KAZIMIERZ NOWAK

INICJATYWA USTAWODAWCZA W POLSCE LUDOWEJ]

W czasach Krajowej Rady Narodowej poslowie wystepowali bardzo
czgsto z inicjatywa ustawodawcza . Z czasem jednak projekty ustaw byly
coraz czgsciej wnoszone przez Prezydium Krajowej Rady Narodowej lub
przez rzad. Takie rozwigzanie przewidywal uchwalony na VII sesji Re-
gulamin Obrad Krajowej Rady Narodowej?. Od czasu uchwalenia go
postowie nie mogli zglasza¢ projektow ustaw indywidualnie, lecz tylko
zbiorowo; kazdy wniosek poselski powinien by¢ poparty podpisami co
najmniej 10 postow.

Prawo inicjatywy ustawodawczej przyslugiwalo naturalnie Polskiemu
Komitetowi Wyzwolenia Narodowego (Rzadowi Tymczasowemu). Wyni-
kato ono z przepisu art. 10 Konstytucji Marcowej, ktory obowigzywat
nadal w okresie Krajowej Rady Narodowej >. Stopniowo rzad coraz czes-
ciej wystgpowat z inicjatywa ustawodawczg.

W praktyce powstata jeszcze jedna forma inicjatywy nie przewidzia-
na regulaminem, lecz stosowana w praktyce inicjatywa Komisji Krajowej
Rady Narodowej. Zrodzila si¢ ona w zasadzie w zwigzku z powstaniem
instytucji dekretow z mocy ustawy, ktore byly rozpatrywane przez Ko-
misje. W toku rozpatrywania dekretu, Komisja dochodzita do przeswiad-
czenia o potrzebie zmiany przepisoOw dekretowych i wystapienia z projek-
tem ustawy, ktory by czy to zastapit uchylony dekret, czy tez znoweli-
zowat dekret zatwierdzony *.

' Z. Jarosz, J. Zakrzewska, Krajowa Rada Narodowa. Z dziejéw ksztaltowania
si¢ ludowego parlamentu. Czasopismo Prawno-Historyczne, t. XVI, 1964 nr 1.

2 Regulamin Obrad Krajowej Rady Narodowej, art. 12 pkt a i b, art. 14 ust. 1.

> Rzad wystapit m. in. z projektem ustawy o przyjeciu na wilasno§é panstwa
podstawowych galezi gospodarki narodowej oraz o =zakladaniu nowych przedsig-
biorstw 1 popieraniu prywatnej inicjatywy w przemysle i handlu (Spraw. sten.
z IX sesji KRN tam 393), z projektem ustawy o glosowaniu ludowym czyli referen-
dum (Spraw. sten. z X sesji KRN tam 36), projektem ustawy o obywatelstwie Pan-
stwa Polskiego osob narodowosci polskiej zamieszkatych na obszarach Ziem Zachod-
nich (Spraw. sten. z X sesji KRN, tamy 414 - 416).

* np. Komisja Skarbowo-Budzetowa rozpatrujac na posiedzeniu w dniu 7 VI
1946 r. dekret z dnia 20 III 1946 r. o zmianie ustawy z 1 VI 1926 r. (Dz. U. nr 14
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Zgodnie z przepisem Matej Konstytucji prawo inicjatywy ustawodaw-
czej przystugiwato Radzie Panstwa, rzadowi i sejmowi (art. 5). Pierw-
szym przypadkiem wykonania inicjatywy ustawodawczej przez Rade
Panstwa byl projekt ustawy o Samorzagdowym Funduszu Wyréwnaw-
czym wniesiony przez Rad¢ Panstwa na sesj¢ jesienng 1947/48 i uchwa-
lony na tej sesji’. Poza tym Rada Panstwa wystapita wspolnie z Rada
Ministréw lub prezydium rzadu z projektem inicjatywy ustawodawcze]
w sprawie powotania — zgodnie z przepisem art. 21 ust. 2 Matej Kon-
stytucji — Najwyzszej Izby Kontroli, wprowadzenia zmiany Matej Kon-
stytucji o zmianie sktadu Rady Panstwa oraz w sprawie obywatelstwa.
W sze$ciu przypadkach Rada Panstwa wspotdziatala w inicjatywie z Rza-
dem (lub Prezydium Rzadu). Chodzi tu o projekt ustawy konstytucyjnej
zmieniajgcej t¢ ustawe o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych orga-
now Rzeczypospolitej Polskiej oraz inicjatyw¢ o terenowych organach
jednolitej wtadzy panstwowej ® wniesione pod obrady 76 posiedzenia Sej-
mu Ustawodawczego w dniu 7 III 1950 r.; projekt ustawy o Prokuraturze
RP oraz zmianie dekretu o Komisji Specjalnej do Walki z Naduzyciami
i Szkodnictwem Gospodarczym ' wniesione pod obrady na 83 posiedze-
niu Sejmu Ustawodawczego w dniu 18 IIT 1950 r.; projekt ustawy o znie-
sieniu Samorzagdowego Funduszu Wyréwnawczego® wniesionego na 91
posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego w dniu 26 II 1951 r. oraz projekt
ustawy konstytucyjnej o przepisach wprowadzajacych Konstytucje PRL’
na 106 posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego w dniu 10 III 1952 r. Rada
Panstwa inicjowata projekt jedynie woéwczas, gdy dotyczyl on w jaki$
szczegodlny sposob jej organizacji lub zakresu dziatania: wuczestniczyta
w inicjatywie wowczas, gdy projekt ustawy wykraczat poza sfer¢ pro-
blematyki dzialania wtadzy wykonawczej. Staba inicjatywa ustawodaw-
cza Rady Panstwa odpowiadata tradycji z okresu KRN.

Zgodnie z postanowieniem art. 22 regulaminu Sejmu Ustawodaw-
czego projekty ustaw i wnioski zgtaszane przez postéw wymagaja co naj-
mniej dziesigciu podpiséw. Za wnioskodawce uwaza si¢ posta podpisanego
na pierwszym miejscu. Projekty ustaw powinny zawiera¢ uzasadnienie.
W okresie Sejmu Ustawodawczego postowie zglosili 18 projektow, z kto-
rych 13 zostalo uchwalonych. Z nich trzy maja charakter swoisty, po-
chodzac z Komisji Konstytucyjnej '® oraz specjalnej Komisji Sejmowej

poz. 100) o optatach stemplowych postanowita wystapi¢ z wnioskiem do KRN, aby
wezwala ona rzad do jak najszybszego opracowania nowej ustawy o opfatach stem-
plowgfch. Druk sejmowy nr 127.
Ustawa z dnia 9 111 1948 r. Dz. U. R. P. nr 16 poz. 111.

% Druk sejmowy nry 665 i 666.

” Druk sejmowy nr 774 i 775.

¥ Druk sejmowy nr 887.

’ Druk sejmowy nr 1086.

' Ustawa konstytucyjna o zmianie terminu opracowania projektu konstytucji
i przedtuzeniu kadencji Sejmu Ustawodawczego — wniesiona na 99 posiedzeniu
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dla opracowania projektu ordynacji wyborczej. Tym samym w zakresie
»hormalnej" inicjatywy poselskiej powstaje 15 wnioskow ustawodaw-
czych .

Najczesciej inicjatywa ustawodawcza byla wykonywana przez Radg
Ministrow. Rzad zglosil bowiem prawie 400 projektow ustaw. Inicjatywa
rzadowa w rozumieniu konstytucyjnym powinna byta by¢ dokonywana
przez Rad¢ Ministrow. W tej formie byla tez najcze$ciej wykonywana.
Niemniej w drugiej potowie kadencji pojawiaja si¢ projekty przedsta-
wione Sejmowi nie przez Rade Ministrow, lecz przez prezydium rzadu.
Komisje sejmowe rozpatrujac projekty ustaw akceptowaty taka forme
inicjatywy rzadu. To stanowisko komisji wywotuje formalno-prawne za-
strzezenia. Tryb prac zwigzanych z przygotowywaniem, uzgadnianiem
i uchwalaniem przez Rad¢ Ministrow projektow ustaw oraz innych aktow
prawotworczych okreslala nie opublikowana uchwata Rady Ministrow
z 11 XI 1948 r.

Inicjatywa ustawodawcza w swoich gléwnych zalozeniach ustalona
jest w konstytucji i w tym zakresie nie moze by¢ przez ustawy zwyktle,
regulamin sejmowy lub uchwaty, zmieniona. Zaden z tych aktéw nie
moze sam ani rozszerzyC, ani ograniczy¢ kregu organdéw uprawnionych
do wykonywania inicjatywy ustawodawczej.

Pojecie inicjatywy ustawodawczej rozumiane jest aktualnie w dwo-
jaki sposob: w szerokim sensie jako zainicjowanie potrzeby uregulowania
ustawowego okreslonego zagadnienia i jako prawo wnoszenia projektu
ustawy z tym skutkiem, ze parlament obowigzany jest wszczaé nad nim
obrady '* (pojecie wyzsze). Prawo inicjatywy ustawodawczej jest prawem
wniesienia projektu ustawy z tym skutkiem prawnym, iz sejm wszczyna
obrady nad projektem w trybie ustawodawczym. Sejm moze wykony-
waé swojg funkcje ustawodawcza dopiero wtedy, gdy zgloszony zostanie
projekt ustawy. W ten sposodb organy uprawnione do wnoszenia projek-

Sejmu Ustawodawczego (druk sejmowy nr 1010), Konstytucja PRL wniesiona na
105 posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego (druk sejmowy nr 1072), Ordynacja wy-
borcza do Sejmu PRL wniesiona na 108 posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego (druki
sejmowe nry 1098 i 1099).

"' Wér6d tych wnioskow poselskich byt wniosek Klubu Poselskiego PZPR
o zmianie ustawy z dnia 23 VII 1945 r. o zasitkach i pomocy dla 0séb pozostalych
po uczestnikach ruchu podziemnego i partyzanckiego poleglych w walce o wyzwo-
lenie Polski spod najazdu hitlerowskiego (druk sejmowy nr 606), tegoz Klubu
w sprawie Funduszu Wczasow Pracowniczych KCZZ (druki sejmowe nr 402 i 415),
wniosek posta Aleksandra Zawadzkiego i towarzyszy w sprawie ustawy o zwiaz-
kach zawodowych (druki sejmowe nr 521 i 530), wniosek Klubu Poselskiego SD
w sprawie zmiany przepisOw prawa malzenskiego i prawach o aktach stanu cywil-
nego (druk sejmowy nr 177), wniosek posta Oskara Langego i towarzyszy w sprawie
zmiany ustawy o spéidzielniach oraz o Centralnym Zwigzku Spoétdzielczym i cen-
tralach spotdzielni (druki sejmowe nr 578 i 605).

'2'N. Adrianow, O zakonodatielnoj inicjatiwie, Sowietskoje Gosudarstwo i Prawo
1964, nr 4.
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tow ustaw uzyskaly mozliwo$¢ istotnego wplywu na kierunek i zakres
realizowanej wylacznie przez sejm funkcji ustawodawczej. Przedstawia-
nie projektu ustawy sejmowi umozliwia konfrontacj¢ stanowisk wobec
tego projektu roznych $rodowisk, réznych warstw, réznych czesci kraju
itd. Zgodnie z przepisem Konstytucji PRL prawo inicjatywy ustawodaw-
czej przystuguje Radzie Panstwa, rzadowi i postom ( art. 20 ust. 1).
Pozostawienie inicjatywy ustawodawczej tak szerokiemu kregowi pod-
miotéw ma na celu stworzenie jak najszerszych mozliwo$ci ujawnienia
si¢ woli mas pracujacych. Byloby pozadane dalsze rozszerzenie tego
kregu podmiotow.

Nadanie prawa inicjatywy ustawodawczej zorganizowanym osrodkom
dziatalnos$ci politycznej i spotecznej ludu pracujacego byloby z pewnoscia
krokiem na drodze do zwigkszenia wptywu mas pracujacych na te funkcje
i z punktu widzenia dalszej demokratyzacji procesu ustawodawczego
przedsigwzigciem korzystnym. Nie mozna zapominaé, ze inicjatywa usta-
wodawcza ma istotne znaczenie z punktu widzenia mas pracujacych na
sprawowanie funkcji ustawodawczych. Inicjatywa ustawodawcza to prze-
ciez wszczgcie procesu ustawodawczego, a tym samym niezbgdny waru-
nek, od ktorego zaistnienia zalezy mozliwo§¢ uchwalenia ustawy. Rozsze-
rzenie krggu podmiotoéw inicjatywy ustawodawczej na zwiazki zawodowe,
spoldzielczos¢ 1 masowe organizacje spoleczne wymagatoby oczywiscie
odpowiedniej zmiany art. 20 ust. 1 konstytucji. Trzeba tu dodaé, ze w in-
nych panstwach socjalistycznych prawo inicjatywy ustawodawczej przy-
stuguje zwigzkom zawodowym. Takie prawo przyznaje Federacji Wol-
nych Niemieckich Zwiazkéw Zawodowych art. 65 ust. 1 konstytucji
NRD z 1968 r.

Inicjatywa ustawodawcza w swoich zasadniczych podstawach ustalo-
na jest w konstytucji i w tym zakresie nie moze by¢ zmieniona przez
ustawy zwykle, regulamin sejmowy lub uchwaty *. Zaden z tych aktow
nie moze sam ani rozszerzy¢, ani ograniczy¢ kregu organdéw uprawnio-
nych do wykonywania inicjatywy ustawodawczej, cho¢ moze konkrety-
zowaé warunki jej wykonania. W Zwiagzku Radzieckim jedni uprawnieni
wykonujg prawo inicjatywy ustawodawczej na podstawie przepiséw kon-
stytucji, inni na podstawie ustawodawstwa zwyklego lub uchwat o cha-
rakterze regulaminowym, jeszcze inni bez wyraznych podstaw zawar-
tych w aktach normatywnych. Ani konstytucja, ani regulamin sejmu nie
zajmujg si¢ trybem, jaki powinien by¢ przestrzegany przy ksztaltowaniu
si¢ projektow ustaw. Inicjatywe ustawodawcza wykonywaé moze tylko
kolektywnie rzad, nie za$ poszczegdlni ministrowie. Sejm nie moze wigc
przyzna¢ inicjatywy ustawodawczej poszczegdlnym ministrom. Regula-
min sejmowy moze natomiast okre§la¢ porzadek wykonywania inicjaty-
wy ustawodawczej przez postow.

'S, Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964,
s. 26 - 27.



Inicjatywa ustawodawcza w Polsce Ludowej 23

Projekt ustawy musi by¢ opracowany przez odpowiednig komorke
rzadowa. Proces opracowania rzadowych projektow ustaw uregulowata
nie opublikowana uchwata nr 283 Rady Ministrow z 31 VII 1957 r.
w sprawie opracowywania i uzgodnienia aktéw normatywnych . Zgod-
nie z § 4 ust. 1 uchwaly nr 113 Rady Ministrow z 30 VI 1969 r. w spra-
wie trybu dziatania Rady Ministrow i jej Prezydium, Rada uchwala
i przedktada sejmowi projekty ustaw oraz projekty narodowych pla-
néw gospodarczych (rocznych i wieloletnich) i budzetu panstwa'>. W swo-
im pismie z 24 IV 1970 r. do ministrow, kierownikow urz¢ddéw central-
nych i przewodniczacych prezydiow wojewddzkich rad narodowych w
sprawie doskonalenia metod i form pracy nad projektami ustaw i aktami
wykonawczymi prezes Rady Ministrow zwraca uwage na potrzebe sta-
ranniejszego niz dotad uzasadnienia projektow ustaw i dostarczenia sej-
mowi wraz z projektami ustaw zwigzanych z nimi projektowanych aktow
wykonawczych .

Rzadowe projekty ustaw sa wstepnie opracowywane przez zaintere-
sowany resort lub kilka resortéw albo tez przez specjalng komisje powo-
tang przez Rade¢ Ministrow, prezydium rzadu lub prezesa Rady Mini-
strow. Wnioskodawcy sa zobowigzani do zgloszenia projektow ustaw
wraz z uzasadnieniem ilustrujgcym istniejacy stan faktyczny i prawny
omawianej sprawy, cele do jakich si¢ zmierza przez wydanie nowej usta-
Wy, wreszcie obraz nastgpstw finansowych i gospodarczych, jakie pociag-
nie za sobg fakt wydania nowej ustawy. Resort, ktory wystepuje z wnio-
skiem ustawodawczym, uzgadnia projekt bezposrednio lub posrednio
z zainteresowanymi ministrami, urz¢dami i instytucjami. Rdznice pogla-
doéw, ktore moga powsta¢ co do projektu ustawy rozpatruje si¢ na kon-
ferencji porozumiewawczej, zwolywanej przez ministra-wnioskodawce, a
ewentualnie przez jednego spos$rdd wiceprezesOw Rady Ministrow.

Z kolei prace nad projektem ustawy prowadzi Komisja Prawnicza
Rady Ministrow, dzialajaca dawniej w Ministerstwie Sprawiedliwosci.
Komisja ta nie jest organem statym, rozpatruje tylko przedtozone jej
projekty ustaw. Do komisji sa delegowani kazdorazowo przedstawiciele
zainteresowanych ministerstw i urzedow centralnych, komisji, przedsta-
wiciel Biura Prawnego Urz¢du Rady Ministréw. Glownym zadaniem
Komisji Prawniczej jest nadanie projektowi odpowiedniej formy, zagwa-
rantowanie zgodno$ci jego przepisow z Konstytucja PRL oraz z syste-
mem obowiazujacych przepisow prawnych.

Nastepnie projekt ustawy rozpatruje Rada Ministrow, ktora potem
podejmuje uchwate o przyjeciu projektu bez zmian, przyjeciu po wpro-
wadzeniu odpowiednich zmian, odrzuceniu lub odrzuceniu z ewentual-

4 A. Burda, R. Klimowiecki, Prawo panstwowe, Warszawa 1958, s. 254.

5 Dz. U. 1969 r. nr 30, poz. 223 - 224.

' J. Stembrowicz, Rada Ministréow w PRL naczelny wykonawczy i zarzgdzajgcy
organ wladzy panstwowej, Panstwo i Prawo 1970, nr 8-9.



24 Kazimierz Nowak

nym wskazaniem kierunkoéw rozwigzan, jakie powinien uwzgledni¢ nowo
redagowany projekt ustawy. Projekt obleka si¢ w okreslong forme¢ kody-
fikacyjna, ktora ustalita si¢ w praktyce ustawodawczej. Inicjatywa usta-
wodawcza Rady Ministrow ma charakter kolegialny, dlatego tez rzadowe
projekty ustaw wnoszone sa na podstawie uchwaly Rady Ministréw i pod-
pisywane przez prezesa Rady Ministrow.

Rada Panstwa wykonuje inicjatywe ustawodawcza na podstawie wta-
snej uchwaty, ktora nie wymaga zasiggnigcia ani opinii, ani zgody rzadu.
Rada Panstwa wystepowata rzadko z inicjatywa ustawodawcza: w okre-
sie sejmu II kadencji tylko jeden raz, w okresie sejmu III kadencji
takze raz, a w okresie sejmu IV kadencji ani razu. Ustawa o orderach
i odznaczeniach z dnia 17 II 1960 r., zostala uchwalona z inicjatywy Rady
Panstwa. Rada Panstwa wystapita z wnioskiem ustawodawczym co do
podwyzszenia liczby jej cztonkéw ze wzgledu na liczne nowe zadania,
przekazane temu organowi przez biezace ustawodawstwo .

Przygniatajagca wigkszos¢ projektow ustawodawczych pochodzi od
rzadu. W okresie sejmu I kadencji inicjatywa ustawodawcza byla pra-
wie catkowicie wykonywana przez rzad. W okresie sejmu II kadencji na
174 uchwalonych ustaw 166 pochodzito z inicjatywy rzadowej '*, w okre-
sie sejmu III kadencji na 93 uchwalonych 86, w okresie sejmu IV kaden-
cji na 60 uchwalonych ustaw 56, a w okresie V kadencji na 36 uchwalo-
nych ustaw 35. Podane liczby wskazuja, ze inicjatywa ustawodawcza
pochodzi przewaznie od rzadu. Nic w tym dziwnego skoro wtlasnie rzad
ponosi przed Sejmem odpowiedzialno$§¢ za kierowanie catoscig dziatal-
nos$ci panstwowej. Obowiagzkiem jego jest wigc we wlasciwym czasie
wystepowaé do sejmu z projektem ustaw potrzebnych dla zapewnienia
nalezytych warunkéw prawnych zyciu gospodarczemu, panstwowemu
i spotecznemu. Zaden inny organ pafstwowy nie jest tak zorientowany,
jak rzad co do potrzeby wydania nowych przepisow prawnych lub zmia-
ny istniejacych. Jest to organ bezposrednio wykonujacy ustawy oraz kie-
rujacy na co dzien administracja panstwowa. W tonie administracji rza-
dowej najszybciej tez dojrzewa $wiadomo$é, ze konieczna jest nowa re-
gulacja prawna jakiego$ zagadnienia. Stad tez najszybciej dochodzi tam
do sformutowania skonkretyzowanych postulatow w postaci projektu
ustawy.

Tylko rzadowi przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej odno$nie
do budzetow i1 narodowych planow gospodarczych na okresy kilkulet-
nie. Dzieje si¢ to dlatego, ze opracowanie tych projektow wymaga nie
tylko znajomosci gospodarczej, spolecznej, ale rowniez rozporzadzania
materiatem kontrolnym i1 sprawozdawczym, stanowigcym podstawe do

" Ustawa z 15 V 1961 o zmianie liczby cztonkéw Rady Panstwa, Dz. U. nr 25,
poz. 120, druk nr 10.

' Cyfra podana przez marszatka Cz. Wycecha w sprawozdaniu z 59 posiedzenia
sejmu VI kadencji, fam 64.
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opracowania tych aktow. Coroczne przedstawienie sejmowi projektu
budzetu panstwa nalezy do obowigzkow rzadu (art. 32 ust. 2). Inicja-
tywa budzetu nalezy zatem do Rady Ministrow. Nie ogranicza to jed-
nak praw budzetowych sejmu: postowie moga skladaé, a sejm moze uch-
wala¢ wnioski zmieniajace projekt budzetu i to zaréwno po stronie do-
chodow, jak i po stronie wydatkow.

Wpltyw sejmu na gospodarke budzetowa zaznacza si¢ juz w fazie
opracowywania projektu budzetu, chociaz opracowanie preliminarza bud-
zetowego nalezy do organéw administracji'’. W panstwach socjalistycz-
nych parlamenty wiaczajg si¢ do prac nad przygotowaniem projektu
budzetu, zwlaszcza poprzez biezaca kontrole gospodarki budzetowej spra-
wowang przez komisje parlamentarne, ktore czgsto biorg bezposredni
udzial w pracy nad projektem budzetu. Najpowazniejsza role odgrywa
sejm w fazie uchwalania budzetu. Kompetencje sejmu w tym zakresie sg
w istocie nie ograniczone i wynikaja z wylacznosci jego uprawnien do
ostatecznej autoryzacji budzetu. Ogodlna zasada opracowywania projektu
budzetu i Narodowego Planu Gospodarczego przez organ administracji
bynajmniej ani nie narusza, ani nie pomniejsza praw budzetowych Sej-
mu, jezeli nie ma ograniczen co do inicjatywy i kompetencji sejmu przy
uchwalaniu budzetu i Narodowego Planu Gospodarczego. Postowie moga
sktada¢, a sejm moze uchwala¢ wszelkie wnioski zmieniajace rzadowy
projekt budzetu panstwa i to zar6wno po stronie dochodow, jak i po stro-
nie wydatkow. Parlament socjalistyczny nie tylko moze zatwierdzi¢ lub
odrzuci¢ przedstawiony mu projekt budzetu, ale — takze moze ten pro-
jekt gruntownie zmienic.

Inicjatywa opracowania projektu ustaw moze pochodzi¢ od partii,
powsta¢ w aparacie rzagdowym lub moze by¢ powzigta przez takg orga-
nizacj¢, jak Centralna Rada Zwigzkéw Zawodowych. Ustawa o zwigz-
kach zawodowych uchwalona przez sejm 20 II 1958 r. powstata z inicja-
tywy CRZZ. Rzadowa inicjatywa ustawodawcza stanowi czg¢sto niezbed-
ny element kierowniczej roli partii w zakresie realizacji przez sejm
funkcji ustawodawczej. W sprawach o zasadniczym znaczeniu inspira-
cja dla podjecia prac legislacyjnych pochodzi z reguty od naczelnych
wtadz politycznych.

Zatozenia polityczne najwazniejszych projektow ustawodawczych kry-
stalizujg si¢ i1 przyoblekaja forme ogoédlnych wytycznych w uchwatach
partii, a takze w toku dzialalno$ci stronnictw politycznych, organizacji
spotecznych i1 zwiazkéw zawodowych. Ustalenie najwlasciwszych krokow
dla realizacji dyrektywy politycznej wymaga niekiedy badan Srodowi-
skowych lub specjalistycznych, badz tez obserwacji skutkéw prawnych
nowej polityki w terenie.

W sprawach o szczegdlnym znaczeniu odegrata inspiracja i badania

19 J. Harasimowicz, Zagadnienie uchwalania budzetu socjalistycznego, Warszawa
1965, s. 79 - 80.
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przeprowadzone przez masowe organizacje w odniesieniu do nowej usta-
wy. Rzad przygotowujac projekty wazniejszych ustaw, coraz czesciej
stosuje metod¢ poddawania ich przed wniesieniem ich do sejmu — pod
dyskusje¢ publiczna. Jest to jedna z form udzialu mas pracujacych w spra-
wowaniu wladzy panstwowej. Partia podejmujac inicjatyw¢ mas pracu-
jacych formutuje ich poglady polityczno-prawne i pomaga im przyoblec
si¢ w form¢ woli panstwowej. Dyskusja publiczna toczyla si¢ np. nad pro-
jektem kodeksu rodzinnego i opiekunczego i kodeksu karnego. Dyskusja
publiczna nad projektami ustawodawczymi umozliwi¢ ma wypowiedze-
nie si¢ samych obywateli. Nie musi by¢ ogodlna, moze mie¢ rowniez cha-
rakter srodowiskowy, tj. odbywac si¢ tylko wsréd obywateli nalezacych
do okreslonych $rodowisk, np. zawodowych. Istota dyskusji publicznej —
bez wzgledu na jej zasigg polega jednak zawsze na tym, ze obywatele
wypowiada¢ si¢ w niej moga o ogloszonym projekcie ustawodawczym.
Czesto rowniez, gdy problemy regulowane przez ustawy nie majg tak
szerokiego zasiegu, ze dotycza tylko okreslonej grupy zawodowej, orga-
nizuje si¢ dyskusje w zainteresowanych s$rodowiskach: taki charakter
miata np. dyskusja poprzedzajagca opracowanie ostatecznej wersji kodeksu
postgpowania cywilnego, kodeksu morskiego.

Praktyka powinna i$¢ w kierunku coraz czgstszego poddawania pro-
jektow ustawodawczych pod dyskusje publiczng. Ten tryb umozliwia
rzadowi i sejmowi zorientowac si¢, jak opinia publiczna przyjmuje dany
projekt ustawy. Formg bezposredniego wiaczenia zwigzkéw zawodowych,
masowych organizacji spotecznych oraz organizacji spotdzielczych w pra-
ce sejmu nad projektami ustawodawczymi moze by¢ w pierwszym rze-
dzie szerokie zasigganie przez sejm opinii tych organizacji w rozpatry-
wanych przez sejm projektach. Chodzito by wiec o opiniowanie na z3-
danie sejmu konkretnych projektow ustaw, wniesionych pod obrady
sejmu przez jakikolwiek z podmiotow wyposazonych w prawo inicjaty-
wy ustawodawczej.

Warto tutaj dodaé¢, ze w mys$l postanowien konstytucji NRD z kwiet-
nia 1968 r. (art. 65 ust. 4) projekty waznych ustaw przed ich uchwale-
niem powinny by¢ przedtozone ludnosci do dyskusji. Wyniki dyskusji
publicznej nalezy uwzglgednia¢ w ostatecznym opracowaniu, o publicz-
nej dyskusji nad projektem ustawy, o ile sama Izba Ludowa nie podj¢ta
uchwaty, decyduje Rada Panstwa. W NRD ustalila si¢ praktyka, ze waz-
niejsze projekty uchwal poddaje si¢ pod dyskusj¢ publiczng, celem uzy-
skania o nich opinii mas pracujacych.

Obok wykonywania inicjatywy ustawodawczej oddzielnie przez rzad
i oddzielnie przez Rad¢ Panstwa wytworzyla si¢ praktyka tacznej inicja-
tywy tych dwu organow ». Wystepuje to z zasady wtedy, gdy projekty
dotycza waznych zagadnien panstwowych i przyczyniaja si¢ do zmiany

* W. Zamkowski, Sejm, najwyiszy organ zwierzchniej wiladzy narodu, War-
szawa 1956, s. 147 - 148.
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konstytucji, jej rozwinigcia tub gdy wspotudzial Rady Panstwa jest ko-
nieczny ze wzgledu na to, ze zagadnienia normowane w projekcie ustawy
wchodzg bezposrednio w zakres jej dzialania. Rada Panstwa i Rada Mi-
nistrow wystgpowaty parokrotnie z projektami ustaw, m. in. o zwal-
czaniu alkoholizmu, warunkach dopuszczalnosci przerywania cigzy, o Sa-
dzie Najwyzszym, Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j.

Jesli chodzi o projekty ustaw wnoszone przez postow, to wymagaja
one do swej wazno$ci co najmniej 15 podpiséw (art. 49 ust. 2 regulami-
nu). Taka zmiana wymogéw inicjatywy poselskiej w porownaniu do re-
gulaminu KRN (art. 18) oraz sejmu ustawodawczego (art. 22) zdaje si¢
mie¢ na celu utrudnienie postom nie zorganizowanym w kluby partyjne
korzystanie z prawa inicjatywy. Trzeba tu dodaé, ze uprawnienia po-
stow do zglaszania projektow ustaw wystepuja w europejskich krajach
socjalistycznych w jednej z trzech postaci: 1) jako uprawnienie kazdego
posta, 2) jako uprawnienie kazdego posta potaczone jednak z pewnymi
utrudnieniami natury proceduralnej, 3) jako uprawnienie grup postow.
W praktyce prawo inicjatywy ustawodawczej postow jest wykonywane
nie przez przypadkowo dobrane grupy, lecz przez postow nalezacych
badz do jednej partii badz tez reprezentujacych okreslone srodowisko lub
zaw6d. Jest to wigc grupa szczegélnie zainteresowana projektem wniesio-
nej ustawy. W polskiej praktyce parlamentarnej nie znane jest natomiast
wykonywanie inicjatywy ustawodawczej przez grupy utworzone na za-
sadzie regionalnej.

Do IX sesji sejmu I kadencji postowie nie korzystali ze stuzacego im
prawa inicjatywy ustawodawczej. Byl to niewatpliwie jeden z przeja-
wow powolnego dorastania sejmu do jego konstytucyjnej roli. Dla pod-
niesienia roli i znaczenia sejmu postowie powinni wystepowac z inicja-
tywa ustawodawcza. Dopiero na IX sesji sejm rozpatrzyt i uchwalil dwa
projekty ustaw pochodzace z inicjatywy postow. Sa nimi ustawa z 11
IX 1956 r. o zmianie prawa o aktach stanu cywilnego *' uchwalona z ini-
cjatywy postow wchodzacych w sktad Komisji Spraw Ustawodawczych
oraz ustawa z 11 IX 1956 r. o izbach rzemieslniczych i Zwiazku Izb Rze-
mie$lniczych >, uchwalona z inicjatywy postow bedacych cztonkami
Stronnictwa Demokratycznego.

W dniu 20 X 1956 r. grupa postow wystapita z projektem ustawy wy-
borczej do sejmu®. W okresie sejmu II kadencji uchwalono osiem ustaw
z inicjatywy postdw; w okresie III kadencji — cztery ustawy; w okre-
sie IV kadencji — trzy, a w okresie V kadencji — jedna. Z inicjatywy
poselskiej zostaly uchwalone m. in. w II kadencji sejmu ustawa o spot-
dzielniach i1 ich zwiazkach, o samorzadzie robotniczym; w III kadencji
prawo wynalazcze, ustawa o sadach spotecznych.

2l Dz. U. nr 41, poz. 189, druk sejmowy nr 100.
22 Dz. U. nr 41, poz. 290, druk sejmowy nr 83 i 98.
2 Druk sejmowy nr 107.
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Regulacja ustawowa niektorych zagadnien o szczegdlnym znaczeniu
spolecznym i ustrojowym, np. zmiana ordynacji wyborczej do sejmu i rad
narodowych, pracowniczych urlopach wypoczynkowych, nastgpowala z
inicjatywy poselskiej, z ktora wystgpowali postowie ze wszystkich klu-
boéw wraz z postami bezpartyjnymi. Ograniczenie inicjatywy poselskiej
do przypadkow, w ktorych charakter ustawy powoduje, ze wykonywanie
inicjatywy przez rzad wydaje si¢ politycznie nieuzasadnione albo tez do
materii, ktérych ustawowe unormowanie nie wymaga doswiadczenia ad-
ministracyjnego, wydaje si¢ ustalong prawidtowoscia praktyki.

W imi¢ mozliwie najdoktadniejszego przygotowania projektow ustaw
przedstawionych sejmowi stato si¢ potrzebne w parlamentaryzmie socja-
listycznym wyksztatcenie praktyk, ktore by wigzatly wyrazone przez po-
stow inicjatywy spoteczne z opracowaniem projektu przez aparat rzado-
wy. Chociaz bowiem przygniatajaca wigkszo$¢ projektow ustaw wypty-
wala z inicjatywy rzadu, sejm przede wszystkim przez swe komisje w
szerokim zakresie inspirowat te¢ dzialalno$¢ wskazujac dziedziny, na kto-
rych prace poszczegdlnych resortow powinny si¢ koncentrowac.

Konstytucja PRL w art. 20 ust. 1 nie wymienia ws$réd podmiotow
posiadajacych inicjatywe ustawodawcza komisji sejmowych. Regulamin
sejmu w art. 56 ust. 6 i 7 przewiduje co prawda mozliwos¢ wystgpo-
wania przez komisje sejmowe z projektami ustaw, ale jedynie przy oka-
zji rozpatrywania przedstawionych sejmowi do zatwierdzenia dekretow **.
Projekty te sa wedlug regulaminu ograniczone pod wzgledem przed-
miotowym, bowiem mogg zawiera¢ jedynie ,nowe uregulowanie spraw
bedacych przedmiotem dekretu" (art. 56 ust. 6), albo czeSciowo dekrety
zmian (art. 56 ust. 7). Ta i tak ograniczona inicjatywa ustawodawcza nie
odegrata w praktyce wickszej roli cho¢by z tego wzgledu, ze po 1957 r.
Rada Panstwa wydaje bardzo mato dekretow . W literaturze prawniczej
odzywaja si¢ glosy, ze nic nie stoi na przeszkodzie, aby komisje sejmowe
mogly wystepowaé z wnioskami ustawodawczymi . Poglad ten jest dy-
skusyjny.

W przeciwienstwie do komisji wielu parlamentéw socjalistycznych,
komisje sejmu wyposazone sg w prawo inicjatywy ustawodawczej w bar-
dzo ograniczonym zakresie. W rzeczywisto$ci wptyw komisji sejmowych

2 W. Popkowski, Poprawki komisji sejmowych do projektéw ustaw, Panstwo
i Prawo 1963, nr 7.

2 W okresie sejmu II kadencji Rada Panstwa wydata dwa dekrety, w okresie
sejmu III kadencji jeden dekret, w okresie sejmu IV kadencji takze jeden dekret.

26§, Rozmaryn pisze: ,Nie widzimy tez zadnej konstytucyjnej przeszkody dla
ustalania w drodze regulaminowej, ze inicjatywa ustawodawcza moze by¢ wykony-
wana takze przez komisje jako takie, a wigc w drodze uchwaly komisji, bez po-
trzeby zglaszania projektu w postaci wniosku popartego przez 15 postow. Komisja
jest bowiem organem Sejmu zlozonym wylgcznie z postow, zgloszenie projektu przez
komisje jest wigc niewatpliwie zgloszeniem przez postow", S. Rozmaryn, op. cit.,
s. 28.
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w realizacji inicjatywy ustawodawczej moze przejawia¢ si¢ w dwoch
formach: w sposéb bezposredni, poprzez samodzielne wykonywanie ini-
cjatywy ustawodawczej oraz w sposob posredni, poprzez oddziatywanie
na inicjatyw¢ ustawodawcza innych organdéw, w szczegodlnosci rzadu.

Pewne dazenia w kierunku wykorzystania inicjatywy ustawodaw-
czej przejawiaty poszczegdlne komisje w latach 1957 - 1958. Na przyktad
Nadzwyczajna Komisja Ziem Zachodnich podj¢la prace nad projektem
ustawy o Spotecznym Funduszu Rozwoju Ziem Zachodnich?’ oraz o ul-
gach podatkowych z tytulu inwestycji>®. Sejm, poza jedynym przypad-
kiem, réwniez nie zlecal komisjom opracowania projektow ustaw*’. Tak
wigc udziat komisji sejmu w bezposSrednim realizowaniu inicjatywy
ustawodawczej z istoty rzeczy byl bardzo ograniczony. W Sejmie ujaw-
nita si¢ natomiast w szerokim zakresie rola komisji sejmowych w od-
dzialywaniu na rzadowg inicjatywe ustawodawcza.

Zasadnicza forma oddzialywania ze strony komisji sejmowych na
rzadowa inicjatywe ustawodawcza byly dezyderaty komisji. Szereg de-
zyderatéw komisji zawieralo sugestie komisyjne co do opracowania
i wniesienia przez rzad do sejmu nowych projektow ustaw lub sugestie
przyspieszenia prac, jakie toczyly si¢ w resortach nad projektami usta-
wodawczymi*®. Dezyderaty komisji sejmowych czesto wzywatly rzad do
przedlozenia okreslonego projektu ustawy. Opracowanie projektu usta-
wy o ustroju adwokatury poprzedzone zostalo posiedzeniem Komisji Wy-
miaru Sprawiedliwo$ci, na ktérym kompleksowo omawiano to zagadnie-
nie*'. Kodeks postepowania niespornego zostal opracowany przez rzad
m. in. w wyniku dezyderatu Komisji Spraw Wewnetrznych, ktéora wielo-
krotnie wskazywata na konieczno$¢ szybkiego opracowania projektu.
Ustawa z 1961 r. o prawie budowlanym”, o planowaniu przestrzen-
nym?¥, o terenach budowlanych na wsi*, porzadkujac w zasadniczy
sposéb ustawodawstwo dotyczace budownictwa, stanowity rezultat m. in.
dezyderatéw Komisji Budownictwa i Gospodarki Komunalnej *.

Resorty w swej dzialalno$ci uwzgledniaja wnioski zawarte w dezyde-
ratach, te za§ stanowiag doniosly instrument wplywania przez organ
przedstawicielski na dziatalno$¢ organdow wykonawczych. Staly si¢ one
od czasu ukonstytuowania si¢ Sejmu II kadencji tak istotnym elemen-

*” Por. Posiedzenie 16 1V, 13, 20 i 24 V 1957.

* Por. Posiedzenie 20 i 24 V 1957.

2 Por. Powolanie Nadzwyczajnej Komisji do opracowania projektu ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli (Spraw. z 8 posiedzenia Sejmu 13 VII 1957, tam 356).

* W. Popkowski, Kilka uwag o komisjach sejmowych; Kariera dezyderatow,
Prawo i zycie 1966, nr 3.

*! Na 12 posiedzeniu komisji w dniu 22 III 1963.

32 Dz. U. nr 7, poz. 46.

3 Dz. U. nr 7, poz. 47.

¥ Dz. U. nr 5, poz. 30.

33 Spraw. sten. z 53 posiedzenia sejmu 31 I 1961. tam 30.
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tem oddzialywania komisji sejmowych na prac¢ organdéw rzadowych, ze
nie mozna ich pomija¢ przy ocenie jakichkolwiek zagadnien wigzacych
si¢ ze wzajemnymi stosunkami miedzy sejmem i rzadem. Poprzez dezy-
deraty komisje nie tylko zwracaja uwage¢ rzadu lub poszczegdlnych mi-
nistrow na okre§lone problemy, ale w istotnej mierze inspiruja dzialal-
no§¢ aparatu panstwowego.

Stusznie chyba uwaza W. Zakrzewski, ze bez dokltadnego zbadania
tresci wszystkich dezyderatéow nie jest mozliwe ustalenie ilosci przypad-
kow, w ktorych postowie postugiwali si¢ nimi dla oddziatywania na prace
ustawodawcze aparatu rzadowego °°. Zadania takie utrudnia jednak brak
odpowiednich materiatow zrédtowych. Dlatego tez moze zbyt pochopnie
postepuja ci, ktorzy podaja liczbe dezyderatow, ktore, ich zdaniem, wpty-
nety na inicjatywe ustawodawcza rzadu®. Niemniej w pewnych przy-
padkach mozna bez wigkszych trudno$ci ustali¢ wplyw dezyderatow na
rzadowy projekt ustawy. Nie zawsze jednak dezyderat, nawet wowczas
gdy stanie si¢ podstawg prac przygotowawczych, prowadzi do zniesienia
przez rzad projektu ustawy. Czasem w toku prac przygotowawczych
ujawnig si¢ trudnosci tego rodzaju, ze rzad ostatecznie nie wystapi
z projektem ustawy.

Komisje uchwalatly dezyderaty zawierajace sugestie co do opracowa-
nia i wniesienia przez rzad do sejmu nowych projektow ustaw, znoweli-
zowania juz wydanych lub sugestie przyspieszenia prac nad opracowy-
wanymi w resortach projektami wustaw. Szereg komisji podkreslato
w swych sprawozdaniach z dziatalno$ci, ze rozpatrywanie na posiedze-
niach komisji wazniejszych problemoéw stanowito czynnik wywotujacy
inicjatywe ustawodawczg. Dezyderaty dotyczace inicjatywy ustawodaw-
czej byly czgsto przez organy rzadowe uznawane za stuszne i1 przyjmo-
wane do realizacji. Wydaje si¢, ze znaczna czg$¢ projektow ustaw opra-
cowana zostala pod wplywem dezyderatow i wnioskéw komisji inspiru-
jacych ich pojawienia sig.

W niektorych przypadkach komisje sejmowe wplywaty bezposrednio
na zasadnicze kierunki rozwigzania projektéw ustawodawczych powsta-
jacych w tonie rzadu, jeszcze przed uchwaleniem ich przez Rade¢ Mini-
strow. Na przyktad na posiedzeniu Komisji Spraw Wewngtrznych rzad
dwukrotnie sktadat informacje o przebiegu prac specjalnej komisji rza-
dowej nad projektem kodeksu postepowania administracyjnego, przez
co umozliwil komisji sejmowej wypowiedzenie si¢ co do zasad projek-
tu **. Rzad informowal rowniez o stanie prac nad projektem prawa wy-
nalazczego Komisje¢ Przemystu Cig¢zkiego, Chemicznego i Goérnictwa na

% W. Zakrzewski, Dzialalnos¢ prawotwércza o mocy ustawy w  Polsce Ludo-
wej, Zeszyty Naukowe UJ 1963, nr 10.

" 'W. Popkowski, Rola komisji Sejmu PRL II i Il kadencji (1957 - 1965) w re-
alizacji inicjatywy ustawodawczej, Panstwo i Prawo 1966 nr 10.

¥ Spraw. sten. z 46 posiedzenia sejmu 14 VI 1960, tam 1 i nast.
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posiedzeniu 23 VI 1959 r.*’. Tak wiec inicjatywa ustawodawcza rzadu
zrodzita si¢ nie tylko na skutek zadan sejmu (rezolucja) czy z inspiracji
komisji (dezyderaty), ale w niektorych przypadkach wrecz przy wspot-
udziale komisji sejmowych. Natomiast wystapienia przez komisje z ini-
cjatywa zamieszczania w ustawie przepisu zobowigzujacego rzad do
przedtozenia okre$lonych projektéw ustawy byly bardzo rzadkie.

Faktycznie prace komisji wplywaly na dziatalno$¢ ustawodawcza
rzadu, a tym samym dzialalno$¢ poselska miata realny wpltyw w pra-
cach przygotowujacych opracowanie projektu. W toku prac komisji
mogly by¢ konfrontowane rozne zastrzezenia i watpliwosci z uzasadnia-
jaca ich bezpodstawnos$¢ argumentacjg i upowszechnienie tej argumen-
tacji w $wiadomos$ci spotecznej musialo ostabi¢ opory i ulatwic¢ realizo-
wanie zaprojektowanych ustaw w procesie ich podzniejszego stosowania
w praktyce. Niekiedy w toku prac komisji nad jakim$ problemem ujawni
si¢ potrzeba wydania nowej ustawy, a dyskusja nie tylko prowadzi do
ustalenia tej potrzeby, lecz rowniez do skrystalizowania pogladow w od-
niesieniu do tresci, jaka ustawa ta powinna zawiera¢. Jesliby skontrolo-
wac tre$¢ uchwalonych przez komisje dezyderatow oraz tres¢ wystapien
poselskich w plenarnych debatach sejmowych z trescig wielu projektow
ustaw, znalez¢ mozna liczne dowody inspiratorskiej roli sejmu. W toku
biezacych systematycznych kontroli z przedstawicielami resortéw, przez
wystuchiwanie informacji przedstawicieli rzadu o przesztej i zamierzo-
nej dziatalno$ci, komisje zyskuja mozliwos¢ — w ramach ogoélnego od-
dzialywania na dziatalno$¢ rzadu — oddziatywania rowniez i na prace
w zakresie przygotowania projektow ustaw.

Jedng z form naj$cislejszego wspotdziatania komisji w opracowywa-
niu projektow ustaw bylo odbywanie lacznych posiedzen komisji. Taka
forma wspotpracy dotyczy jednak tylko przypadkéw, gdy stopien zain-
teresowania projektem postow jest wysoki, gdy problematyka projektu
wymaga réwnoczesnego uwzglednienia opinii réznokierunkowo zoriento-
wanych. Na podstawie prac podkomisji i zespotow, nierzadko wyjezdza-
jacych w teren oraz spotkan $rodowiskowych postow, komisje podejmo-
waty trudy samodzielnego wypracowania wstepnych zarysow przysziego
aktu ustawodawczego, by nastepnie w formie sugestii opracowane przez
siebie tezy przekaza¢ w obszernej uchwale rzagdowi. Dla przyktadu przy-
toczy¢ tu mozna uchwate Komisji Wymiaru Sprawiedliwos$ci, ktéra po-
stuzyta rzadowi za podstawe opracowania ustawy z 25 VI 1958 r. o za-
ostrzeniu odpowiedzialnosci karnej za chuliganstwo. Dezyderaty w sze-
regu przypadkéw inspirowaly rzadowa inicjatywe ustawodawcza oraz
oddziatywaly na ich przebieg. Doniostos¢ problematyki wptywu komisji
sejmowych na realizacj¢ inicjatywy ustawodawczej wiaze si¢ z faktem,
ze w praktyce inicjatywa ustawodawcza skupiona jest gtownie w rekach

3% Biuletyn Biura Sejmu nr 54/310, 26 VI 1959.
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rzadu. Z pewnoscig fakt ten w warunkach panstwa socjalistycznego ma
inne znaczenie polityczne niz w panstwach kapitalistycznych. Nalezy tu
doda¢, ze w toku prac rzadu nad projektem ustawy postowie sg informo-
wani o tych pracach. Informacje takie mialy r6zne cele, np. ze dezyde-
raty uprzednio przez postow wyrazone sg realizowane czy tez umozliwie-
nie postom wplywu na tre§¢ projektéw ksztattowanych przez aparat ad-
ministracyjny.

W atmosferze swobodnej wymiany zdan i pogladdéw rodza si¢ w ko-
misjach wspo6lne my$li, uzupeilnienia i poprawki do projektéw ustaw,
ktére zostaja nierzadko gruntownie przerobione. Stosujac taka metode
nad projektami ustaw komisje doktadaja wszelkich staran, by ustawa
mozliwie najbardziej odpowiadata interesom panstwa ludowego i oby-
wateli. Wnikliwo$§¢ prac komisji przejawia si¢ w tym, iz wowczas gdy
w toku prac ujawnity si¢ usterki projektu to wtedy komisje wniosko-
waty poprawki nieraz daleko idace, dotyczace tak formy jak 1 tres$ci.
Niektore projekty ustaw ulegly w pracach komisji tak daleko idacym
zmianom, ze moga uchodzi¢ raczej za projekty ustaw powstatych z ini-
cjatywy poselskiej, cho¢ zakresowo jak tez odnos$nie do zasad z intencji
zbieznych z przedtozeniem rzadowych projektow ustaw. Podlozem za-
strzezen do rzadowych projektow ustaw bylo konfrontowanie zaprojekto-
wanych przepiséw z innego rodzaju kreggiem doswiadczen i problemow
niz to, ktoére przyciggalo uwage aparatu urze¢dniczego formulujacego
projekt rzadowy.

W poselskiej praktyce parlamentarnej wyksztatcito si¢ parg form
dziatania zmierzajacych do spowodowania aparatu rzadowego do opraco-
wania potrzebnych projektow ustaw. Forma najbardziej oficjalng i sta-
nowcza jest uchwalenie przez sejm rezolucji zobowiazujacej rzad do
przedtozenia okreslonego projektu ustawy. Na IX sesji w dniu 10 IX
1956 r. sejm uchwalil rezolucje¢, ktéora aczkolwiek nie formutuje bezpo-
Srednio wnioskow dotyczacych dziatalno$ci prawotworczej, niemniej jed-
nak faktycznie zmierzalta do wspotdziatania sejmu w ksztattowaniu
ustroju szkolnictwa rolniczego, a wigc do ingerencji w dziatalno$¢ pra-
wotworczg *.

W praktyce lat 1957 - 1969 rezolucje sejmu byly wykorzystywane sto-
sunkowo rzadko jako forma oddziatywania na rzadowa inicjatywe¢ usta-
wodawczg, cho¢ dotyczyly z regutly probleméw o duzym cigzarze ga-
tunkowym®*'. Wystarczy wskazaé, ze w okresie sejmu II kadencji na
ogblna liczbe 11 rezolucji, tylko 5 dotyczyto rzadowej inicjatywy usta-
wodawczej, a sposrod tych pieciu zaledwie 3 uchwalone zostaly z ini-
cjatywy komisji sejmowych: dwie pozostale zgloszone zostaly przez
postéow na plenum sejmu. Rzad — poza jednym przypadkiem — z nato-

0 Spraw. sten. z X sesji sejmu, tamy 342 - 343. Druk sejmowy nr 92.
1 E. Zwierzchowski, Znaczenie prawne uchwal Sejmu, Pafstwo i Prawo 1981,
nr 2.
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zonych na niego w rezolucjach zobowigzan wywigzat si¢, cho¢ niekiedy
z opbznieniem w stosunku do terminéw zakre§lonych w rezolucjach *.
W praktyce rezolucje w okresie III i IV kadencji nie miaty wplywu na
inicjatywe¢ ustawodawcza, gdyz w tym czasie sejm uchwalit tylko jedna
rezolucj¢, ktora jednak nie dotyczyla inicjatywy ustawodawczej.

W sejmie wystapila wyraznie zwigkszona troska o wszechstronna
i gteboka ocen¢ zasadnosci projektow i trafnosci przyjetych w nich roz-
wiazan o dostosowanie dzialalnosci ustawodawczej do najbardziej traf-
nych potrzeb spoteczno-gospodarczych. Nadawanie mocy prawnej przed-
tozeniom rzadowym nie przebiegalo w sejmie w sposéb mechaniczny.
Praca sejmu nad ustawami nie nosita charakteru formalnego, lecz byla
merytorycznym wzbogaceniem tresci przedlozen rzadowych w wyniku
wspotdziatania wszystkich stronnictw politycznych. Rola sejmu polegata
przede wszystkim na krytycznym ustosunkowaniu si¢ do projektow
ustaw, na ich wzbogaceniu i rozszerzeniu. Debata na plenum sejmu do-
tyczyta najczgsciej polityki rzadu w dziatalnoSci regulowanej przez roz-
patrywang ustawe¢ i metodg¢ realizacji jej postanowien.

Praktyka sejmu poczawszy od drugiej kadencji wskazuje, ze uchwa-
lanie projektu ustawy, w brzmieniu przedtozonym przez rzad zdarzato si¢
stosunkowo rzadko. Na 163 ustawy uchwalone przez sejm II kadencji
z inicjatywy Rady Ministrow, zaledwie 28 przyjeto bez poprawek. Spo-
srod 86 ustaw uchwalonych przez sejm III kadencji z inicjatywy rzadu,
tylko 15 parlament przyjat w brzmieniu przedtozen rzadowych. Do wszy-
stkich pozostatych komisje wniosty niezbe¢dne, ich zdaniem, uzupelnienia
i poprawki. Na ogoélng liczbg¢ 60 ustaw uchwalonych przez sejm IV ka-
dencji do 50 sejm na wniosek komisji wnidst poprawki. Maja one czasem
redakcyjny charakter, niekiedy za$§ w sposob istotny koryguja i rozwi-
jaja tres¢ w toku prac komisyjnych. W praktyce sejm nie odrzuca rzado-
wych projektow ustawy. Trafiaja si¢ natomiast przypadki, ktére w isto-
cie rzeczy sa czym$ posrednim mi¢dzy odrzuceniem projektu ustawy
przez sejm a wycofaniem go przez rzad.

Tworcza rola sejmu w procesie ustawodawczym, polegajaca przede
wszystkim na przeksztalcaniu projektow ustaw, a nie ich odrzucaniu, sta-
nowi wyraz prawidtowego realizowania kierownictwa politycznego na
terenie sejmu. Oczywista i niezb¢dna przestanka, od ktorej zalezy urze-
czywistnienie i nalezyte dzialanie $rodkéw mogacych przyczyni¢ si¢ do
dalszej demokratyzacji procesu ustawodawczego, jest kierownicza rola
klasy robotniczej i jej partii.

“2 1 tak rezolucja z 29 V 1957 r. wzywajac rzad do przedtozenia projektu usta-
wy o budzecie panstwa, zostala zrealizowana w ciggu roku: rezolucja z 29 V 1957 r.
w sprawie projektu ustawy o finansowaniu rad narodowych zostatla rowniez zreali-
zowana mniej wigcej w tym samym terminie: rezolucja z 5 XI 1958 r. w sprawie
uregulowania stanu prawnego wyzszego szkolnictwa artystycznego zostala zrealizo-
wana dopiero w nastgpnej III kadencji sejmu itd.

3 Ruch Prawniczy 3/72
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L'INITIATIVE LEGISLATIVE EN POLOGNE

Résumé

Du temps du Conseil National (organe possédant les compétences du Parlement
entre 1945 et 1947) les députés faisaient souvent preuve d'initiative législative. Ce-
pendant depuis qu'on avait adopté le réglement des sessions du Conseil National
ils ne pouvaient plus proposer de projets de lois individuellement, mais en groupe.
Evidemment le gouvernement provisoire possédait le droit a l'initiative législative.
Peu a peu le gouvernement usait de son initiative législative de plus en plus
souvent. Il y eut encore une forme d'initiative non prévue par le réglement mais
utillisée en pratique: l'initiative des commissions du Conseil National. Conformé-
tment a une prescription de la Petite Constitution, avaient droit a l'initiative 1égis-
lative: le Conseil d'Etat, le gouvernement et la Dicte. Toutefois le Conseil d'Etat
ne proposait que rarement des motions de lois, ce qui résultait de la tradition
datant de la période du Conseil National. Du temps de la Diéte Législative, les
députés ont proposé 18 projets. Le plus souvent c'est le Conseil des Ministres qui
faisait preuve d'initiative législative, car le gouvernement a proposé prés de 400
projets de lois. Les principes généraux de l'initiative législative sont formulés
dans la Constitution de la RPP et ne peuvent étre modifiés par aucune loi ordinaire
ni par le réglement de la di¢te. Conformément a une prescription de la RPP,
ont droit a l'initiative législative: le Conseil d'Etat, le gouvernement et les députés.
Les projets de loi du gouvernement sont proposés sur la base d'une résolution du
Conseil des Ministres et signés par le président du Conseil des Ministres. Le Con-
seil d'Etat use de son initiative législative sur la base de sa propre résolution.

Au cours de quatre cadences il a proposé quatre projets de lois. La majorité
des projets de lois provient du gouvernement. Au temps de la Diete de la premicre
cadence, l'initiative législative provenait presque entieérement du gouvernement
Au cours des trois cadences suivantes, le gouvernement a déposé 308 motions de
lois. Seul le gouvernement posséde le droit a l'initiative législative concernant les
budgets et les plans économiques nationaux. L'initiative d'élaboration d'un projet
de loi peut provenir du parti ou d'une organisation telle que le Conseil Central des
Unions Professionnelles. Mises & part l'initiative législative du gouvernement et
celle du Conseil d'Etat, il s'est formé en pratique, une initiative commune de ces
deux organes. En ce qui concerne les projets de lois déposés par les députés, ils
nécessitent au moins 15 signatures pour étre valables. Jusqu'a la IXéme session de
la Diéte de la Iere cadence, les députés n'ont pas usé de leur droit a l'initiative lé-
gislative. La réglementation légale de certaines questions d'importance pour la société
et pour le régime était effectuée par Il'initiative des députés. Contrairement aux
commissions de bon nombre de parlements socialistes, les commissions de la Diéte
possedent le droit a l'initiative législative dans des limites trés restreintes. Leur
principale forme d'activité, sous l'initiative du gouvernement, étaient les désidératas
des commissions. Les différents ressorts, dans leur activité prennent en considéra-
tion les motions contenues dans les désidératas. Les commissions adoptaient des
désidérates contenant des suggestions quant a 1'élaboration et le dépot par le gou-
vernement, devant la Diéte, de nouveaux projets de lois ou la rénovation de lois
existantes. Dans la pratique parlementaire des députés, il s'est formé plusieurs
modes d'action tendant a provoquer 1'élaboration par l'appareil gouvernemental
de projets de lois nécessaires. La forme la plus officielle et la plus décidée est
I'adoption par la Dic¢te d'une résolution obligeant le gouvernement a déposer un
projet de loi donné.



