczy¢, ze
oceny skutkow spoteczno-gospodarczych dokonuje sie w ramach oceny
wptywu*?, zgodnie z wytycznymi w zakresie jej dokonywania, jezeli zostaty
ustalone przez Rade Ministrow lub jej organ pomocniczy. Ocena wptywu jest
procesem analitycznym wspomagajacym podejmowanie decyzji w zakresie
rozwigzan regulacyjnych przez dostarczenie mozliwie petnej informacji na
temat wariantdw rozwigzan konkretnego problemu oraz potencjalnych skut-
kow (kosztdw i korzysci) ich wprowadzenia. Organem dokonujgcym oceny
skutkéw spoteczno-gospodarczych jest koordynator OSR, chyba ze nie zo-
stanie wyznaczony, wtedy jego zadania wykonuje Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw (§ 29 ust. 1 RpRM).

W praktyce>* oceny wptywu dokonuje sie w oparciu o wytyczne, ktore nie
sq wykorzystywane jako narzedzie do przeprowadzenia Oceny wptywu oraz
Konsultacji publicznych w ramach rzagdowego procesu legislacyjnego. Pra-
cownicy ministerstw nie stosujg wytycznych albo stosuja je w ograniczonym

0 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu
(M.P.22024 r., poz. 10,z pézn.zm.).

1 M. Wréblewska, Pilny projekt..., s. 56.

>2 § 28 ust. 1 uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy
Rady Ministréw (M.P. z 2024 r., poz. 806).

>3 Wytyczne do przeprowadzenia Oceny wptywu oraz Konsultacji publicznych w ramach rzgdo-
wego procesu legislacyjnego — dokument zostat opracowany przez Ministerstwo Gospodarki
we wspotpracy z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow w 2015 r. i zostat przyjety przez Rade
Ministrow 5 maja 2015 r. w celu wsparcia oséb zaangazowanych w proces stanowienia
prawa w ramach jednego z elementéw realizujgcych Program ,Lepsze Regulacje 2015”
oraz § 24 ust. 3i § 36 ust. 1 RpRM.

> NIK. Informacja o wynikach kontroli. Dokonywanie oceny wptywu w ramach Rzgdowego Pro-
cesu Legislacyjnego, 2018, s 15.
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zakresie. Zdarza sie rowniez, ze cze$¢ pracownikdw ministerstw nie wie
o ich istnieniu.

Zgodnie z § 28 ust. 2 RpRM, OSR zawiera w szczegdlnosci: wskazanie
podmiotow, na ktére oddziatuje projektowany akt normatywny; informacje
o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu, a takze
o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obo-
wigzku zasiegniecia opinii okreslonych podmiotéw wynikajgcym z przepi-
séw odrebnych; informacje o wynikach analiz mozliwosci osiggniecia celu
projektu za pomocg innych srodkéw; przedstawienie wynikow analizy
wptywu projektowanego aktu normatywnego na podmioty, na ktore oddzia-
tuje projektowany akt normatywny, oraz wptywu projektu na istotne obszary
oddziatywania, w szczegolnosci na: a) sektor finanséw publicznych, w tym
budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego, b) rynek
pracy, ) konkurencyjnos$¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢, w tym funkcjono-
wanie przedsiebiorcow, a zwtaszcza mikroprzedsiebiorcéw, matych i $red-
nich przedsiebiorcow, d) sytuacje ekonomiczng i spoteczng rodziny, a takze
0s8b niepetnosprawnych oraz osob starszych; wskazanie zrodet finansowa-
nia, zwtaszcza jezeli projekt pocigga za sobg obcigzenie budzetu panstwa
lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego; wskazanie zrédet danych
i_przyjetych do obliczen zatozen. Poza tym OSR projektu aktu normatyw-
nego, ktéry okresla zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia
dziatalnosci gospodarczej, zawiera wyniki analizy zgodnosci projektu z prze-
pisami ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow, informacje
0 zastosowaniu proporcjonalnych ograniczenn obowigzkow administracyj-
nych wobec przedsiebiorcow albo uzasadnienie braku mozliwosci zastoso-
wania takich ograniczen, o ktérych mowa w art. 68 ustawy z dnia 6 marca
2018 r. - Prawo przedsiebiorcdéw, a takze zidentyfikowanie rozwigzywanego
problemu, okre$lenie celu i istoty interwencji oraz poréwnanie z rozwigza-
niami przyjetymi w innych krajach.

Jak juz wskazano, z uwagi na to, ze przedmiotem tego artykutu jest
przedstawienie regulacji oraz jej ocena z perspektywy praktyki realizowania
konstytucyjnego wymogu formalnego okreslonego w art. 118 ust. 3 Konsty-
tucji RP dotyczacego przedstawiania do projektdw ustaw skutkow finanso-
wych ich wykonania, nalezatoby odnies¢ sie do elementéw wymogéw for-
malnych dla rzgdowego projektu ustawy umieszczonych w OSR odnoszacych
sie do jej skutkow finansowych.

Pomimo ze § 28 RpRM nie postuguje sie pojeciem konstytucyjnym ,,skutki
finansowe” wykonania ustawy, to wydaje sie, ze okreslenie w OSR wptywu pro-
jektu na sektor finanséw publicznych wraz z elementami do realizacji tego wy-
mogu jest spojne z wymogiem formalnym okreslonym w Konstytucji RP.
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Jak mozna zauwazy¢, szczegotowy katalog wymogdw formalnych dla uza-
sadnienia projektu ustawy okreslony w RpRM zawiera elementy, ktére po-
winny by¢ pomocne w przedstawieniu skutkéw finansowych jej wykonania.

Elementami sktadajgcymi sie na wymédg okreslenia wptywu na sektor fi-
nanséw publicznych sa: budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu te-
rytorialnego, rynek pracy, konkurencyjnos$¢ gospodarki i przedsiebiorczosg,
w tym funkcjonowanie przedsiebiorcdw, a zwtaszcza mikroprzedsiebiorcéow,
matych i srednich przedsiebiorcow, sytuacje ekonomiczng i spoteczng ro-
dziny, a takze os6b niepetnosprawnych oraz osob starszych; wskazanie zré-
det finansowania, zwtaszcza jezeli projekt pocigga za sobg obcigzenie bu-
dzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, a takze
wskazanie zrodet danych i przyjetych do obliczen zatozen.

Analizujac okreslony w RpRM wymdg dotyczacy wptywu projektu na sek-
tor finanséw publicznych wraz z przedstawionymi elementami do realizacji
tego wymogu, nalezatoby kolejny raz potwierdzac¢ szeroko rozumiane pojecia
skutkow finansowych, bowiem odniesienie sie do elementdw sktadajacych sie
na ten wymag oznacza nie tylko nieograniczenie ich do przewidywanych kosz-
tow wykonania ustawy, ale takze dotyczy wydatkow, przychoddw oraz spo-
dziewanych przychoddw zaréwno w sferze publicznej, jak i prywatnej.

Odnoszac sie do przedstawiania skutkéw finansowych wykonania
ustawy, trzeba zauwazyc¢, ze oprécz oceny skutkdw finansowych wykonania
ustawy, na etapie przekazania do Sejmu projektu ustawy, rowniez w przy-
padku, gdy zgtoszono poprawki do projektow ustaw, to Marszatek Sejmu, na
whiosek komisji, moze zwrocic sie do wnioskodawcy o przepracowanie pro-
jektu z rozwazeniem zmian postulowanych przez komisje oraz przedstawie-
nie skutkdw, zwtaszcza finansowych, tych zmian (art. 42 ust. 5 Regulaminu
Sejmu). Przepis ten ma charakter fakultatywny, co nie oznacza, ze w przy-
padku zgtoszonych poprawek Marszatek Sejmu zwrdci sie o uzupetnienie
miedzy innymi skutkéw finansowych proponowanych regulacji. Z przepro-
wadzonych badan®® rzgdowych projektow ustaw wynika, ze Marszatek Sejmu
nie zwracat projektu ustawy w zwigzku z wniesionymi poprawkami, w celu
uzupetnienia miedzy innymi skutkdw finansowych proponowanych regula-
cji. Dlatego tez postuluje’® sie, aby w razie zgtoszenia poprawek do projektu
ustawy powinno byc obligatoryjnym przedstawienie nowej OSR, w tym skut-
kow finansowych. Postulat ten dotyczy rowniez wszystkich projektdw ustaw.

% M. Wroblewska, Pilny projekt..., cz. 2.
% M. Wroblewska, op. cit., s. 289.
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4. PRAKTYKA W ZAKRESIE PRZEDSTAWIANIA SKUTKOW FINANSOWYCH
WYKONYWANIA USTAWY NA WYBRANYCH PRZYKLADACH

W tej czesci artykutu zostat uwzgledniony aspekt praktyczny stosowania
regulacji w zakresie wykonania wymogu formalnego dotyczgcego okreslenia
skutkéw finansowych wykonania ustawy przez postow i Rade Ministréw.
W szczegdblnosci okreslania w formularzach DSR oraz OSR skutkéw finanso-
wych wykonania ustawy.

Odnoszac sie w pierwszej kolejnosci do formularza DSR okreslonego
w Regulaminie Sejmu, przy dokonywaniu analizy®” umieszczonych na stronie
Sejmu poselskich projektéw ustaw wraz z uzasadnieniami, ktérym nadano nu-
mer druku sejmowego, mozna zauwazy¢, ze od wejscia w zycie, tj. od dnia
31 sierpnia 2024 r., uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 lipca
2024 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (kiedy
to dodano przepisy dotyczace przedstawiania na formularzu DSR) na podsta-
wie pierwszych 37 poselskich projektéw ustaw postowie dotgczyli formularze
DSR. Réwniez we wszystkich formularzach zawarto informacje o skutkach fi-
nansowych wykonania ustawy. Informacje te byty przedstawione przez po-
stdw na réznym poziomie szczegdtowosci. Przewaznie cechowaty sie duza
ogolnoscia. Niekiedy DSR wskazywat, ze wptyw regulacji na budzety jest
trudny do oszacowania (3). W innym przypadku w DSR znajdowata sie jedynie
informacja o braku wptywu na te budzety (11). Tym samym nie przedstawiano
zrédet finansowania. Przyjmujac do wiadomosci, ze niektore analizowane pro-
jekty ustaw nie majg wptywu na budzet panstwa (informacje w DSR wniosko-
dawcy projektu), trzeba réwniez przyjac, ze nie ma podstaw do okreslania zro-
det finansowania, a tym samym wymag formalny w tym zakresie nalezy uznac
za spetniony. Poza tym dostrzezono brak spdjnosci miedzy okresleniem prze-
widywanych skutkéw finansowych proponowanych regulacji a zrédtami finan-
sowania, jezeli projekt ustawy pociggat za sobg obcigzenie budzetu panstwa
lub budzetdw jednostek samorzadu terytorialnego (1).

Tak przedstawione informacje o przewidywalnych skutkach finansowych
projektowanych rozwigzan wydaja sie trudne do oceny, tym bardziej ze Pre-
zydium Sejmu, okreslajgc wzér formularza®®, wskazato wymagane ele-
menty*®, ktére nalezy uwzgledni¢, przedstawiajac przewidywane skutki fi-

7 Dokonujac badania materiatdw zrédtowych, korzystano ze stron sejmowych, https://www.
sejm.gov.pl [dostep: 10.02.2025].

8 Uchwata nr 51 Prezydium Sejmu z dnia 26 sierpnia 2024 r. w sprawie wzoru formularza,
na ktorym przedstawia sie deklarowane skutki regulacji poselskiego projektu ustawy.

9 Okreslajac przewidywane skutki finansowe wykonania ustaw, nalezy wskaza¢: a) podmioty
(w tym grupy lub zbiorowosci), na ktére wptywa projekt, w tym w szczegélnosci podmioty
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nansowe projektowanych rozwigzan (pkt 6 DRS). Jak pokazaty dotychcza-
sowe doswiadczenia, w wiekszosci formularzy DSR nie zostaty catosciowo
przedstawione wymagane elementy. Zaden formularz poselskiego projektu,
informujac o braku wptywu na budzet panstwa i budzet jednostek samo-
rzadu terytorialnego, nie wskazat zrodet danych, metodyk i zatozen przyje-
tych do obliczen. Nalezy réwniez wspomniec, ze w sytuacji, gdy wniosko-
dawca przedstawiat skutki finansowe proponowanych rozwigzan, to prze-
waznie nie wskazywat zrédet danych, metodyki zatozen przyjetych do obli-
czen, takze elementy okreslone przez Prezydium Sejmu postowie przedsta-
wiali na duzym poziomie ogélnosci. W zasadzie jedynie w trzech przypad-
kach okreslono zrédta danych, metodyke i zatozenia przyjete do obliczen.

Z kolei odnoszac sie do OSR rzadowych projektow ustaw, wykorzystujac
badania OSR przeprowadzone przez M. Wroblewska® dotyczace 18 rzadowych
projektow ustaw, ktorym rzad nadat klauzule pilnosci, nalezy wskazac, ze do
projektow ustaw dotaczano formularze OSR, jezeli wymog taki wynikat
z RpRM. Podobnie jak w przypadku DSR rowniez OSR do rzadowych projek-
tow ustaw cechowaty sie czesto duzg ogolnosciag®.

Podobnie jak w przypadku formularzy DSR do poselskich projektow
ustaw, rowniez OSR do rzadowych projektow ustaw, wskazujac informacje
o braku wptywu na budzety panstwa i budzet jednostek samorzadu teryto-
rialnego, nie zamieszczaty zadnych wyjasnien w tym zakresie.

Poza tym, przeprowadzajac badania, dostrzezono brak spdjnosci®® mie-
dzy analizowanymi elementami OSR. Przyktadem takim jest OSR wskazana
w projekcie ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych oraz niektdrych innych ustaw (Druk Sejmowy
nr 101). Podczas analizy tego projektu zauwazono brak spojnosci miedzy pkt 1
OSR (dotyczacym podmiotdw, na ktére oddziatuje projektowana ustaw) a pkt 6
OSR (dotyczacym wskaznikdw zrodet finansowania). Z pkt 1 wynika, ze re-
gulacje beda oddziatywac na budzet panstwa, z kolei pkt 6 okresla, ze pro-
jekt nie pocigga za soba dodatkowych obcigzen budzetu panstwa.

sektora finanséw publicznych, b) liczebnos¢ grupy wskazanych podmiotéw (w tym grup lub
zbiorowosci), ¢) wptyw projektéw na wskazane podmioty (w tym grupy lub zbiorowosci),
uwzgledniajac ujecie niepieniezne/niemierzalne, d) kwotowo (w mln zt) wptyw na dochody
i wydatki podmiotow, ktérych dotyczy projekt, w tym, w przypadku wptyw na podmioty sek-
tora finanséw publicznych, wptyw na budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu tery-
torialnego. Natomiast gdy projekt wptywa na inne niz budzet panstwa i jednostki samorzadu
terytorialnego jednostki sektora finanséw publicznych utworzone na podstawie odrebnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, nalezy wskaza¢ te jednostki lub ich grupy
oraz okresli¢ kwotowo wptyw na ich dochody/przychody oraz wydatki/koszty (w mln zt).

60 M. Wroblewska, Pilny projekt..., cz. 2.

61 |bidem, s. 266.

2 |bidem.



674 MALGORZATA WROBLEWSKA, MATEUSZ CHRZANOWSKI

Wskazano ponadto, ze w jednym formularzu OSR dotgczonym do rzado-
wego projektu ustawy, tj. w projekcie ustawy o zmianie ustawy o Instytucie
Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Pol-
skiemu oraz ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozba kary, w zaden sposob nie odniesiono sie do wymogu
dotyczacego przedstawienia skutkéw finansowych (w OSR sporzadzonej na
formularzu w opisie tego wymogu brak jest informacji).

Przedstawiona powyzej praktyka realizowania wymogu formalnego doty-
czacego skutkdw finansowych wykonania ustaw nie pozwala ocenic, jakie na-
rzedzia analityczne wykorzystano w celu zidentyfikowania konsekwencji re-
gulacji prawnych, gdy nie wskazano - informujac o skutkach finansowych wy-
konania ustawy zrodet danych - metodyk i zatozen przyjetych do obliczen.

5. WNIOSKI

Przeprowadzona analiza wymogu dotyczacego okres$lenia skutkéw fi-
nansowych pozwala na sformutowanie nastepujacych wnioskow.

Po pierwsze, w Swietle poczynionych ustalen nalezy stwierdzi¢, ze przedsta-
wienie skutkow finansowych wykonania ustawy jest jedynym wymogiem kon-
stytucyjnym, ktorego niewykonanie wigze sie z zarzutem niekonstytucyjnosci.

Po drugie, dopiero Konstytucja RP wymaog ten okreslita po raz pierwszy
dla wszystkich podmiotéw majacych inicjatywe ustawodawcza.

Po trzecie, analizujac konstytucje Unii Europejskiej w zakresie okreslania
wymogu formalnego dotyczacego skutkéw finansowych wykonania ustaw,
zauwazono, ze obok Konstytucji RP tylko dwie Konstytucje, tj. Konstytucja
Grecji z dnia 9 czerwca 1975 r.%® oraz Konstytucja Krolestwa Szwecji z dnia
28 lutego 1974 r.%*, odnosza sie jedynie do wymogdéw formalnych uzasad-
nienia, bez wskazania skutkéw finansowych. Natomiast zaréwno Konstytu-
cja Cypru®® z 1960 r., jak i Konstytucja Republiki Portugalskiej z 2 kwietnia
1976 r.°¢ nie okreslajg skutkdw finansowych wykonania ustawy, ale ograni-
czajg mozliwosc zgtaszania projektdw ustaw, jezeli przewidujg zwiekszenie
wydatkéw budzetowych.

63 Konstytucja Grecji z dnia 9 czerwca 1975 r. (ttum. G. i W. Uliccy, B. Zdaniuk, N. Ciesielczyk),
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/ [dostep: 1.022025].

64 Konstytucja Krolestwa Szwecji (ttum. K. Dembinski, M. Grzybowski), https://biblioteka.
sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/04/ [dostep: 1.02.2025].

5 Konstytucja Republiki Cypru z dnia 16 sierpnia 1960 r.

% Konstytucja Republiki Portugalskiej (ttum. A. Wojtyczek-Bennand), https://biblioteka.sejm.
gov.pl/wp-content/uploads/2015/05/Finlandia_pol010811.pdf [dostep: 1.02.2025].
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Po czwarte, tak jak juz wskazywano, skutki finansowe wykonania ustawy
uszczegotawiajg regulaminy (Regulamin Sejmu, Regulamin Senatu oraz
RpRM), ktére w przypadku Regulaminu Sejmu i RpRM okreslaja dodatkowe
elementy do przedstawienia skutkéw finansowych wykonywania ustaw, co
nalezy uznac za dopuszczalne.

Po piate, na szczeg6lng uwage zastuguje novum regulacyjne okreslone
w Regulaminie Sejmu dotyczace przedstawienia uzasadnienia jedynie do
poselskiego projektu ustawy na formularzu DSR. Wydaje sie, ze przedstawie-
nie DSR na formularzu opracowanym przez Prezydium Sejmu, ktore zawiera
wskazowki do jego opracowania, powinno doprowadzi¢ do ujednolicenia za-
kresu i sposobu przedstawiania przez postéw (grupa co najmniej 15 postéw
lub komisja sejmowa) skutkdéw finansowych proponowanych przez nich re-
gulacji ustawowych.

Mimo ze wymadg wskazania skutkow regulacji w uzasadnieniu do posel-
skiego projektu ustawy trzeba przedstawic na formularzu DSR i dotyczy tylko
postdw, to nic nie stoi na przeszkodzie, aby byt on wsparciem dla prezydenc-
kich, senackich i obywatelskich projektow ustaw, dla ktorych nie okreslono
formularza DSR czy OSR.

Waznym jest rowniez to, ze przedstawiona przez postow na formularzu
DSR, jak i zataczona ocena skutkéw regulacji do obywatelskiego projektu
ustawy jest przedmiotem opinii w sprawie oceny skutkéw regulacji wniesio-
nego projektu ustawy (art. 34 ust. 9a Regulaminu Sejmu). W tym celu, jak juz
wskazano, w Kancelarii Sejmu utworzono Biuro Ekspertyz i Oceny Skutkow
Regulacji, ktére sporzadza taka opinie do DSR, jak i do oceny skutkéw regu-
lacji obywatelskiego projektu ustawy.

Na podstawie przeprowadzonych badan® wtasnych w zakresie przedsta-
wiania na formularzu DSR skutkdw finansowych wykonania ustawy (poselski
projekt ustaw) wskazano, ze do wszystkich poselskich projektow dotgczono
opracowane na formularzu DSR, natomiast przedstawione skutki finansowe
wykonywania ustawy sg na réznym poziomie szczegdtowosci.

Niejasne jest, jakie narzedzia analityczne wykorzystano w przedstawie-
niu tych skutkéw finansowych, w sytuacji, gdy - informujac o skutkach fi-
nansowych wykonania ustawy — nie wskazano zrédet danych, metodyk i za-
tozen przyjetych do obliczen. Dotyczy to w szczegolnosci przypadkow, gdy
wskazano w DSR jedynie informacje o braku wptywu regulacji na budzety.

Podobne wnioski nalezy sformutowac w zakresie przedstawiania skut-
koéw finansowych dla rzadowych projektow ustaw, ktére réwniez, co do za-
sady, opracowywano na formularzu OSR w czasie, od kiedy wymaog ten okre-
$lit RpRM. Podobnie jak w przypadku przedstawianych przez postow skutkow

7 Badanie przeprowadzone przez M. Wroblewska.
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finansowych wykonania ustawy, dostrzec mozna, ze Rada Ministrow przedsta-
wiata skutki finansowe wykonania ustawy na réznym poziomie szczegotowo-
Sci, przewaznie cechowaty sie one duzg ogolnoscig oraz byty wewnetrznie
sprzeczne, mimo ze wtadza wykonawcza posiada odpowiednia wiedze i na-
rzedzia pozwalajgce na dokonanie analizy, ktérych nie majg postowie.

Takim narzedziem do przedstawienia OSR do rzadowych projektéw
ustaw jest ocena wptywu dokonana zgodnie z wytycznymi, o ktérych mowa
w § 24 ust. 3 RpRM. Jednak, jak juz wskazano, w zasadzie nie jest w praktyce
wykorzystywana jako narzedzie pomocnicze do przeprowadzenia oceny
wptywu w ramach procesu tworzenia prawa.

Dlatego tez, o ile wydaje sie, ze mozna usprawiedliwi¢ w pewnym zakre-
sie taki sposob przedstawienia przez postow skutkéw finansowych wykony-
wania ustawy (badania na podstawie 37 formularzy DSR), gdzie postowie
moga miec przede wszystkim utrudniony dostep do zrédet danych oraz brak
dostatecznej wiedzy, to trudno usprawiedliwic¢ niekiedy podobnie przedsta-
wiane skutki finansowe wykonywania ustawy przez Rade Ministrow.

Przyczyna takiego stanu, gdzie skutki finansowe wykonywania ustaw ce-
chuja sie duzg ogolnoscig oraz wewnetrzng sprzecznoscia, wydaje sie przede
wszystkim - w przypadku rzadowych projektéw ustaw — niedostateczne ko-
rzystanie z wytycznych stuzacych ocenie wptywu, natomiast w przypadku
poselskich projektéw ustaw utrudniony dostep do zrodet danych, a takze
brak dostatecznej wiedzy postow.

Tym samym trzeba w pierwszej kolejnosci rozwazy¢ wypracowanie takiej
praktyki, dzieki ktérej stosowac sie bedzie wytyczne, jako narzedzie pomoc-
nicze zarowno do DSR, jak i OSR, co niewatpliwie utatwityby realizacje tego
konstytucyjnego wymogu. Natomiast w dalszej kolejnosci rozszerzenie tej
praktyki na pozostate podmioty majace inicjatywe ustawodawcza, przez
wprowadzenie odpowiednich regulacji prawnych w tym zakresie.

Dodatkowo nalezatoby rozwazy¢ mozliwos¢ stworzenia z pomocg
sztucznej inteligencji (Al) takich narzedzi, ktére utatwityby dostep, w szcze-
golnosci do zrodet danych i metodyk przyjetych do obliczen przy tworzeniu
DRS czy OSR.

Wydaje sie, ze obecnie realizacja tego konstytucyjnego wymogu - be-
daca waznym elementem w procesie tworzenia prawa - jest w istocie pro-
blematycznym obowigzkiem dla podmiotow majacych inicjatywe ustawo-
dawcza. Wypracowanie praktyki dokonywania oceny wptywu oraz wprowa-
dzenie narzedzi z wykorzystaniem sztucznej inteligencji (Al) powinno przy-
czynic sie do rzetelnego przedstawienia skutkdéw finansowych, a tym samym
do prawidtowego tworzenia prawa.
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FINANCIAL CONSEQUENCES OF THE IMPLEMENTATION OF THE ACT -
SELECTED ISSUES

ABSTRACT

The aim of this article is to attempt to present and evaluate legal regulations in the Polish
legal system from the perspective of the practice of implementing the constitutional formal
requirement regarding the presentation of financial consequences of their implementation
in bills. The obligation to present the financial consequences of the implementation of the
Act is specified in Article 118(3) of the Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997
(hereinafter referred to as the Constitution of the Republic of Poland), which entered into
force on 17 October 1997. Pursuant to Article 118(3) of the Constitution of the Republic of
Poland, when submitting a bill to the Sejm, applicants present the financial consequences of
its implementation. The constitutional formal requirement to submit to the Sejm a bill pre-
senting the financial consequences of its implementation is the only formal requirement for
bills set out in the Constitution of the Republic of Poland. This requirement is defined in the
Constitution of the Republic of Poland in a general way. However, they are specifically de-
fined by the Rules of Procedure of the Sejm, the Rules of Procedure of the Senate and the
Rules of Procedure of the Council of Ministers (referred to as: RpRM).

Keywords: Financial consequences, draft law, justification, regulatory impact assessment.
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