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Dyskusja nad jakoscig procedury stanowienia prawa toczy si¢ — abstrahujac od
doswiadczen kolejnych elit politycznych — od wielu lat. Procedura przygotowania
projektu ustawy wplywa bezposrednio na jako$¢ tworzonego prawa i wigze si¢
z jego udoskonalaniem. W polskiej praktyce legislacyjnej co pewien czas Swiat
nauki poddaje pod rozwage nowe rozwigzania majace na celu usprawnienie proce-
dury. Sposobem na niwelowanie réznic mi¢dzy $wiatem polityki a $wiatem nauki
jest ich czestszy kontakt. Z tym wicksza satysfakcjg nalezy odnotowac wszelkie
inicjatywy podejmowane w celu utworzenia ptaszczyzny do wspolnej refleksji tych
dwoch srodowisk!. Wychodzac naprzeciw wspomnianym oczekiwaniom, z sukce-
sem zostala przygotowana i opublikowana ksigzka M. Berka pt. Rada Ministrow
Jjako organ inicjujgcy postgpowanie ustawodawcze, w ktorej zostata omowiona
procedura przygotowania inicjatywy ustawodawczej przez Rade Ministrow.

Proces przygotowania projektu ustawy przez konstytucyjnych wnioskodaw-
cOW (w tym przez Rade Ministrow) w doktrynie okresla si¢ jako prawo inicjatywy
ustawodawczej. Zastanawiajace jest, czy w przypadku Rady Ministrow mamy do
czynienia tylko z prawem inicjatywy ustawodawczej czy moze rOwniez z inicjatywa

' Zob. M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice 1995,
s. 11; M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 1998,
nr 2, s. 10; A. Patrzatek, A. Szmyt, Prawo inicjatywy ustawodawczej w polskim prawie konstytucyj-
nym, [w:] Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa
1994, s. 117; B. Szepictowska, Proces ustawodawczy, [w:] Parlament. Model konstytucyjny a praktyka
ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 101; J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza — teoria,
prawo, praktyka, [w:] Tryb ustawodawczy a jakosc prawa, red. J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 12;
B. Banaszak, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 584 i n.
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ustawodawczg. Definiowanie tego pojgcia opiera si¢ na tym, iz wykonanie inicjaty-
wy ustawodawczej przez wskazany w Konstytucji podmiot (czyli Rade Ministréw)
dokonuje si¢ przez oficjalne ztozenie projektu ustawy wraz z uzasadnieniem do
Marszatka Sejmu, o czym ze znajomoscig pisze autor recenzowanej monografii.
Oczywiscie Berek prezentuje wtasne zdanie dotyczace wykonywania inicjatywy
ustawodawczej przez Rade Ministrow, ktore pod wieloma wzgledami jest jego
tworcza opinig. Trafne jest spostrzezenie autora, zamieszczone przy opisie istoty
wladzy wykonawczej wraz z warunkami przygotowania inicjatywy ustawodawczej
(s. 13-14), wskazujace, iz ,,bezsporne jest, ze istotg (funkcja) wladzy wykonawczej
jest realizowanie czy tez urzeczywistnianie zadan publicznych okreslonych w obo-
wiazujacych aktach prawnych. Regulacjami tymi objety jest oczywiscie niezwykle
szeroki obszar stosunkoéw spotecznych” (s. 14). O ile zwigzek Prezydenta i Rady
Ministréw z instytucja inicjatywy ustawodawczej wydaje si¢ do$¢ oczywisty, ponie-
waz sg to cztony egzekutywy?, o tyle temat relacji Rady Ministrow z tg instytucjg
oraz zajmowanej w niej pozycji mozna juz poddac glgbszej analizie. Po pierwsze,
jak wskazuje Berek, ,,fakt wypetiania przez Radg Ministrow roli organu wladzy
wykonawczej stanowi zrodto wiedzy (wynoszonej z analizy skutecznosci stoso-
wania obecnych regulacji) o zasadnosci i potrzebach zmian prawnych, ktorych
propozycje Rada Ministrow przedstawia nastepnie w formie inicjatywy ustawo-
dawczej” (s. 17). W tym stwierdzeniu moze chodzi¢ o fakt natury ustrojowej oraz
o rodzaj uzasadnienia. Autor trafnie zauwaza, ze naiwnoscia bytoby pyta¢ o relacje
Rady Ministrow z Prezydentem, poniewaz sa to kwestie, ktére mozna normowac
(s.29). Jak podaje J. Ciapata, ,,czynienie przez glowe panstwa uzytku z kompetencji
w zakresie prawa inicjatywy ustawodawczej powinno odbywac si¢ w sytuacjach
szczegblnych oraz przy zwrdceniu uwagi na istotne uwarunkowania polityczne™.

Berek podkresla, iz specyfika prawa do inicjatywy ustawodawczej Rady Mi-
nistrow zashuguje na uwage ze wzgledu na jej osobowos¢. Konstytucja nie rewo-
lucjonizuje tej instytucji, lecz z jednym wyjatkiem — jest nim inicjatywa ustawo-
dawcza obywateli. Konstytucja RP z 1997 r. uregulowala najwazniejsza kwestie,
mianowicie okreslita krag podmiotéw majacych prawo do wnoszenia projektow
ustaw poprzez wyliczenie ich w sposob enumeratywny. Autor recenzowanej pracy
opisal sposob przygotowania projektu ustawy przez rzad jako tryb legislacyjny
uregulowany w przepisach szczegdtowych. Zadne z pozostatych podmiotéw prawa
inicjatywy ustawodawczej nie majg tak jednolicie ustalonej procedury. Co istotne,
prawo inicjatywy ustawodawczej Rady Ministréw jest uznawane za najbardziej
wymagajace i wrecz niezbedne do prowadzenia dziatan przez panstwo. To wia-

2 B. Banaszak, Egzekutywa w Polsce — stan obecny i uwagi de lege fundamentali ferenda,
»Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 9.

3 J. Ciapata, Udzial prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w ustawodawstwie, ,,Przeglad Sej-
mowy” 1997, nr 3, s. 39.
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$nie rzad, cieszacy si¢ zaufaniem parlamentu, poprzez zglaszane projekty tworzy
koncepcje prawne oczekiwane przez obywateli. Rada Ministréw, z racji wyko-
nywanej dzialalno$ci, jest wiec najlepiej zorientowana w skali potrzeb regulacji
ustawowych (s. 14).

Autor opracowania skoncentrowat si¢ na inicjatywie Rady Ministrow i opart
swoje spostrzezenia na pracach legislacyjnych tego podmiotu (s. 49, 77)* Obec-
nie planowanie dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow wyraza si¢ poprzez: jej
prawny obowigzek, konstytucyjne prawo dostepu do informacji, element orga-
nizacji pracy, praktyczng realizacj¢ obowigzku planowania prac legislacyjnych,
skutki wadliwego planowania dziatalnosci legislacyjnej, a takze uwagi de lege
ferenda — te zagadnienia zostaly omowione w rozdziale trzecim. Na wybor modelu
prac legislacyjnych rzadu, jego strukture i istote — niezaleznie od wielu sporow
i kontrowersji — niewatpliwie ma wptyw regulamin pracy Rady Ministrow i jego
kolejne zmiany. Procedura legislacyjna rozpoczyna si¢ od przedstawienia projektu
ustawy, nastgpne etapy to opracowanie i uzgodnienie projektu ustawy. Punktem
wyjscia dla rozpoczecia prac nad przygotowaniem ,,zalozen” projektu ustawy jest
opracowanie projektu wraz z uzasadnieniem. Jak podaje L. Garlicki, to ,,0znacza, ze
jej [procedury legislacyjnej] wykonanie musi zawsze nastepowacé w formie uchwaty
tego organu przy zachowaniu kworum i wigkszo$ci™. Nalezy przypomnieé, iz do
katalogu najwazniejszych zasad zalicza si¢ mechanizm racjonalizacji dziatania prac
legislacyjnych. Przestrzeganie wspomnianych norm prawnych sprowadza si¢ do
tego, ze zadna z zasad legislacyjnych nie jest tak szczegotowo opisana w aktach
nizszego rzedu, ktore majg poniekad charakter pomocniczy czy kontrolny. Warto
doda¢, ze wszystkie dziatania legislacyjne rzadu musza si¢ wzajemnie uzupetniac.
Zrédto pewnych wzorcow znajduje si¢ w zasadzie wspétdziatania podczas prowa-
dzenia prac legislacyjnych, ukierunkowanych na dobro panstwa i obywateli. W ob-
rebie wspomnianych prac planistycznych zasada wspotdzialania ma sens prawny,
tworzy niejako zasade legislacyjng w demokratycznym panstwie prawa. Nalezy
w tym miejscu jednak doda¢, ze nawet najdoskonalsze procedury prawotwodrcze
nie s3 w stanie zagwarantowac¢ efektu w postaci dobrego prawa. Sg one bowiem
jedynie srodkiem, za pomocg ktdrego wyznaczany jest sposob przygotowania,
a nastepnie rozpatrywania projektu ustawy. Trzeba podkresli¢, ze umieszczenie
Rady Ministrow wsrod podmiotow prawa inicjatywy ustawodawczej potwierdza
jej rolg w pracach legislacyjnych.

Powotani wczesniej znawcey doktryny potwierdzaja, jak bardzo wazny temat
— z punktu widzenia procedury legislacyjnej — poruszyt Berek. Nadal jednak ak-

4 Zob. J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego panistwa prawnego w sejmowym postgpowaniu
ustawodawczym, Warszawa 1999, s. 74.

5 L. Garlicki, Uwaga 17 do art. 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. 2, Warszawa 2001, s. 17.
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tualne pozostaje pytanie, czy w pracach nad projektem ustawy nalezy przyjac
zasade ,,jednego piora”, czyli wybra¢ jedng osobe, ktora bytaby odpowiedzialna
za prawny ksztalt projektu. Dzieki wprowadzeniu takiej zasady mogtaby powstac¢
jednolita procedura plac legislacyjnych — wspdlna dla wszystkich podmiotow prawa
inicjatywy ustawodawczej.

Celem autora recenzowanej monografii byto dokonanie analizy zapewne
wszystkich podstawowych funkcji petnionych przez Rade Ministrow, wynikaja-
cych z Konstytucji oraz jej rozwinigcia ustawowego i1 regulaminowego, a takze
z aktow wewnetrznych. Przyjete kryterium nalezy uzna¢ za uzasadnione, poniewaz
pozwolito na utrzymanie praktycznego charakteru rozwazan.

Autor recenzowanej ksigzki wspottworzy kompleks zagadnien poswieconych
procedurze legislacyjnej, opisujac pojecia: inicjatywy ustawodawczej, prawa inicja-
tywy ustawodawczej oraz dziatalnosci legislacyjnej rzadu (tzw. trybu legislacyjnego).
Maja one przede wszystkim charakter empiryczny. Co istotne, w przypadku procesu
legislacyjnego poszukuje si¢ systematyzacji dla dziatan i ich racjonalizacji oraz
unikniecia powstajacych trudnosci teoretyczno-prawnych. Doswiadczenia Berka
wskazuja, ze prace legislacyjne rzgdu stanowig bardzo skomplikowany proces, co zo-
stato szczegolowo opisane w siedmiu rozdziatach. Autor zwrocit uwage na weztowe
zagadnienia po$wigcone rzadowemu procesowi legislacyjnemu, podkreslajac w tym
kontekscie sposob organizacji prac ustawodawczych Rady Ministrow (s. 77 i n.).
Procedure te opisatl poprzez odnotowanie: prac wewnatrzresortowych, uzgodnien
miedzyresortowych, konsultacji publicznych, opiniowania, prac Statego Komitetu
Rady Ministrow, komisji prawniczej oraz pozostatych organéw pomocniczych Rady
Ministrow. W omawianym opracowaniu w syntetyczny sposob zostaty opisane rozne
problemy, dzigki czemu moze ono stanowi¢ baze zarowno dla praktykow prawnikow
legislatorow, jak i dla dydaktykow zajmujacych sie ta problematykg. W tym miejscu
warto dopowiedzie¢, ze rzadowa procedura legislacyjna ze wzgledu na swoja dynami-
ke co jakis czas jest opisywana przez roznych autorow (prawnikow, politologow itd.),
co przyczynia si¢ do powstania interdyscyplinarnego narzgdzia badawczego. Berek
przeanalizowal tytulowe zagadnienie w sposob nie tylko prawny, ale tez praktyczny,
co bez watpienia jest duzym atutem jego publikacji. Na uwage zastuguje fakt, iz
w sposob bardzo szczegdlowy opisat rolg Prezesa Rady Ministréw w wykonywaniu
przez Rad¢ Ministrow inicjatywy ustawodawczej (s. 149 i n.). Otoz ,,szczego6lna
ustrojowa pozycja Prezesa Rady Ministréw w stosunku do czlonkow rzadu uwi-
dacznia si¢ juz w przepisach okreslajacych reguly kreacji Rady Ministrow” (s. 149).
Nalezy wspomnie¢, ze sformutowanie, w mys$l ktérego inicjatywa ustawodawcza
przystuguje Radzie Ministrow, oznacza, iz jej wykonanie musi zawsze wystepowac
w formie uchwaly tego organu, podjetej przy zachowaniu pewnej wiekszosci. Ani
Prezes Rady Ministrow, ani jej poszczegolni cztonkowie czy wewnetrzne komitety
badz komisje nie mogg zatem samodzielnie wykonywac rzadowego prawa inicjaty-
wy ustawodawczej. W tym konteks$cie Berek postawit nastgpujace pytania: W jakiej
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relacji pozostaje prawo inicjatywy ustawodawczej rzadu w stosunku do prezydenta
w $§wietle zasady podziatu wladz? Czy prawo inicjatywy ustawodawczej to integralny
element wladzy wykonawczej czy tez nalezy je traktowac jako niezbedny element
umozliwiajacy egzekutywie dialog migdzy Rada Ministrow a Prezydentem? Nawet
jesli uwzglednimy to, Ze autor kierowat si¢ gtownie wzgledami praktycznymi, poza
tym by¢ moze za istotne uznat decyzje wynikajace z czestych zmian prawa, to i tak
nalezy stwierdzi¢, ze powstato dzieto bardzo wazne dla doktryny prawa konstytucyj-
nego. Zestawienie dwoch aspektow: prawnego i praktycznego — sktania do wniosku,
ze Rada Ministrow jest najlepiej predysponowana do opracowywania projektow
ustaw. Chodzi przede wszystkim o ocen¢ w danej dziedzinie i stwierdzenie, czy
problemem jest rzeczywiscie brak regulacji czy tez panuje niewtasciwe podejscie do
prawa obowigzujacego. Racjonalne i rzetelne przygotowanie, poprzedzajace prace
nad samym projektem ustawy, jest wiec punktem wyjscia w procesie rzadowego
tworzenia prawa, wytyczonym nastgpnie przez sformalizowane procedury, czyli
opisanie mechanizmow panujacych nad tym procesem, o ktorych ze znajomoscia
tematu pisze autor.

Dyskusja o znaczeniu rzadowego procesu legislacyjnego, ktorej Berek poswigcit
swoje rozwazania, nie nalezy do czysto teoretycznych akademickich debat, lecz od-
zwierciedla autentyczne dylematy, problemy czy konflikty wystepujace przy analizie
tego zagadnienia. O ile przyjmujemy, ze procedura ustawodawcza w parlamencie jest
nam znana, o tyle juz rzadowy proces legislacyjny sktania do postawienia pytania
0 sposob i warunki przygotowania takiego projektu na poziomie rzadu. Kazdy proces
legislacyjny jest uzalezniony nie tylko od wspomnianych dziatan planistycznych,
czyli projektowania pomystu, jego analizy i oceny, prowadzacych w konsekwencji
do opracowania projektu ustawy. Poglebiona analiza tego zagadnienia z pewno$cia
przyczynia si¢ do tego, ze decyzja o projekcie podejmowana jest w specjalnej kilku-
etapowej procedurze. Berek stusznie sformutowat tezg, ze od dobrze przygotowanego
projektu ustawy zalezy jakos¢ procedury legislacyjnej (s. 140).

Rzadowe prace legislacyjne w recenzowanej monografii zostaty opisane w sied-
miu rozdziatach, bedacych analizg eksperta o czynnym charakterze. We wstegpie
autor podkreslil, iz opracowanie ma na celu przekazanie czytelnikowi mozliwie
najszerszych informacji na temat analizy prac poprzedzajacych wniesienie projektu
ustawy. Poszczegolne czgsci pracy zostaly ujete tematycznie, w ich ramach usytu-
owano konkretne zagadnienia. Pozycja zawiera wiele odestan do piSmiennictwa,
ktore autor umiejetnie wplott w tekst, bez znajomosci ktorych praca nie spetniataby
walorow pracy dogmatyczne;.

Drugg cechg wyrozniajaca omawiang publikacje jest to, ze Berek ocenit spo-
strzezenia doktrynalne wraz z analiza praktyczng. Istoty problemu szukat nie tylko
W normatywnym ujeciu, ale i w doktrynalnym spostrzezeniu. Zostaly tu opisane
bardzo szczegdlowo kolejne fazy procesu legislacyjnego. Polemizujac z wywo-
dami autora, nalezy zapytaé, czy procedura legislacyjna — pomimo tego, ze nie
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rozstrzyga o tym, co stuszne i sprawiedliwe — wyznacza sposob dochodzenia do
prawa w postaci uosobienia warto$ci. Jesli tak, to o jakich warto§ciach méwimy?
Autor podjal probe uporzadkowania impulséw i1 argumentow pochodzacych od
osrodkow wiadzy politycznej i grup interesow, budujac w ten sposob kanwe dla
procedury prawodawczej. Ponadto starat si¢ zwrdci¢ uwagg na to, ze odpowiednio
uksztaltowana procedura tworzenia prawa moze w szczegolnosci dziata¢ w kie-
runku ograniczenia zmian na korzy$¢ jako$ci prawa badz wywierania wielu zmian
w konfrontacji z jakoscia na pierwszym miejscu. Jednak w ramach rzadowej proce-
dury prawodawczej rozstrzyga wickszos¢ konfliktow migdzy istotnymi dla systemu
prawa wartosciami, czyli miedzy dobrem wspolnym a prawami indywidualnymi,
czynigc dyskurs miedzy jawnoscia a jako$cia prawa. Wtasnie ten aspekt spojrzenia
na procedure rzadowg pozwala dostrzec relacje na zupehie innej ptaszczyznie.
Analiza problemu sktania do wniosku, ze doktryna z pewnoscia si¢ ugnie pod
naporem polityki. Racjonalna procedura zas, o ktorej pisze Berek, bez watpienia
podaza w kierunku podniesienia jakosci prawa. Na tym tle mozna zada¢ pytania:
Na ile rzgdowa procedura prawodawcza odpowiada nowym standardom? Czy nie
jest konieczne wprowadzenie gwarancji wraz z racjonalnym tworzeniem prawa?
Czy moze nie jest wymagana modernizacja procedury na rzecz pewnego ujednoli-
cenia, aby poprawi¢ jakos¢ prawa i sprosta¢ oczekiwaniom obywateli w budowaniu
spoteczenstwa obywatelskiego? To oczywiscie kwestie otwarte zardwno dla Berka,
jak i dla prawnikdw legislatorow. Dla jasno$ci nalezy w tym miejscu dodaé, iz autor
w monografii odniost si¢ do wielu problemow z tego zakresu, poszukujac uza-
sadnienia, na ktore pozwalajg Konstytucja, regulaminy czy wypracowane zasady.

Jesli chodzi o podziat na czg$ci recenzowanej pracy, to autor zapewne miat dy-
lemat, gdyz w doktrynie pojawito si¢ kilka stanowisk dotyczacych tego tematu. Jego
wybor nie byt przypadkowy, a suma do$wiadczen pozwolita mu na wnikliwa analize
tytutowego zagadnienia. Berek nie tylko opisat zjawisko prawne, ale tez zmierzyt si¢
z dotychczasowymi pogladami reprezentowanymi przez réznych autorow.

Podsumowujac przedstawione uwagi i spostrzezenia, nalezy podkresli¢, iz re-
cenzowana monografia to dzieto interesujace 1 wartosciowe. Opracowanie, dzigki
merytorycznej i skondensowanej narracji opartej na rezultatach badan i publikacjach
naukowych autora, stanowi dostepne i rzeczowe kompendium wiedzy o stosowaniu
przez rzad unormowan konstytucyjnych i regulaminowych oraz zasad, wzbogaco-
ne o aktualng interpretacj¢ doktryny. Recenzowana praca inspiruje do twoérczych
przemyslen na temat udoskonalania rzadowego procesu prawodawczego i znaczaco
poszerza wiedze na ten temat, moze wigc by¢ cennym uzupetnieniem dotychczaso-
wego dorobku doktryny. Z powyzszych wzgledow na t¢ monografi¢ powinni zwrécié
uwage zaréwno przedstawiciele doktryny, jak i politycy oraz — z uwagi na walory
poznawcze — studenci studidéw prawniczych i politologicznych.
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