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Z zagadnien skutecznos$ci rzgdowych inicjatyw
ustawodawczych

The Effectiveness of Government Legislatory Initiatives

Rzadowe inicjatywy ustawodawcze sa skuteczne, gdy zgloszone przez
Rade Ministréw projekty ustaw staja sie ustawami. Skuteczno$é¢ tych ini-
cjatyw moze by¢ jednak rézna. Moga by¢ one albo catkowicie skuteczne, albo
tylko czesciowo skuteczne. Ten pierwszy przypadek ma miejsce w takiej sy-
tuacji, w ktoérej rzadowe projekty ustaw staja sie ustawami w brzmieniu
proponowanym przez Rad¢ Ministréw. Natomiast drugi przypadek zacho-
dzi wéwczas, gdy rzadowe projekty ustaw staja sie ustawami, po uprzednim
ich czeSciowym zmodyfikowaniu, czyli po wprowadzeniu do nich okreslonych
poprawek. Ale tez rzadowe inicjatywy ustawodawcze moga w ogéle nie byé
skuteczne, gdy zgloszone przez Rade Ministréw projekty ustaw nie stajg sie
ustawami.

W aktualnym stanie prawnym skuteczno$é¢ rzadowej i w ogéle jakiejkol-
zuja na to nastepujgce momenty. Po pierwsze, zgodnie z artykulem 17
ust. 1 Malej Konstytucji, ustawy uchwala Sejm. Po drugie, Sejm moze od-
rzuci¢ uchwale Senatu odrzucajaca ustawe lub poprawke zaproponowana
w uchwale Senatu (art. 17 ust. 4 Malej Konstytucji). Po trzecie, Sejm moze
obali¢ prezydenckie veto zgloszone do ustawy, ponownie uchwalajac wiek-
szoScia 2/3 gloséw zawetowana ustawe (art. 18 ust. 4 Malej Konstytucji).
W konsekwencji Sejm odgrywa decydujaca role w calym postepowaniu usta-
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wodawczym. Takie tez jest stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego oraz
wielu przedstawicieli doktryny.!

Po tych ogélnych uwagach nalezy scharakteryzowaé rézne czynniki (wa-
runki), ktére wplywaja na decyzje Sejmu powodujace skutecznos¢ rzadowej
inicjatywy ustawodawczej, czyli przeksztalcajace rzadowe projekty ustaw
w ustawy.

Zasadniczym — w moim przekonaniu — warunkiem skutecznosci rza-
dowej inicjatywy ustawodawczej jest istnienie w Sejmie wiekszos$ciowego,
zwartego ukladu politycznego popierajacego rzad. Jego brak, a wiec ist-
nienie w Sejmie luznej wigkszosci czy nawet mniejszosci popierajacej rzad,
powoduje, ze nie moze on liczy¢ na przeprowadzenie wielu swoich zamystéw
legislacyjnych i moze on byé zmuszony do wykonywania ustaw uchwalonych
wbrew jego woli. W takiej sytuacji zakres i stopien skutecznosci rzadowych
inicjatyw ustawodawczych jest ograniczony.

Sejmowy wiekszosciowy uklad polityczny popierajacy rzad moze byc¢ jed-
nak rézny. Moze obejmowaé posléw nalezacych do jednej partii politycznej
i stanowié¢ ponad 2/3 calego skladu Sejmu lub obejmowaé postéw naleza-
cych do jednej partii i stanowié¢ nieco ponad bezwzgledna wiekszos¢ skladu
Sejmu. Moze tez by¢ tworzony przez kilka partii i stanowi¢ ponad 2/3 sktadu
Sejmu. Moze wreszcie sktadaé sie z przedstawicieli kilku partii, ktérzy w Sej-
mie liczg nieco ponad polowe ogdlnej liczby postéw. W kazdym z tych ukla-
déw, zakres i stopiefh rzadowych inicjatyw ustawodawczych jest odmienny.

W pierwszej sytuacji rzadowe projekty ustaw stosunkowo latwo staja
sie ustawami. Chodzi tu o projekty ustaw zaréwno zwyklych, jak i o ran-
dze konstytucyjnej, ktére sa przeksztalcone w ustawy wigkszoscia 2/3 gto-
s6w, a takze o projekty ustaw (a postugujac sie terminologia konstytucyjna
o ustawy), ktére zostaly zakwestionowane przez Senat i(lub) Prezydenta.
Negatywne stanowisko Senatu i Prezydenta o tych ustawach moze bowiem
zostaé z powodzeniem odrzucone przez Sejm. W tej sytuacji, jak twierdzi
J. Stembrowicz, ,parlament przechodzi z pozycji ciala ustawodawczego, jak
brzmi jego nazwa, na pozycje ciala kontrolujacego ustawodawcze przedlo-
zenia rzadowe”.2 Twierdzenie to mozna tez odnieéé do nastepnej sytuacji,
cho¢ z pewnymi zastrzezeniami.

! Zob. Uzasadnienie do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 23 X11992 r. (Syg.
akt k5/93) — ,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1, s. 227-229 oraz K. Skotnicki, Glosa
I do powyziszego orzeczenia, ,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1, s. 235-236. Natomiast
odmienne stanowisko w sprawie roli Sejmu w post¢powaniu ustawodawczym reprezentuja
Z. Witkowski i J. Galster, Glosa II do powyzZszego orzeczenia, ,Przeglad Sejmowy” 1994,
nr 1, s. 245-247.

2 J. Stembrowicz, Rzqd w systemie parlamenternym, Warszawa 1982, s. 246.



Z ZAGADNIEN SKUTECZNOSCI RZADOWYCH INICJATYW. .. 2921

W drugiej sytuacji zakres skutecznosci rzadowych inicjatyw ustawodaw-
czych moze byé wezszy. W szczegdlnosci rzadowe projekty ustaw o randze
konstytucyjnej moga nie zostaé przeksztalcone w ustawy, gdyz rzad dyspo-
nuje tylko bezwzgledna wigkszoscia sejmows. Ale tez zwykle ustawy uchwa-
lone przez Sejm z inicjatywy Rady Ministréw moga zostaé skutecznie za-
kwestionowane przez Prezydenta. W tej sytuacji zakres skutecznosci rzado-
wych inicjatyw ustawodawczych zalezy od poparcia rzadu przez Prezydenta.

Jeszcze wezszy zakres skutecznosci rzadowych inicjatyw ustawodawczych
moze wystepowaé w dwéch kolejnych sytuacjach, tzn. wtedy, gdy sejmowa
wiekszo$¢ popierajaca rzad sklada sie z przedstawicieli kilku partii poli-
tycznych. W takich wypadkach réwniez stopien skutecznosci rzadowych ini-
cjatyw ustawodawczych moze okaza¢ sie niski, czyli rzadowe przedlozenia
moga stawaé sie ustawami po uprzednim istotnym zmodyfikowaniu ich tre-
§ci. Stusznie bowiem zauwaza J. Ciemniewski, ze przy rzadach koalicyjnych
program rzadu ma z natury charakter autonomiczny w stosunku do pro-
gramow poszczegblnych partii i niekiedy obejmuje tylko niektére dziedziny
dzialalno$ci panstwowej, realizacja za$ tego programu wymaga gry z par-
lamentem o uchwalenie ustaw, uznawanych za konieczny instrument jego
urzeczywistnienia.’

W dwdch ostatnich sytuacjach, a zwlaszcza w tej, w ktérej rzad ma za
soba wsparcie koalicyjnej wiekszoéci, stanowigcej nieco ponad polowe sktadu
Sejmu, zakres skutecznosci rzadowych inicjatyw ustawodawczych zalezy tez
od ich poparcia ze strony Prezydenta. Réwniez stanowisko Senatu doty-
czace ustaw uchwalonych przez Sejm z inicjatywy Rady Ministréw moze
by¢ istotne dla zakresu i stopnia skutecznosci rzagdowych inicjatyw ustawo-
dawczych. Koalicyjna bezwzgledna wickszo$¢ sejmowa popiera bowiem tylko
najistotniejsze z punktu widzenia realizacji programu rzadowego przedto-
Zenia ustawodawcze oraz zawarte w nich rozwiazania. Pozostale za$ rza-
dowe propozycje ustawodawcze moga nie zostaé¢ przez Sejm uwzglednione,
m.in. na skutek negatywnej opinii Senatu. Co wiecej, w konkretnym sej-
mowym glosowaniu nad odrzuceniem senackich propozycji moze zabraknaé
bezwzglednej wiekszosSci popierajacej rzad, jesli wickszosé ta oscyluje w gra-
nicach niezbednych dla uznania jej za bezwzgledna, czyli np. stanowi 50%
sktadu Sejmu plus jeden, dwa lub trzy glosy.

Innymi warunkami, od ktérych zalezy skuteczno$é rzadowej inicjatywy
ustawodawczej sa: 1) wystepowanie w Senacie wiekszosciowego ukladu
politycznego popierajacego rzad oraz 2) posiadanie przez rzad zaufania

3 J. Ciemniewski, Podziat wiadzy w ,Matej Konstytucji”, [w:] , Mata Konstytucja”
w procesie przemian ustrojowych, pod red. M. Kruk, Warszawa 1992, s. 33.
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Prezydenta. Zaleznoéci te wystepuja jednak tylko w takiej sytuacji, w ktorej
w Sejmie brak jest wigkszo$ci niezbednej dla odrzucenia senackich propozycji
dotyczacych ustaw uchwalonych z inicjatywy rzadu oraz dla przelamania
veta Prezydenta odnoszacego sie do tych ustaw.

Zakres i stopieni skuteczno$ci rzadowych inicjatyw ustawodawczych za-
lezy nie tylko od wystepowania w Sejmie i ewentualnie w Senacie okre-
Slonego ukladu sil politycznych czy tez od stopnia poparcia Prezydenta
dla rzadowych propozycji ustawodawczych, lecz réwniez od dopracowania
(zwlaszcza pod wzgledem spoleczno-politycznym) zgtoszonych do laski mar-
szalkowskiej projektéw ustaw. Zaleznosc ta wystepuje jednak tylko w takiej
sytuacji, w ktérej Sejm ma realne mozliwosci wszechstronnego i wnikliwego
rozpatrzenia rzagdowych przedlozen ustawodawczych, zas Senat — uchwa-
lonych przez Sejm ustaw. Brak tych mozliwosci moze powodowaé, ze na-
wet dopracowane projekty ustaw nie stana sie ustawami, niedopracowane
za$ projekty zostang przeksztalcone w ustawy. Przy ich braku o skuteczno-
§ci rzadowych inicjatyw ustawodawczych moga decydowaé nie tyle wzgledy
merytoryczne, ile sejmowe uklady polityczne i to nawet przypadkowe. Co
wiecej, brak powyzszych mozliwosci sprzyja — przy wystepowaniu sejmowej
wiekszosci popierajacej rzad — biernej akceptacji zgloszonych przez Rade
Ministréw projektéw ustaw (przynajmniej co do zasady), a w kazdym bad?
razie przypadkowemu ograniczeniu skutecznosci rzadowych inicjatyw usta-
wodawczych. Wlasnie dlatego posiadanie przez Sejm realnych mozliwosci
wszechstronnego i wnikliwego rozpatrywania projektéw ustaw, przez Senat
za$ — uchwalonych ustaw, ma istotne znaczenie dla zakresu i stopnia sku-
tecznosci rzadowych inicjatyw ustawodawczych. Z kolei mozliwosci te zaleza
od wielu czynnikéw, a przede wszystkim od: 1) kwalifikacji, jakimi dysponujg
przedstawiciele; 2) zakresu i charakteru informacji, jakie posiadaja postowie
i senatorowie; 3) dlugosci czasu, jakim dysponuja przedstawiciele na rozpa-
trzenie przedlozen ustawodawczych; 4) przyjetego trybu ich rozpatrywania.
Warto wiec pokrétce je scharakteryzowadé.

Mandat przedstawicielski powinien byé powierzany zwlaszcza tym oso-
bom, ktdre posiadaja niezbedne kwalifikacje zaréwno do czynnej reprezen-
tacji postaw oraz dazen spolecznych, adekwatnego przedstawienia pogla-
déw grupowych i odpowiadajacych im opinii, przeciwstawienia sie intere-
som partykularnym, jak i do samodzielnego oceniania, a w miare potrzeby
uwzgledniania lub korygowania specjalistycznych racji. Brak bowiem tych

4 Postulat powierzenia mandatu przedstawicielskiego osobom posiadajacym odpo-
wiednie kwalifikacje byl juz od dawna w nauce wysuwany. Zob. zwlaszcza J. Stembro-
wicz, Sejm czyli jednolito$é wladzy, ,Miesiecznik Literacki” 1972, nr 11, s. 109-110 oraz
W. Zakrzewski, Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej jako najwyiszy przedstawictelsks
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spoleczno-politycznych, a w pewnym sensie i fachowych kwalifikacji nie tylko
uniemozliwia postom prawidlowa — z punktu widzenia ogélnospolecznych
potrzeb i warto$ci — ocene fachowych rozwigzan problemdéw, wynikaja-
cych z ustawowego regulowania okre$lonych materii oraz sprawowania ak-
tywnej roli w mobilizowaniu spoleczenstwa, lecz réwniez oslabia odporno$é
Sejmu i Senatu na rézne naciski partykularne, jak choéby administracyjne.
W takiej sytuacji wyrazane przez kadre fachowo-administracyjng jakiekol-
wiek, a wiec i bledne argumenty, moga sta¢ si¢ racjami niepodwazalnymi.

Innym warunkiem, od ktérego zaleza realne mozliwosci Sejmu i Senatu
wszechstronnego rozpatrywania przedlozen ustawodawczych, jest dyspono-
wanie przez przedstawicieli odpowiednimi informacjami. Kadra przedstawi-
cielska powinna bowiem posiadaé wszechstronne, a zarazem w odpowiedni
tzn. zwiezly i jasny spos6b sformulowane zaréwno spoleczno-polityczne, jak
i fachowe informacje o podstawowych problemach zycia panstwa i spoleczen-
stwa®, przy czym informacje te powinny byé rézne oraz z réznych, a wiec
nie tylko np. z rzgdowych Zrédel uzyskiwane. Informacje te powinny pocho-
dzi¢ z jednej strony od wyborcow, organizacji spolecznych, partii politycz-
nych, z drugiej za§ — od réznych organdéw panstwa i ich aparatu, instytucji
panstwowych, ekspertéw i to nie tyle wchodzacych w sklad aparatu rzado-
wego, ile nalezacych do pozarzadowych instytutéw (placéwek) naukowych.b
Ci ostatni bowiem rzeczoznawcy sa mniej niz ci pierwsi poddani naciskom
administracji.

Z punktu widzenia niniejszych rozwazan olbrzymie znaczenie posiadaja
jednak informacje o zagadnieniach bezposrednio zwigzanych z ksztaltowa-
niem ustawodawstwa, przy czym réwniez i te informacje powinny pochodzié
zaréwno ze zrédel rzadowych, jak i pozarzadowych. W tym pierwszym wy-
padku chodzi przede wszystkim o to, by przedstawiciele Rady Ministréw
1 w ogble aparatu rzadowego: 1) informowali posiéw i senatoréw o pla-
nowanych lub podjetych juz pracach nad projektami ustaw; 2) przedsta-
wiali Sejmowi do zaopiniowania swe plany ustawodawcze i mniej lub bar-
dziej opracowane projekty ustawowej regulacji; 3) formulowali w pewnych
tj. kontrowersyjnych sytuacjach tzw. projekty alternatywne, czyli zawiera-
jace kilka mozliwych wariantéw rozwiagzan; 4) formulowali szersze uzasad-

organ wladzy paristwowej, {w:] Seyjm PRL, pod red. A. Burdy, Wroclaw 1975, s. 106—
107.

5 Zob. A. Gwizdz, Organizacja i zasady funkcjonowania Sejmu, [w:] ibid., s. 337 oraz
W. Sokolewicz, Aktualne kierunki zmian w strukturze i dzialalnodci organdw przedstawi-
cielskich, ,Problemy Rad Narodowych” 1973, nr 25, s. 140.

8 Co do potrzeby korzystania przez Sejm z niezaleznych ekspertyz naukowych zob.
m.in. Sokolewicz, op. cit., s. 135 i Stembrowicz, Sejm. .., s. 110.
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nienia zgloszonych do laski marszatkowskiej projektéw ustaw. Uzasadnienia
te powinny zwlaszcza wskazywaé na cel oraz konsekwencje proponowanych
rozstrzygnieé, a nawet na argumenty przemawiajace i nie przemawiajace za
owymi ustaleniami; 5) wszechstronnie wyjasniali postom wszelkie watpliwo-
ci pojawiajace si¢ w trakcie sejmowego rozpatrywania rzadowych przedlo-
zenn watpliwosci, a nade wszystko przedkladali im odpowiednie materialy,
informujgce np. o rozpatrywanych innych od przyjetych w projekcie wa-
riantéw rozwigzan, o powigzaniach zamierzonego projektu ustawy z innymi
obowiazujacymi przepisami prawa, o przewidywanych dodatnich, ale i ujem-
nych skutkach zamierzonej regulacji, o opiniach rzeczoznawcéw dotyczacych
tej regulacji, o tre§ci wazniejszych wnioskéw i opinii zglaszanych w trakcie
opracowywania projektu ustawy, a uznanych za niestuszne.” W tym drugim
natomiast przypadku — najogdlniej rzecz biorac — chodzi o to, by postowie
i senatorowie dysponowali odrebnymi (niezaleznymi) od rzadowych opiniami
o proponowanych rozwigzaniach ustawowych, a uzyskiwanymi w wyniku
spolecznych i fachowych konsultacji.® Opinie te powinny zwlaszcza pocho-
dzi¢ od: 1) calego spoleczenstwa lub pewnych jego kregéw (w przypadku
wazniejszych projektéw ustaw); 2) organizacji spolecznych i organéw czy
instytucji panstwowych zainteresowanych danym projektem ustawy; 3) eks-
pertéw niezaleznych od aparatu rzadowego.

Tylko taki zakres i charakter informacji umozliwia Sejmowi i Senatowi
dokonywanie wszechstronnej analizy przedlozen ustawowych, a w konse-
kwencji odgrywanie aktywnej roli w zakresie zapewnienia spotleczno-po-
litycznej efektywnosci ustawodawstwa. Stusznie bowiem podkresla sie, iz
jedna w wazniejszych przyczyn ograniczania roli parlamentu w mechani-
zmie sprawowania wladzy jest jego niedoinformowanie, wzglednie niewla-
§ciwe, tzn. w nieodpowiedniej formie jego poinformowanie.®

Stopien wnikliwego i wszechstronnego rozpatrywania przez parlament
zgloszonych projektéw ustaw zalezy réwniez od dlugosci czasu, jakim dys-
ponuje on na ich przeanalizowanie.!? Nie trzeba chyba uzasadniaé, iz w sytu-

" Szerzej na temat materialéw, jakie powinny byé przedstawione Sejmowi lacznie
z projektem ustawy, zob. A. Gwizdz, Z zagadnieri organizacji procesu legislacyjnego,
wPanstwo i Prawo” 1975, nr 12, s. 89-90.

8 Zob. m.in. S. Rozmaryn, Ustawa w PRL, Warszawa 1964, s. 366-369 i 371-373
oraz J. Stembrowicz, Uwagi o prawie i jego stosowaniu, ,Miesiecznik Literacki” 1972,
nr 9, s. 85.

® Zob. np. Z. Kielminski, Technokratyczna diagnoza kryzysu parlamentu buriuazyj-
nego, ,Pafnstwo i Prawo” 1970, or 1, s. 91.

10 Warunek ten zostal stusznie wyeksponowany przez W. Zakrzewskiego, Aktyunosé
i funkcje Sejmu, [w:] Sejm PRL, s. 452. Por. tez A. Gwizdz, Zagadnienia parlamentaryzmu
Polski Ludowej, Warszawa 1972, s. 224.
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acji, w ktérej postowie maja niewiele czasu na rozpatrzenie przedlozen usta-
wodawczych, udzial Sejmu w ksztaltowaniu ustawodawstwa moze by¢ cal-
kiem formalny. Stusznie bowiem podkresla sie w literaturze, iz jedna z przy-
czyn ograniczenia roli parlamentu w zyciu panstwowym jest stosunkowo
krétki czas, jaki pozostaje mu na realizacje jego zadan, a co wynika m.in. ze
skomplikowanego charakteru ustawodawczej procedury, a takze z toczacych
sie parlamentarnych rozgrywek miedzypartyjnych.!!

Warto w tym miejscu przynajmniej zasygnalizowa¢, iz dlugosé czasu ja-
kim dysponuje Sejm na przeanalizowanie projektow ustaw zalezy od wielu
czynnikéw, a m.in. od autorytetu Sejmu, od planowania dzialalnosci usta-
wodawczej, od wyposazenia innych tzn. pozasejmowych organdéw panstwa
w kompetencje do normowania pewnych spraw stanowiacych materie usta-
wowa, od stosowania przez Sejm odpowiedniego trybu rozpatrywania zgto-
szonych do laski marszatkowskiej propozycji ustawodawczych.

Brak planowania dzialalno$ci ustawodawczej moze niejednokrotnie stwa-
rzaé potrzebe szybkiego uchwalania danej ustawy, co niewatpliwie musi sie
odbi¢ na dlugoéci czasu rozpatrywania przez Sejm projektu tej ustawy, a w
konsekwencji na charakterze owego rozpatrywania i w ogéle na poziomie jej
uksztaltowania. Juz wlasnie z tych powodéw planowanie tej dzialalnosci ma
nader istotne znaczenie.!?

Skoncentrowanie za$ kompetencji do normowania wszystkich, a wiec na-
wet najbardziej drobnych, kwestii stanowigcych materie ustawowa wylacz-
nie w gestii Sejmu musiatoby — w warunkach skomplikowanych pod wzgle-
dem ilo$ciowym zadan prawotworczych panstwa — prowadzié do znacznego
zmniejszenie czasu, jaki Sejm moze poswieci¢ na przeanalizowanie projek-
téw ustaw. Juz zatem z tego punktu widzenia konstytucyjne wyposazenie
innych, tzn. pozasejmowych organéw panstwa w kompetencje do regulo-
wania spraw nalezacych do zakresu materii ustawowej jest ze wszech miar
pozadane.

Niestosowanie natomiast odpowiedniego trybu rozpatrywania przez
Sejm projektéw ustaw moze stwarza¢ mozliwo$¢ szybkiego ich przeksztal-
cenia w ustawy, a tym samym uniemozliwia¢ przeprowadzenie wnikli-
we] analizy i dokonanie wlasciwej oceny proponowanych rozwiazan usta-
wowych.

11 Zob. m.in. W. Zakrzewski, Ustowa i delegacja ustawodawcza w Anglii, Krakéw
1960, s. 254 i nast.

12 Co do potrzeby planowania dzialalnoici ustawodawczej i w ogéle prawodawczej
zob. m.in. J. Bafia, Podstawowe zalozenia procesu tworzenia prawe, ,Pafistwo i Prawo”
1975, nr 7, s. 13; J. Starosciak, Podstawy prawne dzialania administracji, Warszawa 1973,
s. 215-216; Stembrowicz, Uwagi o prawie. .., s. 84.

14*
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Sejm RP powinien zwlaszcza opieraé swe prace ustawodawcze na za-
sadzie kilkukrotnego rozpatrywania przez jego plenum projektéw ustaw,
zwanej umownie zasadg kilku czytan.!® Zasada ta wyklucza bowiem mozli-
wos¢ blyskawicznego uchwalania ustaw, a w konsekwencji umozliwia postom
glebsze zapoznanie si¢ ze zgloszonymi ustawodawczymi projektami oraz ich
konsultowanie z przedstawicielami zainteresowanych srodowisk. Zasada ta
stwarza zatem mozliwoéé oddzialywania spoleczenstwa na postéw i posltéw
na spoleczenstwo w trakcie ksztaltowania ustawodawstwa. Wreszcie, umoz-
liwia ona rozdzielenie sejmowej dyskusji nad projektami ustaw na ogdélna
i szczegbtowa, co ma istotne znaczenie dla ich wnikliwego rozpatrzenia. Nic
wiec dziwnego, ze sama zasada przynajmniej dwukrotnego rozpatrywania
przez plenum Sejmu jest w polskiej nauce prawa pozytywnie oceniana. Nic
réwniez dziwnego, ze przyjmuje ja, a SciSlej zasade trzech czytan, aktual-
nie obowigzujacy regulamin Sejmu.}* Odstapienie od zasady co najmniej
dwukrotnego rozpatrywania projektéw ustaw przez plenum Sejmu, jak i od
zasady uzalezniania rozpoczecia plenarnych obrad Sejmu od otrzymywania
przez postéw odpowiednich drukéw i to w okre§lonym terminie, powinno
mieé¢ miejsce tylko w sytuacjach calkiem sporadycznych. Nalezy bowiem pa-
mietaé, iz przestrzeganie tych zasad stanowi nader istotny warunek wszech-
stronnej i wnikliwej sejmowej analizy zgloszonych do laski marszatkowskiej
propozycji ustawodawczych.

Kazdy projekt ustawy powinien byé rozpatrywany nie tylko na plenum
Sejmu, lecz réwniez na posiedzeniach jego komisji. Komisje sejmowe stano-
wia bowiem o wiele bardziej niz plenarne posiedzenia Sejmu odpowiednie fo-
rum dla wychwycenia wszystkich usterek ustawy, przeprowadzenia niezbed-
nych ekspertyz oraz konsultacji, uzyskiwania mozliwie najwickszej liczby
argumentéw przemawiajacych w kazdej spornej sprawie ,za i przeciw” i w
ogole dla dokonania wnikliwej analizy ustawodawczej propozycji.

Pewne, a zwlaszcza te projekty ustaw, ktére na forum komisji wzbudzaja
wigksze zastrzezenia, powinny byé ponadto rozpatrywane na posiedzeniach
powolanych przez nie podkomisji (zespotéw). Zadaniem tych podkomisji mo-
globy by¢ m.in. zbadanie wszelkich watpliwosci, ktére ujawnily si¢ w trak-
cie komisyjnej analizy projektu ustawy, przedyskutowanie tekstu projektu
ustawy z zainteresowanymi komisjami Sejmu, organizacjami spolecznymi,
organami i instytucjami panstwowymi itd., przeredagowanie projektu, kté-
rego zalozenia uznano wprawdzie za stuszne, ale ktdry nie zostal starannie

13 Qzerzej na temat tej zasady zob. Gwizdz, Zagadnienia parlamentaryzmu. ..,
s. 198-207.

!4 Zob. art. 33-45 regulamin Sejmu z 30 VII1992 r. M. P. 1992, nr 26 poz. 185
zm. M. P. 1992, nr 34, poz. 239 oraz M. P. 1993, nr 13, poz. 89.
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opracowany. Po dokonaniu tych czynnosci podkomisje przekazywalyby swe
opinie i wnioski komisji, ktéra ostatecznie formulowalaby swe stanowisko.

Doglebna analize projektu ustawy nie zawsze jednak moze zabezpieczyé
tylko jedna sejmowa komisja. Moga si¢ bowiem zdarzy¢ (i zdarzaja sie) sytu-
acje, w ktorych dany projekt ustawy reguluje zagadnienia znacznie wykra-
czajace poza przedmiotowy zakres dzialania kazdej z istniejacych komisji,
a wiec sprawy bedace przedmiotem zainteresowania dwéch, a nawet wiek-
szej liczby sejmowych komisji. W tego rodzaju przypadkach projekt ustawy
powinien byé rozpatrywany przez rézne wspoldzialajace ze sobg sejmowe
komisje lub(i) ich podkomisje. Owo wspéldziatanie mogloby jednak naste-
powaé w nader réznych formach, np. wspdlne posiedzenia zainteresowanych
komisji, posiedzenia komisji najbardziej zainteresowanych projektem, ale
z udzialem przedstawicieli innych sejmowych komisji, oddzielne posiedzenia
kilku komisji, na ktérych rozpatrywano by caly projekt wzglednie poszcze-
golne jego czesci i formulowano by dla komisji najbardziej zainteresowanej
projektem opinie i wnioski, zespoly robocze, w sklad ktérych wchodziliby
reprezentanci réznych sejmowych komis;ji itd.

Wreszcie, projekty ustaw powinny byé rozpatrywane nie tylko na ple-
num Sejmu i na posiedzeniach jego merytorycznie wlasciwych komisji oraz
ich zespoléw (podkomisji), lecz jednoczesnie przez stala komisje specjalnie
powolang do — najogélniej rzecz biorac — oceny wszystkich przedlozen
ustawodawczych z punktu widzenia ich zgodnosci z zasadami techniki i po-
lityki legislacyjnej. Nie trzeba chyba szerzej uzasadniaé, iz dzialalnoéé tej
ostatniej komisji moze przyczyni¢ sie do bardziej wnikliwego rozpatrzenia
zgloszonych do laski marszatkowskiej projektéw ustaw. Powierzenie bowiem
jednej z istniejacych komisji opiniowania, z punktu widzenia ogdlnych zasad
polityki i techniki legislacyjnej, kazdego projektu ustawy umozliwia lepsze
i skuteczniejsze wykonywanie tego zadania niz powierzenie go wszystkim
istniejacym komisjom, ktdrych czlonkowie sa obcigzeni innymi nie mniej
waznymi sprawami i moga nie posiada¢ potrzebnych w tym zakresie odpo-
wiednich kwalifikacji.

Przyjmujac jako regule stosowanie w Sejmie ,,normalnego” trybu rozpa-
trywania projektow ustaw, konstytucyjne i regulaminowe przepisy powinny
— tak jak to jest aktualnie — przewidywaé mozliwo$¢ stosowania trybu
spilnego” przy ich rozpatrywaniu. W warunkach dokonywania przeksztal-
cen ustrojowych moze bowiem pojawiac si¢ potrzeba dokonania stosunkowo
szybkiej ustawowej regulacji w zakresie okreslonej sfery zycia spotecznego.
Rzecz tylko w tym, by ten przyspieszony tryb sejmowego rozpatrywania
projektéw ustaw byl stosowany wyjatkowo i w przypadkach uzasadnionych
oraz by o jego zastosowaniu decydowalo Prezydium Sejmu, za zgoda Sejmu.
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Co wiecej niektére projekty ustaw, jak choéby projektéw ustaw konstytu-
cyjnych, wyborczych, budzetowych, o charakterze kodekséw powinny byé
wylaczone z mozliwosci przyspieszonego ich rozpatrywania. Wreszcie, pilny
tryb rozpatrywania projektéw ustaw powinien by¢ tak uksztaltowany, by po-
stowie mimo wszystko mieli mozliwo$¢ dokonania rzeczywistej oceny projek-
tow w tym trybie rozpatrywanych. W szczegdlnosci, tryb ten powinien réznié
si¢ od normalnego trybu rozpatrywania projektéw ustaw gléwnie skréconym
kalendarzem prac ustawodawczych w Sejmie oraz ograniczeniem ich etapéw.

Z punktu widzenia niniejszych rozwazan istotne znaczenie ma takze po-
nowne kierowanie do laski marszatkowskiej tych projektéw ustaw, ktére nie
staly sie ustawami z powodu uplywu kadencji Sejmu.!® Nieuznanie bowiem
za przedawnione takich projektéw ustaw, ktére zostaly zgloszone do Sejmu
w czasie trwania danej jego kadencji i do momentu jej uptywu nie zostaly
przez Sejm zalatwione, nie sprzyja — jak si¢ wydaje wszechstronnemu i wni-
kliwemu ich rozpatrzeniu.

W dotychczasowych rozwazaniach zostaly przedstawione najbardziej za-
sadnicze (cho¢ z pewnoscia nie jedyne) warunki, ktérych laczne speinienie
jest — w moim przekonaniu — niezbedne do wnikliwego i wszechstronnego
rozpatrywania przez Sejm i Senat propozycji ustawodawczych. Ich spelnienie
ma takze istotne znaczenie dla zakresu i stopnia skutecznoéci rzadowych ini-
cjatyw ustawodawczych. W sytuacji bowiem wnikliwego i wszechstronnego
rozpatrywania przez parlament przedlozen ustawodawczych zakres i stopiefi
skutecznosci inicjatorskiej dzialalnosci Rady Ministréw zalezy nie tylko od
wystepujacych w parlamencie ukladéw politycznych, lecz réwniez od stop-
nia dopracowania rzadowych projektéw ustaw. Mobilizuje to rzad do opty-
malizacji zgloszonych do laski marszatkowskiej projektéw ustaw i w konse-
kwencji sprzyja utrzymaniu takich granic skutecznosci rzgdowych inicjatyw
ustawodawczych, ktére sa — ze spoteczno-politycznego i fachowego punktu
widzenia — calkowicie uzasadnione.

SUMMARY

The Government’s legislatory initiatives are effective when the Council of Ministers’
bills become laws. However, the effectiveness of those initiatives can vary. They can be
either entirely effective or only partly effective. The former case takes place when the

15 Szerzej na temat zasady dyskontynuacji prac legislacyjnych z powodu uplywu ka-
dencji Sejmu zob. L. Garlicki, Opinia w sprawie skutkow zakoriczenia kadencyi Sejmu dla
postepowania ustawodawczego, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 112 i nast. oraz W. So-
kolewicz, Uwagi o konsekwencjach rozwigzania Sejmu dla nie dokoriczonych postepowar
ustawodawczych, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 117 i nast.
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Government’s bills become laws in the wording proposed by the Council of Ministers. The
latter case obtains when the Government’s bills become laws after having been modified,
that is after particular amendments have been introduced. The Government'’s legislatory
initiatives can also be entirely ineffective, when the bills proposed by the Council of
Ministers do not become laws.

The effectiveness of the Government’s legislatory initiatives depends on two essential
factors. Firstly, on the existence of the parliamentary majority in the Sejm (Diet) that
supports the Government. Secondly, on the existence in the Sejm of the appropriate
conditions to examine the proposed bills on their merits. It is important in particular that
the Sejm should be composed of members with right qualifications and that the Sejm
should have ample information on the problems at issue in the proposed regulation, that
the deputies should have enough time to carefully and comprehensively examine legislative
proposals and finally, that there should be a binding procedure that enables to estimate
the bills on their merits.



