Wstep

Przez realizacje prawa inicjatywy ustawodawczej uruchomiona zostaje sformalizo-
wana procedura, ktdrej skutkiem moze by¢ - i przewaznie jest - zmiana obowiazu-
jacego systemu prawnego zwigzana z uchwaleniem ustawy. Procedura ustawodawcza
- rozumiana jako rozpatrzenie projektu ustawy przez Sejm, a nastgpnie rozpatrzenie
uchwalonej ustawy przez Senat, rozpatrzenie ewentualnego stanowiska Senatu przez
Sejm i podjecie jednej z konstytucyjnie dopuszczonych decyzji przez Prezydenta - jest
dos¢ tatwo dostepna dla obserwatoréw w czesci, w ktdrej przebiega w dwoch izbach
parlamentu. Jawnos¢ prac parlamentu realizuje si¢ przez prawo wstepu na posiedzenia
izb parlamentu, a w ograniczonym zakresie takze na posiedzenia komisji oraz dzigki
udostepnieniu narzedzi informatycznych, umozliwiajacych obserwacje prac parlamen-
tarnych i zapoznawanie si¢ z trescig rozpatrywanych dokumentéw. Reguty dotyczace
parlamentarnych prac legislacyjnych sa tez szeroko opisane w literaturze. Dostepnosc¢
przedmiotu badan pozwolila doktrynie przeanalizowa¢ znaczng liczbe zagadnien kon-
stytucyjnych oraz regulaminowych dotyczacych parlamentarnego etapu prac ustawo-
dawczych.

Pozostale etapy procesu legislacyjnego w znacznie wezszym zakresie zostaly do tej
pory poddane analizie. Dotyczy to etapéw zwiazanych z przygotowywaniem projektow
ustaw przed ich wniesieniem do Sejmu przez poszczegdlne podmioty, ktorym Konsty-
tucjal! te prawa przyznata (z wyjatkiem przygotowywania projektu ustawy jako projektu
komisji sejmowej, ktorej prace sa wtedy dostepne na zasadach ogdlnie dotyczacych po-
siedzen komisji). Z drugiej strony obserwacji i analizie w zasadzie nie jest poddane po-
stepowanie prowadzone w ramach przygotowywania jednej z mozliwych decyzji Prezy-
denta wobec uchwalonej przez parlament ustawy. Ograniczony zakres badan we wska-
zanych powyzej zakresach jest w znacznej mierze pochodna niejednorodnego dostepu
do materiatéw zrédtowych oraz podyktowany brakiem publicznego dostepu do prac
organéw wladzy oraz innych podmiotéw uczestniczacych w tej procedurze. Zamierze-
niem niniejszej publikacji jest zmniejszenie deficytu badawczego w okreslonym tytu-
fem zakresie.

Celem pracy jest przedstawienie oraz przeanalizowanie zagadnien prawnych po-
wstajacych na tle wykonywania przez Rade Ministréw - rozumiang jako organ wladzy
publicznej o sktadzie okreSlonym w art. 147 Konstytucji RP2 - prawa inicjatywy usta-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.).
2Zgodnie z art. 147 ust. 1 Konstytucji RP Rada Ministrow sktada si¢ z Prezesa Rady Ministrow
i ministréw. Zgodnie z ust. 2 i 4 w sklad Rady Ministroéw moga by¢ powotywani wiceprezesi Rady
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wodawczej. Zrealizowanie prawa inicjatywy ustawodawczej dokonuje sie¢ w momen-
cie, w ktérym projekt ustawy zostaje przez uprawniony podmiot ztozony do laski mar-
szalkowskiej. Wniesienie projektu ustawy przez Rade Ministréw jest jednak mozliwe
dopiero po przeprowadzeniu rozbudowanej procedury zwiazanej z przygotowaniem
i przyjeciem takiego projektu. W pracy prezentowane sa podstawy formalne — wyni-
kajace zaréwno z przepiséw konstytucyjnych, ustawowych, jak i obowiazujacych we-
wnetrznie Rade Ministrow, w szczegdlnosci regulaminowych - oraz praktyka organi-
zacji pracy poprzedzajacej skorzystanie przez Rade Ministréw z prawa inicjatywy usta-
wodawczej. W tym znaczeniu tytul pracy wskazuje na Rade Ministréw jako na organ,
ktéremu przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej realizowane w ramach okreslo-
nej wiazacej rzad? procedury. Zakres wykonywania przez Rade Ministréw uprawnien
i obowiazkoéw zwigzanych z rozpatrywaniem przez Sejm projektu ustawy juz po jego
wniesieniu przez Rade Ministréw nie jest przedmiotem poglebionej analizy i zostat
w pracy zasygnalizowany jedynie w zakresie niezbednym, w jakim stanowi on tlo dla
przyjetego przedmiotu badan.

W ksiazce poddaje analizie ten etap prac poprzedzajacych wniesienie projektu
ustawy, ktory prowadzony jest w ramach samej Rady Ministrow, jej organéw pomoc-
niczych oraz miedzy cztonkami Rady Ministréw, a takze miedzy czlonkami Rady Mi-
nistréow i podmiotami zewnetrznymi. Poza zakresem analizy pozostaje wigc etap zwia-
zany z wewnetrzng organizacja prac legislacyjnych w poszczegoélnych ministerstwach.
Argumentem na rzecz takiego ujecia problemu badawczego jest brak wspdlnych ram
prawnych dla wewnatrzresortowego etapu pracy oraz réznorodnos¢ rozwiazan orga-
nizacyjnych przyjetych w poszczegdlnych urzedach, ktorych prezentacja wymagataby
przeprowadzenia szczegélowych badan empirycznych. Obowiazujace w poszczegdl-
nych ministerstwach mniej lub bardziej uszczegélowione procedury wewnetrzne nie
majg ponadto znaczenia dla obowigzkéw sformutowanych jednakowo wobec wszyst-

Ministréw oraz przewodniczacy okreslonych w ustawach komitetow. Na temat desygnatu tego
ostatniego pojecia zob. np. M. Pach, Przewodniczacy okreslonego w ustawie komitetu jako cztonek
Rady Ministrow, Przegl. Sejm. 2015, Nr 4, s. 38-53.

3 Ze wzgledu na temat pracy, ktory jednoznacznie wasko definiuje analizowane zagadnienie
od strony podmiotowej, dla uproszczenia przyjmuje jako rownoznaczne pojecia ,Rada Ministrow”
oraz ,rzad”, odnoszac je do podmiotu, do ktorego nalezy rozpatrzenie, przyjecie i nastepnie wnie-
sienie projektu ustawy do Sejmu. Nie znosi to w zaden sposob podnoszonego w literaturze, a wy-
nikajacego z terminologii przyjetej w Konstytucji zréznicowania zakresow znaczeniowych tych
pojeé. Zob. np. R. Mojak, Skiad, organizacja wewnetrzna oraz zasady i tryb funkcjonowania Rady
Ministréw, [w:] Rada Ministrow. Organizacja i funkcjonowanie, A. Bafaban (red.), Krakow 2002,
s. 283-284 i przywolani tam Autorzy. Przyjete przeze mnie zalozenie terminologiczne odpowiada
propozycji sformutowanej w ramach nauki prawa administracyjnego m.in. przez J. Jagielskiego
co do definicji pojecia ,,rzad” w waskim sensie - J. Jagielski, Administracja centralna, [w:] Prawo
administracyjne, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2011, s. 161.
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kich ministréw przez przepisy Regulaminu pracy Rady Ministréw?. W tym znaczeniu
przesadzajacy o rezultacie prowadzonych prac (brzmieniu dokumentu) jest zawsze etap
prowadzony w ramach wspélnej rzadowej procedury. Przedmiotem prezentacji i ana-
lizy sa natomiast te zmiany rzadowej procedury, ktérych istota jest przeniesienie cze-
$ci dotychczasowej ,,rozproszonej” pomiedzy ministerstwa aktywnoéci legislacyjnej do
scentralizowanych form przygotowywania projektow aktow normatywnych.

Oméwienie praktycznego sposobu wykonywania przez Rade Ministréw jej konsty-
tucyjnego uprawnienia, przyjetego sposobu interpretowania oraz stosowania poszcze-
golnych przepiséw proceduralnych oparte jest w znacznej czeéci na wlasnych doswiad-
czeniach Autora zwiazanych z funkcjonowaniem Rady Ministréw i jej organdéw po-
mocniczych, w szczegdlnosci Rzadowego Centrum Legislacji, Statego Komitetu Rady
Ministréw oraz Zespotu do Spraw Programowania Prac Rzadu.

Rada Ministrow jest tylko jednym z kilku podmiotéw konstytucyjnie umocowa-
nych do wniesienia projektu ustawy. Nie oznacza to jednak, ze pozostale podmioty
w analogiczny sposob korzystaja z tego uprawnienia, i to zaréwno pod wzgledem liczby
wnoszonych projektéw, ich materii, jak i skutecznosci wniesienia rozumianej jako uza-
sadnione oczekiwanie przyjecia przez parlament wniesionego projektu w brzmieniu
niezmienionym co do istoty w stosunku do przedlozonego projektu. Stanowito to do-
datkowe uzasadnienie, aby uczyni¢ przedmiotem badan sposob, w jaki to wtasnie Rada
Ministréw realizuje swojg funkeje inicjatora postepowania ustawodawczego.

Przedmiotem prezentowanych rozwazan jest m.in. funkeja, jaka prawo inicjatywy
ustawodawczej pelni dla organu wladzy wykonawczej. Konstytucyjnym zadaniem wla-
dzy wykonawczej jest zapewnienie nalezytego wykonania ustaw jako aktéw uchwalo-
nych przez parlament. Czy zatem praktyka, ktéra uczynita z Rady Ministréw podmiot
dominujacy w zakresie inicjatywy ustawodawczej, znajduje ustrojowe umocowanie?
Oceny wymaga to, czy tatwos¢, z jaka przedstawiciele wladzy wykonawczej prezentuja
publicznie przekonanie o nieodleglym uchwaleniu przez parlament okreslonych ustaw,
ktorych projekty wniesie Rada Ministréw, nie powoduje swoistego zatarcia wyrazistosci
odrebnosci wladzy wykonawczej i wladzy ustawodawczej. Udzielenie odpowiedzi na to
pytanie wymaga przeanalizowania - przez pryzmat rozwiazan ustrojowych - faktu, ze
to organ wladzy wykonawczej w praktyce przesadza o ,,programie” pracy organéw wla-
dzy ustawodawczej. Pojecia ,program” nie nalezy tutaj rozumie¢ jako formalnego do-
kumentu opisujacego agende prac parlamentarnych, ale jako wskazywanie najbardziej
istotnych inicjatyw ustawodawczych, ktére na wniosek Rady Ministréw sa lub beda
przedkladane parlamentowi i ktére w przekonaniu przedstawicieli wladzy wykonaw-
czej z pewnoscia uzyskaja akceptacje ustawodawcy. Przekonanie to obejmuje niejed-
nokrotnie wrecz wskazanie przewidywanego terminu uchwalenia ustawy przez parla-
ment. Termin ten w oczywisty sposéb musi by¢ skorelowany z zaprojektowanym przez
rzad terminem wejscia ustawy w zycie.

4Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z 29.10.2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministrow (t.j. M.P.
z 2016 1. poz. 1006 ze zm.).
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Kolejnym omawianym w ksigzce zagadnieniem sa uwarunkowania dotyczace wta-
$ciwych wylacznie dla Rady Ministréw przedmiotéw inicjatywy ustawodawczej oraz
ewentualna specyficzna procedura dotyczaca tego typu inicjatyw. Na tym tle analizo-
wana jest dopuszczalno$¢ zalozenia o spoczywajacym na Radzie Ministréw obowiazku
wnoszenia okreslonych rodzajow projektow ustaw. Celem pracy jest rowniez odpo-
wiedZ na pytanie, czy nalezyte wykonywanie okreslonych przez Konstytucje funkcji
Rady Ministréw uzasadnia formulowanie szerszego domniemania - o obowigzku wno-
szenia wszystkich projektow ustaw, ktore sa w ocenie Rady Ministrow niezbedne dla
prawidtowego prowadzenia polityki wewnetrznej i zagraniczne;j.

Konstytucja, przyznajac Radzie Ministrow niewylaczne prawo inicjatywy ustawo-
dawczej, wzmacnia je wieloma przywilejami proceduralnymi, wsrod ktorych szcze-
g6lna role odgrywa prawo skierowania do Sejmu projektu ustawy w tzw. trybie pilnym.
Ustrojodawca uznal, ze to wlasnie Rada Ministréw i tylko Rada Ministréw moze sku-
tecznie ,,zada¢” od parlamentu pilnego rozpatrzenia przedtfozonego projektu ustawy.
Przywilej ten wymaga przeanalizowania w aspekcie roli, jaka ma do odegrania organ
wladzy wykonawczej inicjujacy postepowanie ustawodawcze. Zbadania wymaga takze
zakres przedmiotowy tego przywileju — spdjnos¢ i adekwatnos¢ kryteriéw opisujacych
projekty ustaw, wobec ktorych tryb ten jest dopuszczony. Rozwazy¢ rowniez nalezy,
czy istnieje ryzyko, ze Rada Ministrow, wykonujac prawo inicjatywy ustawodawczej,
bedzie tego trybu naduzywala i na czym takie naduzywanie mogloby polega¢. Czy obo-
wiazujace procedury pozwalaja przeciwdziata¢ takim naduzyciom?

Z prawa inicjatywy ustawodawczej korzysta Rada Ministréw bedaca organem ko-
legialnym i wlasnie kolegialno$¢ jako cecha podmiotu wykonujacego prawo inicjatywy
ustawodawczej stanowi kolejne analizowane zagadnienie. Zweryfikowac nalezy, czy
obowigzujaca procedura zapewnia podejmowanie przez Rade Ministrow decyzji o ini-
cjatywie ustawodawczej w sposob kolegialny. Czy istnieja mechanizmy gwarantujace
réwne traktowanie glosu kazdego cztonka tego ciata? Odwolanie si¢ do praktyki dziata-
nia Rady Ministréw pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, do jakiego stopnia, rozpatrujac
liczne przeciez projekty ustaw, Rada Ministréw moze dziata¢ w ramach posiedzen, czyli
formy typowej dla kolegialnego rozpatrywania spraw. Czy podejmowanie rozstrzygniec
w innych niz posiedzenie formach stanowi naruszenie zasady kolegialnosci, a jedli tak,
to jakie sa tego ewentualne skutki? Rada Ministréw dziala nie tylko bezpos$rednio, duza
role w przygotowaniu jej rozstrzygnie¢ maja szeroko rozbudowane struktury pomoc-
nicze. Przedmiotem analizy uczyni¢ wigc nalezy takze znaczenie tych organéw pomoc-
niczych - nie tylko z punktu widzenia efektywnosci dziatan wykonywanych na rzecz
Rady Ministrow, ale takze przez pryzmat dopuszczalnosci dziatania organu wladzy pu-
blicznej ,poprzez” swoje organy pomocnicze. Oceni¢ nalezy réwniez, czy usytuowanie
tych organéw w strukturze administracji, w szczegdlnosci ich podporzadkowanie Pre-
zesowi Rady Ministréw oraz zakres umocowania tych organéw, pozostaje spdjne z za-
sadg kolegialnosci dzialania Rady Ministrow.

Szczegdlnym aspektem badania kolegialnosci jako cechy dzialania Rady Ministrow
jest ocena roli, jaka w organizacji pracy Rady Ministréw przypada premierowi. Kon-
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stytucja z 1997 r. w wyrazny sposob wzmocnila role premiera zaréwno w ramach sa-
mej Rady Ministrow, jak i szerzej — w relacji do ogétu organéw wiadzy publiczne;j. Nie-
zbedne jest ustalenie, czy ta silniejsza pozycja ustrojowa daje premierowi adekwatne
narzedzia do aktywnego zarzadzania rzadowym procesem prawodawczym. Nalezy
podda¢ analizie przepisy Konstytucji, ustaw i regulaminowe okreslajace ramy prawne,
w ramach ktérych premier moze oddziatywa¢ na Rade Ministréow, i ustali¢, czy po-
zwalajg one na skuteczne spowodowanie przygotowania oczekiwanego przez premiera
projektu ustawy. W ksiazce podejmuje probe odpowiedzi na pytanie, czy znajduje uza-
sadnienie zalozenie o dominujacym wpltywie Prezesa Rady Ministréw na ksztalt rzg-
dowych projektéw ustaw, czy tez przeciwnie — Rada Ministréw moze przyjaé projekt
w brzemieniu, ktéremu premier jest przeciwny. Te skladowe elementy maja pozwoli¢
ustali¢, czy, a jesli tak, to do jakiego stopnia wykonywanie przez premiera jego zadan
pozostaje w kolizji z zasada kolegialnosci, na ktorej oparte jest funkcjonowanie Rady
Ministrow?

Kolejnym prezentowanym w pracy zagadnieniem jest efektywnos$¢ wiazacej rzad
procedury poprzedzajacej wniesienie przez Rade Ministrow projektu ustawy do Sejmu.
Efektywno$¢ nalezy rozumie¢ jako zapewnienie mozliwosci przygotowania projektu
ustawy spelniajacego wszystkie wymagania formalne, poprawnego legislacyjnie oraz
umozliwiajacego wdrozenie optymalnego rozwigzania merytorycznego. Poddaje wery-
fikacji zalozenie, ze wieloetapowa i realizowana przez rozbudowana strukture admini-
stracyjna procedura zapewnia przedlozenie decydentowi, jakim jest Rada Ministrow,
projektu spelniajacego wszystkie wymagania i umozliwiajacego dokonanie wlasciwej
zmiany w obowiazujacym systemie prawnym.

Dziatalnos¢ legislacyjna Rady Ministréw ujeta jest w oficjalne ramy planistyczne.
Przygotowanie i ogloszenie planéw pracy oznacza zrealizowanie przez rzad wymagan
wynikajacych z okreslonych przepiséw. Powstaje jednak pytanie o znaczenie procesu
planowania dla efektywnosci obowiazujacej procedury. Oceny wymaga to, w jaki spo-
sOb planowanie dziatalnosci wplywa na organizacje wewnetrzng struktur podleglych
Radzie Ministréw, oraz to, jakie ma znaczenie dla podmiotéw zewnetrznych. Analizy
wymaga takze wplyw ewentualnych uchybien w procesie planowania dziatalnosci le-
gislacyjnej na wykonywanie obowiazku podejmowania przez Rade Ministréow okreslo-
nych inicjatyw ustawodawczych.
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