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Rzqdowe inicjatywy ustawodawcze w latach 1989-1995

Leglislative initatives of the government in 1989-1995

Przedmiotem niniejszego artykulu beda weztowe zagadnienia rzado-
wych inicjatyw ustawodawczych wystgpujacych w okresie przeksztaicen
ustrojowych, a mianowicie: 1) ich specyfika w pordwnaniu z ustawo-
dawczymi inicjatywami innych podmiotow, 2) intensywnos¢, przedmiot
i charakter inicjatyw ustawodawczych Rady Ministrow, 3) problem uprzy-
wilejowania rzadowych projektow ustaw w ustawodawczej procedurze,
4) skuteczno$¢ rzadowych inicjatyw ustawodawczych.

Zagadnienia te zostang omoéwione na ogét w dwoch scisle powiaza-
nych ze soba plaszczyznach, tzn. w $§wietle obowiazujacych w okresie
prze- ksztatcen ustrojowych przepiséw konstytucyjnych oraz w praktyce
obej- mujacej lata 1989-1995, czyli okres funkcjonowania pigciu rzadéw,
a mianowicie rzadu T. Mazowieckiego, J. K. Bieleckiego, J. Olszewskie-
go, H. Suchockiej i W. Pawlaka. Ograniczone jednak ramy niniejszego
opracowania umozliwiajg przedstawienie skutecznosci rzadowych inicja-
tyw ustawodawczych wylacznie w praktyce, a nie takze w $wietle kon-
stytucyjnych przepiséw.
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RADA MINISTROW WSROD PODMIOTOW
DYSPONUJACYCH PRAWEM INICJATYWY USTAWODAWCZE)

Konstytucyjne przepisy obowiazujace w okresie dokonywania prze-
ksztalcen ustrojowych, a mianowicie art. 20. ust. 4. Konstytucji z 1952
roku w brzmieniu nadanym mu nowelg konstytucyjng z 7 IV 1989 roku'
oraz art. 15. ust. 1. Malej Konstytucji przyznaja inicjatyw¢ ustawodawcza
postom, Senatowi, Prezydentowi i Radzie Ministréw. Natomiast sejmowe
regulaminy obowiazujace w tym okresie, a mianowicie Tymczasowy
Regulamin Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej z 17 VII 1986 roku (art. 32.
ust. 1)2 oraz Regulamin Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej z 30 VII 1992
roku (art. 29. ust. 1) przewiduja, iz poselskie projekty ustaw moga by¢
wnoszone przez komisj¢ sejmowa lub co najmniej 15 postéw podpi-
sujacych projekt.3> W kazdym badz razie jednym z podmiotéow dyspo-
nujacych prawem inicjatywy ustawodawczej jest Rada Ministrow.

Na wstepie nalezy podkresli¢, iz prawo inicjatywy ustawodawczej
przystuguje Radzie Ministréow jako organowi kolegialnemu. Oznacza to,
ze prawem tym nie dysponuje sam premier, poszczegélny minister, czy
Jaki$ wewnetrzny, pomocniczy lub koordynacyjny organ typu komisji,
komitetu, rady i prezydium. Chodzi tu oczywiscie o zgtaszanie do Sejmu
projektu ustawy, a nie o wszczgcie rzadowego postgpowania projekto-
dawczego, ktérego celem jest uksztaltowanie rzadowego projektu ustawy
przed formalnym jego zgtoszeniem do sejmu.?

Przyznanie Radzie Ministrow prawa inicjatywy ustawodawczej posia-
da nader istotne znaczenie. Oznacza ono bowiem wyposazenie Rady
Ministréw w prawo do wszczgcia postgpowania ustawodawczego, ktore
przeciez toczy si¢ na podstawie zgloszonego projektu ustawy, i wreszcie
z materialnego punktu widzenia w prawo brania udziatlu w ksztaltowaniu
sejmowego ustawodawstwa.

Przyznanie Radzie Ministréw inicjatywy ustawodawczej jest w petni
uzasadnione, a nawet wrg¢cz niezbgdne. Wskazuje na to kilka okolicznosci.

Po pierwsze, Rada Ministréw jest dobrze zorientowana w skali
potrzeb regulacji ustawowych, gdyz m.in. wykonuje ustawy oraz kieruje,

1 Chodzi o ustawg z 7 [V 1989 r. 0 zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz. U. 1989, nr 19, poz. 101).

2 M.P. 1986, nr 21, poz. 151 z p6zn. zm.

3 Szerzej na temat poselskiej i w ogéle innej inicjatywy ustawodawczej zob. A. Patrzatek,
A. Szmyt, Podmioty prawa inicjatywy ustawodawczej, [w:] Postepowanie ustawodawcze w
polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcifiski, Warszawa 1994, s. 121 i nast.

4 Na temat sposobu przygotowania projektéw ustaw przez rzad zob. A. Szmyt, Rzqdowe
postepowania projektodawcze, [w:) Postepowanie ustawodawcze w polskim..., s. 133-137.
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koordynuje i kontroluje prace wszystkich innych organéw administracji
panstwowej. Po drugie, Rada Ministrow dysponuje rozbudowanym
aparatem administracyjnym, w ktoérym sa skoncentrowane osobowe i
rzeczowe $rodki umozliwiajace opracowanie projektow ustaw.Po trze-
cie, Rada MinistrOw moze optymalnie realizowac¢ swoje konstytucyjne
funkcje oraz przedstawiony przez Prezesa Rady Ministrow swoj program
dziatania, tylko wowczas, gdy dysponuje ustawami uchwalonymi z jej
inicjatywy. Wreszcie, Rada Ministrow moze odpowiada¢ przed Sejmem,
gdy bierze udzial w ksztaltowaniu ustawodawstwa. Nic wigc dziwnego,
ze posiadanie przez Rad¢ Ministrow prawa inicjatywy ustawodawczej
nigdy nie bylto i nie jest w polskiej nauce kwestionowane. Zastrzezenia
wywotluje natomiast przyznanie tego prawa niektérym innym podmiotom,
a w szczego6lnosci Prezydentowi.’

Przyznajac Radzie Ministrow inicjatywe¢ ustawodawcza, konstytucyj-
ne przepisy przewidywaly i przewiduja najszerszy jej zakres przedmio-
towy w poréwnaniu z zakresem inicjatywy ustawodawczej innych pod-
miotdw, a mianowicie: postow, Senatu i Prezydenta. Niektére bowiem
projekty ustaw moga by¢ zgtaszane do laski marszatkowskiej wylacznie
przez Rad¢ Ministréow. Chodzi tu o nastgpujace projekty: 1) projekt
ustawy budzetowej (art. 41. ust. 2. Konstytucji z 1952 roku oraz art.
21. Matej Konstytucji), 2) projekt ustawy upowazniajacej Rade Ministrow
do wydawania rozporzadzen z moca ustawy (art. 23. ust. 1. Malej
Konstytucji), 3) projekt ustawy regulujacej materie przekazane Radzie
Ministrow przez ustawg upowazniajaca rzad do wydawania rozporzadzen
z moca ustawy, w okresie obowiazywania ustawy upowazniajacej (art.
23. ust. 3. Matej Konstytucji).

Dyskusyjna jest natomiast kwestia projektu ustawy uchylajacej lub
zmieniajacej ustawe¢ upowazniajaca rzad do wydawania rozporzadzen z
moca ustawy, a to z tego wzgledu, ze art. 23. ust. 3. Matej Konstytucji
nie jest precyzyjnie sformutowany. Zgodnie z nim w okresie obowiazy-
wania ustawy o upowaznieniu rzadu do wydawania rozporzadzen z moca
ustawy Rada Ministréow ma wylaczna inicjatyweg ustawodawcza ,,w zak-
resie o ktéorym mowa w ust. 2.” tegoz artykulu. Tymczasem art. 23.
ust. 2. brzmi: ,,Ustawa o upowaznieniu Rady Ministréow do wydawania
rozporzadzen z moca ustawy okre$la przedmiot regulacji oraz okres
obowiazywania upowaznienia”. Nie jest wigc jasne, czy poj¢cie ,,zakres”,
o ktérym mowa w ust. 3, obejmuje wylacznie materie przekazane Radzie
Ministrow do regulacji w drodze rozporzadzen z moca ustawy, a wigc

5Zob. R. Mojak, Instytucja Prezydenta RP w okresie przeksztalcen ustrojowych
1989-1992, Warszawa 1994, s. 217-218.
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odpowiada pojgciu ,,przedmiot regulacji” uzytym w ust. 2, czy tez obej-
muje calg ,,ustawe o upowaznieniu Rady Ministrow do wydawania roz-
porzadzen z moca ustawy”, o ktorej mowa w ust. 2. Jes$li pojgcie ,,zakresu”
uzyte w art. 23. ust. 2. interpretuje si¢ wasko — jak chyba to czyni A.
Gwizdz — to projekt ustawy uchylajacej lub zmieniajacej ustawe upowaz-
niajaca rzad do wydawania rozporzadzen z moca ustawy mogg zgtaszac
wszystkie podmioty dysponujace prawem inicjatywy ustawodawczej, a
w szczegdlnosci postowie. Jesli natomiast pojgcie to interpretuje si¢
szeroko, tzn. utozsamia si¢ z cala ustawa o upowaznieniu Rady Ministréw
do wydawania rozporzadzen z mocga ustawy — co czyni A. Szmyt i jak
sie wydaje F. Siemienski’ — to projekt ustawy uchylajacej lub zmieniajace;j
ustaw¢ upowazniajaca rzad do wydawania rozporzadzen ustawodawczych
moze zglasza¢ do laski marszatkowskiej wylacznie Rada Ministrow.
Osobiscie jestem zdania, ze pojgcie ,,zakresu”, o ktéorym mowa w art.
23. ust. 2. Matej Konstytucji powinno by¢ interpretowane wasko, gdyz
przyj¢ta przez Mala Konstytucj¢ zasada podziatu wladzy wymaga takiej
interpretacji konstytucyjnych przepiséw dotyczacych wiadzy ustawodaw-
czej, ktora bytaby korzystna dla parlamentu jako organu tej wiadzy. Nie
ma wigc moim zdaniem przeszkody konstytucyjnej, by Sejm z wiasnej
inicjatywy, a $cislej z inicjatywy grupy co najmniej 15 postéw, czy tez
komisji sejmowych, uchylil lub zmieni}t ustawg o upowaznieniu Rady
Ministréw do wydawania rozporzadzen z moca ustawy.

Omawiajac przedmiotowy zakres rzadowej inicjatywy ustawodawczej,
nie sposéb nie zauwazy¢, ze w aktualnym stanie prawnym Radzie Minis-
trow nie przystuguje prawo zgloszenia projektu nowej Konstytucji. Zgod-
nie bowiem z art. 2. i 2a ustawy konstytucyjnej z 23 IV 1992 roku o
trybie przygotowania i uchwalenia konstytucji RP® prawem inicjatywy
ustawodawcze] w zakresie przedkiadania Zgromadzeniu Narodowemu
projektu nowej konstytucji dysponuja: a) Komisja Konstytucyjna Zgro-
madzenia Narodowego, b) grupa 56 cztonkow Zgromadzenia, c) Prezydent
oraz d) grupa obywateli, ktérzy dla swojego projektu uzyskaja poparcie
co najmniej 500 000 oséb posiadajacych czynne prawo wyborcze do
sejmu. Rada Ministré6w moze natomiast bra¢ udzial w procesie uchwalania

6 Zob. wypowiedz A. Gwizdza w dyskusji na konferencji po$wigconej Matej Konstytucji
omowionej w pracy: Mala Konstytucja w procesie przemian ustrojowych w Polsce, pod red.
M. Kruk, Warszawa 1993, s. 251.

7 Zob. A. Szmyt, W sprawie rozporzqdzen z mocq ustawy, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 2,
s. 126 i nast. oraz F. Siemienski, Kontrola Sejmu nad rozporzqdzeniami z mocq ustawy, [w:]
Mala Konstytucja..., s. 139.

8Dz. U. 1992, nr 84, poz. 426; zm. Dz. U. 1994, nr 61, poz. 251.
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nowej konstytucji tylko poprzez swoich przedstawicieli, uczestniczacych
w posiedzeniach Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego i
przedkiadajacych jej swoje wnioski. Z zakresu rzadowej inicjatywy usta-
wodawczej nie wytaczono jednak projektow ustaw nowelizujacych utrzy-
mane w mocy postanowienia konstytucji z 1952 roku oraz wszelkie
ustawy konstytucyjne, w tym Mata Konstytucje z 1992 roku. Tego
rodzaju projekty moga by¢ zgtaszane przez wszystkie podmioty dysponu-
jace prawem inicjatywy ustawodawczej.

INTENSYWNOSC, PRZEDMIOT I CHARAKTER
RZADOWYCH INICJATYW USTAWODAWCZYCH

Od razu nalezy podkresli¢, ze w praktyce Rada Ministrow czgsto
korzystata z przystugujacego jej prawa inicjatywy ustawodawczej. Swiad-
cza o tym zaréwno dane dotyczace rzadowych inicjatyw ustawodawczych
wystepujacych w poszczegoélnych sejmowych kadencjach, jak i dane
odnoszace si¢ do inicjatyw ustawodawczych okreslonych rzadéw. By
jednak nie by¢ golostownym, nalezy te dane przytoczyc.

W okresie Sejmu X kadencji liczba rzadowych projektow ustaw
wynosila 191. Jednocze$nie w okresie tym 7 projektow zglosit Prezydent,
24 projekty wnidst Senat, 186 projektow pochodzito od postéow, 29 zas
od komisji sejmowych.” W Sejmie I kadencji znalazto si¢ 91 projektow
rzadowych, 10 — prezydenckich, 9 — senackich, 199 — poselskich oraz
26 komisyjnych.!® Do Sejmu II kadencji, ale do dnia 30 czerwca 1995
roku Rada Ministrow zglosita 154 projekty ustaw, podczas gdy Prezy-
dent zglosit 8 projektéow, Senat takze 8, postowie zas zglosili 186 pro-
jektow, a komisje sejmowe 27.!! Jesli chodzi natomiast o liczby pro-
jektow ustaw zgloszonych przez poszczegdlne rzady, to wynosza one
128 — rzad T. Mazowieckiego, 72 — rzad J. K. Bieleckiego, 43 — rzad

9 Dane te ustalono na podstawie analizy porzadku dziennego posiedzen Sejmu X kadencji
oraz liczby projektow ustaw wycofanych przed skierowaniem ich do pierwszego czytania, a
takze liczby projektow ustaw znajdujacych si¢ w Sejmie w dniu 31 X 1991 r. Liczby te ustalono
na podstawie: X kadencja. Niektore dane statystyczne o pracy Sejmu i jego organow. Czesé I w
okresie od 4 lipca 1989 do 31 pazdziernika 1991 r. Wydawnictwo Sejmowe, listopad 1991.

10 70b. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej i kadencja. Informacja o dzialalnosci Sejmu (25
listopada 1991 r. — 31 maja 1993 r.), pod red. W. Borodzieja i W. Popkowskiego, Warszawa,
pazdziernik 1993, s. 30.

11 Zob. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Il kadencja. Informacja o dziatalnosci Sejmu (19
wrzesnia 1993 r. — 30 czerwca 1995 r.), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1995, s. 19.
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J. Olszewskiego, 35 — rzad H. Suchockiej i wreszcie 116 zglosit rzad
W. Pawlaka.!?

Przywotane tu dane umozliwiaja sformutowanie kilku uwag. Po
pierwsze, nie ulega watpliwosci, iz w praktyce Rada Ministrow cze¢sto
korzystata z przystugujacego jej prawa inicjatywy ustawodawczej. Do-
tyczy to wszystkich objetych badaniem rzadéw, z tym jednak zastrze-
zeniem, ze stopien intensywnosci korzystania z tego prawa przez poszcze-
g6lne rzady byt rézny: najwyzszy w przypadku rzadu T. Mazowieckiego
i W. Pawlaka, najnizszy za$§ w wypadku rzadu H. Suchockiej. Po
drugie, Rada Ministréw zajmuje drugie, po postach i sejmowych komis-
jach, miejsce pod wzglgdem intensywnosci korzystania z prawa inicja-
tywy ustawodawczej. Stanowi to specyfik¢ w poréwnaniu do innych
panstw, w ktorych przedtozenia rzadowe sa na ogél najliczniejsze.!?
Specyfika ta wiaze sig¢ $cisle — jak stusznie zauwazaja A. Patrzatek i A.
Szmyt — z czgstymi zmianami gabinetéw, powodujacymi, ze rzady opdz-
niaja si¢ z przedktadaniem projektow ustaw, a takze z wyrazna polaryzacja
Sejmu, ktéra sprzyja ozywieniu poselskich inicjatyw.!* Po trzecie,
Rada Ministrow samodzielnie korzysta z prawa inicjatywy ustawodaw-
czej. Inaczej méwiac, brak jest wspolnej rzadowo-poselskiej, lub rzado-
wo-prezydenckiej czy tez rzadowo-senackiej inicjatywy ustawodawczej.
Zamiast jednak tych wspodlnych inicjatyw, wystgpuja w praktyce tzw.
alternatywne wobec rzadowych projekty ustaw, czyli posiadajace ten
sam, co rzadowe, zakres przedmiotowy. Projekty te najczeséciej zgtaszaja
postowie, najzupetniej zas sporadycznie Senat lub Prezydent.!?

Kolejnym zagadnieniem wymagajacym w tym miejscu oméwienia
jest przedmiot rzadowych projektow ustaw. Analiza projektow ustaw
zgloszonych przez poszczegodlne rzady pozwala dojsé¢ do wniosku, ze
ich przedmiotem bylty zwlaszcza sprawy: 1) z zakresu administracji i
bezpieczenstwa panstwa. 2) finansowo-gospodarcze, 3) socjalne, 4) z

12 Dane te ustalono na podstawie jednorazowego przeliczenia drukéw sejmowych, Maja
wigc charakter szacunkowy.

13 Zob. E. Zwierzchowski, Wprowadzenie do nauki prawa konstytucyjnego parstw demo-
kratycznych, Katowice 1992, s. 98.

14 Zob. Patrzatek, Szmyt, op. cit., s. 130.

15 Tak np. rzadowy projekt ustawy o finansach gmin (druk 11 kadencji Sejmu, nr 43) posiadat
alternatywny projekt poselski (druk Il kadencji Sejmu, nr 94); rzadowy projekt ustawy o
Przedsigbiorstwie Panstwowym ,,Polskie Koleje Pafistwowe” (druk II kadencji Sejmu nr 906)
posiadat alternatywne projekty: poselski oraz prezydencki (druk Il kadencji Sejmu nr 689 i 992);
rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o stuzbie wojskowej zotierzy zawodowych oraz
niektorych innych ustaw (druk Sejmu I kadencji, nr 753) posiadat senacki projekt alternatywny
(druk Sejmu II kadencji, nr 752).



RZADOWE INICJATYWY USTAWODAWCZE W LATACH 1989-1995 175

zakresu kultury 1 edukacji. Brak jest natomiast rzadowych projektow
ustaw dotyczacych instytucji systemu politycznego, pomiajac projekty,
ktorych przedmiotem sg organy administracji rzadowej 1 samorzadowej
oraz jeden projekt ustawy o partiach politycznych.!® Rada Ministrow
nie inicjowala wigc ustawowych zmian pozaadministracyjnych instytucji
systemu politycznego, co staje si¢ zrozumiate, jesli si¢ zwazy, ze in-
stytucje te nie podlegaja rzadowi.

Najwigcej rzadowych projektéw ustaw dotyczylo spraw z zakresu
administracji i bezpieczenstwa panstwa. Chodzi tu o tego rodzaju pro-
jekty, co np. projekt ustawy o utworzeniu urz¢du Kultury Fizycznej i
Turystyki,!” projekt ustawy o ochronie granicy panstwowej,!® projekt
ustawy o policji i urzedzie ochrony panstwa, !? projekt ustawy o obszarach
morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej,20 projekt
ustawy o paszportach,2! projekt ustawy o panstwowej Inspekcji Ochrony
Srodowiska,?2 projekt ustawy o zmianie ustawy o lacznoéci oraz nie-
ktérych innych ustaw.23 Projekty te w poréwnaniu z innymi stanowily
najwigksza liczb¢ w przypadku wszystkich rzadoéw, z wyjatkiem jednak
rzadu H. Suchockiej, ktérego najliczniejsza grupa projektow bytly do-
tyczace spraw finansowo-gospodarczych.2?

Druga pod wzgledem liczebnosci grupa rzadowych projektow ustaw,
zgloszonych przez wszystkie rzady — z wyjatkiem rzadu H. Suchockiej
— byly projekty regulujace sprawy finansowo-gospodarcze. Do grupy tej
nalezaly takie m.in. projekty ustaw, jak o zmianie ustawy o gospodarce
finansowe]j przedsigbiorstw panstwowych;2’ o uporzadkowaniu stosun-
kéw kredytowych;2% o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym;2’
o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych;2® o podatku od towaréw

16 Zob. druk Sejmu X kadencji, nr 60.

17 Ibid., nr 436.

18 Ibid., nr 320.

19 Jbid., nr 224.

20 Jbid., nr 330.

21 Ibid., nr 391.

22 Ibid., nr 819.

23 Ibid., nr 863.

24 Zob. m.in. projekt ustawy o narodowych funduszach inwestycyjnych i ich prywatyzacji
(druk Sejmu I kadencji, nr 831); projekt ustawy o zmianie ustaw regulujacych zasady opo-
datkowania oraz niektérych innych ustaw (druk Sejmu I kadencji, nr 599); projekt ustawy o
zmianie ustawy o gospodarce finansowej przedsigbiorstw panstwowych oraz o zmianie niek-
térych ustaw (druk Sejmu I kadencji, nr 886).

25 Druk Sejmu X kadencji, nr 117.

26 [bid., nr 127.

27 Ibid., nr 112.
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i ustug;2? o spotkach z udziatem zagranicznym;3? o oprocentowaniu kapitatu

w jednoosobowych spétkach Skarbu Panstwa w 1991 roku3! i wiele
innych. W przypadku rzadu H. Suchockiej druga pod wzglgedem liczeb-
nosci grupa projektéw ustaw byly projekty dotyczace spraw socjalnych.32

Dopiero trzecie miejsce pod wzgledem liczebnosci — znowu z wyjat-
kiem rzadu H. Suchockiej — zajmuje grupa projektdw ustaw poswigconych
sprawom socjalnym. Grupa ta obejmuje, m.in. projekty: ustawy o za-
trudnieniu;33 ustawy o pracy na morskich statkach handlowych;3* ustawy
o0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw;33 ustawy o rewaloryzacji emerytur
i rent dla osob, ktore ukonczylty osiemdziesiat lat oraz o zmianie niektérych
przepiséw o zaopatrzeniu emerytalnym;3 ustawy o wynagrodzeniach w
sferze budzetowej;37 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym Zzotnierzy za-
wodowych i funkcjonariuszy niektorych stuzb panstwowych;38 ustawy
o zmianie ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu;3? ustawy o zakladowym
funduszu $wiadczen socjalnych.4® Warto w tym miejscu zaznaczyé, iz
podczas analizy rzadowych projektow ustaw nie stwierdzono, by sprawy
socjalne byly czg¢sciej przedmiotem projektow ustaw zgloszonych przez
lewicowy rzad W. Pawlaka, niz wczeéniejszych przedlozen ustawodaw-
czych. Co wigcej, grupa projektow ustaw w sprawch socjalnych zajmuje
pod wzgledem liczebnosci w wypadku rzadu W. Pawlaka trzecie miejsce,
za$ rzadu H. Suchockiej — miejsce drugie.

Najmniej liczna grupe rzadowych projektow ustaw stanowia projekty
regulujace sprawy kultury i edukacji. Do nielicznych tego rodzaju pro-
jektéw naleza, m.in. projekt ustawy o szkolnictwie wyzszym,*! projekt
ustawy o systemie o$wiaty,*? a takze projekt ustawy o Krajowej Szkole

28 Druk Sejmu X kadencji, nr 283.

29 1bid., nr 621.

30 /bid., nr 765.

31 Ibid., nr 875.

32 Chodzi tu o takie projekty, jak np. o projekt ustawy o zaktadowym funduszu $wiadczen
socjalnych (druk Sejmu I kadencji, nr 884); projekt ustawy o zmianie niektorych przepiséw
dotyczacych zaopatrzenia emerytalnego (druk Sejmu I kadencji, nr 547).

33 Druk Sejmu X Kadencji, nr 125.

34 Ibid., nr 331.

35 1bid., nr 564.

36 Ibid., nr 598.

37 Ibid., nr 1040.

38 Druk Sejmu I kadencji, nr 139.

39 Druk Sejmu I kadencji, nr 245.

40 Druk Sejmu Il kadencji, nr 64.

41 Druk Sejmu X kadengji, nr 280.

42 Ibid., nr 814,
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Administracji Publicznej.4> O ile jednak rzadowe projekty ustaw do-
tyczace spraw kultury i edukacji zdarzaja sig, o tyle rzadowe przedtozenia
ustawodawcze regulujace sprawy z zakresu ochrony zdrowia wystgpuja
catkiem sporadycznie.**

Omawiajac rzadowe inicjatywy ustawodawcze w praktyce, nie sposéb
pomina¢ ich charakteru. Przede wszystkim rzuca si¢ w oczy stosunko-
wo duza liczba projektow ustaw nowelizujacych obowiazujace ustawy.
Ich liczba oscyluje w granicach potowy wszystkich zgloszonych rzado-
wych projektow ustaw. Nie dotyczy to tylko rzadu J. K. Bieleckiego,
ktérego projekty ustaw nowelizujacych ustawy stanowily okoto 1/3 wszy-
stkich zgloszonych przez ten rzad projektow.

O ile jednak w przypadku rzadu T. Mazowieckiego, jako pierwszego
niekomunistycznego rzadu, praktyke¢ zglaszania do Sejmu duzej liczby
projektow ustaw, nowelizujacych obowiazujace ustawy, mozna uzasadnic
potrzeba dokonania szybkiej zmiany w ustawodawstwie PRL, o tyle co
do pézniejszych rzaddw, praktyka ta zdaje si¢ wskazywaé, ze czgsto nie
posiadaly one nowych koncepcji uregulowania okreslonych sfer zycia
spotecznego. Brak tych koncepcji, a takze traktowanie prawa jako ope-
ratywnego narze¢dzia wplywania na przemiany w spoleczenstwie lezato
— jak si¢ wydaje — u podstaw zglaszania pozabudzetowych projektéw ustaw
o epizodycznym charakterze, czyli posiadajacych z goéry okreslony czas
obowigzywania. Wprawdzie tego rodzaju projekty wystgpowaly sporady-
cznie, jednak nie sposob bylo ich nie zauwazyé.*> Juz nie sporadycznie,
lecz w zdecydowanej wigkszosci przypadkéw, rzadowe projekty ustaw
mialy wycinkowy charakter.#® Do wyjatkéw natomiast nalezaty projekty
ustaw o kompleksowym charakterze.*” Brak wigkszej liczby tych ostatnich
projektow stanowi, jak si¢ wydaje, konsekwencj¢ braku rozwinigtych

43 Druk Sejmu X kadencji, nr 834.
44 Wéréd sporadycznie wystepujacych projektéw ustaw dotyczacych ochrony zdrowia jest
projekt ustawy o ochronie zdrowia psychicznego (druk Sejmu Il kadencji, nr 61), czy tez projekt

ustawy o pobieraniu i przeszczepianiu komorek, tkanek i narzadoéw (druk Sejmu 11 kadencji,
nr 817).

45 Zob. np. projekt ustawy o opodatkowaniu wzrostu wynagrodzen w 1991 r. (Druk Sejmu
X kadencji, nr 653), czy tez projekt ustawy o ksztaltowaniu srodkéw na wynagrodzenia w
panstwowej sferze budzetowej w 1993 r. (Druk Sejmu I kadencji, nr 607).

46 Chodzi tu o takie projekty ustaw jak np. projekt ustawy o nasiennictwie (Druk Sejmu I
kadencji, nr 415); projekt ustawy o autostradach platnych (Druk Sejmu 11 kadencji, nr 581);
projekt ustawy o dodatku przystugujacym zoinierzom zast¢pczej stuzby wojskowej przymus-
owo zatrudnionym w kopalniach wegla, kamieniotomach i zaktadach wydobywania rudy uranu
(Druk Sejmu Il kadencji, nr 55).

47 Jako przyklad takich projektéw mozna wymienié projekt ustawy prawo budowlane (Druk
Sejmu II kadencji, nr 63) lub projekt ustawy prawo dewizowe (Druk Sejmu II kadencji, nr 625).
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koncepcji calosciowego uregulowania okreslonych sfer zycia spotecznego
oraz dominowania w dziatalnosci rzadéw podejscia waskoresortowego.

PROBLEM UPRZYWILEJOWANIA RZADOWYCH PROJEKTOW USTAW

W aktualnym stanie prawnym rzadowe projekty ustaw nie s same
przez si¢ — w poréwnaniu z innymi projektami — uprzywilejowane w
ustawodawczej procedurze. W szczegélnosci nie korzystaja z pierw-
szenstwa przy ich rozpatrywaniu. Jest to zasada stuszna. Przyjecie bo-
wiem zasady pierwszenstwa przy rozpatrywaniu wszystkich rzadowych
projektow ustaw nie harmonizowatoby z ustrojowg pozycja Sejmu i
znacznie ograniczatoby efektywnos¢, jesli nie intensywno$é, inicjatyw
ustawodawczych innych podmiotow, a zwlaszcza postow .48 Wiasnie dlatego
rzadowe projekty ustaw powinny by¢ tylko wyjatkowo uprzywilejowane
w ustawodawczej procedurze, i to pod pewnymi warunkami. Owa ,,wyjatko-
wos¢” nalezy rozumieé nie tylko statystycznie, lecz rowniez merytory-
cznie. Nie chodzi bowiem tylko o to, by liczba rzadowych projektow
ustaw uprzywilejowanych w ustawodawczej procedurze byta mata, lecz
takze o to, by owo uprzywilejowanie byto w pelni uzasadnione wyjatko-
wosécia normowanej materii.*?

Uprzywilejowanie rzadowych projektéw ustaw powinno takze na-
stgpowac pod pewnymi warunkami. Warunki te, a $cisle jeden zasadniczy,
okresla Mala Konstytucja. Zgodnie z jej artykutem 16. ust. 1. rzadowe
projekty ustaw sa uprzywilejowane w ustawodawczej procedurze tylko
wowczas, gdy Rada Ministrow okresli wniesiony przez siebie projekt
jako pilny, czyli nada mu klauzulg pilnosci. Przyznanie Radzie Ministréw
(i tylko jej) tego uprawnienia, ktore nie bylo znane Konstytucji z 1952
roku, stanowito reakcj¢ na stawiane parlamentowi zarzuty przewlektego
postgpowania ze zgloszonymi projektami ustaw oraz hamowania nie
cierpigcych zwloki dziatan rzadu, a takze zmierzato do ostabienia nacisku
na wyposazenie rzadu w szerokie kompetencje ustawodawcze.

48 przyjecie zasady pierwszenstwa przy rozpatrywaniu rzadowych projektow ustaw prze-
widuje projekt konstytucji zgtoszony Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego przez
SLD, co zostato w doktrynie negatywnie ocenione. Zob. M. Kruk, Parlament w projektach
Konstytucji zgloszonych do Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w 1993 r., pod
red. M. Kruk, Warszawa 1994, s. 129.

49 Tak tez twierdzi A. Gwizdz dopuszczajac mozliwosé stosowania tzw. pilnego trybu
ustawodawczego. Zob. A. Gwizdz, Pilny projekt ustawy, [w:] Postepowanie ustawodawcze w
polskim..., s. 184.
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Samo wyposazenie Rady Ministrow w kompetencj¢ do nadawania
projektom ustaw klauzuli pilnosci i w ogdle umozliwienie stosowania
szczego6lnego ,,przyspieszonego” trybu postgpowania z projektami ustaw
nie wywoluje w nauce prawa zastrzezen.’® Watpliwosci natomiast od-
noszg si¢ do konkretnego uksztaltowania w Matej Konstytucji tej rzadowe;j
kompetencji.!

Po pierwsze, sam rzad, bez zgody Sejmu lub jego organéw
decyduje, czy dany projekt ma by¢ w calym post¢gpowaniu legislacyjnym
pilny, przy czym decyzja ta jest wiazaca dla Sejmu, Senatu i Prezydenta,
gdyz powoduje ona w szczegdlnosci skrocenie konstytucyjnych terminéw
przewidzianych na rozpatrzenie ustawy przez Senat i podpisanie jej przez
Prezydenta. Jedynie w przypadku braku formalnego uzasadnienia pilnosci
projektu, Prezydium Sejmu moze — jak si¢ wydaje — skierowac okreslony
przez Rade¢ Ministrow projekt jako pilny do rozpatrzenia wedilug zwykie;j
procedury, co wynika z art. 16. ust. 1 Matej Konstytucji, ktéra przyznaje
rzadowi uprawnienia do nadawania projektowi klauzuli pilnosci ,,w uza-
sadnionych przypadkach”.’2 Prezydium moze tez zwrécié Radzie Mini-
strow pilny projekt ustawy w celu uzupeinienia, jezeli uzasadnienie
dotaczone do projektu jest niekompletne.’3 Wreszcie moze skierowaé
pilny projekt do Komisji Ustawodawczej Sejmu, ktéra moze go uznaé
za niedopuszczalny z powodu jego niezgodnosci z prawem.34

Po drugie, Mata Konstytucja nie okresla wyraznie skutkéw niewy-
konania przez Sejm obowiazku szczegdlnego postgpowania z pilnymi
projektami oraz nie przyznaje z tego tytutu zadnych kompetencji rzadowi
1 Prezydentowi.

Wreszcie, Mala Konstytucja pozostawia samemu Sejmowi ustalenie
w swoim regulaminie skutkéw proceduralnych wynikajacych z wniesienia
projektu pilnego,3’ co uchybia statusowi ustawy konstytucyjnej, w ktére;j
te skutki powinny by¢ okreslone. Sam za$ regulamin pozostawia Prezy-

50 Zob. ibid., s. 181-184.

51 Szerzej na ten temat zob. A. Gwizdz, Ustawodawstwo i kompetencje prawotworcze rzqdu,
[w:] Mata Konstytucja..., s. 114-116 oraz Pilny projekt ustawy..., s. 185-188.

52 Odmienny poglad reprezentuje A. Gwizdz, ktéry nie widzi mozliwosci skierowania przez
Prezydium Sejmu projektu pilnego do rozpatrzenia wedtug zwyktej procedury. Zob. A. Gwizdz,
Pilny projekt ustawy..., s. 186.

53 Zob. art. 56a ust, 2 znowelizowanego 6 111 1993 r. regulaminu Sejmu z 30 VII 1992 (M.P.
1993, nr 13, poz. 89).

54 Zob. art. 31 ust. 6 regulaminu Sejmu z 30 VII 1992,

55 Mata Konstytucja okreslita skutki nadania projektowi cechy pilnosci tylko w odniesieniu
do Senatu i prezydenta, skracajac w obu przypadkach czas przeznaczony na rozpatrzenie —
wzglednie rozpatrzenie i podpisanie — ustawy z trzydziestu dni do siedmiu.
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dium Sejmu duza swobode¢ uksztaltowania kalendarza prac sejmowych
nad projektem pilnym, co powoduje, ze projekt ten nie musi byé¢ w
Sejmie szybciej rozpatrzony, niz przy zastosowaniu innego trybu postgpo-
wania, jak choéby uregulowanego w art. 47. regulaminu, ktory zaktada
maksymalne przyspieszenie pierwszego i drugiego czytania.’® Co wigce;j,
Prezydium Sejmu, nadajac bieg wniesionemu projektowi ustawy, okre-
slonemu przez Rad¢ Ministrow jako pilna, ustala od razu tylko ,,orien-
tacyjny kalendarz” prac w Sejmie nad tym projektem, co nalezy chyba
rozumieé, ze nie wszystkie terminy w nim okres§lone maja wiazacy
charakter. Taki charakter posiada tylko ustalony przez Prezydium Sejmu
termin przedstawiania przez komisj¢ sejmowa sprawozdania z prac nad
projektem pilnym, ktéry nie moze by¢ dtuzszy niz 30 dni.’7 Pozostate
terminy nie maja wiazacego charakteru, cho¢ musza si¢ miesci¢ w regu-
laminowo okre$lonych granicach czasowych przewidzianych na dok-
onanie réznych czynnosci.>8

Rada Ministrow moze okre$li¢ wniesiony przez siebie projekt ustawy
jako pilny do zakonczenia procedury pierwszego czytania.>® Po pierwsze
dlatego, ze Mata Konstytucja wyraznie nie ograniczyta mozliwosci nada-
nia projektowi klauzuli pilno$ci do momentu wniesienia go do Sejmu,
po drugie zas dlatego, ze w art. 16. ust. 1. tej konstytucji jest mowa o
wniesionym, a nie wnoszonym projekcie. Rada Ministrow moze wigc
nada¢ klauzulg pilno$ci projektowi ustawy, ktory zostal juz zgloszony
do laski marszatkowskiej, ale tylko do zakonczenia procedury pierwszego
czytania, co zdaje si¢ wynika¢ z art. 15. ust. 4. Malej Konstytucji, ktory
przyznajac wnioskodawcy prawo wycofania projektu do zakonczenia
pierwszego czytania, zaklada, ze rzad moze by¢é gospodarzem projektu
do zakonczenia tylko tego czytania.

Nie wszystkie jednak rzadowe projekty ustaw moga by¢ rozpatrywane
w trybie pilnym. Zgodnie bowiem z art. 16. ust. 1 Malej Konstytucji w

56 Tak tez L. Garlicki, Opinia w sprawie dopuszczalnosci pilnego trybu ustawodawczego do
uchwalenia ustawy nowelizujqcej ustawe budzetowq, ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 3, s. 147.

57 Zob. A. Gwizdz, Pilny projekt ustawy..., s. 187.

58 Zgodnie z regulaminem rozpatrywanie pilnych projektéw ustaw odbywa si¢ w dwéch
czytaniach, przy czym drugie moze odby¢ si¢ najwczesniej trzeciego dnia od dorgczenia postom
sprawozdania komisji; uchwalony projekt ustawy przesyta si¢ w ciagu trzech dni do Senatu, a
Sejm rozpatruje jego stanowisko na najblizszym swym posiedzeniu przypadajacym po dorecze-
niu mu uchwaty; w ciagu trzech dni tekst ustawy pilnej powinien byé przekazany Prezydentowi
do podpisu, a ewentualne weto Prezydenta Sejm jest zobowiazany rozpatrzy¢ w ciagu siedmiu dni.

59 Taki poglad reprezentuje J. Mordwitko, Opinia prawna w przedmiocie dotyczqcym
nadania uprzednio wniesionemu projektowi ustawy klauzuli pilnosci, ,Przeglad Sejmowy”
1994, nr 3, s. 199 i nast.
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brzmieniu nadanym mu ustawa z 17 III 1995 r. (Dz. U. 1995, nr 38,
poz. 184) Rada Ministréw nie moze nada¢ klauzuli pilnosci nast¢pujacym
projektom: 1) ustaw konstytucyjnych, 2) ustaw budzetowych, 3) ustaw
podatkowych, 4) ustaw dotyczacych wyboréw Prezydenta, Sejmu, Senatu
oraz organow samorzadu terytorialnego, 5) ustaw regulujacych ustroj,
wtasciwosci 1 zasady funkcjonowania organdéw Panstwa oraz samorzadu
terytorialnego, 6) kodekséw. Warto w tym miejscu zaznaczyc, Ze tego
rodzaju wyliczenie projektow ustaw, ktore nie moga by¢ rozpatrywane
w trybie pilnym, wystgpuje dopiero w znowelizowanym 17 III 1995
roku artykule 116 ust. 1. Matej Konstytucji. Poprzednio, tzn. przed jego
nowelizacja, Mata Konstytucja wyraznie nie wyliczata projektow ustaw,
ktérym nie mogta by¢ nadana klauzula pilnosci. Mimo to niedopuszczalne
bylo zastosowanie trybu pilnego do projektu ustawy budzetowej, gdyz
procedurg jego uchwalania normuje art. 21. Malej Konstytucji, ktory
stanowi normg szczegdlng wobec wszystkich innych postanowien kon-
stytucyjnych dotyczacych procedury ustawodawczej. Stusznie zauwaza
L. Garlicki, ze gdyby zastosowaé tryb pilny przy uchwalaniu budzetu,
to wystapitaby kolizja dwoch konstytucyjnych norm wyjatkowych, a
mianowicie zawartej w art. 16. ust. 4. Malej Konstytucji i przewidujace;j
siedmiodniowy okres na rozpatrzenie przez Senat pilnej ustawy z norma
zawartg w art. 21. ust. 2. okreslajaca dwudziestodniowy okres na
rozpatrzenie przez Senat uchwalonej przez Sejm ustawy budzetowe;,
ktora jest szczegdlna wobec normy art. 17. ust. 2. ustalajacej trzydzi-
estodniowy okres na senackie przeanalizowanie sejmowych ustaw.50
Tego rodzaju kolizja wyklucza mozliwo$¢ uchwalenia ustawy budzetowe;j
w trybie pilnym. O ile jednak Rada Ministrow nie moze nada¢ klauzuli
pilnosci projektowi ustawy budzetowej, o tyle moze to uczyni¢ w przy-
padku projektu ustawy zmieniajgcej budzet. W swietle bowiem Malej
Konstytucji ten ostatni projekt jest rozpatrywany w trybie ogdinej pro-
cedury ustawodawczej okres$lonej w jej art. 15. i 17. tyle tylko, ze
inicjatywa zmiany budzetu zawsze nalezy do Rady Ministréw.°!

Omawiajac kompetencje Rady Ministrow do nadawania swoim pro-
jektom klauzuli pilnosci, nalezy takze zaznaczy¢, iz prawidlowos¢ zas-
tosowania trybu pilnego moze podlegaé ocenie Trybunatu Konstytucy-
jnego. W szczegolnosci, Trybunatl Konstytucyjny moze uznaé ustawe
uchwalong w trybie pilnym za sprzeczng z konstytucja, wowczas gdy
zastosowanie tego trybu nie bylo uzasadnione lub byta to ustawa budze-
towa.

60 Zob. L. Garlicki, op. cit., s. 147 i nast.
61 Zob. ibid., s. 148.
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Analiza obowigzujacego obecnie w Polsce stanu prawnego prowadzi
do wniosku, ze instytucja ,,pilnego projektu ustawy” nie jest unormowana
w sposob zadowalajacy. Nie negujac potrzeby ustanawiania — dla uzasad-
nionych i wyjatkowych przypadkdéw — pilnej procedury ustawodawczej
wszczynanej z inicjatywy rzadu, jestem jednak zdania, ze jej unormow-
anie nie moze nadmiernie ogranicza¢ roli Sejmu w ksztaltowaniu usta-
wodawstwa. W szczegdlnosci rzad powinien tylko inicjowac zastosowanie
pilnej procedury ustawodawczej w celu rozpatrzenia zgtoszonego przez
siebie projektu ustawy, nadajac mu klauzulg pilnosci. Natomiast o zas-
tosowaniu tej procedury powinien decydowac¢ sam Sejm, ktéry mogiby
zawsze odstapi¢ od juz rozpoczg¢tego rozpatrywania projektu ustawy w
trybie przyspieszonym i przejs¢ na tryb zwyktly, jezeli uzna, ze charakter
materii projektu bardziej przemawia za jego normalnym rozpatrzeniem.

Instytucja ,,pilnego projektu ustawy” nie jest instytucja martwa, lecz
wystepuje w praktyce. Co wigcej, ostatnio daje si¢ zauwazy¢ zwigkszong
liczbg zgtaszanych do Sejmu pilnych projektéw ustaw. O ile bowiem
rzad H. Suchockiej skierowal do Sejmu tylko 8 pilnych projektéw ustaw,
na ogdlng liczbg 35 wszystkich zgloszonych przez ten rzad projektow,
o tyle rzad W. Pawlaka nadat klauzulg¢ pilnosci 48 projektom ustaw, na
ogolng liczbg 116 rzadowych projektow. Natomiast w czasie trwania II
kadencji Sejmu do 30 czerwca 1995 roku uchwalono w trybie pilnym
az 56 ustaw. Dane te wyraznie wskazuja, ze wspodlczesnie instytucja
»pilnego projektu ustawy” nie wystgpuje wyjatkowo, co w §wietle poczy-
nionych wyzej uwag nalezy oceni¢ negatywnie.

SKUTECZNOSC INICJATYW USTAWODAWCZYCH W PRAKTYCE

W okresie dokonywania przeksztalcen ustrojowych rzadowe inicja-
tywy ustawodawcze sa w szerokim zakresie skuteczne. Inaczej moéwiac,
wigkszo$¢ zgloszonych do Sejmu rzadowych projektow ustaw stato sig
podpigéinymi przez Prezydenta ustawami. Swiadcza o tym nastgpujace
dane.

Sposréd ogdlnej liczby 128 zgloszonych przez rzad T. Mazowieckiego
projektow ustaw az 122 stato si¢ obowiazujacymi ustawami. Rzad J. K.
Bieleckiego zglosit do Sejmu 72 projekty ustaw, z czego 37 stalo si¢

%2 Dane te ustalono w wyniku poréwnania liczby projektow ustaw zgloszonych do Sejmu
przez poszczegoblne rzady z liczba opublikowanych ustaw uchwalonych na podstawie tych
projektow.
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podpisanymi przez Prezydenta ustawami. 32 inicjatywy ustawodawcze
rzadu J. Olszewskiego, na ogdlna ich liczbg 43, okazaly si¢ skuteczne.
Jedynie w przypadku rzadu H. Suchockiej wigkszos¢ jego przediozen
nie stata si¢ obowiazujacymi ustawami, gdyz tylko 8, na ogolna liczbe
35 inicjatyw ustawodawczych, bylo skutecznych. Natomiast o zakresie
jeszcze mowié, gdyz nie zakonczyta si¢ II kadencja, w trakcie ktorej te
inicjatywy wystgpowaly.

O szerokim zakresie skutecznosci rzadowych inicjatyw ustawodaw-
czych w okresie dokonywania przeksztalcen ustrojowych $§wiadcza tez
i inne dostepne dane.®3 Podczas I kadencji Sejmu 47 rzadowych projektéw
ustaw, na ogolna ich liczbg 91, stato si¢ obowiazujacymi ustawami,
podczas gdy w przypadku 10 prezydenckich inicjatyw ustawodawczych
— 4 inicjatywy byly skuteczne, sposréd 9 senackich inicjatyw ustawo-
dawczych — 33 uzyskaly range ustawy i1 wreszcie w przypadku 26
komisyjnych inicjatyw ustawodawczych — 14 inicjatyw okazalo si¢ sku-
tecznych. Reasumujac, w okresie I kadencji Sejmu rzadowe inicjatywy
ustawodawcze byly skuteczne w ponad 50 procentach, podczas gdy tylko
co szosty poselski projekt stat si¢ obowigzujaca ustawa.

Jeszcze w szerszym zakresie byly skuteczne rzadowe inicjatywy
ustawodawcze, wystepujace w okresie II kadencji Sejmu do dnia 30 VI
1995 r. W okresie tym az 109 na ogélng liczbe 154 zgloszonych przez
Rade¢ Ministrow projektéw ustaw stalo si¢ obowiazujacymi ustawami.
Oznacza to, iz rzadowe inicjatywy ustawodawcze byly skuteczne w 2/3
przypadkéw. W tak szerokim zakresie nie byty skuteczne inne inicjatywy
ustawodawcze, skoro sposréd ztoszonych przez Prezydenta 8 uchwalono
2, na 8 inicjatyw Senatu uchwalono 3 ustawy, za$ sposrod 186 inicjatyw
poselskich uchwalono 59 ustaw, wreszcie z inicjatywy komisji sejmowych
uchwalono 16 ustaw na 27 komisyjnych przedtozen ustawodawczych.

Te uwagi dotyczace zakresu skuteczno$ci rzadowych inicjatyw usta-
wodawczych nie bylyby peine, gdyby nie wspomnie¢ o przyczynach ich
nieskutecznosci. Na wstepie nalezy zaznaczy¢, iz byly one rézne i wyste-
powaly z bardzo r6zna cz¢stotliwoscia. Do przyczyn tych nalezy zaliczyé:
1) wycofanie z Sejmu przez rzad zgloszonego przez siebie projektu
ustawy, 2) odrzucenie przez Sejm projektu ustawy lub — na wniosek
Senatu — uchwalonej juz ustawy, 3) skuteczne zawetowanie przez Prezy-
denta uchwalonej ustawy, 4) nierozpoczgcie lub niezakonczenie procesu
legislacyjnego w parlamencie.

% Dane te wynikaja z cytowanych wyzej informacji o dziatalnosci Sejmu I kadencji, s. 30
oraz II kadencji, s. 19.
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Piszac o nierozpoczeciu lub niezakonczeniu procesu legislacyjnego
w parlamencie, mam na mysli nastgpujace sytuacje: a) Prezydium Sejmu
nie podjeto jeszcze decyzji o skierowaniu projektu ustawy do pierwszego
czytania; b) projekt ustawy oczekuje w Sejmie na pierwsze czytanie na
plenarnym jego posiedzeniu; c) projekt ustawy zostat skierowany do
komisji, ale komisje nie odbyly jeszcze nad nim pierwszego czytania;
d) projekt ustawy, nad ktorym komisje podj¢ly prace, ale ich nie za-
konczyly; e) projekt ustawy, nad ktérym komisje zakonczyty prace, co
znajdowato swdj wyraz w gotowym sprawozdaniu, ktére jednak nie
zostato przez Sejm rozpatrzone; f) ustawa uchwalona przez Sejm zostata
skierowana do Senatu, a ten nie zakonczy! nad nig prac; g) Sejm nie
rozpatrzyl stanowiska Senatu wobec ustawy uchwalonej przez Sejm;
h) Sejm nie rozpatrzy! wniosku Prezydenta o ponowne rozpatrzenie przez
Seym ustawy. We wszystkich tych sytuacjach — z wyjatkiem pierwszej
— proces legislacyjny w parlamencie nie zostal zakonczony.

Moéwiac o przyczynach, ktére powodowaly nieskuteczno$é rzadowych
inicjatyw ustawodawczych, nalezy podkreslié, iz najczg$ciej wystgpujaca
w badanym okresie bylo niezakonczenie prac ustawodawczych, co z
kolei spowodowane byto skroceniem X i I kadencji Sejmu. W szczegdl-
nosci z powodu skrocenia X sejmowej kadencji, w Sejmie w dniu 31 X
1991 roku znajdowaly si¢ jeszcze dwa projekty ustaw zgloszonych przez
rzad T. Mazowieckiego oraz az dwadziescia dwa projekty skierowane
do Sejmu przez rzad J. K. Bieleckiego.®* Natomiast z powodu skrécenia
I sejmowej kadencji nie dokonczono prac ustawodawczych w odniesieniu
do pigciu projektow ustaw zgloszonych przez rzad J. Olszewskiego oraz
trzech ustaw uchwalonych z inicjatywy tego rzadu, a takze dziewietnastu
projektow ustaw zgloszonych przez rzad H. Suchockiej oraz czterech
ustaw uchwalonych na podstawie projektéw tego rzadu.6® W II sejmowe;
kadencji, do dnia 30 VI 1995 r. nie zakonczono prac ustawodawczych
w przypadku czterdziestu rzadowych projektow ustaw oraz ustaw uch-
walonych z inicjatywy rzadu.6

Inne przyczyny powodujace nieskutecznos¢ rzgdowych inicjatyw usta-
wodawczych wystgpowaly najzupelniej sporadycznie. Dotyczy to wy-
cofywania przez rzad zgloszonych projektow ustaw, a takze odrzucania

64 Dane te wynikaja z sejmowego opracowania: X kadencja. Niektore dane statystyczne...,
s. 111-120.

85 Dane te wynikaja z sejmowego opracowania: Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. I kaden-
ga...,s. 118-130.

66 W dwach jednak przypadkach w ogéle nie rozpoczeto sejmowych prac ustawodawczych.
Zob. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Il kadencja... s. 22.
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przez Sejm rzadowych projektow ustaw lub ustaw uchwalonych z inicja-
tywy rzadowej, o czym $wiadcza nast¢pujace dane. Sejm X kadencji
odrzucit dwa projekty ustaw zgloszonych przez rzad T. Mazowieckiego
oraz trzy projekty rzadu J. K. Bieleckiego.6” Sejm I kadencji nie odrzucit
zadnego projektu rzadu J. Olszewskiego, natomiast odrzucit trzy projekty
rzadu H. Suchockiej.%® Wreszcie, Sejm II kadencji do dnia 30 czerwca
1995 r. odrzucit cztery projekty skierowane przez rzad W. Pawlaka oraz
— na wniosek Senatu — jedna ustawg uchwalona z inicjatywy tego rzadu.%?
Sporadyczne odrzucanie przez Sejm rzadowych projektow ustaw oraz
ustaw uchwalonych z inicjatywy rzadowej jest calkowicie zrozumiate,
jesli si¢ zwazy, iz wszystkie objg¢te badaniami rzady posiadaty charakter
rzadéw wigkszosciowych, czyli mialy poparcie wigkszosci sejmowe;j:
nieznacznej w czasie rzadow J. Olszewskiego oraz zdecydowanej w
okresie funkcjonowania rzadu W. Pawlaka. W tej sytuacji odrzucanie
przez Sejm projektow tych rzadow nie mogto by¢ czgste. Bardzo rzadkie
bylo tez skuteczne zawetowanie przez Prezydenta ustaw uchwalonych z
inicjatywy rzadowej, skoro w okresie Sejmu X kadencji tylko w jednym
wypadku nie obalono weta Prezydenta.”® W okresie Sejmu I kadencji tylko
w dwéch przypadkach nie uchwalono ponownie zawetowanej ustawy,’! w

67 Projekt ustawy o nieodptatnym zbyciu cz¢sci akcji Spotki Akcyjnej ,,Stocznia Gdanska”;
projekt ustawy o rozwiazywaniu stosunku pracy z pracownikami parnistwowymi mianowanymi
w urzgdach naczelnych i centralnych organéw administracji panstwowej oraz terenowych
organéw administracji rzadowej; projekt ustawy o utworzeniu urzgdu Ministra Administracji
Publicznej oraz Kancelarii Rady Ministroéw; projekt ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawg
o utworzeniu urz¢du Ministra Administracji Publicznej oraz Kancelarii Rady Ministrow i o
zmianie niektdérych ustaw; projekt Ustawy Konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach migdzy
wiadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym. Zob. X kadencja..., s. 107 i nast.

68 Chodzi tu o projekty ustawy o powszechnej prywatyzacji i narodowych funduszach
inwestycyjnych oraz o dwa projekty ustaw o zmianie niektorych ustaw dotyczacych za-
opatrzenia emerytalnego. Zob. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. I kadencja..., s. 115.

69 Projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce finansowej przedsigbiorstw pafistwowych
oraz o zmianie niektérych ustaw; projekt ustawy o podziale zysku w niektérych spotkach Skarbu
Panstwa; projekt ustawy o dopuszczalnosci stosowania w postgpowaniu karnym w sprawach
zorganizowanej dziatalnosci przestgpcze) dowodow z zeznan swiadkow bedacych wspotspraw-
cami niektorych przestgpstw; projekt ustawy o zmianie kodeksu rodzinnego i opiekunczego,
kodeks postgpowania cywilnego, oraz ustawy Prawo prywatne mig¢dzynarodowe; ustawg o
ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbowej. Zob. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Il kadencja...,
s. 99-100.

70 Ustawa o pracy na morskich statkach handlowych. Zob. X kadencja..., s. 96.

7! Chodzi tu o uchwalona przez Sejm X kadencji ustawg o radiofonii i telewizji oraz o uchwalona
przez Sejm I kadencji ustawg o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych oraz funkcjonariu-
szy niektorych stuzb panstwowych. Zob. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. I kadencja..., s. 116.
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okresie Sejmu II kadencji zas (do dnia 30 czerwca 1995 r.) takze w
dwoch przypadkach nie obalono prezydenckiego weta.”?

Omawiajac zagadnienia skutecznosci rzadowych inicjatyw ustawo-
dawczych w praktyce, nalezy tez doda¢, ze skutecznos¢ ta — cho¢ wyste-
powata w szerokim zakresie — nie byla catkowita. Inaczej mowiac,
rzadowe projekty ustaw nie stawaly si¢ obowiazujacymi ustawami w
brzmieniu proponowanym przez Rad¢ Ministrow, bez uprzedniego ich
zmodyfikowania przez Sejm, czyli bez wprowadzenia do nich sejmowych
poprawek. Wprost przeciwnie, Sejm przeksztatcat rzadowe projekty ustaw
w ustawy po uprzednim ich zmodyfikowaniu, co znajdowato wyraz w
uchwalaniu ustaw w brzmieniu proponowanym przez sejmowe komisje,”3
a takze czesto przez indywidualnych postéw, ktérych propozycje po-
prawek do projektéw ustaw, zglaszane w trakcie drugiego czytania, byty
przez Sejm przyjmowane,’* oraz rzadziej przez mniejszo$¢ czlonkow
komisji, ktéorych wnioski (tzw. wnioski mniejszosci) byly przez Sejm
uwzgledniane.”S Ta cze$ciowa skuteczno$é rzadowych inicjatyw usta-
wodawczych stanowila tez konsekwencje przyjmowania przez Sejm — w
wigkszosci przypadkéw — wszystkich lub niektérych proponowanych
przez Senat poprawek do ustaw uchwalonych z inicjatywy Rady Minis-
trow.’® Brak catkowitej skutecznosci rzadowych inicjatyw ustawodaw-
czych nalezy — jak si¢ wydaje — uznaé za fakt pozytywny. Cze¢$ciowa

72 Mam na uwadze ustawe o metodach ksztaltowania wynagrodzen i srodkéw na wyna-
grodzenia przez podmioty gospodarczego oraz o ustaw¢ o zmianie ustawy o kombatantach oraz
niektorych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powojennego. Zob. Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej. Il kadencja..., s. 21-22.

73 Tak np. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu zostat
przeksztalcony w ustawg¢ w brzmieniu proponowanym wylacznie przez Komisj¢ Polityki
Spotecznej oraz Komisj¢ Ustawodawcza. Zob. Sprawozdania stenograficzne z 22 posiedzenia
Sejmu I kadencji, s. 337-339.

74 Np. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o pomocy spotecznej zostat przeksztatcony
w ustaw¢ w brzmieniu proponowanym przez Komisj¢ Polityki Spolecznej oraz Komisjg
Ustawodawcza wraz z przyjetymi poprawkami zgloszonymi przez indywidualnych postéw na
plenarnym posiedzeniu Sejmu. Zob. Sprawozdania stenograficzne z 18 posiedzenia Sejmu |
kadencji, s. 48-50.

75 Tak np. rzadowy projekt ustawy o radiofonii i telewizji zostat przeksztalcony w ustawg
w brzmieniu proponowanym przez Komisj¢ Kultury i Srodkéw Przekazu oraz Komisj¢ Usta-
wodawcza po uprzednim uwzglgdnieniu wnioskéw mniejszosci cztonkéw komisji oraz przy-
Jjgciu poprawek zgltoszonych przez indywidualnych postéw w trakcie drugiego czytania projektu.
Zob. Sprawozdania stenograficzne z 27 posiedzenia Sejmu I kadencji, s. 36-56.

76 O przyjmowaniu przez Sejm — w wigkszosci przypadkéw — wszystkich lub niektérych
proponowanych przez Senat poprawek zob. X kadencja. Niektore dane statystyczne...,s. 81-102;
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej I kadencja..., s. 108-114; Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 11
kadencja..., s. 86~96.
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skuteczno$¢ rzadowych inicjatyw ustawodawczych §wiadczy bowiem o
tym, ze Sejm bierze rzeczywisty udzial w ksztaltowaniu zakresu 1 tresci
ustawodawstwa, co nawet w panstwie ustabilizowanym jest ze wszech
miar pozadane, ze wzgledu na szczegdlne wtasciwosci Sejmu dla doko-
nywania optymalizacji ustawodawstwa.

SUMMARY

The present study is concerned with the key problems of the government’s legislative
initiatives in 1989-1995, that is their specific characteristics, intensity, the subject
matter and character as well as their preferential treatment in the legislative procedure
and their effectiveness. These problems were discussed on two interconnected levels,
that is in the light of the constitutional provisions and in practice.

The main points of the study have been formulated as follows. Firstly, the granting
of the right legislative initiative to the Council of Ministers should be regarded as fully
justified. Secondly, the government’s legislative initiatives have the broadest objective
scope as compared with the initiatives of other subjects. Thirdly, the Council of Ministers
very often uses its right of legislative initiative in practice. Fourthly, the subject matter
ot the government bills were especially 1. matters concerning administration and state
security, 2. financial and economic questions, 3. social issues, 4. matters concerning
culture and education. Fifthly, the government bills were in most cases of fragmentary
character. Sixthly, in the current legal status the government bills receive preferential
treatment in the legislative procedure only when the Council of Ministers assigns a
clause of urgency to its bill, which often occurs in practice. Seventhly, during the
period of transformations of the political system the government’s legislative initiatives
are highly and widely effective.



