Przeglad Prawa Konstytucyjnego

Recenzja

Edyta Tkaczyk, Realizacja prawa inicjatywy ustawodawczej
w polskim prawie konstytucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2014, ss. 291

Realizacja prawa inicjatywy ustawodawczej uruchamia proces, ktéry prowa-
dzi do uchwalenia ustawy, aktu umiejscowionego w hierarchii zrédet pra-
wa bezposrednio po konstytucji. Pomimo istotnej, inicjujacej proces docho-
dzenia ustawy do skutku, roli inicjatywy ustawodawczej w literaturze nie
poswiecano dotychczas temu zagadnieniu zbyt duzo systematycznej uwa-
gi. Prébe w miare kompleksowego przeanalizowania tej problematyki, pod-
jeta Edyta Tkaczyk. Autorka juz na wstepie recenzowanej ksigzki zaznacza,
ze jest Swiadoma zlozonosci i wieloaspektowosci problematyki z ktdra zde-
cydowatla si¢ zmierzy¢. Podkresla tez, ze zagadnienie inicjatywy ustawo-
dawczej moze by¢ rozwazane z réznych perspektyw badawczych, poniewaz
ma zwiazek z szeregiem réznorodnych problemdw. Ze swej strony za szcze-
golnie cenny uwazam jeden z watkéw wielokrotnie poruszany w pracy, mia-
nowicie probe udzielenia odpowiedzi na pytanie — czy obowiazujace obecnie
procedury przygotowywania projektu ustawy sg wystarczajace dla stworze-
nia efektywnie poprawnego legislacyjnie i merytorycznie projektu?

W czesci I monografii zatytulowanej Prawo inicjatywy ustawodawczej
Autorka podjeta probe zdefiniowania zawartego w tytule rozdziatu poje-
cia. Trafnie oddziela pojecie inicjatywy ustawodawczej od prawa inicjaty-
wy ustawodawczej, wskazujac na istnienie wyraznych réznic pomiedzy tymi
dwoma terminami. Nastepnie w miare kompleksowo analizuje pojecie ,in-
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spiracji ustawodawczej” poprzez scharakteryzowanie podmiotéw, ktére zo-
staly w ten przywilej wyposazone.

Kontynuujac rozwazania dotyczace siatki pojeciowej zwigzanej z prawem
inicjatywy ustawodawczej, Autorka nawigzata do krytycznych opinii o stano-
wionym wspolczesnie w Polsce prawie, dokonujac proby udzielenia odpowie-
dzi na zadane we wstepie pytanie. Swoje rozwazania podsumowuje istotnym
stwierdzeniem: ,,dobre prawo bedzie wowczas, gdy procedurylegislacyjne beda
tak skonstruowane, zeby stuzy¢ opracowywaniu dobrego prawa” (s. 22). Doko-
nujac analizy pogladow przedstawicieli doktryny, wsrdd ktorych weiaz istnieje
matlo dzi$ przekonujaca idea stworzenia aktu, ktory zawieratby kompleksowe
uregulowania dotyczgce procesu tworzenia prawa, stwierdza, ze Zzadne przepi-
sy nie wymuszg na zadnym z uprawnionych podmiotéw obowigzku przedsta-
wiania Sejmowi tylko projektéw ,wysokiej jakosci”. Obecnie bowiem potrze-
ba czego$ innego niz prawa — wysokiej kultury politycznej (sic!).

Atrybutem monografii E. Tkaczyk jest jej praktyczny wymiar. Autorka
dokonuje bowiem kompleksowej analizy czynnikéw, ktére nalezy uwzgled-
ni¢ podczas przygotowywania projektu ustawy.

W monografii nie zabraklo takze nawigzania do historii ksztaltowania
si¢ w RP prawa inicjatywy ustawodawczej. Istotnym jest takze to, ze kon-
tekst historyczny uwzgledniony przez Autorke nie wykracza poza minimum
niezbedne dla kompleksowego scharakteryzowania analizowanej instytucji.
Edyta Tkaczyk przybliza uregulowania dotyczace prawa inicjatywy ustawo-
dawczej zawarte w Konstytucji z 1997 r., omawiajac jednoczesnie projekty
konstytucji wniesione w 1993 r. do Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego. Zaznacza, ze ksztaltowanie obecnej postaci prawa inicjatywy
ustawodawczej przebiegalo w oparciu o kilka propozycji przedstawianych
przez rézne ugrupowania polityczne. Problematyka ta bowiem w projektach
stanowigcych podstawe prac konstytucyjnych byta ujeta szeroko i szczesli-
wie zbieznie. Wszystkie projekty nowej konstytucji zlozone w 1993 r. zakla-
daly jednak zgodnie, Ze suwerenem powinien by¢ ogoé! obywateli.

W rozdziale II monografii Autorka analizuje charakter prawny Regulaminu
Sejmu (Senatu), zwracajac uwage na jego szczegdlny, Scisty zwigzek z konstytu-
cja. Bada zagadnienie zasiegu podmiotowego i przedmiotowego regulaminéw
oraz wskazuje, jakie konsekwencje z przyjetych w tym akcie normatywnym ure-
gulowan wynikajg dla podmiotéw przygotowujacych projekt ustawy.
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Podobnie jak w pierwszym rozdziale, mozna i tu dostrzec oraz doceni¢ prak-
tyczny walor monografii. Za wartosciowe uwazam rozwazania dotyczace ,,pre-
inicjatywy”. Autorka zaznacza, ze przed przystapieniem do przygotowywania
projektu ustawy nalezy wymieni¢ podstawowe cele, ktore nastepnie nalezy re-
alizowa¢. Nastepnie dokonuje enumeratywnego ich wymienienia, zaznacza-
jac m.in. konieczno$¢ przeprowadzenia badan prelegislacyjnych w celu udzielenia
odpowiedzi na pytanie, czy uchwalenie danej ustawy jest w ogole konieczne. Jest
to diagnoza i oczekiwanie zarazem bardzo trudne, zwlaszcza ze izby parlamen-
tu polskiego od dawna cierpig na przerost swoistej ,,manii ustawodawczej”™. Tka-
czyk podkredla, ze tylko dobrze przygotowany projekt ustawy stanowi gwaran-
cje dobrego prawa, w zwigzku z tym podmioty zajmujace si¢ jego opracowaniem
powinny kierowac¢ sie w swoich dzialaniach przeswiadczeniem, Ze tworza projekt
przyszlej ustawy, ktdra nastepnie stanie si¢ czescig rodzimego systemu prawnego.

Autorka krytycznie odnosi si¢ do braku analogicznych zasad modelu po-
stepowania z przygotowywaniem projektu ustawy. Trafnie zauwaza niesy-
metryczno$¢, brak réwnych mozliwosci przeprowadzenia szczegdtowych
badan majacych za zadanie potwierdzenie celowosci projektu — innymi
mozliwosciami dysponuje Rada Ministrow wyposazona w zespo6l eksper-
tow, innymi za$ grupa obywateli.

Kolejnym cennym aspektem pozwalajagcym na pozytywna ocene recenzo-
wanej monografii wsréd innych publikacji poruszajacych zagadnienia z za-
kresu problematyki realizacji prawa inicjatywy ustawodawczej stanowia liczne
nawigzania do wplywu cztonkostwa RP w UE na proces ustawodawczy. Au-
torka analizuje bowiem zjawisko oddzialywania integracji europejskiej na pro-
ces stanowienia prawa, omawia ,,nowe obowigzki” Parlamentu RP zwigzane
z konieczno$cig implementacji prawa stanowionego przez instytucje UE2.

! Szerzejnaten temat: A. Bied-Kacala, Z. Witkowski, , Mania ustawodawcza” - przewle-

kta choroba polskiego parlamentu i sposoby jej leczenia, [w:] Nauki penalne wobec szybkich prze-
mian socjokulturowych. Ksiega Jubileuszowa Profesora Mariana Filara, T. 11, red. A. Adamski,
J. Bojarski, P. Chrzczonowicz, M. Leciak, Torun 2012, s. 536in.

> Szerzej na ten temat m.in.: A. Frankiewicz, Pozycja parlamentéw narodowych w Trak-
tacie Lizboriskim a deficyt demokracji w Unii Europejskiej, [w:] Prawo i gospodarka po Traktacie
Lizboriskim, red. E. Kozerska, P. Malinowski, T. Scheftler, Opole 2011, s. 124-150; M. Sero-
waniec, Europeizacja tradycyjnych funkcji polskiego parlamentu w $wietle postanowien Traktatu
z Lizbony oraz ustawy kooperacyjnej z 8 paZdziernika 2010 roku, ,Studia Iuridica Toruniensia”
2014, T. X1V, s. 342.
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W pracy odnajdujemy trafng diagnoze, ze probujac wypracowaé calo-
$ciowe pojecie projektu ustawy, nalezy zaznaczy¢, ze konstytucja ustanawia
specjalng procedure dla projektu ustawy, ktora ze wzgledu na swéj wyjatko-
wy charakter musi zosta¢ rozpatrzona szybko - klauzula pilnosci. Analizo-
wany jest takze w pracy problem postepowania z projektem ustawy budzeto-
wej oraz z projektem ustawy o zmianie konstytucji.

W rozdziale III zatytulowanym Podmioty prawa inicjatywy ustawodawczej
odnajdujemy wzglednie szeroka analiz¢ realizacji prawa inicjatywy ustawodaw-
czej z perspektywy podmiotéw, ktére zostaly w nig konstytucyjnie uposazone.
Za szczeg6lnie istotne uwazam rozwazania dotyczace tzw. ,,prezydenckiej ini-
cjatywy ustawodawczej”. Konstytucja rozréznia dwa rodzaje prezydenckich ini-
cjatyw ustawodawczych: pierwsza to inicjatywa zwykla z art. 118, druga to ini-
cjatywa dotyczgca zmiany konstytucji z art. 235. W pracy stusznie zauwaza sie,
ze powierzenie prezydentowi tak istotnej kompetencji — nieograniczonej zad-
nymi zastrzezeniami, niepodlegajacej kontrasygnacie — jest osobliwym i nie-
zwyklym uprawnieniem. Przyznanie prezydentowi prawa do wystepowania
z inicjatywa ustawodawczg to rozwigzanie wlasciwie niewystepujace w kon-
stytucjach panstw Europy Zachodniej, zwykle niepraktykowane w panstwach
o ustroju parlamentarno-gabinetowym. Podkreslajac wage przyznanego glowie
panstwa uprawnienia, Autorka dostrzega zagrozenia z niego wynikajace, m.in.
mozliwo$¢ wystepowania przez prezydenta z projektami ustaw mogacymi go-
dzi¢ w zakres dzialania i kompetencje Rady Ministréw. Powolujac si¢ na pogla-
dy doktryny, w pracy wskazuje si¢ na okolicznosci, w jakich glowa panstwa po-
winna korzystac z przyznanego jej uprawnienia.

W najobszerniejszym IV rozdziale pracy trafnie podjeta zostata analiza po-
stepowania projektodawczego Rady Ministréw. Nieco zwiekszona w stosunku
do pozostaltych czesci pracy objetos¢ tego rozdzialu uzasadniona zostala tym,
ze rzad w RP uznawany jest za gléwnego inicjatora procesu ustawodawcze-
go, gdyz odpowiada za prowadzenie polityki w panstwie. Ponadto Rada Mini-
strow, m.in. ze wzgledu na funkgje, jakie przyznata jej Konstytucja RP, pelni role
podmiotu, ktéremu mozna przypisac najwieksza efektywnos¢ legislacyjna.

Autorka szczegbélowo analizuje proces opracowywania projektu ustawy
przez Rade¢ Ministrow w $wietle aktualnych uregulowan prawnych. Wska-
zuje roznice pomiedzy nowym Regulaminem prac Rady Ministréw a po-
przednim stanem prawnym. Za szczego6lnie cenne uwazam detaliczne przed-
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stawienie procesu przygotowywania projektu ustawy przez Rzad. Autorka
analizuje proces opracowywania zalozen projektu ustawy oraz tryb opraco-
wywania projektu ustawy, przedstawia charakter dokumentéw rzadowych.
Przybliza w ten sposdb czytelnikowi istotny, lecz czg¢sto pomijany w literatu-
rze przedmiotu opis trybu notyfikacji projektu ustawy.

Tkaczyk szczegdtowo analizuje tryb postepowania zaréwno z projektami
tzw. ustaw zwyklych, projektem ustawy budzetowej, jak i z projektami ustaw
wykonujacych prawo Unii Europejskiej. Nastepnie opisuje role i dziatalnos¢
Rady Legislacyjnej — organu opiniodawczego i doradczego Rady Ministrow
oraz Rzagdowego Centrum Legislacji.

W kolejnosci omawia postepowanie w sprawie inicjatywy ustawodawczej
Senatu. Rozwazania merytoryczne otwiera analiza postanowien Regulami-
nu Senatu dotyczacych badanej w monografii problematyki.

Podobnie jak we wczesniejszych czesciach pracy, Autorka starannie przy-
bliza czytelnikowi przebieg procesu legislacyjnego w drugiej izbie parlamen-
tu, uznawanej w tradycjach konstytucyjnych panstw europejskich za ,izbe
rozwagi i refleksji”. Analizuje przebieg debaty plenarnej oraz proces glosowa-
nia nad uchwalg Senatu w sprawie wniesienia inicjatywy ustawodawczej. Jest
to zagadnienie bardzo dobrze opisane w polskiej literaturze prawno-konstytu-
cyjnej, ale zaletg tej pracy jest zgrabne usystematyzowanie problemu.

Nastepnie odnajdujemy w pracy krotki opis czynnosci poprzedzajacych
wystapienie z poselsky inicjatywa ustawodawczg. Poza tym Autorka anali-
zuje dwie kategorie poselskich projektéw ustaw, mianowicie projekty ustaw
pochodzace od komisji sejmowych oraz projekty ustaw wnoszone przez
co najmniej 15 postéw. Zwigzto$¢ analiz zawartych w rozdziale VI uzasad-
nia stwierdzeniem, iz w zadnym obowiazujacym akcie prawnym nie prze-
widziano trybu przygotowywania projektu ustawy przez postéw lub komisje
sejmowe, co sprawia, ze nie ma wystarczajacych podstaw do przeprowadza-
nia glebszych analiz tego akurat zagadnienia. Trudno zgodzi¢ si¢ z takim
uzasadnieniem zaniechania analizy, zwlaszcza ze poselskie inicjatywy sta-
nowig de facto bardzo znaczacy odsetek inicjatyw ustawodawczych w ogole.

Autorka omawia tez, zasygnalizowang juz we wcze$niejszych czedciach
monografii, problematyke zwigzana z prezydencka inicjatywa ustawodaw-
cz3. Analizuje ona uregulowania konstytucyjne dotyczace tego szczegolnego,
niepodlegajacego kontrasygnacie uprawnienia glowy panstwa. Za interesu-
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jace uwazam rozwazania odnoszgce si¢ do legitymacji prezydenta do wy-
stepowania z projektami ustaw dotyczacymi stanéw nadzwyczajnych. Edyta
Tkaczyk przedstawia przy tym takze informacje o aktywnosci prezydentow
RP w zakresie korzystania z prawa wystepowania z inicjatywa ustawodaw-
cz3, co moze by¢ przydatne dydaktycznie.

Nastepna cz¢$¢ monografii poswiecona zostala trybowi postepowania w spra-
wie wykonania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli. Autorka szczegoto-
wo rekonstruuje wymogi, ktore spetni¢ powinny osoby chcace utworzy¢ Komi-
tet Inicjatywy Ustawodawczej, a nastepnie przedstawia proces jego prac.

W koncowych rozdziatach E. Tkaczyk przybliza czytelnikowi problema-
tyke zwigzang z warunkami prawnymi wniesienia projektu ustawy, a w kon-
sekwencji omawia skutki, jakie wigzg si¢ z dokonaniem tej czynnosci. Roz-
wazania konczy analiza zasady dyskontynuacji prac legislacyjnych.

Dyskusja, do ktorej sklania lektura monografii, potwierdza wyrazona
wczedniej opinig, ze Autorka podjeta temat wazny i rozlegly. Edyta Tkaczyk
przedstawila bowiem nie tylko ,,suchg analiz¢” praktykowanych rozwigzan
prawnych, ale podjeta probe udzielenia odpowiedzi na istotne i caty czas ak-
tualne pytania, dotyczace m.in. mozliwosci opracowania dobrego projektu
ustawy w aktualnych realiach prawnych oraz zasadnosci stworzenia jednego
aktu, ktéry kompleksowo regulowalby proces tworzenia prawa.

Ksigzka adresowana jest do szerokiego kregu odbiorcéw — badaczy prawa
konstytucyjnego, studentéw oraz wszystkich oséb zainteresowanych problema-
tyka tworzenia prawa. Przystepny, lecz jednoczesnie niepozbawiony fachowych
zwrotow jezyk sprawia, ze lektura monografii moze by¢ zrédlem cennych wia-
domosci zaréwno dla oséb studiujacych kierunki prawnicze, jak i podmiotéw
zajmujacych sie tworzeniem czy tez badaniem prawa. Jak juz zostalo zaznaczo-
ne na poczatku, niezwykle cennym jest praktyczny wymiar rozwazan Autor-
ki. W zwiazku z powyzszym monografia Realizacja prawa inicjatywy ustawo-
dawczej w polskim prawie konstytucyjnym moze pelni¢ takze role poradnika dla
obywateli pragnacych utworzy¢ Komitet Inicjatywy Ustawodawczej.
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