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Z WARSZTATOW DOKTORANCKICH

Prawo inicjatywy ustawodawczej

Przygotowanie projektu ustawy stanowi pierwsza faze wieloetapowego
postepowania ustawodawczego. Determinuje wykonywanie przez par-
lament funkeji ustawodawczej, prowadzi do wydania ustawy — Zrédla
prawa powszechnie obowigzujacego o zasadniczym charakterze w demo-
kratycznym panstwie prawnym!. Inicjatywa ustawodawcza pelni wiec
tunkeje rozpoczynajaca, wszczyna postepowanie 1 programuje caly proces
ustawodawczy dotyczacy konkretnej ustawy?.

W $wietle art. 118 Konstytucji® inicjatywa ustawodawcza przystuguje
postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej 1 Radzie Ministréw
oraz grupie co najmniej 100 tysiecy obywateli majacych prawo wybierania

L Zob. K. Dzialocha, Konstytucyjne cechy ustawy, [w:] J. Trzcinski (red.), Postgpowanie usta-
wodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 23—39.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2004 ., K. 37/03, OTK ZU 2004,
Nr 3A.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, Nr 78 poz.
483 ze zm.
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do Sejmu. Jest to wyczerpujaco okreslony katalog podmiotéw uprawnio-
nych do wykonywania inicjatywy ustawodawczej*.

Prawo inicjatywy ustawodawczej rzadu jest uznawane za nieredu-
kowalng zasade systemu parlamentarno-gabinetowego’. Poza modelem
prezydenckim w swej klasyczne] postaci, prawo inicjatywy ustawodaw-
cze] rzadu jest powszechnie wystepujgcym uprawnieniem tego organu®.
W dotychczasowej historii polskiego konstytucjonalizmu rzad byt pod-
miotem zawsze wyposazonym w prawo inicjatywy ustawodawczej.

Zagadnienie prawa inicjatywy ustawodawcze] w odniesieniu do rzadu
w zasadniczych zrebach normatywnych zostalo okreslone w ustawie
zasadniczej. Jej uzupelnieniem sa postanowienia Regulaminu Sejmu” oraz
Regulaminu pracy Rady Ministréws.

Obowiazujace przepisy prawa nie wprowadzaja legalnej definici ini-
cjatywy ustawodawcze]. Ustrojodawca ograniczyl sie do okre§lenia pod-
miotéw, ktérym przystuguje to prawo, uznajgc pojecie inicjatywy ustawo-
dawczej za zastane. W doktrynie od dawna przyjmuje sie, 1z inicjatywa

*  Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2004 r., K. 37/03, OTK ZU
2004, Nr 3A.

5 M. Sobolewski, Zasady demokracji burzuazyjnej i ich zastosowanie, Warszawa 1969, s. 1-6
1 155. W panstwach o parlamentarnym systemie rzadéw, gdzie monarcha jest formal-
nie wyposazony w prawo Inicjatywy ustawodawczej (np. Holandia, Belgia), to faktycz-
nie rzad przygotowuje projekty ustaw 1 wystepuje z inicjatywa ustawodawcza w jego
imieniu.

6 W systemie rzadéw prezydenckich (USA) prezydent, jako szef egzekutywy, pozbawiony
jest formalnego prawa inicjatywy ustawodawcze], to jednak od czasu prezydentury
ED. Roosvelta to prezydent jest ,gtéwnym legislatorem”. Zob. R.M. Matajny, Postgpowa-
nie ustawodawcze w Stanach Zjednoczonych Ameryki, [w:] E. Zwierzchowski (red.), Postepo-
wanie ustawodawcze, Warszawa 1993, s. 184. Odnotowaé réwniez nalezy, ze w systemie
konstytucyjnym Brazylii, ktéry jest uznawany za prezydencki system rzadow, glowa
panstwa posiada prawo inicjatywy ustawodawcze] (art. 84 ust. III Konstytucji Fede-
racyjne] Republiki Brazylii z 1988 r.). Zob. Konstytucja Federacyjnej Republiki Brazylii,
Warszawa 2004. Rowniez w Chile prezydent posiada prawo inicjatywy ustawodawczej,
a w sprawach budzetu, podatkéw (jak réwniez wysokosci kredytéw zaciaganych przez
panstwo), wynagrodzen 1 emerytur stuzb publicznych oraz zasad rokowan 1 norm opieki
spolecznej przystuguje mu wylaczne prawo wnoszenia projektéw ustaw pod obrady Kon-
gresu (art. 62 Konstytucji Republiki Chile z 1980 r.). Zob. J. Spyra, System konstytucyjny
Chile, Warszawa 2005, s. 56.

7 Regulamin Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r., M.P. z 2009 r. Nr 5,
poz. 47. Por. postanowienia art. 34 ust. 4-4b Regulaminu Sejmu réznicujgcego wymaga-
nia co do projektu ustawy autorstwa Rady Ministréw oraz pozostalych uprawnionych
podmiotéw.

8 Regulamin pracy Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002, M.P. Nr 13, poz. 221 ze zm.
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ustawodawcza to prawo przedkladania uprawnionemu do uchwalania
ustaw organowi projektéw ustaw, ktérego skutkiem jest obowigzek ich
rozpatrzenia przez parlament’. Tym samym rzgdowa inicjatywa ustawo-
dawcza stanowi skorzystanie przez Rade Ministrow z prawa wniesienia
projektu ustawy, czego skutkiem jest obowigzek po stronie parlamentu
(Seyjmu) rozpatrzenia projektu (poddania pod obrady) w szczegblnym
postepowaniu, zwanym procedurg ustawodawcza!?.

Na uwage zasluguje, zaproponowane przez A. Szmyta, rozréznienie
pojecia 1nicjatywy ustawodawczej od prawa inicjatywy ustawodawcze;.
,Inicjatywa ustawodawcza”, wedle tej propozycji, obejmuje dziatania réz-
nych podmiotéw majacych na celu inspirowanie prac ustawodawczych, za$
,prawo inicjatywy ustawodawczej” odnosi sie do konstytucyjnie upowaz-
nionych podmiotéw uprawnionych do inicjowania postepowania legislacyj-
nego w parlamencie w sposéb prawnie wigzgcy!l. Taka dystynkcja umoz-
liwia réwniez rozréznienie podmiotéw formalnie wyposazonych w prawo
inicjatywy ustawodawczej od podmiotéw faktycznie przygotowujacych
projekty ustaw. Uchwaly (rezolucje) Seymu czy Senatu wzywajace rzad do
podjecia okre§lonych dzialah w sferze ustawodawczej nie rodzg obowigzku
prawnego po stronie Rady Ministrow. Tego typu akty maja jedynie cha-
rakter polityczny 1 pelnig funkcje inspiracyjng dla rzadu. Stanowig wnio-
ski (sugestie) o podjecie inicjatywy ustawodawczej. Od inicjatywy sensu
stricto (prawa 1nicjatywy ustawodawcze]) nalezy odréznia¢ réwniez inspi-
racje ustawodawcze takich podmiotéw spotecznych jak zwigzki zawodowe
czy partie polityczne (szerokie rozumienie inicjatywy ustawodawczej)!2.
Inicjatywa ustawodawcza sensu largo jest wiec kategorig socjologiczna,

9 J. Repel, Z zagadnieri inicjatywy ustawodawczej w europejskich panstwach socjalistycznych,
,Acta Universitatis Vratislaviensis”, Prawo XXXVIII, Wroclaw 1972, s. 135 i n.,
A. Gwizdz, Zagadnienia parlamentaryzmu w Polsce Ludowej, Warszawa 1972, s. 190 oraz
A. Patrzalek, A. Szmyt, Pojecie inicjatywy ustawodawczej, [w:] J. Trzcinski (red.), Poste-
powanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 116 1 n.

10 Zob. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, t. I, Poznan 2002, s. 35

oraz M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice

1995, s. 11.

AL Szmyt, W sprawie inicjatywy ustawodawczej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-

logiczny” 1986, nr 2, s. 99. Zob. réwniez B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne

wspdlczesnych panstw demokratycznych, Krakéw 2004, s. 486.

12 Zob. A. Gwizdz, Z zagadnieri procedury ustawodawczej. O trybie uchwalania ustawy przez
Sejm PRL, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1962, nr 1, s. 7, A. Szmyt,
W sprawie..., s. 97 oraz M. Grzybowski, Polityczne i konstytucyjne aspekty prawa inicja-
tywy ustawodawczej w panstwie socjalistycznym, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellon-

skiego. Prace z nauk politycznych” 1974, nr 6, s. 29.
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a nie tylko prawna!3. Krag podmiotéw, ktére moga faktycznie inspirowaé
(czy tez tworzy¢ projekty ustaw) wszczecie postepowania legislacyjnego
jest nieograniczony, a na podmiotach posiadajgcych formalne prawo
inicjatywy clgzy obowigzek oceny przygotowanych projektéw ustaw!?.

Skorzystanie z prawa inicjatywy ustawodawcze] determinuje podjecie
postepowania przez Sejm. Jest to wigc warunek podjecia prac, konieczny,
cho¢ nie wystarczajacy do powstania koncowego efektu postepowania
— ustawy. W art. 118 ust. 1 Konstytucji, okreslajgcym podmioty prawa
inicjatywy ustawodawczej, nie dokonano zrbéznicowania projektéw
ustaw przedstawianych przez poszczegdlne uprawnione podmioty pod
wzgledem ich waznoS$ci. Redakcja tego artykulu nie pozwala na trakto-
wanie prawa wymienionych tam podmiotéw jako zréznicowanych pod
wzgledem pierwszenstwal®. Ustawa zasadnicza daje tylko podstawe do
wyr6znienia dwoch kategorii podmiotéw: a) posiadajgcych zinstytucjo-
nalizowane prawo do wystepowania z inicjatywg oraz b) posiadajacych
charakter obywatelski!®. Podmioty uprawnione do wnoszenia projektéw
ustaw autonomicznie decydujg czy wystepowal samodzielnie czy tez
facznie z innymi uprawnionymi podmiotami. Brak jest bowiem zakazu
podejmowania wspdlnych inicjatyw ustawodawczych.

Rzadowy projekt ustawy

Warunkiem prawnej skutecznoSci inicjatywy ustawodawczej jest obowia-
zek przedstawienia przez wnioskodawce projektu ustawy w formie pisem-

13 J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza — teoria, prawo, praktyka, [w:] J. Wawrzyniak
(red.), Tryb ustawodawczy a jakos¢ prawa, Warszawa 2005, s. 13.

14 Tamze, s. 11. Nalezy réwniez rozrézniaé pojecie projektu od zalozen. Kategoria projektu
odnosi sie do propozycji lub zmian, ktérych dazeniem jest osiggniecie zaplanowanego
celu. Natomiast zalozenia odnosza sie do podstawy, ktéra stanowi baze do szczegd-
fowego projektu. Zalozenia sg pierwotne wzgledem projektu. Projekt ustawy stanowi
wiec opracowanie caloéci zmian zredagowanych w formie wypowiedzi normatywnych
(przepisow). Zob. M. Grzybowski, Polityczne i konstytucyjne. .., s. 33.

15 Przyktadowo w $wietle § 25 Konstytucji Republiki Wegierskiej z dnia 18 sierpnia 1949 r.
oraz §85 ust. 2 Regulaminu Zgromadzenia Krajowego Republiki Wegierskiej projekt
ustawy wnioskodawcy stojacego wyzej w hierarchii jest rozpatrywany przed projektami
innych podmiotéw. W przypadku, gdy wnioskodawcy zajmujg w hierarchii miejsca row-
norzedne, projekt wezesniejszy ma pierwszenstwo przed pézniejszym (§ 86 Regulaminu
Zgromadzenia Krajowego Republiki Wegierskiej). Zob. Regulamin Zgromadzenia Krajowego
Republiki Wegierskiej (z 20 wrzesnia 1994 1.), ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5, s. 123-169.

16 J. Wawrzyniak, Normatywne regulacje inicjatywy ustawodawczej, ,Przeglad Legislacyjny”
2004, nr 1, s. 14.
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nej'”. Regulamin Sejmu obliguje kazdego wnioskodawce do zalgczenia do
projektu ustawy uzasadnienia, ktére powinno zawieraé: 1) wyjasnienie
potrzeby 1 celu wydania ustawy, 2) przedstawienie rzeczywistego stanu
w dziedzinie, ktéra ma by¢é unormowana, 3) wykazanie réznicy pomiedzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, 4) przedstawie-
nie przewidywanych skutkéw spolecznych, gospodarczych, finansowych
1 prawnych, 5) wskazanie co do Zrédla finansowania, jezeli projekt ustawy
pocigga za sobg obcigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek
samorzgdu terytorialnego, 6) przedstawienie zalozen projektéw podsta-
wowych aktéw wykonawczych, 7) o$wiadczenie o zgodnosci projektu
ustawy z prawem Unii Europejskiej albo o$wiadczenie, ze przedmiot
projektowane] regulacji nie jest objety prawem Unii Europejskiej (art. 34).
Nadto uzasadnienie powinno zawiera¢ réwniez wyniki przeprowadzanych
konsultacji oraz informowaé o przedstawionych warlantach 1 opiniach,
w szczegblnoscel jezeli obowigzek zasiegania takich opinii wynika z przepi-
séw ustawy. Do uzasadnienia wniesionego przez Rade Ministrow projektu
ustawy dolgcza sie projekty podstawowych aktéw wykonawczychl!8, co ma
zapobiegaé opdznieniom w wydawaniu rozporzgdzen po wejsciu uchwa-
lonej ustawy w zycie!®. Rada Ministréw przesyla, wraz z wniesionym
przez siebie projektem ustawy, zgloszenia podmiotéw, ktére wyrazily
zalnteresowanie pracami nad projektem ustawy?’. Wszyscy wnioskodawcy
przedktadajac Sejmowi projekt ustawy sg zobowigzani do przedstawienia
skutkéw finansowych jej wykonania (art. 118 ust. 3 Konstytucji)2!.
Przed opracowaniem aktu normatywnego, w tonie Rady Ministrow
dokonywana jest charakterystyka 1 ocena przewidywanych skutkéw spo-
feczno-ekonomicznych zwigzanych z wejsciem w zycie aktu. Jest to

17 Zob. art. 34 ust. 1 Regulamin Sejmu. W odniesieniu do Rady Ministréw zasady techniki
prawodawcze] okre§laja réwniez forme, budowe 1 uktad postanowien merytorycznych
ustawy. Zob. §1-§ 97 zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r., Dz.U.
Nr 100, poz. 908.

18 Inne podmioty wyposazone w konstytucyjne prawo inicjatywy ustawodawczej sg zobo-
wigzane do przedstawienia zatozen aktéw wykonawczych (rozporzadzen).

19" Zob. M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego. .., s. 22.

20 Zob. ustawa z dnia z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalno$ci lobbingowe] w procesie stano-
wienia prawa (Dz.U. Nr 169, poz. 1414 ze zm.).

21 Juz w Konstytucji Marcowe] znalazto si¢ zastrzezenie, ze wnioski 1 projekty ustaw pocig-
gajace za soba wydatki ze Skarbu Panstwa, musza podawac sposéb ich zuzycia 1 pokrycia
(art. 10). W. Komarnicki wskazywal, iz redakcja art. 10 Konstytucji Marcowe] odnosi
sie do wydatkéw ze skarbu Panhstwa, ktére powodujg skutek bezposSredni, a nie tylko
wywolujg wydatki, jako skutek posredni. Zob. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne
(geneza i system), Warszawa 2008, s. 480.

SP Vol. 18 / 7 WARSZTATOW DOKTORANCKICH 265



MICHAL MISTYGACZ

tak zwana ocena skutkéw regulacji (OSR), a wiec ukazanie dodatnich
1 ujemnych stron zamierzonych zmian??. Rezultaty oceny skutkéw pro-
jektowanej regulacji stanowig odrebng 1 stalg cze$¢ uzasadnienia pro-
jektu ustawy, przedstawiajac adresatéw projektowanej regulacji (zakres
podmiotowy) oraz wyniki przeprowadzonych konsultacji. Ponadto do
oceny skutkéw regulacji powinny by¢ dolgczone wyniki analizy wptywu
projektu ustawy na: dochody 1 wydatki budzetu 1 sektora publicznego,
rynek pracy, konkurencyjnos§é gospodarki (zaréwno w sferze zewnetrznej,
jak 1 wewnetrznej), rozwdj regionalny oraz wskazanie z jakich §rodkéw
ma by¢ finansowany projekt?3.

Prawo inicjatywy ustawodawcze] jest prawem wnioskodawcy, stano-
wigcym jego uprawnienie do rozpatrzenia projektu ustawy przez Sejm.
Nakfada na adresata (Sejm) obowiazek ,zajecia si¢” projektem. Po stronie
parlamentu powstaje wiec obowigzek przeprowadzenia poszczegdlnych
etapéw postepowania albo odrzucenia projektu. W przypadku inicjatywy
Rady Ministréw zasadne jest pytanie czy wystepowanie z inicjatyws jest
uprawnieniem czy obowigzkiem podjecia takiej czynnos$ci. W systemie
parlamentarno-gabinetowym podmiotem, ktéry w najszerszym zakresie
korzysta z prawa inicjatywy ustawodawczej powinien by¢ rzad, do ktérego

22 W dniu 4 wrzes$nia 2001 r. Rada Ministréw przyjeta réwniez dokument ,System oceny
skutkéw regulacji (OSR)”. Propozycja systemu OSR zostata opracowana przez Zespot
do spraw jakoSci regulacji prawnych, powotany na mocy zarzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow z 25 wrzeénia 2000 r. Zalozenia przyjete na posiedzeniu w dniu 4 wrze$nia 2001 r.
uwzglednione zostaly w Regulaminie pracy Rady Ministréw z 19 marca 2002 r., ML.P. Nr 13,
poz. 221.

23 Do podstawowych metod dokonywania oceny skutkéw spoleczno-gospodarczych nalezy:
analiza relacji korzys$ci do kosztéw (wprowadzenie regulacji jest pozadane, jezeli korzySci
przewyzszaja koszty), analiza efektywnosci kosztéw (sposréd alternatywnych regula-
cji preferuje sie te, ktére przyniosa wieksze korzySci przy tych samych kosztach lub
pozwola osiagnaé te sama korzy$¢ przy mniejszych kosztach), szacowanie kosztéow
(okresla sie koszty, jakie powoduje regulacja z punktu widzenia réznych podmiotéw,
np. przedsiebiorcéw, pracownikéw, konsumentéw), szacowanie korzysci (okresla sie
korzysei, jakie powoduje regulacja z punktu widzenia réznych podmiotéw, np. przed-
siebiorcéw, pracownikéw, konsumentdéw), szacowanie ryzyka (zapewnia ilo§ciowe osza-
cowanie obszaréw 1 poziomu ryzyka, na ktére wplywa dana regulacja), analiza ryzyka
(ocena wplywu danej regulacji na poziom ryzyka, na ktére wptywa dana regulacja wraz
z oceng kosztéw redukcji tego ryzyka), analiza pelnych kosztéw 1 korzysci (analiza bez-
posrednich 1 po$rednich kosztéw oraz korzysSei przy wykorzystywaniu modeli réwnowagi
og6lnej gospodarki 1 macierzy rachunkéw spotecznych — SAM (ang. Social Accounting
Matrix — Macierz Rachunkowosci Spotecznej wykorzystywana w modelowaniu oraz ana-
lizach ekonomicznych na poziomie gospodarki narodowej 1 regionéw). Zob. ,Przeglad
rzadowy” 2003, nr 8, s. 47.
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nalezy przeciez prowadzenie polityki panstwa. Rada Ministréw, bedac
odpowiedzialna za stan spraw w panstwie, pozostaje gléwnym inicjato-
rem zmian 1 innowacjl. Rzad jest zobowigzany do wnoszenia projektéw,
ktére uznaje za najtrafniejsze 1 stuzace realizacji polityki wewnetrzne;
1 zewnetrznej panstwa. Obowigzek rzadu w zakresie inicjowania poste-
powania ustawodawczego jest funkcjonalnie podporzagdkowany zadaniom,
do ktérych jest powotany.

W Polsce inicjatywy ustawodawcze rzadu sg, co do zasady, réwno-
uprawnione z inicjatywami pozostalych podmiotéw?*. W pracach Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nie uzyskal poparcia wniosek
S. Gebethnera przewidujacy priorytet projektéw rzgdowych?. Wydaje
sle, ze na przeszkodzie pierwszenstwu inicjatyw rzagdowych nie stata ani
pozycja ustrojowa Sejmu, ani obnizenie efektywnosci 1 intensywnosci
poselskich inicjatyw ustawodawczych?6. Takie rozwigzanie ograniczatoby
jedynie projekty poselskie, bedgce w duzej czeSci polityczng manifesta-
cja. Oczywiécie rownos¢ pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami mozemy
odnosi¢ do obowigzku po stronie Sejmu do rozpatrzenia projektu ustawy.
Brak juz réwnosci w odniesieniu do trybu postepowania, bowiem jedynie
Radzie Ministréow przystuguje prawo do wystgpienia z projektem ustawy
w trybie pilnym. Formalnie przedmiotowe ramy inicjatywy ustawodaw-
czej rzadu ograniczone sg jedynie pozbawieniem inicjatywy ustawodaw-
cze] w zakresie zmiany Konstytucji. Radzie Ministréw zostalo natomiast
przyznane wylaczne prawo inicjatywy w zakresie ustawy budzetowej,
ustawy o prowizorium budzetowym, ustawy o zacigganiu diugu publicz-

2% W Wielkiej Brytanii wyrdznia si¢ projekty wnoszone przez rzad (government bills) oraz
projekty wnoszone przez postéw i paréw (private members’ bills). We Francji rzad inicju-
jac procedure ustawodawczg przedklada jednej z izb projekt ustawy (project de loi), za$
projekty parlamentarne nazywane sa propozycjami (proposition de loi). Porzadek dzienny
posiedzen izb parlamentu francuskiego jest okreslany przez rzad. Pierwszehstwo maja
projekty rzadowe oraz projekty zaproponowane przez rzad. Réwniez we Wloszech,
Szwecji, Finlandii czy Austrii nastepuje zréznicowanie terminologiczne w stosunku do
projektéw podejmowanych z inicjatywy rzadu 1 innych podmiotéw posiadajgcych inicja-
tywe ustawodawcza.

25 R. Chrusciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r., Warszawa 2002, s. 177. Wéréd
projektéw konstytucji rozpatrywanych podczas przygotowywania obecnie obowigzujace]
ustawy zasadniczej jedynie projekt Sojuszu Lewicy Demokratyczne] przewidywal roz-
patrywanie projektéw rzgdowych w pierwszej kolejnoéci (art. 86). Zob. R. Chrusciak,
Projekty konstytucji 1993—1997. Czegsé I, Warszawa 1997, s. 111.

26 Brak uprzywilejowania inicjatyw rzadowych nie znajduje ani zdecydowanego poparcia,
ani sprzeciwu w doktrynie. Zob. A. Proksa, Miejsce i rola Rzgdowego Centrum Legislacji
w procesie legislacyjnym, ,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 1, s. 64.
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nego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo.
Dodatkowo, moim zdaniem, mozna wyrézni¢ wylgczno$¢ inicjatywy usta-
wodawcze] Rady Ministréw realizowanej w zakresie inicjatywy dotycza-
cej ustaw upowazniajacych do ratyfikacji uméw miedzynarodowych oraz
ustaw regulujacych relacje pomiedzy panstwem a koSciotami 1 innymi
zwigzkami wyznaniowymi (,ustawy wyznaniowe”27).

Prawo 1nicjatywy ustawodawcze] przystuguje rzadowi jako organowi
kolegialnemu?3, a nie samemu premierowi, jak to ma miejsce we Francji?°.
Wykonanie inicjatywy ustawodawczej zawsze przyjmuje forme uchwaly
Rady Ministréw, bowiem rzad jest organem kolegialnym. Pomimo dekon-
stytucjonalizacji zasady kolegialno$ci, ustawa o Radzie Ministréw3? w art. 1
deklaruje kolegialno§¢ Rady Ministrow jako podstawe jej funkcjonowania.
Inicjatywa ustawodawcza nie moze by¢ rowniez wykonywana przez organ
wewnetrzny Rady Ministrow. Caly rzad jest inicjatorem projektu ustawy,
wplywa na przebieg postepowania oraz partycypuje w nadawaniu ksztaltu
ustawie w trakcie postepowania legislacyjnego w Sejmie.

Prawo inicjatywy ustawodawcze] rzadu ma szczegdlny charak-
ter, bowiem rzad moze okresli¢ projekt swego autorstwa jako ,pilny”
1 poprzez te instytucje wplywac na procedure legislacyjng, wprowadzajac
odpowiednie modyfikacje. Rada Ministréw moze uznaé uchwalony przez
siebie projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem projektéw ustaw podatkowych,
ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu, Senatu
oraz organéw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustréj 1 wha-
$ciwos¢ wladz publicznych, a takze kodekséw3!. Niewatpliwie réwniez
projekt ustawy budzetowe] nie moze by¢ uchwalony w szczegélnym try-

27 L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie Zrédet prawa, [w:] A. Szmyt (red.), Konstytu-
cyjny system Zrédel prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 50.

28 Dla przyjecia projektu ustawy nie jest wymagane posiedzenie Rady Ministréw, istnieje
mozliwo§é podejmowania decyzji w drodze kurendy (korespondencyjnego uzgodnienia
stanowisk — tryb obiegowy). Zob. art. 2 ust. 2 ustawy o Radzie Ministréw. Tryb kurendy
ma swoje ugruntowane miejsce praktyce podejmowania decyzji rzagdowych. Kolegialnoé¢
pracy rzadu odnosi sie do wspélnego podejmowania decyzji, ale nie oznacza obligato-
ryjno$ci podejmowania rozstrzygnie¢ na posiedzeniu. Zob. S. Gebethner, Nowe elementy
organizacji pracy rzqdu, ,Pafistwo 1 Prawo” 1970, z. 6, s. 899.

29 We Francji prawo inicjatywy ustawodawcze] przystuguje jedynie premierowi i czlonkom
parlamentu (art. 39 Konstytucji Republiki Francuskiej). Premier wykonuje inicjatywe
indywidualnie, ale projekt jest uprzednio rozpatrywany przez Rade Ministréw, ktérej
konstytucyjnym przewodniczgcym jest prezydent.

30 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r, t. j. Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199 ze zm.

31 Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 23 marca 2006 r., K. 4/06, OTK ZU
2006, Nr 3A.
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bie ustawodawczym, jakim jest tryb pilny, bowiem znajduje zastosowanie
jedynie w odniesieniu do ustaw ,zwyklych”.

Tryb pilny polega na uprzywilejowanym traktowaniu rzagdowego pro-
jektu ustawy w poréwnaniu z projektami ustaw wniesionymi przez inne
uprawnione podmioty 1 jednocze$nie na przyspieszeniu postepowania
legislacyjnego’?. Stanowi instytucje rangi konstytucyjnej, majacyg szcze-
g6lny charakter w stosunku do zwyklego postepowania legislacyjnego
(toczacego sie na zasadach ogdlnych)33. Nadanie klauzuli pilnosSci pro-
jektow1 ustawy jest uprawnieniem Rady Ministréw uzasadnione swobod-
nym uznaniem czlonkéw gabinetu 1 odnosi sie tylko do projektéow rzado-
wych34. Niedopuszczalne jest nalozenie klauzuli pilnosci w odniesieniu
do projektéw ustaw wnoszonych przez pozostale podmioty posiadajace
zinstytucjonalizowane prawo inicjatywy ustawodawcze;.

Arbitralno$§¢ w zakresie uznania przez rzad projektu swojego autor-
stwa za pilny powoduje, ze Sejm nie ma mozliwoSci przeciwstawienia sie

32 M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego. .., s. 82.

33 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 stycznia 1996 r., K. 18/95, OTK ZU
1996, Nr 1.

34 Obecna Konstytucja nie wymaga, aby zaistnial uzasadniony wypadek jako warunek nada-
nia projektowi ustawy klauzuli pilnoéci. Na gruncie obowigzywania Matej Konstytucji
z 1992 r. (Ustawa konstytucyjna z dnia 17 paZdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
migdzy wladzq ustawodawczq 1 wykonawczq Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzqdzie
terytorialnym — Dz.U. Nr 84, poz. 426) Rada Ministréow, w uzasadnionych wypadkach,
mogla okresli¢ wniesiony przez siebie projekt ustawy jako pilny. Nastepnie na mocy
art. 1 pkt 3 ustawy konstytucyjnej z 17 marca 1995 r. (Dz.U. Nr 38, poz. 184) art. 16
ust. 1 Malej Konstytucji otrzymat nastepujace brzmienie: ,Rada Ministréw, w uzasad-
nionych wypadkach, moze okresli¢ wniesiony przez siebie projekt ustawy jako pilny,
z wyjatkiem projektéw ustaw konstytucyjnych, ustawy budzetowej, ustaw podatkowych,
ustaw dotyczacych wyboréw Prezydenta, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu tery-
torialnego, ustaw regulujacych ustréj, wlasciwosc 1 zasady funkcjonowania organéw Pan-
stwa oraz samorzadu terytorialnego, a takze kodekséw.”. Wprowadzenie materialnego
kryterium ograniczajgcego dowolno§¢ w zakresie pojecia ,uzasadnionego przypadku”
bylo odpowiedzig parlamentu na inflacje projektéw rzadowych opatrzonych klauzulg
pilnoéci. Otdz, w okresie od 19 wrze$nia 1993 r. do 30 czerwca 1995 r. wéréd 109
ustaw uchwalonych z inicjatywy rzadu, az 49 ustaw zostalo uchwalonych w trybie pil-
nym (45% ogétu inicjatyw rzadowych). Zob. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. II Kadencja.
Informacja o dziatalnosci Sejmu (19 wrzesnia 1993 r. — 30 czerwca 1995 r.), Warszawa 1995,
s. 19 1 n. oraz W. Odrowaz-Sypniewski, Tryb pilny w swietle przepiséw Matej Konstytucji
i regulaminu Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 2. Wprowadzone zmiany zahamowaly
intensywno$¢ w zakresie zaopatrywania projektu ustawy w klauzule pilnosci. W okresie
calej II kadencji Sejmu uchwalono 71 ustaw w trybie pilnym. Zob. Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej. II Kadencja. Zgromadzenie Narodowe. Informacja o dziatalnosci (14 paZdziernika
1993 r. — 20 pagdziernika 1997 r.), cz. I, Warszawa 1998, s. 28-29.
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decyzji Rady Ministrow. Sejm ma jednak prawo dokonaé oceny pilnosci
projektu ustawy z punktu widzenia wymogdw formalnych33.

Przedmiot rzadowej inicjatywy ustawodawczej

Szczegdtowy tryb przygotowania projektéw ustaw przez Rade Ministrow
zostal okre$lony w Regulaminie pracy Rady Ministréw. Zawiera on regu-
lacje dotyczace opracowania, uzgadniania 1 wnoszenia projektéw doku-
mentéw rzagdowych. Okresla sposéb wyjasniania 1 usuwania rozbieznos$ci
stanowisk oraz rozstrzygania sporéw, wnoszenia projektéw dokumentéw
rzadowych do rozpatrzenia przez Rade Ministréw, a takze procedure
podejmowania decyzji.

Rada Ministréw wykonuje inicjatywe ustawodawcza samodzielnie, nie
korzystajac z poselsko (czy senacko) — rzadowych inicjatyw. W tonie
egzekutywy nie zdarzaja sie rowniez wspélne inicjatywy rzadowo-prezy-
denckie3®.

Wylacznoéé inicjatywy ustawodawczej Rady Ministréw

Konstytucja przyznaje Radzie Ministrow prawo wylaczne] inicjatywy
ustawodawcze] w zakresie przedstawienia projektéw: ustawy budzeto-
wej37, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowe;,
ustawy o zacigganiu dlugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwa-
rancjl finansowych. Uzasadnieniem przypisania rzadowi wylacznej ini-
cjatywy ustawodawcze] w tym zakresie jest dysponowanie przez Rade

35 K. Dziatocha, W sprawie dopuszczalnosci kontroli Sejmu nad pilnymi projektami ustaw (art.
16 Maltej Konstytucji 1 art. 123 Konstytucji RP), ,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, t. III,
s. 162-163.

36 Niedopuszczalne jest réwniez skorzystanie z inicjatywy ustawodawczej przez Rade
Gabinetows, a wiec Rade Ministréw obradujaca pod przewodnictwem Prezydenta.
Takie posiedzenie rzadu ma jedynie charakter opiniodawczy (art. 141 ust. 2 Konsty-
tucji). Radzie Gabinetowej nie przystuguja kompetencje Rady Ministrow, a wigc nie
moze przyjaé zatozen do projektu ustawy czy tez skorzystaé z prawa inicjatywy ustawo-
dawczej. Pelni jedynie funkeje inspiracyjng dla podejmowanych decyzji w tonie rzadu.
Na marginesie mozna wskazac, 1z w okresie PRL-u Rada Ministréw wielokrotnie wyko-
nywala inicjatywe ustawodawczg wesp6l z Radg Panstwa.

37 Wylaczno$é rzadowej inicjatywy ustawodawczej w odniesieniu do projektu ustawy
budzetowe] przewiduja m. in. konstytucje: Wloch, Szwecji, Francji, Australii, Butgarii,
Austrii, Holandii, Hiszpanii, Portugalii, Czech, Stowacji, Wegier, Litwy, Lotwy, Estonii
czy tez Rosji.
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Ministréw odpowiednimi informacjami niezbednymi do skonstruowania
budzetu oraz posiadania wyspecjalizowanego zaplecza instytucjonalnego.
Ustawa budzetowa jest aktem o szczegélnym charakterze ze wzgledu
na przedmiot regulacji. W swej tresci wykracza poza typowe ramy usta-
wodawstwa, stanowi plan finansowy panstwa3®. Jej czeécig sktadows jest
budzet panstwa, a wiec liczbowe okreslenie prognozowanych dochodéw
oraz limit wydatkéw budzetu panstwa na dany rok. Ustrojodawca wyposa-
zajac rzad w wylgczne prawo inicjatywy ustawodawczej] w zakresie ustawy
budzetowej kierowal sie troska o wylaczenie spod biezgcych sporéw poli-
tycznych ustawy regulujacej podstawe gospodarki finansowej panstwa.
Zachowal jednak wladztwo parlamentu nad ostatecznym okresleniem
ksztaltu ustawy budzetowe}3°.

W praktyce wylacznie rzad korzysta z inicjatyw w zakresie ustaw regu-
lujgcych stosunki pomiedzy panstwem a innymi (niz Kosciét Katolicki)
koSciotami 1 zwigzkami wyznaniowymi oraz ustaw upowazniajgcych do
ratyfikacji uméw miedzynarodowych*’. W $wietle art. 25 ust. 5 Konstytu-
cji stosunki miedzy Rzeczgpospolitg Polskg a innymi kos$ciotami 1 zwigz-
kami wyznaniowymi okre§lajg ustawy uchwalone na podstawie umoéw
zawartych przez Rade Ministréw z ich wlaSciwymi przedstawicielami.
Z ustawy zasadnicze] wynika obowigzek podjecia rokowan z wlasciwymi
przedstawicielami ko§cioléw 1 zwigzkéw wyznaniowych, ktére wyrazajg
taka wole. Wynegocjowana umowa staje si¢ podstawg projektu ustawy*!.
Rada Ministréw jest jedynym uprawnionym podmiotem do wystepowa-

38 T. Debowska-Romanowska, Cechy ustawy budzetowej i budzetu w swietle art. 219 Konstytu-
cji RP, ,Pafstwo 1 Prawo” 2000, z. 5, s. 26-27.

39 Por. art. 50 ust. 2 Konstytucji Kwietniowej (Dz.U. z 1935 r. Nr 30, poz. 227), ktéry
stanowil, 1z Sejm nie moze bez zgody Rzadu uchwali¢ ustawy pociagajace] za sobg
wydatki ze Skarbu Pafistwa, dla ktérych nie ma pokrycia w budzecie. Zob. M. Zubik,
Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 73.

40 We weze$niejszych polskich konstytucjach wylaczne prawo inicjatywy ustawodawczej

rzadu dotyczylo przygotowania projektu ustawy budzetowej, inicjatywy w zakresie spraw

kontyngentu rekruta czy ratyfikacji uméw miedzynarodowych (art. 50 ust. 2 Konsty-
tucji Kwietniowej). Konstytucja PRL (Dz.U. z 1952 r. Nr 33, poz. 232) w art. 32 pkt

2 przyznawata Radzie Ministréw bezwzgledne prawo przedstawienia Sejmowi projektu

budzetu panstwa. Mata Konstytucja z 1992 r. w art. 23 przewidywala wylacznos$¢ rza-

dowe]j inicjatywy ustawodawcze] w zakresie upowaznienia do wydania rozporzadzen

Z mocg ustawy.

41 W literaturze przedmiotu wyrazane sg afirmatywne poglady w odniesieniu do uregulo-

wania jedng ustawg sytuacji prawnej kilku zwigzkéw wyznaniowych, jezeli wyrazily taka

zgode 1 byly strong negocjacji. Zob. Z. Witkowski, Kilka uwag w sprawie zakresu kompeten-
cji Rady Ministréw z art. 25 ust. 5 nowej Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja

— wybory — parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, Warszawa 2000, s. 220.
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nia z inicjatywg ustawodawcza w tym zakresie, co jest zasadne w $wietle
jej roli w procesie negocjowania umowy*2.

Od momentu wejécia w zycie obecnej Konstytucji zmiana ustaw
uchwalonych na podstawie uméw pomiedzy rzadem a wlasciwym koscio-
fem wymaga renegocjacji porozumienia z wlasciwymi przedstawicielami
koSciotéw albo zwigzkéw wyznaniowych. Analogicznie nalezy postepowac
z ustawami uchwalonymi do czasu wej$cia w zycie nowej Konstytucji.
Radzie Ministréw przystuguje wylaczne prawo inicjatywy w zakresie
zmian ustaw, o ktérych mowa, co jest pochodng wcze$niejszych kon-
statacji. Otwartg pozostaje kwestia na ile parlament moze ingerowac
w merytoryczng zawarto$§¢ projektu ustawy. Sejm powinien wzigé pod
uwage rezultat niejednokrotnie trudnych negocjacji. Tryb dojécia 1 wplyw
Sejmu 1 Senatu na przedstawiony projekt ustawy powinien stanowic
wyraz samoograniczenia sie parlamentu, w ktérym wyraza jedynie zgode
lub dezaprobate wobec zaproponowanego projektu, poniewaz to umowy
zawarte przez Rade Ministrow z ich wlasciwymi przedstawicielami stano-
wig podstawe do ustawowe] regulacji stosunkéw miedzy Rzeczapospolity
Polskg a koSciotami oraz zwigzkami wyznaniowym®*3.

Na uwage zasluguje réwniez wytworzenie sie zwyczaju parlamen-
tarnego akceptujgcego wylgczne prawo inicjatywy ustawodawcze] rzadu
w zakresie ustaw wyrazajacych zgode na ratyfikacje uméw miedzy-
narodowych**. Zgoda parlamentu na zawarcie umowy wyrazana jest
ex post, ale przed ratyfikacjg umowy przez glowe panstwa. Taki tryb ma
znaczenie dla hierarchicznego usytuowania umowy w systemie Zrédel
prawa powszechnie obowigzujgcego. Stanowi tacznik miedzy umowa
a krajowym porzgdkiem prawnym®. Natomiast w Swietle Konwencji

42 Zob. szerzej: Z. Czeszejko-Sochacki, O niektérych problemach konstytucyjnej procedury legi-
slacyjnej, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja — wybory — parlament. Studia ofiarowane Zdzi-
stawowi Jaroszowi, Warszawa 2000, s. 55, W. Sokolewicz, Uwaga 10 do art. 123 Konstytucji,
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, Warszawa
2001, s. 8 oraz P. Sarnecki, Przemiany kompetencyjne Sejmu i Senatu w Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, t. 3, s. 113.

43 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, O niektérych problemach..., s. 56.

# Konstytucja wyréznia dwa rodzaje ratyfikowanych uméw miedzynarodowych: a) umowy
miedzynarodowe, ktére dla ich ratyfikacji przez Prezydenta wymagajg zgody wyrazo-
nej w ustawie, b) umowy miedzynarodowe, ktére dla ratyfikacji przez Prezydenta nie
wymagaja zgody parlamentu w formie ustawy. Ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje
umoéw miedzynarodowych, o ktérych mowa art. 89 ust. 1 Konstytucji, podlega zwyklemu
tokowi ustawodawczemu.

45 R. Szafarz, Skutecznos¢ norm prawa miedzynarodowego w prawie wewngtrznym w swietle
nowej Konstytucji, ,Pafstwo 1 Prawo” 1998, z. 1, s. 5.
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o prawie traktatéw*® w sferze stosunkéw miedzynarodowych zobowia-
zanie jest tak samo wigzace. Mamy wiec do czynienia z transformacjg
szczegblowy, ktérej istota polega na wyrazeniu zgody przez organ pan-
stwowy, by normy prawa miedzynarodowego staly sie normami prawa
krajowego’.

Wystepowanie z projektem ustawy upowazniajgce] Prezydenta do
ratyfikacji umowy miedzynarodowej jest kolejnym przykladem nie dosé
jasnego okreslenia zakresu podmiotowego wnioskodawcow, ktérzy z taka
inicjatywg mogg wystapi¢. W doktrynie dominuje poglad, ktéry pozosta-
wia Radzie Ministréw wylaczne prawo inicjatywy ustawodawczej w tym
zakresie®®. P Sarnecki uznaje, iz zaden podmiot, poza Radg Ministrow,
nie moze wystapi¢ z Inicjatywa ,ustawy ratyfikacyjnej”, poniewaz to
rzadow1 ustrojodawca przypisal prawo zawierania uméw miedzynarodo-
wych wymagajacych ratyfikacji. Wylaczno$¢é inicjatywy ustawodawczej
stanowl — wedle tego stanowiska — pochodng monopolu Rady Mini-
stré6w na zawieranie uméw miedzynarodowych*. W. Sokolewicz wylacz-
no$¢ rzadowe] inicjatywy ustawodawcze] w zakresie ustawy wyrazajgcej
zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowe] wyprowadza z charakteru
,ustaw ratyfikacyjnych” jako odnoszacych sie do zadan z zakresu polityki
zagranicznej. Cho¢ expressis verbis nie ma ona okreslonej podstawy kon-
stytucyjnej, to jednak wzglad na funkcjonalnosé¢ 1 racjonalnosé takiego
rozwigzania jest wystarczajgcym powodem dla utrzymywania praktyki
uksztaltowanej na gruncie Malej Konstytucji’®. W doktrynie pojawiajg
sie¢ réwniez zdania dopuszczajgce inicjacje projektu ustawy ratyfikacyj-
nej pochodzaca od pozarzadowego wnioskodawcy3!. J. Ciapata nazywa

4 Dz.U. z 1990 r, Nr 74, poz. 439. Polska przystgpita do Konwencji wiederiskiej o prawie
traktatéw w dniu 27 kwietnia 1990 roku.

47 R. Kwiecien,, Prawo migdzynarodowe a prawo wewngtrzne w swietle projektu Konstytucji RP,
,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 1, s. 41.

48 W niektérych panstwach europejskich istnieje jasno okre§lone wylgczne prawo wno-

szenia przez rzad projektéw ustaw ratyfikacyjnych (Francja, Stowenia, Bulgaria) czy

zatwierdzajacych uklady panstwowe (Niemcy). W Hiszpanii za§ wylaczono w tym zakre-
sie inicjatywe ludows.

49 P Sarnecki, Senat RP a Sejm 1 Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1999, s. 50.

50 W, Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna, [w:] M. Kruk (red.), Prawo migdzynarodowe i wspdl-
notowe w wewnetrznym porzqdku prawnym, Warszawa 1997, s. 108 1 120. Analogiczng
argumentacje przedstawia M. Kruk. Zob. M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej
w nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2, s. 23.

51 K. Dziatocha, Uwaga 5 do artykutu 89 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 1999, s. 5.
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przeoczeniem ustrojodawcy brak jasnego okreslenia wylacznosci rzadowe)
inicjatywy ustawodawczej’?2.

Przygladajgc sie praktyce postepowania z projektami ustaw ratyfika-
cyjnych zauwazy¢ mozna nie tylko szczegdlng role Rady Ministrow w tej
materii, ale wrecz monopol tej czeSci egzekutywy?3.

Wypowiedzenie umowy miedzynarodowej ratyfikowanej za uprzednig
zgoda wyrazong w ustawie jest czynnoscig odwrotng do procedury raty-
fikacyjnej. Trudno sobie wyobrazié inicjatywe w tym zakresie wykonang
przez pozarzagdowe podmioty uprawnione do wystgpienia z inicjatywa
ustawodawczg. Byloby to niezgodne z rolg, jakg ma odgrywac rzad w sto-
sunkach miedzynarodowych.

Wylaczenie inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow

W $wietle obecnie obowigzujacej Konstytucji nie ma formalnego ogra-
niczenia przedmiotowego dla projektéw ustaw wnoszonych przez Rade
Ministréw. Jedyne wylgczenie obejmuje niewyposazenie rzagdu w prawo
wniesienia projektu ustawy o zmianie Konstytucji®*. Jest to jednak

52 ]. Ciapata, Pozycja Sejmu w dziedzinie polityki zagranicznej 1 stosunkéw miedzynarodowych,
,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 6, s. 21. Mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, gdy to Prezy-
dent wystapi z inicjatywa ustawodawcza w przypadku, gdy neguje zasadno$¢ wyboru
procedury. Z calg jaskrawoscig problem ten moze sie ukaza¢ w okresie kohabitacji.
Otwarte pozostaje pytanie, czy ograniczenie w zakresie przedmiotowym regulowanej
materil moze by¢ limitowane tylko wyraZnym przepisem Konstytucji. Réwnie tatwo
moze zaistnie¢ sytuacja, w ktérej Sejm nie zgadza sie co do trybu ratyfikacji, a Komisja
Spraw Zagranicznych wnosi projekt ustawy ratyfikacyjnej. Analogiczne sytuacje zacho-
dzi¢ beda w stosunku do pozostatych uprawnionych podmiotéw. Z drugiej strony nalezy
mie¢ na uwadze wstrzemiezliwo§¢é w postugiwaniu sie prawem inicjatywy w opisywane]
materil, bo mogloby doj$¢ do sytuacji, w ktérej z inicjatywa wystepowalby podmiot
pozarzadowy w czasie trwania negocjacji. Takie dziatania moglyby podejmowaé ugru-
powania opozycyjne dezawuujace 1 o§mieszajace dziatania rzadu.

53 Wspomnienia wymaga precedens, ktéry mial miejsce jeszcze w okresie obowigzywania
Matej Konstytucji. Otéz édwezesny Prezydent L. Walesa skierowal do Sejmu projekt
ustawy dotyczgcy ratyfikacji Konkordatu. Projekt ustawy upowazniajgcej Prezydenta
(wyrazajacej zgode) do ratyfikacji konkordatu zostal wycofany przez nowo wybranego
Prezydenta A. Kwaéniewskiego.

54 Przed 1997 r. Radzie Ministréw nie przyslugiwalo prawo zgloszenia projektu nowe;j
Konstytucji. W mysl ustawy konstytucyjnej z 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania
i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 67, poz. 336 ze zm.) prawo
inicjatywy posiadaty: 1) Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, 2) grupa
56 cztonkéw Zgromadzenia Narodowego, 3) Prezydent oraz 4) grupa 500 tysiecy oby-
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prawo 1nicjatywy w zakresie realizacji funkcji ustrojowej, ktére posiada
specyficzne atrybuty>>. Wylaczenie inicjatywy nie stanowi zadne] prze-
szkody, gdyz nawet rzad mniejszoSciowy zazwyczaj cieszy sie poparciem
nie mniejszym niz dwadzie$cia procent konstytucyjnej liczby postéow
1 z powodzeniem moze doprowadzi¢ do zaproponowania projektu przez
popierajacych go postéw.

Rzad, mimo formalnego braku inicjatywy ustrojodawczej, moze sku-
tecznie proponowac zmiany do wniesionych projektéw. Rada Ministrow
moze wplywaé w sposéb pozytywny na projekt ustawy do zakohczenia
postepowania w Sejmie. Wydaje sie, ze prawo inicjatywy w zakresie
zmiany ustrojowej nie nalezy do realizacji polityki rzadu. Wyposazenie
Prezydenta, a wiec drugiego czlonu egzekutywy, w prawo inicjatywy usta-
wodawcze] w zakresie zmiany ustawy zasadnicze] wynika z wykonywane;
przez glowe pahstwa funkeji ustrojowe] czuwania nad przestrzeganiem
Konstytucji. Analogiczne rozwigzanie odnajdujemy w konstytucji Estonii
z tym zastrzezeniem, ze glowa pafistwa nie ma prawa inicjatywy ustawo-
dawczej w zakresie ustaw zwyklych3.

Ograniczenie rzadowej inicjatywy ustawodawczej w czasie
stan6w nadzwyczajnych

Wszelkie ograniczenia w zakresie korzystania z prawa inicjatywy ustawo-
dawczej cechuje ekstraordynaryjny charakter. W czasie jednego z trzech
stanéw nadzwyczajnych (stanu wojennego, stanu wyjatkowego lub stanu
kleski zywiotowej) nie moga byé zmienione: Konstytucja, ordynacje
wyborcze do Sejmu, Senatu 1 organéw samorzadu terytorialnego, ustawa

wateli posiadajacych czynne prawo wyborcze do Sejmu. Rada Ministréw brala udziat
w procesie uchwalania Konstytucji poprzez swoich przedstawicieli. Nalezy jednak nad-
mienié, iz Rada Ministréw dysponowala prawem inicjatywy ustawodawcze] w zakresie
zmiany Matej Konstytucji z 1992 r. oraz utrzymanych w mocy przepiséw Konstytucji
z 1952 r. Prawo rzadu do wystapienia z inicjatywg w zakresie projektu ustawy zasad-
nicze] bylo kwestionowane juz w okresie miedzywojennym. Zob. M. Pietrzak, Tryb
uchwalenia konstytucji marcowej, [w:] M. Wyrzykowski (red.), Tryby uchwalania polskich
Ronstytucji, Warszawa 1998, s. 45 1 n.

55 Jedynie projekty PSL i UP oraz UD/UW przyznawaly Radzie Ministréw prawo inicja-
tywy ustawodawcze] w zakresie zmiany konstytucji.

56 §161 Konstytucji Estonii z dnia 28 czerwca 1992 r. Zob. Konstytucja Estonii, War-
szawa 2000. W rozwigzaniach ustrojowych wspélczesnych panstw niejednokrotnie rzad
jest wyposazony w prawo inicjatywy ustawodawcze] w zakresie zmiany konstytucji (np.
Stowenia).

SP Vol. 18 / Z WARSZTATGW DOKTORANCKICH 275



MICHAL MISTYGACZ

o wyborze na urzad Prezydenta Rzeczypospolite; Polskiej oraz ustawy
o stanach nadzwyczajnych (art. 228 ust. 6 Konstytucji). Z konstytucyj-
nego zakazu nie wynika czy uprawnione podmioty nie mogg inicjowac
zmian w tym zakresie. Dokonujgc wyktadni literalnej niedopuszczalna
jest dopiero zmiana ktérego$ z tych aktéw (zmiana w systemie prawa),
a wiec wejScie aktu normatywnego w zycie. Takie rozumienie ,wypacza-
foby” istote zakazu ,majstrowania” przy tak waznych regulacjach w cza-
sle zewnetrznego zagrozenia pahstwa, zbrojne] napasci na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, czy tez w razie zagrozenia konstytucyjnego
ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego.
Skoro nie mozna dokonywac¢ zmian w okreslonych sferach ustawodaw-
stwa, to podmioty wyposazone w konstytucyjne prawo inicjatywy usta-
wodawczej nie mogg z niego korzystad>’.

Wiagzacy wynik referendum a inicjatywa ustawodawcza rzadu

Instytucja, ktéra powszechnie uznawana jest za najwazniejsza w rozstrzy-
ganiu spraw o szczegblnym znaczeniu dla panstwa, jest referendum. Wola
suwerena wyrazona w referendum uznawana jest za naczelng dyrektywe
postepowania rzadzacych. Rozstrzygniecia przyjmowane w glosowaniu
powszechnym stanowig podstawe legitymizacji dziatan o najwyzszej ran-
dze z punktu widzenia panstwa®®. W Polsce w sprawach o szczegélnym
znaczeniu dla panstwa moze byé przeprowadzone referendum ogélno-
krajowe, ktére ma prawo zarzgdzi¢ Sejm bezwzgledng wigkszoScig gloséw
w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby poslow lub Prezydent
Rzeczypospolite] za zgoda Senatu wyrazona bezwzgledng wickszoscig
gloséw w obecnoéci co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw.
Przedmiotem referendum moze by¢ kazda sprawa, ktéra ma szcze-
g6lny charakter dla panstwa, dotyczy kwestii ogdlniejszej, kierunkowej>°.
W zakresie konstrukcji ustrojowej instytucji referendum Konstytucja
pomija milczeniem kwestie jego mocy prawnej. Niewatpliwie skutki poli-
tyczne 1 prawne referendum odnoszg sie do organéw panstwa, ktére maja
obowigzek wykonania rozstrzygniecia podjetego przez suwerena. Wtasciwe

57 Zob. A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postgpowania ustawodawczego,
,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 3, s. 35.

58 E. Zielinski, Watep, [w:] E. Zielinski, I. Bokszczanin, J. Zielifski (red.), Referendum
w panstwach Europy, Warszawa 2003, s 10.

59 L. Garlicki, Uwaga 7 do art. 125 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2001, s. 6.
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organy panstwowe sg zobowigzane niezwlocznie podjaé czynnosci w celu
realizacji wigzacego wyniku referendum zgodnie z jego rozstrzygnieciem
przez wydanie aktéw normatywnych badZ podjecie innych decyzji, nie
pdzniej jednak niz w terminie 60 dni od dnia ogloszenia uchwatly Sadu
Najwyzszego o waznoécl referendum w Dzienniku Ustaw Rzeczypospo-
litej Polskiej®?. Skoro wynik referendum ogélnokrajowego ma wywolywac
skutki materialnoprawne, to ,rozstrzygniecie” musi by¢ przelozone na
»jezyk” aktéw normatywnych. W konsekwencji to na Radzie Ministréw,
jako organie prowadzacym polityke wewnetrzng, cigzy obowigzek wyste-
powania z projektami ustaw, a wiec srodkami podejmowanymi dla reali-
zacjl wigzacych rozstrzygnie¢ podjetych przez suwerena. W duzej mierze
przepisy o wigzacym charakterze referendum pozostajg leges imperfectae®l.
Jedyna gwarancje podjecia inicjatywy przez rzad w przedmiocie rozstrzy-
gnie¢ referendalnych stanowi odpowiedzialno$§é polityczna rzadu przed
Sejmem oraz konstytucyjna przed Trybunalem Stanu.

Rzadowe projekty ustaw w praktyce

Ilosciowy udzial rzadowych projektéw ustaw w stosunku do wszyst-
kich wniesionych projektéw ustaw wyznacza faktyczng pozycje Rady
Ministréw jako podmiotu uczestniczgcego w procesie legislacyjnym.
Procentowy oraz nominalny udzial projektéw ustaw, ktére przedstawita
Rada Ministrow zwiekszal sie w okresie od I do IV kadencji Sejmu.
Jednak dopiero III kadencja Sejmu zaowocowala preponderancjg inicja-
tyw rzadowych w stosunku do projektéw ustaw pozostalych podmiotéw
posiadajgcych prawo inicjatywy ustawodawczej. W okresie III kadencji
Sejmu Rada Ministréw, korzystajac z prawa inicjatywy ustawodawczej,
wniosta 553 projekty ustaw. Udzial projektéw rzadowych w stosunku
do wszystkich wniesionych projektow ustaw wynidst 48%. W okresie
IV kadencji Sejmu Rada Ministrow przedstawita az 808 projektéw ustaw,
co stanowilo 64% wszystkich projektéw ustaw wniesionych do laski mar-
szatkowskiej. V kadencja Sejmu obfitowata w 377 rzagdowe projekty ustaw,
stanowigce 53% wszystkich przedstawionych projektéw ustaw. Wysoki
odsetek projektéw rzadowych, w szczegdlnoSci w okresie IV kadencji

60 Zob. art. 67 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (Dz.U.
Nr 57, poz. 507 ze zm.).

61 L. Garlicki, Uwaga 15 do art. 125 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, Warszawa 2001, s. 14.
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Sejmu, przypadal na okres przygotowania Polski do wejscia do Unii Euro-
pejskiej. Wydaje sie jednak, 1z gtéwng przyczyna zmniejszenia sie liczby
poselskich projektéw ustaw bylo ograniczenie liczby ugrupowan parla-
mentarnych, wieksza stabilno§¢ rzadéw oraz zlozono$¢ projektowanych
aktow przy jednoczesnym braku zaplecza koncepcyjno-merytorycznego
po stronie podmiotéw pozarzgdowych®2.

Wykres 1. Przyrost liczby rzagdowych projektéw ustaw w stosunku do wszystkich wnie-
sionych projektéw ustaw

70%

60% A
N

50%

40%

30%

20%
10%
e=== Rzadowe projekty
0% ustaw
& N > > N
& & &
.\;\@ o8 _ @%@\x Q:o@\ rb%@\
N
b@‘& e N bq/&l\ bé\o\ bé\o
¥ . >
OF Q\&' &\{- \4\3’ QF

,
Zrédbo: opracowanie wlasne.

Charakterystyczny dla calego okresu transformacji spoteczno-poli-
tycznej jest realny wzrost projektéw autorstwa rzadu w stosunku do
ogétu projektow (z 27% w I kadencji Sejmu do 64% w IV kadencji Sejmu)
1 jednoczesne zmniejszenie sie liczby projektow poselskich (z 68%
w I kadencji Sejmu do 39% w IV kadencji Sejmu). Projekty ustaw pozo-
stalych podmiotéw pozostawaly na niskim poziomie. Senat oraz Prezy-
dent sa podmiotami bardzo wstrzemiezliwie korzystajacymi z inicjatywy

62 W Sejmie X kadencji rzad wystapil z inicjatywa ustawodawcza 191 razy, co stanowito
43% wszystkich projektéw. Natomiast spadek procentowy inicjatyw rzadowych w Sej-
mie I kadencji (wptynelo 91 projektéw rzadowych — 27% ogétu projektéw) spowo-
dowany byl brakiem stabilizacji na scenie politycznej w wyniku funkcjonowania wielu
partii politycznych w parlamencie. Do Sejmu II kadencji Rada Ministréw wniosla 346
projektow (42% wniesionych projektéw), co bylo wyrazem stabilnych rzadéw koalicji
SLD — PSL.
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ustawodawcze], co w konsekwencji ogranicza ich wplyw na merytoryczng
zawarto$¢ projektowanego aktu ustawodawczego w Sejmie, bowiem nie
majg prawa wnoszenia poprawek.

Wykres 2. Wnioskodawcy projektéw ustaw — rozklad nominalny
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Zrédlo: opracowanie wlasne.

W okresie III kadencji Sejmu Rada Ministréw pod kierownictwem
Jerzego Buzka (31 pazdziernika 1997 r. — 10 pazdziernika 2001 r.) przed-
stawita 553 projekty ustaw (48% w odniesieniu do wszystkich projek-
téw ustaw w III kadencji Sejmu)®3. Postowie przedstawili 469 projektéw
ustaw (41%), a komisje 82 (7%). Senat wystapil 27 razy z projektami
ustaw (2%), Prezydent przedstawil 16 projektéw ustaw (1,5%), za$ oby-
watelskich projektéw ustaw wniesionych do laski marszatkowskiej byto 5
(0,5%).

63 Jesli poréwnywaé liczbe projektéw wniesionych przez poszczegdlne rzady, w okresie
X, I'1 IT kadencji Sejmu, to wygladalaby ona nastepujaco: 128 — rzad T. Mazowiec-
kiego, 72 — rzad J.K. Bieleckiego, 43 — rzad J. Olszewskiego, 35 — rzad H. Suchockie;j,
116 — rzad W. Pawlaka, 104 — rzad J. Oleksego, 125 — rzad W. Cimoszewicza. Zob.
Z. Szeliga, Rada Ministréw a Sejm 1989—1997, Lublin 1998, s. 49.
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Wykres 3. Wnioskodawcy projektéw ustaw wniesionych do Sejmu III kadencji — rozktad
nominalny
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Zrédbo: opracowanie wlasne.

Wykres 4. Wnioskodawcy projektéw ustaw wniesionych do Sejmu IV kadencji — rozktad
nominalny
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Zrédlo: opracowanie wlasne.

Okres IV kadencji Sejmu zaowocowal 808 projektami ustaw autorstwa
Rady Ministréw (64%), z czego rzad Leszka Millera (19 pazdziernika
2001 r. — 2 maja 2004 r.) przedstawil 590 projektéow (73% projektéw
ustaw wniesionych przez Rade Ministréw w okresie IV kadencji Sejmu),
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a gabinet Marka Belki (2 maja 2004 r. — 31 pazdziernika 2005 r.) wystapil
z 218 projektami ustaw (27% projektéw ustaw wniesionych przez Rade
Ministrow w okresie IV kadencji Sejmu). W tym czasie postowie przed-
stawili 358 projektéw (28%), a komisje seymowe inicjowaly postepowa-
nie ustawodawcze 40 razy (3%). Senat wnidst 25 projektéw ustaw (2%),
a Prezydent przedstawil 21 projektéw ustaw (2%). Do Sejmu IV kadencji
wniesiono 13 projektéw obywatelskich (1%).

W okresie V kadencji Sejmu Rada Ministréw skorzystala 377 razy
z inicjatywy ustawodawcze] (53% wniesionych projektéw ustaw w sto-
sunku do wszystkich przedstawionych projektéw ustaw w V kadencji
Sejmu). Gabinet Kazimierza Marcinkiewicza (31 pazdziernika 2005 r.
— 14 lipca 2006 r.) przedstawit 161 projektow ustaw (43% projektéw
ustaw wniesionych przez Rade Ministrow w okresie V kadencji Sejmu),
za$ rzad pod przewodnictwem Jarostawa Kaczynskiego (14 lipca 2006 r.
— 16 listopada 2007 r.) zglosit 216 projektéw ustaw (57% projektéw ustaw
wniesionych przez Rade Ministréw w okresie V kadencji Sejmu). Posto-
wie przedstawili 273 projekty ustaw (39%), a komisje sejmowe 11 (2%).
Senat skorzystat 16 razy z prawa inicjatywy ustawodawcze]j (2%), a Prezy-
dent 23 razy (3%). Ludowa inicjatywa ustawodawcza byta wykorzystana
8 razy (1%) do wszczecia postepowania ustawodawczego.

Wykres 5. Wnioskodawcy projektéw ustaw wniesionych do Sejmu V kadencji — rozktad
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Zrédo: opracowanie wlasne.
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Struktura rzadowych projektéw ustaw

Inicjatywy ustawodawcze rzadu w najwiekszej liczbie dotycza spraw
z zakresu prawa administracyjnego, gospodarczego 1 finansowego, admi-
nistracjl 1 bezpieczehstwa pahstwa. Najmniej liczng grupe projektéw
ustaw podjetych z inicjatywy rzadu dotyczylo spraw edukacji 1 kultury.
Inicjatywy ustawodawcze w zakresie spraw socjalnych wystepowaly na
podobnym poziomie, niezaleznie w ktérym miejscu na osi politycznych
podziatéw rzad byl umiejscowiony.

Projekty rzadowe wniesione do Sejmu III kadencji w 46% (wsréd
ogdtu projektéw autorstwa Rady Ministréw) odnosily sie do zmian
w obowigzujgcym prawie (nowelizacja ustawy)%4.

Wykres 6. Struktura rzadowych projektéw ustaw wniesionych do Sejmu III kadencji

Zrédlo: opracowanie wlasne.

W okresie IV kadencji Sejmu 53% rzadowych projektéw ustaw (wéréd
ogblu projektow autorstwa Rady Ministréw) dotyczylo zmian w obowia-
zujacym ustawodawstwie®3.

64 Wséréd projektéw poselskich 314 (70%) dotyczylo zmian w obowigzujagcym prawie.
W odniesieniu do projektéw komisyjnych — 68 (83%), senackich — 18 (67%), prezydenc-
kie 6 (37,5%). Zaden z projektéw obywatelskich nie dotyczyl zmian w obowigzujacym
ustawodawstwie.

65 Sposréd projektéw poselskich 258 (72%) dotyczylo zmian w obowiazujagcym prawie.
W odniesieniu do projektéw komisyjnych — 37 (92,5%), senackich — 17 (68%), prezy-
denckie — 8 (38%), obywatelskie — 8 (61,5%).
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Wykres 7. Struktura rzadowych projektéw ustaw wniesionych do Sejmu IV kadencji

Zrédlo: opracowanie wlasne.

W okresie V kadencji Sejmu az 62% projektéw rzadowych (wsréd
ogblu projektéw autorstwa Rady Ministréw) dotyczylo zmian w obowig-
zujacym ustawodawstwie®®,

Wykres 8. Struktura rzadowych projektéw ustaw wniesionych do Sejmu V kadencji

Zrédlo: opracowanie wlasne.

66 Sposréd projektéw poselskich 242 (64%) dotyczylo zmian w obowiazujagcym prawie.
W odniesieniu do projektéw komisyjnych — 11 (100%), senackich — 16 (100%), prezy-
denckich —15 (65%), obywatelski — 4 (50%).
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W latach 1997-2007 (III, IV 1 V kadencja Sejmu) zauwazalne jest
zmniejszenie sie zainteresowanie poszczeg6élnych gabinetéw uchwalaniem
ustaw w trybie pilnym. W III kadencji Sejmu rzad J. Buzka ,zaopatrzyl”
w klauzule pilnosci 80 projektéw ustaw. Stanowily one 14% w odnie-
sieniu do ogdétu projektow rzgdowych (7% w stosunku do wszystkich
wniesionych projektéw ustaw). W IV kadencji Sejmu Rada Ministréw
przedstawita 32 projekty ustaw w trybie pilnym, obejmujac 4% ogétu pro-
jektow rzgdowych (2,5% w stosunku do wszystkich wniesionych projek-
téw ustaw. Gabinet L. Millera przedstawit 8, a rzad M. Belki 4 projekty
ustaw opatrzone klauzulg pilno$ci. Okres V kadencji Sejmu obfitowat
w 11 projektéw opatrzonych klauzulg ,pilne” (3% w odniesieniu do ogétu
projektéw rzadowych oraz 1,5% w stosunku do wszystkich wniesionych
projektéw ustaw). Rada Ministréw pod przewodnictwem K. Marcinkie-
wicza przestawita 4, a rzad J. Kaczyhnskiego wnidst 7 projektéow ustaw
opatrzone klauzulg pilnosci.

Liczba rzadowych projektéw kierowanych do Sejmu jest zasadniczo
determinowana przez zadania, jakie przed soba stawia rzad. Jesli celem
sg reformy o zasadniczym charakterze, to liczba inicjatyw wzrasta®’.

STRESZCZENIE

Artykul opisuje inicjatywe ustawodawczg Rady Ministréw jako §rodek oddzialywania
na postepowanie ustawodawcze w Polsce. Prawo inicjatywy ustawodawczej rzadu
jest rozumiane jako prawo do przedstawienia Sejmowi projektu ustawy skutkujace
obowigzkiem jej rozpatrzenia w ramach procedury legislacyjnej. Inicjatywa
ustawodawcza pelni funkcje rozpoczynajacs, wszczyna postepowanie 1 programuje
caly proces ustawodawczy dotyczacy konkretnej ustawy. Ponadto, w artykule
oméwiono praktyke wykonywania przez Rade Ministréw inicjatywy ustawodawczej
w latach 1997-2007.

67 Przyktadowo rzad J. Buzka w okresie od 20 kwietnia 1999 do 20 pazdziernika 1999 r.
wnidst 86 projektéw ustaw, za$ inicjatywy poselskie w tym czasie byly dwukrotnie mniej-
sze — 43 projekty.
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Michat Mistygacz

LEGISLATIVE INITIATIVE OF THE COUNCIL OF MINISTERS AFTER THE ENTRY
INTO FORCE OF THE CONSTITUION OF THE REPUBLIC OF POLAND
OF 2 APRIL 1997

This article describes the legislative initiative of the Council of Ministers as a mean
of influence on the legislature in Poland. Legislative initiative of the Government is
understood as the right to submit the bill to the Sejm, resulting in the obligation to
consider the proposal in the legislative procedure. Legislative initiative is therefore
so important because it determines the further legislative procedure. Moreover,
this article discusses the problems of the exercise by the Council of Ministers the
legislative initiative in the years 1997—2007 in practice.



