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Analiza procesu ustawodawczego Ukrainy
na przyktadzie lll, IV, VI i VIl kadencji Rady Najwyzszej

1. Wstep

Ukraina jest mtodym panstwem demokratycznym, ktdre uzyskalo swoja
niepodlegtos$¢ po upadku Zwigzku Radzieckiego 30 lat temu. Ze wzgledu
na 30. rocznice niepodlegtosci Ukrainy podjeto probe zbadania procesu
ustawodawczego w tym panstwie, opierajac si¢ na analizie zrodel i szukajac
odpowiedzi na pytania: jaka jest aktywno$¢ podmiotéw posiadajacych pra-
wo inicjatywy ustawodawczej? Jakie sg bariery dla projektéw ustaw w pro-
cedurze legislacyjnej? Albo czy dotychczas stosowane techniki ustawodaw-
cze potrzebujg zmian lub nowych uregulowan prawnych?

Celem niniejszego artykulu jest analiza procesu ustawodawczego Ukra-
iny, wylonienie jego wad i zalet, a na podstawie tego wyciagniecie wnioskow
i podanie propozycji rozwigzan. Dla ulatwienia odbioru przedstawionych
informacji, artykut zostal podzielony na czesci, gdzie czes$¢ pierwsza be-
dzie opisem procesu ustawodawczego na Ukrainie od powstania inicjatywy
ustawodawczej do wejscia w zycie nowej ustawy. Z kolei, w czesci drugiej
przedstawiona zostanie analiza procesu ustawodawczego na przykladzie
inicjatyw zlozonych w III, IV, VI i VIII kadencji Rady Najwyzszej Ukra-
iny. W zakonczeniu zostang zawarte wnioski sformulowane na podstawie
przeprowadzonej analizy, jak réwniez propozycje autorki, skierowane na
zmniejszenie ,spamu legislacyjnego” oraz zainspirowanie zgloszonymi
propozycjami osoéb uprawionych do podjecia inicjatywy ustawodawczej
przez ujednolicenie technik ustawodawczych. Zdaniem autorki, ujednoli-
cenie technik tworzenia prawa miatoby pozytywny wplyw na jakos¢ zgta-
szanych projektéw i przebieg procesu ustawodawczego.

1 Mgr Tetiana Chislova, doktorantka Uniwersytetu Marii Skltodowskiej-Curie
w Lublinie.
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2. Proces ustawodawczy Ukrainy

Procesem ustawodawczym jest ogot wszystkich czynnosci dokonywanych
przez podmioty do tego uprawnione, w celu uchwalenia ustawy zgodnie
z zasadniczym modelem postepowania ustawodawczego okreslonego
w Konstytucji Ukrainy, a takze unormowanych w Regulaminach Rady Naj-
wyzszej Ukrainy i Gabinetu Ministréw Ukrainy oraz w Dekrecie Prezyden-
ta Ukrainy z dnia 30 maja 1995 roku, ktdre skierowane sg na uregulowanie
stosunkéw spotecznych poprzez poznanie i ocene potrzeb prawnych spo-
teczenstwa i panstwa.

Proces ustawodawczy na Ukrainie, podobnie jak w innych demokra-
tycznych panstwach obejmuje kilka stadidéw:

1) Inicjatywa ustawodawcza.

2) Omowienie projektu ustawy.
3) Przyjecie projektu ustawy.

4) Podpisanie ustawy.

5) Publikacja i upowszechnienie.

Biorac pod uwage fakt, ze Ukraina dokonywata transformacji ustrojo-
wej i stopniowo nowelizuje odziedziczone od Zwiagzku Radzieckiego usta-
wodawstwo, to grono podmiotéw posiadajacych prawo inicjatywy usta-
wodawczej w poréwnaniu z latami 90. uleglo zmianie. Tak na przyklad,
Konstytucja Ukrainy Radzieckiej z dnia 20 kwietnia 1978 roku w art. 103
do inicjatywy ustawodawczej upowazniala Prezydium Rady Najwyzszej
Ukrainy, przewodniczacego Rady Najwyzszej Ukrainy, stale komisje Rady
Najwyzszej Ukrainy, Prezydenta Ukrainy, Sad Konstytucyjny oraz Sad
Najwyzszy Ukrainy, Gabinet Ministréw Ukrainy, Prokuratora Generalne-
go Ukrainy, Rade Najwyzsza Autonomicznej Republiki Krymu, Akademig
Nauk Ukrainy. Pézniej, w roku 1995, obowigzywala Umowa Konstytucyjna
zawarta pomiedzy Prezydentem a Radg Najwyzsza Ukrainy. Wspomnia-
nag Umowe zawarto poniewaz prace nad nowa Konstytucjg trwaly prawie
5 lat, a koncowy tekst ustawy zasadniczej nie mogl uzyskaé niezbednej
ilo$ci gloséw wsparcia, zatem podjeta zostala decyzja polityczna, zgodnie
z ktéora Umowa miata by¢ skierowana na uregulowanie kwestii dotyczacej
organizacji wladzy panstwowej i ustalono, Ze ma obowigzywac az do mo-
mentu przyjecia Konstytucji Ukrainy. Zgodnie z art.15 wyzej wymienionej
Umowy, prawo inicjatywy ustawodawczej przyznano juz mniejszej licz-
bie podmiotéw, do ktorych nalezaly takie podmioty: deputowani ludowi
Ukrainy, stale komisje Rady Najwyzszej Ukrainy, Prezydent Ukrainy, Ga-
binet Ministrow Ukrainy, Sad Najwyzszy oraz Arbitrazowy Sad Najwyzszy
Ukrainy.

W chwili obecnej krag oséb uprawnionych do podjecia inicjatywy
ustawodawczej okredla art.93 Konstytucji Ukrainy z dnia 28 czerwca
1996 roku. Takie prawo inicjatywy ustawodawczej nalezy do Prezydenta
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Ukrainy, deputowanych ludowych Ukrainy oraz Gabinetu Ministréw Ukra-
iny?. W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage takze na to, ze art. 93 Konstytucji
Ukrainy nie okresla listy tematéw, zagadnien przewidzianych dla kazdego
z podmiotéw posiadajacych prawo inicjatywy ustawodawczej, ale zgodnie
z Postanowieniem Sadu Konstytucyjnego Ukrainy wydanym na wniosek
Prezydenta Ukrainy w sprawie ttumaczenia przepisow czgsci 1 art. 93 Kon-
stytucji oraz czesci 1 art. 35 ustawy o systemie budzetowym Ukrainy (spra-
wa o nowelizacji ustawy budzetowej) z dnia 17 maja 2001 Nr 5 rp/2001,
przepisy czesci 1 art. 93 Konstytucji Ukrainy w zakresie zagadnienia poru-
szonego we wniosku, nalezy rozumie¢ nastepujaco: Prezydent Ukrainy, de-
putowani ludowi Ukrainy, Gabinet Ministréw i Narodowy Bank Ukrainy sa
uprawnieni do korzystania z prawa inicjatywy ustawodawczej, co do pro-
jektow ustaw dotyczacych réznych tematéw, oprocz projektow ustaw, ktdre
zgodnie z Konstytucja moga by¢ inicjowane wylacznie przez wyrazne wy-
znaczone przedmioty inicjatywy ustawodawczej. Miedzy innymi, projekt
ustawy o Budzet Panstwa na kazdy kolejny rok moze przygotowac i ztozy¢
do Rady Najwyzszej tylko i wylacznie Gabinet Ministréw Ukrainy (czgs$¢ 2
art. 96, pkt 6 art.116 Konstytucji Ukrainy).

Kazdy z wymienionych wyzej podmiotdw inicjatywy ustawodawczej po-
winien przygotowa¢ projekt ustawy uwzgledniajac zasadnicze reguty two-
rzenia prawa, ale poniewaz nie istnieja jednolite reguty tworzenia prawa dla
wszystkich instytucji, podmiot inicjatywy ustawodawczej przygotowujac
projekt powinien kierowa¢ sie wlasciwym dla niego dokumentem. Innymi
stowy, pracujac nad projektem ustawy podmiot inicjatywy ustawodawczej
kieruje si¢ Regulaminem Rady Najwyzszej lub Gabinetu Ministrow Ukra-
iny albo regulaminem pracy z projektami ustaw i innymi dokumentami
skierowanymi przez Prezydenta do Rady Najwyzszej Ukrainy.

Zglaszany do rejestracji projekt powinien zawiera¢ niezbedne oficjalne
informacje, takie jak: forma aktu normatywnego (ustawa, kodeks), nazwa;
numer, data i miejscowos¢; imig, nazwisko i podpis osoby zglaszajacej pro-
jekt; projekt powinien by¢ wydrukowany na papierze z godtem. Oprocz sa-
mego tekstu projektu ustawy, podmiot inicjatywy powinien przedlozy¢ do
rejestracji niezbedny komplet dokumentéw, takich jak: wniosek, uzasad-
nienie do projektu ustawy, liste autoréw/ekspertéw/naukowcow uczestni-
czacych w przygotowaniu projektu oraz tablice poréwnawcza, jesli projekt
dotyczy nowelizacji juz obowigzujacej ustawy. Po zlozeniu wymienionych

2 Do 2006 roku prawo inicjatywy ustawodawczej nalezalo do Nacjonalnego Banku
Ukrainy, jednak zgodnie z ustawa O nowelizacji Konstytucji Ukrainy z dnia 8 grudnia
2004 r. o numerze 2222-1V z dnia 1 stycznia 2006 roku Nacjonalny Bank Ukrainy zostat
skreglony z listy podmiotéw uprawnionych do ustawodawczej inicjatywy.

3 O.L.Kopytenko, O.W. Bogaczowa, Zakonotworczy proces: stan i szlachy wdosko-
nalenia: kol. monogr. w 2 cz./O.L. Kopytenko, O.W. Bogaczow; In-t zakonodawstwa
Werchownoi Rady Ukrainy - K. Referat, 2010, s. 81.
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wyzej dokumentdéw zaréwno w papierowej oraz elektronicznej formie, pro-

jekt ustawy rejestruje sie¢ w Aparacie Rady Najwyzszej.

Kazdy zarejestrowany projekt otrzymuje swoj numer rejestracyjny
i w terminie maksymalnie 15 dni* powinien by¢ skierowany do opracowa-
nia i zaopiniowania przez wlasciwe komisje Rady Najwyzszej, ktore zgod-
nie z regulaminem maja 30 dni na wstepne rozpatrzenie i zaopiniowanie
projektu.

Zgodnie z Regulaminem Rady Najwyzszej Ukrainy, w ciagu 30 dni od
momentu wplynigcia opinii wlasciwej komisji, podejmowana jest decyzja
o wlaczeniu projektu do programu posiedzen parlamentu, ale Regulamin
nie przewiduje jakichkolwiek wskazéwek dotyczacych dalszych terminéw
prac nad projektem. Zatem, gdyby regulacje zawarte w projekcie okaza-
ty sie nie-relewantne w stosunku do programu aktualnej sesji, wtedy pro-
jekt moze czeka¢ do kolejnej sesji tej kadencji (i niekoniecznie trafi do sali
obrad parlamentu)°. Jesli przedmiot regulacji projektu ustawy odpowiada
programowi prac sesji, wowczas to projekt zostaje wlaczony do agendy po-
siedzen parlamentu i moze by¢ skierowany do etapu przygotowania go do
pierwszego czytania, celem ktdrego jest omdéwienie podstawowych zasad,
przepisow, kryteriow i struktury projektu oraz przyjecie jego podstawowej
wersji. Po pierwszym czytaniu parlament moze podja¢ jedng z wymienio-
nych nizej decyzji:

1) Przyja¢ projekt w wersji podstawowej i zleci¢ wlasciwej komisji pod-
jecie prac nad projektem w celu przygotowania do drugiego czytania.

2) Odrzuci¢ projekt ustawy.

3) Zwrdci¢ projekt podmiotowi inicjatywy ustawodawczej lub skierowaé
projekt do wlasciwej komisji w celu jego przygotowania do powtérnego
pierwszego czytania®.

4) Publikacja projektu ustawy w $rodkach masowego przekazu w celu
poddania go dyskusji publicznej. Nastepnie projekt ma by¢ dopracowa-
ny przez wlasciwa komisje bioragc pod uwage uzyskane opinie i wow-
czas moze by¢ przedstawiony do powtornego pierwszego czytania.

W ciggu 14 dni od dnia przyjecia projektu w pierwszym czytaniu,
kazdy z podmiotéw inicjatywy ustawodawczej moze zglosi¢ propozycje

4 Termin przekazania projektu do wlasciwej komisji wynosi 15 dni, poniewaz Re-
gulamin Rady Najwyzszej Ukrainy przewiduje 14 dni po rejestracji projektu na zgtasza-
nie projektow alternatywnych.

5 Jesli projekt ustawy nie zostat zatwierdzony do programu posiedzen parlamentu
i pozostal na etapie oczekiwania, to po uplywie czasu tej kadencji ,wyrzuca sie go do
kosza”. Wyjatkiem sg projekty ustaw ktore byly uchwalone w pierwszym czytaniu, takie
projekty zostaja przenoszone do prac nastepnej kadencji parlamentu.

6 Regulamin Rady Najwyzszej Ukrainy przewiduje mozliwos¢ skierowania projek-
tu ustawy ku powtérnemu pierwszemu albo drugiemu czytaniu ale nie wigcej niz 2 razy
w terminie nie pdzniej jak 30 dni od jego poprzedniego czytania.



RAP 2021(7) Tetiana Chislova

i poprawki, ktore beda opracowane przez wlasciwg komisje podczas przy-
gotowania projektu do drugiego czytania’.

1) Po zakonczeniu wszystkich niezbednych procedur przygotowawczych,
projekt trafia do drugiego czytania, celem ktorego jest omowienie zgto-
szonych poprawek i propozycji, a kazda z nich zostaje poddana dys-
kusji i glosowaniu. Po omoéwieniu wszystkich zgloszonych poprawek
i propozycji, projekt ustawy moze by¢ poddany glosowaniu. Wynikiem
rozpatrzenia projektu ustawy w drugim czytaniu moze by¢ podjecie
jednej z ponizszych decyzji:

2) Przyjecie projektu ustawy w drugim czytaniu i skierowanie do wlasci-
wej komisji celem przygotowania go do trzeciego czytania.

3) Przyjecie projektu w drugim czytaniu i zatwierdzenie go w catosci.

4) Przyjecie projektu ustawy w drugim czytaniu z wylaczeniem niekto-
rych rozdzialéw, dzialéw, paragraféw, artykuldéw lub czesci i nastepnie
skierowanie projektu do wlasciwej komisji celem opracowania reko-
mendacji dla powtdérnego drugiego czytania.

5) Przekazanie projektu do wiasciwej komisji celem dopracowania oraz
poddanie projektu powtérnemu, drugiemu czytaniu.

Kolejnym etapem jest trzecie czytanie®. Jego celem jest przyjecie pro-
jektu, ktory potrzebuje dopracowania i zatwierdzenia w calosci. Do etapu
trzeciego czytania rowniez przewidziana jest mozliwos¢ zglaszania popra-
wek w terminie maksymalnie 5 dni liczac od poprzedniego czytania a zgla-
szane poprawki moga dotyczy¢ tylko i wytacznie usuniecia popelnionych
bledow ortograficznych, czy interpunkcyjnych oraz harmonizacji struktu-
ry czesci przyjetych w drugim czytaniu.

Na podstawie wynikdw rozpatrzenia projektu w trzecim czytaniu Rada
Najwyzsza Ukrainy moze podjac jedna z nastepujacych decyzji:

1) O zatwierdzeniu calodci projektu ustawy i skierowaniu go do podpisa-
niu przez Prezydenta.

2) O przelozeniu glosowania w sprawie projektu ustawy z powodu pod-
jecia decyzji o przesunigciu rozpatrzenia projektu do momentu prze-
kazania Gabinetom Ministréw projektéw aktow prawnych, przyjecie
ktorych przewiduje rozpatrywany projekt ustawy.

3) O zatwierdzeniu calosci projektu i poddaniu projektu pod ogdlnoukra-
inskie referendum.

4) O odrzuceniu projektu.

Jesli ustawa zostala uchwalona, woéwczas wlasciwa komisja ma obowia-
zek sporzadzenia tekstu nowopowstalej ustawy i zatwierdzenia go podpi-
sem szefa komisji oraz kierownika sekretariatu tej komisji i nastepnie prze-
kazanie go do podpisu Przewodniczacemu Rady Najwyzszej. Podpisana

7 Termin zglaszania poprawek do projektu skierowanego do powtérnego drugiego
czytania wynosi tylko 10 dni od poprzedniego drugiego czytania.

8 W praktyce, do trzeciego czytania zwykle sg kierowane projekty ustaw, ktdre
skladajg sie z ponad 100 artykulow.
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przez Przewodniczacego Rady Najwyzszej ustawa, zgodnie z art. 94 Kon-
stytucji Ukrainy natychmiast kierowana jest do Prezydenta. Prezydent ma
15 dni na podpisanie ustawy lub zwrot ustawy (tzw. weto’) wraz ze swoimi
propozycjami do Rady Najwyzszej w celu powtérnego jej rozpatrzenia.

Od momentu podpisania nowej ustawy, na Prezydencie spoczywa obo-
wiazek jej upowszechnienia w oficjalnych drukowanych dokumentach
urzedowych', do ktérych naleza: ,Oficjalny Biuletyn Ukrainy”, gazeta
»Rzadowy Kurier”, ,,Glos Ukrainy”, ,Wiadomosci Rady Najwyzszej Ukra-
iny”!! oraz biuletyn informacyjny ,,Oficjalny Biuletyn Prezydenta Ukrainy”

3. Analiza przebiequ procesu ustawodawczego w praktyce politycznej

Dla przeprowadzenia analizy przebiegu procesu ustawodawczego zostaly
wziete pod uwage dane dotyczace dzialalnosci ukrainskiego parlamentu
IIL, IV, VI i VIII kadencji. Kadencje V'2 i VII® nie byty brane pod uwage,
poniewaz parlament w tych kadencjach miat dos¢ krétki czas dzialalnosci
i zostal przedterminowo rozwigzany przez Prezydenta.

Analizie zostaly poddane trzy i pdtroczne okresy dziatalnosci kazdej
z wymienionych kadencji. Zostala przedstawiona ogdlna liczba zlozonych
projektow, wykazana liczba inicjatyw prezydenckich, rzagdowych i depu-
towanych oraz liczba projektow, ktore zostaly przyjete i weszly w Zycie.
Celem przeprowadzenia analizy, informacje zostaly pobrane z oficjalnej
strony Rady Najwyzszej Ukrainy, a takze ze stron organizacji ,,Laborato-
rium inicjatyw ustawodawczych™, ,USAID: IIporpama Papga™" i ,Opo-
ra’'%. W oparciu o dane udostepnione przez wyzej wymienione organizacje
mozna postawic¢ teze, ze wskaznik produktywnosci ustawodawczej parla-
mentu staje si¢ coraz gorszy i ulega zmniejszeniu. Tego samego zdania sg
O.L. Kopylenko i O.W. Bogaczow, ktérzy w swojej ksigzce: ,,Zakonotworczy

9 Weto Prezydenta — prawo Prezydenta do wyrazania sprzeciwu wobec decyzji or-
ganow wladzy ustawodawczej, pozwalajace na odrzucenie w calosci lub wstrzymanie
jakiegos aktu prawnego. Prawo weta przystuguje Prezydentowi Ukrainy na mocy p. 30
cz. 1 art. 106 Konstytucji Ukrainy.

10 Dekret Prezydenta Ukrainy z dnia 10 czerwca 1997 roku Nr 503/90 w sprawie
oficjalnego rozpowszechniania aktéw normatywno-prawnych a wejscie ich w zycie.

11 Zgodnie z art. 139 Regulaminu Rady Najwyzszej Ukrainy, oficjalnymi druko-
wanymi dokumentami urzedowymi sa gazeta ,Glos Ukrainy” i ,Wiadomos$ci Rady
Najwyzszej”

12 V kadencja Rady Najwyzszej trwala od 26 marca 2006 r. do 5 czerwca 2007 r.

13 VII kadencja Rady Najwyzszej trwala od 28 pazdziernika 2012 r. do 24 lipca
2014 r.

14 https://parlament.org.ua/2020/02/19/monitoryng-zakonotvorchoyi-diyalnosti
-verhovnoyi-rady-pershi-dvi-sesiyi-ih-sklykannya/ (dostep: 09.08.2021).

15 https://radaprogram.org/content/analiz-pidsumkiv-plenarnoyi-roboty
-verhovnoyi-rady-ukrayiny-vosmogo-sklykannya (dostep: 09.08.2021).

16 https://www.longread.oporaua.org/try-z-polovynoju-roky-vr (dostep: 09.08.2021).
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Diagram 1. Liczba projektéw wniesionych przez kazdego z podmiotéw
ustawodawczej inicjatywy za 3,5 roku w III, IV, VI i VIII kadencjach Rady
Najwyzszej Ukrainy

5528
VIl Kadencja 931
B 154
4859
VI Kadencja 1523
M 25
3839
IV Kadencja 1099
m 2
1124
Il Kadencja 2383
Bl 356
0 1000 2000 3000 4000 5000 6000
Deputowani Rzad mPrezydent

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych na oficjalnej stronie Rady Naj-
wyzszej Ukrainy oraz NGO ,,Opora”

proces: stan i szlachy wdoskonalenia™” podaja informacje, ze od 2003 roku
w Radzie Najwyzszej Ukrainy rejestruje sie tysigce projektow ustaw, ale tyl-
ko 10-20% tej ilosci ,,przeksztalca si¢” w nowe ustawy. Ponadto okoto 76%
rejestrowanych projektow i 56% przyjetych ustaw stanowia nowelizacje juz
obowigzujacych ustaw. Przedstawione na powyzszym diagramie dane beda
pomocne w weryfikacji ww. tezy.

Jak mozna zobaczy¢, na diagramie 1 przedstawiono informacje o za-
rejestrowanych projektach ustaw w réznych kadencjach osobno w odnie-
sieniu do kazdego z podmiotéw inicjatywy ustawodawczej. Informacje te
pokazuja, ze widoczny jest wzrost ilosci zglaszanych inicjatyw wraz z kazda
kolejng kadencja. Tak na przyklad ogdlna liczba inicjowanych projektow
w III (3891 projektow) a VIII (6613 projektéw) kadencjach rézni sie prawie
dwukrotnie, a liczba projektow zglaszanych przez deputowanych z kazda
kolejng kadencja roénie o tysiac.

Wieksza liczba zglaszanych projektéw ustaw staje sie przyczyna braku
czasu na ich opracowanie i rozpatrzenie przez parlament, lub powoduje
przyspieszenie prac nad projektami i naruszenie procedury ustawodawcze;j.
Zatem wzrost ilo$ci zgloszonych projektow ustaw nie gwarantuje poprawy
ich wskaznika jako$ciowego (tabela 1). Na przyklad, ustawa o VAT od dnia

17 Zob. Kopylenko O.L., Bogaczowa O.W. ,,Zakonotworczy proces: stan i szlachy
wdoskonalenia™: kol. monogr. w 2 cz./O.L. Kopytenko, O.W. Bogaczow; In-t zakono-
dawstwa Werchownoi Rady Ukrainy - K.: Referat 2010.
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jej uchwalenia byta nowelizowana 139 razy, a ustawa o podatku dochodo-
wym przedsiebiorstw 125 razy.

Tabela 1. Wskaznik przyjetych projektéw ustaw w analizowanych kadencjach
Rady Najwyzszej Ukrainy

Napwyisses || sarstrowanych | Hosépravietyeh | | LRl
Ukrainy projektow ustaw projektéw ustaw w %
IIT kadencja 3891 877 21
IV kadencja 5185 1434 28
VI kadencja 6616 1134 17
VIII kadencja 6613 808 12

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych podanych na oficjalnej stronie Rady Naj-
wyzszej Ukrainy oraz NGO ,,Opora”

Z podanych w powyzszej tabeli liczb mozna wysuna¢ wniosek dotycza-
cy intensywnej dzialalno$ci prawotwdrczej, jednak procentowy wskaznik
przyjetych projektéw w stosunku do zarejestrowanych jest niski i potwier-
dza teze, ze wskaznik produktywnosci ustawodawczej parlamentu staje si¢
coraz gorszy i ulega sukcesywnemu zmniejszeniu. Niski wskaznik propor-
cjonalnosci miedzy inicjatywami a ustawami takze budzi watpliwosci od-
nos$nie jakosci tych projektéw, w szczegolnosci z perspektywy spelnienia
niezbednych wlasciwosci, standardow prawa, charakteryzujacych ustawe
jako skutecznego regulatora stosunkow spotecznych'. O niskim pozio-
mie jako$ciowym ukrainskiego ustawodawstwa réwniez wypowiadaja si¢
O.L. Kopytenko i O.W. Bogaczow"’, ktérych zdaniem, istotnym problemem
wplywajacym na jako$¢ uchwalonych ustaw jest korporatyzacja procesu le-
gislacyjnego zwigzana z podejmowaniem decyzji legislacyjnych na korzys¢
grupowych, korporacyjnych intereséw.

Oprocz niskiego poziomu wskaznika przyjetych ustaw w stosunku do
inicjowanych projektow, zauwaza si¢ brak rownowagi i wystepowanie kon-
fliktéw prawnych, przyjmowanie nowych ustaw nieodpowiadajacych obo-
wigzujacym przepisom, naruszanie systemowych zwigzkéw miedzy usta-
wami a zarzadzeniami, przeplyw zgloszonych projektéw przekraczajacych
mozliwosci ich rozpatrzenia przez parlament (innymi slowy tzw.spam
legislacyjny), niewystarczajaca koordynacje¢ prac pomiedzy Parlamentem,

18 Zakonotworcza dijalnist: Sfownyk terminiw i poniat/za red. akad. NAN Ukra-
iny W.M. Lytwyna. -K.: Parlamentskie wydawnictwo 2004. s. 337.

19 O.L.Kopylenko, O.W. Bogaczowa ,,Zakonotworczy proces:stan i szlachy wdo-
skonalenia”: kol. monogr. w 2 ¢z./O.L. Kopylenko, O.W. Bogaczow; In-t zakonodaw-
stwa Werchownoi Rady Ukrainy-K.: Referat, 2010, s. 190.
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Rzadem a Prezydentem w procesie ustawodawczym, niski poziom zaan-
gazowania spoleczenstwa na etapie tworzenia tresci projektu ustawy, po-
$piech ze strony podmiotéw inicjatywy ustawodawczej podczas przygoto-
wania projektéw ustaw oraz pospiech w podejmowaniu waznych decyzji.

4. 7akonczenie

Z zaprezentowanych w niniejszym opracowaniu informacji wynika, ze pro-
ces ustawodawczy jest czasochlonny, wymagajacy duzej wiedzy i rozwagi
legislatoréw. Duza ilo$¢ wplywajacych inicjatyw ustawodawczych jest wada
procesu ustawodawczego i w Zadnym razie nie gwarantuje jakosci przyje-
tych ustaw, a brak ogélnych regut przygotowania projektéw ustaw, wspol-
nych dla kazdego z podmiotéw posiadajacych prawo inicjatywy ustawo-
dawczej jedynie pochlania wiecej czasu na ich dopracowanie przez organ
ustawodawczy. Skutkiem wymienionego wyzej stanu, jest z kolei mniejsze
tempo pracy Parlamentu i zwigkszenie diametralnej réznicy miedzy licz-
ba projektéw (inicjatyw ustawodawczych) a liczba ustaw, ktére wchodza
w Zycie.

Dla polepszenia wydajnosci prac Parlamentu konieczne jest dokonanie
zmian skutkujacych zmniejszeniem liczby projektéw zgtaszanych w ra-
mach korzystania z prawa inicjatywy ustawodawczej, w szczegdlnosci tych
o niskiej jakosci. Biorac pod uwage badany material oraz wyniki jego anali-
zy, zdaniem autorki potrzebne jest zawarcie wszystkich niezbednych regul
procesu ustawodawczego i technik ustawodawczych w jednym dokumen-
cie. Oznacza to, ze biorgc pod uwage wyniki prac czterech analizowanych
kadencji ukrainskiego parlamentu i ciggle powtarzajace si¢ btedy w pro-
cesie ustawodawczym, potrzebne jest zwrdcenie uwagi na znaczenie przy-
jecia ustawy o ustawach i dzialalnosci ustawodawczej?® dotyczacej zasad
i standardow procedury legislacyjnej. Przyjecie takiej ustawy pomogloby
wyeliminowa¢ trudnosci, z jakimi ukrainski Parlament boryka sie od 30
lat, podnies¢ jakos¢ przyjmowanych ustaw a proces ustawodawczy uczynic¢
bardziej przejrzystym. Taka ustawa powinna uwzgledni¢ nastepujace kwe-
stie, wynikajace z przeprowadzonych przez autorke badan:

1) Ustali¢ jednolite wymagania odnosnie zasad techniki projektowania
i formy projektu ustawy;

2) Stormalizowac¢ kryteria i wymagania dotyczace przygotowania uzasad-
nienia finansowo-ekonomicznego do projektu ustawy;

3) Podmiotem inicjatywy ustawodawczej powinni by¢ deputowani w gru-
pie nie mniej niz 5 osob;

4) Ustali¢ limity liczb wprowadzanych nowelizacji do jednej ustawy

w trakcie tej samej kadencji;

20 http://wl.cl.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_12pf3511=29053 (dostep:
09.08.2021).

99



100

Analiza procesu ustawodawczego Ukrainy. . . RAP 2021(7)

5) Ustali¢ limity liczb podmiotéw inicjatywy ustawodawczej do noweliza-
cji juz obowigzujacej ustawy;
6) Znormalizowa¢ podstawy zwrotu przez Prezydenta uchwalonej ustawy
do ponownego jej rozpatrzenia.
W opinii autorki przedstawione wyzej rekomendacje moga pomoc zre-
dukowac ,,spam legislacyjny”, wplyna¢ na poprawe wskaznika jakosciowe-
go przyjetych ustaw oraz zwigkszy¢ wydajnos¢ organu ustawodawczego.
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Analiza procesu ustawodawczego Ukrainy
na przyktadzie Ill, IV, Vi VIIl kadencji Rady Najwyzszej

Streszczenie

Artykul zawiera opis stadiéw procesu ustawodawczego na Ukrainie i jego krotka ana-
lize. W artykule przedstawiono takze kwesti¢ zmiany grona podmiotéw uprawnionych
do inicjatywy ustawodawczej w okresie stanowienia panstwa prawa w latach 90.

W artykule zawarta jest rowniez krétka analiza procesu ustawodawczego na przykta-
dzie dzialalno$ci parlamentu III, IV, VI i VIII kadencji. Na diagramie przedstawionym
w artykule pokazano liczby projektow ustaw zglaszanych, w kazdej z wymienionych
kadencji przez wszystkie uprawnione podmioty. Takze jako wynik przeprowadzonej
analizy zostaly podane informacji o wydajnosci parlamentu kazdej kadencji w stosun-
ku procentowym.

Opierajac si¢ na otrzymanych wynikach analizy, zaproponowano kierunki wyeli-
minowania istniejacych wad procesu ustawodawczego i sformutowano propozycje dla
zmniejszenia ,spamu legislacyjnego’, polepszenia wskaznikéw jakosciowych oraz po-
wiekszenia wydajnosci parlamentu.

Stowa kluczowe: proces ustawodawczy, projekt ustawy, parlament, inicjatywa, Ukraina

Analysis of the Legislative Process in Ukraine
on the Example of the 3rd, 4th, 6th and 8th Term of the Supreme Council

Abstract

The article describes the stages of the legislative process in Ukraine and provides a brief
description of it. The article also shows the changes in the range of subjects of legislative
initiative during the formation of the rule of law in 90.

The article also presents a brief analysis of the legislative process on the example of
the work of the parliament of III, IV, VI and VIII cadence. The diagram showing the
total number of submitted bills in each parliamentary cadence and the number of bills
submitted by all subjects of the legislative is presented.

Using the results of the analysis it was possible to achieve the set goal and identify
some shortcomings in the legislative process and on this basis to formulate proposals to
reduce “legislative spam”, improving quality indicators and increasing the performance
of parliament.

Keywords: legislative process, draft law, parliament, initiative, Ukraine



