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POSELSKA INICJATYWA USTAWODAWCZA

Streszczenie

Artykul ma na celu zwrdcenie uwagi na zagadnienie inicjatywy ustawodawczej
W konteks$cie uprawnien nadanych postom. W niniejszej pracy zawarto rozwazania doty-
czace istoty inicjatywy ustawodawczej, jak i poselskiej inicjatywy ustawodawczej,
W szczegdlnosci poprzez inicjatywe grup poselskich oraz inicjatywe przyznang komisja
sejmowym, a takze mozliwosci wycofania zlozonego projektu. Autor skupia uwage
przede wszystkim na analizie regulacji dotyczacych przedmiotowego problemu, posze-
rzong o liczny poglad doktryny.
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Wstep

Inicjatywa ustawodawcza jest bezspornie pierwszym, a zarazem nie-
zbednym elementem na drodze do uchwalenia ustawy’. Pelni funkcje
inicjujaca (z tac. initium — poczatek, rozpoczgcie) i determinuje caly
proces ustawodawczy dotyczacy realizacji jednej z najwazniejszych
funkcji Sejmu®. Stanowi ona wrecz warunek niezbedny postgpowania
ustawodawczego, gdyz jej brak oznacza de facto brak mozliwosci proce-
dowania nad projektem ustawy. Konieczne pozostaje tym samym zada-
nie pytania, w jaki sposob prawodawca postanowil jg uregulowac, a tym
samym jak ksztattuje si¢ poselskie prawo inicjatywy ustawodawcze;j.

Podstawowa metoda wykorzystywang w trakcie prowadzonych roz-
wazan jest metoda teoretyczno-prawna oraz dogmatyczno-prawna. Przy
ich pomocy przeprowadzono analiz¢ zroédet prawa dotyczacg problema-
tyki przedmiotowych zagadnien.

“ Posel na Sejm RP, e-mail: arkadiusz.myrcha@gmail.com, ORCID: 0000-0001-
6961-2572.

1 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze w Polsce. Pra-
wo, zwyczaj, praktyka, Sosnowiec 2015, s. 47.

2 por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2004 r., K. 37/03. Sze-
rzej: M. Chmaj, A. Rakowska-Trela, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 95, 96, Warsza-
wa 2020, s. 44 i nast.
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Pojecie inicjatywy ustawodawczej

W Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku problematyka inicja-
tywy ustawodawcze] nie zostala uregulowana w jednym jej przepisie,
lecz w tresci trzech odrebnych artykutéw®. Mimo to ani ustawa zasadni-
cza, ani zaden inny akt prawny nie wprowadza legalnej definicji tego
pojecia. W doktrynie prawa konstytucyjnego pojawiaja si¢ zatem rozne-
go rodzaju okres$lenia, ktore, co do meritum, sg do siebie zblizone. Ini-
cjatywa ustawodawcza definiowana jest jako prawo wskazanego w Kon-
stytucji podmiotu wniesienia do parlamentu projektu ustawy z takim
skutkiem prawnym, ze parlament projekt ten powinien uczyni¢ przed-
miotem swych prac w przewidzianym trybie*. Inna definicja stanowi, ze
inicjatywa ustawodawcza oznacza prawo wnoszenia pod obrady parla-
mentu projektow ustaw przez okreslone podmioty ze skutkiem prawnym
polegajacym na formalnym wszczeciu postepowania ustawodawczego’.

Ustrojodawca zakotwiczyl prawo inicjatywy ustawodawczej w Kon-
stytucji. Oznacza to potwierdzenie wagi tej instytucji i znaczenia dla
demokratycznego ustroju Rzeczpospolitej. Stanowi takze gwarancje dla
wszystkich podmiotéw, ktérym to prawo przystuguje, trwalosci i nalezy-
tej prawnej ochrony. Istota realizacji prawa inicjatywy ustawodawczej
jest uruchomienie procesu majacego na celu przyjecie powszechnie ob-
owiazujacego prawa. Jej wniesienie uruchamia bowiem postgpowanie
w celu rozpatrzenia projektu, a wigc tre$ci proponowane w inicjatywie
muszg by¢ poddane pelnej procedurze parlamentarnej, zanim dojdzie do
ich uchwalenia®.

W literaturze pojawito si¢ rozroéznienie pojecia inicjatywy ustawo-
dawczej od prawa inicjatywy ustawodawczej. ,,Inicjatywa ustawodaw-
cza”, wedlug propozycji A. Szmyta, obejmuje dziatania réznych pod-
miotow majacych na celu inspirowanie prac ustawodawczych, za$

% Art. 118 okresla katalog podmiotéw, ktorym przystuguje prawo inicjatywy usta-
wodawczej. Artykulty 221 i 222 okreélaja ogélne zasady wykonywania inicjatywy usta-
wodawczej w odniesieniu do projektu ustawy budzetowej. Art. 235 wskazuje podmioty
dysponujace prawem przedkladania projektow ustaw o zmianie Konstytucji RP. Szerzej
o tym: S. Bozyk, Konstytucyjne ramy inicjatywy ustawodawczej w parlamencie Rzeczpo-
spolitej Polskiej, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”, 2018, t. XL, s. 430.

4 M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 115, 118, 119, Warszawa 2022,
s. 86-87; E. Gdulewicz, Funkcja ustawodawcza [w:] Polskie prawo konstytucyjne, rozdz.
X1: Sejm i Senat, red. W. Skrzydto, Lublin 2008, s. 270.

® A. Patrzatek, A. Szmyt, Pojecie prawa inicjatywy ustawodawczej [W:] Postgpo-
wanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa
1994, s. 117.

® Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 roku, K 25/98.
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»prawo inicjatywy ustawodawczej” odnosi si¢ do konstytucyjnie upo-
waznionych podmiotéw uprawnionych do inicjowania postgpowania
legislacyjnego w parlamencie w sposob prawnie wiazacy’. To prawo
polega na przedtozeniu parlamentowi projektu ustawy z tym skutkiem
prawnym, ze parlament zobowigzany jest ten projekt rozpatrzy¢ w prze-
widzianym trybie. Wykonanie prawa inicjatywy ustawodawczej stanowi
pierwsza faze postgpowania ustawodawczego®.

Istota poselskiej inicjatywy ustawodawczej

Poselskie prawo inicjatywy ustawodawczej nie stanowito nigdy
przedmiotu krytyki lub watpliwosci podnoszonych przez przedstawicieli
doktryny. Kazda z uchwalonych w XX wieku polskich konstytucji za-
wierata stosowne regulacje w tym zakresie. Podobnie jest w przypadku
Konstytucji RP z 1997 roku. Sposrod wszystkich podmiotéow, ktorym
przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej, art. 118 ust. 1 Konstytucji
RP wymienia postow w pierwszej kolejnosci. Fakt ten nie wptywa na
uprzywilejowanie tej grupy. Wszystkie te podmioty sa sobie rowne
z formalnego punktu widzenia.

Ustawa zasadnicza stanowi jedynie o ogélnej zasadzie, ze prawo
inicjatywy ustawodawczej przysluguje postom. Nalezy zatem przyjac,
stosujac reguty wyktadni jezykowej, ze uprawnienie to nie przystuguje
Sejmowi jako instytucji, a wtasnie postom. Ze sformutowania tego prze-
pisu nie wynika jednak, czy jest to indywidualne uprawnienie postow
(jak w Konstytucji kwietniowej z 1935 roku), czy tez moga oni korzy-
sta¢ z niego tylko w ramach okreslonej grupy deputowanych®. Dominuje
stuszny poglad, iz poselskie prawo wykonania inicjatywy ustawodaw-
czej nalezy rozumie¢ jako prawo ,,wspoluczestniczenia” w przedktada-
niu projektu ustawy. Oznacza to, ze postowie nie moga wystepowaé
z inicjatywami ustawodawczymi indywidualnie®. Oczywiscie nie prze-
sadza to, ze postowie nie mogg w indywidualny sposob podejmowaé
dzialan w toku procesu legislacyjnego. Wynika to chociazby z tresci art.
119 ust. 2 Konstytucji, ktory przyznaje postom prawo zglaszania popra-

" M. Mistygacz, Rzqgdowa inicjatywa ustawodawcza po wejsciu w zycie Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., ,,Studia Politologiczne”, 2020,
vol. 18, s. 263.

8 por. M. Kudej, Proces ustawodawczy w Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Postepo-
wanie ustawodawcze, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1993, s. 31-32.

°S. Bozyk, op. cit., s. 431.

0 por, A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postepowania usta-

wodawczego, ,,Przeglad Sejmowy”, 1998, nr 3, s. 32 i nast.
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wek. W literaturze przedmiotu nie ma podnoszonych za$ watpliwosci
odnosnie do indywidualnego charakteru tego uprawnienia™.

Powyzszy przyktad to niejedyna watpliwo$¢ interpretacyjna wynika-
jaca z tak lakonicznej regulacji konstytucyjnej. Wprowadzone przez
ustrojodawceg sformulowanie jest okresleniem na tyle nicostrym, ze
W celu zapewnienia prawidtowej interpretacji niezbedna okazata si¢ jego
konkretyzacja, dokonana w przepisach Regulaminu Sejmu*’. Kluczowe
znaczenie ma art. 32 ust. 2, ktory stanowi, ze poselskie projekty ustaw
moga by¢ wnoszone przez komisje sejmowe lub co najmniej 15 postéw
podpisujacych projekt. Warto dodaé, ze regulamin nie naktada obowigz-
ku, by miedzy tymi postami wystgpowaly jakies wigzy organizacyjne.
Dlatego pod jednym projektem ustawy moga zosta¢ ztozone podpisy
postow reprezentujacych rézne sity polityczne lub postow niezrzeszo-
nych. Rozwigzanie to, konkretyzujace — rzecz jasna — norme konstytu-
cyjna, nie budzi watpliwosci w nauce i literaturze przedmiotu.

Regulamin Sejmu stanowi, ze projekty poselskie, w przeciwienstwie
do rzadowych, nie podlegaja obowigzkom przeprowadzania konsultacji
przed skierowaniem projektu ustawy do prac parlamentarnych. Niemnigj
jednak, zgodnie z art. 34 ust. 3 zdanie 2 Regulaminu Sejmu, w wypadku
komisyjnych i poselskich projektow ustaw, w stosunku do ktorych nie
przeprowadzono konsultacji, Marszatek Sejmu przed skierowaniem do
pierwszego czytania kieruje taki projekt do konsultacji w trybie i na za-
sadach okreslonych w odrebnych ustawach.

Z uwagi na zakres obowiazkow rzadu, jakimi sa prowadzenie polityki
wewnetrznej 1 zewnetrznej panstwa, mozna przyjac zatozenie, ze to wlasnie
Rada Ministrow powinna by¢ autorem wigkszosci projektow ustaw kiero-
wanych do Sejmu. W kontekscie takiego zatozenia nalezatoby chyba posel-
skie 1 senackie projekty ustaw traktowa¢ jako swoiste uzupehienie aktyw-
nosci legislacyjnej rzadu, majace na celu wyrazenie odmiennych, nierzadko
alternatywnych koncepcji wobec projektow rzadowych.

Niemniej jednak od pewnego czasu mozna zaobserwowaé niedobrg
tendencj¢ sktadania przez postow projektdw ustaw przygotowanych
w ramach Rady Ministrow, co ma na celu omijanie zmudnych i praco-
chlonnych procesow prawotwoérczych obowigzkowych dla rzadowych
projektéw, w tym konsultacji spotecznych. Sg to w istocie ,,ukryte pro-
jekty rzadowe”.

Y por, L. Garlicki, Uwaga 14. do art. 118 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. I, Warszawa 2001, s. 15.

2 M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad
Sejmowy”, 1998, nr 2. Szerzej o regulaminie: M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP.
Art. 112, 113, 114, Warszawa 2021, s. 29 i nast.
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Projekt grupy postow

Z przywotanym art. 32 ust. 2 koresponduje art. 8 ust. 2 Regulaminu
Sejmu, ktory stanowi, ze grupa 15 postow tworzy klub parlamentarny.
W konsekwencji wigc przyznanie prawa zgloszenia do Sejmu projektu
ustawy przez grupe co najmniej 15 postow oznacza, ze z inicjatywa taka
moze wystgpi¢ samodzielnie kazdy klub poselski. Tym samym z for-
malnymi inicjatywami ustawodawczymi moga wystepowaé takze
ugrupowania tworzace opozycj¢ parlamentarna, ale pod warunkiem, iz
zgloszony przez nich projekt ustawy bedzie podpisany przez minimum
15 postow™.

Z prawem zlozenia projektu ustawy nierozerwalnie wigze si¢ row-
niez prawo jego wycofania. Zagadnienie to bylo juz, co prawda, przed-
miotem analizy, niemniej jednak wymaga ono w tym miejscu pewnego
uzupelnienia. Ot6z zgodnie z art. 36 ust. 3 Regulaminu Sejmu projekt
poselski uwaza si¢ za wycofany, jezeli do czasu zakonczenia drugiego
czytania, na skutek cofnig¢cia poparcia, projekt popiera mniej niz 15 po-
stow sposrod tych, ktorzy podpisali projekt przed jego wniesieniem.
Regulacja ta stanowi konsekwencje¢ generalnej zasady opisanej w art.
119 ust. 4 Konstytucji RP, ktora takie uprawnienie przyznaje kazdemu
whnioskodawcy projektowanej ustawy.

Instytucji wycofania poparcia pod poselskim projektem ustawy nie na-
lezy rozumie¢ wasko, wylacznie jako brak woli dalszego merytorycznego
popierania projektu. Instytucj¢ te nalezy interpretowac szerzej, uwzglednia-
jac takze okolicznos$ci zwigzane z wygasnieciem mandatu posta. Nie mozna
bowiem korzystac z poselskiej inicjatywy ustawodawczej, nie majac statusu
posta. To wygasnigcie moze mieé¢ oczywiscie rozne podstawy. Po pierwsze,
moze nastgpi¢ w przypadkach opisanych w art. 247 § 1 Kodeksu wyborcze-
go™, do ktorych zaliczamy $mier¢ posta, utrate prawa wybieralnosci, zrze-
czenie si¢ mandatu czy tez objecie funkcji publicznej, ktdrej nie mozna
taczy¢ z mandatem posta. Wygasniecie moze takze nastapi¢ w wyniku obje-
cia mandatow przez postow w wyborach samorzadowych czy wyborach
postéw do Parlamentu Europejskiego.

Analiza stanu prawnego okreslajacego realizacje przez postow pra-
wa inicjatywy ustawodawczej nie moze poming¢ jej szczegolnej formu-
ty, jaka jest inicjowanie zmian w ustawie zasadniczej. Zgodnie z art. 235
ust. 1 Konstytucji projekt ustawy o zmianie Konstytucji moze przedto-
zy¢ co najmniej 1/5 ustawowej liczby postow. Ustrojodawca wyroznit
zatem ten szczegdlny podmiot grupowy, jakim sg postowie.

3. Bozyk, op. cit., s. 431.
4 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. 2011, nr 21 poz. 112).
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Inicjatywa komisyjna

W ramach poselskiej inicjatywy ustawodawczej specjalne znaczenie
mozna przypisaé projektom ustaw wnoszonym przez komisje sejmowe™.
Te projekty przygotowywane sa bowiem przez postéow szczegodlnie zain-
teresowanych dang problematyka publiczng (i zajmujacych si¢ nig sys-
tematycznie), niejednokrotnie we wspolpracy z przedstawicielami po-
szczegblnych resortow i z gronem ekspertow'®. Jednak z tej formuty
postowie korzystaja stosunkowo rzadko, co wynika z pewnej praktyki
sejmowej. Do skutecznego podjecia przez komisje inicjatywy wymagana
jest stosowna uchwata. Jednak wickszo$¢ postow w kazdej komisji sta-
nowig przedstawiciele koalicji rzadzacej. W jej imieniu natomiast pro-
jekty ustaw sktada zazwyczaj rzad lub klub parlamentarny. Zatem komi-
syjne projekty ustaw moga dotyczy¢ raczej tych kwestii, co do ktorych
istnieje szersza polityczna zgoda lub spraw drobnych wymagajacych
niewielkiej nowelizacji.

Cho¢ komisyjne projekty ustaw w kazdej kadencji Sejmu stanowia
przedmiot prac parlamentarnych, to jednak ta forma realizacji prawa
inicjatywy ustawodawczej nadal wzbudza pewne watpliwosci przedsta-
wicieli doktryny. Twierdzenie to wynika z przekonania, Ze nie jest moz-
liwy swego rodzaju automatyzm w przenoszeniu uprawnien poselskich
do organéw Sejmu, jakimi sg komisje. Te bowiem, cho¢ skiadaja si¢
Z postow, nie sa ich zrzeszeniami. Potwierdzeniem tego ma by¢ wyktad-
nia jezykowa poje¢: ,,postowie” z art. 118 ust. 1 Konstytucji i ,,Senat”.
Inicjatywa grupy senatoréw nie jest oczywiscie dopuszczalna, co w dok-
trynie jest aprobowane. Autor zatem wskazuje na pewna niekonsekwen-
cje interpretacyjng w automatycznym przenoszeniu prawa inicjatywy
ustawodawczej"’.

Poglad przeciwny, z ktérym nalezy si¢ zgodzi¢, prezentuje prof.
L. Garlicki. Twierdzi, ze jest mozliwa podmiotowa konkretyzacja, na
gruncie Regulaminu Sejmu, konstytucyjnego uprawnienia postow do
wystepowania z projektami ustaw. Jest to dopuszczalne w ramach przy-
znanej Sejmowi autonomii. Konsekwentnie mozna by zatem przyjaé, ze
nie ma przeszkod, by Regulamin Sejmu przyznawat takie prawo innym
kolegialnym organom Sejmu‘®, Konstytucja przyznaje prawo inicjatywy

15 Zob. M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 109, 110, 111, Warszawa
2020, s. 107 i nast.

6 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 1998, s. 28.

17 por. P. Chybalski, Komentarz do art. 118 [w:] Konstytucja, t. Il: Komentarz Art.
87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 20186, s. 470.

18 . Garlicki, op. cit., s. 16.
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postom, a Regulamin Sejmu jedynie je formalizuje. Ponadto takie roz-
wigzanie w systemie prawa funkcjonuje od dawna, dlatego trzeba je
przyjac za utrwalona praktyke;lg.

Sposrod statych komisji sejmowych szczegolng role w tym zakre-
siec odgrywa Komisja do Spraw Petycji, ktorej gtownym zadaniem
jest rozpatrywanie petycji kierowanych przez obywateli do Sejmu.
Uwzglednienie bowiem takiej obywatelskiej propozycji zmian
w prawie przybiera posta¢ komisyjnego projektu ustawy. Tym samym
zapewnia si¢ realizacj¢ prawa wynikajacego z art. 63 Konstytucji RP.
Stanowi on, ze kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi
W interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do
organOw wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spolecz-
nych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi
z zakresu administracji publicznej. Szczegotowe za$ zasady realizacji
tego obywatelskiego prawa okresla Ustawa o petycjach®. O szcze-
gblnym statusie komisji ds. petycji stanowi rowniez fakt, ze zwycza-
jowo jej przewodnictwo powierza si¢ przedstawicielowi opozycyjne-
go klubu parlamentarnego.

Z.akonczenie

Inicjatywa ustawodawcza bez watpienia stanowi kluczowy element
na drodze do uchwalenia ustawy, co jednoznacznie podkre$lit ustrojo-
dawca, zamieszczajac prawo inicjatywy ustawodawczej bezposrednio
w Konstytucji. Art. 118 ust. 1 wymienia podmioty posiadajace powyzsze
uprawnienia. Podkre$lenia wymaga, iz niniejsze prawo zostato dookre-
Slone w przepisach Regulaminu Sejmu, ktore to wskazuja, ze poselskie
projekty ustaw moga by¢ wnoszone przez komisje sejmowe lub grupe co
najmniej 15 postow podpisujacych projekt. Znaczacg rdéznicg pozostaje
fakt, iz projekty poselskie, w przeciwienstwie do tych rzadowych, nie sa
zwigzane obowiazkiem przeprowadzenia konsultacji przed skierowa-
niem projektu ustawy do prac parlamentarnych.

Nierozerwalna z tematem inicjatywy ustawodawczej pozostaje ana-
liza mozliwo$ci wycofania ztozonego projektu nie tylko jako brak woli
dalszego popierania go, ale rowniez jako wygasniecie mandatu posta.
Konieczna do podkreslenia pozostaje takze istota roli komisji sejmo-
wych w ramach ksztaltowania przedmiotowego zagadnienia.

% B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2017.
2 Ystawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz.U. 2018, poz. 870 z p6zn. zm.).
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Parliamentary legislative initiative
Abstract

This article aims to draw attention to the issue of legislative initiative concerning
the powers conferred on Members. This work includes consideration of the substance of
the legislative initiative as well as the parliamentary legislative initiative, in particular
through the initiative of the parliamentary groups and the initiative given to the Sejm
committee and the possibility of withdrawing a complex project. The author focuses
primarily on the analysis of the regulations concerning the problem, which have been
extended to include a broad doctrine.
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