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Rozdziat 4
Inicjatywa ludowa jako instytucja dialogu spotecznego

Zagadnienia wprowadzajgce

Inicjatywa ustawodawcza, zwana dawniej ,poczatkowaniem ustawy”, jest instytucja
o podstawowym znaczeniu dla procesu ustawodawczego, bowiem rozpoczyna postepowa-
nie, ktorego koncowym efektem ma by¢ wejscie w zycie nowej ustawy. Jest instytucja praw-
ng niezbedng do uruchomienia procedury ustawodawczej, to znaczy tego etapu tworzenia
ustawy, ktéry rozpoczyna si¢ w parlamencie, jest sformalizowany, uregulowany przez prze-
pisy prawne i w Polsce nazywany ,,trybem ustawodawczym™.

Inicjatywa ustawodawcza to ponadto prawo podmiotowe, czyli uprawnienie okreslo-
nych w konstytucji podmiotéw — organéw lub oséb — do wniesienia projektu ustawy do od-
powiedniej izby parlamentu z takim skutkiem, ze projektowi zostanie nadany przewidziany
przepisami bieg, czyli zostanie uruchomione postgpowanie ustawodawcze.

Nowym, nieznanym wczesniejszym polskim konstytucjom rozwigzaniem jest przyznanie pra-
wa inicjatywy ustawodawczej grupie obywateli (tzw. inicjatywa ludowa)®. Ta forma demokracji
bezposredniej — znana od dawna konstytucjom: wloskiej, hiszpanskiej, austriackiej, litewskiej, ru-
munskiej i macedonskiej’ — wymaga dla swej skutecznosci uzyskania dla przedlozonego projektu
podpisu co najmniej 100 tysiecy obywateli legitymujacych sie czynnym prawem wyborczym do
Sejmu. Oznacza to, Zze w wykonaniu inicjatywy ustawodawczej moga uczestniczy¢ jedynie oby-
watele majacy prawo wybierania do Sejmu. Zgodnie wiec z art. 62 Konstytucji RP, prawo to przy-
stuguje obywatelom polskim, jezeli najpdzniej w dniu glosowania koncza osiemnascie lat i osoby
te nie zostaty ubezwlasnowolnione catkowicie badz czesciowo prawomocnym orzeczeniem sadu,
a jednoczesnie nie zostaly pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu lub
praw wyborczych na mocy prawomocnego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego®.

" dr; Wyzsza Szkota Humanitas.

' Por. M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy”, nr 2/98, s. 10.

2 Co prawda juz wcze$niej funkcjonowala inicjatywa obywatelska, ale o zawezonym zakresie przedmiotowym
dotyczacym tylko mozliwosci wniesienia projektu konstytucji. Wprowadzita ja ustawa konstytucyjna z dnia 22
kwietnia 1994 roku o zmianie ustawy konstytucyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzecz-
pospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 61, poz. 251). Zgodnie z jej postanowieniami prawo wnoszenia projektu nowej
konstytucji przystugiwato ,,grupie obywateli, ktorzy dla swojego projektu uzyskaja poparcie co najmniej 500 000
0s6b posiadajacych czynne prawo wyborcze do Sejmu”.

3 Szerzej na temat wykorzystywania instytucji inicjatywy ludowej we wspotczesnym konstytucjonalizmie zob.
m.in. A. Szmyt, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, tom III, s. 143 i n.

* 7. Witkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 2009, s. 254.
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Ustrojodawca w art. 118 ust. 2 pozostawit do uregulowania ustawodawcy zwykltemu szcze-
si¢ z tego obowigzku, parlament 24 czerwca 1999 r. uchwalit ustawe o wykonywaniu inicjaty-
wy ustawodawczej przez obywateli. Nie ulega watpliwosci, ze o koniecznosci zastosowania tego
wiasnie aktu normatywnego (nie zas uregulowania przedmiotowej tematyki aktem wewnetrz-
nym parlamentu) przesadzit fakt, ze chodzi tutaj o uksztaltowanie prawa obywatelskiego. Oczy-
wiscie nie mozna przy tym zapomina¢, ze co prawda w Regulaminie Sejmu nie ma wyodreb-
nionych przepiséw dotyczacych postepowania z projektami wniesionymi w ramach inicjatywy
obywatelskiej, jednak zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli projekt ustawy wniesiony do Marszatka Sejmu powinien odpowiadac nie tylko
wymogom zawartym w Konstytucji i ww. ustawie, ale takze w Regulaminie Sejmu.

Nie mozna w tym miejscu nie wspomnie¢ o wprowadzonym Traktatem z Lizbony pra-
wie europejskiej inicjatywy obywatelskiej®, ktore jednak nie bedzie przedmiotem szczegoto-
wej analizy ze wzgledu na swoj szczegolny charakter®.

Przedmiot inicjatywy ludowej

Konstytucja RP nie precyzuje bezposrednio zakresu materii, ktorych moga dotyczy¢
projekty ustaw obywatelskich, chociaz pewne ograniczenia wynikaja z samej tresci niekto-
rych przepisow. Istniejg bowiem wylgczenia konstytucyjne spraw zastrzezonych wylacznie
dla innych podmiotéw posiadajacych prawo inicjatywy ustawodawczej. Poza wyltaczenia-
mi dotyczacymi finansdéw panstwa i zmiany ustawy zasadniczej inicjatywa ustawodawcza
obywateli wylaczona jest rowniez w sprawach wskazanych przez artykut 112 Konstytucji,
a dotyczacych regulacji wewnetrznej organizacji i porzadku prac Sejmu i Senatu, a takze
sposobu wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowigzkéw organdéw panstwowych
wobec Sejmu. Wszystkie te sprawy moga by¢ regulowane wyltacznie w formie regulaminu
danej izby — Sejmu lub Senatu — w drodze uchwaty. W przypadku, gdyby powstat projekt
obywatelski normujacy powyzsze kwestie, wowczas doszloby do sprzecznosci tego projektu
z postanowieniami artykutu 112 Konstytucji i nalezaloby uzna¢ go za niekonstytucyjny’.

Na uwage zastuguje ponadto tres¢ art. 4 ust. 2 ustawy o wykonywaniu inicjatywy usta-
wodawczej przez obywateli. Zgodnie z trescig tego przepisu wniesienie projektu ustawy nie
stanowi przeszkody do wniesienia innego projektu, w tym takze przez grupe obywateli,
w tej samej sprawie. Tym bardziej zatem nie bedzie przeszkoda dla wniesienia inicjatywy

> Prawo to zostalo zdefiniowane w art. 11 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej. Ponadto rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady nr 211/2011 z 16 lutego 2011 (weszlo w zycie 31 marca 2011, jest stosowane od
1 kwietnia 2012), wydane na podstawie art. 24 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, sprecyzowalo
procedury i warunki realizacji tej inicjatywy.

¢ Jest to nowy instrument prawny pozwalajacy jednemu milionowi obywateli Unii Europejskiej zamieszkatych w co
najmniej 7 roznych panstwach czlonkowskich wezwa¢ Komisje Europejskg, aby w ramach swoich uprawnien wystapita
z wnioskiem legislacyjnym w sprawach, co do ktérych stosowanie traktatéw wymaga, zdaniem obywateli, aktu praw-
nego UE. Z inicjatywa obywatelska moze wystapic¢ (poprze¢ ja) kazdy obywatel Unii w wieku uprawniajacym do glo-
sowania w wyborach do PE. Inicjatywe musi zorganizowa¢ komitet obywatelski liczacy co najmniej 7 obywateli UE
zamieszkatych w 7 roznych panstwach cztonkowskich UE. Szczegdlowe informacje na temat obowigzujacych procedur
oraz zgloszonych dotychczas inicjatyw znajduja sie w oficjalnym rejestrze prowadzonym przez KE. Pierwsza europejska
inicjatywa obywatelska, ktdra spetnita wymogi okreélone w rozporzadzeniu PE i Rady z 16 lutego 2011 r., jest inicjatywa
»Right2Water” (,,Prawo do wody”). Sygnatariusze zwrdcili si¢ do KE o ,,zaproponowanie aktéw prawnych implementu-
jacych prawo czlowieka do wody pitnej i urzadzen sanitarnych, zgodnie z wytycznymi ONZ.

7 P. Uzigblo, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 226.
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ustawodawczej przez obywateli fakt, ze w parlamencie toczg si¢ prace nad projektami ustaw
w tych samych sprawach, a pochodzacymi z inicjatywy innych uprawnionych przez art. 118
Konstytucji podmiotow, cho¢ ustawa juz o tym wyraznie nie wspomina. Oczywiscie zasada
ta dziala w obie strony, zatem fakt wykonania inicjatywy ludowej nie stanowi formalnej
przeszkody we wniesieniu projektu ustawy w tej samej sprawie przez inne podmioty®.

Forma inicjatywy ludowej

Kolejna kwestia wartg rozwazenia jest forma, w jakiej projekt obywatelski musi by¢ wnie-
siony. Konstytucja, mimo Ze nie okresla formy projektu wprost, to jednak przesadza o koniecz-
nosci jego wniesienia zgodnie z wymogami stawianymi projektom aktéw normatywnych. Do-
datkowo konieczne staje si¢ rowniez przedstawienie skutkdw finansowych wykonania projektu.
Artykut 4 ust. 1 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli stanowi, ze
projekt musi ,,odpowiada¢ wymogom zawartym w Konstytucji i Regulaminie Sejmu’, a takze
innym wymogom okreslonym w samej ustawie’. Wynika stad konieczno$¢ wniesienia projek-
tu w formie pisemnej wraz z uzasadnieniem'. Uzasadnienie to musi, zgodnie z artykulem 34
ust. 2 Regulaminu Sejmu'!, wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy, przedstawia¢ rzeczywisty
stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, wskazywac réznice pomiedzy dotychczasowym
a proponowanym stanem prawnym, przedstawia¢ przewidywane skutki spoleczne, gospodar-
cze, finansowe i prawne, wskazywac zZrédla finansowania, jezeli projekt pociaga za sobg obciaze-
nie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, przedstawia¢ zalozenia
projektow podstawowych aktéw wykonawczych, zawiera¢ o$wiadczenie o zgodnosci projektu
ustawy z prawem Unii Europejskiej albo oswiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji
nie jest objety prawem Unii Europejskiej. Co wigcej, uzasadnienie powinno przedstawia¢ wy-
niki przeprowadzonych konsultacji oraz informowac o przedstawionych wariantach i opiniach,
szczegolnie jezeli obowigzek zasiegania takich opinii wynika z przepiséw ustaw szczegdlnych.
Z tego wynika, Ze nie zostaly przewidziane Zadne ulatwienia dotyczace uzasadnienia dla projek-
tow obywatelskich. Przeciez grupa obywateli nie zawsze musi dysponowac¢ wystarczajaca wiedza
i mozliwo$ciami, moze nie mie¢ profesjonalnego przygotowania ani wystarczajacego dostepu do
niezbednych informacji, ktdre pozwolg im na wlasciwe przygotowanie uzasadnienia. By¢ moze
uchwalenie poprawki przez Sejm nakladajacej na organy administracji rzagdowej obowigzek po-
mocy przy ocenie skutkéw wejscia w zycie ustawy, szczegdlnie skutkéw o charakterze finanso-
wym, byloby dla inicjatoréw oddolnego wnoszenia projektéw ustaw znaczacym ulatwieniem.

Nalezy pamieta¢, ze sformalizowanie inicjatywy ludowej powinno mie¢ miejsce juz od
samego poczatku uzyskiwania dla niej poparcia przez obywateli. To wlasnie dlatego ustawa
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli wymaga, aby w miejscu zbiera-
nia podpiséw od popierajacych inicjatywe ustawodawcza znajdowal sie tekst projektu usta-
wy, ktory zostal juz zlozony do laski marszatkowskiej'?.

Podkreslenia wymaga, Ze inicjatywa ludowa nie ma nie tylko wylacznego charakteru, ale
tez nie ma przeszkdd do wnoszenia w kazdym czasie projektéw nowelizacji ustawy, bedacej

8 Por. P. Sarnecki, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, ,Gdanskie Studia Prawnicze”2004, tom XII, s. 232.
® Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz.U. nr 62, poz. 688).
1 Nie moga to by¢ zatem tylko ogoélne postulaty uregulowania danej sprawy. Tego rodzaju wystapienia sg
jednak jak najbardziej dopuszczalne i powinny zosta¢ potraktowane jako petycje z art. 63 Konstytucji. Rowniez
i one pociagaja za sobg obowiazek ich rozpatrzenia przez Sejm lub Senat, jednak w zupelnie innym trybie.

" Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. z 2009 r., nr 5, poz. 47, art. 34, ust. 2.

2 Art. 9 ust. 1 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli.
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efektem inicjatywy ustawodawczej obywateli. Jak stusznie zauwaza P. Uzigblo, rodzi to z jednej
strony niebezpieczenstwo niezwlocznej zmiany takich ustaw, ktdra narusza kierunek regulacji
pozadany przez obywateli, z drugiej jednak dowodzi, ze to parlament jest wladzg ustawodaw-
cz3, natomiast sama inicjatywa ustawodawcza obywateli ma charakter jedynie posredni®.

Wycofanie projektu ustawy wniesionego w trybie inicjatywy ludowej

Chociaz z art. 119 ust. 4 Konstytucji wynika, ze kazdy wnioskodawca moze wycofa¢ swoj
projekt ustawy', to w jednym wypadku takie wycofanie projektu staje si¢ po prostu niemozliwe.
Chodzi o projekt ustawy wniesiony przez grupe co najmniej 100 tysiecy obywateli. Poniewaz
w ustawie o wykonaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli znajduje si¢ przepis zaklada-
jacy, ze wycofanie poparcia udzielonego projektowi ustawy jest nieskuteczne', dlatego, jak stusz-
nie zauwaza M. Kudej, nie mozna byloby stosowac analogii z postanowienia regulaminu Sejmu,
traktujacego projekt poselski jako wycofany, gdy na skutek cofnigcia poparcia liczba postéw po-
pierajacych projekt spadnie ponizej wymaganego minimum. Z kolei nie mogltby ewentualnej
decyzji o wycofaniu obywatelskiego projektu ustawy podja¢ komitet inicjatywy ustawodawczej,
poniewaz moze on realizowac tylko ustawowo okreslony zakres czynnosci, a s3 to czynnosci
zwigzane z przygotowaniem projektu ustawy, jego rozpowszechnianiem, kampanig promocyjna
oraz organizacjg zbierania podpiséw obywateli popierajacych projekt. Jezeli uprawnienia do wy-
cofania projektu obywatelskiego nie ma komitet, to takze nie méglby takiej czynnosci wykonaé
pelnomocnik, wystepujacy w imieniu i na rzecz komitetu. A poza tym, niezaleznie od stanu nor-
matywnego, nieznajacego takiego uprawnienia przeciwko ewentualnej mozliwosci wycofania
projektu obywatelskiego przemawia fakt, Ze nie mozna w ten sposob deprecjonowac 100 tysiecy
podpiséw obywateli - zlozonych pod projektem w tym celu, aby modgt by¢ on wniesiony®.

Trzeba pamietac, ze projekt ustawy wnoszony z inicjatywy obywateli powinien, zgodnie
z art. 4 ust. 1 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, odpo-
wiada¢ wszelkim wymogom zawartym w Konstytucji, Regulaminie Sejmu i ustawie o wy-
konywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli. Oznacza to, Ze wniesiony projekt
powinien by¢ przez Marszalka Sejmu poddany badaniu pod katem jego dopuszczalnosci
formalnej, tzn. sprawdzeniu, czy zostal dochowany wymagany prawem tryb ustawodawczy.

Inicjatywa ludowa a zasada dyskontynuacji prac parlamentu

Wazne znaczenie dla projektu obywatelskiego ma takze to, ze w stosunku do tego projektu
ograniczona zostala zasada dyskontynuacji prac ustawodawczych parlamentu'”. Zasada dys-

3 P. Uzigblo, Demokracja ..., s. 228.

4 Polski ustrojodawca przyjal w zakresie wycofania inicjatywy ustawodawczej racjonalne rozwigzanie, zgod-
nie z ktérym wnioskodawca, czyli podmiot, ktory skorzystat z prawa inicjatywy ustawodawczej, moze nie by¢
zadowolony z ksztaltu, jaki projekt ten uzyskal w wyniku prac prowadzonych w Sejmie. Jego zdaniem projekt
w takiej formule moze nie realizowaé pierwotnych zamierzen lezacych u podstaw skierowania go do laski mar-
szatkowskiej. Tak wiec jego zdaniem lepsze bedzie wycofanie projektu i przerwanie tym samym postepowania
ustawodawczego niz doprowadzenie do uchwalenia ustawy odzwierciedlajacej inne cele, niz pierwotnie zakla-
dano. Dlatego tez ustrojodawca umozliwit wnioskodawcy wycofanie projektu ustawy do czasu zakonczenia dru-
giego czytania projektu, czyli praktycznie rzecz biorac do momentu poddania go pod gltosowanie.

5 Por. art. 9 ust. 3 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli.

' M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 22.

17 Zgodnie z art. 4 ust. 3 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, projekt ustawy, w sto-
sunku do ktdrego postepowanie ustawodawcze nie zostato zakonczone w trakcie kadencji Sejmu, w ktdrej zostal
whniesiony, jest rozpatrywany przez Sejm nastepnej kadencji bez potrzeby ponownego wniesienia projektu ustawy.
W takim wypadku Marszalek Sejmu zarzadza ponowne drukowanie projektu ustawy oraz jego doreczenie postom.
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kontynuacji oznacza, ze rozpoczete, a niedokonczone postepowanie legislacyjne uznaje sie za
~wygasle’, a ewentualne jego wznowienie przez parlament nastepnej kadencji rozpoczyna si¢
skutkiem nowej inicjatywy ustawodawczej. Wspolczesny sens tej zasady uzasadnia si¢ w dok-
trynie wzgledami prawnymi (ustanie pelnomocnictw parlamentu), praktycznymi (nie nale-
zy obcigza¢ nowo wybranego parlamentu ,,starymi” projektami, ktérych duzy pakiet mogiby
utrudni¢ podjecie pracy nad ,nowymi’, priorytetowymi dla tego parlamentu) oraz politycz-
nymi (dziatania parlamentu muszg by¢ okreslone przez aktualny uktad sit politycznych)'®.

Ograniczenie obowigzywania zasady dyskontynuacji prac ustawodawczych dotyczy wylacz-
nie nastepnej kadencji Sejmu, liczonej po kadencji, w ktérej projekt zostal wniesiony. Jesli wiec
po dwoch kadencjach prace nie zostang zakonczone, projekt ten konczy swdj byt"”. Ponadto
wylaczenie dyskontynuacji dotyczy tylko projektéw, w stosunku do ktérych nie zakonczono po-
stepowania ustawodawczego w czasie trwania kadencji Sejmu. Natomiast po zakonczeniu prac
ustawodawczych w Sejmie mamy juz do czynienia nie z projektem, ale z ustawa i to wlasnie nad
ustawy tocza si¢ juz dalsze prace legislacyjne w Senacie, a potem ewentualnie znowu w Sejmie.
Dlatego tez wylaczenie zasady dyskontynuacji w obecnej formie powoduje, ze przeksztalcenie
projektu w ustawe wyklucza mozliwo$¢ ponownego podjecia prac nad nig, na trwale zamykajac
sprawe takiej inicjatywy. Samo ograniczenie dyskontynuacji nie prowadzi do podjecia prac przez
kolejny Sejm w miejscu, w ktdrym zakonczylo si¢ dane postepowanie ustawodawcze w Sejmie
poprzedniej kadencji, lecz skutkuje tym, ze prace nad projektem nastepuja od poczatku, ale bez
koniecznosci ponownego wnoszenia projektu®. Prace powinny zatem rozpocza¢ si¢ od zarza-
dzenia przez Marszalka Sejmu druku projektu ustawy i doreczenia go postom.

Komitet inicjatywy ustawodawczej

Czynno$ci zwigzane z przygotowaniem projektu ustawy, jego rozpowszechnianiem i po-
pularyzowaniem w spoleczenstwie, kampanig promocyjna, a takze organizacja zbierania
podpiséw obywateli popierajacych projekt wykonuje komitet inicjatywy ustawodawczej,
wystepujacy pod nazwa uzupelniong o tytul projektu ustawy. Komitet tworzony jest przez
grupe co najmniej pietnastu obywateli polskich posiadajacych czynne prawo wyborcze
w wyborach do Sejmu, ktérzy zlozyli pisemne oswiadczenie o przystapieniu do komite-
tu. Nie ma tutaj znaczenia, czy o$wiadczenie takie zostanie ztozone zbiorowo, czy kazdy
z potencjalnych czlonkéw zlozy je odrebnie. Oswiadczenie musi wskazywac¢ pewne, $cisle
okreslone dane, takie jak imie badz imiona i nazwisko, adres zamieszkania oraz numer ewi-
dencyjny PESEL. W imieniu i na rzecz komitetu wystepuje jego pelnomocnik lub zastepca
wskazany w pisemnym o$wiadczeniu pierwszych pigtnastu oséb tworzacych komitet.

Komitet inicjatywy ustawodawczej nabywa osobowos¢ prawng z chwilg przyjecia przez
Marszatka Sejmu zawiadomienia o utworzeniu komitetu. Brak jego sagdowej rejestracji wy-
nika z tymczasowosci pelnionych przez niego funkcji. Zawiadomienie o utworzeniu ko-
mitetu powinno zawiera¢ pelng nazwe komitetu oraz dokladny adres jego siedziby, dane
dotyczace 0sob tworzgcych komitet oraz imiona, nazwiska, adresy zamieszkania i numery
ewidencyjne PESEL pelnomocnika komitetu i jego zastepcy. Bardzo istotne znaczenie ma

8 W. Sokolewicz, Uwagi o konsekwencjach rozwigzania Sejmu dla nie dokoriczonych postepowarn ustawodaw-
czych, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 118.

1" Dotyczy to zaréwno kadencji, ktdre koriczg si¢ w konstytucyjnie zakreslonych terminach, jak i kadencji skroconych.
2 P. Uzigblo, Demokracja ..., s. 229.
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jeszcze jeden warunek formalny przewidziany w ustawie. Mianowicie do zawiadomienia
dolgcza si¢ projekt ustawy wraz z wykazem jednego tysigca podpiséw obywateli popieraja-
cych projekt, przy czym podpisy te stanowig czes¢ wymaganej liczby co najmniej stu tysigcy
podpiséw osob wystepujacych z inicjatywa ustawodawcza®'.

Komitet moze wnies¢ tylko jeden projekt ustawy. W przypadku nowelizacji projekt
moze dotyczy¢ kilku ustaw. Te same osoby moga takze tworzy¢ kilka komitetéw powota-
nych w zwigzku z réznymi, niepowigzanymi ze sobg projektami ustaw.

Komitet ulega rozwigzaniu po wykonaniu celu, dla ktérego zostal powolany. Zasada jest,
ze przestaje on istnie¢ po uplywie trzech miesiecy od zakonczenia postepowania ustawo-
dawczego, ktérego przedmiotem byl wniesiony przez niego projekt ustawy.

Postepowanie z projektem wniesionym z inicjatywy ludowej

Postepowanie z projektami ustaw wniesionymi z inicjatywy obywatelskiej doznaje z mocy
ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli pewnych istotnych wyjatkow.

Po pierwsze, zgodnie z art. 13 ww. ustawy pierwsze czytanie projektu na posiedzeniu
Sejmu powinno nastapi¢ nie pdzniej niz 3 miesigce od daty wniesienia projektu ustawy do
Marszatka Sejmu lub postanowienia Sadu Najwyzszego stwierdzajacego prawidtowo zlozong
liczbe podpiséw popierajacych projekt ustawy. Zaden inny projekt ustawy nie zostat potrakto-
wany przez przepisy prawne w ten sposob, zaden nie posiada tez okreslonego w nich terminu
rozpoczecia prac ustawodawczych. Jak stusznie zauwaza P. Sarnecki, w ten sposob pierwsza
izba zostaje niejako zobligowana do okazania szczegdlnego szacunku temu tekstowi*.

Po drugie, wykonanie inicjatywy ludowej przez grupe obywateli oznacza dla nich szczegdlng
ochrone sagdowg. Tylko im bowiem ustawa przyznaje prawo do zaskarzania, i to wprost do Sadu
Najwyzszego, postanowien Marszatka Sejmu odmawiajacych im przyjecia zlozonego projektu.
Inne podmioty tego uprawnienia nie posiadaja, co oznacza, ze w przypadku zwrotu projektu
muszg one albo dokona¢ stosownych poprawek lub uzupelnien, albo zrezygnowac z inicjatywy.

Po trzecie, projekty pochodzace z inicjatywy ludowej nie moga by¢ poddane pierwszemu
czytaniu w formie komisyjnej. Wynika to wprost z art. 13 ustawy o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli, ktory przewiduje pierwsze czytanie ,na posiedzeniu Sejmu’”.

Ponadto modyfikacje obejmuja:

1. niestosowanie art. 42 ust. 5 regulaminu Sejmu, zgodnie z ktérym Marszalek Sejmu,
na wniosek komisji, moze zwrdci¢ si¢ do wnioskodawcy o przepracowanie projektu,
z rozwazeniem zmian postulowanych przez komisje;

2. brak konieczno$ci uzyskiwania przez komitet inicjatywy zgody na przeprowadzenie
zbidrek publicznych®.

2 P. Uzigblo, Ustawa z 1999 o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, ,Przeglad Sejmowy”
2000, nr 4, s. 56.

2 P. Sarnecki, Obywatelska ..., s. 233.

2 W praktyce komitet inicjatywy podlega dalej idacym ograniczeniom w pozyskiwaniu srodkéw finansowych
na prowadzenie kampanii informacyjnej niz komitet wyborczy.
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Garsc statystyki

W trakcie ITI-VI kadencji Sejmu RP, a wiec w latach 1997-2011, zgloszono sto pie¢ zawiado-
mien o utworzeniu obywatelskich komitetow inicjatywy ustawodawczej. Niestety, zdecydowana
wiekszo$¢ z tych komitetéw nie byla zdolna do wniesienia projektu ustawy. Najwiekszym proble-
mem dla obywateli, chcacych skorzysta¢ z prawa inicjatywy obywatelskiej, bylo zebranie w ciagu
trzech miesiecy od dnia przyjecia zawiadomienia przez Marszalka Sejmu i wydania przez niego
postanowienia w tej sprawie brakujacych co najmniej dziewiec¢dziesieciu dziewieciu tysiecy pod-
piséw poparcia. W praktyce okazuje sie, ze problemem jest nie tyle zebranie odpowiedniej liczby
podpiséw, co osiggniecie tego w wyznaczonym czasie. Ten czas jest nierzadko za krétki dla grup
obywateli nieposiadajacych rozleglej sieci ochotnikéw czy wolontariuszy. Zwraca sie rowniez uwa-
ge na zmniejszenie ilosci danych osobowych podawanych w wykazie 0sob popierajacych projekt.
Uwaza sie, ze zbedne jest podawanie pelnego adresu zamieszkania, jesli jednoczesnie podawany
jest numer PESEL. Obowigzek ujawniania adresu zamieszkania zniecheca osoby znane do popar-
cia dla danej inicjatywy, poniewaz wykaz os6b udzielajacych poparcia jest podawany do publicznej
wiadomosci. Ponadto w wielu przypadkach stwierdzono braki formalne zawiadomienia o utwo-
rzeniu komitetu inicjatywy obywatelskiej. Niektore komitety jednak, wezwane do ich usuniecia,
nie wywigzaly sie z tego obowigzku. W kilku przypadkach Marszatek Sejmu, majac uzasadnione
watpliwosci co do prawidlowosci zlozenia wymaganej liczby podpisow, zwracat si¢ do Pafistwowej
Komisji Wyborczej o stwierdzenie, czy ztozona jest wymagana ich liczba.

Podczas III kadencji Sejmu zloZono czternascie zawiadomien o utworzeniu obywatel-
skiego komitetu inicjatywy ustawodawczej, jednak dziewie¢ z nich nie zdolalo dopetni¢
wszystkich obowiazkdow, tym samym ich propozycje nie staly sie przedmiotem prac Sejmu.
Sposrdd pieciu skutecznie wniesionych projektow ustaw tylko dla dwoch z nich proces le-
gislacyjny zakonczyl si¢ uchwaleniem ustawy. Byla to ustawa o zachowaniu narodowego
charakteru strategicznych zasoboéw naturalnych kraju® i ustawa o zmianie ustawy - Karta
nauczyciela”. W trakcie IV kadencji Sejmu zawiadomienie o utworzeniu komitetu ztozyto
czterdziesci jeden komitetow. Tylko jedenascie z nich zdotato skutecznie wystapi¢ do Mar-
szalka Sejmu z projektem ustawy. A zatem trzydziestu komitetom nie udalo si¢ doprowa-
dzi¢ do rozpatrzenia ich inicjatyw przez Sejm. Z kolei na jedenascie skutecznie wniesionych
propozycji obywatelskich tylko trzy doczekaly si¢ uchwalenia ustawy. Pierwsza z nich doty-
czyla zmiany ustawy o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony srodowiska, ustawy o odpa-
dach oraz o zmianie niektérych ustaw”, druga regulowatla zasady przyznawania swiadczen
przedemerytalnych”. Ostatnia ustawa dotyczyta zmian w prawie farmaceutycznym?.

Kolejna, V kadencja Sejmu, charakteryzowala sie znikomym korzystaniem z obywatel-
skiej inicjatywy ustawodawczej. Pamigtac jednak trzeba, ze byla to kadencja skrécona, ktora
zakonczyla si¢ po dwoch latach samorozwigzaniem Sejmu. Do Marszatka Sejmu wptyneto

2 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow naturalnych
kraju (Dz.U. nr 97, poz. 1051 z pdzn. zm.).

»  Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 o zmianie ustawy — Karty nauczyciela (Dz.U nr 128, poz. 1404).

% Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. 0 zmianie ustawy o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony srodowiska,
ustawy o odpadach oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. nr 143, poz. 1196).

27 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o $wiadczeniach przedemerytalnych (Dz.U. nr 120, poz. 1252).

# Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 zmianie ustawy — Prawo farmaceutyczne, ustawy o zawodzie lekarza oraz usta-
wy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo farmaceutyczne, ustawe o wyrobach medycznych oraz ustawe o Urze-
dzie Rejestracji Produktéw Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktéw Biobojczych (Dz.U. nr 92, poz. 882).
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tylko pie¢ zawiadomien o utworzeniu komitetu, z czego az czterem nie udato si¢ zebra¢ wy-
maganych stu tysiecy podpisow. Jedyny obywatelski projekt ztozony w tej kadencji Sejmu,
ktérego proces ustawodawczy zakonczyt sie uchwaleniem ustawy, dotyczyl zmiany ustawy
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych®, przy czym byt to projekt,
ktory do laski marszatkowskiej trafil jeszcze w IV kadencji Sejmu. Sejm V kadencji przysta-
pil rowniez do kontynuacji procesu legislacyjnego obywatelskiego projektu ustawy Fundusz
Alimentacyjny, wniesionego jeszcze w IV kadencji Sejmu, ktéry rozpatrywany byt wspolnie
z projektem poselskim. Ostatecznie 7 wrze$nia 2007 roku zostata uchwalona ustawa o po-
mocy osobom uprawnionym do alimentow™.

VI kadencja Sejmu okazata si¢ rekordowa pod wzgledem wykorzystania obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej. Do Marszatka Sejmu zloZono az czterdziesci pie¢ zawiadomien
o utworzeniu obywatelskiego komitetu inicjatywy ustawodawczej, przy czym siedemna-
$cie z nich spelnito niezbedne wymogi, tym samym ich propozycje staly sie przedmiotem
prac Sejmu. Sposrdd siedemnastu skutecznie wniesionych projektéw ustaw tylko dla jednej
z nich (sic!) proces legislacyjny zakonczyt si¢ uchwaleniem ustawy. Byta to ustawa o zmia-
nie ustawy o systemie o$wiaty oraz zmianie niektérych innych ustaw®. W trakcie obec-
nej, niezakonczonej jeszcze kadencji Sejmu, ktéra rozpoczela si¢ jesienia 2011 r., do Sejmu
wplyneto 9 projektéw ustaw?, jednoczesnie Sejm kontynuowal prace nad 11 projektami,
ktdre zostaly wniesione w poprzedniej kadencji.

Jak zatem wida¢, wiekszo$¢ projektow obywatelskich nie ma szans na uchwalenie
(uwzgledniajac nawet to, Ze nie podlegaja one zasadzie dyskontynuacji, tzn. jesli nie zo-
stang odrzucone lub uchwalone w danej kadencji, przechodzg na nastepng). Coz z tego, ze
pojawita sie ich rekordowa liczba, skoro jednoczesnie najwiecej, bo az cztery odrzucono,
a uchwalono jedynie jeden. Wigksza niz dotychczas liczba projektow obywatelskich w sz6-
stej kadencji parlamentu niekoniecznie $wiadczy wigc o tym, Ze poprawia sie dzialanie
i efektywnos¢ inicjatywy ludowej. Projektow obywatelskich wcigz jest relatywnie malo. Do-
kiadniejszy wglad w sposob, w jaki procedowane sg te przedtozenia, ujawnia tez, ze wigk-
sz0$¢ z nich jest co prawda uchwalana, ale najczesciej dochodzi do tego po swego rodzaju
»zmiksowaniu” ich z kontrprojektami poselskimi lub rzadowymi.

Inicjatywa ludowa w praktyce

Od czasu wejscia w zycie ustawy, ktora umozliwita wykonywanie inicjatywy ustawodawczej
przez wyborcéw, a wiec od roku 1999, pojawialo sie blisko dziewig¢ komitetow inicjatywy ustawo-
dawczej rocznie. Komitety powstate wlatach 1999-2011 wystepowaly zaréwno z projektami catko-
wicie nowych unormowan prawnych (dotyczylo to trzydziestu jeden projektow ustaw), jak rowniez
podejmowaly inicjatywy dazace do wprowadzenia zmian w obowigzujacym prawie (wniesiono
siedemdziesigt cztery projekty ustaw nowelizujgcych istniejace ustawy). Do 2011 roku tylko trzy-
dziestu czterem komitetom udalo sie, po spetnieniu wszystkich przewidzianych przez prawo wy-
magan, przedlozy¢ projekt ustawy w Sejmie, przy czym polowa z nich zlozona byta w czasie szdstej

¥ Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych oraz ustawy — Karta nauczyciela (Dz.U. nr 167, poz. 1397).

30 Ustawa z dnia 07 wrze$nia 2007 r. 0 pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz.U. nr 192, poz. 1378).
' Ustawa z dnia 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz.U. nr 56, poz. 458).

2 Stan na 07 kwietnia 2014 r.
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kadencji Sejmu (2007-2011). Prawie wszystkie z tych inicjatyw korzystaly ze wsparcia znaczacych
organizacji politycznych lub spolecznych, chociaz czesto wsparcie to nie miato formalnego charak-
teru. Wydaje sie, ze nalezaloby oczekiwa¢ wyzszej skutecznosci obywatelskich inicjatyw ustawo-
dawczych. Z dotychczasowych projektow oddolnych tylko trzy z nich znalazly swoje odzwiercie-
dlenie w uchwalonej pdzniej ustawie (dotyczyly one ustawy o zachowaniu narodowego charakteru
strategicznego zasobow naturalnych kraju, zmiany ustawy Prawo ochrony srodowiska i ustawy
o odpadach, a takze zmiany ustawy o systemie oswiaty i niektorych innych ustaw). W pozostatych
przypadkach albo projekty wygasaly w zwigzku z tym, ze Sejm dwéch kolejnych kadencji nie roz-
patrzyl projektu, ewentualnie poprawek do ustawy wniesionych przez Senat, albo zostaly uchwa-
lone w wersji w istotny sposéb odbiegajacy od propozycji zlozonej przez obywateli (na przykltad
projekt nowelizacji prawa farmaceutycznego, ktory zostal uchwalony w wersji idacej w zupetnie
odmiennym kierunku). Zdaniem M. Rachwala istotne watpliwosci budzita jako$¢ przygotowywa-
nych projektéw, w szczegélnosci sposob przygotowania uzasadnienia projektu. Wsrdd najczesciej
popelnianych bledéw przez komitety obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej byty bledy dotycza-
ce miedzy innymi umieszczania w nazwie komitetu inicjatywy ustawodawczej nazwy zwiazkéw
zawodowych, stowarzyszen czy partii politycznych, co sugerowalo, ze komitet dziata w imieniu
i na rzecz zwigzku zawodowego lub partii politycznej. W zwiazku z tym Marszatek Sejmu zwracat
uwage, ze Konstytucja RP z 1997 roku przyznata prawo do zlozenia projektu ustawy grupie co naj-
mniej stu tysiecy obywateli, rozumianych jako osoby fizyczne, a nie innych podmiotéw prawa, na
przyklad zwigzkéw zawodowych czy partii politycznych. Wobec tego nazwa komitetu inicjatywy
ustawodawczej nie moze zawiera¢ wyrazen wskazujacych na inny niz grupa obywateli podmiot
wystepujacy z inicjatywa®. Bardzo czgsto w nazwie komitetu nie podawano takze petnego tytutu
projektu ustawy, nie wskazywano pelnomocnika komitetu lub jego zastepcy, brakowato réwniez
pisemnych o$wiadczen o przystapieniu do komitetu inicjatywy ustawodawczej, a sa to niezbedne
wymogi stawiane przez artykut 5 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez oby-
wateli. Komitety nie stosowaly si¢ takze do wymagan regulaminu Sejmu dotyczacych obowiazku
przedstawiania przewidywanych skutkéw spotecznych i finansowych wejscia ustawy w zycie, nie
wskazywaly Zrodel finansowania w przypadku, gdyby projekt pociagat za soba obcigzenie budzetu
panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, nie przedstawialy zalozen projektow
podstawowych aktéw wykonawczych, nie skladaty oswiadczen o zgodnosci projektu ustawy z pra-
wem Unii Europejskiej albo oswiadczenia, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety
prawem Unii Europejskiej. Poza tym nie przedstawiano w uzasadnieniu projektu ustawy wyni-
kéw przeprowadzonych konsultacji oraz informacji o przedstawionych wariantach i opiniach.
Projekty te nie spelnialy zatem podstawowych wymogéw przewidzianych przepisami prawa. Poza
sposobem przygotowania uzasadnienia projektu istotnym naruszeniem ustawy o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli jest, na co zwraca uwage P. Uzigblo, kwestia sprawozdan
finansowych wymaganych przez artykut 17 tej ustawy. W wiekszosci przypadkow nie sg one skia-
dane, a nawet jezeli juz dojdzie do przediozenia sprawozdania finansowego, budzi ono powazne
watpliwosci, poniewaz czesto dochodzi do zanizania kosztow takiej inicjatywy?.

3 M. Rachwal, Demokracja bezposrednia w procesie ksztattowania sig spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce,
Warszawa 2010, s. 282.
* P. Uzigblo, Demokracja ..., s. 248.
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Zakonczenie

Wydaje sie, ze przyczyna stabej skutecznosci obywatelskich inicjatyw ustawodawczych tkwi
w tym, Ze obywatele dazacy do ztozenia projektu ustawy zwykle nie s3 osobami posiadajacymi
odpowiednig wiedze prawna, nie dysponuja i nie moga dysponowac srodkami i mozliwo$ciami,
ktérymi dysponujg organy panstwa w procesie legislacyjnym. Inicjatywa ludowa moze przeja-
wiac sie jedynie w ztozeniu sformalizowanego projektu ustawy, zaopatrzonego w uzasadnienie
i spelniajacego wymogi okreslone w art. 34 regulaminu Sejmu. Wymogéw tych jest wiele, po-
nadto nie s3 one tatwe do osiagniecia, w zwigzku z czym stanowig faktyczng bariere dla tego
rodzaju aktywnosci spolecznej. Spoleczenstwu tatwiej bedzie zatem sklada¢ projekty ustaw, przy
ktorych zrealizowanie wymogéw uzasadnienia polega¢ bedzie na podniesieniu argumentéw
majacych szerokie spoleczne poparcie, niewymagajacych pogltebionych i skomplikowanych wy-
woddéw. Z drugiej strony nalezy skonstatowac, ze jest to rozwigzanie ze wszech miar stuszne,
gdyz biorac pod uwage znaczenie i powage funkcji ustawodawczej panstwa powinna panowac
zasada réwnego traktowania wszystkich projektow bez wzgledu na to, kto jest ich inicjatorem.

Nie ulega watpliwosci, ze barier utrudniajacych obywatelom korzystanie z inicjatywy
ustawodawczej jest wiele. Pojawiajg si¢ one na kazdym etapie — od rejestracji komitetu az po
etap prac parlamentarnych nad projektem. Sa to czynniki wynikajace zaréwno z tresci usta-
wy, jak i z praktyki parlamentarnej. Niewatpliwie duzym problemem jest zbyt krotki czas
na zebranie wymaganych podpiséw pod przygotowanym projektem ustawy. Zebranie 100
tysiecy podpiséw w trzy miesigce jest dla wielu komitetow niewykonalne, gdyz wiaze sie
z koniecznoscig zaangazowania wielu 0séb i poteznych $rodkéw finansowych. Do tej pory
najwiecej komitetoéw, bo az 46, borykalo si¢ wlasnie z tym problemem. Z kolei dla komite-
tow, ktorym udalo sie ztozy¢ w Sejmie swoj projekt ustawy, najwiekszg barierg okazuje sie
zasada dyskontynuacji, ktdra zamiast zosta¢ catkowicie wylgczona w stosunku do projek-
tow obywatelskich, zostala jedynie ograniczona do nast¢pnej kadencji Sejmu. W praktyce
oznacza to, ze projekty, ktére nie zostaly rozpatrzone w trakcie kadencji, w ktdrej zostatly
zlozone, lub w nastepnej, przepadajg ostatecznie i prace nad nimi zostajg zakonczone. Taki
los spotkat do tej pory 12 projektow obywatelskich, ktore, odestane po pierwszym czytaniu
do wlasciwej komisji, po prostu przepadly.

Istotne zastrzezenia budzi takze rozwigzanie dajace parlamentowi mozliwos¢ podjecia
ostatecznych decyzji odno$nie do propozycji pochodzacych bezposrednio od obywateli.
Inicjatywy nieakceptowane przez przedstawicieli doprowadzano do wygasniecia, na przy-
kiad poprzez pozostawienie po pierwszym czytaniu projektow bez rozpatrzenia. Obywa-
telska inicjatywa ustawodawcza w zakresie zlozenia projektu ustawy pozwala obywatelom
wnies$¢ stosowny projekt bez mozliwosci realnego wplywania na jego dalsze losy. Wniesiona
propozycja podlega normalnej procedurze legislacyjnej. Obywatele nie moga wigc uchwali¢
ustawy w sposob bezposredni w przypadku odrzucenia ich inicjatywy lub uchwalenia usta-
wy w ksztalcie znacznie odbiegajacym od ich propozycji.

De lege ferenda nalezatoby dazy¢ przede wszystkim do ztagodzenia wymogdéw formal-
nych stawianych projektom obywatelskim. By¢ moze nalezaloby natozy¢ na organy admi-
nistracji publicznej obowigzek pomocy przy opracowywaniu tresci uzasadnienia projektu,
albo pominac¢ niektdre jego elementy, ktore w praktyce sprawiaja najwigcej probleméw ko-
mitetom inicjatywy. Tytulem przykfadu mozna wskaza¢ oceng skutkow, jakie projekt bedzie
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powodowal, czy obowigzek przeprowadzenia konsultacji. Waznym postulatem, ktéry nale-
zaloby rozwazy¢, jest takze wydluzenie trzymiesiecznego terminu na wniesienie projektu
ustawy do laski marszatkowskiej.
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Inicjatywa ludowa jako instytucja dialogu spotecznego

Streszczenie

Inicjatywa ustawodawcza jest instytucja o podstawowym znaczeniu dla procesu ustawodawczego, bo-
wiem rozpoczyna postepowanie, ktérego koncowym efektem ma by¢ wejscie w zycie nowej ustawy. Jest
to ponadto prawo podmiotowe, czyli uprawnienie okreslonych w konstytucji podmiotéw — organéw lub
0s0b - do wniesienia projektu ustawy do odpowiedniej izby parlamentu z takim skutkiem, ze projektowi
zostanie nadany przewidziany przepisami bieg, czyli zostanie uruchomione postepowanie ustawodawcze.
Wiréd podmiotdw tych szczegdlne miejsce zajmuje grupa co najmniej 100 tysiecy obywateli posiadaja-
cych czynne prawo wyborcze w wyborach do Sejmu. Celem opracowania jest ukazanie podstawowych re-
gulacji dotyczacych inicjatywy ustawodawczej wykonywanej przez ten szczegélny podmiot, a takze uka-
zanie z perspektywy dzialalno$ci prawodawczej polskiego parlamentu, w jakim stopniu obywatele moga
decydowa¢ o ostatecznym ksztalcie tworzonego przez nich prawa.

Stowa kluczowe: inicjatywa ustawodawcza, inicjatywa ludowa, proces ustawodawczy, projekt ustawy,
obywatele

Citizens’ legislative initiative as a form a social dialog

Summary

Legislative initiative is an issue of fundamental nature, as a institution starting the entire legislative process
that results with a new law coming into force. Moreover, it is also a fundamental right - for individuals
and bodies - to bring the draft legislation to the parliament and thereby to effectively initiate the legisla-
tive procedure provided by law. Among other subjects authorised to bringing the draft legislation there is
a group of 100 000 people having reached maturity and enjoying right to election to the parliament. The
aim of the article is to present basic regulations on citizens’ legislative initiative from the perspective of
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Polish parliament and its legislation as well as to analyse to which extend Polish citizens may have decide
of the shape of law.

Key words: legislative initiative, people’s (citizens’) legislative initiative, legislative process, draft legislation,
citizens



