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PROCEDURA USTAWODAWCZA W KSIESTWIE MONAKO

(Streszczenie)

Artykut zawiera opis i analiz¢ procedury stanowienia ustaw w Ksiestwie Monako. Punktem wyj-
Scia jest przedstawienie kontekstu ustrojowego tego zagadnienia — autor charakteryzuje pozycje
ustawy w systemie zrodet prawa oraz relacje migdzy uczestnikami procedury ustawodawczej.
Unikatowa regulacja tej procedury w Ksigstwie Monako jest konsekwencja ustanowionego
w panstwie systemu konstytucyjnego, w ktorym dominujaca rola zostata przewidziana dla glowy
panstwa. W tym konteks$cie analizie zostaly poddane kolejne etapy powstawania ustawy — przygo-
towanie projektu ustawy, inicjatywa ustawodawcza ksigcia, postgpowanie w Radzie Narodowej,
nadanie ustawie sankcji oraz promulgacja ustawy. Celem pracy jest ocena, czy przyjete w Ksie-
stwie Monako rozwigzania gwarantuja demokratyczny charakter procedury ustawodawczej.

Stowa kluczowe: stanowienie prawa; prawo konstytucyjne; prawo parlamentarne; monarchia;
mikropanstwo

Klasyfikacja JEL: K10

1. Wstep

Historia konstytucyjna Ksigstwa Monako to powolny proces samoograniczania
przez ksigcia jego pierwotnie absolutnej wtadzy. Poczawszy od pierwszej kon-
stytucji oktrojowanej w 1911 r.!, kazda kolejna zmiana ustrojowa — nowelizacja

*  Doktorant, Uniwersytet £.6dzki, Katedra Prawa Konstytucyjnego; e-mail: coletti1899@gmail.com

I Wiasciwie pierwsza konstytucja Monako jest ordonans ksigcia Florestana I z 25 lutego 1848 r.
Wydany w odpowiedzi na rozruchy podczas Wiosny Ludéw akt miat by¢ proba opanowania
rewolucji w czgséci panstwa. Zabieg ksigcia nie przynidst jednak rezultatéw, a zbuntowane
regiony Roquebrune i Menton 20 marca 1848 r. dokonaty udanej secesji. Sama konstytucja
nigdy nie weszta w zycie; zob. A.M. Brzezinski, Historia Monako, w: J. Laptos (red.), Hi-
storia matych krajow Europy, Ossolineum, Wroctaw 2007, s. 435-436; K. Wojtyczek, Wstep,
w: Konstytucja Ksigstwa Monako, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, s. 16.
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obowigzujacej lub nadanie nowej ustawy zasadniczej — polegata na stopniowym
odstgpowaniu czeg$ci suwerennych uprawnien glowy panstwa obywatelom i ich
przedstawicielom. Ostatnim etapem tego procesu byta nowelizacja konstytucji
z 2003 r. determinowana konieczno$cig dostosowania systemu ustrojowego do
wymogow cztonkostwa w Radzie Europy. Jakkolwiek wprowadzone zmiany
pozwolily na spetienie podstawowych wymagan i przystapienie do organiza-
cji, to nie doprowadzity do pelnej demokratyzacji ustroju konstytucyjnego w ro-
zumieniu postanowien Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnos$ci oraz aktow z nig zwigzanych. Ksigze zgodzit si¢ na wprowadzenie
mechanizméw demokratycznych, ale wcigz zachowal dominujgca pozycje¢ i nie
zrezygnowal z realnego wptywu na funkcjonowanie panstwa. Z tych wzgledow
wspotczesny system konstytucyjny Monako, na tle pozostatych europejskich
panstw, charakteryzuje si¢ wyrazna specyfika. Licznie wystepujace odmienno-
$ci maja swoje zrodlo, po pierwsze, w nietypowej formie ustrojowej — w dal-
szym ciggu zachowano bowiem monarchizm w wersji tradycyjnej, po drugie
za$, w zupetnie unikatowym systemie rzadow, nieprzewidujacym w ogoéle po-
dziatu wladz.

Konstytucja z 1962 r. (znowelizowana w 2002 r.2) w art. 12 jedynym su-
werenem wiladzy czyni dziedzicznego ksigcia. Bez watpienia stwierdzenie to
stanowi fundament ustroju konstytucyjnego Monako i gléwng dyrektywe in-
terpretacyjng dla pozostatych postanowien ustawy zasadniczej. Ksigzg¢ na tej
podstawie zachowuje status gospodarza panstwa i jedynego dyspozytora jego
suwerennych uprawnien. Zasada jest wigc domniemanie jego kompetencji,
wszystkie inne organy moga dziata¢ tylko w takim zakresie, w jakim wladza
zostala im powierzona przez suwerena na podstawie konstytucji. Z materialne-
go punktu widzenia mozna w tym wypadku mowi¢ jedynie o podziale kompe-
tencji panstwowych migdzy organy panstwa, nie zas$ o klasycznym trojpodziale
i tym bardziej rownowadze wtadz. Wladza w systemie konstytucyjnym Monako
pozostaje jednolita. T¢ unikatowg ceche potwierdza wyraznie art. 6. konstytucji,
sankcjonujacy przeprowadzony podziat jako tylko formalny rozdziat funkcji:
administracyjnej, ustawodawczej i sadowniczej’.

2 Loin. 1.249 du 02/04/2002 portant révision de la Constitution du 17 décembre 1962, Journal
de Monaco, Bulletin Officiel de la Principaute nr 7541 z 5 kwietnia 2002 r.

3 Na tozsamym stanowisku stoja: G. Grinda, The principality of Monaco. State. International
Status. Institutions, TM.C. Asser Press, Haga 2010, s. 63—68; M. Kijowski, Uniwersalizm
i specyfika ustrojow najmniejszych panstw Europy (zagadnienia podstawowe na przyktadach
wybranych systemow rzgdow), w: T. Moldawa, J. Szymanek (red.), Systemy rzqdow: dyle-
maty konstytucyjnej regulacji i praktycznej funkcjonalnosci, Dom Wydawniczy Elipsa, War-
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Istotne znaczenie dla podjetych rozwazan ma ponadto fakt, Zze ustrojowe
zwierzchnictwo ksiecia nie ma charakteru czysto symbolicznego. Wprawdzie
proces demokratyzacji systemu panstwowego umozliwil udziat w zarzadzaniu
panstwem innym organom ustrojowym, ale nie pozbawit ksigcia jego upraw-
nien wladczych. Konstytucja wprost stwierdza, ze wltadza wykonawcza przy-
nalezy do ksigcia (art. 3), wtadza ustawodawcza do ksiecia i Rady Narodowej,
a wladza sadownicza tylko do ksigcia, ktéry na mocy konstytucji przekazuje
pelne jej sprawowanie trybunalom i sagdom (art. 88).

Na tym wiasnie tle ksztaltuje si¢ osobliwy w skali europejskiej monakijski
system stanowienia prawa. Jak wynika z konstytucji tego panstwa, kompetencja
sprawowania wladzy ustawodawczej nie nalezy do wytacznej domeny parla-
mentu, a jest przez Rad¢ Narodowg tylko wspotdzielona z ksigciem. Co wigcej,
owo wspoldzielenie odbywa sie na zasadzie pewnej konstytucyjnej konces;ji.
Suwerenno$¢ niepodzielnej wladzy panstwowej nadal przynalezy wylacznie do
ksigcia. Parlament zyskuje prawo udziatu w wykonywaniu pewnej jej czesci,
zostajac niejako tylko dopuszczony do sprawowania funkcji ustawodawczej
panstwa. W rezultacie, nawet jesli zgromadzenie dysponuje prawem wykony-
wania funkcji ustawodawczej, to podstawowe zatozenia systemu monakijskiego
implikuja generalny nakaz, aby kazdy akt korzystania z tego uprawnienia byt
dokonywany przez parlament przy aktywnym udziale monarchy.

Zasada ta zostala konkretyzowana w art. 66 konstytucji, ktéry wymaga, by
kazda ustawa byla nastepstwem zgodnej woli ksigcia i Rady Narodowej. Wyni-
ka z tego, ze taczne wykonywanie wladzy ustawodawczej dotyczy zatem tylko
czesci dziatalno$ci legislacyjnej panstwa, jaka jest uchwalanie ustaw. W po-
zostalym zakresie zasada wspotwykonywania wladzy ustawodawczej doznaje
pewnych wyjatkow. Inne Zrodta prawa, o ile tylko przewiduje je konstytucja,
moga by¢ wydawane przez te organy samodzielnie.

Odnosnie za$ do samej ustawy, zgodno$¢ woli ksigcia i parlamentu nie do-
tyczy kazdej sktadajgcej si¢ na proces ustawodawczy czynnosci, a efektu fi-
nalnego tego procesu legislacyjnego w postaci uchwalonej ustawy. Pojedyncze
czynnosci w toku postgpowania dokonywane moga by¢ przez ksigcia i Rade
Narodowa oddzielnie. Obu organom panstwa przystuguja w tym zakresie inne
kompetencje. To wilasnie ich rozdziat i wzajemne relacje ostatecznie przesa-
dzaja o specyfice monakijskiej procedury ustawodawczej. Stawiaja tez jasne

szawa 2007, s. 96-97; Inaczej uwazaja A. Jackiewicz i K. Wojtyczek: A. Jackiewicz, Zasady
podziatu wladzy w Monako, w: S. Grabowska, R. GrabowsKki (red.), Zasady podziatu wia-
dzy we wspolczesnych panstwach europejskich, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego,
Rzeszow 2016, s. 239-250; K. Wojtyczek, op. cit., s. 25.
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warunki dla jej regulacji — o ile bowiem w wigkszos$ci wspotczesnych panstw
nadrzednym celem procedury ustawodawczej jest zapewnienie jej skutecznego
przebiegu w parlamencie, o tyle w systemie prawnym Monako procedura legi-
slacyjna winna przede wszystkim doprowadzi¢ do osiagnigcia konsensu migedzy
dwoma podstawowymi jej uczestnikami — ksigciem i parlamentem.

2. Ustawa w systemie zrodet prawa Ksiestwa Monako

Konstytucja Monako w art. 2 okresla Ksigstwo jako ,,panstwo prawne”. Nie
przewiduje jednak ani oddzielnego tytutu®, ani cho¢by pojedynczego przepisu
rozstrzygajacego kwestie katalogu zrodel prawa powszechnie obowigzujacego.
W konsekwencji musi on by¢ konstruowany na podstawie catoksztattu postano-
wien ustawy zasadniczej.

Przyjmuje si¢, ze prawo monakijskie wynika zasadniczo z aktow prawnych
tworzonych przez organy panstwa — konstytucji, ustaw, ordonansow wiadcy,
rozporzadzen ministerialnych® i organu stanowigcego jednostki samorzadu te-
rytorialnego — uchwat Rady Gminnej°. Katalog ten nie ma charakteru zamknig-
tego. Nalezy go uzupehia¢ o akty prawa migdzynarodowego ratyfikowane
w Ksigstwie oraz o prawodawstwo wynikajace ze szczegodlnego powigzania
z Republikg Francuska, ktorej na mocy uméw migdzynarodowych przekazano
niektore kompetencje wladzy panstwowej’.

Ustawa nie zostala w tym systemie wyraznie zdefiniowana. Z formalnego
punktu widzenia mozna ja okresli¢ jako akt prawny bedacy wynikiem uzgod-
nienia woli ksigcia i Rady Narodowej. W ujeciu materialnym jest to natomiast
uregulowanie kwestii przekazanych w konstytucji do unormowania wtasnie
w tej formie. Sformutowanie materialnej definicji wymaga zatem ustalenia,
ktore z kwestii prawnych moga by¢ regulowane w formie ustawy, a wiec jej
zakresu przedmiotowego. Konstytucja Monako nie rozstrzyga tego problemu
w sposob oczywisty, konieczne w tym wzgledzie jest rekonstruowanie zakresu

4 Tytul” stanowi glowna jednostka systematyzacyjng konstytucji Monako.

> G. Grinda, op. cit., s. 190.

¢ Gmina jest podstawowa i jedyna jednostka samorzadu terytorialnego w Monako. Terytorium
panstwa tworzy tylko jedna gmina. Rada Gminna jest jej organem stanowigcym — G. Grinda,
op. cit., s. 157-159.

A. Szeptycki, Prawnomigdzynarodowy status i polityka zagraniczna Monako, Polityka i Pra-
wo 2010/1 (2), s. 139-141 — w ten sposob do Ksigstwa Monako inkorporowane jest tez prawo
Unii Europejskiej stosowane bezposrednio we Francji, np. w zakresie prawa celnego i polityki
monetarnej — zob. G. Grinda, op. cit., s. 193—-194.
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materii z wielu jej przepisow. Nie ulega watpliwosci, ze poza zakresem przed-
miotowym ustawy znajduja si¢ sprawy, ktore konstytucja wyraznie zastrzega
dla innych zrodet prawa, takie jak np. zasady organizacji i funkcjonowania
Rady Narodowej wymagajace formy regulaminu wewnetrznego izby. Z kolei na
pewno do zakresu przedmiotowego ustawy wchodza wszystkie te kwestie, kto-
re konstytucja bezwzglednie nakazuje regulowa¢ w tej wlasnie formie, a wige
przepisy dotyczace konstytucyjnych praw podstawowych, budzet panistwa, wy-
razanie zgody na ratyfikacj¢ niektorych umow miedzynarodowych oraz zmiana
konstytucji.

Wyraznie okreslona nie zostala pozostata materia ustawowa. Nie jest wigc
jasne, gdzie doktadnie przebiega granica regulacji ustawowej. Mozliwe sg w tej
kwestii dwa rozwigzania. Pierwsze opiera si¢ na zatozeniu, ze skoro konstytu-
cja jest samoograniczeniem witadzy ksigcia, to tam, gdzie wtadza nie zostata
ograniczona i jasno przekazana innemu podmiotowi, nadal pozostaje w sferze
kompetencji ksi¢cia. Wobec tego zakres przedmiotowy ustawy ograniczatby si¢
tylko do kwestii wyraznie w konstytucji wskazanych. Natomiast zgodnie z dru-
gim stanowiskiem konstytucja nie okreslita zakresu przedmiotowego ustawy,
ale sprecyzowata funkcje, ktore winny by¢ wykonywane przez ksigcia wspolnie
z parlamentem. Jesli zatem art. 6 przewiduje, ze takiego wspotdziatania wyma-
ga realizacja funkcji ustawodawczej, to tym samym funkcj¢ t¢ wytaczono spod
wytacznej jurysdykceji zrodet prawa wydawanych samodzielnie przez ksigcia®.
Wydaje sie, ze zasadne jest przychylenie si¢ do drugiego stanowiska. Konstytu-
cja zapewnia ustawie nieograniczony zakres przedmiotowy w kwestiach, ktore
nie zostaly przekazane do uregulowania w innych aktach prawnych. Wynika to
z jej charakteru jako jedynego zrodta prawa tworzonego wspoélnie przez ksigcia
i parlament. Tym samym nalezy uzna¢, ze w drodze ustawy moze zosta¢ unor-
mowana kazda kwestia, o ile nie zakazuje tego konstytucja.

Z zakresem przedmiotowym ustawy Scisle powigzane sg ordonanse wtad-
cy bedace przejawem zachowanej przez ksigcia samodzielnej kompetencji pra-
wotworczej. Historycznie ordonanse (ordonnance-loi) stanowily podstawowe
zrédlo prawa powszechnie obowigzujacego w Monako — najpierw jako zrodlo
wylaczne, a pod rzadami konstytucji z 1911 r. wystepujace obok ustaw podej-

Whnioski akapitow 701 71 opinii Komisji Weneckiej o rtownowadze wtadz w Monako — Opinion
on the balance of powers in the Constitution and the Legislation of the Principality of Monaco
adopted by the Venice Commission at its 95th Plenary Session (Venice, 14—15 June 2013),
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/ default.aspx?pdffile=CDL-AD(2013)018-f;
stan na 28.02.2018 r.
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mowanych przy udziale parlamentu’. Wspotczesnie wystepuja jako ordonanse
wladcy (ordonnance souveraine) lub ordonanse zwykte (ordonnance). Z punk-
tu widzenia zakresu przedmiotowego ustawy istotne znaczenie majg pierwsze
z nich, a wigc ordonanse wtadcy. W systemie prawnym pelnig one dwojaka
funkcje: po pierwsze przyjmuja posta¢ aktow nadzwyczajnych zastepujacych
ustawe w normowaniu materii dla niej zastrzezonych, po drugie za$ stanowia
akt normatywny o mocy ustawy, wydawany w materiach wylgczonych spod
regulacji ustawowej. Legitymacja ksiecia do wydania ordonansu w pierwszym
przypadku powstaje wylacznie w sytuacji, gdy parlament nie dochowa konsty-
tucyjnego terminu uchwalenia ustawy budzetowej. Ksiaze moze wowczas, po
zasiggnieciu opinii Rady Stanu, samodzielnie zdecydowa¢ o wykorzystaniu
srodkoéw budzetowych (art. 73 w zw. z art. 71 konstytucji). W drugim przypadku
legitymacja ta kazdorazowo wynika¢ musi z wlasciwego przepisu konstytucji,
ktory wyraznie nakazuje lub pozwala regulowa¢ pewne kwestie w drodze or-
donansu wtadcy. W obowigzujacym stanie prawnym ksigz¢ samodzielnie nor-
muje w tej formie m.in. zasady uzywania flagi ksigzecej 1 panstwowej (art. 7),
statuty Rodziny Panujacej i pozycj¢ prawng jej cztonkow, zasady nastepstwa
tronu, sprawowania regencji (art. 10 i 11), organizacj¢ i funkcjonowanie Rady
Stanu (art. 52) oraz organizacje i funkcjonowanie Sadu Najwyzszego (art. 92).
Kwestie te pozostaja zatem poza zakresem przedmiotowym ustawy, a wladza
prawodawcza sprawowana jest wowczas jedynie przez ksigcia bez udziatu Rady
Narodowe;j.

Od ordonansow wtadcy nalezy odrézni¢ ordonanse zwykte'?. Akty te, mimo
terminologicznej blisko$ci w stosunku do samoistnych ordonanséw wtadcy,
maja charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw i umow migdzyna-
rodowych i nie wkraczaja, co do zasady, w zakres przedmiotowy ustawy. Kaz-
dorazowo upowaznienie do ich wydania musi bowiem wynika¢ z aktu, ktory
maja wykonac.

Nie do konica precyzyjnie uregulowane wzajemne relacje migdzy monakij-
skimi zrodtami prawa budzg liczne watpliwo$ci, zwlaszcza w odniesieniu do
prob konstruowania ich hierarchii. Trudno$ci wystepuja juz na poziomie wska-

Niektore z wydanych w poprzednim stanie prawnym ordonanséw o mocy ustawy obowiazuja
w tej formie do dzi$; M. Lukaszewski, Lazurowe ksiestwo. Wspotczesny system polityczny
Monako, Wydawnictwo Naukowe WNPiD UAM, Poznan 2016, s. 42.

M. Lukaszewski stusznie zwraca uwage na konsekwentny brak przydawki ,,wladcy” w wy-
padku konstytucyjnej regulacji tych aktow. Dystynkcja ta potwierdza oddzielenie ordonanséw
o charakterze wykonawczym od ordonanséw samoistnych. W systemie prawnym Monako
stanowig one zatem odrgbne zrodta prawa; M. Lukaszewski, op. cit., s. 42—43.
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zania prawa najwyzszego w Ksigstwie. Konstytucja Monako w zadnym frag-
mencie nie stwierdza explicite swojej nadrzednosci. Preambuta okresla konsty-
tucje jako ustawe zasadnicza panstwa, ale art. 1 ustanawia Ksigstwo panstwem
suwerennym i niepodleglym ,,w ramach ogdlnych zasad prawa mi¢dzynarodo-
wego 1 szczegolnych konwencji z Francjg”. Zdaniem G. Grindy wynika z tego,
ze prawo migdzynarodowe, o ile zostato podpisane i ratyfikowane przez ksigcia,
ma pierwszenstwo przed prawem wewnetrznym panstwa'.

Naturalnie ponizej konstytucji w hierarchii zrédel prawa znajduje si¢ usta-
wa. Przemawia za tym, po pierwsze, fakt, ze jest wydawana przez ksigcia i Rade
Narodowa na podstawie kompetencji przyznanej przez konstytucje, a po dru-
gie — okolicznos¢, ze w pewnym ograniczonym zakresie przepisy ustawowe
moga podlegac kontroli konkretnej zgodnosci z konstytucja'?. O wiele bardziej
skomplikowana jest relacja ustawy wzgledem aktéw wydawanych przez ksig-
cia. Ordonans wiladcy, tak samo jak ustawa, jest samoistnym aktem normatyw-
nym, wydawanym na podstawie kompetencji przyznanej przez konstytucje i tak
samo jak ustawa w pewnych przypadkach podlega konkretnej kontroli konsty-
tucyjnej. Ponadto pozostaje przy tym aktem od ustawy niezaleznym. Wydaje
si¢ zatem, ze ordonanse wtadcy powinny by¢ klasyfikowane w hierarchii zrodet
prawa na réwni z ustawami.

Odmiennie od ordonansow wiadcy ksztattuje si¢ sytuacja ordonansow
zwyklych, ktore sg typowymi aktami wykonawczymi do ustaw i aktow prawa
miedzynarodowego ratyfikowanych przez Ksigstwo. W zaleznosci od rodzaju
zrodla prawa, ktorego wykonaniu stuza, rozna jest ich pozycja w hierarchii zro-
det monakijskiego prawa. W przypadku ordonansu wykonujacego ustawe nie
ma watpliwosci, ze nalezy go umiesci¢ ponizej ustawy, gdyz to z jej postano-
wien czerpie swojg moc prawng. Inaczej wyglada to natomiast w przypadku
ordonansu wykonujacego akt prawa mi¢dzynarodowego — normy prawa mig-
dzynarodowego maja bowiem pierwszenstwo w przypadku kolizji z prawem
wewngtrznym panstwa. Ponadto, podpisanie i ratyfikowanie aktow prawa mig-
dzynarodowego to kompetencje przynalezne wylacznie ksigciu, a zatem w pro-
cesach tych nie uczestniczy Rada Narodowa. Z formalnego punktu widzenia
od ordonansu zwyktego realizujacego postanowienia aktu migdzynarodowego
nie wymaga si¢ zgodnos$ci z ustawg. W tym swietle mozliwy do wyobrazenia
jest przypadek, gdy ordonans wykonujacy umowe mi¢dzynarodowa moze po-
stuzy¢ jako $rodek do obejscia przez ksiecia wymogu wspotdzielenia wladzy

1" G. Grinda, op. cit., s. 190.
12 K. Wojtyczek, op. cit., s. 47-48.
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ustawodawczej z Radg Narodowg i wprowadzania w ten sposob prawa niezgod-
nego z wolg parlamentu. W tym miejscu nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze to
teoretyczne ryzyko zostato przez konstytucj¢ istotnie ograniczone. W art. 14
konstytucji okreslono bowiem katalog wskazanych przedmiotowo uméw mig-
dzynarodowych, ktorych ratyfikacja wymaga zgody wyrazonej w ustawie. Co
wazne, jest on na tyle szeroki, ze obejmuje w zasadzie wszystkie istotne sprawy
panstwowe'?. Tym samym ordonans zwykty wydany w celu wykonania umowy
lub traktatu migdzynarodowego takze, cho¢ juz nie bezposrednio, czerpie swoja
moc z wydanej wczesniej ustawy, co w hierarchii zrodet prawa pozwala go upo-
rzadkowac de facto ponizej ustawy.

3. Uczestnicy procedury ustawodawczej

Uczestnikami procedury ustawodawczej sa przede wszystkim ksigze 1 parla-
ment. Konstytucyjna zasada wspotwykonywania przez te organy wladzy usta-
wodawczej zostata osadzona w oryginalnej strukturze ustrojowej Ksiestwa Mo-
nako. Determinujacy ja specyficzny uktad zaleznosci, relacji 1 powigzan migdzy
organami panstwa powoduje, ze w proces powstawania prawa zaangazowanych
jest jednak znacznie wigcej podmiotdow — m.in. Minister Stanu wraz z Rada
Rzadowag, Rada Stanu, Rada Korony.

Najwazniejszym podmiotem w procesie ustawodawczym pozostaje, oczy-
wiscie, ksigze. Pelni on rolg glowy panstwa i suwerena Monako. Sprawuje swoj
urzad dozywotnio, a jego wiadza podlega dziedziczeniu zgodnie z ustalonymi
w konstytucji regutami sukcesji. W systemie konstytucyjnym ksigzg dysponuje
jednolita wtadza i sprawuje zwierzchnictwo nad kazdym przejawem dziatalno-
$ci panstwa. Co istotne, zgodnie z tradycyjng zasada rex non potest peccare, nie
ponosi przy tym zadnej odpowiedzialnosci przed jakimkolwiek innym organem.

Pozycje ksigcia w procesie ustawodawczym rownowazy¢ ma liczaca dwu-
dziestu czterech deputowanych Rada Narodowa (Conseil National, dalej row-
niez jako: zgromadzenie, izba) stanowigca unikameralny parlament Ksigstwa.
Jej cztonkowie wybierani sg na czteroletnig kadencj¢ w okregu obejmujacym

13 Art. 14 Konstytucji Monako wymaga zgody wyrazonej w ustawie dla traktatow i umow mig-

dzynarodowych: (1) dotyczacych ustroju konstytucyjnego Monako; (2) wymagajacych zmia-
ny obowigzujacych przepisow ustawowych; (3) pociagajacych za soba przystapienie panstwa
do organizacji migdzynarodowej, ktorej funkcjonowanie wymaga udziatu cztonkow Rady Na-
rodowej; (4) skutkujacych powstaniem obciazenia budzetowego nieprzewidzianego w usta-
wie budzetowe;j.
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caly kraj, na podstawie mieszanego systemu wyborczego'* (szesnastu kandyda-
tow wybieranych jest w systemie wigkszo$ciowym, o$miu w proporcjonalnym
systemie pidropusza'®). Konstytucja zapewnia parlamentarzystom gwarancje
ochrony ich mandatu w postaci indemnitetu, immunitetu procesowego oraz nie-
tykalnosci osobistej. Parlament Monako nie jest jednak organem permanent-
nym, obraduje w trybie sesyjnym. Z mocy prawa w kazdym roku zbiera si¢ na
dwoch sesjach zwyczajnych rozpoczynajacych si¢ w pierwszym dniu roboczym
kwietnia i pierwszym dniu roboczym pazdziernika, przy czym czas trwania
kazdej sesji nie moze przekroczy¢ trzech miesi¢ecy. Poza sesjami zwyczajny-
mi Rada Narodowa zbiera si¢ takze na sesje nadzwyczajne, ktore maja prawo
zwola¢ ksiaze (swobodnie) i przewodniczacy zgromadzenia (na wniosek co naj-
mniej dwoch trzecich jej cztonkow). Podczas trwania sesji zwyczajnych porza-
dek dzienny posiedzen Rady Narodowej jest przez Radg ustalany samodzielnie,
z zastrzezeniem prawa rzadu do zadania przeznaczenia co najmniej co drugiego
posiedzenia na rozpatrywanie ksiazgcych projektow ustaw. W przypadku nato-
miast posiedzenia nadzwyczajnego zwotanego przez ksigcia, porzadek obrad
posiedzen ustalany jest w monarszym akcie zwolujagcym.

Mimo demokratycznych zmian ksigz¢ w dalszym ciggu zachowat najbar-
dziej doniosta prerogatywe ograniczajaca ustrojowa pozycje parlamentu, tj. pra-
wo rozwigzania Rady Narodowej moca ordonansu wladcy. Konstytucja w art.
74 pozostawia mu w tym wzgledzie pelng swobode. Jedynym warunkiem jest
wczesniejsze zasiggnigcie opinii Rady Korony, ktora jednak nie jest dla niego
wigzaca. Mimo ze ksigze nigdy dotychczas nie rozwigzal Rady Narodowej's, to
i tak kompetencja ta w oczywisty sposob godzi w rownos¢ wspotuczestnikow
procedury ustawodawczej i wymaga uwzglednienia przy jej analizie.

Jakkolwiek reformy podtrzymaty te razaca dysproporcje w systemie wza-
jemnych ustrojowych zaleznosci ksiecia-suwerena i parlamentu, to na gruncie
wspotwykonywania wtadzy ustawodawczej podjeto dziatania w celu ogranicza-
nia faktycznego monopolu wtadcy. Skutkiem tego w postgpowaniu majacym na
celu opracowanie projektu, uchwalenie i wprowadzenie do systemu prawnego
nowej ustawy bezposredni udziat ksigcia zostat ograniczony przez obowiazek

4 Art. 20-1 ustawy o wyborach narodowych i gminnych (Loi n. 839 du 23/02/1968 sur les
élections nationales et communales), Journal de Monaco, Bulletin Officiel de la Principaute
nr 5761 z 23 lutego 1968 r.

System pidropusza — panachage polega na mozliwosci glosowania przez wyborce na kan-
dydatow z réznych list. W ten sposob kazdy glosujacy tworzacy wilasng liste wyborcza,
zob. M. Lukaszewski, op. cit., s. 65.

16 G. Grinda, op. cit., s. 74.
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dokonywania pewnych czynnosci w sferze wtadzy ustawodawczej za posred-
nictwem organéw pomocniczych — Ministra Stanu, Rady Rzadowej, Rady Sta-
nu i Rady Korony, wlaczajac je tym samym do grona uzupetiajacych ksigcia
uczestnikow procedury ustawodawcze;.

Minister Stanu wraz Rada Rzadowa (Ministre d’Etat et Conseil de Gouver-
nement) petnia w systemie prawnym Monako role rzadu. Wyodregbnienie tego
organu nie wigze si¢ jednak z jednoczesnym ustanowieniem w systemie kon-
stytucyjnym Ksigstwa zasady dualizmu egzekutywy. Zgodnie z art. 43 konsty-
tucji Minister Stanu wspomagany przez Rade Rzadowa sprawuja rzady pod
zwierzchnictwem ksigcia. Dalsze przepisy konstytucji wskazujg natomiast, ze
rzad peini w istocie role gabinetu ksigcia. Minister Stanu i czlonkowie rzadu
powolywani i odwolywani sa przez ksigcia swobodnie moca ordonansu wtad-
cy. Nie musza cieszy¢ si¢ przy tym poparciem parlamentu. Za swoje dziatania
odpowiadaja wylacznie przed ksieciem. Nie ponosza odpowiedzialnosci poli-
tycznej przed Rada Narodowa ani odpowiedzialno$ci konstytucyjnej przed ja-
kimkolwiek innym organem. Ksigz¢ zachowuje pelng kontrole nad organizacja
i funkcjonowaniem swojego gabinetu. Posiada rowniez pelng dowolno$¢ w za-
kresie kreacji jego sktadu. Konstytucja nie przewiduje w tym zakresie zadnych
specjalnych warunkow.

Rada Stanu (Conseil d’Etat) i Rada Korony (Conseil de la Couronne) to
konstytucyjne organy doradcze ksigcia. W zakresie swojego dziatania przygoto-
wuja i przedstawiaja ksigciu opinie w r6znych kwestiach ustrojowych. W okre-
slonych przypadkach zasiggnigcie ich opinii jest dla ksigcia obligatoryjne.
Duze znaczenie dla procesu ustawodawczego ma zwtaszcza Rada Stanu, ktora
jest aktywnym uczestnikiem kazdego procesu ustawodawczego'’. W jej sktad
wchodzg — z urzedu — szef Dyrekceji Stuzb Sadowych'® jako przewodniczacy
i maksymalnie 12 cztonkéw powotanych przez Ksigcia na 3 lata'’. Rada Korony
pojawia si¢ w procesie ustawodawczym raczej wyjatkowo. Zostata przewidzia-

7 J.C. Duursma, Fragmentation and the international relations of micro-states : self-determi-

nation and statehood, Cambridge University Press, Cambridge 2009, s. 266-277; G. Grinda,
op. cit., s. 97; A. Lawniczak, Monarchiczne i republikanskie glowy panstwa w Europie, Ko-
lonia Limited, Wroctaw 2011, s. 95.

Dyrekeja Stuzb Sadowych jest pozakonstytucyjnym organem odpowiedzialnym za zarzadza-
nie w imieniu ksi¢cia wymiarem sprawiedliwosci. Resort ten nie zostal wlaczony do Rady
Rzadowej 1 wciaz pozostaje pod bezposrednim wptywem ksigcia; szerzej M. Lukaszewski,
op. cit., s. 56.

Art. 3 ordonansu o funkcjonowaniu i organizacji Rady Stanu (Ordonnance n. 3.191 du
29/05/1964 sur I’organisation et le fonctionnement du Conseil d’Etat), Journal de Monaco,
Bulletin Officiel de la Principaute nr 5566 z 5 czerwca 1964 .
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na bowiem jako organ wspierajacy ksiecia opinig w najwazniejszych dla pan-
stwa i monarchii kwestiach. W pewnych przypadkach zasiggnigcie jej opinii jest
dla ksigcia obligatoryjne, jednak zaden z nich nie dotyczy wydawania ustaw?.
Rada Korony sktada si¢ z siedmiu cztonkéw mianowanych przez ksigcia na
okres 3 lat. Przewodniczacy i trzech cztonkow wybierani sa przez niego swo-
bodnie. Prawo desygnowania pozostatych trzech cztonkdéw posiada natomiast
parlament, przy czym nie moga to by¢ osoby z grona parlamentarzystow.

4. Fazy procedury ustawodawczej

Opisane wyzej cechy ustroju konstytucyjnego Monako wpltywaja na ksztatt pro-
cedury ustawodawczej. Stanowi ona niezwykle ztozony proces, na ktory sktada-
ja sie rozmaite, powigzane ze soba czynnos$ci, dokonywane przez wyznaczone
do tego podmioty w okreslonych przez prawo terminach i formach. Analiza tych
regulacji pozwala wyr6zni¢ nastepujace fazy owej procedury:
1) postepowanie projektodawcze:

a) wilasciwe (prowadzone przez Radg Rzadowa),

b) w przedmiocie propozycji ustawy (prowadzone przez Rade Narodowa),
2) wykonanie prawa inicjatywy ustawodawczej przez ksiecia,
3) prace nad projektem ustawy w Radzie Narodowej,
4) nadanie ustawie sankcji monarszej,
5) promulgacja ustawy.

4.1. Postepowanie projektodawcze

Zgodnie z art. 66 ust. 2 konstytucji prawo inicjatywy ustawodawczej w Ksie-
stwie Monako przyshuguje wylacznie ksigciu. Kompetencji tej nie przyznano
zatem zadnemu innemu organowi, w tym takze Radzie Narodowej. Tylko pro-
pozycje legislacyjne wnoszone przez ksigcia sg traktowane przez konstytucje
jako ,,projekty ustaw” (projets de loi) 1 w sposdb prawnie doniosty otwieraja
droge do parlamentarnej debaty nad przysztym prawem?'.

20 Zgodnie z art. 77 konstytucji opinia Rady Korony jest obligatoryjna w sprawach: traktatow

miedzynarodowych, rozwigzania Rady Narodowej, nadawania i przywracania obywatelstwa,
prawa taski i amnestii.

Tym samym wtadca Monako jako ostatni europejski monarcha zachowatl prawo osobistej i de
iure samodzielnej inicjatywy ustawodawczej — M.M. Wiszowaty, Zasada monarchiczna i jej
przejawy we wspotczesnych ustrojach europejskich i pozaeuropejskich monarchii mieszanych,
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2015, s. 189.
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Prawo nie przewiduje jednak samodzielnego opracowywania projektu usta-
wy przez glowe panstwa. Akceptacji monarchy podlega juz gotowy dokument.
Przedlozenie projektu ustawy ksieciu musi zatem zosta¢ poprzedzone postepo-
waniem majacym na celu jego przygotowanie. Cho¢ konstytucja nie uzywa zad-
nego pojecia odnoszacego si¢ do tego etapu procedury ustawodawczej, uzasad-
nione wydaje si¢ okreslenie go jako postepowania projektodawczego. W toku
tego postgpowania wstepna koncepcja aktu prawnego przekuwana jest w tekst
dokumentu, ktory po akceptacji ksigcia zostaje skierowany do Rady Narodowe;.

Analiza przepisow konstytucji pozwala wyr6zni¢ dwa postgpowania pro-
jektodawcze: podstawowe — postgpowanie projektodawcze wiasciwe prowa-
dzone przez Rade Rzadowa i subsydiarne wobec niego — postgpowanie w przed-
miocie propozycji ustawy prowadzone przez Rad¢ Narodowa.

4.1.1. Postepowanie projektodawcze wiasciwe

Zasada konstytucyjng jest opracowywanie projektu ustawy przez Rad¢ Rzado-
wa. Cigzar prac nad ksztaltem dokumentu przenosi na ten organ expressis ver-
bis art. 67 ust. 1 konstytucji. Przepis konstytucji wylacza tym samym formalny
udziat ksigcia w tym etapie postgpowania, cho¢ oczywiscie nie mozna pomijaé
faktu, ze ustrojowa zalezno$¢ Rady Rzadowej od ksigcia zapewnia gltowie pan-
stwa realne mechanizmy wptywu na prace Rady.

Rada Rzadowa w toku postepowania projektodawczego przeprowadza wy-
magane przez prawo konsultacje. W zalezno$ci od charakteru regulowanej materii
Rada Rzadowa przedstawia przygotowany przez siebie projekt jednemu z opisa-
nych juz wczesniej organow opiniodawczych. Najwicksze znaczenie w tej fazie ma,
oczywiscie, Rada Stanu, gdyz konstytucja opiniowanie projektow ustaw i ordonan-
s6w wladcy wyznacza jako jej gtdéwne zadanie ustrojowe. Tym samym jest ona pod-
stawowym organem opiniodawczym w procedurze ustawodawczej, ktory pojawia
si¢ w kazdym wypadku, gdy przepisy szczegolne ze wzgledu na przedmiot regulacji
nie przewidujg udzialu — zamiast lub obok Rady Stanu — innego podmiotu. W obec-
nym stanie prawnym obowigzek taki aktualizuje si¢ zwlaszcza podczas przygoto-
wania projektow regulujacych materie spoteczno-gospodarcze (Rada Gospodarcza
i Spoteczna?) lub wysoce wyspecjalizowane (np. Rada Morza w przypadku nor-
mowania prawa morskiego, Wysoki Komitet Urbanistyki w przypadku planowa-
nia przestrzennego®). Co do zasady Rada Rzgdowa moze wowczas wybraé, czy
skorzysta z pomocy obu organow opiniodawczych, czy tylko organu szczegolnego.

2 G. Grinda, op. cit., s. 981 115.
2 Ibidem, s. 99.
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Na zasadzie wyjatku w procesie ustawodawczym pojawi¢ moze si¢ jesz-
cze jeden konstytucyjny organ opiniodawczy — Rada Korony. Jak juz wspo-
mniano, jej podstawowg funkcja jest wspieranie ksiecia radg w sprawach do-
tyczacych wyzszych interesow panstwa (intéréts supérieurs de I’Etat), a za
takg wilasnie spraw¢ moze zosta¢ uznane procedowanie nad konkretng usta-
wa. W takim wypadku Rada Korony na prosbe ksiecia przygotowuje opinie,
a z wlasnej inicjatywy moze skierowac do ksigcia sugestie. W przeciwienstwie
do pozostatych organéw opiniodawczych Rada Korony moze wiaczy¢ si¢ do
prac na jakimkolwiek etapie procesu ustawodawczego — inicjujaca jej prace
prosba ksiecia lub wtasna uchwata o skierowaniu do ksigcia sugestii moga
wystapi¢ bowiem w kazdym momencie, gdy w toku procesu ustawodawcze-
go jego dalszy los bedzie zalezat od decyzji ksigcia. Opinie wydawane przez
wszystkie wskazane organy nie maja charakteru wigzacego. Rada Rzadowa
po ich otrzymaniu swobodnie decyduje o zaprzestaniu prac albo zatwierdze-
niu projektu. Opracowany projekt ustawy podpisywany jest przez Ministra
Stanu i przedstawiany ksigciu.

4.1.2. Postepowanie w przedmiocie propozycji ustawy

Konstytucja Ksigstwa Monako nie przewiduje prawa inicjatywy ustawodawczej
dla Rady Narodowej. W pierwotnym brzmieniu nie przyznawala ponadto zad-
nego $rodka prawnego, za pomocg ktorego parlament mogltby inicjowac proces
stanowienia prawa, statuujac jego role jedynie jako forum debaty i zatwierdze-
nia projektow wnoszonych przez ksigcia. Rozwigzanie wylgczajace reprezenta-
cj¢ obywateli z mozliwo$ci wszczynania postepowania ustawodawczego bylo
powazng przeszkoda w trakcie staran o cztonkostwo Ksigstwa Monako w Ra-
dzie Europy. Rada Narodowa w tym stanie prawnym nie mogta zosta¢ bowiem
uznana za cialo ustawodawcze w rozumieniu art. 3 Protokotu nr 1 do Konwencji
o ochronie praw cztowieka i1 podstawowych wolnosci. Taki stan rzeczy zmie-
niono w drodze nowelizacji konstytucji z 2002 r.

Co istotne, nie zdecydowano si¢ jednak na rozszerzenie prawa inicjatywy
ustawodawczej rowniez na Rade Narodowa. Wprowadzono za to nowg katego-
ri¢ ,,propozycji ustaw” (propositions de loi) przewidzianych jako przynalezny
Radzie Narodowej $rodek inspirowania rzadu do podjecia prac nad projektem
ustawy. W okre$lonych wypadkach zlozona w tej formie propozycja ustawy
moze ex lege przeksztalci¢ si¢ w projekt ustawy i w ksztatcie uchwalonym przez
Rade Narodowa zosta¢ przekazana do zatwierdzenia ksigciu.

Wspotczesnie zatem inicjatywa po stronie ksigcia 1 gabinetu nie jest juz je-
dynym sposobem inicjowania prac legislacyjnych. Ten rodzaj postgpowania pro-
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jektodawczego nie jest jednak autonomiczny od postepowania rzadowego, a petni
wobec niego funkcje subsydiarng. W swoim podstawowym zatoZeniu postepo-
wanie w przedmiocie propozycji ustawy ma bowiem tylko inicjowac¢ prace Rady
Rzadowej i jedynie wyjatkowo moze doprowadzi¢ do powstania projektu ustawy
wowczas, gdy Minister Stanu pozostanie bierny wobec inicjatywy parlamentu.

Istota inicjatywy przyznanej Radzie Narodowej sprowadza si¢ do zgto-
szenia propozycji ustawy. Sktadana jest ona na rgce wystepujacego w imieniu
ksigcia Ministra Stanu, ktory w okreslonym przez prawo terminie samodziel-
nie podejmuje decyzje o dalszym jej losie — przeksztatceniu w projekt ustawy
albo odrzuceniu. Pod tym wzglgdem instytucja propozycji ustawy mogtaby by¢
utozsamiana z pojawiajgcym si¢ niekiedy w pismiennictwie pojgciem ,,inspira-
cji ustawodawczej” potaczonej z wnioskiem o skorzystanie przez kompetentny
podmiot z przystugujacego mu prawa ztozenia projektu ustawy. Swoisto$¢ roz-
wigzania monakijskiego wyraza si¢ natomiast w natozonym na Ministra Stanu
obowigzku zajecia stanowiska — w przypadku niedochowania przez niego ter-
mindéw na podjecie decyzji (co do przyjecia propozycji ustawy i co do przed-
lozenia rzadowego projektu powstalego na podstawie zgloszonej propozycji)
propozycja ustawy automatycznie staje si¢ projektem ustawy i z pominigciem
etapu rzagdowego przedstawiana jest ksieciu do zatwierdzenia.

Procedura zgtaszania propozycji ustaw przez Rad¢ Narodowa zostala ure-
gulowana w art. 67 ust. 2 konstytucji. Prawo to przystuguje zgromadzeniu in
pleno. Aby wigc Rada Narodowa mogta z niego skorzystac i skutecznie wysta-
pi¢ z propozycja ustawy, musi w pierwszej kolejnosci podja¢ stosowng uchwate.
Z wnioskiem o poddanie propozycji pod gtosowanie Rady Narodowej wystapi¢
moze jeden lub kilku deputowanych. Zgodnie z regulaminem izby propozycja
ustawy musi spetnia¢ kilka warunkow: mie¢ forme¢ pisemna, by¢ ujeta w arty-
kuty, wskazywac tytul przyszlej ustawy, autora propozycji i osoby popierajace,
a takze zawierac krotkie uzasadnienie. Wnioskodawca sktada propozycje w se-
kretariacie generalnym Rady Narodowej. Postgpowanie w zakresie zgtoszonej
propozycji odbywa si¢ wedtug porzadku przewidzianego dla projektu ustawy.
Whnioskodawca az do czasu przyjg¢cia propozycji przez Rade Narodowa moze
wycofa¢ zgloszong propozycje**. Uchwata o realizacji parlamentarnej inicjaty-
wy ustawodawczej podejmowana jest zwykta wigkszoscia glosow?.

2 Art. 79-83 Regulaminu Rady Narodowej, Réglement interieur du Conseil National, Journal
de Monaco, Bulletin Officiel de la Principaute nr 8281 z 10 czerwca 2016 .

Art. 17 ustawy o organizacji funkcjonowania Rady Narodowej, Loi n. 771 z 25 juillet 1964 sur
[’organisation et le fonctionnement du Conseil National, Journal de Monaco, Bulletin Officiel
de la Principaute nr 5573 z 24 lipca 1964 .
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Uchwalony przez Rad¢ Narodowg akt przekazywany jest bezposrednio Mi-
nistrowi Stanu, ktory podejmuje decyzje¢ o dalszym jej losie. Jak juz wskazano,
Minister Stanu moze przeksztatci¢ propozycje Rady Narodowej w projekt usta-
wy albo a limine ja odrzuci¢. W pierwszym przypadku do tak wykreowanego
projektu ustawy stosuje si¢ procedur¢ przewidzianag w zwyklym trybie, z tym
wyjatkiem, Ze przygotowany na tej podstawie projekt ustawy musi wptyna¢ do
sekretariatu Rady Narodowej w ciggu roku od uptywu terminu na podjecie przez
Ministra Stanu decyzji. Rada Rzadowa przeprowadza w tym czasie omoéwiony
juz wezesniej etap konsultacji i opracowany w ten sposob projekt przekazuje do
zatwierdzenia ksieciu. W drugiej sytuacji, gdy Minister Stanu odmawia podje-
cia prac nad propozycja, konstytucja wymaga od niego pisemnego uzasadnienia
owej decyzji. Uzasadnienie sporzadzone przez Ministra Stanu jest ex lege wlg-
czane do porzadku obrad kolejnego posiedzenia Rady Narodowej. Na forum
parlamentu moze odby¢ si¢ debata nad ta kwestia, ale zgromadzenie nie zostato
wyposazone w zaden $rodek realnego wptywu. Tym samym odmowa Ministra
Stanu ostatecznie zamyka postgpowanie projektodawcze w tej kwestii.

Minister Stanu ma peilng swobode w podjeciu swojej decyzji. Jedynym
ograniczeniem sg ustanowione w art. 67 ust. 3 i 4 konstytucji terminy na po-
informowanie o niej Rady Narodowej. Wniosek parlamentu nie moze zosta¢
zupehie pominigty. Jesli rzad nie wypowie si¢ w kwestii dalszych losow propo-
zycji ustawy w ciggu szesciu miesi¢cy od jej otrzymania albo po uprzednim jej
zaakceptowaniu i podjeciu prac rzadowych gotowy projekt nie trafi pod obrady
Rady Narodowej w ciggu roku od uplywu szeSciomiesigcznego terminu na pod-
jecie pierwotnej decyzji, propozycja ustawy przekazana przez Rad¢ Narodowg
automatycznie ulega przeksztalceniu w projekt ustawy.

Przeksztalcenie propozycji ustawy w projekt ustawy nie oznacza jednak, ze
parlament moze od razu podja¢ formalne prace ustawodawcze. Do ich urucho-
mienia nadal bowiem potrzebne jest dziatanie ksigcia. Tym samym nalezy uznac,
ze nowa kompetencja Rady Narodowej stanowi tylko namiastke prawa inicjatywy
ustawodawczej. Pozwala ona, co prawda, na inicjowanie przez parlamentarzy-
stow postepowan legislacyjnych, ale w dalszym ciggu udzial Rady Narodowe;j
w tej pierwszej fazie procesu ustawodawczego pozostaje pod kontrolg ksiecia.

4.2. Wykonanie prawa inicjatywy ustawodawczej przez ksiecia

Formalne zatwierdzenie projektu ustawy, zardwno tego powstatego w wyniku
postepowania rzadowego, jak i parlamentarnego, wcigz pozostaje prerogatywa
wylacznie ksigcia. Skorzystanie z konstytucyjnego prawa inicjatywy ustawo-
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dawczej zalezy tylko od dyskrecjonalnej woli monarchy. Konstytucja stanowi
jedynie o konieczno$ci zaakceptowania projektu ustawy przez ksigcia, nie prze-
widujac na dokonanie tej czynno$ci zadnego terminu ani specjalnej formy.

Okolicznos¢ wiaczenia do procesu realizacji monarszego prawa inicjatywy
ustawodawczej innych podmiotow i przeniesienie na nie gléwnego cigzaru prac
nad przygotowaniem projektu moze suponowac, ze ta kompetencja ksigcia utra-
cita osobisty 1 samodzielny charakter. W tym miejscu jednak ponownie nalezy
odwotac¢ si¢ do struktury ustrojowej Ksigstwa Monako. Minister Stanu i Rada
Rzadowa sg gabinetem ksigcia, a wigc stanowig jego zaplecze administracyjne.
W przeciwienstwie do republiki nie ma wige konkurencji migdzy tymi organa-
mi. Osobista i samodzielna wola ksigcia nie traci tego charakteru przez to, ze
jest konkretyzowana przez inny podmiot.

Wydaje si¢, ze z punktu widzenia wyjatkowej roli ksigcia jako symbolu
1 emanacji panstwa takie rozwigzanie ma jeszcze co najmniej dwa pozytywne
aspekty: po pierwsze powierza misj¢ przeksztalcenia zamyshu ustawodawcze-
go w gotowy projekt organom wyspecjalizowanym w danych dziedzinach, co
z pewnoscig przektada si¢ na jego jako$¢ i pozwala ksigciu unikng¢ zarzutu
niefachowosci, 1 po drugie — przenosi na rzad konieczno$¢ przeprowadzenia
czestokro¢ zacigtej debaty spotecznej nad przyszlym prawem, co niewatpliwie
chroni majestat ksigcia przed zwigzang z tym krytyka.

W kontekscie prawa inicjatywy ustawodawczej ksigcia istotne jest ponad-
to okreslenie relacji tego uprawnienia glowy panstwa z uprawnieniem przy-
znanym Radzie Narodowej. Obie kompetencje moga by¢ btednie ze soba
utozsamione, gdy przepis art. 67 ust. 3 konstytucji dotyczacy automatycznego
przeksztatcenia propozycji ustawy w projekt ustawy zostanie zinterpretowany
jako wyjatek od art. 66 ust. 2 przyznajacego prawo inicjatywy ustawodawczej
ksigciu. Rozumowanie to doprowadzi woéwczas do wniosku, ze owo automa-
tyczne przeksztalcenie oznacza jednoczesnie pominigcie etapu zatwierdzenia
projektu ustawy przez ksigcia i tym samym wyrdznienie przez konstytucje dru-
giego, odrgbnego od inicjatywy ksiecia srodka wszczecia wlasciwej procedury
ustawodawczej?®. Takie stanowisko nie znajduje natomiast zadnego uzasadnie-
nia w realiach ustrojowych Ksigstwa — art. 66 ust. 2 konstytucji ma bowiem
charakter bezwzgledny. Tylko zatwierdzony przez ksigcia projekt ustawy rodzi
obowigzek podjecia przez parlament prac legislacyjnych. Propozycja ustawy
wnoszona przez Rad¢ Narodowg takiego skutku nie daje — nigdy bezposrednio

26

Takie mylne stanowisko przyjat w polskiej doktrynie K. Wojtyczek — K. Wajtyczek, op. cit.,
s. 42.
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nie pocigga za soba podjecia prawnie wigzacego postepowania ustawodawcze-
go. Do wywotania tego skutku wymagane jest bowiem, po pierwsze, okreslone
zachowanie Ministra Stanu i, po drugie, aprobata ksigcia. Automatyczne prze-
ksztalcenie propozycji ustawy w projekt ustawy, bedace skutkiem zaniechania
Ministra Stanu, prowadzi do pominigcia tylko pierwszego warunku — wciaz ko-
nieczne jest uzyskanie akceptacji ksigcia. Kompetencji parlamentu nie mozna
zatem traktowac jako szczeg6lnej formy uprawnienia przystugujacego glowie
panstwa. W kazdym wypadku jest ona li tylko sui generis $srodkiem mobilizu-
jacym ksiecia do skorzystania z jego osobistego 1 samodzielnego prawa inicja-
tywy ustawodawczej.

4.3. Prace nad projektem ustawy w Radzie Narodowe;j

Wtasciwe postepowanie ustawodawcze w Radzie Narodowej rozpoczyna si¢
w chwili wptywu projektu ustawy do sekretariatu generalnego. Zaakceptowany
przez ksigcia dokument sktada Minister Stanu. Moment ten statuuje ostatecznie
materi¢ regulowang przez przyszta ustawe i wyznacza granice postepowania
parlamentarnego. Rada Narodowa w toku procedury ustawodawczej ma prawo
wprowadza¢ do projektu swoje poprawki, z zastrzezeniem jednak, ze wprowa-
dzone modyfikacje nie moga rozszerzac¢ lub zawezaé zakresu przedmiotowego
projektu z momentu jego wptywu do Rady. Wszystkie uchwalone przez Radg
Narodowg poprawki muszg pozostawa¢ w zwigzku z tekstem zatwierdzonym
przez ksigcia. Akceptacja monarchy i jego gabinetu dla ksztattu projektu jest
wymagana w toku calego postepowania parlamentarnego. Rzad w kazdym mo-
mencie swoja dyskrecjonalng decyzja moze bowiem wycofa¢ projekt ustawy, co
zamyka proces ustawodawczy jako bezprzedmiotowy.

Projekt wniesiony do Rady Narodowej przekazywany jest kazdemu de-
putowanemu, a przewodniczacy zgromadzenia do porzadku obrad kolejnego
posiedzenia plenarnego wilacza jego publiczng prezentacje. W trakcie prezen-
tacji reprezentant rzadu przedstawia podstawowe zatozenia projektu, a prze-
wodniczacy decyduje o przekazaniu go do wlasciwej komis;ji statej albo komisji
specjalnej tworzonej, gdy przewodniczacy uzna, ze materia przysztej regulacji
nalezy do zakresu dziatania kilku komisji?’.

Wyznaczona w ten sposob komisja wybiera ze swego grona sprawozdaw-
cg, ktorego zadaniem jest informowanie Rady Narodowej o postepie prac oraz
przygotowanie sprawozdania. Zgodnie z wymogami stawianymi przez regulamin

27 Art. 81 i 84 Regulaminu Rady Narodowe;.
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izby powinno ono zawiera¢ w szczeg6lnosci: proponowane poprawki wraz z uza-
sadnieniem kazdej z nich, podsumowanie wypowiedzi i podniesionych przez de-
putowanych argumentéw podczas dyskusji na forum komisji, opini¢ o projekcie
zaakceptowang przez wigkszo$¢ cztonkow komisji oraz wnioski mniejszosci. Me-
ritum sprawozdania stanowi wniosek komisji o przyjecie projektu bez poprawek,
przyjecie projektu z poprawkami albo jego odrzucenie. Kopia projektu sprawoz-
dania przekazywana jest kazdemu cztonkowi Rady Narodowej na trzy dni przed
posiedzeniem parlamentu, na ktérym ta kwestia ma by¢ omawiana?.

Kolejne czytanie projektu na posiedzeniu plenarnym rozpoczyna si¢ po-
nownie od przedstawienia podstawowych zatozen projektu, po czym sprawoz-
dawca komisji odczytuje sprawozdanie z jej prac. Nastepnie projekt zostaje
poddany pod dyskusj¢ Rady Narodowej. Jesli komisja w swoim sprawozdaniu
whniosta o odrzucenie projektu ustawy, dyskusja i glosowanie nastepujace w tej
fazie dotycza tylko tej kwestii. Przyjecie wniosku komisji konczy definitywnie
prace nad ustawg. Jesli komisja nie wnosita o odrzucenie projektu albo wniosek
taki zostal odrzucony, odbywa si¢ debata nad kolejnymi artykutami projektu.
Deputowani moga zglasza¢ swoje propozycje poprawek, ktore od razu podda-
wane sg pod gltosowanie. Na wniosek rzadu Rada Narodowa moze zadecydowacé
0 ponownym przekazaniu projektu ustawy do prac w komisji przed ostatecznym
zatwierdzeniem, wyznaczajac komisji termin na przygotowanie dodatkowego
sprawozdania. Na te okresy zawieszana jest rowniez debata parlamentarna. Po
opracowaniu ostatecznej wersji projektu odbywa si¢ ostatnie czytanie i gltoso-
wanie Rady Narodowej nad projektem, artykut po artykule. Po zatwierdzeniu
ostatniego artykutu parlament glosuje nad projektem en bloc. Tylko ostatnie
glosowanie jest prawnie wigzace i prowadzi do przeksztalcenia projektu w usta-
we. W tym rowniez momencie rzad traci uprawnienie do przerwania prac par-
lamentarnych. Uchwalona ustawa wraz z protokotem obrad, za posrednictwem
Ministra Stanu, przekazywana jest do ksigcia.

4.4. Nadanie ustawie sankcji monarszej

Ustawa uchwalona przez Rad¢ Narodowg musi zosta¢ ponownie zaaprobowana
przez ksigcia, ktory nadaje jej sankcje monarszg.

Prawo sankcji jest ,,ekskluzywng instytucja monarchicznego prawa kon-
stytucyjnego” i jako takie wystepuje w wiekszosci europejskich monarchii.

2 Art. 43 Regulaminu Rady Narodowe;j.
2 M. M. Wiszowaty, op. cit., s. 195.
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W swej istocie polega na zaakceptowaniu przez glowe panstwa decyzji pod-
jetej przez parlament jako prawa i wiaczenie go do systemu prawnego pan-
stwa®. W Ksiestwie Monako prawo sankcji ksigcia zostato wykorzystane jako
dopethienie naczelnego dla procesu ustawodawczego wymogu zgodnosci woli
dwodch podmiotow wykonujacych wladze ustawodawcza. De iure nie ulega za-
tem watpliwosci, ze charakter tego prawa jest jak najbardziej realny, a monarcha
nie jest zwigzany decyzja parlamentu. Nie mozna jednak zapominac, ze ksigze
posiada wobec Rady Narodowej istotne uprawnienia inspiracyjne i kontrolne,
ktore wykonuje bezposrednio lub posrednio przy pomocy swojego gabinetu
w toku catego procesu ustawodawczego (prawo inicjatywy ustawodawczej,
prawo wycofania projektu ustawy). Tym samym ewentualna dezaprobata dla
ustawy moze zosta¢ wyrazona przed jej ostatecznym uchwaleniem. De facto
wigc, z perspektywy catosci monakijskiej regulacji procedury ustawodawczej
udzielenie sankcji ustawie jest tylko czysto formalnym i ostatecznym potwier-
dzeniem wczesniej juz wyrazonej przez ksiecia zgody. Konsekwencja tego jest
fakt, ze wladcy Monako jeszcze nigdy nie odmowili usankcjonowania przeka-
zanej im ustawy-'.

4.5. Promulgacja ustawy

Ostatnig faza procesu ustawodawczego jest promulgacja ustawy. Pierwotnie in-
stytucja ta wyksztalcita si¢ w republikach jako odpowiednik monarszego prawa
sankcji*?. Z jednej strony republikanska glowa panstwa nie miata bowiem wy-
starczajacej legitymacji, by obdarza¢ ja arbitralnym prawem sprzeciwu wobec
woli parlamentu, z drugiej jednak konieczne byto unormowanie momentu for-
malnie wienczacego proces ustawodawczy 1 potwierdzajacego wlaczenie no-
wej regulacji do systemu prawnego. Doprowadzito to do regulacji promulgacji
jako aktu republikanskiej gtowy panstwa potwierdzajacego moc obowigzujaca

30 We wspotczesnych monarchiach, w ktorych prawo sankcji zostato zachowane, wymog nada-
nia jej ustawie stanowi wilasciwie ostatni przejaw zwierzchnictwa glowy panstwa nad parla-
mentem. W kazdym z tych panstw Zywa pozostaje natomiast dyskusja, jaki jest dzi§ charakter
tej prerogatywy — czy zwierzchnictwo to moze by¢ wciaz traktowane jako realna prerogatywa
monarchy zapewniajagca mu pewien zakres dyskrecjonalnej woli, czy stala si¢ li tylko symbo-
licznym aktem podejmowanym przez glowe panstwa jako tegoz panstwa najwyzszym repre-
zentantem — zob. M.M. Wiszowaty, op. cit., s. 195-223.

G. Grinda, op. cit., s. 7; A. Lawniczak, op. cit., s. 95; M.M. Wiszowaty, op. cit., s. 215.
Cho¢ de iure pierwsza konstytucja, ktora przewidywala instytucje promulgacji byta francuska
konstytucja monarchiczna z 1791 r. — por. J. Zalesny, Partycypacja glowy panstwa w ostat-
nich etapach procesu legislacyjnego, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 1999, s. 11.
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uchwalonej przez parlament ustawy*. Z czasem instytucja ta zostata zaadapto-
wana w czesci panstw monarchicznych, wystgpujac obok lub zamiast prawa
sankcji.

Monako nalezy do panstw, ktorych system prawny przewiduje obie te insty-
tucje. W art. 66 ust. 4 konstytucji prawo sankcji i promulgacja zostaty wyraznie
od siebie oddzielone. Ksigze nadaje w ten sposdb moc obowigzujacg usankcjo-
nowanej przez siebie ustawie. Roznica migdzy prawem sankcji a promulgacja
polega zatem na tym, ze przez nadanie sankcji ustawa Rady Narodowej staje
si¢ prawem, a przez promulgacj¢ staje si¢ dodatkowo prawem obowigzujgcym.
Zgodnie z art. 69 konstytucji przepisy ustawy wchodza w zycie, co do zasady,
nastepnego dnia po publikacji w ,,Dzienniku Monako” (,,Journal de Monaco”).
Sama ustawa moze, oczywiscie, przewidywac pdzniejszy termin.

5. Szczegolne procedury ustawodawcze

Poza podstawowa procedura ustawodawcza, prawo monakijskie przewiduje
réwniez charakteryzujace si¢ pewnymi odrgbnosciami trzy szczego6lne proce-
dury ustawodawcze. Dwie z nich — rozpatrywanie projektu ustawy budzetowe;j
oraz rozpatrywanie projektu ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej — uregulowano w konstytucji, natomiast trzecia — rozpatry-
wanie projektéw ustaw w trybie pilnym wynika z regulaminu izby i odnosi sig¢
tylko do postepowania w Radzie Narodowe;.

Najwigcej modyfikacji wzgledem podstawowego trybu przewiduje si¢ w pro-
cedurze uchwalania budzetu. Projekt ustawy budzetowej musi zosta¢ wniesiony
do Rady Narodowej kazdego roku do 30 wrze$nia. Parlament zobowigzany jest
rozpatrzy¢ projekt na sesji pazdziernikowej. W toku postepowania parlament tra-
ci prawo uchwalania poprawek, z kolei rzad prawo wycofania projektu. Ustawa
budzetowa uchwalana jest nie artykut po artykule, a rozdziat po rozdziale. Teo-
retycznie wigc niektore rozdziaty moga zosta¢ odrzucone. Ostatecznie rozstrzyga
jednak glosowanie koncowe nad projektem ustawy budzetowej en bloc. Skoro
Rada Narodowa nie moze uchwala¢ poprawek, to tym samym, jesli zakonczy si¢
ono pozytywnym wynikiem, uchwalone zostajg nawet te rozdziaty, ktore wcze-
$niej zostaty odrzucone™. Ustawa budzetowa musi zosta¢ uchwalona do 31 grud-
nia. W przeciwnym wypadku, na podstawie art. 73 konstytucji polityka finansowa

3 M.M. Wiszowaty, op. cit., s. 196-197.
3 G. Grinda, op. cit.,s. 121-122.
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panstwa w danym roku budzetowym bedzie si¢ opiera¢ na ordonansach wiadcy
wydawanych po zasiggnieciu opinii Rady Stanu.

Odregbnosci w zakresie rozpatrywania projektu ustawy wyrazajacej zgode
na ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej sprowadzaja si¢ wylacznie do ode-
brania Radzie Narodowej prawa wprowadzania do niego poprawek, a Radzie
Rzadowej prawa wycofania projektu z parlamentu. W pozostalych kwestiach
procedura jest zbiezna z trybem podstawowym.

Z kolei przewidziany w regulaminie Rady Narodowej tryb pilny, okresla-
ny jako ,,nadzwyczajna procedura ustawodawcza™™’, wyraza si¢ w wyznacze-
niu sztywnego terminu dla rozpoczecia prac parlamentarnych nad projektem.
Prezentacja projektu ustawy musi odby¢ si¢ w ciggu szes$ciu dni od otwarcia
sesji Rady Narodowej lub szesciu dni od zlozenia projektu, jesli mialo miejsce
w trakcie sesji. Nastgpnie projekt niezwlocznie przekazywany jest wlasciwej
komisji. Decyzje¢ o rozpatrywaniu projektu w nadzwyczajnej procedurze podej-
muje Minister Stanu przez dotaczenie do projektu ustawy oswiadczenia o jego
pilnosci (déclaration d 'urgence)*.

6. Zakonczenie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze eksponowana przez monakijska konsty-
tucj¢ zasada wspotwykonywania funkcji ustawodawczej przez ksiecia i Radg
Narodowa, stanowigca swoisty fundament dla szczegoétowej regulacji procedu-
ry stanowienia prawa, nie zostata w sposob wystarczajacy zrealizowana. Funk-
cja ustawodawcza w Monako charakteryzuje si¢ wyrazng asymetrig w zakresie
kompetencji przyznanych jej wykonawcom. Oczywiscie, wymog zgody obu
podmiotow determinuje kolejne fazy procesu ustawodawczego, ale nadzwyczaj
czesto jest to zgoda jednostronna. To stata aprobata ksiecia stojacego na czele
ustroju panstwa, wyrazana bezposrednio lub przy pomocy jego rzadu, pozwala
na przeprowadzenie kolejnych faz procesu ustawodawczego. Jedynym wtasci-
wie momentem, kiedy skutecznie swoj sprzeciw moze wyrazi¢ Rada Narodowa,
jest odrzucenie projektu ustawy. W kazdej innej sytuacji manifestacja woli par-
lamentu sprzecznej z wola monarchy podlega $cistej jego kontroli, ktora prowa-
dzi¢ moze do wycofania projektu ustawy i przerwania tym samym procedury
ustawodawczej. Nie mozna rowniez traci¢ z pola uwagi ustrojowej zaleznosci
zgromadzenia, ktora pozwala ksigciu nawet na przerwanie kadencji i rozwig-

35 Procédure législative d’urgence”.

3¢ Art. 99 Regulaminu Rady Narodowe;.
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zanie Rady Narodowej. Regulacja ta nie zawiera zatem gwarancji koniecznych
w demokratycznym panstwie prawnym. Cho¢ system konstytucyjny Monako
w procesie akcesji do Rady Europy przeszedt duze zmiany, to wiele z nich,
w tym w szczegolnosci procedura ustawodawcza, z formalnego punktu widze-
nia przyjeta charakter jedynie fasadowy.

Brak precyzyjnie okreslonych gwarancji formalnych procedury ustawodaw-
czej zrekompensowany zostat w Ksigstwie Monako gwarancjami o charakterze
materialnym. W proces tworzenia prawa wiaczono wiele podmiotow. Szczegol-
nie podczas przygotowania projektu ustawy przez rzad moga one sktada¢ swoje
whnioski i opinie. Cho¢ nie maja one charakteru wigzacego, to musza by¢ roz-
patrywane, tym samym zapewniajac obywatelom wptyw na stanowienie prawa.
Decydenci inspirowani sg w ten sposob do glebszej refleksji nad przygotowanym
prawem, co z pewnoscig rzutuje rowniez na jego jakos¢. Jak zwraca uwage Rada
Narodowa, ztozona procedura z jednej strony ogranicza mozliwo$¢ szybkiej reak-
cji na potrzeby zmian, ale niemal wylacza zjawisko ,,inflacji prawa™". To wszyst-
ko nie jest jednak wystarczajace, by przewidziang w systemie monakijskim pro-
cedurg ustawodawcza zaklasyfikowa¢ do negocjacyjnego typu tworzenia prawa®®.
Wrecz przeciwnie, system tworzenia prawa w tym panstwie nadal ma charakter
wybitnie wladczy 1 opiera si¢ jedynie na dobrej woli monarchy.

W konsekwencji nalezy uznac¢, ze monakijska procedura ustawodawcza nie
gwarantuje realnego wptywu obywateli i ich przedstawicieli na proces stano-
wienia prawa. Wylgcznie od osobistych przymiotow ksigcia i jego zachowania
w danym przypadku zalezy zgodno$¢ z demokratycznymi standardami kazdego
jednostkowego procesu ustawodawczego oraz bedacej jej efektem ustawy.
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Pawet KUBACKI

THE LEGISLATIVE PROCEDURE IN THE PRINCIPALITY OF MONACO

(Summary)

The article contains description and analysis of the procedure of passing the law in the Principality
of Monaco. The starting point is to present the constitutional context of this issue — the author
characterizes place of the law in the system of sources of law and relationships between participants
of the procedure of passing of law. The unique regulation of this procedure in the Principality of
Monaco is consequence of the constitutional system established in this country, in which the
predominant role was foreseen for the head of state. In this context the successive stages of
procedure of passing the law was the subject of analysis, i.e. preparation of draft laws, legislative
initiative of the Prince, proceedings in the National Council, sanction laws and promulgation.
The aim of this article is to evaluate whether the solutions adopted by Principality of Monaco
guarantees democratic character of the legislative procedure.

Keywords: legislation process; constitutional law; parliamentary law; monarchy; microstate
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