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I. Wyboér tematu rozprawy

Poswigcenie przez mgr Magdalene Malinowska-Wéjcicka rozprawy doktorskiej
problemowi zalozen do projektu ustawy jako elementowi procesu ustawodawczego uwazam
za zamyst ze wszech miar trafny. Zasadnos¢ wybory tematu nie budzi watpliwosci z uwagi na
fakt, iz juz od dawna na procedur¢ ustawodawcza nie patrzymy li tylko pod katem prac
parlamentarnych (w Sejmie i w Senacie) badZ udzialu glowy panstwa w koicowym etapie
tego postgpowania, ale coraz wigksze znaczenie przywigzujemy do kwestii opracowania
projektu ustawy przed formalnym wystapieniem przez uprawniony podmiot z inicjatywa
ustawodawczg. Ma to bardzo istotne znaczenie, gdyz czgsto wlasnie od tego zalezy jakosé
stanowionego prawa, jako ze pozniej — zwlaszeza gdy tempo prac jest bardzo szybkie, co
niestety ostatnio ma miejsce coraz czedciej — nie ma czasu na nalezyte dopracowania
przyjmowanych rozwigzan.

W badaniach nad etapem poprzedzajacym skierowanie projektu ustawy do Sejmu
szczegOlng uwage przywigzuje si¢ do prac rzadowych. To réwniez jest zrozumiale, Rada
Ministréw jest bowiem podmiotem, ktéry zasadnie z uprawnienia tego korzysta stosunkowo
najczgsciej, a co wynika z funkcji, jaka pelni w systemie organéw panstwa w zwiazku z
oparciem ustroju panstwa o zasade trdjpodzialu wladzy i przyjetym systemem rzadow. Z
uwagi na dostgpnos¢ do materialow jest to tez mozliwe do analizy, gdyz w przypadku innych
podmiotéw, np. Prezydenta czy inicjatywy obywatelskiej, nie jest to takie realne.

Zalozenia do projektu ustawy to rozwigzanie stosunkowo nowe w procedurze rzadowych
prac nad projektem ustawy. Blisko dekada obowiazujacych ustanawiajacych ja przepisow jest
dobrg okazja do préby calosciowego spojrzenia na nie. Jest to tym bardziej zasadne, ze w
literaturze przedmiotu nie po$wiecono im, jak dotad, szczegdlnej uwagi i s3 one omawiane
albo w nielicznych pracach przyczynkarskich, albo przy okazji analizy rzadowego procesu
legislacyjnego jako jeden z jego elementow.



II. Baza zrodlowa

Baza Zrédlowa pracy jest imponujaca. Wystarczy wskazac, ze w Bibliografii wykazanych
jest 35 aktow prawa powszechnie obowiazujacego (konstytucja, ustawy, rozporzadzenia), 20
aktow prawa wewnetrznego (zarzadzenia, uchwaly), 7 aktéw prawa Unii Europejskiej, a
ponadto 9 interpelacji, 5 dokumentéw rzadowych i 5 innych dokumentéw. Umiejetnosci
korzystania z orzecznictwa dowodzi odwolanie si¢ przez mgr Magdalene Malinowska-
Wojcicka do 8 orzeczen i wyrokéow Trybunalu Konstytucyjnego, dwéch wyrokow
Naczelnego Sadu  Administracyjnego i jednego wyrok Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie.

Nieco mylgce jest natomiast wymienienie w Bibliografii 138 publikacji. Mylace, gdyz
oddzielnie wykazany jest np. kazdy z rozdzialéw podrecznika czy innej pracy zbiorowej, co
nie musi by¢ zabiegiem wlasciwym. Rodzi tez niebezpieczenstwo pominigcia ktdregos z
przywolywanych w dysertacji tekstow. Tak jest w przypadku ,.}6dzkiego™ podrecznika pod
red. D. Goreckiego i rozdzialem, ktérego autorem jest Witold Brodzinski (napisany przez
niego Rozdzial pt. ,,Rada Ministrow™ jest przywolany w przypisie nr 103 na s. 33, nie ma go
natomiast wykazanego w Bibliografii). Jest to drobny blad, ktéry nie podwaza ogdlnej bardzo
pozytywnej oceny wykorzystanej literatury przedmiotu, Doktorantka dotarta bowiem réwniez
do prac trudno dostepnych, i mam na mysli nie tylko publikacje wymienione w Czesci IV
Bibliografii, ale réwniez np. ,,Analizy i Opinie” Instytutu Spraw Publicznych wyliczone w
Czesei II1.

III.Metody badawcze

W dysertacji mgr Magdaleny Malinowskiej-Wojcickiej podstawowa role odgrywaja dwie
metody badawcze: formalno-dogmatyczna i empiryczna. Pierwsza pozwala jej na umiejetna
analizg¢ tekstow aktow prawnych i orzecznictwa, druga za$ na zbadanie praktyki zwiazanej z
przedkladanymi rzadowymi zalozeniami do projektu ustawy. W niezbednym zakresie
wykorzystana jest rOwniez metoda historyczna, ktéra jednak nie odgrywa tak znaczacej roli.
W minimalnym zakresie, czego Autorka nawet nie podnosi we Wstepie, mozna réwniez
mowi¢ o postugiwaniu si¢ metoda prawno-poréwnawcza.

IV.Konstrukeja rozprawy

Konstrukcja pracy jest bardzo przejrzysta i sklada si¢ na nig Wistep, pie¢ rozdziatéw oraz
Zakonczenie; calos¢ uzupelnia Spis tresci 1 Bibliografia. Wydzielenie poszczegdlnych
rozdzialéw i ich kolejnos¢ jest w pelni uzasadniona. Rozdzial I ukazuje calo$é procedury
legislacyjnej, zas kolejne rozdziaty odnosza si¢ juz wylacznie do zalozen do projektu ustawy.
W pierwszej kolejnosci wskazana jest przyczyna ich pojawienia sie (Rozdziat II), nastepnie
procedura sporzadzania (Rozdziatl III), wreszcie przedstawienie, jak na ich podstawie
sporzadzany jest projekt ustawy (Rozdzial IV). Bardzo cenne jest dokonanie na koncu w
ostatnim Rozdziale V analizy wybranych przykladow zalozen do projektow ustaw, ale
rowniez przesledzenie jak na kolejnych etapach prac ustawodawczych wygladata praca nad



ustawa. Dzigki temu rozprawa nie jest ,,sucha” analizg norm prawnych, ale ukazuje rowniez
praktyke, co jest niewatpliwie wartoscig zaslugujaca na szczegdlne podkreslenie.

Kazdy z rozdzialdéw ma wyodrebniong oznaczong cyframi systematyke wewnetrzng. Ich
wyrdznienie rdwniez nie budzi uwag, z wyjatkiem Rozdzialu I, w ktorym kolejnosé
podrozdziatow oznaczonych jako 1.2. 1 1.3. powinna by¢, moim zdaniem odwrotna, do czego
szerze] odniose si¢ w dalszej czesci recenzji. Podobnie jest rowniez w rozdziale II z
podrozdzialem 2.3.

W systematyce pracy nie ma tez wyodrebnionych podsumowan kazdego z rozdzialow czy
podrozdzialéw, co jednak nie oznacza, ze ich w pracy nie ma. Jestem rdéwniez zdania, ze
potrzeby takiej nie bylo, moze za wyjatkiem ostatniego rozdzialu, a konkretnie kazdego
znajdujacego si¢ w nim podrozdziatu.

V. Ogélna ocena pracy

Ogolna ocena rozprawy doktorskiej Pani mgr Magdaleny Malinowskiej-Wojcickiej jest w
pelni pozytywna. Przesagdza o tym wybér tematu, ktéry jest oryginalny i jak dotad nie
doczekat si¢ szerszego, calosciowego opracowania, jak i poziom analiz tak tekstow licznych
aktow prawnych, orzecznictwa, jak i dobdr oraz sposob wykorzystania pismiennictwa
naukowego. Formulowane tezy sa klarowne, co pozwala na pelne zrozumienie pogladéw
Autorki; generalnie trudno réwniez nie podzieli¢ ich trafnosci. Rozprawa laczy w sobie
wartosci teoretyczne i praktyczne pozwalajace na doskonalenie w Polsce procesu stanowienia
ustaw.

VI.Ocena szczegolowa
Wstep

Wstgp recenzowanej dysertacji doktorskiej mgr Magdaleny Malinowskiej-Wojcickiej
jest typowy dla tego typu opracowan i zawiera wszystkie elementy wiasciwe dla tej czesci
pracy. Przede wszystkim jest wprost okreslony cel rozprawy, ktérym jest zbadanie, ..czy
zalozenia do projektu ustaw sg potrzebnym etapem prac nad projektem ustawy i czy
rzeczywiscie przyczyniaja si¢ do tworzenia lepszych pod wzgledem legislacyjnym projektow
ustaw” (s. 6). Bardzo wyraznie sformulowane sa rowniez hipotezy badawcze (s. 9), ktérych
falszywo$¢ badz prawdziwos¢ jest w pracy weryfikowana: shuzg temu réwnie wyrazne
postawione pytania badawcze (s. 10). Wskazywanie hipotez badawczych jest obecnie
rozwigzaniem powszechnie stosowanym w pracach doktorskich, do ktérego mam jednak
pewne zastrzezenie; obawiam si¢ bowiem, ze skoncentrowanie uwagi na z gory zatozonych
hipotezach badawczych moze spowodowaé pominigcie badz niedostrzezenie zagadnien, ktore
sg istotne dla analizowanego tematu. Autorce, moim zdaniem, udalo si¢ tego — na szczescie —
unikngé. O poddanie si¢ ogélnie panujacej modzie, a czasami wrecz wymogom
formulowanym przez redakcje réznych czasopism, trudno mie¢ zreszta do Doktorantki
pretensje.

Oczekiwalbym natomiast w tym fragmencie dysertacji na wieksze odniesienie sie do
literatury przedmiotu. Jedno bardzo ogdlne zdanie bez wskazania jakichkolwiek przykladow
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(s. 5) to, moim zdaniem, troche mato, zwlaszcza gdy mozna tatwo wskaza¢ na artykut dra
Macieja Berka (a wigc zaréwno teoretyka, jak i praktyka, bylego Prezesa Rzadowego
Centrum Legislacji) w numerze 3 ,Przegladu Legislacyjnego™ z 2016 r. poswiecony
wylacznie zalozeniom do projektu ustawy.

Mozna bylo rowniez przy omawianiu systematyki pracy odnies¢ si¢ do Zakorczenia,
samo jego wymienienie w zdaniu pierwszym to, moim zdaniem, troche mato jak na jego
znaczenie dla catosci dysertacji.

Rozdzial I — Ogélna charakterystyka procesu ustawodawczego

Jest to, mozna powiedzie¢, klasyczny rozdzial dla prac doktorskich, w ktorych
ukazana jest znajomos¢ przez Autorke szerszego kontekstu omawianej problematyki, ktérym
w tym przypadku jest calosci procesu ustawodawczego. Ma on jednak réwniez duze
znaczenie dla dalszych rozwazan, jako ze mgr Magdalena Malinowska-Wéjcicka zbadala, co
dzieje si¢ z projektami ustaw (ustawami), w przypadku ktorych sporzadzono zalozenia, w
dalszych etapach procesu ustawodawczego. Przede wszystkim pokazuje on ogdlng wiedze
Doktorantki na temat drogi ustawodawcze;.

We wezesniejszym fragmencie recenzji przy omawianiu konstrukcji pracy
sygnalizowalem juz, ze uwazam, Zze w rozdziale tym powinna byé odwrotna kolejnosé
podrozdziatéw oznaczonych jako 1.2. i 1.3. Jestem tego zdania dlatego, ze zagadnienie
inicjatywy ustawodawczej (podrozdzial 1.3) jest bardziej szczegotowe w stosunku do kwestii
waskiego i szerokiego rozumienia procesu ustawodawczego oraz autokratycznego i
demokratycznego modelu tworzenia prawa. W szczegélnosci do takiej refleksji sklaniaja
rozwazania Autorki na s. 37. Sugeruj¢ rOwniez zastanowienie si¢, czy bardziej szczegdlowe
odniesienie si¢ na s. 33 do uprawnien kontrolnych Marszatka Sejmu w stosunku do ustawy, w
przypadku ktérej uprawniony podmiot wystapil z inicjatywa ustawodawcza (przedlozyl
projekt ustawy), nie powinno znalez¢ si¢ dopiero po przedstawieniu samej inicjatywy
ustawodawczej.

Sposréd wielu zawartych w Rozdziale trafnych tez Doktorantki cheiatbym szczegdlng
uwage zwroci¢ na dwie. Pierwsza to bardzo stuszna konkluzja, ze w przypadku prac nad
obywatelskimi projektami ustaw czesto mamy do czynienia z pozorowanymi dzialaniami
majacymi na celu ich przedtuzenie do konca kolejnej (w stosunku do wniesienia) kadencji,
aby zakonczy¢ je bez merytorycznego rozstrzygniecia (s. 30). Druga to konczace pierwszy
podrozdzial stwierdzenie o politycznym instrumentalnym traktowaniu prawa przez rzadzaca
parti¢ polityczna, gdy dla korzysci politycznej przeprowadza ona uchwalenie ustawy bez
debaty publicznej i analizy kosztow jej wprowadzenia w zycie (s. 34).

Specyfika recenzji sprawia, iz odnoszac sig¢ do tresci tego Rozdziatu (jak i kolejnych),
uwage koncentruje na fragmentach i twierdzeniach polemicznych.

Watpliwa jest teza, ze na gruncie obowigzujacej Konstytuciji z 1997 r. ustawa zajmuje
najwyzsze po Konstytucji miejsce w hierarchii zrodet prawa (s. 12). Wyzej usytuowane sg
przeciez umowy migdzynarodowe ratyfikowane za uprzednig zgoda wyrazona w ustawie, co
wprost wynika z art. 188 pkt 2 Konstytucji, ktory stanowi o kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego do badania zgodnosci ustaw z tymi umowami mi¢dzynarodowymi (pomijam
kwesti¢ wtornego prawa europejskiego). Chcac podtrzymaé poprawnos$¢ kwestionowane
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przeze mnie tezy, mozna bylo stwierdzi¢, iz odnosi si¢ ona do aktow prawnych stanowionych
przez Sejm i Senat, w dysertacji nie jest to jednak dopowiedziane.

Mozna nastepnie rozwazacé, czy rzeczywiscie ustawa nie mozna ustanawia¢ norm
indywidualnych i konkretnych (s. 13). Jak traktowa¢ bowiem ustawe o utworzeniu konkretne;j
wyzszej uczelni, a tym bardziej nadanie jej czyjego$ imienia (patrona)?

Nie jest prawda, ze uprawnienie ustawodawcze Sejmu i Senatu (parlamentu, jak pisze
Doktorantka) wynika z art. 95 ust. 1 Konstytucji (s. 14), gdyz mamy to przeciez wyraznie
uregulowane w art. 10 ust. 1 Konstytucji ustanawiajagcym zasade tréjpodziatu wiadzy, w
ktorej doszukujemy si¢ trzech aspektow: funkcjonalnego, organizacyjnego i personalnego.

Za niewlasciwe uwazam postugiwanie sie pojeciem ..izba wyzsza™ w odniesieniu do
Senatu (s. 25). Z uwagi na pozycj¢ obu izb w stosunku do siebie obecnie wlasciwe jest
uzywanie poje¢ ,izba pierwsza”, ktora jest Sejm i ..izba druga”, ktoérg jest Senat, w
asymetrycznym modelu polskiego bikameralizmu Sejm jest bowiem izba dominujgcg
(,wazniejszg”).

W przypadku odnoszenia si¢ do liczby podpiséw niezbednych w réznych panstwach
do wniesienia obywatelskiego projektu ustawy w pelni trafne jest stwierdzenie o arbitralnosci
decyzji w tej kwestii (s. 27). W moim przekonaniu nalezalo jednak zaznaczy¢, ze istotna jest
nie tyle sama liczba wymaganych podpiséw, co zaakcentowanie, jak przedstawia si¢ ona w
stosunku do ogélnej liczby mieszkancow tego panstwa. Wéwczas problem ten przedstawia sie
zupelnie inaczej — wymog zabrania 50 000 podpiséw na zamieszkatych przez 10 min
Wegrzech to wymog zdecydowanie wigkszy (trudniejszy) niz 100 000 podpiséw w Polsce,
ktora liczy 38 mln.

Jako wyrazne niedopatrzenia (pomylki?) Doktorantki traktuje nastepnie jej
stwierdzenia, ze pelnomocnik Komitetu Inicjatywy Ustawodawczej ma obowiazek
poinformowania Marszatka Sejmu o powstaniu Komitetu dopiero po zebraniu 100 000
podpisow, jak i o prawie zbierania podpisoéw dopiero po uzyskaniu przez Komitet osobowosci
prawnej (s. 27). A jak zbieranych jest pierwsze 1000 podpiséw? Rozumiem, Ze nie je kwestia
bgdaca przedmiotem rozprawy, ale skoro jest o tym wspomniane, to nalezato odnies¢ sie do
tego problemu nieco szerzej.

W moim przekonaniu na nieco szersze potraktowanie zastuguje wreszcie prawdziwe
twierdzenie, ze istnieje rzadowa wylacznos¢ inicjowania ustaw wyrazajacych zgode na
ratyfikowanie umoéw migdzynarodowych (s. 32). Z jednej strony mozna byto wskaza¢ w tym
przypadku na prace Malgorzaty Masternak-Kubiak, natomiast z drugiej strony
zasygnalizowa¢ przynajmniej ten problem juz przy przedstawianiu prezydenckiego prawa (a
racze]j braku tego prawa) inicjatywy ustawodawczej w tym zakresie (s. 31).

Rozdzial IT — Charakter prawny zalozen do projektu ustawy

Tytut rozdzialu nie oddaje jego tresci, ktora jest znacznie szersza. Ukazana jest w nim
bowiem zaréwno geneza wprowadzenia w Polsce instytucji zalozen do projektu ustawy,
zmiany jakie byly dokonywane odnosnie do nich w kolejnych latach i ktére powodowaty
zmiang ich charakteru, ale réwniez om6wiona jest w nim Ocena Skutkéw Regulacji i Test
Regulacyjny.



Z uwagi na fakt, ze Ocena Wplywu powinna mie¢ miejsce wczesniej niz opracowanie
zalozen projektu, pod rozwage poddaje ich wezedniejsze omowienie (Podrozdziat 2.3).

Za najwazniejsze uwazam jednak przedstawienie w dysertacji koncepcji rzadowych
prac nad projektem ustawy. Krytyka tzw. ustawodawstwa resortowego, oznaczajacego
przygotowywanie projektow ustaw w poszczegdlnych ministerstwach, zaowocowata bowiem
pojawieniem si¢ rozwiagzania, zgodnie z ktorym w resortach beda opracowywane jedynie
zalozenia do projektu ustawy i po ich akceptacji przez Rad¢ MInistrow stworzeniem projektu
ustawy bedzie zajmowac sie¢ Rzadowe Centrum Legislacji (s. 48 i n., s. 55), w ktorym beda
pracowa¢ dobrze przygotowani do tego legislatorzy. Przelozeniem zatem wizji
przyjmowanego rozwigzania na jezyk prawny miata zajmowac si¢ komorka oderwana od
ministerstwa. Uwazam, ze jest to kwestia kluczowa. Lektura rozprawy mgr Magdaleny
Malinowskiej-Wojcickiej prowadzi do wniosku, iz uwaza Ona, ze tak by¢ powinno, co zreszta
wyraznie podnosi w dalszej czgsci pracy (Rozdziat IV, s. 141 i s. 142, jak i Zakonczenie).
Moim zdaniem, mozna jednak zastanawia¢ sig, czy jest tak rzeczywiscie. Uwazam, Ze
legislatorzy powinni funkcjonowa¢ w kazdym ministerstwie, gdyz bedzie to sprawiaé, iz
latwiej bedzie im uja¢ w jezyk prawny rozwigzania wlasciwe dla ,,swojego” resortu, ktdrego
specyfike znaja i rozumieja. Dlatego jestem ostrozny z powierzaniem tego zadania
legislatorom z Rzadowego Centrum Legislacji i uwazam, ze powinni oni wigczaé sie w
proces legislacyjny na pdzniejszym etapie prac rzadowych nad projektem ustawy, po
zakonczeniu prac w resorcie, w celu ujednolicenia systemu prawa. To bez watpienia wydtuzy
czas przygotowywania projektu ustawy, ale pospiech absolutnie nie jest w tym przypadku
wskazany (podobnie odnosnie czasu pracy nad projektem ustawy wypowiada sie zreszta w
innym miejscu pracy rowniez Doktorantka). Dlatego nie podzielam pogladu krytykujacego
sytuacje, w ktérej ten sam organ najpierw opracowuje zalozenia projektu ustawy, a poZniej
opracowuje projekt ustawy (s. 73). Do kwestii tej Pani mgr Magdalena Malinowska-Wéjcicka
powraca zresztg w dalszej czesci dysertacji (Podrozdzial 4.1.), gdzie podkresla, ze przyjete
rozwigzanie nie sprawdzilo sig¢ (s. 142). Utwierdza mnie to w przekonaniu o trafnosci mojej
oceny. Nalezy jedynie zalowa¢, ze w tym fragmencie pracy Autorka nie zasygnalizowata
niestety, iz do omawianej kwestii powraca i przedstawia szerzej w dalszym fragmencie
rozprawy.

Genezy wprowadzenia w Polsce zalozeh do projektu ustawy Autorka zasadnie
poszukuje w Unii Europejskiej, stusznie rowniez podkresla, ze przywigzuje sie tam
szczegllng uwage do konsultowania pomystu jakiej$ regulacji, a wiec duzo wezesniej zanim
powstanie projekt normatywny (s. 42). Wprowadzenie w Polsce zalozen do projektu ustawy
zostalo dokonane w nastgpstwie zalecen UE, ktéra sama poszukuje optymalizacji swoich
procedur, ale dazy rowniez do podniesienia jakosci prawa krajowego (s. 44). Rzecz idzie
glownie o realny udzial i wplyw na ten proces stronie spoleczne;.

W pelni zgadzam si¢ z Doktorantka, iz rezygnacja z opracowywania zalozen do
ustawy powinna by¢ absolutnym wyjatkiem (s. 71), a praktyka, gdy zalozenia naleza do
rzadkosci (przyklad z 2015 r.) jest absolutnie naganna (s. 70). Na pochwale zastuguje tez Jej
dobra polemika z pogladem Macieja Berka odnosnie do katalogu zwolnien z obowigzku
wypracowania zatozen, w ktorym opowiada si¢ za mniejsza ich liczbg (tylko w przypadku
projektéw wykonujacych orzeczenia trybunatéw, s. 71).



Podzielam réwniez negatywng oceng braku obowigzku przedstawiania analizy
skutkow wszystkich rozwazanych rozwiazan (s. 87), jak 1 trafng tez¢, ze bolaczka polskiego
procesu legislacyjnego nie bylo przyjete rozwigzanie, lecz praktyka (s. 90). Dlatego za
szczegOlnie trafng uwazam Jej krytyke zmiany w Regulaminie pracy Rady Ministrow w 2016
r. uchylajaca przepisy regulujace zawartos¢ 1 form¢ Testu Regulacyjnego oraz obligatoryjne
opracowywanie zatozen do ustawy (s. 92).

W przypadku wydanych przez Rzadowe Centrum Legislacji Wytycznych dotyczgcych
opracowywania projektéw zalozen projektéw ustaw trudno jest natomiast mowié, ze jest to
tylko — jak twierdzi Doktorantka — informacja (s. 51).

Dyskusyjng jest dla mnie krytyka objetosci zatozen opracowywanych w pierwszych
latach ich obowiazywania, gdy potrafily by¢ one dluzsze od p6zniejszych projektow ustaw (s.
57). Raczej dowodzi to starannosci ich przygotowania, co raczej powinno ulatwiaé, a nie
utrudnia¢ opracowanie na ich podstawie projektu ustawy (wada bylo, iz czesto przybieraly
one forme¢ gotowych przepisow). Dlatego inaczej niz Autorka oceniam wymog zwieztosci
zalozen, ktory zostal wprowadzony w Regulaminie pracy Rady Ministrow w 2011 r., a co
istotnie zmienilo ich charakter (s. 59); nie przypadkowo mowi sie przeciez, ze ,,diabet tkwi w
szczegolach”.

Rozdzial IIT - Procedura sporzadzania zalozen do projektu ustawy

Przedstawienie procedury sporzadzania zalozen do projektu ustawy w ministerstwach
otwiera przykladowe omowienie stosownych regulacji przyjetych w dwoch ministerstwach.
Sg to: zarzgdzenie Nr 14 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa z
6 maja 2016 r. w sprawie trybu opracowywania i uzgadniania w Ministerstwie Infrastruktury
i Budownictwa projektow dokumentow rzqdowych opracowanych przez Ministra oraz
oglaszania tych dokumentow (s. 93 i n.) oraz zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 10
wrzesnia 2015 r. w sprawie prowadzenia prac legislacyinych w  Ministerstwie
Sprawiedliwosci (s. 95 i n). Do doboru tych przykladow nie mozna mie¢ uwag.
Przedstawienie ich jest natomiast jedynie opisem. Pani mgr Magdalena Malinowska-
Wojcicka bardzo trafnie zauwaza przy tym na konicu podrozdziatu 3.1., ze pomimo wielu
podobienstw w tych procedurach jest rowniez sporo trudnych do racjonalnego wyjasnienia
uwag (s. 98). Dlatego opowiada si¢ za ujednoliceniem regulacji wewnetrznych i przede
wszystkim jasnym okresleniem roli departamentéw prawnych w procesie legislacyjnym na
tym etapie (s. 99). Szkoda, Zze nie zwrdcita uwagi, iz omawiane zarzadzenia zostaly wydane
przez rézne podmioty i czy wlasciwe jest, aby czynit to dyrektur generalny ministerstwa.

Z opisem procedury mamy rowniez do czynienia w przypadku przedstawiania wpisu
do wykazu prac legislacyjnych. Doktorantka wprawdzie dystansuje sie od oceny potrocznych
planéw legislacyjnych rzadu i zastapienia ich przez wykaz prac legislacyjnych Rady
Ministréw, podkresla jednak zasadnie, Ze obecnie nie mozna juz ukrywaé braku prac nad
projektem (s. 103). Zastanawia jednak, czy potrzebne byto tak szerokie odnoszenie si¢ w tym
fragmencie do tresci art. 61 Konstytucji (art. 99-100).

Konsultacje publiczne to niewatpliwie istotny element procesu ustawodawczego, ktory
zwigksza przejrzystos¢ stanowienia prawa (s. 117). Jest to bardzo wazne, gdyz z jednej strony
parlamentarzystom wydaje si¢, ze demokratyczne wybory sa wystarczajacg legitymacja do
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podejmowania dzialan legislacyjnych bez szerszej debaty publicznej (s. 108), a z drugiej
strony mozna mowi¢ o niechgci 1 braku zrozumienia dla konsultacji ze strony kadry
urzedniczej (s. 118). Mgr Magdalena Malinowska-Woéjcicka pokazuje, ze wprawdzie w
przepisach réznej rangi podejmowane sg rozwigzania nakladajace na organy tworzace prawo
do przeprowadzania konsultacji, zarazem podkresla jednak, ze pozostawiona jest jednak zbyt
duza dowolnos¢ réznych podmiotow w podejmowaniu takich decyzji (s. 116). Sprawia to, ze
szerokie konsultacje publiczne nie sg powszechne (s. 121). Dlatego brakuje realne;
plaszczyzny dialogu strony rzadowe;j z organizacjami spolecznymi (s. 122) i spoleczenstwem.
A przeciez metod przeprowadzania konsultacji jest wiele (s. 118). Podrozdziat 3.3. konczy
bardzo stuszna krytyka zmian w Regulaminie pracy Rady Ministréw wprowadzona w 2016 r.
(s. 122), z jednoczesnym podkresleniem, Zze wprowadzenie instytucji zalozen do projektu
ustawy przyczynito si¢ do zwigkszenia roli konsultacji spotecznych (s. 123).

We fragmencie poswigconym uzgodnieniom miedzyresortowym (podrozdzial 3.4.)
uwage zwraca bardzo udana i zastuzenie krytyczna analiza znowelizowanego Regulaminu
pracy Rady Ministrow (s. 125).

Ostatni podrozdzial (3.5.) mozna bylo, moim zdaniem, podzieli¢ dwa i odrebnie
omowi¢ rozpatrywanie zatozen do projektu ustawy przez Staly Komitet Rady Ministrow i
samg Rad¢ Ministrow (kwestia proporcji dywagacji ustepuje w tym miejscu zasadnosci
wydzielenia podrozdzialéw). Od strony merytorycznej nalezy podnie$¢ dobre zaakcentowanie
przez Doktorantke¢ wymogéw odnoszacych si¢ do wskazania juz w zalozeniach do projektu
ustawy podzialu materii pomigdzy ustawe i rozporzadzenie (s. 131), jak i podniesienie stabej
pozycji Prezesa Rady Ministrow i jego Kancelarii w procesie legislacyjnym (s. 135).

Rozdzial IV - Zalozenia do projektu ustawy jako podstawa opracowania rzadowego
projektu ustawy

Rozdzial, jak juz sygnalizowalem wczesniej, rozpoczyna powrét do przedstawienia
omowionej juz koncepcji, w mysl ktorej w ministerstwie opracowywane s3 jedynie
merytoryczne koncepcje projektéw ustaw, zas przelozeniem tych pomystéw na jezyk prawny
(sporzadzenie tekstu normatywnego) zajmuja si¢ wyspecjalizowani legislatorzy zatrudnieni w
Rzadowym Centrum Legislacji. Jak juz podkreslalem, jest to dla mnie rozwiazanie
dyskusyjne. Mgr Magdalena Malinowska-Wojcicka omawia przy tym, co wyraznie zaznacza
(s.137), stan prawny nieobowiazujacy od 2016 r., gdy znowelizowano Regulamin pracy Rady
Ministréw. Nie nalezy traktowaé tego jako zarzutu, gdyz czynione uwagi, zwlaszcza na temat
praktyki, majg istotne znaczenie dla oceny 6wczesnego rozwiazania.

Piszac o zlych praktykach legislacyjnych Autorka zapomina o sytuacji, w ktérej
powierzenie opracowania projektu ustawy zlecane jest podmiotowi zewnetrznemu,
najczesciej kancelariom adwokackim badz radcowskim, rzadziej uniwersyteckim
pracownikom naukowym (s. 138). Doktorantka przywoluje jednak rowniez bardzo istotne
argumenty przeciwko przygotowywaniu ich przez legislatorow Rzadowego Centrum
Legislacji, ktérzy czgsto nie rozumieli merytorycznej strony proponowanych rozwiazan (s.
140). Dlatego troch¢ dziwi pozytywna ocena tego modelu legislacji (s. 141 i s. 142).

Zrozumiale jest nastepnie, ze od przewidzianej prawem procedury opracowywania
projektu ustawy, w tym zalozen do niej, musza by¢ odstepstwa, i w fakcie tym nie ma niczego
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zlego (s. 144). Powinna by¢ to jednak sytuacja wyjatkowa, podyktowana szczegdlna potrzeba.
W przypadku zalozen do projektow ustaw praktyka byla jednak inna. Autorka podaje wiasne
wyliczenia z lat 2011-2016, co jest szczegdlng wartoscig pracy (s. 145/146).

W zamykajacym ten Rozdzial obszernym podrozdziale 4.3. omdéwiony jest rzadowy
proces legislacyjny przyjmowania projektow ustaw opracowanych na podstawie zalozen.
Doktorantka przede wszystkim bardzo trafnie zauwaza w nim, ze niezrozumiale jest
wyrazanie zgody przez Zespot do spraw Programowania Prac Rzadu na wpisanie prac nad
projektem ustawy do wykazu prac Rady Ministrow, skoro zalozenia do projektu ustawy
zostaly przez Rad¢ Ministrow przyjete; to jedynie op6znia podjecie prac, co miato miejsce w
praktyce (s. 148). Stuszne jest rowniez pytania, czy autorem projektu ustawy jest Rzadowe
Centrum Legislacji czy ministerstwo (s. 149).

W dalszej czgsci bardzo rzetelnie przedstawione sa wszystkie kolejne etapy prac.
Autorka podkresla duze podobienstwo z przebiegiem prac na opracowywaniem projektu
zalozen do projektu ustawy. Ponownie podnosi zarzut odnosnie do uznaniowosci resortéw
kierowania opracowywanych projektéw ustaw do konsultacji publicznych (s. 152). Podkresla
jednak zarazem, ze efekty konsultacji powinny by¢ dostosowane do etapu prac, stad nie
mozna przyjmowac propozycji sprzecznych z zalozeniami do projektu ustawy przyjetymi
prze Rade¢ Ministrow (s. 154). Duza uwage przywigzuje nastepnie do uzgodnien
migdzyresortowych (s. 155), jak i podkresla role Komitetu do spraw Cyfryzacji, Komitetu do
spraw Europejskich i Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow, chociaz ten ostatni z uwagi
na utworzenie dopiero w 2016 r. nie rozpatrywal projektow ustaw powstalych na podstawie
przyjetych zatozen do projektu ustawy (s. 161). A dalej to juz tylko praca w komisji
prawniczej i Radzie Ministréw. Analiza przez Doktorantke tego procesu jest w pelni
poprawna i nie rodzi, moim zdaniem, uwag.

Rozdzial V — Analiza wybranych przykladéw zalozen do projektu ustaw i ustaw
opracowanych na podstawie zalozen w latach 2009 - 2016

Rozdziat ten ma w recenzowanej pracy doktorskiej szczegdlne znaczenie, gdyz
ukazuje, jak w praktyce wygladalo przygotowywanie zalozen do projektéw ustaw oraz jak
wygladal przebieg prac nad ich przyjeciem przez Rade Ministréw, a nastepnie jak wygladal
przebieg prac nad opracowaniem projektu ustawy i podjeciem przez Rade Ministrow
inicjatywy ustawodawczej, rozpatrywanie projektu ustawy w Sejmie i ustawy w Senacie,
wreszcie podawana jest informacja o dacie podpisanie ustawy przez Prezydenta. Pani mgr
Magdalena Malinowska-Wojcicka zgodnie z wykazanymi wczesniej zmianami w regulacji
odnoszgcej si¢ do zalozen wyrdznia trzy okres: lata 2009 — 2011, 2011 —2013 — 2013 —2016.
Znajduje to wyraz w wydzieleniu podrozdzialéw. Do kazdego z nich podaje dwa projekty.
Niestety nie ma wyjasnienia, dlaczego wlasnie te przyklady sa wybrane, a nie inne, co moze
rodzi¢ zarzut pewnej przypadkowosci, zwlaszcza ze w okresie $rodkowym dotycza one
nowelizacji ustaw, a nie catosciowych regulacji, jak ma to miejsce w pozostatych okresach.
Nie korespondujg one rowniez z trescig Rozdziatu III, w ktérym omoéwiona jest regulacja
przyjeta w Ministerstwie Sprawiedliwosci. Na podstawie oméwionych w  dysertacji
przyktadéw mozna jednak chyba méwi¢ o widocznych tendencjach, ktore Autorka dostrzega i
formuluje.



Analizie poddane sa projektu zatozen do projektéw ustaw: ustawy - Prawo pocztowe,
ustawy o odpadach, ustawy o redukcji obowigzkéw informacyjnych oraz o ograniczeniu
barier administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcow, ustawy o zmianie ustawy o
kredycie konsumenckim, ustawy o poprawie funkcjonowania i organizacji wykonywania
zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego i ustawy Prawo Budowlane.
Zostaly one opracowane odpowiednio w Ministerstwie Administracjii 1 cyfryzacji,
Ministerstwie Ochrony Srodowiska, Ministerstwie Gospodarki, Urzedzie Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw, Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji oraz w Ministerstwie
Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej.

Nalezy podkresli¢ duzy wysilek Doktorantki w dotarciu do materialéw niezbednych
dla przygotowania tego fragmentu dysertacji, zgromadzeniu ich i poddaniu krytycznej
analizie. Uczynila to w sposob bardzo dobry, co pozwolilo jej na przedstawienie calego
procesu legislacyjnego, ale z polozeniem akcentu na interesujace Ja zagadnienie zalozen do
projektu ustawy. Jest to uczynione niezwykle rzetelnie.

W rozwazaniach tych na najwigksza uwage zashuguja jednak konczace kazdy z
podrozdzialéw podsumowania zawierajace bardzo cenne konkluzje (s. 187, s. 204 i s. 225).
Nalezy zalowa¢, co juz sygnalizowatem, ze nie zostaly one wyraznie wydzielone w
systematyce rozdziatu. Pani mgr Magdalena Malinowska-Wojcicka jest szczegélnie krytyczna
w stosunku do pierwszego omawianego okresu z lat 2009 - 2011. Zwraca uwage, iz urzednicy
nie byli wéwezas przygotowani do opracowywania zatozen do projektéw ustaw, nie bylo
zrozumienia dla tego czym one sa i generalnie nie przyczynialo sie to woéwezas do
podniesienia jakosci legislacyjnej ustaw (s. 188). Zwiekszylo si¢ natomiast juz wtedy
zainteresowanie zaloZeniami ze strony spolecznej (s. 189). Zdaniem Doktorantki zmiany w
znaczeniu zatozen do projektu ustawy nastapily w drugim okresie. Dalsze uwagi troche
jednak temu przeczg. Z jednej strony, Jej zdaniem, podniést si¢ wowczas poziom legislacyjny
projektow (zwlaszcza krétszych) ustaw opracowywanych przez Rzadowe Centrum Legislacji,
ale z drugiej strony nadal bylo wiele niespéjnosci. Generalnie uwaza Ona, ze poziom
legislacyjny nie byl wowczas wyzszy niz w przypadku resortowego przygotowywania
projektow ustaw (s. 205). Wazng sprawa bylo natomiast zwigkszenie transparentnosci procesu
legislacyjnego i zainteresowania nim ze strony obywateli (s. 206). Doktorantka najwyzej
ocenia znaczenie zatozen do projektow ustaw w trzecim okresie, chociaz — jak podkresla —
byty tez one czasem proba sprawdzenia reakcji innych podmiotow (resortéw, ale i organizacji
spolecznych czy obywateli) na pomysty legislacyjne. Wzrosto réwniez znaczenie Rzadowego
Centrum Legislacji (s. 225) i Oceny Skutkéw Regulacii (s. 226).

Zakonczenie

Zakonczenie stanowi podsumowanie przeprowadzonych w rozprawie doktorskiej
analiz. Pani mgr Magdalena Malinowska-W¢jcicka przypomina hipotezy badawcze
postawione we Wstepie i wskazuje, jak przedstawia sie ich weryfikacja. Zawarte jest tam
powtorzenie wszystkich najwazniejszych tez pracy. Spoérdd czterech postawionych hipotez
dwie zostaly zweryfikowane czesciowo pozytywnie, a dwie pozytywnie. Pomimo duzego
krytycyzmu w stosunku do modelu obowigzujacego do 2016 r., Doktorantka bardzo
negatywnie ocenia wprowadzone wowczas zmiany i w zasadzie powrot do wezesniejszego
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resortowego modelu opracowywania projektéw ustaw. W jej wywodzie widaé¢ wyraznie, iz
stoi ona na stanowisku, ze w okresie wymogu sporzadzania zalozen do projektu ustawy zaszly
zmiany odno$nie do procedury, jak i przygotowania legislatoréw, ktore pozwalaja na
pozytywng oceng tego rozwigzania (s. 239).

VII.  Strona formalna pracy

W przypadku strony formalnej pracy w pierwszej kolejnosci nalezy odniesé si¢ do jezyka,
ktérym jest ona napisana. Jest to trudne. Z jednej strony jest on bowiem prosty, co stanowi
zalete, gdyz utatwia zapoznanie si¢ z trescia rozprawy. Zarazem jednak lekture pracy utrudnia
znaczna liczba btedéw interpunkcyjnych, gdyz praktycznie nie ma strony, na ktérej by one nie
wystepowaly, a najczesciej jest ich nawet na jednej stronie po kilka. Praca stalaby sie rowniez
niewatpliwie duzo czytelniejsza w przypadku czestszego wykorzystywania akapitéw (np. s.
48, s. 63, s. 162-166 bez akapitéw, ostatni Rozdzial). Ich wykorzystywanie dowodzi
wyraznego przechodzenie do kolejnej mysli (watku), czego w pracy brakuje. Zaskakuja
wreszcie bledy ortograficzne, gdy idzie o liczbe mnoga — ,,patologia” zamiast .patologiom”
(s. 50, s. 58), .instytucja” zamiast instytucjom” (s. 111, s. 126) czy .konsultacja
publicznym” zamiast ,.konsultacjom publicznym” (s. 112). Bledem jezykowym jest rowniez
pisane ,,odnosnie” a nie ,,odno$nie do” (np. s. 74). Za blad uwazam takze postugiwanie si¢ w
pracy prawniczej pojeciem ,ustawodawca zwykly” (s. 99), chociaz w tym przypadku
pretensje sg o wiele mniejsze, gdyz jest on powszechnie wystepujacy.

Na pochwate zashugujg natomiast przypisy. Stosowane sa we wlasciwych miejscach, a ich
zapis jest w pelni wlasciwy.,

VIII. Konkluzja

Poczynione krytyczne uwagi, wynikajace z obowiazkéw recenzenta i kontradyktoryjnego
charaktery tej wypowiedzi, nie podwazajg ogélnej bardzo pozytywnej oceny dysertacji
doktorskiej Pani mgr Magdaleny Malinowskiej-Wojcickiej. Przesadza o tym nie tyle
tematyka, co przede wszystkim wysilek badawczy oraz rzetelnosé analizy regulacji prawnej,
jak i praktyki. Wywody sa klarowne, za$ formulowane tezy wyrazne.

Wszystko to pozwala mi stwierdzi¢, Zze recenzowana rozprawa doktorska Pani mgr
Magdaleny Malinowskiej-Wojcickiej pod tytulem Zalozenia do projektu ustawy jako element
procesu ustawodawczego speinia wymogi przewidziane w art. 13 ust. | ustawy z dnia 14
marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie
sztuki (tj. Dz. U. 2017 r., poz. 1789 ze zm.) i wnosze o jej przyjecie i dopuszczenie do
publicznej obrony.
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Lodz, 7 stycznia 2019 r.
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