Aleksandra Trachta

Materialny zakres rzgdowego
projektu ustawy i jego
modele w postepowaniu
prelegislacyjnym’

1. Wprowadzenie

Tryb ustawodawczy stanowi jeden z wyznacznikéw, ktére kon-
stytuujg pojecie ustawy w demokratycznym panstwie prawnym?.
W tym ujeciu ustawa stanowi kompleks elementdéw materialnych
i formalnych3. Znaczenie materialne ustawy nawigzuje do general-

1 Artykut stanowi rozwiniecie tez wystapienia wygtoszonego podczas Ogélnopol-
skiej Konferencji Naukowej pt. ,Legislacja w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.”
(23.05.2025r.).

2 M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sej-
mowy"” 1998, nr 2(25), s. 10.

3 A.Syryt, Kontrola trybu uchwalania ustawy przed Trybunatem Konstytucyjnym,
Warszawa 2014, s. 7.
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nego i abstrakcyjnego charakteru jej norm, natomiast elementy
formalne wigzg sie z trybem dochodzenia ustawy do skutku.

Ustawa jest zatem aktem normatywnym uchwalanym przez
parlament w specjalnej procedurze, do ktérej uruchomienia nie-
zbedna jest inicjatywa ustawodawcza, uznawana za faze otwie-
rajacg postepowanie ustawodawcze®. Inicjatywa ustawodawcza
warunkuje wiec realizacje przez parlament jego najwazniejszej
funkcji. Jednakze nalezy rozwazy¢, czy pojecie trybu ustawodaw-
czego swoim zakresem obejmuje rowniez faze poprzedzajacg
wykonanie inicjatywy ustawodawczej, a wiec faze opracowania
projektu ustawy.

Prima facie mozna by stwierdzi¢, ze etap prac przygotowaw-
czych nie jest czescig postepowania ustawodawczego. Samo opra-
cowanie projektu ustawy nie wywotuje bowiem zadnych skutkéw
prawnych. Mogg one powstac jedynie poprzez formalne wykona-
nie inicjatywy ustawodawczej. Problematyka ta wymaga jednak
znacznie gtebszej refleksji uwzgledniajgcej szczegdtowe kwestie
zwigzane z tym zagadnieniem. Tryb ustawodawczy powinien by¢
bowiem rozpatrywany kompleksowo, a zatem - w zakresie po-
Swieconych mu rozwazanh - na uwage zastugujg takze te stadia,
ktére poprzedzajg wykonanie inicjatywy ustawodawczej®.

W prowadzonej analizie nalezy uwzgledni¢ zréznicowanie
podmiotéw inicjatywy ustawodawczej, ktérych dotyczg wybra-
ne unormowania. Kwestie te nie zostaty uregulowane w sposob
jednolity w stosunku do wszystkich podmiotéw uprawnionych do
wniesienia projektu ustawy. Z tego punktu widzenia na szczegdlng
uwage zastugujg rzgdowe projekty ustaw.

4 A. Patrzatek, A. Szmyt, Pojecie prawa inicjatywy ustawodawczej [w:] Postepowanie
ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. ). Trzcinski, Warszawa 1994,
s. 116.

5  Ibidem.
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Celem artykutu jest przedstawienie specyfiki rzgdowego po-
stepowania prelegislacyjnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem
statusu Rady Ministréw® jako inicjatora procesu stanowienia
ustaw. W rozwazaniach analizie zostang poddane dwa konku-
rujgce modele dotyczgce zawartosci materialnej (tresciowej)
rzgdowych projektéw ustaw, ktére mozna rozpatrywaé w ramach
postepowania poprzedzajgcego wykonanie inicjatywy ustawo-
dawczej przez RM.

2. Pojecie postepowania prelegislacyjnego
i sposéb jego uksztattowania w polskim
porzadku prawnym

Wykonanie inicjatywy ustawodawczej przez uprawniony podmiot
na ogot powinno by¢ poprzedzone odpowiednimi pracami przy-
gotowawczymi’. Z tego wzgledu od prawa inicjatywy ustawodaw-
czej nalezy odrézni¢ etap polegajacy na opracowaniu projektu
ustawy?®. Jest on okreslany mianem ,etapu przedinicjatywnego”,
~postepowania prelegislacyjnego” lub ,postepowania przedparla-
mentarnego™. Poprzedza on bowiem moment ztozenia projektu
ustawy do odpowiedniego organu, ktérym w polskich warunkach
ustrojowych jest Sejm.

Warto podkresli¢, iz terminologia odnoszgca sie do fazy
przygotowawczej nie jest jednolita. Spotykane sg takze inne
nazwy dotyczgce tego etapu, jak w szczegdlnosci ,inicjowanie

6  Dalej: RM.

7 S.Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie
rzqgdowych projektow ustaw, Torun 2012, s. 163.

8 J.Wawrzyniak, Kilka uwag na temat inicjatywy ustawodawczej [w:] Szesc lat Konsty-
tugji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt,
Warszawa 2003, s. 308.

9  S.Patyra, Mechanizmy racjonalizacji..., op. cit., s. 163-164.
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prac ustawodawczych” czy ,inspiracja ustawodawcza™®. To ostat-
nie okres$lenie nie wydaje sie trafne. Przyjmuje sie, ze inspiracja
ustawodawcza stanowi jedynie wskazanie potrzeby uchwalenia
okreslonej ustawy i zwrdcenie sie do uprawnionych podmiotéw
z odpowiednim wnioskiem o podjecie inicjatywy ustawodawczej".
Faza prelegislacyjna jest natomiast zwigzana z procedurg opraco-
wywania projektu ustawy. Wyroznienie fazy prelegislacyjnej dato
podstawe do wyodrebnienia pojecia inicjatywy ustawodawczej
w dwoch znaczeniach - szerokim (obejmujgcym opracowanie
projektu i jego ztozenie) oraz waskim (podkreslajgcym tylko samo
ztozenie projektu w odpowiednim organie)™.

W tym miejscu nalezy rozwazy, czy faza prelegislacyjna jest
umiejscowiona w ramach postepowania ustawodawczego, czy
tez poza nimi. W literaturze brak jest jednoznacznego stano-
wiska w tej kwestii, podobnie jak w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego™. Trzeba jednak zauwazy¢, iz samo opraco-
wanie projektu nie pozwala na ,wigczenie” fazy prelegislacyjnej
do procesu stanowienia ustawy. Dopiero formalne wykonanie
inicjatywy ustawodawczej poprzez ztozenie projektu do ,laski
marszatkowskiej” sprawia, ze faza ta staje sie oficjalng ,czescig”
postepowania legislacyjnego™.

W polskim porzadku prawnym faza przygotowania projektu
zostata unormowana tylko w odniesieniu do Senatu i RM™.

10 ). Wawrzyniak, Kilka uwag..., op. cit., s. 308.

1 L. Garlicki, Artykut 118 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2,
red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 12.

12 J. Wawrzyniak, Kilka uwag..., op. cit., s. 308.

13 P. Chybalski, Komentarz do art. 118 [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do
art. 87-243, red. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016, s. 465-466.

14 M. Kudej, Proces ustawodawczy w Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Postepowanie
ustawodawcze, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1993, s. 17.

15 Do pewnego stopnia faza przygotowania projektu ustawy zostata uregulowana
takze w odniesieniu do tzw. inicjatywy obywatelskiej. Odpowiednie unormo-
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Zatem dotyczy organdow kolegialnych, w wypadku ktérych
prawidtowe uksztattowanie tej procedury znaczgco usprawnia
przebieg opracowania projektu. Postepowanie w sprawie inicjatyw
ustawodawczych Senatu uregulowano w dziale IX uchwaty Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin
Senatu'. Natomiast przepisy regulujgce rzgdowe postepowanie
prelegislacyjne znajdujg sie w kilku aktach prawnych. S3 to:
uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. -
Regulamin pracy Rady Ministrow", ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministréw™ i ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa®.

Unormowanie procedury prelegislacyjnej osobno w stosunku
do Senatu i RM dodatkowo potwierdza celowos¢ jej wyodrebnie-
nia jako oddzielnego stadium postepowania ustawodawczego.
Postepowanie prelegislacyjne nie zostato uksztattowane w sposoéb
jednolity dla obu tych organéw. Ich kompetencje charakteryzuje
odmienna specyfika, ktdéra znajduje odzwierciedlenie w przygo-
towywanych przez nie projektach.

Status RM jako inicjatora procesu legislacyjnego jest szcze-
g6lny. W praktyce parlamentarnej jest ona uznawana za podmiot
bedacy ,,podstawowym” wnioskodawcg ustawodawczym?'. To od

wania w tym zakresie mozna odnalez¢ w ustawie z dnia 24 czerwca 1999 r.
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (t.j. Dz. U. z 2018 r.
poz. 2120). Jednakze nie odnosz3 sie one typowo do sposobu opracowania
projektu. W gtéwnej mierze precyzujg wymogi techniczne i organizacyjne, kto-
rych dopetnienie jest niezbedne dla prawidtowego wykonania inicjatywy oby-
watelskiej; wiecej na ten temat zob. J. Wawrzyniak, Kilka uwag..., op. cit., s. 310.

16 T.j.M.P.z2024r.poz.10 z pdzn. zm.

17 T.j.M.P.z2024r. poz. 806 z p6zn. zm.; dalej: regulamin pracy RM.

18 T..Dz. U.z2024 r. poz. 1050 z p6zn. zm.; dalej: ustawa o RM.

19 T.j.Dz.U.z2025r. poz. 677.

20 M. Kudej, Proces ustawodawczy..., op. cit., s. 17.

21 M. Kruk, Prawo inicjatywy..., op. cit., s. 13-14.
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niej pochodzi najwiecej projektéw?2, Wynika to z faktu, iz ustawy
stanowig najwazniejszy srodek realizacji polityki panstwa. Rzgdo-
we inicjatywy ustawodawcze dominujg pod wzgledem iloSciowym
nad propozycjami projektow ustaw zgtaszanymi przez pozostate
uprawnione podmioty?. W polskim porzgdku prawnym to RM jest
wiec gtdbwnym inicjatorem postepowania legislacyjnego?.

Z punktu widzenia rozwazan zawartych w niniejszym artykule
najistotniejszg role odgrywajg regulacje dotyczgce rzgdowego
postepowania prelegislacyjnego. W poréwnaniu z wczesniejszymi
regulacjami aktualnie obowigzujgcy Regulamin pracy RM zawiera
szczegbtowe unormowania odnoszgce sie do trybu przygoto-
wywania projektow ustaw?®, Ich kompleksowe przedstawienie
przekroczytoby ramy tego artykutu, stagd zostang zarysowane
tylko najwazniejsze etapy procedury prelegislacyjnej.

W tym kontekscie decydujgce znaczenie ma dziat Il Regulami-
nu pracy RM, ktory jest zatytutowany ,Postepowanie z projektami
dokumentéw rzgdowych”. W rozumieniu § 19 ust. 1 pkt 1 Regula-
minu projektem dokumentu rzgdowego jest w szczegblnosci pro-
jekt ustawy. Dziat Il zawiera przepisy ogolne, dotyczgce szerszej
kategorii ,projektow dokumentow rzgdowych”. Natomiast unor-
mowania $cisle odnoszace sie do projektéw ustaw zamieszczono
w rozdziale 3 dziatu IV Regulaminu pracy RM.

Etapy postepowania z projektami dokumentdéw rzgdowych,
w tym z projektami ustaw, zostaty wymienione w 8 21 omawianego
Regulaminu. Obejmujg one:

1. opracowanie projektu;

22 K. Eckhardt, Udziat organdw wtadzy wykonawczej w procesie stanowienia ustaw,
Przemysl 2000, s. 33.

23 P. Chybalski, Komentarz do art. 118..., op. cit., s. 475.

24 K. Eckhardt, Udziat organdw..., op. cit., s. 33.

25 P. Chybalski, Komentarz do art. 118..., op. cit., s. 474.
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2. uzgodnienia, konsultacje publiczne lub opiniowanie projektu;

3. rozpatrzenie projektu przez komitet lub komitety wtasciwe
do rozpatrywania okreslonych kategorii spraw;

4. rozpatrzenie projektu przez Staty Komitet RM;

5. rozpatrzenie projektu przez komisje prawniczg - w przypadku
projektu ustawy oraz projektu rozporzadzenia;

6. rozpatrzenie projektu przez RM.

Przywotane unormowania Swiadczg o tym, ze rzgdowa pro-
cedura prelegislacyjna zostata ujeta w Sciste ramy planistyczne?®.
Obejmujg one bardzo rozbudowang, wieloetapowg procedure,
ktora ma sprzyja¢ wszechstronnemu i kompleksowemu ksztat-
towaniu tresci rzgdowego projektu ustawy. Charakteryzuje sie
ona roéwniez wysokim stopniem sformalizowania. Omdwienie
wszystkich szeSciu wymienionych etapow przekroczytoby ramy
niniejszego artykutu. Z punktu widzenia prowadzonych rozwa-
zan decydujgce znaczenie ma etap pierwszy, czyli opracowanie
projektu ustawy.

3. Charakterystyka modeli dotyczgcych
materialnego ksztattu rzgdowego projektu
ustawy w postepowaniu prelegislacyjnym

Proceduralne aspekty prac przygotowawczych nad projektem
ustawy w sposéb immanentny wigzg sie z problematykg jego
zawartosci materialnej. Przypisuje sie jej szczegdlnie duze zna-
czenie z punktu widzenia realizacji modelu racjonalnej dziatal-
nosci prawotworczej?’. Zdaniem Stawomiry Wronkowskiej: ,[...]
nie da sie opracowac tekstu prawnego o odpowiednich walorach

26 M. Berek, Rada Ministréw jako organ inicjujgcy postepowanie ustawodawcze,
Warszawa 2017, s. XXXVII.
27 S.Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 150-151.
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formalnych, jezeli nie rozstrzygnie sie uprzednio wszystkich pod-
stawowych problemdéw merytorycznych zwigzanych z zamierzong
regulacjg prawng”?. Dla precyzyjnego ujecia procedury prele-
gislacyjnej nalezy zatem podjg¢ probe okreslenia materialnego
zakresu projektowanej ustawy.

W tym zakresie zostang omoéwione dwa konkurujgce modele
dotyczgce zawartosci materialnej (tresciowej) rzgdowego projektu
ustawy. Ich scharakteryzowanie nalezy jednak poprzedzi¢ analizg
aktualnie obowigzujgcych przepiséw Regulaminu pracy RM, ktére
dajg podstawe do rekonstrukcji materialnego zakresu projektu
ustawy w postepowaniu prelegislacyjnym. Przyjeta kolejnos¢ roz-
wazan nie jest przypadkowa. Przeprowadzona analiza pozwoli na
zobrazowanie i lepsze zrozumienie zatozen, ktére legty u podstaw
kazdego z omawianych modeli. Umozliwi ona réwniez dokonanie
oceny, ktéry z przedstawionych modeli zostat przyjety w polskim
porzadku prawnym w odniesieniu do rzgdowego postepowania
prelegislacyjnego.

W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na uregulowania
znajdujgce sie w rozdziale 2 przewidzianym w ramach dziatu Il
Regulaminu pracy RM. Zawiera on unormowania poswiecone
pierwszemu etapowi rzgdowej procedury prelegislacyjnej, ktéry
polega na opracowaniu projektu. Okreslono w nich wymagania,
jakie muszg spetniac projekt ustawy i jego uzasadnienie.

Obowigzek opracowania projektu ustawy powstaje w kilku
przypadkach. Wskazano je w § 24 ust. 1 pkt 1-4 Regulaminu pracy
RM. Moze on wynika¢ z odpowiednich przepisow, koniecznosci
wdrozenia lub wykonania prawa Unii Europejskiej, przyjetych stra-
tegii lub programéw, dokonanych analiz i ocen stanu prawnego
albo sytuacji spoteczno-gospodarczej, w tym uwzgledniajgcych

28 Ibidem, s. 181.
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konsultacje zagadnien z danej dziedziny zycia spoteczno-gospo-
darczego.

Warto podkresli¢, iz wyliczenie zawarte w § 24 ust. 1 pkt 1-4
Regulaminu pracy RM nie ma charakteru wyczerpujgcego. Ko-
niecznos$¢ opracowania projektu ustawy wystepuje bowiem
takze w innych wypadkach, ktére nie zostaty wprost wskazane
w tym przepisie. Jednym z nich jest zaistnienie incydentalnego
zdarzenia powodujgcego potrzebe przygotowania projektu®.
Jako przyktad regulacji ustawowej powstatej w wyniku wystgpie-
nia zdarzenia o takim charakterze jest ustawa z dnia 24 czerwca
2010 r. o szczegdblnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem
skutkéw powodzi z 2010 r.*°, Inng podstawg podjecia prac le-
gislacyjnych jest obowigzek wykonania orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego.

W mysl 8 26 ust. 1 Regulaminu pracy RM projekt ustawy opra-
cowuje sie z uwzglednieniem wymagan okreslonych w przepisach
odrebnych. Przepis ten daje podstawe do odkodowania zawartosci
materialnej rzgdowego projektu ustawy. Analizujgc jego znaczenie,
mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz organ wnioskujgcy, przygotowujgc
tresc projektu, powinien uwzglednic nie tylko materie wtasciwg dla
przedmiotu projektowanej regulacji, lecz takze przepisy o charakte-
rze powszechnie obowigzujgcym. Ponadto redakcja tekstu projektu
winna spetnia¢ wymogi wynikajgce z rozporzgdzenia Prezesa RM
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej™'. W tym zakresie istotng funkcje petnig rowniez wytyczne
udostepnione na stronie Rzgdowego Centrum Legislacji. Zostaty

29 Tekst dostepny na stronie: https://rcl.gov.pl/legislacja/rzadowy-proces-legisla-
cyjny/opisy-procedur/projekt-ustawy/opracowanie-projektu-ustawy/ [dostep:
20.07.2025r.].

30 Dz.U.2010 nr 123 poz. 835.

31 T.j.Dz. U.z2016r. poz. 283.
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sformutowane w zbiorze zatytutowanym ,Dobre praktyki legisla-
cyjne™2. Dotyczg niektorych kwestii legislacyjnych oraz jezykowych.

Nieodtgcznym elementem kazdego projektu ustawy jest uza-
sadnienie. W przypadku projektu aktu normatywnego - w tym
ustawy - jego sporzadzenie przez organ uprawniony do opra-
cowania projektu jest obligatoryjne. Uzasadnienie obejmuje
dwa zasadnicze elementy -, czes$¢ wtasciwg” oraz ocene skut-
kow regulacji®3. ,,Cze$¢ wiasciwa” uzasadnienia projektu ustawy
powinna zawierac: wyjasnienie potrzeby i celu wydania ustawy;
przedstawienie rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktéra powinna
by¢ unormowana; wykazanie réznicy miedzy dotychczasowym
a projektowanym stanem prawnym (przewidywane skutki praw-
ne wejscia aktu w zycie); oSwiadczenie organu wnioskujgcego co
do zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej; ocene orga-
nu wnioskujgcego, czy projekt aktu podlega notyfikacji zgodnie
z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu
notyfikacji norm i aktow prawnych.

Odrebng czes¢ uzasadnienia projektu ustawy stanowi OSR.
Przedstawia ona wyniki oceny przewidywanych skutkow spo-
teczno-gospodarczych, ktéra zgodnie z § 24 ust. 3 Regulaminu
pracy RM jest dokonywana jeszcze przed rozpoczeciem prac nad
opracowaniem projektu.

Rozbudowane regulacje problematyki OSR zawiera 8 28 ust. 2
Regulaminu pracy RM. Wyznaczajg one minimalne elementy tre-
Sciowe, ktore nalezy uwzglednic przy sporzgdzaniu OSR. Wséréd
nich w szczegdlnosci trzeba wymienic: wskazanie podmiotéw,
na ktére oddziatuje projektowany akt normatywny; informacje

32 Tekst dostepny na stronie: https://rcl.gov.pl/legislacja/rzadowy-proces-le-
gislacyjny/opisy-procedur/projekt-ustawy/opracowanie-projektu-ustawy/
[dostep: 20.07.2025 r.].

33 Dalej: OSR.
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o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu
(tzw. prekonsultacjach), a takze o zakresie konsultacji publicznych
i opiniowania projektu; wskazanie zrodet finansowania czy tez
zrédet danych i zatozen przyjetych do obliczeh. Wyliczenie to nie
ma jednak charakteru enumeratywnego. Zatem w OSR mozliwe
jest zamieszczenie wszelkich innych informacji majgcych zna-
czenie dla jej rzetelnego sporzadzenia. Dodatkowo w 8 28 ust. 3
Regulaminu pracy RM przewidziano elementy, ktore obligatoryjnie
muszg by¢ uwzglednione w zakresie przygotowywania OSR pro-
jektu ustawy. Obejmujg one zidentyfikowanie rozwigzywanego
problemu, okreslenie celu i istoty interwencji, a takze poréwnanie
z rozwigzaniami przyjetymi w innych krajach.

Warto podkresli¢, iz OSR przedstawia sie na formularzu, kté-
rego wzor Szef Kancelarii Prezesa RM zamieszcza w Biuletynie
Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw. Jednakze konstrukcja formularza pozwala na
umieszczenie w nim wszelkich - innych niz wymienione w prze-
pisach - informacji istotnych dla wiarygodnego i kompleksowego
przedstawienia OSR.

W kontekscie prowadzonych rozwazan odrebnej refleksji wy-
maga problematyka nieobowigzujgcych juz przepiséw statuuja-
cych wymaog przygotowania zatozen do projektow ustawy. Zostat
on wprowadzony w drodze nowelizacji Regulaminu pracy RM,
ktora weszta w zycie 1 kwietnia 2009 r.?*. Uchylony zostat nato-
miast z dniem 22 czerwca 2016 r.*

Siedem lat obowigzywania tych regulacji sktania jednak do
poczynienia kilku istotnych uwag w tym zakresie w kontekscie ma-

34 Uchwata Rady Ministrow nr 38 z dnia 31 marca 2009 r. zmieniajgca uchwate
- Regulamin pracy Rady Ministrow (M. P. nr 20, poz. 246).

35 Uchwata Nr 62 Rady Ministrow z dnia 1 czerwca 2016 r. zmieniajgca uchwate
- Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. 2016 poz. 494).
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terialnego zakresu rzgdowego projektu ustawy. Unormowania te
przewidywaty, ze zatozenia do projektu ustawy miaty obejmowacd
zwiezte przedstawienie celu projektowanej ustawy, istoty propono-
wanych rozwigzan oraz zakresu przewidywanej regulacji i zasad-
niczych kwestii wymagajgcych uregulowania. W unormowaniach
tych podkreslono zatem, ze zatozenia do projektu ustawy powinny
cechowac sie zwieztoscig, ktora miata przejawiac sie w ogranicze-
niu ich tresci do najwazniejszych elementdéw konstrukcji prawnej
przysztej ustawy3¢. W Regulaminie pracy RM zawarto rowniez
wymog nakazujgcy przedtozenie wraz z zatozeniami do projek-
tu ustawy tzw. testu regulacyjnego, zawierajgcego wyniki oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych. Zatozenia
do projektu ustawy przedstawiaty zatem istote projektowanych
regulacji, natomiast test regulacyjny miat ukazywac prognoze ich
oddziatywania®.

Zatozenia do projektu ustawy stanowity wiec dokument,
w oparciu o ktéry RM mogta podja¢ decyzje o akceptacji propo-
nowanych rozwigzan badz ich odrzuceniu. Dopiero po przyjeciu
zatozen przez RM nastepowato opracowanie projektu ustawy3,
Celem takiego rozwigzania byto przede wszystkim zapewnienie
transparentnosci rzgdowej procedury prelegislacyjnej®. Etap
przygotowania zatozen do projektu ustawy pozwalat RM oceni¢
celowos$¢ opracowania projektu ustawy, a takze zapobiegac ne-
gatywnemu zjawisku inflacji prawa. Koniecznos$¢ opracowania,
a nastepnie przyjecia zatozen wydtuzata jednak znaczaco czas
potrzebny do przeprowadzenia postepowania prelegislacyj-

36 M. Berek, Rada Ministréw..., op. cit., s. 130-131.

37 Ibidem, s. 130-131.

38 M. Berek, ZafozZenia do projektow ustaw - proceduralne superfluum czy obowigzek
demokratycznego projektodawcy?, ,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr 3 (97), s. 14.

39 Ibidem, s. 15.
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nego*. Z tego wzgledu przepisy statuujgce te wymogi zostaty
uchylone.

Obecnie nie obowigzuje juz zasada, w mysl ktérej opracowanie
projektu ustawy musi by¢ poprzedzone przyjeciem przez RM za-
tozen tego projektu. Jednak wcigz istnieje mozliwo$¢ uprzedniego
przedstawienia RM, Prezesowi RM lub wskazanemu organowi
wewnetrznemu RM zatozen projektu ustawy. Zostata ona prze-
widziana w 8§ 99 pkt 2 lit. a Regulaminu pracy RM. Rozwigzanie
to jest traktowane przez przepisy obowigzujgcego Regulaminu
pracy RM jako tzw. tryb odrebny, ktéry ma charakter wyjgtku od
zwyktego przebiegu postepowania prelegislacyjnego.

Przedstawione uwagi stanowig punkt wyjscia do scharaktery-
zowania dwoch réznych modeli dotyczgcych materialnego ksztattu
rzgdowego projektu ustawy. W tym obszarze mozna wskazac dwa
konkurujgce ze sobg rozwigzania.

Model pierwszy zaktada dgzenie do catoSciowego opraco-
wania wszystkich zagadnieh bedgcych przedmiotem projektu®'.
Celem takiego rozwigzania jest maksymalne usprawnienie pro-
cesu decyzyjnego. Umozliwia ono bowiem parlamentarzystom
skoncentrowanie sie na aspektach proceduralnych, zwalniajgc ich
z koniecznosci dopracowywania merytorycznej tresci projektu.
W tym modelu obowigzek merytorycznego i wszechstronnego
przygotowania projektowanych regulacji spoczywa na rzadzie.
Rozwigzanie to jest podyktowane szczegdlnym statusem rzg-
du jako inicjatora postepowania ustawodawczego. Opiera sie
ono na zatozeniu, iz organ ten jest podmiotem, ktéry dysponuje
specjalistyczng wiedzg i odpowiednimi zasobami informacyjny-
mi w zakresie spraw bedacych przedmiotem projektow, ktorych
przygotowywanie mu powierzono.

40 Ibidem, s. 22.
41  S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji..., op. cit., s. 167.
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Model pierwszy wigze sie wiec Scisle z racjonalizacjg proce-
su prawotworczego. Pozwala on skrocic¢ czas na przeprowadza-
nie dyskusji w przedmiocie wszystkich kwestii objetych materig
okreslonego projektu na forum parlamentu. Zastosowanie tego
rozwigzania w praktyce wymaga jednak istnienia uregulowan pre-
cyzyjnie okreslajgcych warunki dotyczgce tresci opracowywanych
projektow. Powinny one szczeg6towo wskazywac elementy, ktére
obligatoryjnie muszg znalez¢ sie w regulacjach projektowanych
przez rzad.

Natomiast drugi model podkresla, ze istotg fazy prelegisla-
cyjnej nie jest kompleksowe determinowanie materii przysztej
ustawy. Jej ostateczny ksztatt powinien by¢ bowiem rezultatem
wspoblnego wysitku nie tylko samego rzadu jako projektodawcy,
lecz takze parlamentu. Wskazany model akcentuje koniecznos¢
szerszego zaangazowania deputowanych w prace nad meryto-
ryczna trescig projektu ustawy opracowanego przez rzad. W tym
ujeciu ostateczny ksztatt materialnego zakresu projektu nie powi-
nien zamykac sie w sztywnych ramach procedury prelegislacyjne;.
W jego tworzenie powinien by¢ zaangazowany w szerokim stopniu
rowniez parlament. Model ten zaktada, iz tylko takie podejscie
gwarantuje materialng prawidtowos¢ projektowanych rozwigzan.

Model drugi podkresla zatem demokratyczny wymiar postepo-
wania ustawodawczego, ktore stanowi efekt konfrontacji roznych
pogladdw na forum parlamentu*?. Ktadzie on nacisk na koniecz-
nos¢ wszechstronnego i dogtebnego rozpatrzenia argumentoéw czy
tez stanowisk prezentowanych w trakcie debaty parlamentarne;.
Takie podejscie umozliwia wypracowanie i wybo6r optymalnego
rozwigzania, po rozwazeniu wszystkich mozliwych wariantow pod-
danych analizie. Jednakze wigze sie ze znaczgcym wydtuzeniem

42  |bidem.
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czasu prac przebiegajgcych na forum parlamentu. W praktyce
moze ono doprowadzi¢ nawet do zjawiska , pisania ustawy od
nowa", jezeli propozycje zgtaszane przez parlamentarzystow bedga
wykraczaty poza istote rozwigzan przyjetg przez rzagd w przedto-
zonym projekcie®.

Drugi z omoéwionych modeli wywiera tez okreslone skutki
z punktu widzenia procedury prelegislacyjnej. Jej unormowanie
nie powinno zawierac¢ obszernych regulacji poswieconych po-
szczegblnym etapom tworzenia tresci rzgdowego projektu ustawy.
Bytoby to niecelowe, biorgc pod uwage koniecznos¢ pozniejszego
wigczenia parlamentu w prace nad merytorycznym ksztattem
projektu i mozliwos¢ wprowadzania przez deputowanych zmian
w jego obrebie, w tym takich zmian, ktére mogtyby prowadzi¢ do
catkowitej zmiany pierwotnych zatozen projektu.

Wymogi tresciowe stawiane rzgdowym projektom ustaw,
zwiaszcza w kontekscie ich uzasadnienia, a takze stopien sfor-
malizowania obowigzujgcych w tym obszarze procedur prowadzg
do wniosku, ze w polskim porzadku prawnym przyjeto pierwszy
z zaproponowanych modeli*t. Wybdr tego rozwigzania jest trafny
przede wszystkim ze wzgledu na funkcje, jakg spetnia dla uspraw-
nienia prac parlamentarnych. Oddaje takze specyfike szczegol-
nego statusu RM jako podmiotu inicjujgcego postepowanie usta-
wodawcze. Dysponuje ona bowiem najlepszymi mozliwosciami
informacyjnymi i technicznymi w zakresie precyzowania tresci
projektowanych przez nig regulacji. Z tego wzgledu aktualny ksztatt
unormowan dotyczacych rzgdowego postepowania prelegisla-
cyjnego zaktada mozliwie doktadne i szczeg6towe uregulowanie

43 S. Patyra, Charakterystyka udziatu Rady Ministrow w procesie legislacyjnym na
gruncie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku [w:] Problemy stosowania Konstytucji
Polski i Ukrainy w praktyce, red. M. Granat, J. Sobczak, Lublin 2004, s. 199.

44 S, Patyra, Mechanizmy racjonalizacji..., op. cit., s. 168.
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przebiegu prac przygotowawczych, z wyodrebnieniem konkret-
nych etapow, podczas ktérych opracowywane sg poszczegolne
czesci sktadajace sie na materialny zakres projektu.

4. Od resortowosci ku centralizacji prac
przygotowawczych - wptyw ewolucji trybu
postepowania prelegislacyjnego na materialny
ksztatt rzgdowego projektu ustawy

W ramach rzgdowego procesu decyzyjnego poprzedzajgcego
wykonanie inicjatywy ustawodawczej niebagatelng role odgrywa
tryb przygotowywania i uzgadniania projektow, a takze usuwania
rozbieznosci**. Zagadnienie to ma donioste znaczenie z punk-
tu widzenia materialnego zakresu rzgdowego projektu ustawy.
Organizacja i tryb pracy RM podczas postepowania prelegisla-
cyjnego znaczaco wptywajg na merytoryczng jakos¢ i spojnosc
projektowanych regulacji. Zatem w spos6b immanentny wigzg sie
z problematykg materialnego ksztattu rzgdowego projektu usta-
wy i jego modeli. Sposdéb uksztattowania rzgdowego trybu prac
przygotowawczych w Polsce jest Scisle skorelowany z wyborem
pierwszego z dwdch przedstawionych modeli.

W polskim porzadku prawnym jako regute przyjeto zasade re-
sortowosci, ktéra odnalazta swoj normatywny wyraz w art. 7 ust. 2
ustawy o RM?, Oparta zostata na niej rowniez rzgdowa procedura
prelegislacyjna. Oznacza to, ze postepowanie poprzedzajgce wy-
konanie inicjatywy ustawodawczej przez RM jest koordynowane
centralnie tylko w okreslonym zakresie*’. Rozwigzanie to moze

45 M. Mistygacz, Rzqd w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 178.

46 A. Proksa, Miejsce i rola Rzqdowego Centrum Legislacji w procesie legislacyjnym,
.Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 1(35), s. 58.

47 Ibidem, s. 57.
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miec zarbwno pozytywne, jak i negatywne skutki dla procesu
tworzenia prawa.

Wsrdéd pozytywnych cech resortowosci wskazuje sie zwtaszcza
fakt, iz resort (ministerstwo lub urzad centralny) posiada specja-
listyczng wiedze i doswiadczenie dotyczgce regulacji prawnych
mieszczacych sie w zakresie jego wtasciwosci*®. Skupia on w sobie
trzy czynniki, ktérych udziat umozliwia sprawne przeprowadzenie
procedury prelegislacyjnej: polityczny, merytoryczny (ekspercki)
i legislacyjny?.

Drugim pozytywnym aspektem resortowosci jest mozliwos¢
jednoznacznego przypisania odpowiedzialnosci za okreslony
projekt ustawy konkretnemu ministrowi, ktory jest resortowo
wiasciwy w zakresie jego przygotowania. Od ministra bedgcego
~autorem” takiego projektu mozna oczekiwad, iz posiada niezbed-
ng wiedze o wszystkich aspektach projektowanej regulacji, w tym
0 jej skutkach®°.

Resortowy model tworzenia projektow ustaw ma réwniez
istotne wady, ktére mozna dostrzec w toku jego stosowania. Sprzy-
ja koncentrowaniu sie tylko na tych aspektach regulacji, ktére
mieszczg sie w zakresie wiasciwosci poszczegdlnych ministerstw?'.
Mniejszg uwage przywigzuje sie woéwczas do materii, ktore nie sg
z nig bezposrednio zwigzane. W rezultacie, w projektach pocho-
dzacych z r6znych ministerstw moga wystgpic liczne rozbieznosci
wsrdod proponowanych rozwigzan. Zjawisko to, okreslane mianem
tzw. negatywnej koordynacji, jest jedng z najpowazniejszych wad
resortowej formuty tworzenia prawa, bowiem wigze sie z ryzykiem

48 Ibidem, s. 57.

49 M. Mistygacz, Rzqd w procesie..., op. cit., s. 175.

50 A. Proksa, Miejsce i rola..., op. cit., s. 58.

51 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizadji..., op. cit., s. 173.
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duzych niespdjnosci®?. Niejednokrotnie dodatkowo pogtebia je
zroznicowany sktad rzadu i partii tworzgcych koalicje rzgdzacg®.

Problem z zapewnieniem harmonizacji prac legislacyjnych
w ramach poszczegd6lnych ministerstw nie byt jedynym manka-
mentem resortowosci. Innym negatywnym skutkiem tego mode-
lu tworzenia prawa byta nadmierna sktonnos¢ poszczegdlnych
ministerstw do realizacji partykularnych celéw, z pominieciem
zatozen programowych rzadu. Odstepowanie od wypetniania
zasadniczych celéw sformutowanych przez rzad niekorzystnie
wptywato na jakos¢ tworzonego prawa®.

Z tych wzgleddéw model resortowosci byt krytycznie oceniany
od poczatku przemian demokratycznych, ktére miaty miejsce na
przetomie lat 80. i 90. XX w.5> W celu poprawy sytuacji prezentowa-
ne bylty rozwigzania o r6znorodnym charakterze. Wéréd nich waz-
ne miejsce zajmowata propozycja utworzenia wyspecjalizowanego
organu centralnego, ktérego zadaniem bytoby opracowywanie
rzgdowych projektoéw ustaw w oparciu o ujednolicone kryteria®e.

W celu ztagodzenia negatywnych skutkéw formuty resortowe;
1 stycznia 2000 roku zostato utworzone Rzgdowe Centrum Legi-
slacji®’. Stosownie do art. 14a i art. 14b pkt 1 ustawy o RM jest to
panstwowa jednostka organizacyjna podlegta Prezesowi RM, do
zadan ktorej nalezy m.in. zapewnianie koordynacji dziatalnosci
legislacyjnej RM, Prezesa RM i innych organéw administracji rza-
dowej. Powotanie tej instytucji miato na celu zwiekszenie spojnosci
systemowej projektowanych regulacji®®. W mysl art. 14c ustawy

52 Ibidem, s. 173.

53 A. Proksa, Miejsce i rola..., op. cit., s. 58.

54 Ibidem, s. 58.

55 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizadji..., op. cit., s. 173.
56 Ibidem, s. 173-174.

57 M. Mistygacz, Rzqd w procesie..., op. cit., s. 175.

58 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizadji..., op. cit., s. 175.
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0 RM Rzgdowe Centrum Legislacji zapewnia obstuge prawng RM
m.in. poprzez opracowywanie rzgdowych projektow ustaw w try-
bie i na zasadach okreslonych w Regulaminie pracy RM, chyba
ze na podstawie odrebnych przepisow opracowywanie okreslo-
nych rodzajow projektow ustaw nalezy do wiasciwosci innych
podmiotéw.

Liczne nowelizacje Regulaminu pracy RM i ustawy o RM do-
tyczgce rzgdowego postepowania prelegislacyjnego sg wyrazem
jego powolnej, lecz wyraznej ewolucji**. Zmiany, ktore byty doko-
nywane w tym obszarze, wskazujg na stopniowe odstepowanie
od formuty resortowej®. Polegaty one gtdwnie na rozdzieleniu
prac redakcyjno-legislacyjnych od fazy koncepcyjnej opracowania
projektu ustawy®'. Mimo staran w kierunku wiekszej centralizacji
prac przygotowawczych nie udato sie catkowicie wyeliminowac
wszystkich mankamentéw resortowej formuty tworzenia pra-
wa®2. Niewatpliwie jednak wprowadzone zmiany miaty na celu
dazenie do optymalizacji projektowanych rozwigzan i poprawy
ich jakosci. Dzieki nim dgzono réwniez do wzmocnienia wptywu
RM na ostateczny, merytoryczny ksztatt projektu ustawy®. Warto
doda¢, iz mozna bytoby rozwazy¢ mozliwos¢ zwiekszenia udziatu
rzgdu w procesie prawotwdrczym poprzez powrot w szerszym
zakresie do formuty ustawodawstwa delegowanego. Jest ona
z powodzeniem stosowana w wielu innych wspotczesnych pan-
stwach demokratycznych®,

59 Ibidem, s. 193.

60 M. Mistygacz, Rzqd w procesie..., op. cit., s. 181.

61 Ibidem, s.181.

62 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizadji..., op. cit., s. 195.

63 S. Patyra, Charakterystyka udziatu..., op. cit., s. 200.

64 Formuta ustawodawstwa delegowanego zostata przyjeta w szczegdlnosci
w konstytucjach Francji, Niemiec, Portugalii czy tez Hiszpanii; zob. S. Patyra,
Charakterystyka udziotu..., op. cit., s. 200. Wiecej na ten temat por. A. Labno-Ja-
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5. Podsumowanie

RM jest podmiotem szczegdlnie predestynowanym w postepowa-
niu ustawodawczym®. Jej udziat w postepowaniu ustawodawczym
jest uzasadniany z jednej strony podziatem prac miedzy rzad
a parlament®¢, a z drugiej - dgzeniami do racjonalizacji systemu
rzgdow parlamentarnych®’. Wynika on takze z faktu, ze ustawy
stanowig gtowny Srodek realizacji polityki panstwa, za ktorg jest
odpowiedzialny rzgd®. Z tego wzgledu RM jest uznawana za pod-
miot, ktorego inicjatywy ustawodawcze sg najliczniejsze sposrod
wszystkich projektéw kierowanych do ,laski marszatkowskiej"”.

W przypadku organu kolegialnego, ktérym jest RM, przyzna-
nie prawa inicjatywy ustawodawczej wigzato sie z koniecznoscig
unormowania procedury poprzedzajgcej jej wykonanie. Ma ona
charakter wieloetapowy i charakteryzuje sie wysokim stopniem
sformalizowania. Stopien szczegdtowosci i duze rozproszenie
poswieconych jej unormowan w réznych aktach prawnych pod-
kreslajg ztozonosc tej problematyki. Kompleksowe unormowanie
wszystkich etapow rzgdowego postepowania prelegislacyjnego

btonska, Parlamentaryzm zracjonalizowany w konstytucjonalizmie portugalskim
[w:] Zagadnienia wspdétczesnego prawa konstytucyjnego, red. A. Putto, Gdansk
1993, s. 73.

65 M. Mistygacz, Rzqd w procesie..., op. cit., s. 12. Warto podkresli¢, iz rola RM nie
ogranicza sie jedynie do inicjowania procesu stanowienia ustaw. Moze ona od-
dziatywac na ksztatt projektowanej ustawy takze na etapie wewnatrzparlamen-
tarnego postepowania ustawodawczego. Wiecej na ten temat zob. K. Eckhardet,
Wptyw organéw wtadzy wykonawczej na wewnqtrzparlamentarne postepowanie
ustawodawcze (w swietle Matej Konstytucji z 1992 r. oraz Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.), ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3(38), s. 18.

66 A.Szmyt, W sprawie inicjatywy ustawodawczej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1986, nr 2, s. 98.

67 S. Patyra, Mechanizmy racjonalizadji..., op. cit., s. 8.

68 P. Chybalski, Komentarz do art. 118..., s. 475.
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byto jednak niezbedne z punktu widzenia zapewnienia jego spraw-
nosci. W przypadku rzgdowych projektow ustaw prawidtowe
uksztattowanie fazy prelegislacyjnej istotnie usprawnia przebieg
pdzniejszego postepowania wewnatrzparlamentarnego. Determi-
nuje wiec takze do pewnego stopnia ostateczny ksztatt przysztej
ustawy®. Moze ono by¢ zatem uznane za kluczowy etap w catym
procesie stanowienia ustawy.

W ramach omawiania postepowania prelegislacyjnego istot-
nym zagadnieniem sg przede wszystkim kwestie dotyczace za-
wartosci materialnej (tresciowej) rzgdowego projektu ustawy.
Odgrywajg one doniostg role z punktu widzenia racjonalnosci
prawotworstwa. Przypisuje sie im duze znaczenie zwtaszcza w ob-
szarze rzgdowego procesu decyzyjnego. Projekt ustawy, ktory zo-
staje zgtoszony do parlamentu, powinien by¢ bowiem opracowany
precyzyjnie i rzetelnie. Musi spetnia¢ rowniez wszystkie wymogi
wynikajgce z zasad techniki prawodawcze;j.

Model, ktoéry zostat przyjety w polskim porzadku prawnym
w odniesieniu do materialnego ksztattu rzgdowego projektu
ustawy, opiera sie na dgzeniu do kompleksowego opracowania
wszystkich kwestii bedgcych jego przedmiotem. Przepisy pra-
wa szczegbdtowo okreslajg elementy, ktére powinny by¢ zawarte
W jego tresci, w tym zwitaszcza w uzasadnieniu. Rozwigzanie to
byto podyktowane dgzeniem do maksymalnego usprawnienia
procesu decyzyjnego.

Drugi konkurencyjny model materialnego ksztattu rzgdowego
projektu ustawy ma odmienny charakter. Zaktada, ze zawartos¢
treSciowa przysztej ustawy powinna by¢ rezultatem wspolnego
wysitku, a wiec nie tylko samego projektodawcy, lecz takze parla-

69 J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza - teoria, prawo, praktyka [w:] Tryb
ustawodawczy a jakosc prawa, red. J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 13.
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mentu. W tym ujeciu istotg postepowania prelegislacyjnego nie jest
szczegbtowe determinowanie tresci projektu, poniewaz powinno
ono nastgpi¢ dopiero w postepowaniu wewngatrzparlamentarnym.
Model ten pozwala wprawdzie zaakcentowa¢ demokratyczny
wymiar procesu stanowienia ustawy, lecz jego zastosowanie nie-
watpliwie wydtuza czas prac parlamentarnych. Z tego wzgledu
za bardziej odpowiedni w warunkach polskich uznano pierwszy
z zaprezentowanych modeli.

Unormowania dotyczgce rzgdowego postepowania prelegisla-
cyjnego na przestrzeni lat poddawane byty licznym nowelizacjom.
Zmierzaty one do tagodzenia skutkdéw resortowej formuty tworze-
nia prawa i maksymalnego usprawnienia procesu decyzyjnego.
Mimo ze nie wszystkie mankamenty udato sie wyeliminowa¢, to
jednak mozna dostrzec wyrazng tendencje zmierzajgcg do lepszej
koordynacji rzagdowej procedury prelegislacyjnej, poprawy jakosci
tworzonych regulacji oraz zwiekszenia wptywu RM na ostateczny,
merytoryczny ksztatt ustawy.

Streszczenia

Materialny zakres rzagdowego projektu ustawy i jego mo-
dele w postepowaniu prelegislacyjnym

Celem artykutu jest scharakteryzowanie materialnego zakresu
rzgdowego projektu ustawy w postepowaniu prelegislacyjnym.
W polskim porzgdku prawnym faza przygotowania projektu usta-
wy zostata szczegbétowo unormowana w odniesieniu do Rady
Ministréw. Jest ona wieloetapowa i charakteryzuje sie wysokim
stopniem sformalizowania. Przewidziane w niej rozwigzania wy-
wierajg znaczgcy wptyw na materialny ksztatt rzgdowego projektu
ustawy. W tym zakresie prezentowane sg dwa konkurujgce ze
sobg modele, ktére charakteryzujg sie odmiennymi zatozeniami.
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Pierwszy z nich zaktada, ze w postepowaniu prelegislacyjnym
nalezy kompleksowo opracowac wszystkie kwestie bedgce przed-
miotem projektu, natomiast drugi model nakazuje unika¢ petnego
determinowania tresci przysztej ustawy na tym etapie. W polskim
porzadku prawnym przyjeto pierwsze z przedstawionych rozwig-
zan, majac na wzgledzie maksymalne usprawnienie rzgdowego
procesu decyzyjnego.

Stowa kluczowe: projekt ustawy, proces legislacyjny, rzad,
Rada Ministréw, postepowanie prelegislacyjne.

The substantive scope of the government bill and its mo-
dels in the pre-legislative procedure

The aim of the article is to characterize the substantive scope
of government bills at the pre-legislative stage. In the Polish legal
system, the bill-preparation phase is regulated in detail for the
Council of Ministers. It is multi-stage and highly formalized. The
arrangements embedded in this procedure significantly shape
the content of government bills. The article presents two com-
peting models based on different premises. Under the first, all
issues covered by a bill should be comprehensively developed
during the pre-legislative phase; under the second, full determi-
nation of the bill's content should be avoided at this stage. Polish
law adopts the first model in order to streamline governmental
decision-making.

Keywords: bill, legislative process, government, Council of
Ministers, pre-legislative procedure.
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