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ANDRZEJ SZMYT

W SPRAWIE INICJATYWY USTAWODAWCZE]J

I. WPROWADZENIE

Tradycyjnie w rozwazaniach doktryny =zagadnienia inicjatywy usta-
wodawczej otwieraty problematyke porzadku uchwalania ustawy przez
Sejm. Dopiero od niedawna zdobywa uznanie poglad, ze kompleksowe
ujecie procesu ustawodawczego wymaga uwzglednienia stadiéw prac, po-
przedzajacych wykonanie inicjatywy ustawodawczej. JeSli wcze$niej
tak czyniono, to gldédwnie nawiazywano do zagadnien inspiracji ustawo-
dawczej, co jest jednak tylko jednym z fragmentéw zagadnienia',

W przepisach prawnych okreSlenie inicjatywy ustawodawczej jest
jasne, w doktrynie nie ma de lege lata rozbieznoSci; uwzgledniajac bo-
gata w sumie literatur¢ naukowa, poswiccona pracom ustawodawczym
Sejmu, mozna odejS¢ od systematycznej analizy catosdci spraw tradycyj-
nie rozpatrywanych przy inicjatywie ustawodawczej. Okazuje si¢ jed-
nak, ze nalezy zwrdéci¢é uwage na wiele dotad pomijanych aspektow, gdy
punktem wyjscia uczyni si¢ prace nad konkretnym projektem ustawy’.

Przyjmujac ustalenia normatywne i niesporne poglady doktryny ja-
ko zreby analizy, podejmujemy watki zwiazane z kilkunastoletnim po-
wstawaniem projektu ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym twércéw i ich
rodzin’. Nadmienié¢ warto, ze po intensywnym cyklu prac przygoto-
wawczych nad projektem ustawy o ZET, w latach 1957 - 1959, nie doszto
do wniesienia projektu do Sejmu w ramach inicjatywy ustawodawczej.
W cyklu prac z lat 1971 -1973 projekt ustawy wniesiony zostal do laski
marszatkowskiej przez rzad 20 VI 1973 r.

" Por.-A. Gwizdz, Z zagadnieii procedury ustawodawczej. O trybie uchwala-
nia ustawy przez Sejm PRL, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1962,
z. 1, s. 7; S. Zawadzki, Kompleksowos¢ procesu prawotworczego, Studia Praw-
nicze 1979, nr ,lI, s. 9; M. Grzybowski,, Polityczne i konstytucyjne aspekty prawa
inicjatywy ustawodawczej w panstwie socjalistycznym, ZN UJ. Prace z Nauk Po-
litycznych 1974, nr 6, s. 29.

> Por. A. Szmyt, Starania o ustawe. Studium jednego przypadku, Studia Praw-
nicze 1979, nr 1.

*Z dnia 27 IX 1973 (Dz. U. Nr 38, poz. 225) — dalej ustawa o ZET.
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II. INICJATYWA RZADU

Wobec absolutnej dominacji rzadowej inicjatywy ustawodawczej, wy-
maga kilku uwag najpierw jej rola. Zgodzi¢ si¢ trzeba, ze w duzym
stopniu odgradza ona postéw od prac prowadzonych w zwiazku z przy-
gotowywaniem projektow (utrudniajac im ich role nawet w fazie prac
parlamentarnych nad projektem ustawy), zwlaszcza ze opracowywanie
projektéw zasadniczo toczy sie bez wstepnego udziatu postéw'. Zastrze-
zenia i watpliwodci jednak budzi sposdb patrzenia na istniejacy stan.
Wydaje si¢ bezdyskusyjne traktowanie rzadowej dominacji, jako oczy-
wistej konieczno$ci. Przedstawia si¢ ja — dos$¢ ogdlnie — jako uza-
sadniona przede wszystkim zlozono$cia problemdow oraz wymogiem real-
nosSci i adekwatnos$ci projektu, podziatem pracy miedzy parlament a rzad,
uwarunkowanym posiadaniem przez rzad wyspecjalizowanego meryto-
rycznie i prawnie aparatu lub tez ograniczonym czasem postéw. Dostrze-
ga sie teoretyczne przestanki tej dominacji, o uzasadnieniu ustrojowym
i politycznym. Wymienia si¢ tu konsekwencje zasady jednoSci wtadzy
w postaci funkcjonalnego zwiazku dziatalnos$ci wszystkich organdéw oraz
jednolito$¢ politycznych dyrektyw partii tak dla Sejmu, jak i rzadu, re-
alizujacych jednolity program. Wyrazono réwniez stanowisko, ze rza-
dowa inicjatywa ustawodawcza jest czesto niezbednym elementem Kkie-
rowniczej roli partii, w zakresie realizacji — przez Sejm — funkcji us-
tawodawczej’. Wydaje sie jednak, ze problem fachowego aparatu, przy
stosownych decyzjach, moze by¢ rozwiazany badZz w drodze stworzenia
dla potrzeb Sejmu odpowiednich stuzb, badz wprzegniecia dotychczaso-
wego (bedacego w dyspozycji administracji) dla potrzeb parlamentar-
nych. Réwniez zasada jedno$ci wladzy czy jednorodnos$¢ Sejmu i rzadu
nie musza by¢ interpretowane w przytoczony sposob. Takze znaczenia
realizacji kierowniczej roli partii, przede wszystkim poprzez organy
przedstawicielskie, nie sposdéb przeceni¢. Wydaje si¢ wiec, ze przytacza-
ne uzasadnienia dominacji inicjatywy ustawodawczej rzadu nie uniemoz-
liwiaja, zmiany relacji na korzystniejsza dla parlamentu®.

* W przypadku projektu ustawy o ZET sytuacja byla wyjatkowa z uwagi
na duza role¢ postow w staraniach o ustawe oraz wstepny ich udziat w przy-
gotowywaniu projektu. Generalnie: W. Popkowski, Rola komisji Sejmu PRL II
i Il kadencji w realizacji inicjatywy ustawodawczej, Panstwo i Prawo 1966, nr
10, s. 450.

* M. Kudej, Pojecie woli paristwowej w ustroju  socjalistycznym, Katowice
1981, s. 127-129; W. Popkowski, Rola komisji, 449-450; W. Zamkowski, Jed-
nos¢ i podziat wtadzy w Polsce Ludowej, Warszawa 1961, s. 64; W. Zakrzewski,
O podstawach dziatalnosci prawotwdrczej Rzqdu, Panstwo i Prawo 1966, nr 7-8,
s.. 11; W. Sokolewicz, Konstytucia PRL pd zmianach w 1976 r., Warszawa 1978, s. 13;
S. Zawadzki, Z doswiadczeri Sejmu w okresie 30-lecia Polski Ludowej, Studia
Iuridica 1976, nr 1V, s. 10 - 11.

® Podkreélajac spoteczny charakter inicjatywy opracowania projektu usta-
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Na marginesie rzadowej inicjatywy mozna tez zauwazyé, ze powinno
wzbudzi¢ protest postow, gdyby fakt ten podano do ich wiadomosci,
wykonanie inicjatywy faktycznie przez Prezydium Rzadu, a nie przez
rzad in pleno. Podniesiono juz w literaturze, ze fakt taki jest niezgodny
z konstytucja, jako ze bezpodstawnie ogranicza konstytucyjne uprawnie-
nia tych cztonkdéw rzadu, ktérzy nie wchodza w sktad Prezydium Rzadu:
takze jednak zaznaczono, ze gdyby projekt ustawy, przyjety faktycznie
nie przez rzad in pleno, formalnie zgltoszony zostat do laski marszatkow-
skiej przez postéw (komisje) lub Rade Panstwa, uchybienie to nie byto-
by tak istotne, z formalnego punktu widzenia bowiem ich inicjatywa
pokrytaby nieformalno$¢ w inicjatywie rzadowej’. Dodaé jednak mozna,
ze taki formalny punkt widzenia znacznie zuboza tre$¢ oczekiwan zwia-
zanych z przyjeciem projektu przez cata Rade Ministréow, jak i — z dru-
giej strony — przez postow.

III. INICJATYWA ORGANIZACJI SPOLECZNYCH

Kolejnymi uwagami opatrzy¢ nalezy postulaty de lege ferenda, do-
tyczace rozszerzenia kregu podmiotdw uprawnionych do wnoszenia pro-
jektow. Nie ulega watpliwosci, ze jest to ptaszczyzna demokratyzacyj-
na, a ewentualne zmiany oznaczatyby poszerzenie uregulowania konsty-
tucyjnego. Dostrzegajac wage postulatu rozszerzenia Kkregu uprawnio-
nych podmiotéw, o niektdére organy panstwowe, pragniemy jednak prze-
de wszystkim wypowiedzie¢ si¢ za przyznaniem prawa inicjatywy usta-
wodawczej organizacjom spotecznym®, niezaleznie od ewentualnego zin-
stytucjonalizowania prawa inspiracji prac ustawodawczych. Prawo wy-
boru $rodka powinno przy tym spoczywaé¢ w ich rekach. Mozliwe byto-
by zréznicowanie w tej mierze, jak tez ewentualne zwiazanie uprawnie-
nia ze statutowym zakresem dziatania (inicjatywa szczegdlna jako prze-

wy o ZET oraz duza role komisji sejmowej w opracowaniu projektu, poset T. Ho-
tuj konkludowat, iz bytoby najstuszniej, gdyby wystapita z inicjatywa do Sejmu
Komisja Kultury i Sztuki. D. Terakowska, Zanim podniosq reke. Rozmowa z po-
stem na Sejm PRL, Tadeuszem Hotujem, Przekrdj 1980, nr 1823, s. 5. Aktywnosé
pcselska w obu cyklach prac nad projektem nie pozostawia watpliwo$ci, ze mo-
del prac, oparty na dominacji rzadowej, daleki jest od mozliwo$ci wyczerpania
sejmowego potencjatu.

" Por. A. Gwizdz, Z zagadnier procedury, s. 14; W. Zakrzewski, Dziatalnosé
prawotwdrcza o mocy ustawy w Polsce Ludowej, ZN UJ. Prace Prawnicze 1963,
nr 10, s. 28. Fakt taki miat miejsce w wypadku naszego projektu.

' K. Dziatocha, Perspektywy rozwoju konstytucyjnego modelu tworzenia pra-
wa, w: Konstytucyjny model tworzenia prawa w PRL, pod red. K. Dziatochy, Wro-
ctaw 1981, s. 283; tenze: Zagadnienia prawne spotecznego procesu tworzenia pra-
wa, Wroctaw 1980, (masz. powiel.), s. 21; A. Gwizdz, Z zagadnieri procedury, s. 13.
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ciwienstwo ogdlnej). W zasadzie aktywno$¢ S$rodowisk tworczych, w to-
ku staran o ustawe, jak i opracowywania projektu, uzasadnia wystar-
czajaco stuszno$¢ nawet postulatu inicjatywy ludowej, tj. przyznania
tego prawa obywatelom w grupach’. Zgodzi¢ sie¢ mozna ze stanowiskiem,
ze dazenia $rodowisk moga znajdowaé ujScie za posrednictwem ich or-
ganizacji. Uzasadniony tez bytby wymdédg, by prawo to realizowaé za po-
§rednictwem ich statutowych organdw. Nie jest jednak konieczne, by
prawo inicjatywy ustawodawczej przystugiwato jedynie masowym orga-
nizacjom spotecznym ludu pracujacego, choé¢ celowy bylby warunek
ogdlnokrajowego zasiegu dziatania organizacji. Nalezy wiec sprzeciwié sie
stanowisku bagatelizujacemu znaczenie poszerzenia krggu uprawnionych,
przyjmujacemu, ze — z uwagi na model politycznego kierowania proce-
sem prawotwoOrczym — niewiele w tym zakresie ulegtoby zmianie, ko-
rzystanie bowiem z prawa inicjatywy wymagatoby wczeéniejszej aproba-
ty centrum politycznego'’. O ile podniesione watpliwoéci, co do prak-
tycznego znaczenia ewentualnej inicjatywy ludowej, miatyby by¢ takze
tego rodzaju, to nalezatoby je w réwnej mierze — albo i wickszej — od-
nie$¢ do aparatu panstwowego. Autor przekonany jest, ze,tak, jak w po-
szerzeniu kregu podmiotéw inicjatywy ustawodawczej widzie¢ nalezy wy-
raz demokratyzacji, tak rowniez zatozenie aktywnosci obywateli i ich or-
ganizacji widzie¢ nalezy jako trwaty element stosunku wobec centrum
decyzyjnego.

IV. INICJATYWA POSELSKA

Poselski gtos, ze projekt ustawy o ZET winien by¢ wniesiony do laski
marszatkowskiej przez sejmowa Komisje Kultury i Sztuki, a nie rzad,
stawia kwestie specyfiki poselskiej inicjatywy ustawodawczej. Pewne ele-
menty sa oczywiscie bezsporne. Wszystkie konstytucyjne podmioty ini-
cjatywy ustawodawczej (poza budzetem) korzysta¢ moga ze swego prawa
bez jakichkolwiek ograniczen przedmiotowych. Inicjatywa jednego pod-
miotu nie wymaga przy tym zgody innych uprawnionych. De facto jed-
nak widaé, ze inicjatywa Rady Panstwa ma miejsce zwykle tylko w spra-
wach wchodzacych do jej zakresu dziatania. Podkreslono tez, ze inicjaty-
wa poselska nie jest uprawnieniem indywidualnym, a prawem uczestni-

’ Wyraznie przeciw inicjatywie ludowej wypowiadat sie S. Rozmaryn, Us-
tawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 354. Watpliwosci
co do praktycznego azamzm : A. Gwizdz, Z zagadnier procedury, s. 16.

" Tak A. Batabam, Konstytucja, ustawa i uchwata jako formy dziatalnosci
prawotwdrczej Sejmu  PRL, Lublin 1978, s. 149; Z. Mazur, Uwagi o udziale sta-
tych  komisji  Sejmu  we  wstepnych  stadiach  procesu  ustawodawczego, = Annales
UMCS, sec. G 1978, vol. XXV, s. 332.
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czenia w inicjatywie, jako ze poset moze ja wykonaé tylko w grupie
(15-osobowej lub poprzez komisje). Charakterystyka tych grup nie wyz-
nacza jednak nawet zarysu interesujacej nas sfery. Sa to w praktyce gru-
py wyrdznione wedtug kryteriéw partyjnych, srodowiskowych, zawodo-
wych lub tez o charakterze mieszanym albo wrecz nieokre$§lonym''. Wska-
zuje si¢ w doktrynie, ze prawidtowoscia praktyki jest inicjatywa poselska,
w materiach dotyczacych problematyki politycznej o ograniczonych as-
pektach administracyjnych i gospodarczych, o powaznej wadze ideowopo-
litycznej, a niewielkiej zawarto$ci normatywnej, o charakterze ustrojo-
wym takim, ze inicjatywa rzadu politycznie nie wydaje si¢ uzasadniona .
Dominuje wigc mata zawarto$¢ normatywna i swoisty ,,takt" ustrojowy.
Nie wydaje si¢ tez stuszne pozostawianie sprawy tylko praktyce, tym bar-
dziej, ze oczekiwania poselskie wykraczaja poza sfer¢ dotychczasowa.
Z gtosem posta T. Holuja wspdtbrzmi wypowiedz poselska podkreslajaca,
ze istnieja i potrzeby, i mozliwosci zwickszenia poselskiej inicjatywy,
ktéra koncentrowaé sic winna na aktach prawnych o charakterze ogdlno-
spotecznym i duzej jednak merytorycznej nosnosci zagadnienia, odpo-
wiadajacych réwnie wysokim poziomem rozwiazan prawnych i merytory-
cznych projektom rzadowym'. W tym miejscu wlasciwie jest wskazaéd
przedstawione do dyskusji kryterium charakteru przepiséw podstawowych
i obywatelskich Yacznie, jako zakre$lajacego interesujaca nas sfere ‘. Do-
piero w sferze tak zakre$lonej elastyczniejszej praktyki mozna zostawié
ustalenia zwiazane z konkretnym projektem. Winny one zapas$¢ odpo-
wiednio wczesdnie i znalez¢é odzwierciedlenie w programie prac legislacyj-
nych. Wskazowka aktualnych tendencji praktyki jest rozréznienie miedzy
przygotowywaniem projektéw ustaw badz przez naczelne organy admini-
stracji, badz przy (tylko) wspodtudziale rzadu. Wskazaé¢ tez mozna na ewen-
tualna role zajecia przez rzad stanowiska wobec zglaszanych poselskich
projektéw ustaw, cho¢ nie stanowi to formalnego wymogu.

""A. Gwizdz, Z zagadniedi procedury, s. 9 i 12. Podkre$lono tez, ze nie sa to
jednak grupy przypadkowe lub postdw osobiScie zainteresowanych projektem,
lecz dobrane z punktu widzenia szczegélnego =zainteresowania projektem podmio-
téw, wyréznionych przytoczonymi kryteriami. J. Zakrzewska, Prawo paristwowe
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, L£od? 1964, s. 116.

” Tak w réznych sformutowaniach W. Zakrzewski, Dziatalnos¢ prawotwdrcza,
s. 27 i 46-47; tegdz: Aktywnos¢ i funkcje Sejmu, w: Sejm Polskiej Rzeczypos-
politej Ludowej, pod red. A. Burdy, Wroctaw 1975, s. 444; S. Gebert, Dziatalnos¢ us-
tawodawcza Sejmu IIl kadencji, Panstwo i Prawo 1965, nr 7, s. 13; M. Kudej,
Komentar; do regulaminu Sejmu PRL, Katowice 1974, s. 125.

" Z wypowiedzi pos. K. Marszatek w: T. Konarska, J. Konieczny, M. Ry-
muszko, J. Waniorek, Sejm — jaki model dziatalnosci prawotwdrczej?, Prawo
i Zycie 1980, nr 16.

“'A. Gwizdz, Zasady tworzenia prawa. Tezy, maj 1977 (masz, powiel.), teza
61i7.
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V. CHARAKTER INSTYTUCIJI

Inicjatywa ustawodawcza z formalnego punktu widzenia, tj. prawo
wniesienia do Sejmu projektu z okreslonym skutkiem, ma istotne znacze-
nie, ale wypowiedZ posta zawierata kontekst ,autentyzmu" sytuacji.
Stwierdzit on pozorno$¢ sytuacji, gdy dobiera si¢ podmiot do wniesienia
projektu niezaleznie od tego, kto — dzieki swemu zainteresowaniu
i wktadowi pracy — bytby do tego mnajbardziej predysponowany.
Jest to stuszne uchwycenie istotnej rdéznicy obu sytuacji; dotad dosé
jednostronnie akcentowano formalny aspekt samego ,,wniesienia" (przed-
ktadania) projektu. Incydentalnie jedynie zauwazono, ze poczatkowo
w okresie Krajowej Rady Narodowej wszelkie projekty byty formalnie
wnoszone przez postow, niezaleznie od tego, kto projekt opracowat.
Z drugiej za$ strony stwierdzono, ze w okresie Sejmu Ustawodawczego
zaniknal typ projektu ustawy, wyplywajacego rzeczywiscie z inicjaty-
wy indywidualnej posta, wyrazajacego samodzielnie uksztaltowana jego
koncepcje i znajdujacego poparcie innych postéw'’. Powyzsze uwagi
o inicjatywie ustawodawczej — instytucji ,granicznej” miedzy faza
przed- i parlamentarna — maja akcentowaé jej wigz z pracami poprze-
dzajacymi, a nie — jak dotychczas — czynienie z niej instytucji tylko
otwierajacej nowe prace nad projektem. Nietrafnie jednak wiazano w li-
teraturze przyznanie w 1972 r. komisjom sejmowym prawa inicjatywy
ustawodawczej z prawem opracowywania koncepcji ustawy, jej zalozen
wstepnych i ostatecznego ksztattu wniosku'’. Obowiazujace do tej pory
przepisy regulaminowe nie staty na przeszkodzie opracowywaniu przez
komisje projektu ustawy, a dokonana woéwczas nowelizacja dotyczyta
wlasnie formalnego aspektu inicjatywy, tj. prawa ,wnoszenia" projek-
tu. Z pewno$cia byta to jednak nowa sytuacja i bardziej realistyczna.

Na marginesie poselskiej inicjatywy — zwlaszcza opartej na posels-
kich pracach przygotowujacych projekt — trzeba zaznaczyé peina ak-
tualno$é zagadnienia spotecznej dostgpnosci ustawodawcy'’, rozumianej
jako otwarto$¢ dla wnioskéw obywateli, wspdtdziatanie ze spotecznymi
podmiotami inspiracji ustawodawczej i ewentualnej inicjatywy ustawo-
dawczej. Dotyczy to tak ptaszczyzny merytorycznej rozwiazan, jak i for-
malnej strony powstania projektu. W obu ptaszczyznach chodzi¢ moze
zarowno o catoSciowy projekt lub analiz¢ zgtaszanych réznorodnych
wnioskdw w sprawach legislacyjnych. Wiaze si¢ to z mozliwoscia przy-
jecia ,,spotecznych” projektéw ustaw, jako substratu poselskiej inicjaty-
wy ustawodawczej (ewentualnie dalszych, wtasnych prac poselskich)

15

W. Zakrzewski, Dziatalnosé prawotwdrcza, s. 9 i 26.
Tak Z. Kedzia, Parlament socjalistyczny, Warszawa 1975, s. 261.

7 Podkre$la to R. Piotrowski, Model prawodawcy demokratycznego. Tezy re-
feratu, kwiecien 1981.

16
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badz zorganizowaniem procedury rejestracji, oceny, przekazywania
wspomnianych wnioskéw obywatelskich. W realizacji poselskiej inicja-
tywy ustawodawczej przewidzie¢ nalezy miejsce dla Komisji Prac Usta-
wodawczych, Kancelarii Sejmu oraz — stosownie do skali potrzeb —
pomocy stuzb fachowych rzadu.

VI. ZASADA KONTYNUACJI PRAC. WYCOFANIE WNIOSKU

Na przeciwleglym biegunie inicjatwy ustawodawczej postawiono za-
gadnienie mozliwo$ci wycofania, przez wnioskodawce, projektu oraz —
dla Sejmu nowej kadencji — ,mocy" inicjatywy ustawodawczej, wy-
konanej w kadencji poprzedniej, o ile ustawa nie zostata w czasie trwa-
nia kadencji uchwalona'. Co do mozliwoéci wycofania projektu przed-
stawiono dwie mozliwo$ci 1) niekwestionowanego prawa formalnego wy-
cofania projektu i to bez wzgledu na stadium prac sejmowych (komisja,
plenum), byle to nastapito przed uchwaleniem ustawy, badz 2) uzalez-
nionego od stadium, w jakim znajduje si¢ projekt'’. Stuszna jest uwaga,
ze inicjator przestaje by¢ jedynym gospodarzem projektu, jednakze uza-
leznienie to powstaje — wedlug naszego rozumienia — w momencie
wniesienia projektu, oznaczajacego przeciez uruchomienie procedury.
Z momentem wniesienia bowiem wiazaé¢ trzeba obowiazek Prezydium
Sejmu skierowania projektu do I czytania. Jeszcze wigc przed 1 czyta-
niem ewentualna decyzja o wycofaniu projektu powinna by¢ podjeta
wspOllnie z Prezydium Sejmu. Z drugiej za$ strony zaznaczyé nalezy, ze
formalnym wymogiem w sprawie wycofania swego projektu winna by¢
uchwata Rady Ministréw podjeta in pleno.

W kwestii migdzykadencyjnego przedawnienia projektu argumenty
przemawiaja za lub przeciw. Za przedawnieniem przemawiaja cele prak-
tyczne (pusty portfel projektow nowego parlamentu), mogace zastugiwacé
na uwzglednienie takze w Sejmie PRL, jak i cele polityczne, mogace
by¢ wyjsciem z sytuacji, gdy — w parlamencie burzuazyjnym — nowo
obrany parlament bedzie miat zupetnie inna strukture polityczna i da-
zyé bedzie do innych celéw™. Przemawiatoby to za konieczno$cia po-
nownego wniesienia projektu. W naszych warunkach podkresla si¢ jed-
nak moment kontynuacji, w pracach Sejmu kolejnych kadencji, wycho-
dzac z zatozenia homogenicznosci jego sktadu, reprezentujacego ten sam

" A. Gwizdz, Z zagadnieri procedury, s. 18. Kwestia ta tylko cze$ciowo ma
oparcie w przypadku projektu ustawy o ZET, bowiem w czystej postaci takie
»zakonczenie" inicjatywy nie miato miejsca.

“ Pierwsza reprezentuje S. Rozmaryn, Ustawa, s. 33 i M. Kudej, Komentarz,
s. 122, druga A. Gwizdz. Zagadnienia parlamentaryzmu, s. 198.

* Por. A. Gwizdz, Z zagadnieri procedury, s. 18 i M. Kudej, Komentarz, s. 123.
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profil spoteczno-polityczny’'. Odpada wiec szczegdlne uzasadnienie poli-
tyczne dyskontynuacji prac. Zgodnie z tym stanowiskiem Sejm moze
kontynuowaé prace nad projektem, korzystajac z ustalen poczynionych
w poprzedniej kadencji. Przeciw temu podnosi si¢ argument potencjal-
nej rozwlektos$ci prac i ewentualnej potrzeby aktualizacji projektu, gdy-
by w migdzyczasie zmienity sie¢ — w zwiazku ze zmianami ogdlnicjszej
sytuacji — szczegdtowe potrzeby, ktére projektowana ustawa miata zas-
pokoié *’. Obraz uzupetnié trzeba stwierdzeniem, ze obowiazujace prze-
pisy nie daja zadnych podstaw do sadzenia, iz ,moc"” wykonanej ini-
cjatywy ma gasna¢ z chwila zakonczenia kadencji. Wydaje si¢, ze bar-
dziej przekonywajace sa argumenty za kontynuacja prac, bez potrzeby
ponownego wnoszenia projektu. Pomijajac fakt sporadycznos$ci takich
wypadkéw, co zmniejsza range problematyki, ale przeciez nie ma roz-
strzygajacego znaczenia, zauwazy¢ nalezy, ze w razie potrzeby mozli-
wo$¢ wycofania projektu przez wnioskodawce — na okreslonych warun-
kach — chroni przed ,niebezpieczenstwem" niepotrzebnego jego rozpa-
trywania. O ile sytuacja taka nie zachodzi, mozna kontynuowaé prace
nad projektem wniesionym w poprzedniej kadencji. T¢ sama gwarancj¢
daje — w wypadku nieaktualnosci projektu — mozliwo$¢ odrzucenia
przez Sejm propozycji. Zaznaczyé tez warto, ze podniesiona, jako ,za-
rzut", ewentualna potrzeba czedciowej aktualizacji projektu, nawet
w trakcie kadencji, winna spowodowaé potrzebne prace. Takze argument
przewlektos$ci prac — zwiazanej z okresem czasu mig¢dzy kadencjami —
nie jest istotny, jako ze data wyboréw do Sejmu wyznaczona zostaje
na dzien przypadajacy w ciagu dwoch miesigcy po uptywie petnomoc-
nictw Sejmu poprzedniej kadencji. Wrecz przeciwnie, nalezatoby oba-
wia¢ si¢ dodatkowego, sztucznego przyspieszania prac nad projektami
znajdujacymi si¢ jeszcze w Sejmie, a zagrozonymi ,przedawnieniem".

Uwzgledniajac doswiadczenia z prac nad ustawa o ZET nalezatoby
jednak poszerzy¢ argumentacje o nowy wymiar. Moéwilimy bowiem
o kwestii przedawnienia inicjatywy ustawodawczej faktycznie wykona-
nej, a wiec gdy uprawniony podmiot wnidst projekt do laski marszat-
kowskiej. Casus ustawy o ZET wykazuje, ze mozemy mowi¢ o konty-
nuacji prac (nie inicjatywy ustawodawczej sensu stricto) nad projektem.
Chodzi w tej mierze tak o ,wielokrotnie mig¢dzykadencyjne" starania
o ustawe — ich ciaglo$¢ i intensywno$¢, jak i o cato$¢ prac — jako
jednorodny ciag dziatan, stanowiacy wyraz S$cistej wicezi funkcji Sejmu.
SygnalizowaliSmy dwukrotne, poza rozpatrywaniem projektu po wyko-
naniu inicjatywy ustawodawczej w 1973 r., rozpatrywanie de facto pro-

* M. Kudej, Komentarz, s. 123. Homogenicznioi$¢ te podkreéla: S. Zawadzki,,
Z doswiadczen, s. 10 - 11.

* Tak A. Bataban, L. Dubel, L. Leszczynski, Zasady tworzenia prawa, Lub-
lin 1978, s. 108-109.



W sprawie inicjatywy ustawodawczej 105

jektu przez komisje sejmowa w fazie prac przygotowawczych. Uwzgled-
ni¢ takze trzeba aspekt obowiazku przedtozenia projektu ustawy Sej-
mowi przez rzad, wynikajacego z rezolucji Sejmu, a wzywajacej rzad
do wniesienia projektu. Dodatkowym wreszcie elementem obrazu jest
regulaminowe — od 1980 r. — prawo rozpatrywania i opiniowania przez
komisje zatozen projektu ustawy. Wszystko to pozwala moéwi¢ o proble-
matyce ,kontynuacji-przedawnienia® w nowym, szerszym rozumieniu.
Ujecie to wskazuje na konieczno$¢ ujmowania prac w ich ciagtosci, a nie
rozbiciu na kadencje. Ten ogdlniejszy wymiar moze jednoczesnie sam
stuzy¢ jako argument w dyskusji o zachowaniu mocy wykonanej ini-
cjatywy ustawodawczej sensu stricto.

VII. FORMA INICJATYWY

Wykonanie inicjatywy ustawodawczej miato postaé projektu ustawy
wraz z uzasadnieniem, przestanego marszatkowi Sejmu. Pismo do mar-
szatka podpisal w zastepstwie premiera wiceprezes Rady Ministrow. In-
formowato ono o zataczeniu projektu ustawy — z przytoczeniem jej ty-
tutu — o charakterze wykonywanej czynnosci (, przedstawiam”) oraz
zawierato wniosek o przedtozenie projektu pod obrady Sejmu. Opatrzo-
ne bylo sygnatura, data i wskazaniem adresata; w sumie tekst pisma
jednozdaniowy. Projekt ustawy zawierat 17 artykutéw i obejmowat
5 stron maszynopisu. Zataczone do projektu uzasadnienie stanowito
6 stron tekstu z odrebna numeracja. Materiat ten stanowié¢ miat sub-
strat dalszych prac nad projektem ustawy.

Wydaje si¢, ze formalna usterka pisma byt brak wskazania w nim,
ze projekt przedstawiony zostaje w imieniu (na podstawie uchwaty) Rady
Ministréw oraz przytoczenia konstytucyjnej podstawy prawnej wyko-
nania inicjatywy. Poza tym wymogi stawiane przez regulamin Sejmu
zostaty spetnione. Regulamin zakre$§la je zreszta bardzo wasko, wyma-
gajac jedynie skierowania projektu do marszatka Sejmu w formie pisem-
nej, z dotaczeniem 3 odpiséw i uzasadnienia. Z regulaminowego punktu
widzenia tylko tak sformutowane wymogi moga by¢ przedmiotem kon-
troli sposobu wykonania inicjatywy ustawodawczej. Natomiast i kon-
stytucja, i regulamin Sejmu moéwia o inicjatywie ,,rzadu", co bezspornie
rozumiane jest jako wymoég kolegialno$ci dziatania Rady Ministrow in
pleno. Tak wigc ten element wykonania inicjatywy powinien by¢ uka-
zany W sposob umozliwiajacy dokonanie kontroli. Podpisanie pisma przez
premiera nie oznacza samo przez si¢, iz przesytajac projekt dziata on na
podstawie uchwaty rzadu. Poniewaz warunek ten wyraznie jest sformu-
Yowany, przyjaé trzeba, ze kontrola jego spetnienia jest obowiazkowa
tak samo, jak pozostatych wymogdéw. Regulaminowa konkretyzacja spo-
sobu wykonania inicjatwy nie przewiduje, poza wskazanymi, zadnych
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innych warunkow formalnych, w szczegdlnosci np. termindw ani —
tym bardziej — warunkow merytorycznych.

Regulamin nie zawiera tez postanowien, ktére jednolicie dla wszyst-
kich podmiotéw inicjatywy ustawodawczej wyznaczatyby wymogi zwia-
zane z forma przygotowania (trybem postgpowania, ksztattem zewnetrz-
nym projektu i in.) jej substratu. Sejm moze w sposOb normatywny
wkraczaé¢ regulaminem w stosunki ,,zewnetrzne" (naktadaé obowiazki),
moze wiec konkretyzowaé¢ warunki wykonania inicjatywy ustawodaw-
czej”’. W konkretyzacji winno chodzié¢ gtédwnie o wskazanie czynnosci
od ktérych przeprowadzenia, w toku prac przygotowawczych, Sejm uza-
lezniatby nadanie biegu wnoszonym przez rzad projektom, a takze okre-
Slenie zakresu dokumentacji, jaka wraz z projektem nalezatoby, pod tym
samym rygorem przedstawi¢ Sejmowi. Mimo braku takich przepisow
Rada Ministrow moze wlasna moca okre$li¢ — na state lub ad hoc —
jaka dokumentacje, zwiazana z pracami przygotowawczymi, powinna
przekaza¢ Sejmowi razem z projektem ustawy’’. Sejm nie musi doko-
nywaé tego wytacznie w regulaminie; wskazywano na mozliwosci tkwia-
ce w kompleksowej, osobnej uchwale Sejmu (deklaracji), wypowiadano
sic za ustawa’’. Uwzgledniajac element zmienno$ci oraz potrzebe spe-
cjalnych nieraz krokow, nie mozna wykluczy¢ uchwat Sejmu, podejmo-
wanych ad hoc.

VIII. UZASADNIENIEPROJEKTU

Uwzgledniajac obowiazujace wymogi regulaminowe — zwiazane ze
sposobem wykonywania inicjatywy ustawodawczej — oraz tradycyjne
jej rozumienie, nalezy najwicksza wage przywiazywaé¢ do uzasadnienia
projektu ustawy. Chodzi wéwczas o instytucjonalizacje jego elementdow,
a rozbudowujac katalog wymogdéw nalezy przede wszystkim wyraznie
zastrzec obowiazek przedktadania, wraz z projektem ustawy, projek-
téw aktéw wykonawczych do niej, o ile projekt je przewiduje, pod ry-
gorem nienadawania biegu wnoszonym projektom ustaw.

Regulaminowy wymog jest dotad jedynym przepisem, zobowiazuja-

»® Krytyczna analize pogladéw przeciwnych por. w pracy J. Repla, Regu-
lamin  Sejmu  Polskiej  Rzeczypospolitej  Ludowej, Wroctaw 1978, s. 156-161; A.
Gwizdz, Zagadnienia parlamentaryzmu, s, 110; tegoz: O zmianach w regulaminie Sej-
mu, Panstwo i Prawo 1972, nr 10, s 7. Wprost o konkretyzowaniu warunkéw
inicjatywy: S. Rozmaryn, Ustawa, s. 27.

* Propozycje przedstawia A. Gwizdz, Z zagadnieri organizacji procesu legis-
lacyjnego, Panstwo i Prawo 1975, nr 12, s. 80.

® A. Gwizdz, Sejm a polityka legislacyjna, Studia luridica 1976, nr IV, s. 63-
-64; Z. Ziembinski, O normowaniu procesu prawotwdrstwa w PRL, Panstwo i Pra-
wo 1975, nr 10, s. 27.
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cym rzad do przedtozenia Sejmowi projektu z uzasadnieniem. Wprawdzie
wewnetrzne przepisy rzadu, dotyczace uzasadnien’, przewiduja ,,do-
taczenie" uzasadnienia do kazdego projektu, to jednak sens tego okresle-
nia tkwi w wymogu sporzadzenia uzasadnienia. Udostepnienie (przesta-
nie) przez autorow projektu innym podmiotom sporzadzonego uzasadnie-
nia okre$lone jest osobnym zaznaczeniem, ze przesyta sic opracowany
projekt wraz z uzasadnieniem. Dotyczy to jednak wewnatrzrzadowych
prac przygotowawczych. Nie ma za$§ przepisu stwierdzajacego, ze rzad
przesytajac Sejmowi projekt ustawy zatacza uzasadnienie, stad znacze-
nie umieszczenia tego wymogu w regulaminie sejmowym. Oczywiscie,
takze do uzasadnienia odnosi sie¢ wymog formy pisemnej. Przestanie pro-
jektu bez uzasadnienia bytoby istotna wadliwo$cia wykonania inicjaty-
wy, pozwalajaca uznaé ja za bezskuteczna. Wprawdzie regulamin nie
okredla wprost sankcji, ale z uwagi na funkcje uzasadnienia projekt nie
powinien zosta¢ skierowany do rozpatrzenia. Rolg¢ egzekutora peinitoby
Prezydium Sejmu, jako kierujace projekt do I czytania, cho¢ wyda-
je si¢, ze takze juz marszatek mogiby odmoéwié przyjecia projektu skita-
danego mu bez pisemnego uzasadnienia, tj. z naruszeniem formalnego
wymogu regulaminowego >’. Skierowanie projektu do rozpatrzenia sank-
cjonowatoby jednak wadliwo$é zgtoszenia. Nie widzimy natomiast moz-
liwodci merytorycznego badania uzasadnienia w celu uzalezniania dal-
szych loséw projektu od wynikdw tej oceny. Prezydium Sejmu moze
wiec ocenia¢ merytorycznie uzasadnienie, nie moze jednak nie nadad
biegu projektowi. Moze tez wskazywaé dostrzezone braki, potrzebe uzu-
petnien, wystapi¢ o dodatkowe uzasadnienie pisemne, porozumieé sic
z wnioskodawca co do szerszego przedstawienia zagadnien w toku ust-
nego wystapienia w ramach I czytania. W wypadku natomiast regula-
minowej instytucjonalizacji elementéw uzasadnienia, jego meritum
mogtoby staé sic powodem wadliwosci wykonania inicjatywy, gdyby
uzasadnienie nie zawierato ktdérego$ z istotnych elementéw. Faktycznie
bytoby to przesuniecie przyczyny wadliwo$ci na ptaszczyzne wymogow
formalnych. Natomiast skutki oceny warto$ci objetych uzasadnieniem
elementé4w pozostalyby bez zmian. Instytucjonalizacja elementéw uza-
sadnienia oznaczalaby jednak obowiazek zawarcia ich w uzasadnieniu
oraz stanowita ptaszczyzne oceny uzasadnienia.

Trzeba tez podkredli¢ istotne znaczenie praktyczne uzasadnienia. Dys-
kusja poselska na posiedzeniu komisji wykazuje wprost, ze uzasadnienie
jest istotnym substratem prac. W takim zakresie, w jakim nie wynika

* § 5 obowiazujacej woéwczas uchwaty nr 283/57 Rady Ministréw z 27 VII
1957 w sprawie opracowywania, uzgadniania i ogtaszania aktow normatywnych
(nie pubi.) i § 11 Zasad techniki , prawodawczej", wprowadzonych zarzadzeniem
nr 238 prezesa Rady Ministréw z 9 XII 1961 (nie publ).

” Tak T. Motdawa, Motywacja projektow ustawodawczych. Prawo i Zycie
1969, nr 4, s. 3.



108 Andrzej Szmyt

to z uzasadnienia, a w niektorych kwestiach wprost z projektu, padaja
pytania poselskiec o dane obrazujace stan faktyczny, o zasadno$¢ (prze-
stanki) przyjecia w projekcie okre$lonych propozycji rozwiazan mery-
torycznych. Niektdorzy z postéw wyrabiaja sobie takze obraz merytorycz-
nych rozwiazan przyjetych w projekcie, gtdwnie na podstawie uzasad-
nienia, a nie sformulowania artykulowanego tekstu projektu. Na bazie
tego ksztattuja meritum swego stanowiska w dyskusji. Wnikliwo$¢ anali-
zy pozwala postom takze wskazywaé rozbiezno$ci miedzy projektem
a uzasadnieniem **. Wprawdzie wnioskodawca moze w swym uzasadnie-
niu ustnym, w toku I czytania, wyjasni¢ ewentualne watpliwosci, ale
postowie przygotowuja si¢ przeciez do posiedzenia przez zapoznanie si¢
z uzasadnieniem, dorgeczanym im wczesniej wraz z projektem.

IX. POJECIE PROJEKTU

Z wykonaniem inicjatywy zwiazane jest samo rozumienie pojecia
projektu. Regulamin Sejmu nie wyjasnia wprost, co nalezy rozumieé
pod tym terminem. Ma to by¢ dokument w formie pisemnej. PosSrednio
wskazuje si¢, ze projekt nie jest tym, co rozumie si¢ jako jego uzasad-
nienie, skoro sformulowano odrebny wymog, by projekt zawieral uza-
sadnienie. Co najwyzej mozliwa bylaby interpretacja, ze pojecie pro-
jektu obejmuje uzasadnienie jako jego czed$¢ oraz czg$¢ nie bedaca uza-
sadnieniem, co do ktdrej brak dalszych wskazéwek. Nowelizacja regula-
minu z 28 XI 1980 r. stanowi jednak dodatkowy element normatywny
w tej mierze, gdy mOwi o rozpatrywaniu i opiniowaniu zalozen projek-
téw. W tym ujeciu pojecie projektu wykracza tylko poza jego zatoze-
nia, cho¢ okres§lenie regulaminowe nie precyzuje pojecia projektu do
konca. Sejm w praktyce zdaje si¢c na decyzje podmiotéw wnoszacych
projekt i nie kwestionuje ich rozumienia pojecia projektu. W praktyce
tradycyjnie wnosi si¢ dokument cato$ciowo opracowany, w postaci tak
,dopracowanej", ze wszelka praca nad nim — w mniemaniu wnoszacych
organdw — jest definitywnie zakonczona. Oznacza to przyjecie przez nie
zatozenia, ze w Sejmie nie nastapia istotne zmiany projektu®. Z drugiej

* Por. s. 4-7 protokolu ze wspdlnego posiedzenia w dniu 11 VII 1973 Ko-
misji Kultury i Sztuki, Komisji Pracy i Spraw Socjalnych przy udziale Komisji
Prac Ustawodawczych. Tez wypowiedz postéw T. Holuja i Z. Zatuskiego (s. 5 pro-
tokotu). $Wiadczy to nie tylko o jakos$ci uzasadnienia, ale posrednio i o znacze-
niu statej jego aktualizacji, stosownie do wersji merytorycznych rozwiazan w pro-
jekcie. W tym przypadku chodzito o objecie ustawa twércow, bedacych cztonkami
zwiazkéw twoérczych (jak podawato uzasadnienie projektu,, przekazane postom),
podczas gdy juz od majowego posiedzenia Prezydium Rzadu zrezygnowano z wy-
mogu takiego cztonkostwa, jak to ujmowat artykutowany tekst projektu.

® A. Gwizdz, Zagadnienia parlamentaryzmu, s, 224. Odzwierciedlat to frag-
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strony, projekt jest opracowaniem catosSciowym w sensie przyjecia roz-
winigtych wypowiedzi normatywnych, jest wiec ono skonkretyzowane
w sensie legislacyjnym tak, ze nie ma postaci pisma, postulatu, a tylko
wskazania kierunku zmian prawa *’.

Nie ma wiec aktu normatywnego, ktdory jednolicie i wiazaco dla
wszystkich podmiotéw inicjatywy ustawodawczej okreslatby wymogi,
jakim winien odpowiadaé¢ projekt. Jedynie rzad, dla wlasnych potrzeb,
posiada regulacje w sprawie zasad techniki prawodawczej, cho¢ w prak-
tyce zasad tych przestrzegaja pozostate podmioty, w tym Sejm. Sama
uchwata nr 283/57 Rady Ministrow tez postugiwala si¢ pojeciem projek-
tu bez jego blizszego precyzowania. Okreslata jednak obowiazek nadania
mu postaci zredagowanej, zgodnie z zasadami techniki prawodawczej,
precyzujacymi wymogi technicznolegislacyjne.

Podniesiony problem jest istotny w $wietle postulatéw, w mys$l kté-
rych wykonywanie inicjatywy nie wiazatoby si¢ z wnoszeniem tak ,fi-
nalnych" projektow. Mowa jest wiec o S$wiadomym wnoszeniu przez
rzad projektéw ustaw nie do konca dopracowanych, ,aby dzieto dopro-
wadzi¢ do konca, wlasnie wspdlnie z postami, korzystajac z ich ogrom-
nego doswiadczenia". Postuluje si¢ przekazywanie Kkomisjom sejmowym
wynikéw rzadowych prac nad potrzeba wydania ustawy wraz z rzado-
wym szkicem projektu, wysuwa sie¢ propozycje przedstawiania przez
rzad Sejmowi alternatywnych projektéw ustaw czy tez otrzymywania
przez postéw — zamiast gotowych projektow — materiatdw stanowia-
cych ,synteze aktualnego stanu, propozycje, przemy$lane wnioski
z przeprowadzonych analiz, a w $§lad za nimi sugestie co do kierunku
uregulowania”’'. Choé w szczegétach postulaty sa rézne, to sens ich
jest wspolny. Mozna go sprowadzi¢ do formuty o potrzebie wykorzysta-
nia doswiadczenia nie tylko rzadowego, ale i poseclskiego w toku prac

nad przygotowaniem projektu, a przed decyzjami — choéby wstep-
nymi — co do ostatecznego ksztaltu projektu. Wiazanie tej kwestii z ini-
cjatywa ustawodawcza — jak w przytaczanych postulatach — wiaze

sie¢ z tradycyjnym wtadnie rozumieniem ,wniesienia" projektu, jako gra-
nicznego momentu miedzy pracami rzadowymi a sejmowymi. Role te
— generalnie biorac — spetni¢ moze poselski udziat w pracach wstep-
nych rzadu, jak i — z drugiej strony — pomoc stuzb rzadowych w opra-
cowywaniu przez postéw projektéw ustaw. Mozna tez dopusci¢ zrézni-

ment uzasadnienia ustnego wnioskodawcy, gdy wprost wnoslit on o przyjecie
projektu w przedstawionej wersji (zatacznik nr 3 do cyt. protokotu z posiedzenia
komisji dnia 11 VII 1973, s. 4).

* M. Grzybowski, Polityczne i konstytucyjne, s. 33; J. Bafia, Zasady tworze-
nia prawa, Warszawa 1980, s. 150.

A, Gwizdz, Zagadnienia parlamentaryzmu, s. 224; A. Bataban, Konstytucja,
ustawa, s. 143; wypowiedZz posta J. Pislktarz-Natgcikiegio, w: T, Konarska, Sejm —
jaki  model.
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cowany sposdb wykonywania inicjatywy ustawodawczej, uzalezniony od
przyjetego — oczywiscie wczesniej normatywnie okreSlonego — sposobu
prowadzenia prac nad przygotowywaniem projektu.

X. PODSUMOWANIE

W zwiazku z pracami nad przygotowywana ustawa o tworzeniu pra-
wa nalezy wiec zasygnalizowaé konieczno$¢ rozwazenia i podjecia de-
cyzji przez jej tworcdw w szeregu kwestiach. Zaliczy¢ tu mozna general-
ne zinstytucjonalizowanie prawa inspiracji ustawodawczej, rozszerzenie
kregu podmiotéw inicjatywy ustawodawczej o inicjatywe ludowa,
a zwtaszcza ogdlnokrajowe organizacje spoteczne. W obu sprawach moz-
liwe jest przyznanie prawa w okreSlonym (statutowym) zakresie dzia-
tania. Osobna kwestia bytoby tez zastrzezenie wytacznosci inicjatywy
poselskiej w zakreSlonej sferze spraw. Co najmniej z inicjatywa posel-
ska zwiaza¢ mozna procedury rejestracji, oceny, przekazywania wnios-
kéw obywatelskich (projektow spotecznych), jako substratu ewentual-
nych dalszych prac podmiotéw uprawnionych. Postulowaé nalezy powia-
zanie inicjatywy ustawodawczej — jako instrumentu wiazacego prace
parlamentarne z pracami wczesniejszymi — z rola podmiotéw w przy-
gotowaniu projektu. W tym konteksScie ustawa moze uja¢ — lub posze-
rzy¢ — regulaminowe prawo rozpatrywania przez postow zatozen pro-
jektow badz tez zréznicowaé sam sposéb wykonania inicjatywy, w za-
leznosci od sposobu prowadzenia wcze$niejszych prac nad projektem.
Szczegbdtowiej nalezatoby okre$li¢c wymogi zwiazane z wnoszeniem pro-
jektu do Sejmu co do warunkujacych ja, obligatoryjnych czynnosci na
wczeé$niejszym etapie prac oraz zakresu i tresSci koniecznej dokumenta-
cji. Elementy konieczne winny by¢ uwidocznione w sposdb umozliwia-
jacy kontrole ich dochowania. Jasno trzeba tez rozstrzygnaé¢ kwestic za-
sady kontynuacji (lub dyskontynuacji) prac oraz regut wycofania wnie-
sionego projektu. Na marginesie niejako wypadatoby okredli¢ zasade ko-
rzystania przez postow z pomocy fachowych stuzb legislacyjnych (nau-
kowych) — sejmowych lub pozasejmowych.

ON A QUESTION OF LEGISLATIVE INITIATIVE

Summary

In a form of case study the analysis concerns various aspects of legislative
initiative. The author observes a possibility of widening a range of subjects of
the initiative, mainly by social organizations, of institutionalizing legislative in-
spiration, popular inspiration. Withdrawing a bill is possible only upon obtaining
a consent of the Parliament. The principle of discontinuity of works has to be
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refused. The analysis pertains to the specificity of the initiative of members of the
Seym, unilaterality of the aspect of introducing a draft of the law is emphasised
with the respect to separating from the contribution to preparation of the draft.

(A form of the initiative should enable the control fulfilling exingencies, mainly
passing a bill by the government. It is desirable to precise the requirements,
like indicating at certain acts within preparatory works stage to condition star-
ting the processing of the bhill. It is imperative to institutionalize elements of the
grounds of the draft and annexing drafts of executive acts. A notion of bill in the
light of legal regulation and practice is analysed. The postulates to increase the
M.P.'s influence on the bill can be realized in various organizational forms.

The author admits a varied manner of carrying out the initiative subject to
the stage of preparatory works, and a right to initiative within a statutory scope
of activity of the entitled subject. The importance of social accessibility of the
subject of initiative is emphasised, including social drafts of the law as sub-
stratum of works of the M. P.'s. In spite of the dominating governmental le-
gislative analysis it is possible to utilize the M. P.'s activity to a higher degree.
Also the activity of social subjects should become a durable factor of legislative
initiatives. The analysis is concluded by the postulates on the bill of the Law-
making Act.



