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Obywatelska inicjatywa ustawodawcza
w Swietle koncepcji suwerennos$ci narodu.
Wybrane zagadnienia

1. Zagadnienia ogodlne

Niniejszy artykul stanowi prébe oceny funkcjonowania zasady suwerenno-
§ci narodu, w ktorej ramy wpisuje sie obywatelskie prawo inicjatywy ustawo-
dawczej. W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje sie powszechnie, ze
Jinicjatywa ustawodawczal! oznacza prawo wnoszenia do parlamentu projek-
tu ustawy przez okreslone podmioty ze skutkiem prawnym, polegajacym na
wszczeciu postepowania ustawodawczego”2. We wszystkich definicjach M. Ku-
deja, L. Garlickiego, A. Szmyta i A. Patrzaltka akcentuje sie dwa elementy pra-
wa inicjatywy ustawodawczej. Po pierwsze, projekt ustawy musi zostac przed-
lozony przez uprawniony podmiot, w przeciwnym razie nie bedzie miat zasto-
sowania stanowiacy drugi element tego prawa obowiazek poddania projektu do
rozpatrzenia przez Sejm (co nie oznacza obowigzku jego uchwalenia). W podob-
ny sposob, choc¢ nie identycznie, wyrazil sie P. Winczorek, stwierdzajac, ze ,ini-
cjatywa ustawodawcza polega na prawie wniesienia do Sejmu projektu ustawy
[...] z takim skutkiem, ze jeSli projekt odpowiada wymogom Konstytucji 1 in-
nych przepiséw prawa (na przyklad regulaminu Sejmu), nalezy nadaé mu bieg
ustawodawczy”3. W doktrynie wskazuje sie, ze nalezy rozréznié¢ pojecia ,pra-
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L Zob. A. Szmyt, Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawowych pojeé, Warszawa 2010,
s. 108.

2 M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice 1995,
s. 11; M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 1998,
nr 2, s. 10; A. Patrzalek, A. Szmyt, Prawo inicjatywy ustawodawczej, [w:] Postepowanie ustawo-
dawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 117; E. Tkaczyk,
Realizacja prawa inicjatywy ustawodawczej w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2014,
s. 131n.

3 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2008, s. 254.
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wo 1nicjatywy ustawodawczej” (inicjatywa ustawodawcza w waskim znacze-
niu) oraz ,inicjatywa ustawodawcza” (w szerokim znaczeniu)*. Oznacza to, ze
przez prawo inicjatywy ustawodawczej bedziemy rozumieli wnoszenie projek-
tow ustaw do parlamentu przez konstytucyjnie uprawnione do tego podmio-
ty, ze skutkiem poddania projektu ustawy pracom parlamentarnym. W przy-
padku inicjatywy ustawodawczej za$ chodzi¢ bedzie o wszystkie czynnosci po-
przedzajace moment wnoszenia tego projektu w sposob prawnie uregulowany.
Etap wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli wiaze sie z po-
jeciem preinicjatywy, czyli jest to etap obejmujacy tryb przed wniesieniem ini-
cjatywy do parlamentu.

Uchwalenie Konstytucji w dniu 2 kwietnia 1997 r. stworzyto wiele nowych
sytuacji prawnoustrojowych. Konstytucja ta zawiera w swej tresci tak szeroka
regulacje form demokracji bezposredniej, jak zadna inna w historii polskiego
konstytucjonalizmu®. Nowe podejécie do tego rodzaju spraw zastuguje na uwa-
ge, gdyz jak dotad w prawie polskim rzadko pojawialy sie formy demokracji
bezposrednie;j, a jezeli juz, to ograniczano sie do najbardziej charakterystycz-
nej instytucji tej demokracji, tj. referendum. W polskich realiach konstytucyj-
nych formy demokracji bezposredniej wystepuja na szczeblu centralnym. Jed-
nakze obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako forma sprawowania wta-
dzy bezposrednio przez nardd nie gwarantuje obywatelom prawa do podjecia
decyzji, gdyz ta ostatecznie nalezy do organdéw przedstawicielskich. To one sa
zobowigzane na mocy regulacji ustawowej do rozpatrzenia co najmniej w ra-
mach pierwszego czytania obywatelskiego projektu ustawy. Obywatele nie mo-
gq jednak wymusi¢ na Sejmie uchwalenia ustawy. Ich dziatania sa zatem je-
dynie ,inspiracja” do podjecia dziatan przez organy przedstawicielskie. Ozna-
cza to, ze realizacja koncepcji demokracji bezposéredniej wyraza sie w procedu-
rze bezposredniego uczestnictwa w obywatelskiej inicjatywie ustawodawczej
poprzez zlozenie podpisu. Wyprowadzenie inicjatywy ludowej z zasady suwe-
rennos$ci narodu jest godne zaakcentowania. Nie mozna analizowaé obywatel-
skiej inicjatywy ludowej w oderwaniu do realizacji zasady suwerenno$ci naro-
du w demokratycznym panstwie prawa®.

We wspélczesnych demokratycznych konstytucjach zasada zwierzchniej wila-
dzy narodu, albo inaczej méwiac suwerennoéci narodu w panstwie’, jest nie tyl-
ko powszechnie obecna — jest takze punktem wyjscia wszelkich systeméw wia-
dzy®. Ogdlnie rzecz ujmujac, suwerennoéé¢? narodu polega na tym, ze najwyz-

4 E. Tkaczyk, op. cit., s. 181in.

5 M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Warszawa
2001, s. 31.

6 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 62.

7 K. Dzialocha, Uwaga 2 do art. 4, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5,
red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 1 i n.

8 M. Gulezynski, J. Wawrzyniak, Suwerenne prawo narodu do sprawowania wladzy zwierzchniej
we wspdblezesnych warunkach, [w:] Spor o suwerennosé, red. J. Wolpiuk, Warszawa 2001, s. 177.

9 ,Wielka Rewolucja Francuska w XVIII w. nadala nowy sens demokracji, wprowadzajac zasa-
de zwierzchnictwa narodu. W mysél jej «wszelka wtadza w panstwie nalezata do narodu, pojmowa-
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sza wladza w panstwie (wltadza suwerenna) znajduje sie w rekach narodu, ja-
ko wspélnoty prawnej tworzonej przez wszystkich obywateli. Konstytucja sta-
nowi, ze wladza zwierzchnia w RP nalezy do narodu. W tym miejscu doku-
ment ten stworzyl najszersze podstawy do bezposredniego realizowania zasa-
dy zwierzchnictwa narodu!®. Konstytucyjna zmiana okreélenia podmiotu wta-
dzy suwerennej dokonana zostata juz w 1989 r., kiedy to wprowadzono przepis
moéwiacy, iz suwerenem jest naréd rozumiany w sensie polityczno-prawnym.

Mozna powiedzieé, ze zwierzchnictwo narodu jest niezbywalne 1 niepodziel-
ne. We wspélezesnym konstytucjonalizmie nardd nie jest rozumiany jako pod-
miot rzeczywiscie sprawujacy wladze polityczna czy chociazby czeséé tej wia-
dzy!'!l. Jako ogél obywateli lub jako ich zorganizowana zbiorowoéé naréd nie
jest zreszta zdolny do samodzielnego sprawowania wladzy: nie jest to mozli-
we ze wzgledu na warunki organizacyjne. Okreslany jest wiec jako byt real-
ny, wspolnota réwnoprawnych obywateli bez wzgledu na narodowoé§¢, plurali-
styczne spoteczenstwo majace wlasne struktury zorganizowania, a wiec zdol-
ne do dziatania i1 artykulowania swoich intereséw.

Wyjaénienie pojecia suwerennosci nalezy do domeny teorii panstwa. Jednak
,we wszystkich przypadkach chodzi o uniezaleznienie wladzy od innych [...]
oérodkow wladzy, [...] suwerenno$¢ wladzy oznacza, iz system wladzy panstwo-
wej jest osobnym, zamknietym systemem 1 nie stanowi czeéci zadnego innego
systemu wladzy. Niezalezno$é (czy niezawislo$é) wladzy, uwazana za istotna
ceche konstytuujaca pojecia wladzy suwerennej, odnosi sie wiec do komplek-
su jego stosunkéw”!2. Najwyzszym poziomem wladzy jest panowanie, beda-
ce w tym rozumieniu synonimem wladzy zwierzchniej narodu w panstwie!3.

Innymi stowy, tresé¢ art. 4 ust. 1 Konstytucji moze by¢ traktowana jako
stwierdzenie okreélonego faktu'4. Norma konstytucyjna nie kreuje rzeczywi-
stoéci, na ktora sktada sie konkretne zjawisko polityczne, niemniej zaktada ko-
nieczno$¢ uwzglednienia struktur panstwowych. Taka systematyka Konstytu-
¢ji RP wskazuje na to, ze zasada zwierzchniej wtadzy narodu jest jedna z pod-
stawowych zasad ustrojowych, determinujaca demokratyczny ustrd) panstwa
opisany w kolejnych przepisach konstytucyjnych. Wtadza, ktéra dysponuje ma-

nego jako ogo6l obywateli». Zasada ta jest powszechnie akceptowana i uznawana za kamien wegiel-
ny demokracji burzuazyjnej — od czasu, gdy wyrazona zostala po raz pierwszy w Deklaracji Praw
Czlowieka 1 Obywatela”. S. Gebethner, Z. Jarosz, W. Popkowski, System organdéw parnstwowych
w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1968, s. 8.

10 W, Skrzydlo, Komentarz do art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013, s. 18
119.

11 P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w Swietle zasady jej nadrzednosci (wybrane problemy),
Krakéw 2003, s. 173.

12 M. Sobolewski, O pojeciu suwerennoséci ludu, [w:] Ksiega pamiqtkowa ku czci Konstantego
Grzybowskiego, Krakow 1971, s. 235.

13 T, Jaroszynski, Rozporzadzenie Unii Europejskiej jako sktadnik systemu prawa obowiqzujq-
cego w Polsce, Warszawa 2011, s. 199.

4 B. Skwara, Rozporzaqdzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie konstytucyj-

nym, Warszawa 2010, s. 24.
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krozbiorowoé¢ spotecznal®, zostala jednak okreélona jako ,,wladza zwierzchnia”,
czyli ma to by¢ pewien rodzaj wtadzy wyodrebniony warto$ciujaco sposrdd zja-
wiska politycznego wtadzy. Charakterystyke tego rodzaju wtadzy pozostawio-
no wiec doktrynie prawa konstytucyjnego uwzgledniajacej ustalenia socjolo-
giczne. Natomiast na plaszczyznie prawnej wladza narodu — zgodnie z dyspo-
zycja art. 4 ust. 2 Konstytucji — moze by¢ wprawdzie sprawowana bezposred-
nio, niemniej gtéwnie przez przedstawicieli suwerena'®. Przyjeta w omawia-
nym artykule formuta ,,wtadza zwierzchnia w RP nalezy do narodu” nawiazu-
je do koncepcji suwerennosci, jaka uksztaltowata sie w doktrynie europejskiej
na przetomie XVIII 1 XIX w. Wskazanie w tej doktrynie na naréd jako suwere-
na (a wiec wylaczny podmiot najwyzszej wladzy w panstwie) miato na poczat-
ku znaczenie przede wszystkim negatywne!”. Chodzilo bowiem o wyrazne pod-
kreslenie, ze suwerenem nie moze by¢ monarcha, a wiec niedopuszczalny ma
by¢ powrét do monarchii absolutne;.

W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje sie, iz z tytulu suwerenno-
éci narodu przystuguja obywatelom trzy uprawnienia: 1) do wybierania podsta-
wowych organéw panstwa, 2) do wyrazania swoich opinii w przedmiocie zarza-
dzania, 3) do wspotdecydowania z organami panstwa w procesie zarzadzania.
Mozna byloby wiec przyjad, iz dysponowanie przez suwerena wladza zwierzch-
nia na plaszczyznie spoteczno-politycznej, a zarazem takze ,,sprawowanie wia-
dzy” na plaszczyznie prawnej polega na udzielaniu inwestytury do rzadzenia
oraz wplywania na sposéb rzadzenia. Zasada suwerennoé$ci narodu (ludu) jest
standardem demokratycznego konstytucjonalizmu od konica XVIII w. Konstytu-
cja wskazuje formy sprawowania wtadzy przez naréd — podmiot suwerennosci.

2. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako podmiot
suwerennos$ci

W yjeciu konstytucyjnym problematyka suwerenno$ci obejmuje po pierwsze
wskazanie podmiotu (dzierzyciela) tej pelni wladzy oraz po drugie — wskaza-
nie metody lub sposobu realizacji suwerennoéci. Terminy ,lud” i ,,nar6d”!8 nie
sa dokladnie sprecyzowane. Suwerennoéé narodowal!? — jak zauwaza J. Ciapa-

15 M. Kudej, Problematyka konstytucyjnej zasady suwerennosci narodu, [w:] Podstawowe poje-
cia pierwszego rozdziatu konstytucji, Katowice 2000, s. 55.

16 B. Opalinski, Rozdzielenie kompetencji wladzy wykonawczej miedzy Prezydenta RP oraz Ra-
de Ministréw, Warszawa 2012, s. 76 1 n.

17 K. Grajewski, Odpowiedzialnosé postéw i senatoréw na tle zasady mandatu wolnego, Warsza-
wa 2009, s. 201 n.

18 W dziele o duchu praw Monteskiusz wielokrotnie uzywal stowa ,naréd”, kiedy mial na my$li
ludnoéé panstwa. Frangois-Marie Arouet (bardziej znany pod nazwiskiem Voltaire’a) utozsamial
nar6d z pewng elitg (,gdy mottoch zaczyna rozumowaé, wszystko jest stracone”). Ch. de Montes-
quieu, O duchu praw, tt. T. Zeleniski-Boy, Warszawa 1957.

19 Konstytucja postuguje sie pojeciem Narodu w sensie politycznym, a nie etnicznym, i w ro-
zumieniu norm konstytucyjnych, u podstaw ktérych legto sformutowanie preambuty do konstytu-
cji stwierdzajace «my, Nardd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej», pojecie nardd okresla
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ta — odnosi sie do ,,demokratycznego rezimu politycznego, w warunkach kto-
rego nardod (w ujeciu konstytucyjnym) decyduje o swym losie, kreacji i kontro-
i struktur wladzy. W ten sposéb nardd «stwarza» panstwo, a wladza panstwo-
wa wywodzi swa legitymacje 1 kompetencje z demokratycznie wyrazonej wo-
li suwerena — podmiotu wladzy zwierzchniej”?0. Panstwo suwerenne w takim
wladnie znaczeniu posiada zdolno$¢ do integrowania sie z innymi panstwami
w oparciu o wspélny system aksjologiczny oparty na poszanowaniu praworzad-
nos$ci, demokracji i praw czlowieka. Suwerenno$¢ narodowa staje sie zatem ko-
niecznym warunkiem korzystania z owej integracyjnej formy realizacji suwe-
rennosci panstwowej.

Konstytucja, méwiac o inicjatywie ludowej, wypetnia pojecie obywatela. Sa-
mo pojecie narodu dotychczas miato walor polityczny. Kolejnym z mozliwych
sposobOw pojmowania tego terminu jest zwrocenie uwagi na takie czynniki ze-
spalajace jednostki w nardd (etniczny) jak: wspdlna kultura, historia, jezyk,
religia czy obyczaje. Cecha tej wspolnoty jest to, ze majac Swiadomos§é wlasne;j
odrebnoéci, dazy do utworzenia wlasnego panstwa. Jezeli pokusié¢ sie o rozroz-
nienie pomiedzy suwerennoscig ludu 1 suwerennoscia narodu, to — przy pod-
kresleniu, ze jest to uproszczenie — suwerenno$¢ ludowa ustanawia prawo re-
alnego obywatela do udzialu w podejmowaniu decyzji politycznych, gdyz lud
ukonstytuowany konkretnie jako wszyscy obywatele moze bezposrednio prze-
jawiaé swa wole, podczas gdy w koncepcji suwerennos$ci narodu narod jest po-
jeciem abstrakcyjnym, dziata tylko za posrednictwem reprezentantéw. Obec-
nie czesto sie utozsamia nardd 1 lud, zwlaszeza wtedy, gdy podkresla sie poli-
tyczny charakter obu tych pojec.

Majac na uwadze powyzsze, pojawia sie pytanie, jak dotychczas definiowa-
no pojecie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej?! w kontekécie zasady su-
werenno$ci. Proces, w ktérego wyniku uznano spoteczno$é za suwerena demo-
kratycznej wladzy panstwowej, przeszed! istotna ewolucje. Juz podczas prac
nad nowa konstytucja rozwazenia wymagala kwestia, czy wtadza ,nalezy do”
czy tez ,pochodzi od”?2 narodu. Przyjeta w Konstytucji formuta zapisu, iz wla-
dza ,nalezy do” narodu, dodatkowo podkresla, czy jakby uwypukla, permanent-
ny charakter zwierzchnictwa narodu. Suwerenno$¢ narodu tym samym trwa

wspoélnote, ktora tworza obywatele Rzeczypospolitej”. J. Krélikowski, Wstep do Konstytucji, [w:]
Konstytucja I1I RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych sqdéw, red. M.
Zubik, Warszawa 2008, s. 3.

20 J. Ciapala, Wokét pojmowania i wykonywania suwerennosci w warunkach cztonkostwa w Unii
Europejskiej — kilka uwag podstawowych, lecz czy przekonujgcych?, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2014, t. 31, s. 88.

21 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspétczesnych paristw demokratycznych, War-
szawa 2012, s. 223.

22 Szersza argumentacje na rzecz zapisu, iz wladza ,pochodzi” od narodu, przedstawila senator
A. Grzeskowiak, powolujac sie na projekt senacki, ktéry ,,[...] przyznaje zasade zwierzchnictwa
narodu, wskazujac na pierwotne pochodzenie wtadzy. Nardd udziela [...], przekazuje ja tym orga-
nom, ktére chociaz z racji pochodzenia od narodu powinny by¢ rézne, a nie, ze wtadza nalezy do
narodu, bo takie sformulowanie nie ma potwierdzenia w instytucjach konstytucyjnych”. ,,Biuletyn
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego” 1995, nr 13, s. 36.
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caly czas 1 nie wyczerpuje sie w catoSci w demokratycznym akcie wyborczym,
co mozna by wywodzi¢ z ewentualnego zapisu o pochodzeniu wtadzy od narodu.
Narod w Swietle postanowien jest podmiotem zdolnym do artykulowania swo-
ich interesow 1 do dziatania oraz wyrazania swojej woli jako pierwotny piastun
wladzy zwierzchniej, 1 tym samym dzierzyciel atrybutéw wtadzy. Narod moze
je realizowaé, podejmujac sam istotne dzialania, a nawet decyzje?3. Zasada su-
werenno$ci narodu zawarta w Konstytuc)i ktadzie ,,silny akcent na naréd jako
podmiot faktycznie zdolny do rzadzenia. Lepiej tez uzasadnia wykonanie wla-
dzy przez przedstawicieli narodu, lecz takze przez rozbudowanie instytucji de-
mokracji bezpoéredniej’?4. Jezeli natomiast zastanowié sie nad definicja pojecia
narodu, to juz we wstepie do Konstytucji czytamy: ,,[...] my Nardod Polski, wszy-
scy obywatele Rzeczypospolitej [...]7, ,[...] z kultura zakorzeniona w chrzesci-
janskim dorobku [...]”, ,,[...] o ponad tysiacletnim dorobku [...]”, ,,[...] wieziach
wspoélnoty z rodakami rozsianymi po catym éwiecie [...]". Wymienienie tych kil-
ku fragmentéw z Konstytucji nie daje ostatecznej definicji, lecz zwraca uwage
na nardd jako pewna wspélnote (zbiorowos§¢é) zyjaca we wlasnym panstwie, spo-
jona przez liczne wiezy spoleczne wyksztatcone na przestrzeni jej dziejow oraz
przez pewne emocje, polaczona rowniez wspolna historig i1 tozsamos§cia naro-
dowa. Piszac o narodzie, niewatpliwie nalezy mie¢ na uwadze, ze Konstytucja
w art. 118 ust. 2 konkretyzuje te definicje, méwiac o obywatelskiej inicjatywie
ustawodaweczej. Tak naprawde punktem wyjScia jest tu nardd, ktéry w drodze
obywatelskiej inicjatywy ustawodawcze] wykonuje swoje prawo. Jak wskazu-
je P. Winczorek, ,tak zwana inicjatywa ludowa (obywatelska) jest w Polsce no-
woécia wprowadzona, konstytucja z 2 kwietnia 1997 r.”25

3. Inicjatywa ludowa jako forma demokracji bezposredniej

Inicjatywa ludowa, najogdlniej ujmujac, jest to forma bezposredniego inter-
weniowania ludu (obywateli) w proces tworzenia ustaw — prawa. Jest to upraw-
nienie okreslonej prawnie liczby zbiorowego podmiotu do wszczecia postepowa-
nia ustawodawczego. Inicjatywa ludowa pozwala obywatelom zadac¢ od swoich
przedstawicieli w parlamencie opracowania, zmiany lub uchwalenia konkret-
nych ustaw. Ze wzgledu na przedmiot wyrézniamy inicjatywe konstytucyjna,
jezeli dotyczy materii konstytucji, 1 prawodawcza, gdy odnosi sie do ustawo-
dawstwa zwyklego. Ze wzgledu na forme przedstawienia wniosku mozna wska-
zac jeszcze: inicjatywe sformutowana, o ile inicjatorzy przedstawia gotowy pro-
jekt, oraz niesformutowana, jesli wystepuja tylko z wnioskiem, a projekt aktu
zostaje ostatecznie, na podstawie tej inicjatywy, opracowany przez odpowied-
ni organ panstwowy. Inicjatywe ludowg dzieli sie czasem na bezposrednia (tzn.

23 Zob. W. Kraluk, O rozumieniu i regulacji normatywnej demokracji bezposredniej w nowej kon-
stytucji, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, t. 3, s. 24.

24 Poglad K. Dziatochy, zob. ,,Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego” 1994,
nr 8, s. 52.

25 P. Winczorek, op. cit., s. 254.
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projekt ustawy wysuniety przez obywateli poddawany jest bezposrednio decyzji
wyborcéw) 1 poSrednig (projekt ustawy zgloszony przez obywateli wedruje do
parlamentu). O istnieniu inicjatywy ludowej w danym panstwie musi wyraz-
nie decydowac ustrojodawca. Nie mozna wyprowadzi¢ jej z postanowien konsty-
tucji, odnoszac sie do praw jednostki, np. z prawa petycji?® czy wolnoéci stowa.

Jednakze w rozwazaniach doktryny pojawiala sie watpliwo$¢, czy nardd jest
zdolny dokonacé rozsadnego wyboru opcji w drodze inicjatywy ludowej. Wspdl-
cze$nie kompetencje narodu do bezposéredniego sprawowania wltadzy sprowa-
dzaja sie takze do decydowania w najwazniejszych sprawach zycia panstwowe-
go, czyli wykonywania inicjatywy ustawodawczej. Polega to na tym, ze w dro-
dze inicjatywy ludowej mozna podejmowac rozstrzygniecia w sprawach najbliz-
szych spoteczenstwu. Kwestia form demokracji bezposredniej, przez ktore na-
réd ma sprawowac wladze zwierzchnia, jest réznie opisywana. Niektorzy w tym
zakresie przywoltuja jedynie instytucje referendum, inni — zaréwno referen-
dum, jak 1 obywatelska inicjatywe ustawodawcza (por. art. 4 ust. 2, art. 125,
art. 170, art. 235 ust. 6). Nasza Konstytucja przyjeta ogdlna formule sprawowa-
nia wladzy przez nardd ,bezpoSrednio” poprzez wymienienie w swojej dalsze]
czeéci konkretnych instytucji. W konteks$cie analizowanego tu problemu mo-
zemy zwréci¢ uwage, ze podczas prac nad obecna konstytucja zwracano uwa-
ge, ze obywatelska inicjatywa ustawodawcza nie jest forma sprawowania wia-
dzy przez nardd, gdyz — w przeciwienstwie do referendum — o niczym w spo-
séb wiazacy nie rozstrzyga, a jedynie inicjuje dzialania organéw przedstawi-
cielskich?’. Stad tez zaproponowano, by wskazaé, ze naréd sprawuje wladze
,brzez swoich demokratycznie wybranych przedstawicieli, a takze przez refe-
rendum”. Ostatecznie jednak w art. 4 Konstytucji zastosowano formute og6l-
na sprawowania wiadzy bezposrednio przez nardd, natomiast instytucja oby-
watelskiej inicjatywy ustawodawczej uregulowana zostata w dalszych rozdzia-
lach ustawy zasadniczej.

4. Inicjatywa ludowa

W Polsce po raz pierwszy podjeto probe uregulowania inicjatywy ludowe;j
w prezydenckim projekcie ustawy konstytucyjnej — Karcie Praw 1 WolnoS$ci —
skierowanym do Sejmu 12 listopada 1992 r.2% Uchwalenie Karty oznaczaloby,
ze kazdy, komu przystuguja prawa wyborcze, mogtby wniesé do Sejmu projekt
ustawy, jednak normatywne podstawy dla inicjatywy ludowej dala ustawa kon-
stytucyjna z 23 kwietnia 1992 r., ktéra po nowelizacji z 22 kwietnia 1994 r.2?
wprowadzita przepis 2a: ,Inicjatywa ustawodawcza w zakresie przedstawie-

26 B. Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997,
s. 7in.

27 Zob. wypowiedz J. Wiatra i K. Lybackiej, ,,Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Na-
rodowego” 1994, nr 8, s. 73 oraz wypowiedz P. Winczorka, ,,Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgro-
madzenia Narodowego” 1994—-1995, nr 11, s. 199.

28 Druk sejmowy nr 580.

29 Dz.U. Nr 61, poz. 251.
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nia Zgromadzeniu Narodowemu projektu nowej konstytucji przystuguje gru-
pie obywateli, ktorzy dla swojego projektu uzyskaja poparcie co najmniej 500
tysiecy oséb posiadajacych czynne prawo wyborcze do Sejmu”. Ustep 1 dodat,
iz wykonanie tej inicjatywy dopuszczalne bylo w terminie trzech miesiecy od
dnia wejs$cia w zycie nowelizacji. Zagadnienie inicjatywy ludowej przewidy-
walo wiekszo§¢ projektow konstytucyjnych sktadanych w Zgromadzeniu Na-
rodowym. Projekty r6znity sie co do liczby niezbednych podpiséw. Ostatecznie
w Konstytucji inicjatywa ludowa zostala umieszczona w art. 118 ust. 2. Pod-
kresli¢ trzeba takze zwiazek inicjatywy ludowej z referendum. Te dwie insty-
tucje ustrojowe sa ze soba Scisle (z reguly) sprzezone. Projekt ustawy opraco-
wany w drodze inicjatywy ludowej zazwyczaj zostaje nastepnie przedstawiony
narodowi do decyzji w formie referendum.

Inicjatywa ludowa najsilniej utrwalila sie w szwajcarskim systemie praw-
nym 1 tam wrosta w §wiadomo$é¢ prawna obywateli. W Szwajcarii jest ona na-
zywana perla konstytucji. Przemiany ustrojowe po 1989 r. w panstwach Euro-
py Srodkowej 1 Wschodniej zaowocowaly wprowadzeniem inicjatywy ludowej
w konstytucjach Litwy, Stowenii 1 Rumunii, natomiast Wegry uregulowaty te
instytucje w drodze ustawy zwyklej.

5. Uregulowanie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
w Polsce

Rozwazajac o suwerennoéci narodu, nalezy zauwazy¢, iz Konstytucja w zd.
2 art. 118 ust. 2 uregulowatla, ze tryb w tej sprawie okresli ustawa. W dniu 24
czerwca 1999 r. zostala uchwalona ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawo-
dawczej przez obywateli??, w ktérej dokladnie okreélono, jakie warunki musza,
spelniaé obywatele, aby ich projekt trafit do Seymu i stat sie przedmiotem prac,
a wszczeta przez nich procedura ustawodawcza zakonczyla sie uchwaleniem
ustawy?!. Ustawa o obywatelskiej inicjatywie ustawodawczej niejako wypel-
nita zasade suwerennosci narodu w drodze ustawodawstwa zwyklego, chociaz
wprost o niej nie méwi, jednakze wprawny badacz tam bedzie szukat konkret-
nych rozwiazan dla tej zasady.

Ponadto ustalono, jak owa grupa obywateli (suweren) powinna by¢ zorgani-
zowana, w jaki sposéb ma sie odbywac zbieranie podpiséw, kto moze reprezen-
towad te grupe obywateli w dalszym postepowaniu, oraz wyznaczono cechy do-
tyczace strony formalnej projektu. W praktyce zdarzaja sie przypadki, w kto-
rych nazwa komitetu uzupelniona jest o skrécony tytut ustawy, co nie ma pod-
staw prawnych?®2. W Konstytucji, w art. 118, pojecie inicjatywy ustawodaw-
czej traktowane jest jednolicie w stosunku do wszystkich podmiotéw 1 nic nie
wskazuje na to, by moglo by¢ rozumiane inaczej w odniesieniu do ktéregokol-
wiek z nich. W art. 118 ust. 2 okre§lone zostalo pojecie grupy obywateli, kto-

30 Dz.U. Nr 62, poz. 688 z p6zn. zm.

31 J. Szymanek, Ludowa inicjatywa ustawodawcza (uwagi de lege lata), ,Pafistwo i Prawo” 2000,
z. 3, s.H59.

32 P, Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli, Warszawa 2008, s. 92—-93.
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rej przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej. Nie ma, co oczywiste, w po-
rzadku prawnym definicji pojecia grupy obywatelskiej, ktore miatoby znacze-
nie uniwersalne — dla réznych celéw i potrzeb moze ono by¢ r6zne. Nie ma tak-
ze odestania do definicji zasady suwerenno$ci narodu.

7 zatozenia ,tryb postepowania” w sprawie obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej, o ktorym mowa w art. 118 ust. 2 zd. 2 Konstytucji, odnosi sie takze
do takich dziatan wewnatrzsejmowych, jakimi sa przyjecie projektu 1 kontrola
jego dopuszczalnoséci, z czego wynika, ze ustawa, do ktorej odsyta Konstytucja,
powinna te dzialania okreélié¢ i uregulowaé3?. Obywatelski projekt ustawy mu-
si odpowiadaé pewnym wymogom formalnym. Zakres przedmiotowy inicjatywy
ustawodaweczej nie jest konstytucyjnie okreslony. Istnieja jednak w tej mierze
pewne ograniczenia podmiotowe — art. 221, art. 146 ust. 4 pkt 101 art. 235 ust.
1 Konstytucji. Obywatelski projekt ustawy zgodnie z procedura trzech czytan
jest jej poddany. W pracach nad projektem uczestniczy takze Senat. Po uchwa-
leniu obywatelskiego projektu ustawy konieczne jest zlozenie na nim podpisu
przez Prezydenta RP i opublikowanie w Dzienniku Ustaw. Nalezy podkresli¢,
ze regulamin Sejmu moze rozszerzy¢ krag wymagan stawianych uzasadnieniu
towarzyszacemu projektowi ustawy.

W konsekwencji oznacza to, iz inicjatywa ta bedzie formalnie firmowana
podpisami obywateli®*, ktérych moze byé wiecej niz 100 tysiecy, ale nie moze
by¢é mniej?>. Nalezy zauwazy¢, ze nie kazdy tekst wniesiony przez uprawniony
podmiot moze by¢ traktowany jako projekt ustawy. Aby tak sie stalo, musza zo-
sta¢ spetnione odpowiednie warunki, wyplywajace z przepiséw prawa. Pierw-
szym podstawowym warunkiem jest, aby dany tekst byt oznaczony jako pro-
jekt ustawy 1 jako taki zglaszany przez obywatelskiego wnioskodawce. ,,Projek-
ty obywatelskie musza spetnia¢ wymogi tozsame z wymogami stawianymi pro-
jektom ustawodawczym wnoszonym przez inne podmioty korzystajace z prawa
inicjatywy ustawodawczej. [...] Konsekwencja tego jest wiec koniecznosé wy-
stapienia przez inicjatorow do okreslonych podmiotéw z wnioskami o przedsta-
wienie takich opinii, cho¢ [...] odmowa ich przedstawienia powinna by¢ uznana
za spelnienie przez komitet inicjatywy ustawodawczej warunkéow ustawowych,
a tym samym powinna dawaé¢ mozliwoé¢ dalszego procedowania zwiazanego
z wykonywaniem inicjatywy ustawodawczej, gdyz w przeciwnym wypadku ob-
strukcja podmiotéw niezaleznych od inicjatoréw mogltaby zamykaé mozliwo§é
realizacji konstytucyjnego prawa obywatelskiego”?®. Przepisy okreélajace, jaka
to ma by¢ forma znajduja, sie w Zasadach techniki prawodawczej®7.

33 Zob. szerzej K. Kubuj, Rola marszatka Sejmu w postepowaniu ustawodawczym, ,Przeglad Le-
gislacyjny” 2004, z. 2, teza nr 3, LEX 858227/3.

34 A, Patrzalek, A. Szmyt, op. cit., s. 147.

35 M. Jablonski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej, [w:] Prawa i wolnosci obywatel-
skie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 656.

36 P, Uzieblo, Glosa do postanowienia Sqdu Najwyzszego z dnia 9 wrzesnia 2010 r. (sygn. akt IIT
SO 16/10), ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 4, s. 144.

37 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techni-
ki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r., poz. 283).
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Jesli chodzi o dalsze warunki, to jeden z nich formutuje sama Konstytucja:
,Przepisy ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawo-
dawczej przez obywateli [...] nie moga by¢ interpretowane w sposéb uniemozli-
wiajacy realizacje zagwarantowanego konstytucyjnie prawa obywatelskiej ini-
cjatywy ustawodaweczej (art. 118 ust. 2 Konstytucji RP)”38.

Zgodnie z treécig Konstytuc)i ,,wnioskodawcy przedkladajac Sejmowi pro-
jekt ustawy, przedstawiaja skutki finansowe jej wykonania” (art. 118 ust. 3
Konstytucji)??. Jest to przepis, ktéry w praktyce ma na celu ochrone polityki
1 finanséw panstwa przed legislacja niezwazajaca na uwarunkowania finanso-
we (budzetowe) przedsiewziecia. Konstytucja rozciaga na wszystkich wniosko-
dawcow nakaz przedktadania skutkéw finansowych wykonania ustawy. Obo-
wiazuje to takze grupe zbiorowego podmiotu suwerennoéci. Konstytucja zada,
aby kazdy podmiot, w tym obywatele wnoszacy projekt, przedstawial skutki
finansowe jego wykonania. Przez skutki finansowe rozumie sie przede wszyst-
kim zakres wydatkéw ponoszonych przez budzet panstwa, budzety samorza-
déw terytorialnych lub z innych funduszy publicznych niezbednych do wyko-
nania ustawy. Jesli chodzi o ograniczenia przedmiotowe obywatelskiej inicjaty-
wy ustawodawecze], to obywatele przygotowujacy projekt ustawy musza pamie-
tad, ze Konstytucja wymienia kilka ograniczen dotyczacych przedmiotu ustawy.
Przyktadem wylaczenia inicjatywy ludowej jest jej art. 221 ustanawiajacy wy-
lacznoéé inicjatywy ustawodawcze) Rady Ministréw w zakresie ustawy budze-
towej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy
o zaciaganiu dlugu publicznego oraz o udzielaniu gwarancji finansowych przez
panstwo. Pewne materie sa wylaczone spod regulacji w formie ustaw, np. za-
strzezenia materil regulaminowej Sejmu, Senatu 1 Zgromadzenia Narodowe-
go. Ponadto nie ma mozliwo§ci wniesienia obywatelskiego projektu o zmianie
Konstytucji. Mniej wyraznie, lecz mozna sie doszukaé takich ograniczen przed-
miotowych inicjatywy ludowej w art. 25 ust. 5 Konstytucji, stwarzajacym pod-
stawy dla szczegdlnej roli rzadu w zakresie regulacji stosunkéw miedzy pan-
stwem a innymi niz Ko$ciét katolicki ko$ciotami oraz zwiazkami wyznaniowy-
mi, czy tez w zakresie inicjowania ustaw wyrazajacych zgode na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej, ktorej to kwestii Konstytucja wyraznie nie normu-
je, ale w ktorym to zakresie istnieje utrwalona praktyka.

Pozostate warunki, jakie powinien spelniaé projekt ustawy, okresla regula-
min Sejmu. Mozna przyjaé, ze wynika z niego domniemanie, iz ztozony projekt
powinien by¢ tekstem proponowanej ustawy. Dodatkowo regulamin wymaga,
aby projekt ustawy zaopatrzony byt w uzasadnienie. Jest to obowiazek, ktory
musza spetniaé wszyscy wnioskodawcy, przedktadajac Sejmowi swoj projekt
ustawy. Innymi stowy, aby obywatelski projekt ustawy mogt sie staé¢ przed-
miotem prac Sejmu, musi by¢ przygotowany przez samych inicjatoréw w spo-

38 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 9 wrzeénia 2010 r., III SO 16/10.

39 M. Pisz, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza z art. 118 ust. 2 Konstytucji RP oraz europej-
ska inicjatywa obywatelska — przedstawienie i poréwnanie obu instytucji, ,,Przeglad Prawa Pub-
licznego” 2014, nr 11, teza nr 1, LEX 214315/1.
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séb konkretny, kompetentny oraz poprawny legislacyjnie. Aby wiec inicjaty-
wa spoleczna mogta zaistnie¢, musi powstaé oérodek inaugurujacy prace nad
projektem, a nastepnie zabiegajacy o poparcie dla niego co najmniej 100 tysie-
¢y pelnoprawnych obywateli, musi sie odby¢ akredytacja takiego oSrodka u od-
powiednich wladz, trzeba przewidzie¢ zasady zbierania podpiséw pod projek-
tem, prowadzenia kampanii promocyjnej, jej finansowania oraz rozliczania sie
ze zgromadzonych érodkow. W doktrynie wskazuje sie, ze niezaleznie od po-
wyzszych kontrowersji nalezy uznaé, ze omawiany art. 13 ustawy o wykony-
waniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli zdaje sie watpliwy konstytu-
cyjnie, gdyz reguluje materie zdajaca sie wchodzi¢ w zakres materii regulami-
nowej zakre$lony w art. 112 Konstytucji RP%0. O ile w przypadku inicjatywy
ludowej wnioskodawecea jest grupa co najmniej 100 tysiecy obywateli majacych
prawo wybierania do Sejmu, o tyle trudno zalozy¢, iz tak rozumiany podmiot
moze w sensie organizacyjnym wypelni¢ wszystkie przypisane mu role. Nie-
zbedne jest ustanowienie przedstawiciela. Jednakze dla pojecia suwerennosci
narodu jest to przejaw realizacji tej zasady w praktyce. Utworzenie komitetu
wiaze sie z wykonywana, przez niego funkcja. Jego zadaniem jest nadzér nad
prawidtowym przebiegiem wykonania obywatelskiej inicjatywy ustawodaweczej.
Rola komitetu sa wszelkie czynnoS$ci zwigzane z przygotowywaniem projektu
ustawy, jego rozpowszechnianiem, kampania promocyjna, a takze organizacja,
zbierania podpiséw od obywateli popierajacych ten projekt.

Nowo utworzony komitet musi posiada¢ nazwe, ktora bedzie go identyfiko-
wac. Dla takiego rozréznienia nadana komitetowi inicjatywy ustawodawczej
nazwa musi by¢ uzupelniona o tytut projektu ustawy. Kazdy komitet podlega
rejestracji przez Marszatka Sejmu. Liczba wymagana dla utworzenia komite-
tu wynosi 15. Tych 15 0oséb ma za zadanie przedstawienie o§wiadczen, ktore sa
niezbedne dla zaistnienia komitetu. Komitet zostaje zarejestrowany przez Mar-
szatka Sejmu, je$li ten nie dopatrzy sie brakow. Marszatek ma na te czynnoséé
14 dni od doreczenia mu zawiadomienia o utworzeniu komitetu, pod warun-
kiem ze zawiadomienie spelnia warunki formalne. ,/Termin wynikajacy z art.
6 ust. 5 ustawy [...] jest terminem ustawowym, ktory nie podlega przywréce-
niu ani przedtuzeniu. Nawet jednodniowe uchybienie przez pelnomocnika ko-
mitetu inicjatywy ustawodawcze] ustawowemu, 14-dniowemu terminowi do
usuniecia brakéow formalnych zawiadomienia o utworzeniu komitetu stanowi
podstawe do odmowy przyjecia zawiadomienia”*!'. W przypadku dostrzezonych
brakéw Marszatek Sejmu wzywa pelnomocnika takiego komitetu do usuniecia
wad formalnych w terminie 14 dni*2. Nieuzupelnienie brakéw przez komitet we
wskazanym terminie powoduje odmowe przyjecia zawiadomienia. W przypad-
ku odmowy pelnomocnikom komitetu przystuguje prawo zaskarzenia do Sadu
Najwyzszego w terminie 14 dni od daty doreczenia odmowy.

40 Tak P. Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza..., s. 1701 171.

41 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 5 maja 2011 r., III SO 3/11, ,,Orzecznictwo Sadu Naj-
wyzszego — Izba Pracy” 2012, nr 13-14, poz. 185.

42 P, Uzieblo, Glosa do..., s. 1461 n.
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Otrzymanie przez komitet postanowienia o przyjeciu zawiadomienia o utwo-
rzeniu komitetu badz postanowienie Sadu Najwyzszego o nieuwzglednieniu
skargi naklada na komitet okreslone obowigzki, ale tez i uprawnienia. Z chwila,
przyjecia przez Marszatka Sejmu zawiadomienia nabywa on osobowo$¢ praw-
na. Komitet ma obowiazek ogloszenia w dzienniku o zasiegu ogélnokrajowym
faktu nabycia osobowos$ci prawnej, swojego adresu oraz miejsca udostepnienia
projektu ustawy do publicznego wgladu; tresé¢ projektu nie moze by¢ zmienio-
na. Pelnomocnik komitetu zostaje wybrany przez 15 os6b, ktére musza w pi-
semnym o$wiadczeniu wskazacé osobe jego 1 jego zastepcy. Podstawowym za-
daniem tych dwu reprezentantow jest dziatanie w imieniu i na rzecz komitetu.
W praktyce to na pelnomocniku 1 na komitecie spoczywa zasadniczy obowiazek
przygotowania projektu ustawy. Do jego obowiazkéw nalezy ponadto prowa-
dzenie zbidrki Srodkéw finansowych na cele zwiazane z wykonywaniem inicja-
tywy ustawodaweczej, rozpowszechnianiem projektu i cata kampania promocyj-
na, a takze reprezentowanie w parlamencie*?. Artykul 14 ustawy o obywatel-
skiej inicjatywie ustawodawczej stanowi, ze w Sejmie 1 Senacie w pracach nad
projektem ustawy bierze udzial przedstawiciel komitetu na zasadach okreslo-
nych w regulaminach obu izb. Artykut 14 nie precyzuje jasno, czy przedstawi-
ciel komitetu moze wycofaé, czy tez nie, obywatelski projekt ustawy.

Przedtozenie Marszatkowi Sejmu projektu ustawy przez upowazniony do te-
go podmiot rozpoczyna kolejny etap postepowania ustawodawczego. By projekt
mogl staé sie przedmiotem prac Sejmu, obywatelskiej inicjatywie ustawodaw-
czej nalezy ,nadac bieg” w trybie 1 formie przewidzianej regulaminem. Rozpa-
trywanie projektu ustawy przez Sejm odbywa sie w trzech czytaniach, podzie-
lonych pracami komisji sejmowych. Punktem wyjscia jest pierwsze czytanie.
Nalezy podkresli¢, iz obywatelski projekt bedzie zawsze odczytywany na posie-
dzeniu plenarnym. Komitet inicjatywy ustawodawczej, poprzez swojego przed-
stawiciela, ma mozliwo$§¢ nadzorowania prac legislacyjnych nad projektem usta-
wy*t: W sytuacji, gdy konicowy tekst ustawy bedzie znaczaco odbiegaé od tekstu
projektu ztozonego dzieki inicjatywie ludowe;j, przedstawiciel moze zapobiec je-
go uchwaleniu poprzez wycofanie tego aktu prawnego”®.

Kampanie promocyjna na rzecz obywatelskiego projektu ustaw mozna roz-
poczaé w momencie, gdy komitet zostanie zarejestrowany oraz jego istnienie
zostanie podane do publicznej wiadomos$ci w dzienniku o zasiegu ogdlnokra-
jowym. Jeéli pelnomocnik nie dokona tego ogloszenia, to nie moze rozpoczaé
kampanii — taka jest okreslona przepisami sankcja. Gléwnym celem kampa-
nii jest przede wszystkim przedstawienie 1 wyjasnienie treSci projektu ustawy.
,Nie do przyjecia bytoby [...] stanowisko, ze przedstawiciel komitetu inicjaty-
wy ustawodawczej automatycznie — z tytutu reprezentowania konkretnego ko-

43 Zob. B. Szepietowska, Opinia w sprawie wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez oby-
wateli (art. 118 ust. 2 Konstytucji), ,Ekspertyzy i Opinie Prawne” 2000, nr 3, s. 55.

44 P. Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza..., s. 176.

45 8. Grabowska, Modele regulacji ludowej inicjatywy ustawodawczej, ,,Studia Prawnicze” 2007,
nr 1, teza nr 3, LEX 60127/3.
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mitetu, operacyjnie uosabiajacego wnioskodawce — moze samoistnie, bez osob-
nego upowaznienia explicite dotyczacego wymienionych spraw, zgtaszaé w po-
stepowaniu sejmowym wycofanie projektu lub zgtoszonej do niego poprawki.
Przedstawiciel nie moze w Sejmie zaprezentowaé stanowiska (do wniesionego
obywatelskiego projektu ustawy), ktére nie zostato uprzednio zaakceptowane
przez komitet inicjatywy ustawodawczej”46.

W przypadku wlasciwego skorzystania z prawa inicjatywy ustawodawczej
w trybie art. 118 ust. 2 Konstytucji, tzn. niezakwestionowania prawidtowosci
zlozenia wymaganej liczby podpiséw wzglednie niepodwazenia poprawnosci
proceduralnej tekstu projektu ustawy 1 zataczonego uzasadnienia, ewentual-
nie niewzruszenia przez Sad Najwyzszy negatywnych postanowien Marszat-
ka Sejmu — projektowi ustawy nadaje sie odpowiedni bieg.

Zebranie wymaganej liczby podpiséw, 1 to w odpowiednim czasie, pozwala na
ztozenie u Marszatka Sejmu projektu ustawy. W tym momencie oprdocz wstep-
nej kontroli tego projektu nastepuje tez sprawdzenie wykazu podpiséw popie-
rajacych go. Ustawa o obywatelskiej inicjatywie ustawodawcze) przyznata Mar-
szalkowi Sejmu uprawnienie zwrécenia sie do Panstwowej Komisji Wyborczej
o stwierdzenie, czy zostala zlozona wymagana liczba podpiséw. Taka kontrola
jest podejmowana, jesli powstaje watpliwosé co do prawidlowosci ztozenia odpo-
wiedniej liczby podpisow. Mozliwo$é zweryfikowania tych watpliwoéci nie nale-
zy do Marszatka Sejmu, lecz w wypadku ich wystapienia winien sie on zwrécié
do Panstwowej Komisji Wyborczej, ktéra ma woéwczas za zadanie stwierdzenie,
czy wymagana liczba podpisow zostala zebrana zgodnie z wymogami ustawy.

6. Dzialania komitetu na rzecz obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej

Catoéé prac zwiazanych z wykonaniem inicjatywy ustawodawczej przez oby-
wateli spoczywa na komitecie. Zorganizowanie kampanii promocyjnej na rzecz
projektu ma za zadanie poinformowanie ogétu spoteczenstwa o takim przedsie-
wzieciu 1 dokladne przedstawienie tresci projektu ustawy. Kazdy, kto bedzie bli-
ze] zainteresowany treécia projektu, powinien mieé¢ mozliwoéé zapoznania sie
z nim 1 przeczytania go. W przypadku obywatelskiej inicjatywy ustawodawcze]
nie ma mowy o przygotowywaniu zalozen do projektu ustawy. Mozna powie-
dzieé, iz zapoznawanie z projektem nastepuje w momencie, gdy komitet zosta-
nie zarejestrowany, 1 wowczas powstaje obowiagzek powiadomienia spoleczen-
stwa o miejscu udostepnienia projektu ustawy do publicznego wgladu. W tym
powiadomieniu komitet podaje adres swej siedziby, zarazem w ten sposob in-
formujac o mozliwoéci przejrzenia projektu w tym wtaénie miejscu. Udostep-
nienie projektu powinno nastapi¢ w kilku miejscach, nie tylko w siedzibie ko-
mitetu. Wykonywanie inicjatywy ustawodawczej odbywa sie na terenie calego
kraju. W momencie faktycznego zbierania podpiséw obowiazkiem zbierajace-

46 A. Szmyt, Opinia w sprawie uprawnien przedstawiciela komitetu inicjatywy ustawodawczej
obywateli, ,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 1, s. 171.
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go jest wylozenie w miejscu ich sktadania projektu ustawy do wgladu dla oséb
zainteresowanych obywatelska inicjatywa. Podpisy skladane sa na odpowied-
nio przygotowanym dokumencie okre§lanym jako wykaz podpisow. Wykaz ten
zostal ustalony przez Prezesa Rady Ministréow po zasiegnieciu opinii Panstwo-
wej Komisji Wyborczej*?. Nalezy przyjaé, iz data zlozenia ,ostatniego” podpi-
su stutysiecznego obywatela bedzie zrealizowaniem prawa inicjatywy ustawo-
dawczej zgodnie z art. 118 ust. 2 Konstytucji. W piémiennictwie mozna spotkaé
stanowisko, wedle ktorego istnieje potrzeba wydluzenia czasu trwania kampa-
nii promocyjnej i czasu przeznaczonego na zbieranie podpiséw*S.

Na tym etapie nalezy zwroci¢ uwage, ze ustawodawca w do$é¢ szerokim za-
kresie unormowat zasady finansowania wykonania inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli. Wszelkie koszty zwigzane z odpowiednig procedura sa pokry-
wane przez komitet inicjatywy ustawodawczej. Szczegbélnym uprawnieniem
przyznanym komitetowi jest tu mozliwo$¢ organizowania przezen publicznych
zbiorek finansowych. Ustawa o inicjatywie ludowej w sposéb wyczerpujacy wy-
mienia ograniczenia zrddla finansowania dziatalno$ci komitetu.

Oprocz $rodkéw finansowych zdobywanych w ramach prowadzenia zbiérek
komitet moze uzyskiwac inne dochody, w tym réwniez pochodzace z darowizn.
Jednakze ustawa wymienila zrédla, z ktorych nie moga by¢ pozyskiwane $rod-
ki finansowe na pokrycie wydatkéw komitetu. Zgodnie z art. 16 ustawy o ini-
cjatywie ludowej komitetowi nie moga by¢ przekazywane $rodki finansowe po-
chodzace m.in.: z budzetu panstwa, od panstwowych jednostek organizacyj-
nych, z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, zwiazkéw komunalnych
1 innych komunalnych oséb prawnych oraz od przedsiebiorcéw panstwowych.
Srodki te nie moga pochodzi¢ takze od: 0s6b fizycznych niemajacych miejsca za-
mieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, z wylaczeniem obywateli pol-
skich zamieszkatych za granica, cudzoziemcow majacych miejsce zamieszkania
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, oso6b prawnych niemajacych siedziby na
terenie Rzeczypospolitej Polskiej, a takze innych podmiotéw niemajacych sie-
dziby na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, posiadajacych zdolnoéé zaciagania
zobowiazan 1 nabywania praw we wlasnym imieniu, 1 os6b prawnych z udzia-
lem podmiotéw zagranicznych. Ma to zapobiegaé przeznaczaniu Srodkéw pub-
licznych na rzecz prywatnej dziatalno$ci polityczno-prawnej. Na koniec swo-
jej dziatalno$ci komitet przedstawia sprawozdanie finansowe. Jest to swoista
kontrola nad pozyskanymi funduszami.

Kazdy komitet inicjatywy ustawodawcze] ma obowiazek sporzadzenia spra-
wozdania o zrdédtach pozyskanych funduszy, a nastepnie przedstawienia go
wlasciwemu ministrowi do spraw finanséw. Pelnomocnik powinien tego doko-
na¢ w terminie trzech miesiecy. Termin ten biegnie w zaleznosci od etapu poste-
powania od dnia wniesienia do Marszatka Sejmu projektu ustawy lub od dore-

47 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 wrzeénia 1999 r. w sprawie ustalenia wzo-
ru wykazu obywateli, ktérzy udzielaja poparcia projektowi ustawy stanowiacej przedmiot inicja-
tywy ustawodawczej (Dz.U. Nr 79, poz. 893).

48 Tak S. Grabowska, Instytucja ogélnokrajowej inicjatywy ludowej w wybranych parstwach eu-
ropejskich, Rzeszéw 2005, s. 132—-133; P. Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza..., s. 152.
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czenia przez Marszatka Sejmu postanowienia Sadu Najwyzszego o uwzglednie-
niu skargi na odmowe nadania biegu projektowi. Jezeli nie doszlo do skutecz-
nego wniesienia projektu, to sprawozdanie finansowe powinno zostaé zlozone
w nieprzekraczalnym terminie trzech miesiecy od dnia rozwigzania komitetu.

W ustawie o wykonywaniu inicjatywy ustawodawcze]j przewidziano trzy ka-
ry: grzywny, ograniczenia wolnoéci albo pozbawienia wolnos$ci. Ustawa doktad-
nie okreglila, za jakie przewinienie wzgledem wykonywania inicjatywy ustawo-
daweczej przez obywateli bedzie naktadana kara. ,Przeszkadzanie w wykony-
waniu inicjatywy obywatelskiej za pomoca érodkéw niewymienionych w dyspo-
zycji art. 19 [ustawy z 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawcze] przez
obywateli — E.T.] bedzie prawnokarnie irrelewantne. Pojecie przeszkadzania
w $wietle rozwiazan obowiazujacej ustawy nalezy odnosi¢ zaréwno do zacho-
wan, ktére zaktocaja przebieg obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, jak
i tych, ktére calkowicie uniemozliwiaja jej wykonywanie™*?.

W ustawie o inicjatywie ludowej zostata przewidziana takze kwestia zakon-
czenia prac w komitecie inicjatywy ustawodawczej, a co za tym idzie — jego roz-
wigzania. Komitet inicjatywy ustawodawczej nie jest cialem, ktorego istnienie
w systemie politycznym panstwa powinno by¢ state. Dlatego ulega on rozwia-
zaniu po wykonaniu celu, dla ktérego zostat powolany. Komitet ulega rozwia-
zaniu po uplywie trzech miesiecy od daty: zakonczenia postepowania ustawo-
dawczego, postanowienia Marszalka Sejmu o odmowie nadania biegu projek-
towi ustawy lub postanowienia Sadu Najwyzszego oddalajacego zaskarzone
postanowienie o odmowie nadania biegu projektowi ustawy oraz bezskutecz-
nego uptywu terminu, o ktérym mowa w art. 10 ust. 2. W innych wypadkach
komitet ulega rozwigzaniu po uplywie trzech miesiecy od uptywu terminu wska-
zanego w art. 17 ust. 2, czyli w przypadku nieprzedstawienia wlasciwemu mi-
nistrowl w terminie sprawozdania finansowego. Inne wypadki, jak okreslo-
no w trakcie prac nad ustawa, to inaczej samorozwigzanie sie komitetu. Ma
to miejsce np. w sytuacji wycofania projektu ustawy, gdyz tres¢ zostala istot-
nie zmieniona, a projekt obywatelski stat sie nowym projektem ustawy. Takie
rozwiazanie jest mozliwe, jezeli po uplywie trzech miesiecy od tej wlaénie da-
ty komitet ulegnie rozwigzaniu. Ale pojawia sie warunek, iz to wycofanie musi
nastapié przed terminem trzech miesiecy od wniesienia do Marszatka Sejmu
projektu ustawy lub tez wydania przez Sad Najwyzszy pozytywnej decyzji dla
petlnomocnika komitetu (chodzi o sytuacje, gdy Marszatek odmawia nadania
biegu projektowi, gdyz po przeprowadzonym postepowaniu okazuje sie, iz pra-
widtowo zlozona liczba podpiséw okazata sie mniejsza niz ustawowo wymaga-
na). ,,Obowiazek [przechowywania dokumentéw zwigzanych z finansowaniem
wykonywania inicjatywy ustawodawczej — E.T.] aktualizuje sie dopiero z mo-
mentem opublikowania sprawozdania finansowego badz z uptywem terminu
do jego opublikowania”?°.

49 M. Wojciechowski, Prawnokarna ochrona obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2015, z. 2, teza nr 1, LEX 263114/1.

50 Ibidem, teza nr 4.
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Mowiac o obywatelskiej inicjatywie ustawodawcze] w konteks$cie suweren-
noéci narodu, nalezy takze wspomnie¢, iz z tym zagadnieniem wiaze sie tez
zasada dyskontynuacji prac parlamentu, ktora jest uwazna za zwyczaj parla-
mentarny®!. Konstytucja, rozwijajac 1 umacniajac bezpoérednie formy demo-
kracji, sprzyja wspotczesnej tendencji rozwoju nie tylko instytucjonalnych form
bezposredniego wyrazania woli 1 decydowania przez nardéd w najistotniejszych
sprawach panstwowych, ale takze rozwoju samego pojecia demokracji bezpo-
$redniej. Niewatpliwie pierwsza w Polsce ustawa regulujaca tryb wykonywa-
nia inicjatywy ustawodawcze] przez obywateli jest niezwykle wazna dla ewo-
lucji nowych form demokracji bezpoSredniej oraz urzeczywistniania zasady su-
werennosci narodu.

7. Podsumowanie

Obecnie obowigzujaca Konstytucja, ustanawiajac zasade suwerennos$ci na-
rodu, przewiduje w szczegétowych artykutach, ze naréd sprawujac wladze bez-
poérednio, ma mozliwo§¢ skorzystania z obywatelskiej inicjatywy ustawodaw-
czej. Demokracja bezposrednia jest druga obok demokracji posredniej forma,
sprawowania wladzy w demokratycznym panstwie prawnym. Wynika z tego,
ze mamy do czynienia z réwnorzednymi w stosunku do siebie formami spra-
wowania wladzy. Ludowa inicjatywa ustawodawcza bylta swoistym novum dla
polskiego ustawodawstwa konstytucyjnego. Jej wprowadzenie nalezy trakto-
wac jako urzeczywistnienie zasady demokracji bezpo$redniej w odniesieniu do
realizacji zasady suwerennoéci w praktycznym ujeciu. Mozna postawic¢ teze,
ze obywatelska inicjatywa ustawodawcza jest sposobem sprawowania wiadzy,
w ktorym decyzje, przynajmniej poczatkowe, sa podejmowane przez ogdt wy-
borcow. Wymieniajac inicjatywe ludowa jako wyraz zasady suwerenno$ci na-
rodu, nalezy zauwazy¢, ze uprawnienie to pozwala okreélonej grupie wyborcow
do wniesienia projektu ustawy do parlamentu. O inicjatywie ludowej w kon-
teks$cie zasady suwerenno$ci narodu mozna mowic, iz jest to instytucja maja-
ca charakter proceduralny. Inicjatywa ludowa oznacza uczestnictwo w proce-
sie podejmowania decyzji polegajace na uprawnieniu okresélonej liczby czton-
kéw ludu czy narodu do zainicjowania postepowania ustawodawczego. Mozna
przyjaé, ze inicjatywa ludowa stanowi jedng z form sprawowania wtadzy pan-

51 L. Garlicki, Zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych, [w:] Z teorii i praktyki konstytu-
cjonalizmu, red. Z. Jarosz, Warszawa 1995, s. 45; idem, Komentarz do art. 98, uwagi 30 i 31, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 1, Warszawa 1999, s. 29-31;
idem, Opinia w sprawie skutkéw zakonczenia kadencji Sejmu dla postepowania ustawodawczego,
wPrzeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 112; W. Sokolewicz, Uwagi o konsekwencjach rozwiqzania Sejmu
dla niedokoriczonych postepowari ustawodawczych, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 118; idem,
Tryb dalszego postepowania z ustawq zakwestionowana przez prezydenta w okresie miedzy wybo-
rami a poczatkiem nowej kadencji Sejmu, wzglednie juz po zapoczqtkowaniu tej kadencji, ,,Biule-
tyn Ekspertyzy 1 Opinie Prawne” 1991, z. 3, s. 21; zob. tez J. Mordwitko, W. Odrowaz-Sypniewski,
A. Szmyt, M. Granat, W sprawie dyskontynuacji prac nad obywatelskim projektem ustawy wniesio-
nym w danej kadencji, a nierozpatrzonym w nastepnej kadencji Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2006,
nr 1, s. 104-110 oraz P. Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza..., s. 86.
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stwowe]j. Niemniej w poszczegdlnych panstwach jest ona wzbogacana rozwia-
zaniami charakterystycznymi dla demokracji bezposredniej, zaleznymi od tra-
dycji, filozofii politycznej, do§wiadczenia historycznego. Zastosowanie inicja-
tywy ludowej jako wyrazu zasady suwerennosci narodu moze shuzyé¢ zaréwno
samym obywatelom, ktérzy w ten sposob biora bezposredni udzial w sprawo-
waniu wladzy publicznej, jak 1 elitom rzadzacym, ktore w ten sposéb moga
legitymizowaé sprawowana wtadze. Inicjatywe ludowa wymienia sie jako in-
stytucje charakterystyczna dla demokracji bezposredniej.

Mozemy wysunaé¢ argumenty, ze inicjatywa ludowa wyplywajaca z zasa-
dy suwerenno$ci narodu moze kreowac takie rozwiazania, ktorych system po-
lityczny nie bedzie w stanie wchionaé. Uczestnictwo polityczne pociaga za so-
ba koszty 1 w zwiagzku z tym jego racjonalno$é moze by¢ dyskutowana. Poszu-
kiwanie informacji jest zajeciem czasochtonnym, podczas gdy pojedynczy glos
w istocie znaczy duzo. Tymczasem wybrani przedstawiciele moga wykonywacé
zadanie publiczne w zastepstwie danego obywatela bez szkody dla jego intere-
séw. Nalezy odrzuci¢ argument zaktadajacy niekompetencje obywateli do po-
dejmowania trudnych spotecznie decyzji. Ponadto nalezy zauwazyc¢, iz szybki
rozwdj technik informacyjnych bedzie sprzyjal podejmowaniu przez obywate-
1i decyzji za pomoca jednego klikniecia w celu oddania gtosu. Obywatele staja
sie coraz bardziej zdolni do podejmowania indywidualnych dobrych decyzji. Nie
mozemy jednoznacznie powiedzie¢, ze prezentowane przekonanie jest shuszne,
a jesli tak, to w jakim wymiarze. Wymienione powyzej argumenty sklaniaja
do wysuwania tez na przyszloéé. Mozna wskazaé¢ na niedostatki w funkcjono-
waniu pewnych rozwiazan obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w postaci
np. braku podmiotu, ktéry by ostatecznie zatwierdzat projekt ustawy. Obywa-
telska inicjatywa ustawodawcza umozliwia czynny udzial w procesie legisla-
cyjnym przez zbiorowy podmiot suwerennoéci, jednakze ustawodawca nie jest
konsekwentny, gdyz gwarantuje wprawdzie rozpatrzenie projektu obywatel-
skiego w okres§lonym czasie w ramach pierwszego czytania, lecz juz nic nie mo-
wi o czasie, w jakim postepowanie ustawodawcze nad nim ma sie zakonczy¢.

Biorac pod uwage niedostatki funkcjonowania form demokracji bezposred-
niej jako wyrazu suwerenno$ci narodu, wysuwana jest teza o nadejsciu ery de-
mokracji elektronicznej. Nowe technologie umozliwiaja swobodne porozumiewa-
nie sie wielkiej rzeszy ludzi. Zwolennicy wykorzystania mediéw w skali maso-
wej zgodnie uwazaja, ze taki rozwoj cywilizacji bedzie sprzyjal rozwojowi usta-
wodawstwa, o ile podmiot suwerennosci otrzyma taka mozliwosc¢.

Tekst konstytucji nie daje odpowiedzi, jak traktowaé pojecia suwerennosci
narodu 1 obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej — czy sa one zbiezne, czy wy-
stepuja tylko obok siebie. Suwerenno$§¢ narodu odnosi sie do takiego uktadu
w panstwie, w ramach ktorego naréd decyduje o swym losie, o kreacji 1 kon-
troli struktur wtadzy. W ten sposéb naréd buduje panstwo, a wtadza panstwo-
wa wywodzi swa legitymacje 1 kompetencje z demokratycznie wyrazonej wo-
li suwerena podmiotu wladzy zwierzchniej. Pojecie suwerennoéci narodu nie
wystepuje w przepisach konstytucyjnych. Ustawa zasadnicza konsekwentnie
operuje pojeciem suwerennosci jedynie w odniesieniu do panstwa. Konstytu-
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cja nie wskazuje zatem dwoch réznych podmiotow suwerennosci, z ktérych jed-
nym byltby nardd, a drugim — panstwo. Na rzecz tezy, ze Konstytucja wiaze na-
réd z panstwem, przemawia natomiast tres¢ jej art. 1, ktéry stanowi: ,,Rzecz-
pospolita Polska jest dobrem wspdélnym wszystkich obywateli”, a jak stanowi
preambuta — , wszyscy obywatele Rzeczypospolite]” to wlasnie ,,my, Nardod Pol-
ski”. Suwerenem jest zatem nardd, a panstwo jest jego polityczna forma orga-
nizacyjna. To dzieki tak zorganizowanej strukturze w ramach demokracji bez-
posredniej przyznano prawo obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Tym sa-
mym, majac powyzsze na uwadze, obywatelska inicjatywa ustawodawcza ja-
ko forma demokracji bezpoéredniej w jej praktycznym wymiarze sprowadza
sie do tego, iz w wielu przypadkach nie doszto do uchwalenia ciekawych ini-
cjatyw spolecznych.
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THE RIGHT OF LEGISLATIVE INITIATIVE IN THE LIGHT OF THE CONCEPT
OF POPULAR SOVEREIGNTY. SELECTED ISSUES

Abstract: The article is devoted to the right of legislative initiative deriving from the principle
of popular sovereignty. The right of legislative initiative is one of the forms of participatory de-
mocracy. The popular initiative is regulated by the Art. 118 par. 2 of the Constitution of the Re-
public of Poland and by the act on exercising rights of legislative initiative by citizens of 24 June,
1999. The right of legislative initiative is exercised by collection of 100 000 signatures with re-
gard to the bill. Once the required number of signatures have been collected, the bill in the form
of the right of legislative initiative is filed to the Speaker of the Sejm. The Speaker then proces-
ses such a case.
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