I. ARTYKULY

ANDRZEJ GWIZDZ

Z ZAGADNIEN PROCEDURY USTAWODAWCZEJ

O trybie uchwalania ustawy
przez Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej *

I

Przepis art. 15 ust. 3 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
ktory glosi, ze to Sejm uchwala ustawy, narzuca przede wszystkim
konieczno$¢ ustalenia, czy méwiac o uchwalaniu ustaw przez Sejm Kon-
stytucja postanawia, iz uchwala¢ je maja jednomys$lnie wszyscy wybrani
przez nardd postowie, czy tez jednomys$lnosci tej oczekuje od wszystkich
postéw bioracych udzial w danym glosowaniu, czy wreszcie przez ,,Sejm
w rozumieniu art. 15 ust. 3 Konstytucji' chce uwazaé tylko wigk-
szo$§¢ postdw wybranych, lub tez wickszo$¢ postéow glosujacych.

Przystepujac do rozwazenia tej kwestii mozna przede wszystkim od-
rzuci¢ hipoteze, iz chodzi¢ tutaj moze o jednomy$lnos$¢. Hipoteza taka
zapoznawataby bowiem fakt, iz zasada jednomyS$lnoSci nie jest bynaj-
mniej powszechnie przyjeta zasada socjalistycznego prawa panstwowego
(tak zreszta, jak i burzuazyjnego), dlatego tez ustanowienie dla jakiego$
przypadku wymogu jednomy$lno$ci wymagatoby zawsze wyraznego
(expressis verbis) przepisu ustawy ', nie mogtoby za§ byé — jako odstep-
stwo od powszechnie przyjetej reguty — domniemywane. Odrzucenie sfor-
mutowanej hipotezy mozna by zreszta oprze¢ i na innym rozumowaniu:
skoro bowiem art. 91 Konstytucji przewiduje dokonywanie zmian
w ustawie zasadniczej wiekszoScia gtoséw (pomijam na razie
problem jaka), to niedopuszczalne byloby przypuszczenie, iz ustawy
zwykte maja by¢é uchwalane jednomySlnie.

* Por. artykuty autora z zagadnien procedury ustawodawczej: O zatwierdza-
niu przez Sejm, dekretow Rady Parstwa, ,Panstwo i Prawo" 1957, nr 10; O uchwa-
laniu przez Sejm ustawy budZietowej, ,Pafistwo i Prawo" 1958, nr 7.

" W Polsce Ludowej w jednym tylko przypadku ustawodawca wprowadzil
wymog jednomys$lnosci do norm prawa panstwowego, ale tez uczynit to expressis
verbis: ,,Na jednomy$§lny wniosek Rady Panstwa Sejm moze uzupetnié jej
sktad przez..." itd. (art. 15 ust. 3 ustawy konstytucyjnej z dnia 19 II 1947 r.
o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej).

1 Ruch Prawniczy i Ekon.
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Usunigcie jednej z wysunietych watpliwosci nie usuwa jednak dal-
szych. Przyjmujac, ze w mys$l Konstytucji uchwalanie ustaw ma sig
odbywaé¢ wickszo$cia gtosdw, musimy jednak stwierdzi¢, ze ta wickszo$é
moze by¢ rdézna (prosta albo tak lub inaczej kwalifikowana), a ponadto
od réznej obliczana podstawy (zagadnienie quorum). Musimy tez stwier-
dzi¢, ze Konstytucja PRL ani nie rozstrzyga, o jaka i jak obliczana
wickszod$¢ bedzie tutaj chodzi¢, ani tez nie daje jakichkolwiek, chodéby
ogblnych wskazéwek w tej sprawie '*. Brak ten nalezy uznaé, naszym zda-
niem, za istotny w naszej ustawie zasadniczej. Na ogol konstytucje
same rozstrzygaja te problemy, sa to bowiem istotnie zasadnicze prob-
lemy ustrojowe. Np. postanowienia dotyczace wymaganej przy uchwala-
niu ustaw wigkszodci zawieraja wszystkie — 2z wyjatkiem
Konstytucji PRL — konstytucje panstw socjalistycznych *.

Skoro jednak Konstytucja PRL nie rozstrzygneta tych problemoéw,
to rozstrzygnaé je musiat regulamin sejmowy. Decyzje podjete w tym
zakresie po raz pierwszy przez Sejm I kadencji (w 1952 r.) byty podyk-
towane koniecznoScia jakiego§ praktycznego wypetnienia luki zrodzonej
przez powsciagliwos¢ tworcow Konstytucji. Jednakze sprawa, o ktérej
mowa, stanowi, wedlug naszego mniemania, materi¢ konstytucyjna,
a nie regulaminowa, wymagata wiec uregulowania w Konstytucji, a nie
w regulaminie.

Ostatecznie zatem taczne dopiero rozpatrzenie przepisow Konstytucji
i regulaminu sejmowego pozwala nam ustali¢ tre$¢ pojecia ,,Sejm
w rozumieniu art. 15 ust. 3 Konstytucji". Okazuje sig, ze Konstytucja
powierza funkcje uchwalania ustaw wickszosci postéw, nie precyzujac,
o jaka wigkszos$¢ chodzi, regulaminy sejmowe obchodza si¢ teraz z po-
stami nader ,liberalnie"; stanowia one bowiem, ze dla prawomocnosci
wszelkich uchwal Sejmu wystarczy obecnie zwykta wickszo$¢ jed-
nej trzeciej ogdlnej liczby postéw’. Warto przy tym zwrédcié na to
uwage, ze regulaminy nasze nie czynia quorum warunkiem prowadzenia

“ S. Rozmaryn (Konstytucja jako ustawa zasadnicza PRL, Warszawa 1961,
s. 12—13) uwaza jednak stusznie, ze z Konstytucji wynika jeszcze niedopuszczal-
no$¢ zréwnania wymogéw uchwalania ustaw z wymogami dotyczacymi zmiany
Konstytucji.

> Postanowienn dotyczacych obowiazujacego quorum nie zawieraja natomiast
konstytucje: Chin Ludowych, Mongolii, Polski, Rumunii i ZSRR.

* Art. 45 ust. 1 regulaminu Sejmu z 1952 r.: ,,Uchwaty Sejmu sa prawomocne,
jezeli zostaty powzigte zwykta wigkszo$cia gtosdw w obecnosci co najmniej jednej
trzeciej ogdlnej liczby postéow" i tak samo art. 65 ust. 1 regulaminu Sejmu z 1957 r.
Por. takze wypowiedZ posta Oskara Langego jako sprawozdawcy Kkomisji dla
opracowania regulaminu Sejmu w 1952 r.: ,Dla prawomocno$ci uchwat Sejmu
regulamin wymaga zwyktej wigkszo$ci gloséow przy obecno$ci przynajmniej I/3
ogblnej liczby postow" (Spr. sten. S. O. 1 2/14).
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obrad, lecz tylko warunkiem podejmowania uchwat’. Sejm moze wicc
prowadzi¢ obrady rowniez w obecno$ci mniejszej liczby postéw niz 1/3
ich liczby ogdlnej, nie moze natomiast w tych okolicznos$ciach podejmo-
waé jakichkolwiek uchwal, w szczegdlnosci nie moze uchwalaé¢ ustaw.
Trzeba stwierdzi¢, ze nie sa to wymogi daleko idace. Dla uchwalenia
ustawy wystarczy dzi§ w polskim Sejmie — przy ,sprzyjajacych" warun-

kach — ledwie 78 gloséw oddanych ,za" w obecnosci 154 postow’.
‘ \ Wigkszosé
Quorum |— — ol — :
] %___r_?fl,z,a“] ! minimalna liczba postow
| enomssnoe |
1 jednomysinoéé E 230
50%, =230 postow i kwalifik. 3/4 ‘ 173
E kwalifik. 2/3 154
| prosta (50%5+41) 116
, ,
| jednomysinos¢ 154
1/3=154 postow { kwalifik. 3/4 116
| | kwalifik. 2/3 3 103
1 | prosta (50%-+1) } 78

Utrzymywanie tak okreslonych wymogdéw w naczelnym organie wtadzy
panstwowej PRL jest dzi§ za$§ tym bardziej zaskakujace, ze w tereno-
wych organach wtadzy panstwowej, tj. w radach narodowych, gdzie
réwniez obowiazywato od 1950 r. quorum 1/3°, w 1958 r. Sejm podwyz-
szyt stosowne wymogi, ustanawiajac dla prawomocno$ci obrad (podkre-
$lam: obrad, a nie tylko uchwal) wymodg obecnodci 1/2, a nie 1/3 ogdlnej
liczby cztonkéw danej rady’.

Nie mozna kwestionowaé¢ zgodnos$ci cytowanych postanowien regu-
laminowych z ktérymkolwiek z konkretnych przepisow Konstytucji;
zgodno$¢ tych postanowien z idea demokratyzmu socjalistycznego, le-
zaca u podstaw naszej Konstytucji, stanowi¢ moze jednak przedmiot

* Inaczej reguluje sprawe quorum ustawa o radach narodowych z 25 1 1958 r.
stanowiac w art. 32 ust. 3: ,,Rada narodowa moze obradowa¢ przy obecnosci
co najmniej 1/Z ogdblnej liczby radnych". Okredlone quorum jest wiec w radach
narodowych nie tylko warunkiem podejmowania uchwat, ale i prowadzenia obrad.

° Konsekwencje liczbowe réznych mozliwych przepiséw co do quorum i wy-
maganej wiekszo$ci w naszym 460-osobowym Sejmie przedstawia ponizsza tabelka.

® Patrz § 3 ust. 1 uchwaty Rady Pafistwa z 12 V 1950 r. w sprawie tymcza-
sowego ramowego regulaminu obrad rad narodowych (M.P. nr A-57, poz. 651).
»Rada moze obradowaé i podejmowaé uchwaly w obecnoéci przynajmniej '/, ogél-
nej liczby cztonkéw (quorum)'.

7 Por. wyzej przyp. 4. Nalezy réwniez zauwazyé, ze gdy poprzednio zagad-
nienie quorum byto przedmiotem uchwaty Rady Panstwa opartej na delegacji
ustawowej (art. 10 wust. 2 ustawy z 20 III 1950 r.), to obecnie zostalo ono uregulo-
wane przez Sejm bezposrednio w samej ustawie.
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uzasadnionych watpliwosci. Nalezy przy tym zauwazyé, ze zasada prostej
wickszosdci jest co prawda reguta powszechna we wszystkich krajach
socjalistycznych, ale w wielu sposréd nich zasada ta taczy si¢ z wymo-
giem obecno$ci potowy ogdlnej albo ustawowej liczby deputowa-
nych. Charakterystyczny jest przy tym przypadek Czechostowacji, ktory,
by¢ moze, ujawnia pewna ogdlniejsza tendencje. Otdéz wedtug konstytu-
cji w 1948 r. czechostowackie Zgromadzenie Narodowe mogto podejmo-
waé uchwaty w obecnosci 1/3 ogdlnej liczby deputowanych, obecnie za$
— wedtug konstytucji z 1960 r. — przy podejmowaniu uchwat przez
Zgromadzenie Narodowe obecna musi by¢é wigekszos$¢ wszystkich
deputowanych *.

Jeszcze dalej ida w tej mierze niektdrzy uczeni radzieccy, domagajac
si¢ ustanowienia w Radzie Najwyzszej ZSRR (i w radach najwyzszych
republik) wymogu obecnosci 2/3 cztonkéw danego organu dla prawo-
mocnoéci podejmowanych przez nie uchwalt’. Réwniez i w tej dziedzinie
sprawy przedstawiaja si¢ odmiennie w Kkrajach kapitalistycznych; nie
dostrzegamy nigdzie tendencji do zwickszenia wymogéw w zakresie
quorum i wymaganej wickszo$ci — i nic w tym dziwnego, skoro jest to
tendencja w istocie swej demokratyczna. Tzw. matka parlamentéw, tj.
Izba Gmin, daje w tym zakresie przyktad wrecz gorszacy, skoro dla
stwierdzenia quorum wystarczy w niej nadal obecno$¢ 40 cztonkdéw, gdy
jest ich obecnie tacznie (z Anglii, Szkocji i Irlandii) szeSciuset kilku-
dziesieciu '°.

Tyle co do wickszosci i quorum. W rozwazaniach dotychczasowych
zawarta byta implicite jeszcze jedna mys$l, ktdra teraz trzeba sformuto-
waé wyraznie: ustawy moga by¢ uchwalane tylko przez Sejm zebrany
na posiedzeniu plenarnym, a nie w jakikolwiek inny sposdb, jak réowniez
nie przez ktorykolwiek inny organ sejmowy. Wynika stad, ze komisje
sejmowe nie tylko nie maja tych szerokich uprawnien do samodzielnego
stanowienia ustaw, jakie komisjom wtoskiej Izby Deputowanych nadata
konstytucja republikanska z 1948 r.", ale takze, ze niedopuszczalne by-

® Por. § 54 ust. 1 Konstytucji Republiki Czechostowackiej z 9 V 1948 r. i art. 51
ust. 1 Konstytucji Czechostowackiej Republiki Socjalistycznej z 11 VIT 1961 r.

’ Dzangir Ali-Abasowicz Kierimow, Swaboda, prawo i zakonnost' w  socjali-
sticzeskom obszczestwie, Moskwa 1960, s. 165.

" T. Erskine May, Treatise on the Law, Privileges, Proceedings and Usage
of Parliament, wyd. 17, Londyn 1956, s. 331—332. Szczegdétowe i bardzo zawite
przepisy dotyczace konsekwencji stwierdzenia braku quorum w Izbie (rézne dla
réoznych dni tygodnia i odmienne w pewnych godzinach dnia!) zawieraja art. 27
i 28 House of Commons Standing Orders relative to Public Business z 1956 r.
(ibidem, s. 1064—1065).

" Art. 72 Konstytucji Republiki Wtoskiej z 22 XII 1947 r.; por. U. Cosentio,
Pouvoirs legislatifs des commissions de la Chambre des Députés, ,Informations
Constitutionnelles et Parlementaires” 1950, nr 2; F. Goguel, La procedure italienne
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toby — z punktu widzenia konstytucyjnego — podjecie przez Sejm proby
upowaznienia komisji do wydania jakiego$ konkretnego aktu ustawo-
dawczego lub uchwalania w ogdle aktéw ustawodawczych albo ich okre-
§lonej kategorii.

Przepis, ktéry glosi, ze to S e j m uchwala ustawy, oznacza jednocze-
$nie, iz zaden inny organ panstwowy (naczelny ani terenowy) nie jest
uprawniony do wydawania ustaw. Przepis ten uwazaé nalezy, naszym
zdaniem, za jedna z podstawowych zasad nie tylko polskiego, ale socja-
listycznego prawa panstwowego. Zasada wytaczno$ci uprawnien ustawo-
dawczych najwyzszego organu wtadzy panstwowej (parlamentu) jest
tez obecnie powszechnie uznawana w krajach socjalistycznych. Za-
sada ta moze by¢ badz sformutowana expressis verbis w ustawie kon-
stytucyjnej, jak to ma miejsce w ZSRR'", badZ tez moze wynikaé¢
tylko z jej brzmienia, jak to ma miejsce w PRL. Realizacja tej zasady
w praktyce zycia panstwowego krajow socjalistycznych nie przebiega
jednak wszedzie i zawsze tek samo. W systemie, o ktérym mowa, pow-
stawa¢ moga pewne szczerby, ktorych zrédtra ideologiczne tkwia zazwy-
czaj w dogmatycznym (,,sekciarskim") sposobie patrzenia na sprawg
wlasciwych metod rzadzenia panstwem socjalistycznym. ,,Szczerby" te
powstawa¢ moga w zwiazku z funkcjonowaniem w praktyce instytucji
dekretéw z moca ustawy badz tez w zwiazku z funkcjonowaniem
w praktyce instytucji rozporzadzen wydawanych na podstawie ustaw
i w celu ich wykonania. W prawo wydawania dekretéw wyposazone sa
w panstwach socjalistycznych, jak wiadomo, organy peiniace role ko-
lektywnej ,gtowy panstwa" '’; fakt ten stwarza z reguly konstytucyjna
mozliwo$§¢ przesuwania w praktyce punktu cigzkos$ci dziatalnos$ci
ustawodawczej panstwa z parlamentu na owo tak lub inaczej nazywane
ciato prezydialne. I to jest jedno zagadnienie, jedna ,szczerba"; druga
wiaze sie z instytucja rozporzadzen wykonawczych. Konstytucje socja-
listyczne nie daja zazwyczaj, co stanowi jednak fragment odrgbnego,

de vote des lois par les commissions, Travail parlementaire en France et a I'étran-
ger, Paryz 1955; F. Pierandrei, Les commisions legislatives du Parlament Italien,
»Revue Francaise de Science Politique" 1952, nr 3.

" Art. 32 Konstytucji ZSRR z 1936 r., oparty na znanej tezie Stalina: , Wtadze
ustawodawcza w ZSRR powinien sprawowaé tylko jeden organ, Rada Najwyzsza
ZSRR" (Zagadnienia leninizmnu, Warszawa 1954, s. 729).

" Prezydium Rady Najwyzszej ZSRR, Rada Panstwa PRL, Rada Prezydialna
WRL itd. Inaczej w Czechostowackiej Republice Socjalistycznej, gdzie funkcje te
wykonuje rowniez — w my$l art. 60 ust. 2 konstytucji z 1960 r. — Prezydium
Zgromadzenia Narodowego, nie jest ono jednak jednoczes$nie kolektywna ,gltowa
panstwa".
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obszernego zagadnienia, legalnego okre§lenia tzw. matiére réservée a la
loi, tj. spraw zastrzezonych tylko ustawodawczemu normowaniu. Stwarza
to mozliwos¢ do tego, aby w praktyce faktyczne stanowienie norm praw-
nych przynajmniej co do niektérych spraw przesuwato si¢ z ustawodaw-
stwa na wykonawcze rozporzadzenia rzadu i ministréw. W swoim czasie
w literaturze uwazano, ze uchwalanie tych bardzo nielicznych ustaw
przez parlament jest zjawiskiem stusznym i pozadanym; wydaje sig
jednak, ze poglady te formowaty si¢ réwniez pod wplywem tendencji
dogmatycznych.

Powstaje jednak pytanie dalsze: czy postanowienie, ktore glosi, ze
Sejm uchwala ustawy, oznacza réwniez, ze uchwalenie ustawy przez sam
nardéd (w drodze gtosowania powszechnego, referendum) bytoby sprzeczne
z konstytucja. W krajach kapitalistycznych uwaza sie¢ do$¢ powszechnie,
ze referendum nie moze by¢ zarzadzone tam, gdzie sama instytucja refe-
rendum nie jest w konstytucji wyraznie przewidziana'®. W naszej lite-
raturze mozna spotkaé si¢ z twierdzeniem, ze podjecie przez nasz socja-
listyczny Sejm uchwaty (bez zmiany Kkonstytucji) o przeprowadzeniu
referendum bytoby zgodne z Konstytucja, choé¢ ,lepiej bytoby", aby
i Konstytucja sama te sprawe¢ regulowata. Wydaje si¢, iz stanowisko to
jest nie w petni uzasadnione; trzeba tu przypomnie¢ rozrdznienie miedzy
referendum konsultatywnym a rozstrzygajacym; o ile niewatpliwie Kon-
stytucja bynajmniej nie odbiera Sejmowi mozliwo$ci zarzadzenia refe-
rendum konsultatywnego, o tyle referendum rozstrzygajace, ktérego nie
mozna przeciez nie uznaé za jedna z podstawowych instytucji ustroju
politycznego panstwa, moze by¢, naszym zdaniem, przedmiotem tylko
konstytucyjnego regulowania. Wyptlywa stad wniosek, ze Konstytucja
PRL w jej obecnym brzmieniu wyklucza mozliwos¢ zarzadzenia przez
Sejm (lub — zwlaszcza — przez jakikolwiek inny organ) referendum
o charakterze rozstrzygajacym, referendum, ktérego wynikiem bytoby
to, ze sam nardd, a nie Sejm uchwalitby jaka$ ustawe '**. Stwierdzenie to
nie oznacza jednak uznania instytucji referendum za sprzeczna z samymi
zasadami socjalistycznego prawa panstwowego. Przeciwnie, instytucja ta
wydaje si¢ jedna z naturalnych konsekwencji tych zasad; nie przypad-
kiem tez znajdujemy ja w tekstach wszystkich bez mata konstytucji so-
cjalistycznych . Trzeba tu jednak dodaé, ze w praktyce nie jest ona

" Tak dla Francji IV Republiki: J. Laferriére, Manuel de droit constitutionnel,
1947, s. 999—1000 i in. W pewnej mierze problem wystapit w znanych wyrokach
Trybunatu Konstytucyjnego NRF z 1958 r. w sprawie referendum nad atomowym
uzbrojeniem Bundeswehry — por. co do tego Marek Sobolewski, Parlament a na-
rod w NRF, Zeszyty Naukowe UJ, Prawo, z. 6, 1959.

'"** Tak, zdaje sie, S. Rozmaryn, op. cit., s. 191—192.

" Z wyjatkiem polskiej, obu czechostowackich (z 1948 r. i z 1960 r.) i Chin-
skiej Republiki Ludowej.
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prawie wcale stosowana '°. Dlaczego tak si¢ dzieje? W pewnej mierze dla-
tego, ze referendum nie jest tak bardzo potrzebne, gdy rozwijane sa inne
formy rozpoznawania rzeczywistej woli i dazen narodu. Stata wiez po-
stéw i radnych z wyborcami, czujne i state wstuchiwanie sie¢ w ich uwagi
i wnioski, a takze konsultacje ze spoleczenstwem w sprawie juz opraco-
wanych czy opracowywanych projektow ustaw — oto niektdre tylko
formy udziatu mas w rzadzeniu panstwem, ktdére zastepuja w pewnej
mierze instytucje referendum i czynia ja niezbyt potrzebna '®".

Postanowienie, ktdre gtosi, ze Sejm uchwala ustawy, rodzi tez jeszcze
dalsze zagadnienie: nasuwa si¢ mianowicie pytanie, czy tak obdarzony
ustawodawczymi peinomocnictwami Sejm uprawniony jest do tego, aby
czes¢ swoich petnomocnictw odstgpowaé. Innymi stowy, czy przytoczone
sformutowanie Konstytucji dopuszcza mozliwo$¢ delegacji uprawnien
ustawodawczych, czy tez oznacza ono, ze tylko sam Sejm wtasnymi uch-
watami podejmowaé moze postanowienia w sprawach stanowiacych
.matiére réservee a la loi"? Interesujace to zagadnienie wykracza jednak
poza ramy niniejszego artykutu.

I1

Konstytucja postanawia, ze Sejm ,,uchwala" ustawy; Konstytucja
postanawia takze, ze ,,porzadek prac Sejmu ... okre$la regulamin uchwa-
lony przez Sejm" (art. 18 ust. 4); ,porzadek prac" to m. in. réwniez
,porzadek uchwalania ustaw"; w sprawie pojecia ,,uchwalania” Konsty-
tucja oddaje zatem gtos regulaminowi sejmowemu. Niektére inne kon-
stytucje czynia to jednak wyrazniej i bardziej bezposrednio; z punktu
widzenia techniki legislacyjnej poprawniej z pewnosScia zredagowany
byt art. 3 ust. 2 konstytucji polskiej z 1921 r. (marcowej), ktéry miat
brzmienie nastepujace: ,nie ma ustawy bez zgody Sejmu wyrazonej
W sposOb regulaminowo ustalony”.

Porzadek uchwalania ustaw obejmuje — jak to wynika z regulaminu
Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej — wykonanie inicjatywy usta-
wodawczej, rozpatrzenie projektu ustawy i jej uchwalenie, czyli prze-

'“ Autorowi artykutu wiadomo o przeprowadzonych glosowaniach ludowych
w Butgarii 8 IX 1946 r. (w sprawie utrzymania monarchii lub ustanowienia repu-
bliki), w Mongolii 20 X 1945 r. (w sprawie niepodlegtodci kraju) i w Polsce w czerw-
cu 1946 r.

' Ale tylko w pewnej mierze. Ogloszony juz po napisaniu niniejszego arty-
kutu projekt programu KPZR gtosit w tym przedmiocie co nastepuje: ,,Omawianie
przez ludzi pracy projektéw ustaw... powinno staé si¢ systemem. Najwazniejsze
projekty ustaw nalezy stawia¢ pod ogdélnonarodowe glosowanie (referendum)”
(cyt. wg XXII Zjazd KPZR, Warszawa 1961, s. 506).
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gtosowanie. Procedura uchwalenia ustawy rozpoczyna si¢ od wykonania
przez uprawniony organ prawa inicjatywy ustawodawczej.

Jak rozumieé przepis art. 20 ust. 1 Konstytucji, wedle ktérego ,,ini-
cjatywa ustawodawcza przystuguje” okreslonym w tym przepisie orga-
nom? Czym w istocie jest prawo inicjatywy ustawodawczej? Wydaje sie,
iz inicjatywe ustawodawcza okre$li¢ mozna jako prawo przedktadania
organowi uprawnionemu do uchwalania ustaw (organowi ustawodaw-
czemu) — projektéw ustaw z okreslonymi skutkami prawnymi. Kazdy
obywatel ma oczywiscie prawo przedtozy¢é Sejmowi projekt ustawy; ale
takie przedtozenie nie rodzi zadnych skutkdéw prawnych: Sejm moze bo-
wiem rozpatrywaé te tylko projekty ustaw, ktére przedktada mu wnio-
skodawca wyposazony w prawo inicjatywy ustawodawczej .

Krag organéw, ktérym przystuguje inicjatywa ustawodawcza, zakre-
Slaja zazwyczaj konstytucje (tak sprawa ma si¢ w Polsce), niekiedy
ustawy zwykle lub regulaminy parlamentarne, niekiedy wreszcie zwy-
czaj. W Zwiazku Radzieckim jedni uprawnieni wykonuja prawo inicja-
tywy ustawodawczej na podstawie przepiséw konstytucji, inni na pod-
stawie ustawodawstwa zwykltego lub uchwat o charakterze regulamino-
wym, jeszcze inni za$S bez wyraznych podstaw zawartych w aktach
normatywnych.

Czy wykonywanie prawa inicjatywy ustawodawczej stanowi tylko
uprawnienie, czy rowniez obowiazek uprawnionego organu? Poglady
na to zagadnienie sa podzielone. Przynajmniej w jednym przypadku
wykonanie inicjatywy ustawodawczej stanowi przede wszystkim wyko-
nanie natozonego obowiazku: mamy na mysli coroczne przedktadanie
Sejmowi projektu ustawy budzetowej, co z mocy art. 32 pkt 2 Konstytucji
PRL stanowi, jak wiadomo, obowiazek Rzadu PRL. Ale to chyba nie
wszystko. Jezeli wykonywanie dziatalnoéci ustawodawczej uznaje sie
— 1 stusznie — za obowiazek organéw uprawnionych do wydawania
ustaw, to i systematyczne, wynikajace z kolejno powstajacych potrzeb
spotecznych wykonywanie inicjatywy ustawodawczej nalezatoby takze
uznaé¢ za obowiazek obdarzonych prawem jej wykonywania.

Postawmy teraz dalsze pytanie: komu przystuguje inicjatywa
ustawodawcza? W krajach burzuazyjno-demokratycznych na ogét par-
lamentom i rzadom, niekiedy — jak w USA — tylko parlamentowi, ale

" Marszatek Sejmu nie moze wiec zarzadzi¢ druku i rozestania postom (jako
druku sejmowego) projektu ustawy wniesionego przez nieuprawnionego wniosko-
dawce, a prezydium Sejmu nie moze takiego projektu wprowadzi¢ na porzadek
dzienny posiedzenia plenarnego Sejmu ani — w trybie art. 53 ust. 1 regulaminu —
skierowaé¢ do rozpatrzenia przez komisjg.

" Na przyktad C. A. Jampolskaja, Organy sowietskogo gosudarstwiennogo
uprawljenija, Moskwa 1954, s. 135—136; W. Zakrzewski, Z zagadnieri praworzqd-
nosci socjalistycznej (wspoOlnie z K. Opatkiem), Warszawa 1958, s. 144.
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w praktyce wyksztatca sig ponadto inicjatywa prezydenta realizowana
poprzez skierowane do Kongresu oredzia. W krajach socjalistycznych:
kolektywnej gtowie panstwa, rzadowi i deputowanym; w Polskiej Rzecz-
pospolitej Ludowej, w mys$l powotanego art. 20 ust. 1 Konstytucji —
,Radzie Panstwa, Rzadowi i postom".

Posiadanie prawa inicjatywy ustawodawczej przez parlament
stanowi zjawisko powszechne zaréwno w burzuazyjno-demokratycznych,
jak i w socjalistycznych parlamentach. Prawa deputowanych w tym
zakresie sa jednak w niektérych krajach w pewnym stopniu ograniczane
w roznorakich formach. W panstwach burzuazyjnych ograniczenia te
dotykaja przede wszystkim cztonkéw parlamentdéw, stanowiacych sktad
izby wyzszej, Kktdérzy =zazwyczaj prawa uczestniczenia Ww inicjatywie
ustawodawczej nie posiadaja'’. Deputowani izb tzw. nizszych (albo
parlamentéw jednoizbowych) posiadaja za$§ prawo, ktéore mozna by okre-
§li¢ raczej mianem prawa uczestniczenia w inicjatywie ustawodawczej
niz — jak to si¢ zazwyczaj okresla w podrecznikach — prawem inicja-
tywy ustawodawczej. Moga oni bowiem zazwyczaj zglasza¢ projekty
ustaw w grupach, nie za$ indywidualnie. Rowniez i dla nich wspdtczesna
burzuazyjna procedura parlamentarna przewiduje jednak szereg istot-
nych ograniczen. Jako najbardziej typowe wymienié¢ trzeba cztery ro-
dzaje ograniczen: ze wzgledu na ilo§¢ wnioskodawcéw?’, ze wzgledu
na czas wykonania inicjatywy ustawodawczej’', ze wzgledu na przedmiot

” Natomiast w tych panstwach socjalistycznych, w ktérych parlament jest
dwuizbowy, cztonkowie obu izb maja z reguty takie same prawa i obowiazki.

® Wezmy — dla ilustracji pewnych proceséw w tej dziedzinie — przyktad
polski. Gdy w latach 1919—1930 dla zgtoszenia poselskiego projektu ustawy regu-
lamin sejmu wymagat poparcia wniosku 15 podpisami, to poczawszy od 1930 r.
wnioski poselskie wymagaty poparcia 30 podpisami. Gdy za$§ nastgpnie w sejmie
OZN-owym ustalono zasade indywidualnego zgtaszania projektéw ustaw, to utrzy-
mata si¢ ona tylko 3 lata. Zmieniajac regulamin w 193§ r. przywrécono znowu
zasade 15 podpiséw; zauwazmy jednak, ze mialo to by¢ teraz 15 sposrod 208,
a nie 15 sposrdd 444! (por. art. 19 regulaminu z 16 XII 1930 r., Druk sejmowy nr 34,
art. 33 regulaminu z 5 X 1935 r., Druk sejmowy nr 2, i art. 33 regulaminu z 28 XI
1938 r., Druk sejmowy nr 1.

* Ograniczenia ze wzgledu na czas wykonania inicjatywy nie byly nigdy znane
prawu polskiemu, ale np. w Szwecji deputowani moga jeszcze i teraz wnosi¢ pro-
jekty ustaw tylko w ciagu pierwszych pigtnastu dni od dnia otwarcia sesji, gdy
rzad w ciagu 70, a projekty ustaw budzetowych — nawet w ciagu 90 dni (por.
Lord Campion i D. W. S. Lidderdale Furopean Parliamentary Procedure, Londyn
1953, s. 215); w brytyjskiej Izbie Gmin, gdzie rzad od dawna monopolizuje
wiekszo$¢ czasu Izby, nieliczne tylko poselskie projekty ustaw maja szanse byé
rozpatrzone — o tym ostatnio W. Zakrzewski, Proces ustawodawczy we wspot-
czesnej Anglii, Studia Socjologiczno-Polityczne, nr 8, Warszawa 1961, s. 121 i nast.
i tam bogato cytowana literatura angielska.
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projektowanej ustawy’’ oraz ze wzgledu na jej zabezpieczenie finan-
sowe .

Roéwniez i w parlamentach socjalistycznych uprawnienia deputowa-
nych w zakresie inicjatywy ustawodawczej podlegaja pewnym ograni-
czeniom; analiza odno$nych przepiséw nie pozwala jednak na analogiczny
wniosek, ze i tu mamy réowniez do czynienia z tendencja do wzrostu tych
ograniczen. Bynajmniej tak nie jest.

Uprawnienia deputowanych do zgtaszania projektow ustaw wystepuja
w europejskich krajach socjalistycznych w jednej z trzech postaci:

1. jako uprawnienie kazdego deputowanego,

2. jako uprawnienie kazdego deputowanego potaczone jednak z pew-
nymi utrudnieniami natury proceduralnej,

3. jako uprawnienie grup deputowanych.

Jezeli w Radzie Najwyzszej ZSRR?' prawo inicjatywy ustawodaw-
czej jest indywidualnym uprawnieniem kazdego deputowanego, to trzeba
doda¢, ze badajac praktyke napotyka si¢ niestychanie rzadko fakty wyko-
rzystywania tych uprawnien indywidualnie przez poszczegdlnych depu-
towanych ***. W Zgromadzeniu Panstwowym Wegierskiej Republiki Lu-
dowej i w Zgromadzeniu Narodowym Czechostowackiej Republiki So-
cjalistycznej prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje takze kaz-
demu deputowanemu, jego realizacja przebiega jednak w szczegdlny
sposéb. 1 tak, na Wegrzech przewodniczacy Zgromadzenia Panstwo-
wego WRL obowiazany jest wprowadzi¢ na porzadek dzienny posie-
dzenia parlamentu projekt ustawy wniesiony z inicjatywy Rady
Prezydialnej lub rzadu, moze natomiast wypowiedzie¢ si¢ przeciw

? Sa one oczywifcie tylko pochodna ograniczen, ktére dotykaja sam parla-
ment jako ciato ustawodawcze; skoro wigc np. konstytucja polska z 1935 r.
(,kwietniowa") odbierata izbom ustawodawczym prawo uchwalania ustaw w za-
kresie organizacji rzadu, zwierzchnictwa nad sitami zbrojnymi i organizacji ad-
ministracji rzadowej, to tym samym i postowie nie mogli zgtasza¢ projektow ustaw
w tej dziedzinie; podobnie gaullistowska konstytucja z 1959 r. wyklucza stano-
wienie przez parlament ustaw w szeregu dziedzinach.

* Te sa w parlamentach burzuazyjnych bardzo rozpowszechnione — por. np.
Campion i Lidderdale, op. cit., s. 30 i nast.; przyktad polski ujawnia znowu pewne
prawidtowos$ci o bardziej ogdélnym znaczeniu: o ile konstytucja ,marcowa" za-
strzegata tylko, ze projekty ustaw pociagajace za soba wydatki ze skarbu panstwa
musza podawaé sposdb ich zuzycia i pokrycia, o tyle konstytucja ,kwietniowa"
szta w tym kierunku dalej, pozwalata bowiem sejmowi uchwalaé¢ ustawy pocia-
gajace za soba wydatki ze skarbu panstwa, dla ktérych nie ma pokrycia w bu-
dzecie, nie inaczej jak tylko za zgoda rzadu.

¥ J. N. Umanski, Sowietskoje gosudarstwiennoje prawo, Moskwa 1959, s. 266.

¥ Ustawa o obronie pokoju uchwalona zostata np. formalnie z indywidualnej
inicjatywy jednego z deputowanych (N. S. Tichonowa). Patrz: Zasied. Wierch. Sow.
SSSR, Sten. otczet, II sesja 11T sozywa, 6—12 III 1951, s. 340.



Z zagadnien procedury ustawodawczej 11

wniesieniu pod obrady projektu ustawy zgtoszonego przez deputowa-
nego; sprawg rozstrzyga wowczas Zgromadzenie w glosowaniu bez dy-
skusji, po ewentualnym wystuchaniu tylko glosu wnioskodawcy®’.
Podobnie sprawa przedstawiata si¢ i przedstawia w Czechostowacji*’.
W Butgarii, Niemieckiej Republice Demokratycznej, Rumunii i w Polsce
deputowani dysponuja uprawnieniem, ktdre nazwaliSmy juz wyzej pra-
wem uczestniczenia w inicjatywie ustawodawczej; rzeczywiste prawo
inicjatywy przystuguje za$§ grupom deputowanych. W Zgromadzeniu
Ludowym Butgarskiej Republiki Ludowej grupa taka wynosi¢ musi nie
mniej niz 1/5 ogdlnej liczby deputowanych’’ (tzn. wedtug obecnego, tj.
po wyborach z 1957 r., sktadu Zgromadzenia — 51 deputowanych);
w Izbie Ludowej Niemieckiej Republiki Demokratycznej — 15 deputo-
wanych lub frakcje parlamentarna’®; w Wielkim Zgromadzeniu Narodo-
wym Rumunskiej Republiki Ludowej — 30 deputowanych lub komisje
Zgromadzenia®. W Polsce Ludowej rozwdj odpowiednich postanowien
regulaminowych poszedt w do$¢ wyjatkowym kierunku; do 1957 r. do
wykonania inicjatywy ustawodawczej wystarczyto bowiem dziesi¢¢ pod-
piséw poselskich®, natomiast regulamin z 1957 r., ktéry w réznych
dziedzinach rozszerzyt uprawnienia poszczegdlnych postéw, w tej jednak
ograniczyt je, podnoszac wymég do liczby 15 podpiséw ’'. Innego typu
ograniczenia, o ktérych mowa byta wyzej, sa w krajach socjalistycznych
nie znane *’.

»§ 23 regulaminu Zgromadzenia Panstwowego WRL; uchwata Zgromadzenia
nr 2 z 1956 r.; por. takze J. W. Jakimowicz, Wiengierskaja Narodnaja Riespublika
(gosudarstwiennyj stroj), Moskwa 1960, s. 90—91. Warto jednak zauwazy¢ — dla
charakterystyki tendencji — ze wedtug regulaminu z 1950 r. przewodniczacy Zgro-
madzenia rozstrzyga¢ mial tego rodzaju sprawy ostatecznie; teraz za$ rozstrzygaé
je ma Zgromadzenie.

* Patrz Ceskoslovénské statni pravo, pod red. J. Bartuski, Praga 1953, s. 213;
A. Gwizdz, Zagadnienie parlamentu w nowej konmstytucji  czechostowackiej, ,Pan-
stwo i Prawo" 1961, nr 4-5.

" Art. 23 Konstytucji Bulgarskiej Republiki Ludowej.

* Art. 82 Konstytucji Niemieckiej Republiki Demokratycznej w brzmieniu
nadanym nowela z 1958 r. i § 26 ust. 2 regulaminu Izby Ludowej z 19 XT 1954 r.;
poczatkowo prawo inicjatywy ustawodawczej posiadata rdéwniez istniejaca do
1958 r. Izba Krajow.

¥ Art. 48 regulaminu Wielkiego Zgromadzenia Narodowego RRL z 18 III
1957 r.

¥ Art. 18 ust. 1 regulaminu Krajowej Rady Narodowej, ari. 22 ust. 1 regula-
minu Sejmu Ustawodawczego, art. 30 ust. 1 regulaminu Sejmu PRL z 21 XI 1952r.

* Art. 49 ust. 2 regulaminu Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia
1 11T 1957 r.

? W szczegélnoéci nie stanowi takiego ograniczenia przepis § 9 wewnetrznego
regulaminu prac komisyjnych w Sejmie PRL nad budzetem i planem (wyd. na pod-
stawie art. 37 regulaminu Sejmu), w mys$l ktérego komisje uchwalajac do ustawy
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Postowie na Sejm korzystaja z prawa inicjatywy ustawodawczej
w grupach, ktére powstaja wedtug rdéznych kryteriow. Moga to wigc
by¢é przede wszystkim grupy partyjne, tj. skupiajace postéw czton-
kéw jednego®® lub kilku’* klubéw poselskich; moga to byé grupy $ro-
dowiskowe, tj. skupiajace postéw z rdédznych ugrupowan politycz-
nych, ale dziatajacych w tym samym Srodowisku spotecznym, jakim moze
byé np. ruch zwiazkowy’’, ruch spétdzielczy’®, ruch obroficéw po-
koju®’ itd.; do tej kategorii nalezy zaliczyé réwniez grupy postanek,

ktére sktadaja niekiedy projekty ustaw wspdlnie ** jako dziataczki ruchu

kobiecego; moga to byé wreszcie grupy cztonkdéw tej samej komisji’’

budzetowej poprawki wymagajace dodatkowych $rodkéw finansowych ,powinny
wskazywaé zrédta pokrycia"; uzycie stowa ,powinny” wskazuje na instrukcyjny
tylko charakter przepisu.

* Por. na przyktad w Sejmie Ustawodawczym wniosek postéw Klubu Posel-
skiego PZPR w sprawie Funduszu Wczaséw Pracowniczych KCZZ (druki 402
i 415). lub wniosek Klubu Poselskiego PZPR w sprawie projektu ustawy o usta-
nowieniu dnia 1 Maja $wigtem panstwowym (druki 726 i 732), albo wniosek Klubu
Poselskiego Stronnictwa Demokratycznego w sprawie zmiany przepiséw prawa
matzenskiego i prawa o aktach stanu cywilnego (druk 177).

* Np. w Sejmie Ustawodawczym wniosek postéw klubéw poselskich: PZPR,
ZSL, SD i katolicko-spotecznego w sprawie projektu ustawy konstytucyjnej o trybie
przygotowania i uchwalenia Konstytucji Polski Ludowej (druki 948 i 953). Row-
niez w Sejmie drugiej kadencji byto kilka projektéw ustaw wniesionych z inicja-
tywy postéw z klubéw poselskich PZPR, ZSL i SD (por. np. druki 74, 88, 89, 118,
383 i 384), jednakze przynalezno$¢ klubowa autoréw projektu nie znalazta od-
zwierciedlenia w nagtowku, ktdry zaczynat si¢ z reguty od stéw: Nizej podpisani

postowie wnosza ... ".

* Np. w Sejmie Ustawodawczym wniosek posta Aleksandra Zawadzkiego
i towarzyszy (w rzeczywistos$ci: czolowych dziataczy ruchu zwiazkowego) w spra-
wie projektu ustawy o zwiazkach zawodowych (druki 521 i 530) lub w Sejmie
drugiej kadencji wniosek grupy postéw PZPR i zwiazkowcOw w sprawie projektu
ustawy o samorzadzie robotniczym (druki 212 i 2I8).

* Np. w Sejmie Ustawodawczym wniosek posta Oskara Langego i towarzyszy
w sprawie zmiany ustawy o spodtdzielniach oraz ustawy o Centralnym Zwiazku
Spétdzielczym i centralach spdétdzielni (druki 578 i 605), w Sejmie pierwszej ka-
dencji wniosek w sprawie projektu ustawy o spotdzielniach i ich zwiazkach (druk
104) oraz w Sejmie drugiej kadencji wniosek w sprawie takiegoz projektu ustawy
(druki 130 i 419).

7 Np. w Sejmie Ustawodawczym wniosek postéw klubéw: PZPR, ZSL, SD
i katolicko-spotecznego (w rzeczywisto$ci: czotowych dziataczy ruchu obroncéw
pokoju) w sprawie projektu ustawy o obronie pokoju (druk 830).

* Np. w Sejmie Ustawodawczym wniosek grupy postanek w sprawie projektu
ustawy o zmianie niektérych przepiséw o aktach stanu cywilnego (druki 797 i 799).

® Np . w Sejmie Ustawodawczym wniosek postéw — cztonkéw Komisji O$wia-
towej w sprawie projektu ustawy o stopniu inzyniera (druk 184), w Sejmie pierw-
szej kadencji — projekt Ordynacji Wyborczej do Sejmu przedtozony przez po-
stéw — cztonkdw komisji powotanej do opracowania tego projektu (druk 107).
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Iub grupy o mieszanym lub nicokreslonym kryterium doboru. W naszej
praktyce parlamentarnej nie znane jest natomiast wykonywanie inicja-
tywy ustawodawczej przez grupy utworzone na zasadzie regionalnej.

Intensywno$¢ wykorzystywania przez postéw prawa inicjatywy usta-
wodawczej nie jest z reguty zbyt wielka™*. W Sejmie Ustawodawczym
postowie wniesli do laski marszatkowskiej 15 projektéw ustaw, z czego
Sejm uchwalit 13. W czasie pierwszej kadencji Sejm uchwalit tylko
jedna ustawe z inicjatywy poselskiej, a wniesionych bylo cztery (wszyst-
kie zreszta w 1956 r.). W czasie drugiej kadencji Sejm uchwalit wszystkie
wniesione projekty poselskie w liczbie 8; nie wliczam do tego zestawie-
nia projektéw wniesionych przez postéw i wycofanych przez nich samych
przed pierwszym czytaniem.

Jezeli posiadanie inicjatywy ustawodawczej przez parlament jest
reguta zaro6wno w ustrojach burzuazyjno-demokratycznych, jak i w panst-
wach socjalistycznych, to w tych ostatnich jego prosta konsekwencja
jest posiadanie takiegoz uprawnienia przez niektdére organy wytaniane
przez parlament i ztozone wytacznie z deputowanych, jak w szczegdlnosci
kolektywna glowa panstwa'’, a w niektérych krajach réwniez — ko-
misje parlamentu'’. W Sejmie PRL prawo inicjatywy ustawodawczej
przystuguje — w mys$l art. 20 ust. 1 Konstytucji — Radzie Panstwa, ko-
misjom sejmowym za$ tylko z mocy szczegdlnych postanowien regula-
minu*.

Jest bodaj reguta, ze organy, o ktdrych teraz mowa, korzystaja z prawa
inicjatywy ustawodawczej w zasadzie tylko w sprawach wchodzacych do
zakresu ich dziatania. Pod rzadem Konstytucji z 1952 r. Rada Panstwa
skorzystata sama z prawa inicjatywy ustawodawczej tylko dwa razy"’,

39a

Liczby charakteryzujace ilo§¢ wniesionych przez postéw projektow ustaw
nie obrazuja jednak bynajmniej ich politycznej inicjatywy w zakresie usta-
wodawstwa — wyraza si¢ ona czgsto w formie uchwalanych przez Sejm rezolucji
lub uchwalanych przez komisje sejmowe dezyderatéw, w ktérych wzywa si¢ rzad
do przedtozenia Sejmowi takiego lub innego, w tym lub innym kierunku idacego
projektu ustawy. Taka praktyke znaja zreszta réwniez i burzuazyjne parlamenty.
Ale to jest polityczna, a nie prawna strona zagadnienia.

* Wszedzie, z wyjatkiem Butgarii, gdzie jednak wysuwane sa postulaty wy-
posazenia i prezydium Zgromadzenia w prawo inicjatywy ustawodawczej; zob.
B. Spasow, Zakonodatielnata funkcja na Narodno Sobranje, w: Prawni problemi
na Konstytucjata na N. R. Bitgarija, Sofia 1958, s. 203—203.

' W Czechostowacji na podstawie art. 52 konstytucji, w Rumunii na pod-
stawie art. 48 regulaminu Wielkiego Zgromadzenia Narodowego; komisje projek-
tow ustawodawczych obu izb Rady Najwyzszej ZSRR maja zagwarantowane to
prawo w uchwatach Rady Zwiazku i Rady Narodowosci z dnia 25 II 1947 r. —
patrz ,Wiedomosti Wierchownogo Sowieta SSSR" 1947, nr 8.

* Por. art. 53 ust. 2, a zwlaszcza art. 56 ust. 6 i 7 regulaminu Sejmu z 1957 r.
Por. w drugiej kadencji projekt ustawy o orderach i odznaczeniach (druki
364 i 313), zwiazany $ciS$le z kompetencjami przewidzianymi dla Rady Panstwa

43
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parokrotnie wnoszac tez projekty ustaw ze wspoOlnej inicjatywy Rady
Panfistwa i rzadu, przy czym w niektérych przypadkach udziat Rady Pan-
stwa w tej inicjatywie ttumaczyt si¢ tym, ze Rada Panstwa uznawata
za wtadciwe skierowaé do Sejmu jako projekt ustawy dokument przed-
Yozony jej przez rzad jako projekt dekretu*'. Pod rzadem regulaminu
z 1957 r. z inicjatywy komisji sejmowych uchwalone zostaty tylko dwa
projekty ustaw *’.

Wspomnieli§my juz wyzej, ze przynajmniej w jednym przypadku,
gdy chodzi o coroczne wniesienie do Sejmu projektu ustawy budzetowej,
inicjatywa rzadu w tym zakresie jest raczej jego obowiazkiem niz upraw-
nieniem, z ktérego mozna korzystaé lub nie‘’. Ale teze te mozna byloby
chyba sformutowaé nieco szerzej. Rada Ministrow to przeciez nie tylko
,haczelny wykonawczy', ale réwniez ,naczelny zarzadzajacy" organ
wtadzy panstwowej (art. 30 ust. 1 Konstytucji); Rada Ministrow ,,zapewnia
ochrone porzadku publicznego, intereséw panstwa i praw obywateli”
(art. 32 pkt 7). Czyz z samych tych tylko sformutowan nie wynika obo-
wiazek Rady Ministré4w systematycznego przedstawiania Sejmowi pro-
jektéw ustaw za kazdym razem, gdy wymagaé tego bedzie porzadek pu-
bliczny, gdy wymagaé tego beda interesy panstwa, gdy wymagaé beda
tego prawa obywateli? Wydaje si¢, ze tak i ze teza odnosi si¢ nie tylko
do polskiego systemu konstytucyjnego.

Uprawnienie, o ktorym teraz mowa, jest oczywiScie uprawnieniem
wspolnym Rady Ministréw jako organu kolektywnego. Wynika stad, po
pierwsze, ze uprawnienia tego nie moga wykonywaé poszczegdlni mi-
nistrowie'’; wynika stad, po drugie, ze state delegowanie tego prawa na
rzecz wewnetrznego organu kierowniczego Rady Ministrow, jakim do
roku 1956 byto Prezydium Rzadu, nie byto zgodne z Konstytucja, ponie-
waz bezpodstawnie ograniczato konstytucyjne uprawnienia tych cztonkow
rzadu, ktérzy nie wchodzili w sktad jego prezydium *.

w art. 25 ust. 1 pkt 9 Konstytucji PRL, oraz w trzeciej kadencji — projekt ustawy
o zmianie liczby cztonkéw Rady Panstwa (druk 1).

“ W pierwszej kadencji projekty ustaw: o zwalczaniu alkoholizmu (druk 65)
i o warunkach dopuszczalno$ci przerywania ciazy (druk 66). Ostatnio (grudzien
1961) ze wspdlnej inicjatywy Rady Panstwa i rzadu wniesiony byt do Sejmu
projekt ustawy o Sadzie Najwyzszym.

“ Por. druki sejmowe drugiej kadencji nr 13 i 14.

* Obowiazkowosé tej inicjatywy uwydatnia przepis art. 2 ust. 3 prawa bud-
zetowego (Dz. U. z 1958 r., nr 45, poz. 221), ktéry okreéla termin, w jakim projekt
budzetu panstwa ma by¢ corocznie przedtozony Sejmowi.

“ Dlatego sprzeczne z Konstytucja byto sformutowanie art. 6 ust. 1 ustawy
budzetowej na rok 1958, w ktéorym Sejm zawarl zobowiazanie min. finanséw do
przedtozenia Sejmowi okreslonego projektu ustawy (por. Dz, U. z 1958 r., nr 16, poz. 69).

* Stusznie zwrécit na to uwage w swoim czasie Stefan Ignar: ,Najwigcej
uchwat dotyczacych podstawowych spraw administracji ogoélnej i gospodarczej
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Jakie inne jeszcze organy panstwowe lub spoteczne korzystaja lub
moga korzystaé z prawa inicjatywy ustawodawczej? W Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej katalog uprawnionych obejmuje tylko trzy pozycje:
Rada Panstwa, rzad i postowie. W niektdérych innych krajach socjalisty-
cznych obserwujemy w ostatnich latach ciekawa tendencje do rozszerza-
nia kregu uprawnionych do wykonywania inicjatywy ustawodawczej.
Ograniczmy si¢ do dwéch przyktadow: w Zwiazku Radzieckim prawo
inicjatywy ustawodawczej przystuguje od 1957 r. réwniez Sadowi Naj-
wyzszemu ZSRR, a w Czechostowackiej Republice Socjalistycznej — od
1960 r. — Stowackiej Radzie Narodowej. Niektdrzy autorzy charaktery-
zuja ten proces jako jeden z elementdow ogdlnego procesu demokratyzacji
ustroju panstwowego *’. W Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej trzy spo-
§rod naczelnych organdw panstwowych nie maja nadal prawa inicjatywy
ustawodawczej: Najwyzsza Izba Kontroli, Sad Najwyzszy i Prokurator
Generalny PRL. Jezeliby jednak Najwyzsza Izba Kontroli i Prokurator
Generalny mogli realizowaé¢ swoje propozycje zmian w obowiazujacym
ustawodawstwie zwlaszcza poprzez wykorzystywanie prawa inicjatywy
ustawodawczej Rady Panstwa, ktdorej nadzorowi podlegaja, to wyposaze-
nie w przysztosci Sadu Najwyzszego w samodzielne wykonywanie prawa
inicjatywy ustawodawczej wydawatoby sie logiczna konsekwencja na-
czelnej roli tego organu w systemie niezawistych sadéw. Prawa inicja-
tywy ustawodawczej nie posiadaja oczywiscie réwniez wojewoddzkie (tym
bardziej nizszego stopnia) rady narodowe, chociaz dawniej w niektérych
aktach ustawodawczych powotywano si¢ czasem na inicjatywe okres$lonej
rady narodowej.

Prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje tylko organom panstwo-
wym. Nie maja go wiec organizacje spoleczne, nie dysponuje nim tez
Centralna Rada Zwiazkéw Zawodowych, mimo ze centralne organy zwiaz-

wydaje Prezydium Rzadu, sktadajace si¢ z premiera i wicepremieréw. A tym-
czasem Konstytucja ani stowem nie wspomina o tego rodzaju organie. Jest to
wigc organ niepraworzadny i nalezy z niego jak najpredzej zrezygnowaé. Kon-
stytucja moéwi, ze naczelnym, wykonawczym i zarzadzajacym organem jest Rada
Ministréw i jej uchwaty sa prawomocne". Patrz Stanowisko NK w sprawach poli-
tycznych,  gospodarczych i kulturalnych  oraz zadania  Stronnictwa, Referat wy-
gtoszony w imieniu Prezydium NK przez S. Ignara, w: IV Plenum NK ZSL 15—
20 X 1956, Warszawa 1956, s. 28—29; art. 6 ust. 1 ustawy budzetowej na rok 1950
(Dz. U. z 1958 r., nr 16, poz. 69).

¥ Por. P. Lobanow, Socjalisticzeskij diemokratizn w  diejatielnosti  Wierchow-
nogo Sowieta SSSR, ,Sowietskoje Gosudarstwo i Prawo" 1958, nr 3. Jako$ po-
dobnie, cho¢ od innej strony, E. Pierre w swoim stawnym Trailé de droit politi-
que, électoral et parlamentaire: ,Le droit d'initiative n'est pas moins important
que le droit de vote, et l'histoire démontre, que la politique fondée sur la peur
ou la haine des libertés publiques s'est toujours traduite par une restriction de
I'initiative parlementaire” (cyt. wedtug wyd. 6 1924, s. 63).
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kowe typu CRZZ w wielu krajach socjalistycznych wydaja nawet obo-
wiazujace przepisy prawne’’, a pewne funkcje prawnopubliczne (np.
zgtaszanie kandydatéw do organdéw przedstawicielskich) zastrzezone sa
réwniez dla organizacji typu ,frontu narodowego". W Kkrajach burzu-
azyjnych organizacjom spotecznym tez nie przystuguje inicjatywa usta-
wodawcza, a wysuwane co do tego propozycje’ na ogét nie byty przyj-
mowane; natomiast w niektérych krajach z prawa inicjatywy ustawo-
dawczej korzysta¢ moze pod pewnymi warunkami kosciét™. Co sie za$
tyczy krajow socjalistycznych, to nie nalezy wykluczaé, ze dalszemu pro-
cesowi rozwoju demokracji socjalistycznej w tych krajach odpowiadaé
moze W przysztosci wyposazenie w prawo inicjatywy ustawodawczej
réwniez wszystkich lub poczatkowo raczej niektorych organizacji spo-
Yecznych o znaczeniu ogélnopanstwowym™.

W konsekwencji prawa inicjatywy ustawodawczej nie posiadaja u nas
rowniez obywatele — nawet zjednoczeni w wielkich, wiclotysiecznych
grupach; nie znane jest wiec to, co w panstwach burzuazyjnej demokra-
cji nazywano inicjatywa ludowa’'. Prawo ludowej inicjatywy
wydaje si¢ by¢ logiczna konsekwencja ustroju demokratycznego, ale
praktyczne jego znaczenie moze nasuwaé powazne watpliwosci. Nie na-
lezy wiec chyba oczekiwaé, aby — przynajmniej w najblizszym czasie —
rozwdj socjalistycznego prawa panstwowego moégt doprowadzi¢ do odro-
dzenia tej instytucji w naszych krajach.

Czy zgtaszanie poprawek do juz wniesionych i rozpatrywanych pro-
jektow ustaw nalezy uznaé takze za przejaw inicjatywy ustawodawczej?

* Por. A. Lopatka, Paristwo socjalistyczne a zwiqzki zawodowe, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny" 1960, z. 4; tenze, Udziat CRZZ w tworzeniu
prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny" 1961, z. 1.

 Np. w referacie W. Makowskiego, O stanowieniu norm prawnych, wygto-
szonym na posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej Sejmu dnia 23 II 1933 r., ,Nowe
Panstwo" 19, t. 11, z. 8, s. 67.

> Tak w Wielkiej Brytanii, Finlandii i Szwecji odno$nie do ustawodawstwa
dotyczacego kosciota (wedtug materiaté4w Union Interparlamentaire, zawierajacych
The Comparative Study Constituting the Findings Resulting from the Enquiry
into the Different Types of Parliament Existing in the World).

* Tego domagat sie D. A. Gajdukow w referacie O razwitii konstitucji SSSR
w Swietle rieszenij Sjezda XX KPSS, wygltoszonym w instytucie Prawa AN ZSRR;
por. ,Sowietskoje Gosudarstwo i Prawo" 1959, nr 9. Juz po napisaniu niniejszego
artykutu ogtoszony zostat projekt programu KPZR. W przyjetym przez XXII
Zjazd Partii programie czytamy m. in.: ,Zwiazkom zawodowym, Komsomotowi
i innym masowym organizacjom spotecznym... powinno by¢ udzielane prawo
ustawodawczej inicjatywy, to jest przedktadania projektow ustaw" (cyt. wg XXII
Zjazd KPZR), Warszawa 1961, s. 606).

* Por. co do tego przedwojenne konstytucje: Rzeszy Niemieckiej, Austrii,
panstw nadbattyckich i inne.
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Tak sadza niektérzy autorzy’”. Faktem jest, ze znaczenie polityczne
jakiej$S pojedynczej poprawki moze by¢é w poszczegdlnych przypadkach
takie samo lub nawet wigksze niz catego projektu ustawy. Tym niemniej
z punktu widzenia prawnego sa to, wedlug naszego mniemania, dwie
zupetnie rézne instytucje.

Jakie skutki prawne rodzi wewnatrz parlamentu wykonanie przez
uprawniony organ prawa inicjatywy ustawodawczej? W praktyce wielu
parlamentéw burzuazyjnych z samego faktu wniesienia projektu ustawy
nie wyptywa jeszcze obowiazek rozpoznania przez parlament tego pro-
jektu. Deputowani do parlamentéw burzuazyjnych wnosza tez bardzo
czesto projekty ustaw, co do ktérych nie maja zadnych watpliwosci, ze
nie tylko nie beda uchwalone, ale nawet rozpatrzone, czynia to za$ jedy-
nie ze wzgledéw propagandowo-demagogicznych. Publicy$ci amerykanscy
na przyktad czesto chelpia sic ogromna iloscia projektéw ustaw, jakie
wnosza cztonkowie Kongresu; nie zawsze jednak dodaja, jak nikta czesé
tych projektéw zostaje przez Kongres rzeczywiécie rozpatrzona ™.

Wydaje si¢, iz regulamin Sejmu PRL nie daje tu podstaw do jakich-
kolwiek analogii; wniesienie projektu ustawy oznacza w naszym syste-
mie automatyczne uruchomienie catej maszyny ustawodawczej. Godzi
si¢ zwtaszcza podkresli¢, ze ani marszatek, ani prezydium Sejmu nie sa
uprawnione do badania zgodnoSci wnoszonych projektéw ustaw z kon-
stytucja i odrzucania, jak to ma miejsce w wielu parlamentach burzua-
zyjnych, projektéw w ich mniemaniu z konstytucja niezgodnych; takie
prawo posiada u nas tylko sam Sejm. W praktyce zdarzaja si¢ w Sejmie
PRL wypadki zatrzymania rozpatrywania projektu ustawy na etapie
prac komisyjnych; jednakze w wigkszo$ci przypadkéw jest to zatrzyma-
nie prac uzgodnione z wnioskodawcami (a wigc co$ posredniego miedzy
odrzuceniem projektu ustawy a wycofaniem go przez wnioskodawce).
Z pewnoscia jednak nie w’ zgodzie z regulaminem Sejmu projekt ustawy
o spétdzielniach skierowany przez Sejm 8 III 1958 r. do nadzwyczajnej
komisji do rozpatrzenia tego projektu nie byt przez komisje w ogodle
rozpatrywany az do pierwszych tygodni 1961 r.; w tym przypadku prze-
wodniczacy komisji zaniedbal swéj regulaminowy obowiazek czuwania,
,aby sprawy powierzone komisji do zatatwienia nie zalegaty" (art. 32

* Np. H. Cannac, FElements de procedure legislative en droit parlementaire
francais, Paryz 1939, s. 7.

* J. F. Kelly (Kongres Standw Zjednoczonych przy pracy, ,Ameryka" 1960,
nr 15) podaje, ze w ciagu dwuletniej kadencji 85 Kongresu (1957—1958) wniesiono
20 604 projekty ustaw, ale nie podaje, ile z nich uchwalono. Faktem jest jednak,
ze w tym samym czasie Komisja Administracyjna Kongresu zlozyta sprawozdanie
Kongresowi tylko o 105 projektach sposréod 2078, ktére do niej skierowano, a Ko-
misja Wymiaru Sprawiedliwo$ci o 96 sposrdod ... 5577!

2 Ruch Prawniczy i Ekon.
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ust. 3 reg.), a Prezydium Sejmu nie skorzystato z prawa narzucenia ko-
misji okreslonych termindéw posiedzen.

Nasuwa sie w zwiazku z tym pytanie, czy inicjator projektu ustawy
moze w kazdej chwili wniesiony przez siebie projekt ustawy wycofaé
spod rozpatrywania go przez Sejm? Odpowiedz na to pytanie zalezed
powinna, naszym zdaniem, od tego, w jakim stadium znajduje si¢ wnie-
siony projekt. Jest poza sporem, ze inicjator moze wycofaé projekt, ktéry
nie przeszedt jeszcze przez pierwsze czytanie lub nie zostat skierowany
do komisji w trybie art. 53 ust. 1 regulaminu Sejmu. Wydaje si¢ jednak,
ze inicjator przestaje by¢ jedynym gospodarzem projektu, ktéry znalazt
si¢ juz na porzadku dziennym Sejmu lub Prezydium Sejmu. W tym przy-
padku decyzja wycofania powinna by¢ podjeta, naszym zdaniem, wspol-
nie z Sejmem lub wspdlnie z Prezydium Sejmu.

Burzuazyjni teoretycy parlamentaryzmu zajmuja sie tez czgsto pyta-
niem, czy inicjatywa ustawodawcza wykonana w jednej kadencji, ktdra
nie zostaje uwienczona w ciagu trwania tej kadencji uchwaleniem zadanej
ustawy, ,utrzymuje si¢ nadal w mocy" po wyborach i otwarciu nowej
kadencji, czy tez koniec kadencji unicestwia wszystkie projekty wnie-
sione, a nie rozpatrzone do konca. W literaturze francuskiej przewaza
doktryna, ktéra nazwano ,systéme de la table rase"’’; stoi ona miano-
wicie na stanowisku, ze nowo obrany parlament otrzymuje zawsze pusty
portfel projektéw ustawodawczych, bez wzgledu na to, co i jak zatatwit
parlament poprzedni. Wydaje si¢, ze stanowisko to jest stuszne i ze moze
mie¢ ono zastosowanie rowniez w odniesieniu do Sejmu PRL. Projekty
ustaw wniesione w czasie trwania danej kadencji i do konca nie zata-
twione nalezy z chwila jej zakonczenia uznaé, naszym zdaniem, za
przedawnione.

Whniesiony do laski marszatkowskiej projekt ustawy przechodzi przez
okresSlone stadia (etapy) postgpowania, ktére poprzedzaja wtasciwe
,2uchwalenie ustawy" (czyli przegtosowanie jej projektu) i warunkuja
legalno$¢ tego uchwalenia. Zasadniczym problemem tego postepowania
jest problem tzw. czytan, problem jedno- lub wieloetapowosci postepo-
wania poprzedzajacego glosowanie nad projektem ustawy.

Nie tu miejsce na wchodzenie w historyczne zrédta i pochodzenie
instytucji dwéch lub wigcej czytan projektu ustawy. Wystarczy stwier-
dzi¢, ze zwyczaj trzykrotnego czytania projektu ustawy wyksztatcit sic
w brytyjskiej Izbie Gmin juz w XIV w.’’. Postawmy raczej pytanie,
jakim celom dzi§ stuzy lub moze stuzyé ta instytucja?

* E. Pierre, op. cit., s. 836; H. Cannac, op. cit., s. 60.

* K. Koranyi, Powszechna historia paristwa i prawa, t. 11, Warszawa 1955,
s. 287!
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Znaczenie instytucji kilku czytan projektu ustawy w warunkach
parlamentaryzmu burzuazyjnego oceniane musi by¢ z pewna ostroznos$cia.
Wydaje sie, ze w zasadzie jest to instytucja stuzaca o tyle sprawie demo-
kracji burzuazyjnej, ze otwiera ona wicksza mozliwo$¢ wpltywu opinii
publicznej na jawnie i kilkakrotnie obradujacy nad projektem ustawy
parlament. Zwracat na to uwage F. Engels, piszac w 1844 r. o proce-
durze uchwalania ustaw w brytyjskiej Izbie Gmin: , Przewlekte obrady
sprawiaja, ze opinia publiczna ma czas na wyrobienie sobie zdania o pro-
ponowanej ustawie i w razie potrzeby moze wyrazi¢ swa opozycje prze-
ciwko niej na mityngach i w petycjach, czestokroé¢ nawet ... z dodatnim
skutkiem"*’. Faktem jest tez, ze proces faszyzacji ustroju panstwowego
przejawit si¢ w niektérych parlamentach wtasnie w znoszeniu kilku czy-
tan lub tez w innych formach tzw. uproszczenia procedury ustawo-
dawczej.

Engels w zasadzie ocenit jednak bardzo negatywnie procedurg¢ usta-
wodawcza angielska. Pisat on: ,,U podstaw caltej tej komicznej procedury
lezy naturalnie ...lek przed ludzko$cia. Byleby tylko nie za
predko, byleby nie zanadto pochopnie! Postep — to rzecz rewolucyjna,
to rzecz niebezpieczna, a przeto trzeba mu przynajmniej natozyé mocny
hamulec; zanim si¢ zdecyduja na uznanie go, musza si¢ osiem razy
nad dana sprawa zastanowié¢""'. W podobnym duchu wypowiadat sig

i K. Marks, analizujac konstytucje 1848 “.

To stuszne przekonanie klasykéw marksizmu o mozliwosci wyko-
rzystywania przez burzuazje instytucji kilku czytan do przeciwdziatania
postgpowym projektom ustaw w burzuazyjnych parlamentach ***, w do$é¢
zaskakujacy sposéb przeniesione zostato do literatury socjalistycznej
traktujacej o socjalistycznych parlamentach. W pewnym okresie uznano,
7Ze instytucja ta jest z natury rzeczy reakcyjna. I tak na przyktad w lite-
raturze butgarskiej krytykowano m. in. wtasnie za propozycje uchwalania
ustaw w trzech czytaniach wysunigty w 1945 r. projekt konstytucji, tzw.

*® K. Marks, F. Engels, Dzieta, Warszawa, t. 1, 1960, s. 847.

W kazdej z izb trzy czytania na plenum i jedno w komisji.

" K. Marks, F. Engels, Dzieta, op. cit., s. 846.

 Usitowali oni w konstytucyjnie chytry sposéb oszukaé przeznaczenie za
pomoca § 111 konstytucji, gtoszacego, ze kazdy wniosek rewizji konstytucji uchwa-
lony powinien by¢ w trzech kolejnych debatach, migedzy ktérymi za kazdym razem
uptynaé musi caty miesiac” itd., itd. K. Marks, Dziefa wybrane, t. 1, Warszawa 1949,
s. 242—-243.

02t Zwhaszcza gdy system kilku czytan taczy sie z systemem dwuizbowym;
w tych przypadkach przez drugie czytanie rozumie si¢ cz¢sto ponowne roz-
patrzenie projektu przez jedna z izb po rozpatrzeniu go przez druga; tak np.
E. Blamont, La seconde lecture dans la Costitution de 1946, ,Revue Franc. de
Science Politique” 1951, nr 3.

2%
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projekt Ganewa (zreszta skadinad istotnie reakcyjny!) *’, podobnie w lite-
raturze czechostowackiej z tych samych (mig¢dzy innymi) przyczyn zwal-
czano takiez projekty. Zniesienie trzech czytan przez Sejm Ustawo-
dawczy RP w 1951 r. powitane zostato réwniez i w polskiej literaturze —
nawiasem moéwiac przez nizej podpisanego * — jako uzasadnione ideolo-
gicznie wyzbycie sie¢ jednej z przestarzatych, niepotrzebnych, a wigc
reakcyjnych form parlamentaryzmu burzuazyjnego.

Z perspektywy czasu wydaje si¢ jednak, ze poglady te nie byty uza-
sadnione. Szczegdlnie nieuzasadnione jest za§ mechaniczne przenoszenie
wypowiedzi klasykow marksizmu co do parlamentaryzmu burzuazyjnego
na grunt parlamentaryzmu socjalistycznego. Gtéwnym gwarantem stu-
zenia przez parlament w panstwie socjalistycznym sprawom postepu
jest sktad osobowy tego parlamentu oraz odgrywanie w nim Kkierow-
niczej roli przez parti¢ komunistyczna. Dlatego tez potrzeba utrzymania
w parlamencie socjalistycznym dwodch lub wiecej czytan projektu ustawy
musi by¢ rozpatrywana z punktu widzenia wtasnych, wewnetrznych
wymogdéw demokracji socjalistycznej.

Zamykajac XI Zjazd RKP(b) Lenin wypowiedziat szereg gtebokich
mys$li na temat zasad funkcjonowania najwyzszych organdéw przedsta-
wicielskich typu socjalistycznego. Krytykowat m. in. poS$pieszne wno-
szenie projektéw ustaw do Rady Komisarzy Ludowej bez wyraznej
potrzeby; wskazywat, ze ,lepiej odtozy¢é¢ sprawe¢ i pozwo-
li¢ pracownikom z terenu, by wnikliwie ja prze-
mys$leli"; dodawal, ze ,trzeba... by¢ bardziej wymagajacym wobec
autoréw ustaw" *’.

Wydaje si¢ wtasnie, iz system dwdch lub wigcej czytan projektu
ustawy ma te wyzszo$¢ nad systemem uchwalania ustaw w jednym
czytaniu, ze:

1. utatwia postom glebsze zapoznanie si¢ z projektem ustawy, bar-
dziej wnikliwe rozwazenie jego zasadnosci, konsekwencji, jakie zrodzi,
powiazania z innymi ustawami;

2. umozliwia postom naradzenie si¢ nad projektem z ,,pracownikami
z terenu": wyborcami, dziataczami partii i rad narodowych, pracowni-
kami zainteresowanych projektem $rodowisk;

3. uniemozliwia pospiech nieuzasadniony, niepotrzebny, ku ktéremu
pra jednak niekiedy ,bez wyraznej potrzeby" ci pracownicy admini-

® G. Zelew, Narodnoto Sbranje — wrchowen organ na driawnata wlast w NR

Bitgarii, Sofia 1960, s. 82; por. takze N. P. Farbierow, Gosudarstwiennoje prawo
stran narodnoj demokrata, Moskwa 1949, s. 190—191.
“ A. Gwizdz, Z bieigcych zagadnieri prawa parstwowego. Nowe  przepisy
regulaminu  Sejmu  Ustawodawczego, ,,Panstwo i Prawo" 1951, z. 7, s. 79 i nast.
 W. I. Lenin, Dzieta, t. 33, Warszawa 1951, s. 315.
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stracji, ktorzy wyzej cenia umiejetnosci prawotworcze organdow admini-
stracji panstwowej od zdolnosSci w tej dziedzinie postéw na Sejm;

4. stwarza naturalne warunki jawnos$ci postepowania ustawodaw-
czego, angazuje opini¢ spoteczna w sprawy rozpatrywanego projektu
ustawy, stwarza mozliwo$¢ oddzialywania w tym zakresie spoteczenstwa
na postéw i postdw na spoteczenstwo;

5. w samym Sejmie utatwia rozdzielenie dyskusji na ogdlna (doty-
czaca zasad projektu) i szczegdtowa (dotyczaca poszczegdlnych jego arty-
kutéw), co ma dodatnie znaczenie porzadkujace.

Jak w procedurze parlamentarnej Polski Ludowej przedstawiata si¢
sprawa czytan projektéw ustaw? Uchwalony w maju 1945 r. regulamin
obrad Krajowej Rady Narodowej ustanowit system uchwalania ustaw
w trzech czytaniach. Czerpiac w zasadzie ze wzoréw regulaminu burzua-
zyjnego sejmu polskiego z 1921 r., regulamin obrad Krajowej Rady Na-
rodowej postanawiat, ze pierwsze czytanie polega na omodwieniu samych
tylko zasad projektu ustawy i odestaniu go do komisji lub odrzu-
ceniu w cato$ci, drugie — ktdére nastepuje po otrzymaniu przez postdéw
drukowanego sprawozdania komisji — na oméwieniu i przegtosowaniu
poszczegdlnych artykutédw projektu (i tylko przy art. 1 pro-
jektu Prezydent KRN mégt dopusci¢ rozprawe nad jego zasadami),
wreszcie trzecie — gtéwnie na krétkim omowieniu wniesionych po-
prawek. Novum stanowit w tym regulaminie przepis, wedtug kto-
rego poselskie projekty ustaw mogly by¢é w czasie migdzy plenarnymi
posiedzeniami KRN wnoszone wprost do komisji, co zastgpowato ich
pierwsze czytanie®*. Nalezy nadmieni¢, ze w praktyce postanowienia
dotyczace drugiego czytania nie byty w KRN stosowane S$cisle, w rze-
czywisto$ci wiec dyskusje i przy drugim czytaniu miaty charakter ogdlny,
a nie dotyczyly poszczegdlnych artykutéw rozpatrywanych projektdéw.

W Sejmie Ustawodawczym wyrdznié¢ trzeba trzy okresy:

1. okres od poczatku kadencji, tj. od 4 II 1947 r. do 25 VI 1948 r.,
w ktérym obowiazywat nadal regulamin obrad KRN,

2. okres od 25 VI 1948 r. do 26 II 1951 r., w ktérym obowiazywat
regulamin Sejmu Ustawodawczego w swym pierwotnym brzmieniu,

3. okres od 26 II 1951 r. do konca kadencji, w ktérym obowiazywat
regulamin znowelizowany m. in. w interesujacym nas zakresie.

Regulamin Sejmu Ustawodawczego z 25 VI 1948 r. w dwdch istotnych
punktach zmienit obowiazujaca procedur¢ uchwalania ustaw. Zmienit

sic charakter drugiego czytania: miato ono teraz polegaé¢ gtdéwnie na
przeprowadzeniu rozprawy (facznie nad zasadami i przepisami szczego-

% Art. 13—17 regulaminu obrad KRN (M. P. z 1945 r., nr 4); por. takze spra-
wozd. sten. z VII sesji KRN z dnia 6 V 1945 r., t. 299—308.
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towymi) nad sprawozdaniem komisji, a nie nad poszczegdlnymi artyku-
tami projektu. Druga zmiana kazata wszystkie projekty ustaw (poselskie,
rzadowe i Rady Panstwa) sktadaé teraz marszatkowi sejmu, ten za$
projekty zgtoszone w okresach migdzy sesjami kierowa¢ modgt wprost
do komisji, co takze zastepowato ich pierwsze czytanie®.

Postawimy jednak pytanie, jak w praktyce przedstawiato si¢ wyko-
rzystanie przez Sejm Ustawodawczy procedury trzech czytan projektéw
ustaw. Zacznijmy od pierwszego czytania. W pierwszych dwéch okre-
sach (tj. do 1951 r.) w zasadzie wszystkie bez mata projekty ustaw prze-
chodzity przez pierwsze czytanie na plenum Sejmu. Odbylo sig wigc
w tym czasie 320 pierwszych czytan. Ale jak one naprawde przebiegaty?
W 272 przypadkach Sejm Ustawodawczy nie wystuchiwal zadnych wy-
stapien uzasadniajacych projekt ani nie przeprowadzat rozprawy nad
lego zasadami, lecz ograniczat sic do milczacego aprobowania informacji
marszatka o odestaniu projektu do tej lub innej komisji. Takie , ,mil-
czace" pierwsze czytania miatly miejsce nawet przy tak wielkich okazjach,
jak rozpatrywanie projektow ustaw skarbowych (wraz z preliminarzem
budzetu panstwa) lub zmiana tzw. matej konstytucji. W niektérych waz-
niejszych przypadkach marszatek, nie otwierajac rozprawy, powotywat
sie na decyzje w tym przedmiocie Konwentu Senioréw *. W 32 przy-
padkach pierwsze czytanie polegato w rzeczywistosci tylko na wystucha-
niu bez rozprawy wystapienia uzasadniajacego projekt, przy czym
byly to prawie zawsze projekty rzadowe. I tylko nad 16 projektami
ustaw odbyly sie w tym czasie rzeczywiste, rozwinigte pierwsze czyta-
nia, obejmujace wystapienia wnioskodawcéw, jak i ogdlna rozprawe nad
zasadami przedktadanych projektow. Ale i ta liczba nie charakteryzuje
sprawy $ciS§le: bo nad 5 spos$rod tych 16 projektow ustaw odbyta sie
taczna dyskusja przy pierwszym czytaniu; bo druga laczna dyskusja
odbyta sie¢ nad dalszymi czterema projektami; bo raz byta to taczna
dyskusja nad pierwszym czytaniem projektu ustawy i exposé Premiera;
bo dalsze dwa razy pierwsze czytanie bylo faktycznie jedynym, poniewaz
nie odsytano projektu ustawy do komisji i uchwalono ja faktycznie bez
odrebnego drugiego i trzeciego czytania. W ostatecznym rachunku mozna
wigc mowi¢ wiladciwie o oS§miu w petni rozwinigtych wystapieniach
i rozprawach przy pierwszych czytaniach projektow ustaw w Sejmie

7 Art. 25—28 regulaminu Sejmu Ustawodawczego (Druk sejmowy nr 523),
por. takze sprawozd. sten. SU 46/39—48.

% Por. np. spr. sten. 9/44: ,Marszatek: Zgodnie z postanowieniem Kon-
wentu seniorow projekty ustaw... zostana odestane do Komisji Skarbowo-Bud-
zetowej bez rozprawy, ktdra odbedzie si¢ przy drugim czytaniu"; podobnie 28/56
i in.
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Ustawodawczym do 1951 r.*’. Osiem na trzysta dwadzieécia! Do sprawy
przyczyn tego stanu rzeczy wrocimy w dalszym ciagu. W tym miejscu
dodajmy jeszcze, ze trzecie czytanie jako odrebny etap pracy nad pro-
jektem ustawy nie rozwineto si¢ nigdy. Moze byt jeden tub dwa przy-
padki, ze — wykorzystujac przepis art. 28 ust. 2 regulaminu — postowie
po zakonczeniu drugiego czytania zapowiadali marszatkowi wniesienie
poprawek w trzecim czytaniu, ale to po to tylko, aby uzyska¢ w ten
sposdb odroczenie obrad nad projektem ustawy.

W dniu 26 II 1951 r. Sejm Ustawodawczy uchwalit zmiang¢ swego
regulaminu, dokonujac zniesienia systemu uchwalania ustaw w trzech
czytaniach. Uzasadniajac wnioski w tym przedmiocie sprawozdawca
Komisji Prawniczej i Regulaminowej poset S. Gross ktadt nacisk przede
wszystkim na terminologiczna stron¢ sprawy (zniesienie okreslenia ,,czy-
tanie")’’. Istota zmiany polegata jednak nie na tym, lecz na zasadniczej
reformie procedury ustawodawczej, tj. na zastapieniu systemu trzech
czytan projektu ustawy przez system jednego czytania. Zmiana byta
jednym z bardziej oczywistych przejawdw rysujacego si¢ juz wowczas
upadku roli najwyzszego organu przedstawicielskiego w catoksztalcie
zycia panstwowego.

W Sejmie PRL pierwszej kadencji obowiazywat ze znanych przyczyn
system uchwalania ustaw w jednym czytaniu.

“ 1) 18 II 1947 r. przy rozpatrywaniu projektu ustawy o ustroju i zakresie

dziatania najwyzszych organéw RP (,mata konstytucja") z udziatem sprawozdawcy
i 8 dyskutantéw (sprawozd. sten. 5/17—53); 2) 31 V 1947 r. przy rozpatrywaniu

5 projekté4w ustaw dotyczacych tzw. bitwy o handel — z udziatem ministra prze-
mystu i handlu i 10 dyskutantéw (sprawozd. sten. 12/16—33); 3) 10 I 1949 r. — przy
rozpatrywaniu projektu ustawy o NPG na 1949 r. — z udziatem prezesa CUP

i dyskutanéw, ktérzy jednocze$nie dyskutowali exposé premiera (sprawozd. sten.
52/46 i nast.); 4) 9 II1 1949 r. przy rozpatrywaniu projektu ustawy o likwidacji
analfabetyzmu — 2z udzialem wiceministra o$wiaty i 8 dyskutandéw (sprawozd.
sten. 53/7—29); 5) 28 X 1950 r. — przy rozpatrywaniu projektu ustawy o ratyfikacji
uktadu zgorzeleckiego — z udziatem wiceministra spraw zagranicznych i 5 dysku-
tantéw; 6) 28 X 1950 r. — przy rozpatrywaniu 2 projektow ustaw dotyczacych
zmiany systemu pienigznego — z udziatem ministra skarbu i 2 dyskutanéw; drugie
i trzecie czytania nastapity zaraz po pierwszym, bez odsytania projektow do ko-
misji (sprawozd. sten. 85/75—103); 7) 29 XII 1950 r. — przy pierwszym czytaniu
projektu ustawy o obronie pokoju — z udziatem wnioskodawcy i 4 dyskutanéw;
drugie i trzecie czytanie nastapito zaraz po pierwszym (sprawozd. sten. 86/16—28);
8) 8 I 1951 r. — przy pierwszym czytaniu 4 projektéw ustaw dotyczacych nacjo-
nalizacji aptek — =z wystapieniem wiceministra zdrowia i 3 postéw; rdéwniez
i w tym przypadku drugie i trzecie czytanie projektu odbyto si¢ zaraz, bez odsy-
tania projektu do komisji (sprawozd. sten. 88/20—35).

" Sprawozd. sten. SU 92/27—30.
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U progu drugiej kadencji powrdcono do dawnych doswiadczen, usta-
lajac w art. 51 regulaminu uchwalonego 1 III 1957 r.”', ze rozpatrywanie
projektow ustaw odbywaé si¢ ma w dwdéch czytaniach. Pierwsze czy-
tanie polega¢ miato — w my$l art. 52 regulaminu — na uzasadnieniu
projektu przez wnioskodawce, dyskusji nad ogdélnymi zasadami pro-
jektu oraz odestaniu projektu przez Sejm. do wlasciwej komisji lub od-
rzuceniu go w catosci; drugie — stosownie do art. 54 — na przedsta-
wieniu Sejmowi sprawozdania komisji, przeprowadzeniu dyskusji i zgta-
szaniu poprawek oraz gtosowaniu. Na podstawie art. 53 regulaminu pre-
zydium Sejmu uzyskato prawo nadawania projektom ustaw odmiennego
biegu, z pominigciem pierwszego czytania. Wedtug przepiséw tego arty-
kutu prezydium Sejmu mogto wiec w okre$§lonych warunkach skierowaé
projekt ustawy wprost do komisji, co zastgpowato pierwsze czy-
tanie projektu. Jakiez to byly warunki? Skierowanie takie moglo mieé
miejsce zawsze W okresach migdzy sesjami oraz w wyjatkowych
przypadkach w okresach migdzy posiedzeniami Sejmu. Ponadto Prezy-
dium Sejmu mogto kierowaé bezposrednio do drugiego czytania projekt
ustawy opracowany i rozpatrzony przez komisje.

Zwro¢my uwage na niektdore problemy prawne powotanych przepi-
sow. Pierwsze czytanie projektu ustawy sktadaé si¢ ma, wedtug regula-
minu, z trzech elementdéw: uzasadnienie przez wnioskodawce, dyskusja
i, jako trzeci element, odestanie lub odrzucenie. Podobnie i drugie czy-
tanie sktada si¢ z trzech elementow: sprawozdanie komisji, dyskusja
i gtosowanie. Ktére z tych elementéw nalezy uwazaé za warunkujace
w sposéb konieczny legalne odbycie pierwszego albo drugiego czytania?
Jest poza sporem, ze dyskusja nie moze by¢ uznana za element konieczny,
poniewaz z samej istoty dyskusji wynika jej fakultatywno$é. Jest chyba
takze poza sporem, ze elementami koniecznymi sa: w pierwszym czytaniu
odestanie lub odrzucenie, a w drugim — tak gtosowanie, jak i sprawo-
zdanie komisji. Bez tych elementow nie sposdb przebyé¢ odpowiedniego
etapu postepowania ustawodawczego. Czy jednak uzasadnienie ze strony
wnioskodawcdédw nalezy w $wietle regulaminu sejmowego uznaé¢ za fakul-
tatywny czy za konieczny element pierwszego czytania? Autor tych stéw
nie znajduje wysnutych z regulaminu argumentéw, ktére by pozwolity
na uznanie uzasadnienia za element jedynie fakultatywny, praktyka
poszta jednak w innym kierunku, o czym bedzie jeszcze mowa oddzielnie.

Jaki charakter ma uchwata Sejmu (lub prezydium Sejmu) o odesta-
niu projektu ustawy do wtlasciwej komisji? Czy — skoro nastegpuje to
po ewentualnej rozprawie nad ogdlnymi zasadami projektu — oznacza
aprobate owych zasad ogdlnych, aprobateg, przeciw ktdrej nie moze si¢

M. P. z 1957 r., nr 19, poz. 145.
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juz wypowiedzie¢ komisja sejmowa? Zblizona procedura stosowana jest
niekiedy w Izbie Gmin, gdzie niektdre projekty ustaw kierowane sa do
odpowiednich komisji Izby po przeprowadzeniu debaty ogdlnej nad za-
sadami projektu na posiedzeniu plenarnym. W takim przypadku w toku
obrad komisji mozna wnosi¢ jedynie poprawki nie naruszajace ogdlnych,
juz zdecydowanych, zasad projektu i zazwyczaj tylko w punktach, ktdére
nie sa kontrowersyjne. Nasz regulamin nie daje tu jednak podstaw do
jakichkolwiek analogii. Podjecie przez Sejm uchwaty o odestaniu pro-
jektu ustawy do komisji oznacza oczywiscie przede wszystkim, ze Sejm
nie skorzystat z mozliwo$Sci odrzucenia projektu w pierwszym czytaniu.
ale bynajmniej nie zamyka drogi do odrzucenia, a tym samym i do
zmiany podstawowych zasad projektu — w dalszych etapach postepo-
wania ustawodawczego. Podjecie przez Sejm (lub prezydium Sejmu)
uchwaty o skierowaniu projektu ustawy do komisji mozna raczej przy-
rownaé¢ do decyzji szachisty, przesuwajacego figur¢ z jednego pola na
inne, blizsze celu, do ktdérego zmierza; i tylko tyle.

W okresach miedzy posiedzeniami Sejmu (a wigc, gdy sesja jest
otwarta) prezydium Sejmu moze samo kierowaé projekty ustaw wprost
do komisji tylko w wyjatkowych przypadkach. Jak jednak rozu-
mieé¢ pojecie wyjatkowosci, ktére przypadki sa, a ktdére nie sa wyjat-
kowe? Regulamin nie daje odpowiedzi na te pytania, pozostawiajac
w tym zakresie swemu prezydium petna swobode. Nie oznacza to oczy-
widcie, aby Sejm nie mdgt ex post badaé, czy w tych lub innych przy-
padkach okolicznos$ci istotnie uzasadniaty skorzystanie przez prezydium
Sejmu z przywileju z art. 53 ust. 1; nie czynit jednak tego dotychczas.

Warto zwréci¢ uwage, ze regulamin Sejmu z 1957 r. (idac zreszta
w tym punkcie za wzorem licznych regulaminéw parlamentéw burzua-
zyjnych) uzaleznia odbycie kazdego z etapdw postgpowania ustawodaw-
czego od uprzedniego otrzymania przez postéw odpowiednich drukéw
sejmowych. ,,Celem zapobiezenia praktyce poprzedniego Sejmu — méwit
o tej sprawie referujac projekt regulaminu sprawozdawca Komisji
Mandatowo-Regulaminowej wicemarszatek J. Jodtowski — kiedy to po-
stowie zbyt pdzno niekiedy mieli mozno$é zaznajomienia si¢ z projektami
ustaw, projekt przewiduje, ze pierwsze czytanie moze si¢ odbyé¢ naj-
wczesniej nastepnego dnia po otrzymaniu przez postéw druku projektu,
a drugie czytanie najwczes$niej trzeciego dnia po otrzymaniu przez po-
stéw sprawozdania komisji" "’

Nasuwa sie teraz pytanie, jak w praktyce Sejm drugiej kadencji
realizowat postanowienia regulaminowe dotyczace dwoch czytan ustawy,
zwlaszcza za$ te postanowienia, ktdére dotyczyty pierwszego czytania.

”? Sprawozd. sten. Sejmu drugiej kadencji, 3/18.
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Trzeba od razu stwierdzié — na co zreszta zwracano juz uwage w lite-
raturze ’ — ze prezydium Sejmu szeroko, bardzo szeroko korzystato
z prawa kierowania projektow ustaw wprost do komisji, dodajmy za$
od siebie, ze z roku na rok korzystato z tego prawa coraz szerzej. Sposrod
174 ustaw uchwalonych przez Sejm drugiej kadencji tylko 44 (okoto 25%)
przeszty przez pierwsze czytanie na plenum. Prezydium Sejmu skiero-

wato za$§ wprost do komisji:

w 1957 r. — 54% projektéw ustaw (20 projektow),
w 1958 r. — 67% » » (25),
w 1959 r. — 72% » ” (21),
w 1960 r. — 94,6% ” . (35),
w 1961 r. —100% » » (19).
Jak za§ w praktyce przedstawialy si¢ owe pierwsze czytania na

plenum?

W 32 przypadkach spos$réd wymienionych 44 pierwsze czytanie od-
byto si¢ bez uzasadnienia wnioskodawcy i bez rozprawy. W 7 przypad-
kach miaty miejsce tylko przemdwienia uzasadniajace projekt’; i tylko
pig¢¢ razy odbyto sie w Sejmie drugiej kadencji rzeczywiste rozwinigte
drugie czytanie z uzasadnieniem i dyskusja’’.

Analiza praktyki pierwszych czytan w okresie drugiej kadencji pro-
wadzi zatem do wniosku, ze to, co — wedtug wyraznego brzmienia art. 53
ust 1 regulaminu — miato mieé miejsce ,,w wyjatkowych przypadkach",
stato si¢ w rzeczywistosci reguta: pierwsze czytania na plenum, ktdre
miaty by¢ zasada, stawaty sie¢ zas z roku na rok coraz bardziej wyjat-

”'S. Rozmaryn, Observations sur le Réglement de la Diée de la Rep. Pop.
de Pologne, ,Revue du Droit Public et de la Science Politique" 1960, |IX—X.
s. 956—957.

" Przy pierwszych czytaniach nastgpujacych projektéow ustaw: budzetowej
na 1957 r., o utworzeniu urzedu ministra zeglugi i gospodarki wodnej, o sprzedazy
przez panstwo domdéw mieszkalnych i dziatek budowlanych, o zmianie dekretu
o lokalach w domach spdtdzielni mieszkaniowych i w domach jednorodzinnych,
o spotdzielniach i ich zwiazkach, o rentach i zaopatrzeniach oraz projektu ustawy
budzetowej na 1961 r.

7 1) 30 XII 1957 r. — przy pierwszym czytaniu projektu ustawy o radach na-
rodowych — z wystapieniem prezesa rady ministréw i 6 postéw (sprawozd. sten.
12/49—104); 2) 21 1 1958 r. — przy pierwszym czytaniu projektu ustawy budzeto-
wej na rok 1958 — z wystapieniem ministra finanséw i 8 postéw (sprawozd. sten.
13/5—88); 3) 2 XII 1958 r. — przy pierwszym czytaniu projektu ustawy o samo-
rzadzie robotniczym — z wystapieniem posta-przedstawiciela grupy wnioskodaw-
cow i dalszych 4 postéw (sprawozd. sten. 27/6—29); 4) 21 XII 1958 r. — przy pierw-
szym czytaniu projektu ustawy budzetowej na rok 1959 — z wystapieniem
ministra finansow i 8 postéow (sprawozd. sten. 29/5—77); 5) 25 XI 1959 r. — przy
pierwszym czytaniu projektu ustawy budzetowej na rok 1960 — z wystapieniem
prezesa rady ministréow i 9 postéw.
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kiem. Analiza tej praktyki prowadzi tez do jeszcze jednego zupeinie nie-
oczekiwanego wniosku: ze w praktyce rzadowe projekty ustaw rozpa-
trywane byly w Sejmie drugiej kadencji (a okaze si¢ dalej, ze rowniez
i w komisjach sejmowych) wtasciwie w ogdle bez ustnego przedstawienia
i uzasadnienia projektu przez przedstawiciela rzadu. Nie wydaje sie,
aby ten stan rzeczy by}* stuszny i uzasadniony. Z przyczyn, o ktérych
mowa wyzej, oczekiwaé¢ nalezy, naszym zdaniem, ze dalszy rozwdj
demokracji socjalistycznej w postgpowaniu sejmowym przynies¢ po-
winien pogtebienie stosowania w praktyce systemu dwéch czytan pro-
jektéw ustaw.

Rozwazajac zagadnienie dwéch lub wiccej czytan nie sposdb jednak
nie zauwazyé, ze jest ono $ciSle zwiazane z systemem komisji par-
lamentarnych, albowiem z reguty miedzy pierwszym a drugim
czytaniem (lub, rzadziej, w niektérych krajach miedzy drugim a trzecim)
nastepuje rozpatrzenie projektu ustawy przez komisjg. Twierdzi sig, ze
,the principle of the committee is almost as old as parliament itself"
i wskazuje si¢ na istnienie komisji parlamentarnych w Anglii juz za
czaséw Tudorédw’®. Uzasadniajac ten stan rzeczy cytuje sie jednego
z osiemnastowiecznych pisarzy, wedtug ktérego ,tout assemblée
nombreuse est foule" i dodaje sic do tego, ze obserwacja wspdiczesnych
debat parlamentarnych z cata doktadno$cia potwierdza te opinig!’’.
A zatem tylko w komisjach panowa¢ moze rzeczowa, sprzyjajaca kon-
kretnej pracy atmosfera, tylko w komisjach mozna rzeczywiscie wspdlnie
pracowad!

Temat komisji parlamentarnych jest oczywiscie bardzo obszerny’
i oczywiscie wykracza daleko poza ramy nakreslone w tytule niniejszego
artykutu. Ograniczymy si¢ wiec do kilku tylko zwiazanych z tym uwag.

Jak rozumieé przepis art. 52 ust. 1 pkt ¢ regulaminu Sejmu, wedtug
ktérego Sejm odsyta projekt ustawy do wltasciwej komisji? Zanim
odpowiemy na to pytanie, stwierdzi¢ trzeba przede wszystkim, ze regu-
lamin Sejmu — ani w ogdle praktyka postepowania sejmowego w Pol-

* K. Mackenzie, The English Parliament, Londyn 1950, s. 46—47; J. U. Niem-
cewicz dawatl wzdér angielski jako przyktad godny nasladowania: , ...w Anglii
i w innych reprezentacyjnych krajach wniesiony projekt do prawa po przeczy-
taniu i rozdaniu onego czlonkom powierzony jest deputacji, ktéra nad nim roz-
waza i, dobrze wytrawiony, catkiem pod decyzje¢ Izby przynosi..." (Pamietniki
czasow moich, t. 1, Warszawa 1957, s. 277).

7 H. Labbé, De la preparation des lois dans les cemissions parlementaires,
Paryz 1901, s. 5—6.

™ Por. o tym klasyczna prace J. Barthélémy'ego: Essai sur le travail parle-
mentaire et le systéme des commisions, Paryz 1934, a z nowszych — R. Pauwelsa:
Les commissions parlementaires, , Informations Constitutionnelles et Parlementa-
ires" 1955, nr 24, s. 159—270.
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sce — nie zna rozpatrywania projektéw ustaw przez plenum izby ukon-
stytuowane jako komisja (tak charakterystyczne dla Anglii, gdzie Izba
Gmin obradowaé¢ moze jako Committee of the Whole House). Praktyka
nasza nie zna réwniez komisji, ktorych cztonkowie byliby mianowani
przez powotywane w drodze losowania sekcje (jak w Belgii, Luksem-
burgu, niegdy$ we Francji); te ostatnie staty si¢ juz zreszta dzisiaj ana-
chronizmem, nie zapewniajac bowiem komisjom takiego samego —
z punktu widzenia partyjno-politycznego — sktadu, jaki posiada izba,
stwarzaja mozliwo$¢ dezawuowania przez izbe zebrana na posiedzeniu
plenarnym decyzji podjetych uprzednio przez komisje.

Pojecie komisji wlasciwej dla rozpatrzenia projektu ustawy rozu-
miane moze by¢é w dwojaki sposéb. Albo poszukuje sie wlasciwosci
formalnych, kierujac do okreslonej komisji okres§lone sprawy ze
wzgledu na ich forme, ze wzgledu na rodzaj aktu prawnego, jaki roz-
patrzy¢ ma dana komisja, albo tez stosuje si¢ kryteria tre$§ci, powo-
dujac si¢ meritum sprawy, ktéra ma by¢ odestana. W pierwszym przy-
padku daje si¢ prymat formie i oddaje si¢ sprawy w rece ekspertow
polityki i techniki legislacyjnej, w drugim — prymat uzyskuje tres¢,
a glos — eksperci spraw, ktére maja staé sic przedmiotem ustawy.
W Radzie Najwyzszej ZSRR dla rozpatrywania wszystkich bez mata
projektéw ustaw wtasciwa jest Komisja Projektow Ustawodawczych;
podobne rozwiazanie przyjete jest tez w kilku innych parlamentach socja-
listycznych. Podobnie i w Polsce regulamin Sejmu PRL pierwszej ka-
dencji z 21 XI 1952 r. ustanowit Komisj¢ Spraw Ustawodawczych, ktdra
w praktyce — zwitaszcza do roku 1955 — stata si¢ jedynym prawie od-
biorca zlecen prezydium Sejmu w zakresie rozpatrywania projektow
ustaw. Pod koniec pierwszej kadencji wyksztatcit si¢ w praktyce inny
jeszcze sposOb postepowania, niejako ,syntetyczny". Prezydium Sejmu
zaczeto bowiem kierowaé niektdore projekty ustaw do wspdlnego roz-
patrzenia przez komisje wtasciwa merytorycznie wraz z Komisja Spraw
Ustawodawczych. Sejm drugiej kadencji (tak zreszta, jak i Sejm trzeciej
kadencji) nie powotat do zycia Komisji Spraw Ustawodawczych, odrzu-
cajac tym samym idee, o ktédrych byta mowa”.

Organem, ktdry teraz pod rzadem regulaminu z 1957 r. dokonuje
wyboru komisji kompetentnej dla rozpatrzenia projektu ustawy (badz
podejmujac decyzje o skierowaniu projektu do komisji, badz przedsta-
wiajac odpowiednia propozycje Sejmowi), jest w praktyce prezydium
Sejmu. Z punktu widzenia formalnego prezydium Sejmu dokonuje tego

7 ...dziatalno§¢ ustawodawcza — méwit cytowany juz sprawozdawca ko-

misji, wicemarszatek J. Jodtowski — powinna by¢ niewatpliwie roztozona
na wszystkie komisje. Dlatego tez projekt nie przewiduje utrzymania Komisji
Spraw Ustawodawczych" (sprawozd. sten. 3/15).
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wyboru zupelnie swobodnie, w rzeczywisto$ci jednak dwa czynniki
determinuja decyzj¢ prezydium: przedmiot ustawy i zakres przedmio-
towy komisji.

Z kazdym z nich wiaza si¢ pewne trudnosci. Z jednej strony bynaj-
mniej nierzadkie sa projekty ustaw, ktorych przedmiot wykracza poza
$ciSle okredlona dziedzing spraw, jak np. rolnictwo lub wymiar spra-
wiedliwos$ci, i dotyka szeregu dziedzin pokrewnych, ale jednak réznych.
Z drugiej za§ — w Sejmie, ktéry posiada 19 komisji statych, komisje te,
sita rzeczy, pracuja na stosunkowo waskich odcinkach, sa jednostkami
bardziej wyspecjalizowanymi niz przy istnieniu np. 7 lub 9 komisji.
W konsekwencji tego stanu rzeczy podjecie decyzji co do wyboru ko-
misji kompetentnej dla rozpatrzenia danego projektu ustawy nasuwato
niekiedy istotne trudnoséci, a nawet wywolywato publiczne spory®’.
Okazato si¢ oczywiste, ze wybdr komisji kompetentnej jest tym trud-
niejszy, im wigcej jest komisji, im pracuja one na wezszych, bardziej
specjalnych odcinkach. Stad — w konsekwencji — nie tak rzadkie po-
wotywanie przez Sejm drugiej kadencji komisji specjalnych (nadzwy-
czajnych) dla rozpatrzenia okre§lonych projektéw ustaw®'. Stad takze
zwyczaj wyksztatcony w praktyce Sejmu drugiej kadencji — kierowa-
nia projektow ustaw do wspdélnego rozpatrzenia przez dwie lub wigcej
komisji lub do rozpatrzenia przez jedna komisj¢ z udziatem przedstawi-
cieli drugiej.

Rozpatrywanie projektu ustawy przez dwie lub wiecej komisji o ta-
kich samych lub réznym stopniu uprawniein w stosunku do projektu
znane juz byto i w parlamentaryzmie burzuazyjnyrn. W szczegdlnos$ci
francuska procedura parlamentarna od dawna rozrézniata skierowanie
projektu ustawy do komisji ,,gtéwnej" od skierowania do komisji ,opi-
niodawczej". Komisja ,saisic au fond" przedktadata izbie sprawozdanie
o projekcie ustawy, podczas gdy komisja ,saisiec pour avis" sktadata
opinie o tym sprawozdaniu, a nie o projekcie ustawy’’. W Sejmie dru-
giej kadencji praktyka odsytania projektéow ustaw do wigcej niz jednej
komisji zrodzita szereg kwestii prawnych. Potrzeby praktyki zrodzity
w rezultacie koniecznoé¢ ustalenia przez prezydium Sejmu wyktadni do-
tyczacej sprawy art. 53 regulaminu. W zawierajacej te¢ wyktadni¢ uchwale

* Np. na posiedzeniu Sejmu w dniu 28 IV 1957 r. wniosek prezydium Sejmu
w sprawie skierowania projektu ustawy o utworzeniu urzgdu ministra zeglugi
i gospodarki wodnej do Komisji Gospodarki Morskiej i Zeglugi z udziatem przed-
stawicieli Komisji Rolnictwa wywotal dyskusje, w ktérej udziat wzigto kilku
postéw, proponujac rézne inne rozwiazania (sprawozd. sten. 6/608—610).

* Np. o Najwyzszej Izbie Kontroli, o radach narodowych, o samorzadzie robot-
niczym, o spdtdzielniach i ich zwiazkach.

® H. Cannac, op. cit.,, s. 21 i nast.; E. Blamont, Les techniques parlementaires,
Paryz 1958, s. 49 i nast.
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Prezydium z dnia 26 marca 1960 r. zawarta zostata odpowiedZ na
cztery podstawowe dla sprawy pytania: czy do rozpatrywania pro-
jektu ustawy uprawniona jest ta tylko komisja, do ktérej Sejm Iub
prezydium Sejmu projekt skierowato, czy réwniez i inne komisje sej-
mowe; czy projekt ustawy moze by¢ skierowany do kilku — je$li tek, to
do ilu komisji; w jakich przypadkach Sejm be¢dzie powotywatl komisje
nadzwyczajne; w jakich przypadkach Sejm begdzie kierowal projekty
ustaw do jednej komisji ,,z udziatem przedstawicieli" innej i co —
z punktu widzenia prawnego — oznacza uzycie tej formuty.

Prezydium Sejmu stang¢to na stanowisku, ze projekt ustawy Kkiero-
wany jest w zasadzie do jednej komisji i tylko ta komisja zobowiazana
jest i uprawniona do rozpatrzenia projektu i przedstawienia sprawozda-
nia Sejmowi. Rozpatrywanie w tym przypadku projektow ustaw przez
inne komisje oprécz wymienionej w uchwale Sejmu lub jego prezydium
nie znajduje podstaw w regulaminie. Bylto to jedno z najistotniejszych
postanowienn omawianej uchwaty. Oznacza ono, ze bardzo szeroka, jak
wiemy, swoboda komisji w zakresie ustalania sobie porzadku obrad,
w zakresie siggania po te lub inne sprawy zostata tu w tej dziedzinie
bardzo wyraznie ograniczona: tylko te komisje sejmowe okazuja sie
uprawnione do formultowania opinii o projekcie ustawy, ztozonego juz
do laski marszatkowskiej, ktére zostana do tego powolane wyrazna
uchwata Sejmu tub jego prezydium. Jest rzecza oczywista, ze sa pro-
jekty ustaw, ktérych nie mozna skierowaé tylko do jednej komisji —
byta juz o tym mowa wyzej. Prezydium Sejmu, ustalajac wykladnieg
art. 53 regulaminu, postanowito, ze projekty ustaw dotyczace spraw sta-
nowiacych w powaznej mierze przedmiot zainteresowania dwoch
komisji, kierowane beda i nadal do rozpatrzenia przez dwie komisje;
rozpatrzenie projektu ustawy skierowanego do dwdch komisji nastepuje
za$ na tacznym posiedzeniu obu tych komisji, wspdlne jest tez spra-
wozdanie, ktére komisje przedktadaja na plenum. Gdy jednak przed-
stawiony Sejmowi projekt ustawy budzi zainteresowanie, powiedzmy
$ci$lej: rdbwnomierne zainteresowanie wigcej niz dwdch komisji, woéwczas
prezydium przedstawia¢ ma Sejmowi — wedlug brzmienia referowanej
uchwaly — wniosek o wybdr komisji nadzwyczajnej powotanej specjal-
nie do rozpatrzenia danego projektu ustawy. Ustalenie to oznacza, ze ko-
misje nadzwyczajne powolywane moga by¢ nie tylko ,,od wielkiego
dzwonu", nie tylko ze wzgledu na ciczar gatunkowy danego projektu
ustawy, ale réwniez ze wzgledu na niemoznos¢ wyraznego przyporzadko-
wania projektu ktorejkolwiek z istniejacych komisji. Rozpatrywanie pro-
jektéw ustaw przez jedna komisje z udziatem przedstawicieli innej wy-
ksztatcito sie w praktyce. Prezydium Sejmu zaaprobowalo te praktyke,
postanawiajac, ze projekt ustawy, w ktorego catoksztalcie zainteresowana
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jest tylko jedna komisja, ale przy rozpatrzeniu ktérego pozadany jest do-
radczy udziat postdw — cztonkdéw innej komisji, kierowany jest do jednej
komisji z zaleceniem rozpatrzenia ,z udzialem przedstawi-
cieli"” innej okreS$lonej komisji. Uzycie tej formuty oznacza, ze projekt
nie jest rozpatrywany na posiedzeniu tej drugiej komisji, a prezydium
tej komisji deleguje jedynie przedstawicieli na posiedzenie komisji roz-
patrujacej gtédwnie projekt ustawy; biora oni udziat w posiedzeniu z gto-
sem doradczym, bez prawa udziatu w gltosowaniu. Nalezy dodaé, ze cata
ta instytucja nie znajduje wyraznych podstaw w regulaminie, ale bynaj-
mniej nie jest z nim sprzeczna. Stosownie bowiem do art. 34 ust. 4 regu-
laminu kazdy poset moze bra¢ udziat w posiedzeniu komisji nawet jezeli
nie jest jej cztonkiem; a wigc tym bardziej poset zaproszony w charakte-
rze przedstawiciela innej komisji. Natomiast ewentualne wyposazenie
tych ,przedstawicieli" w prawo udziatu w gtosowaniu bytoby niewatpli-
wie sprzeczne z regulaminem, ale tez prezydium Sejmu bynajmniej
w tym kierunku nie poszto.

Tak wigc droga projektu ustawy od chwili wykonania przez kogo$
uprawnionego inicjatywy ustawodawczej do momentu glosowania jest
do$¢ diuga, nieco skomplikowana, a posuwanie si¢ po niej rodzi szereg
wazniejszych i mniej waznych kwestii prawnych.

Co sie tyczy samego glosowania, to dorzuci¢ tu trzeba dwie tylko
uwagi: 1. w Sejmie polskim gltosowaé mozna — i zawsze tak bylto —
tylko osobidcie; nasz regulamin nie zna wiec — i nigdy nic takiego
nie pojawito si¢ w praktyce — glosowania przewodniczacych poszczegdl-
nych klubdéw czy frakcji imieniem wszystkich jej cztonkdédw, co przez tak
dtugi czas praktykowano we Francji; 2. w Sejmie polskim nie moze
by¢ zarzadzone glosowanie tajne; kazde wigc glosowanie postow jest
jawne i moze by¢é przedmiotem kontroli ze strony wyborcéw.

1

Jakie znaczenie prawno-polityczne przypisa¢ nalezy problematyce
form postepowania ustawodawczego? Wydaje si¢, ze sprawa jest nie-
btaha.

Sprawa udziatu najwyzszego organu wtadzy panstwowej i jego po-
szczegdlnych ogniw w tworzeniu obowiazujacego w panstwie prawa — to
fragment wigkszej sprawy: sprawy udziatu mas w rzadzeniu panstwem.
Jezeli stoimy na stanowisku, Ze rozszerzajacy si¢ i pogtebiajacy udziat
mas pracujacych w rzadzeniu panstwem ludowym stanowi obiektywna
prawidtowo$¢é rozwoju tego panstwa, ze realne postepy na drodze bu-
downictwa zaleza m. in. od coraz petniejszego wprowadzania w zycie
idei demokracji socjalistycznej, to przyja¢é musimy rdéwniez — pa-
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mietajac przy tym, rzecz jasna, o wszystkich zastrzezeniach co do zalez-
no$ci tempa demokratyzacji od aktualnej sytuacji miedzynarodowej,
uktadu sit klasowych wewnatrz kraju i innych czynnikéw — ze utrwala-
nie i pogitebianie demokratycznych form postepowania ustawodawczego
stanowi takze obiektywna prawidtowo$é rozwoju’’.

Problematyka postgpowania ustawodawczego nie jest, oczywiScie, sa-
moistna. Istnicje ona — i w praktyce panstwowo-politycznej tak jest
rozstrzygana — w $cistym powiazaniu z innymi elementami udziatu
mas w rzadzeniu panstwem, jak procedura wyborow do Sejmu i rad na-
rodowych, jak rola rad, ktérej tyle miejsca poswiecito jedno z ostatnich
posiedzen plenarnych KC PZPR i inne.

Problematyka, o ktérej mowa, ma jednak pewne szczegdlne witasci-
wosci i pewne szczegdlne znaczenie. Dotyczy ona bowiem pewnego szcze-
gllnego przypadku udziatu mas w rzadzeniu panstwem, jakim jest
tworzenie prawa, ustanawianie powszechnie obowiazujacych
norm prawnych najwyzszego rzedu, norm ujetych w forme ustaw.
Mozna bez przesady stwierdzi¢, ze od ustalenia i stosowania odpowied-
niego trybu uchwalania ustaw zalezy w duzej mierze stan praworzadno$ci
ludowej. Im wigkszy jest posredni lub zwtaszcza bezposredni wplyw
szerokich mas na tre$¢ ustaw, tym ustawy te lepiej odzwierciedlaja,
a jednoczes$nie i skuteczniej ksztattuja $§wiadomos¢é prawna spoteczenstwa.
Masy ludowe moga w wielkiej mierze uwazaé ,za swoje" takie prawo,
ktérego tworzenie odbywa si¢ jawnie, na oczach calego spoteczenstwa,
i w ktérego tworzeniu spoteczenstwo bierze udziat: bezposrednio lub
przez wybranych przez siebie przedstawicieli. A takie prawo, ktére uwaza
siec ,,za swoje", bedzie zawsze przestrzegane bardziej spontanicznie,
w wickszej mierze z poczucia jego stusznosci, celowosSci, niz ze strachu
przed sankcja karna.

I jeszcze jedna sprawa. Postawiono pytanie, jaki byt realny wktad
Sejmu drugiej kadencji, a zwtaszcza jego komisji w ustawodawstwo, kté-
rego inicjatorem byly przeciez w przewazajacej mierze organy admini-
stracji panstwowej. Proba uogdlnienia tresci poprawek wnoszonych
przez Sejm do rzadowych projektéw ustaw *’ przyniosta niezmiernie inte-
resujace wyniki. Okazato si¢, ze u podstaw bardzo licznych poprawek
sejmowych lezy ta sama tendencja: tendencja do lepszego zagwarantowa-

82a

W uchwalonym na XXII Zjezdzie programie KPZR chyba po raz pierwszy
w dokumencie tego rodzaju znalazta swdj wyraz takze problematyka postgpowania
ustawodawczego (patrz wyzej uw. l6a oraz 53); wydaje sig, iz pozwala to na
wyciagnigcie wnioskdw co do znaczenia, jakie przywiazuja do tej sprawy organy
kierownicze KPZR.

* Podjeta przez Wojciecha Popkowskiego — cytuje wedtug *taskawie uzyczo-
nego mi maszynopisu pracy przygotowywanej do druku.
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nia praw obywateli, do bardziej $cistego okreSlania, a wigc ograniczania
uprawnien organéw administracyjnych w stosunku do obywateli, ten-
dencja, ktéra mozna bytoby nazwaé tendencja praworzadnosci. I to takze
jest nie bez znaczenia.

W krajach budujacych socjalizm proces stopniowego rozszerzania
uprawnien organow przedstawicielskich m. in. w zakresie ustawodawstwa
jest procesem obiektywnym, w krajach rzadzonych przez burzuazj¢ nato-
miast postepuje, jak wiadomo, proces odwrotny: proces ograniczania roli
parlamentu w tworzeniu prawa. Proces ten, uwarunkowany zreszta prze-
mianami w ekonomice wspotczesnego panstwa kapitalistycznego, znajduje
swéj wyraz w charakterystycznym sceptycyzmie aparatu rzadowo-admi-
nistracyjnego w tych krajach odno$nie do mozliwo$ci prawotwdrczych
cial parlamentarnych. Zawodowi urzednicy w Anglii — co stwierdza nie
byle jaki §wiadek, bo Clement Attlee — uwazaja parlament za , konieczne
zto"**; ich postawe charakteryzuje ,,typowo biurokratyczne przecenianie
wagi wtasnych umiejetnosci i doswiadczenia, a lekcewazenie wyobrazen,

psychiki, dazen szerokich mas obywatelskich" *.

Takie i tym podobne postawy uwidacznia¢ sie¢ moga oczywiscie
i w krajach rzadzonych przez lud. Sa one jednak sprzeczne z sama istota
ludowtadztwa i z obiektywnymi prawidtowo$ciami rozwoju panstwa ludo-
wego, a ich oddzialywanie moze tylko utrudniaé, wzglednie nawet, jak
uczy doswiadczenie, hamowaé postepy budownictwa socjalistycznego, nie
moze jednak utrzymad si¢ zbyt dtugo na powierzchni zycia publicznego.
Partia, prowadzac teraz walke przeciw wszelkim przejawom dogmatyzmu
i sekciarstwa, zwalcza tym samym i pogardliwy, biurokratyczny stosunek
do wszelkiego typu ciat przedstawicielskich. Na ogdt rozumie si¢ przy
tym, ze rozszerzanie demokratyzmu w procesie tworzenia ustaw bynaj-
mniej nie musi oznaczaé ostabiania kierowniczej roli Partii w tym proce-
sie i w ogdle w zyciu spotecznym. Okazuje si¢ bowiem, ze wtasnie sze-
roki udziat mas w tworzeniu ustawodawstwa umozliwia kierownictwu
Partii rozpoznanie rzeczywistych nastrojow mas oraz korekte szczegdidw,
tam gdzie korekta taka okaze si¢ niezbedna, lub wyjécie z agitacja, pro-
paganda, wyja$nianiem i przekonywaniem — tam gdzie potrzebne okaza
si¢ te wtadnie elementy i czynniki.

W rozwazaniach niniejszych wskazywali§my kilkakrotnie na perspek-
tywy rozwoju poszczegdlnych instytucji procesu ustawodawczego w PRL,
Jestedmy przekonani, ze musi to byé¢ rozwdj w kierunku dalszej
demokratyzacji. Rozumiemy przy tym doskonale, powtdrzmy to raz je-

“ C. R. Attlee, Civil Servants, Ministers, Parliament and the Pubic, ,Political
Quarterly” 1958, s. 308 i nast., cyt. wedtug W. Zakrzewskiego, op. cit., s. 143.
® W. Zakrzewski, op. cit., s. 143.

3 Ruch Prawniczy i Ekon.
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szcze, ze jego tempo zalezeé bedzie od szeregu czynnikdéw obiektywnych
i subiektywnych. Rozumiemy takze, ze musi to by¢ rozwdj stopniowy
i kierowany przez Partig.

Na drodze dalszej demokratyzacji procesu ustawodawczego w PRL
chcieliby$my widzie¢ przede wszystkim stabilizacj¢ i pogiebienie systemu
dwéch czytan projektéw ustaw. ChcielibySmy widzie¢ takze regulami-
nowe unormowanie i szerokie stosowanie w praktyce metody konsul-
tacji projektow ustaw z wyborcami, badZz poprzez zglaszanie przez Sejm
lub komisje sejmowe projektéw ustaw pod dyskusje ogdlnonarodowe
albo $§rodowiskowe, badz tez przez proste omawianie projektéw ustaw na
spotkaniach postéw, zwlaszcza postéow cztonkdéw zainteresowanej komisji
z wyborcami. Chcieliby§my réwniez, aby w pracach Komisji sejmo-
wych nad projektami ustaw dostrzec dat si¢ szerszy — i w jaki§ spo-
séb instytucjonalnie zagwarantowany — udziat przedstawicieli zain-
teresowanych organizacji spotecznych i gospodarczych, dziataczy rad na-
rodowych, instytucji naukowych, zaproszonych specjalistow, ekspertéw
itd. Do$wiadczenie uczy, ze projekt ustawy, ktéra normowaé ma ztozone
stosunki spoteczne, tym lepiej odpowiadaé bedzie potrzebom praktyki,
im szersza mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ o nim stworzy sie przedstawi-
cielom szerokich kregéw spoteczenistwa . Mozna bytoby zreszta liste pro-
pozycji i postulatéw powickszy¢ bardzo znacznie — zatrzymamy sie
jednak na tym.

Wydaje nam si¢, ze podjecie w wtasciwym czasie tych lub innych
(wzglednie i tych i innych!) $rodkéw skierowanych na dalsze rozsze-
rzenie i pogtebienie demokratyzmu w postgpowaniu ustawodawczym
przyczynitoby sic do podniesienia na wyzszy poziom $wiadomos$ci mas
w naszym Kraju, tym samym wzmocnito nasze panstwo ludowe, a tym
samym przys$pieszyto nasz marsz ku socjalizmowi.

% Podobny postulat wysuwa Dzangir A. Kierimow, Swoboda, prawo i zakon-

nost' w socjalisticzeskom obszczestwie, Moskwa 1960, s. 160—161.



