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Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej

1. Zagadnienia wprowadzajace

Inicjatywa ludowa, ktora zwykto si¢ nazywaé w Polsce obywatelska inicjatywa usta-
wodawcza, nalezy do gldwnych instytucji demokracji bezposredniej, stanowiac przejaw che-
ci ,,uspoteczniania” procesu prawotworczego?. Jako jeden z jej przejawow nalezy wiec do
wyjatkow; demokracja przedstawicielska, co wynika z brzmienia art. 4 Konstytucji RP, jest
podstawowym sposobem sprawowania wiadzy w Rzeczypospolitej Polskiej*. Wywodzi si¢
z zamieszczonej w ustawie zasadniczej zasady zwierzchnictwa (suwerennosci) narodu (art. 4
ust. 2 in fine w zw. z art. 4 ust. 1), ktora oznacza, ze nardd jako wspdlnota polityczna (zbior
wszystkich obywateli RP) ma w swym reku catg wladze w panstwie, ale jest tez warunkowa-
na przez zasade pluralizmu politycznego (art. 11 i 12), ktorg jako instytucja konkretyzuje®.
Obok weta ludowego i konsultacji ludowej, nieistniejacych w polskim systemie prawnym?,
nalezy do form niewtadczych, nie ma bowiem charakteru rozstrzygajacego — polega na tym,
ze jednostka, badz okreslona ich grupa, moze zglosi¢ whasny projekt aktu prawnego pod
obrady parlamentu, przez co inicjatywa stanowi swoisty, jak si¢ mowi, ,,wniosek skierowany
przez lud do ludu™. Inaczej méwiac, jej istota jest ,,przyznanie grupie obywateli [...] pod-
miotowego prawa zgloszenia do Sejmu projektu ustawy, z tym skutkiem prawnym, ze po
stronie adresata inicjatywy powstaje obowigzek rozpatrzenia tak ztozonego projektu™. Nie
warunkuje jednak choéby czgsciowego zaaprobowania przezen owego projektu w formie
przewidzianej przez wnioskodawcow. W odrdznieniu tez od referendum, ktore, zgodzic si¢
nalezy, jest najbardziej znang i znaczacg forma demokracji bezposredniej®, ma charakter pro-
ceduralny. Poniewaz wiaze si¢ stricte z prowadzeniem polityki panstwa, zastrzezona jest
tylko dla jego obywateli. Ratio legis istnienia inicjatywy ludowej stanowi teza, ze jezeli de-
mokracja wspoélczesna ze wzgledu na rozmiary i rozmaito$¢ funkcji wspotczesnego panstwa
musi mie¢ nolens volens charakter demokracji przedstawicielskiej, to nalezy umozliwi¢ spo-
teczenstwu obywatelskiemu instrumenty oddzialywania na proces sprawowania wiladzy
w sposob inny anizeli tylko wybor cztonkéw izb parlamentu, ewentualnie niektérych orga-
néw wiladzy wykonawczej. Powodami dodatkowymi sa postepujaca alienacja spedzajacych

Tak J. Repel, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
Wroctaw 1998, s. 198.

Niektorzy jednak uwazajg takie utozsamianie za bledne, wyrdzniajac wsrod inicjatywy ludowej obywatelska
inicjatywe ustawodawcza wlasnie, ale takze referendalng i konstytucyjna (ta ostatnia w Polsce nie wystepuje
jednak obecnie odnos$nie do nowelizacji ustawy zasadniczej), zob. P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza oby-
wateli, [w:] A. Szmyt (red.), Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawowych pojeé, Warszawa 2010,
s. 113. Uznajac to rozréznienie, mozna by w zwigzku z tym mowic o inicjatywie ludowej sensu stricto.

3 Nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem o nadrzgdno$ci demokracji przedstawicielskiej (tak A. K. Pia-
secki, Demokracja bezposrednia w Polsce po 1989 roku, ,,Przeglad Sejmowy”, 1/2006, s. 26). Nie ma bowiem
zadnej hierarchii migdzy tymi dwoma modelami ludowtadztwa, w szczegolno$ci ustawy uchwalone wskutek
uchwalonymi z inicjatywy innych niz grupa obywateli podmiotéw tak jak np. rozporzadzenia wykonawcze.
J. Szymanek, Ludowa inicjatywa ustawodawcza (Uwagi de lege lata), ,,Panstwo i Prawo” 3/2001, s. 52.

Z wyjatkiem tych przypadkow konsultacji ludowej, o ktérej mowa w ustawach samorzadowych (w szczeg6l-
noSci art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.

M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001, s. 122.

J. Szymanek, op. cit., s. 55.

§  Tak A. K. Piasecki, op. cit., s. 9.
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gros czasu w stolicy panstwa przedstawicieli wzgledem ich wyborcow, co moze skutkowaé
niezrozumieniem ich dazen i postulatéw, i fakt, iz wybory ogodlnokrajowe odbywaja si¢ co
kilka lat, co w obliczu dynamiki zmieniajacego si¢ wspotczesnego Swiata powoduje czesto
w rezultacie rozbiezno$¢ migdzy oczekiwaniami duzych czesci spoleczenstwa a sposobem
sprawowania wladzy.

Miat to na wzgledzie polski ustrojodawca, projektujac obecna ustawe zasadnicza. Ar-
tykut 118 ust. 2 Konstytucji RP daje mozliwo$¢ okreslonej grupie 0séb spoza aparatu pan-
stwowego wystapienia z inicjatywa ustawodawcza. Obowiazujaca obecnie w Polsce, wyda-
na na podstawie delegacji w nim zawartej (co zreszta sama w art. 1 wspomina), ustawa
z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli
(Dz. U. Nr 62, poz. 688) wprowadza szczegdlne regulacje inicjatywy ludowej. Jest to w pol-
skim systemie ustrojowym nowo$¢’, z tego tez powodu jej wprowadzenie okreslane jest
nawet mianem rewolucji'’, bo cho¢ poprzednio obowigzujace ustawy zasadnicze wypowia-
daty si¢ konkretnie na temat zakresu podmiotowego inicjatywy ustawodawczej, nie istniaty
jednak instytucje umozliwiajace komukolwiek spoza aparatu wtadzy skuteczne wystepowa-
nie z projektem ustawy''. W okresie tworzenia Konstytucji marcowej pojawity si¢ wpraw-
dzie az trzy pomysly umieszczenia w ustawie zasadniczej instytucji inicjatywy ludowej'?,
niemniej jednak zaden z nich nie zostat uwzglgedniony. W kolejnych ustawach zasadniczych
omawiana instytucja rdwniez nie znalazta miejsca. W okresie ,.karnawatu Solidarnosci”
udato si¢ wprawdzie stworzy¢ wiele obywatelskich projekty aktow prawnych'?, niemozliwe
byto jednak wprowadzenie ich pod obrady Sejmu z powodu braku odpowiednich regulacji
(pomijajac aspekty natury politycznej). Jedynie w ustawie konstytucyjnej z dnia 23 kwiet-
nia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej po jej nowelizacji z 1994 roku przyznano grupie 500 tys. obywateli mozliwo$¢ przed-
tozenia projektu nowej ustawy zasadniczej do prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego i jego samego'*. Potem jednak postulaty zwigkszenia roli elementow demo-
kracji bezposredniej nabraty na sile, w szczego6lno$ci wlasnie od roku 1992' (wtedy m.in.
powstat projekt Karty Praw i Wolnosci, zaktadajacej jej istnienie).

Jak bowiem pisal Trybunat Konstytucyjny w jednym ze swoich orzeczen, ,,cho¢ nigdy nie zostato to przesa-
dzone jednoznacznie w tekstach konstytucyjnych — to polskie prawo parlamentarne zawsze uznawato charak-
ter kolektywny prawa inicjatywy ustawodawczej, a charakter indywidualny — prawu zgtaszania poprawek”
(wyrok z dnia 24 czerwca 1998 r., K 3/98).

M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2/1998, s. 9.

Nie nalezy inicjatywy ludowej myli¢ z realizacja prawa petycji — ta pierwsza ma bowiem $cisle okreslony
przedmiot, jakim jest zgloszenie projektu aktu prawnego, druga natomiast moze dotyczy¢ rowniez spraw in-
nych. Niektorzy wszakze wyrdzniaja w ramach prawa petycji tzw. posrednig inicjatywe ustawodawcza, pole-
gajaca na przedtozeniu ustawodawcy petycji zawierajacej projekt danego prawa, a po odrzuceniu jej — przed-
stawienia go pod glosowanie publiczne (R. R. Ludwikowski, Prawo konstytucyjne porownawcze, Torun 2000,
s. 225). Inaczej na temat posredniej inicjatywy ustawodawczej pisze P. Uzigbto, wyrdzniajac model amery-
kanski, polegajacy na kierowaniu projektu do parlamentu, ktory moze zaakceptowac ja w catosci badz przyjac
inny projekt, normujacy te same kwestie, oraz europejska, ktora naktada na parlament jedynie obowigzek jej
rozpatrzenia (P. Uzigbto, op. cit., s. 114-115).

Autorstwa: socjalistow, Klubu Pracy Konstytucyjnej i PSL ,,Wyzwolenie”, zob. S. Grabowska, /nstytucja
inicjatywy ludowej w Europie. Rozwoj formy demokracji bezposredniej, Rzeszow 2005, s. 61 in., s. 75.
Szerzej: Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze ,,Solidarnosci” (1980-1990). Materialy i projekty ustaw
Centrum Obywatelskiego Inicjatyw Ustawodawczych ,,S” i Spotecznej Rady Legislacyjnej, zebrali 1 przygo-
towali do wydania K. Barczyk, S. Grodziski, S. Grzybowski, Warszawa 2001.

Zgloszono wowczas jeden taki projekt, pod ktorym podpisy zbierano z inicjatywy NSZZ ,,Solidarnos¢”, kto-
rego zatozenia prezentowat na forum parlamentu éwczesny przewodniczacy zwiazku, M. Krzaklewski.

Zob. A. Szmyt, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 3/1998, s. 145 i n.
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Instytucja obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej jest jednak duzo starsza'®. O ile
obecnie, jak to juz wspomniano, ma stanowic¢ lek na niektére z niedoskonatosci demokracji,
to przeciez jej korzenie sa bardzo stare. Juz w greckiej polis, a nastgpnie w starozytnej Re-
publice Rzymskiej istniata mozliwos¢, azeby obywatel (wowczas wylgcznie dorosty mez-
czyzna, urodzony w miescie) zgtosit na tamtejszych zgromadzeniach ludowych (ecclesia,
commitia) projekt rozwigzania prawnego w okreslonej kwestii. Idea umozliwienia obywa-
telom bezposredniego przedtozenia tegoz ciatu przedstawicielskiemu wrocita w czasie re-
wolucji francuskiej, kiedy w konstytucji jakobinskiej z 1793 r. (ktora nota bene nigdy nie
weszta w zycie) pojawila si¢ taka mozliwo$¢. Obecnie jest obecna w wielu, cho¢ nie w przy-
tlaczajacej wigkszosci konstytucji wspolczesnych panstw, najwicksza za$ role pelni
w Szwajcarii, ze wzgledu na jej najbardziej ,,zblizony do obywatela” model demokracji,
gdzie najwigksza rol¢ pelnig instytucje demokracji bezposredniej, jak np. referendum.

2. Charakter obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej

Ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, w $lad za Kon-
stytucja RP, przyznaje prawo wniesienia pod obrady parlamentu projektu ustawy grupie
obywateli liczacej 100 tys. osob, wyposazonych w bierne prawo wyborcze. Ma przy tym
zgodnie z ustawa zasadnicza regulowac ,,tryb” postepowania, czyli catoksztatt czynnosci
zwiazanych z jej wykonywaniem, w tym takze w ramach postgpowania wewnatrz Sejmu,
choé wykracza poza ten zakres!”. Unormowanie to powtarza jeszcze regulamin izby's. Ow
prog liczbowy stanowi wymog dos¢ liberalny, mowa bowiem o 0,33% uprawnionych do
glosowania®. Nie przyniesie oczywiscie ujemnych skutkow prawnych poparcie inicjatywy
przez wicksza liczbe ludzi, ale nie bedzie tez mialo przelozenia pozytywnego; wywrzec
moze jedynie pewien efekt polityczny. Podobnie nie bedzie miato efektu poparcie jej przez
osoby nieposiadajace obywatelstwa polskiego lub pozbawione prawa wybierania do Sejmu,
jezeli liczba popierajacych ja przez petnoprawnych obywateli osiagnie rzeczony prog licz-
bowy. Ustawa nie stawia zadnych wymagan odnosnie do pochodzenia regionalnego sygna-
tariuszy®. Jest to krytykowane, moze bowiem powodowaé tworzenie inicjatyw stricte re-
gionalnych, w sposéb oczywisty preferujacych jeden obszar panstwa wzgledem pozostatej
jego czesci?!. Nie wydaje si¢ to jednak problemem, zwazywszy na fakt, ze przeciez o powo-
dzeniu projektu decyduje wigkszo$¢ parlamentarna, pochodzaca z roznych czesci kraju,
ktoéra zapewne, cho¢by z obawy przed odbiorem spolecznym uchwalenia takiego projektu
w ich okregach wyborczych, odrzucitaby go w trzecim czytaniu. Akt inicjatywy odbywa si¢
poprzez ztozenie podpiséw pod projektem ustawy (o czym juz nie wspomina art. 118 ust. 2
Konstytucji RP). Cho¢ projekty inicjatyw ustawodawczych czgsto beda, jak si¢ wydaje,
monitorowane przez réznego rodzaju organizacje pozarzadowe (tzw. NGO), nie moga one
by¢ wnioskodawcami, co jest logiczne, zreszta przy takiej liczbie podpisow do zdobycia nie
mialoby to wiekszego znaczenia. Podsumowujac powyzsze fakty, mozna stwierdzié, ze pol-
ska obywatelska inicjatywa ustawodawcza to instytucja inicjatywy ludowej sensu stricto
(nie moze bowiem dotyczy¢ zmiany konstytucji, co zreszta wprowadza tez ograniczenie

Szerzej na temat historii inicjatywy ludowej: S. Grabowska, op. cit., s. 61 in.

Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, s. 19-20.
Co nalezy uznac¢ za superfluum, gdyz jako organ panstwa jest zwigzany ustawami, w tym z wyzej wymieniona.
Podczas gdy w innych krajach wynosi on z reguly wigcej (Hiszpania: 1,49%, Austria 1,67%, Rumunia 1,39%,
Wegry 0,98%, Motdawia 0,88% Macedonia 0,60%, Serbia 0,46%, za: P. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza
obywateli. Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. z komentarzem, Warszawa 2008, s. 56).

Cho¢ takowe bywaja wprowadzane, np. w Rumunii z 250 000 wymaganych podpisow 10 000 musi pocho-
dzi¢ z Bukaresztu (za: M. Jabtonski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej, [w:] B. Banaszak,
A. Preisner, Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 647).

P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa..., s. 58-59.
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zawarte w art. 235 ust. 1 ustawy zasadniczej), o charakterze zbiorowym (jednostka sama nie
moze skutecznie wnies$¢ projektu ustawy), przeznaczona dla obywateli petnoletnich (ztozy¢
skutecznie podpis moze tylko ten, kto ukonczyt 18. rok zycia i nie jest ubezwlasnowolniony
albo pozbawiony praw publicznych wyrokiem sadu Iub praw wyborczych przez Trybunat
Stanu). Musi tez mie¢, podobnie jak projekty ustaw autorstwa innych podmiotow, charakter
sformutowany (obywatele podpisuja si¢ pod gotowym projektem aktu prawnego, nie zas
pod ogo6lnymi jego zatozeniami) — inaczej méwigc, bezskuteczne bedg wszelkiego rodzaju
propozycje, petycje i wnioski, w ktorych obywatele zakreslajg jedynie ogdlne ramy przed-
miotu regulacji, opracowanie projektu pozostawiajgc wiadzy publicznej** — te mogg co naj-
wyzej stanowi¢ nieformalny wyraz oddziatywania na ustawodawce, ktérego jedyna regula-
cja bedzie si¢ w okreslonych przypadkach ograniczata do unormowan ustawy z dnia 7 lipca
2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414).
Polska inicjatywa ludowa jest tez inicjatywa posrednig — projekt jest bowiem przedktadany
ciatu przedstawicielskiemu (Sejmowi), i to ono wlasnie decyduje, czy zaakceptowac go
1 w jaki sposob, a ponadto moze mie¢ charakter zarowno pierwotny, jak i wtorny, poniewaz
ustawa nie stoi na przeszkodzie, azeby wnioskodawcy przedtozyli projekt regulujgcy mate-
ri¢ nienormowang jeszcze prawem pozytywnym oraz taki, ktory ma na celu zmiang istnie-
jacego juz stanu prawnego. Istotne jest tez to, iz nie ma ona charakteru wytgcznego w tym
sensie, ze nie zamyka drogi innym grupom obywateli wniesienia projektu ustawy, nawet
w tym samym brzmieniu (art. 4 ust. 2 ustawy), niezaleznie od etapu, na jakim znajduje si¢
postepowanie ustawodawcze. To samo odnosi si¢ do innych podmiotéw wyposazonych
w inicjatywe ustawodawczg. Nie ma tez bariery polegajacej na tym, ze po nieuchwaleniu
projektu wniesionego w jej drodze przez okreslony okres nie mozna wnosi¢ w tym trybie
innego, regulujacego te same kwestie*. Niemniej jednak nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogla-
dem, ze ,,obywatelska inicjatywa ustawodawcza nie zostata potraktowana przez ustrojo-
dawce jako jeden ze zwyczajnych sposobow inicjowania postgpowania ustawodawczego,
ale jako $rodek o charakterze nadzwyczajnym, wykorzystywany w szczegdlnych sytuacja-
ch”™, oraz ze redakcja art. 118 Konstytucji RP sugeruje, iz jest ona instytucjg ,,rezerwowa
lub subsydiarng”?®, jako iz ,,mato prawdopodobne jest rozpoczecie skomplikowanej proce-
dury przedktadania projektu obywatelskiego, jesli bytaby mozliwo$¢ wniesienia tego pro-
jektu przez inne, umocowane prawnie podmioty”?®. Nic bowiem nie wskazuje na posledni
charakter takiej inicjatywy — wrecz przeciwnie, jest ona zabezpieczona kilkoma gwarancja-
mi, a osobne uregulowanie w ust. 2 tegoz artykutu daje tatwiejsza mozliwos¢ umieszczenia
w ustawie zasadniczej delegacji ustawodawczej do wydania ustawy szczegotowej anizeli
w ust. 1, razem z podmiotami ,,tradycyjnie” wyposazonymi w inicjatywe ustawodawczg®’.

22 Tak J. Kucinski, Demokracja przedstawicielska i bezposrednia w Trzeciej Rzeczypospolitej, Warszawa 2007,

s. 289.

Cho¢ pomyst taki pojawit si¢, autorstwa Sojuszu Lewicy Demokratycznej, zgodnie z nim w razie niepowo-
dzenia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej ponowne jej wykonanie w tej samej sprawie nie mogto na-
stapi¢ w terminie krotszym niz 5 lat (za: P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle
rozwiqzan ustrojowych panstw obcych, Warszawa 2006, s. 163). Jakkolwiek mogtoby to by¢ korzystne o tyle,
ze zapobiegatoby przed zalewem parlamentu masg podobnych projektow, to summa summarum nalezy ten
pomyst uzna¢ za btedny. Nie jest bowiem sprecyzowane, co to znaczy ,,podobny projekt” — czy bedzie cho-
dzito o projekt jednobrzmiacy, czy normujacy te same kwestie, czy tez rowniez musiatby by¢ zgloszony przez
okreslony podmiot, oraz gdzie bedzie granica migdzy podobnym i niepodobnym.

24 J. Kucinski, op. cit., s. 285-286.

3 Ibidem.

2 P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa..., s. 48-49.

Katalog ten jest jeszcze poszerzany przez art. 32 ust. 2 regulaminu Sejmu, ktory przyznaje prawo skutecznego
wystapienia z projektem ustawy komisjom sejmowym, co poszerza, i grupom 15 postow, co konkretyzuje
art. 118 ust. 1 Konstytucji RP.
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Nic tez nie stoi na przeszkodzie, aby w jej drodze wnosi¢ projekty, nieodnoszace si¢ do
pilnych lub szczegolnie waznych w danym momencie spraw w zyciu spotecznym, ale na-
kierowane na ulepszanie jednego z wielu drugoplanowych jego aspektow. Co za$ wydaje
si¢ jeszcze istotniejsze, zgtaszanie projektdéw w tym trybie moze by¢ swiadomie stosowane
jako alternatywa wobec istniejgcych drog inicjowania procesu legislacji, uwypuklajac role
spoleczenstwa obywatelskiego, badz tez projektodawcy moga tez nie checie¢ zwigzywac si¢
z zadng partig (klubem parlamentarnym), dbajac o walor apolitycznosci (czy tez raczej par-
tyjnosci) inicjatywy i chcac zapewni¢ szersze jej poparcie w parlamencie (chcac unikngé
sytuacji, gdy dane sity polityczne wystgpityby przeciwko okreslonemu projektowi z tego
tylko powodu, ze poparli go ich polityczni przeciwnicy). Last but not least, nie mozna
w zadnym wypadku zmusi¢ zadnego z podmiotdéw wymienionych w art. 118 ust. 1% do
whniesienia okreslonego projektu ustawy, tym bardziej ze np. ze wzgledu na konstrukcje
mandatu wolnego parlamentarzysci nie sg zwiazani uprzednimi instrukcjami wyborcow.
Niemniej jednak jest wiele racji w tezie, iz ,,projekt ustawy, poparty przez co najmniej
100000 wyborcow ma charakter szczegolny, bez wzgledu na to, jakiej materii dotyczy”?.
W odréznieniu od referendum inicjatywa ludowa nie istnieje na poziomie lokalnym,
w ustawach samorzadowych. Mimo to w niektérych gminach wprowadzono mozliwos¢
korzystania z tej formy grupom obywateli*. Sg one jednak do$¢ rzadko wykorzystywane.

3. Zakres przedmiotowy obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej

Zakres przedmiotowy polskiej inicjatywy ustawodawczej jest bardzo szeroki. Projekt
ustawy wnoszonej w taki sposob moze dotykaé, jak ustawa, w zasadzie wszystkich spraw
panstwa. Nic tez nie stoi na przeszkodzie, by zawierat np. delegacje ustawowe do wydawa-
nia rozporzadzen, przepisy przej$ciowe, nowelizujace i derogujace, blankietowe i inne.
Jednakze, jak to w przypadku uregulowan inicjatywy ludowej zazwyczaj bywa, nie jest
pozbawiony ograniczen®!. Ich wprowadzaniem zajmuje si¢ sama Konstytucja, gdyz ze
wzgledu na charakter delegacji ustawodawczej zawartej w art. 118 ust. 2 — stanowiacej dy-
rektywe do wydania tylko trybu postepowania w przypadku tego typu inicjatywy ludowej*
— tylko ona moze to robi¢. Czyni to, przyznajac cho¢by Radzie Ministrow wytacznos$¢ wy-
stgpowania z projektem najwazniejszych ustaw z zakresu finanséw publicznych: budzetu,
jego nowelizacji, ustawy o prowizorium budzetowym, o zaciaganiu dtugu publicznego oraz
o udzieleniu gwarancji finansowych przez panstwo (art. 221), co respektuje ustawa o wy-
konywaniu inicjatywy (art. 3). Pewne niejasno$ci pojawiaja si¢ na tle projektow ustaw,
ktorych tres¢ determinowana jest przez inne akty prawne albo istnienie po stronie okreslo-
nych organow kompetencji, wymuszajacych okreslone rozwigzania prawne. Tak jest na
przyktad w przypadku ustaw wyrazajacych zgodg¢ na ratyfikacje umowy miedzynarodowej,
na podstawie ktorej dochodzi do ograniczenia wykonywania suwerennos$ci panstwa na
rzecz organu mig¢dzynarodowego lub organizacji migdzynarodowej (art. 90 Konstytucji
RP). Jak pisze Mariusz Jabtonski, ,,przyczyna tej niepewnosci tkwi w wylacznym umoco-
waniu Sejmu do podjecia decyzji w sprawie wyboru trybu podejmowania takiej zgody.
Kompetencja ta wskazywataby bowiem, ze prawo zgloszenia projektu ustawy przyshuguje

Przepisy regulaminowe umozliwiaja wystgpienie z inicjatywa ustawodawcza takze komisji sejmowe;j.

P. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce..., s. 193.

We Wroctawiu wymagane jest 3 tys. podpisow pod wnioskiem, w Toruniu 150, w Chetmzy 100 (dane za:
A. K. Piasecki, op. cit., s. 25).

Do ograniczen typowych wspotczes$nie nalezy np. problematyka finanséw panstwa, treSci umow migdzynaro-
dowych, utaskawienia i abolicji oraz stanow nadzwyczajnych (M. Jabtonski, op. cit., s. 648).

Por. J. Szymanek, op. cit., s. 56-57.
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tylko temu organowi”*. Autor wskazuje tez na problematyke relacji miedzy Rzeczapospo-
lita Polska a dziatajacymi na jej terytorium kosciotami (art. 25 ust. 5 Konstytucji RP) — sg
one bowiem ksztattowane w ustawach zawartych na podstawie umow Rady Ministrow
z przedstawicielami zwigzkow wyznaniowych, a te umowy w sposéb zasadniczy wyzna-
czaja ramy tre$ciowe ustaw**. Ponadto projekt ustawy wnoszony w drodze obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej nie moze dotyczy¢ spraw normowanych ze wzgledu na zasadg
autonomii izb parlamentu w ich regulaminach, ktérag wprowadza sama Konstytucja (art. 112).
Nalezy rowniez mie¢ na uwadze, Ze zgodnie z postanowieniami ustawy zasadniczej w okre-
sie trwania stanow nadzwyczajnych nie mogg zosta¢ zmienione ustawy wyborcze, a takze
ustawy szczegolowe tych stanow dotyczace (art. 228 ust. 6 Konstytucji RP). Cho¢ przepis
ten nic nie méwi na temat wystepowania z inicjatywa, to jednak sg one traktowane jako
fundament panstwa, ktory nie powinien by¢ elementem ostrej walki politycznej w okresie
jego zagrozenia®. Wreszcie, nie mozna ta droga skutecznie wnioskowa¢ o zmiang ustawy
zasadniczej, bo cho¢ Konstytucja jasno stwierdza, iz nowelizacja jej samej nast¢puje w dro-
dze ustawy, to jednak mimo iz jest to ustawa zwykta*®, cho¢ uchwalana w szczegdlnym
trybie, krag podmiotow legitymowanych do wniesienia projektu jest $cisle zawe¢zony do
Prezydenta i co najmniej 1/5 sktadu Sejmu (art. 235 ust. 1 Konstytucji RP).

4. Wykonywanie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej

Postgpowanie w przedmiocie rozpatrywania obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
regulowane jest przez odpowiednie normy Konstytucji i ustaw. Jako iz projekt taki, podob-
nie jak inicjatywy ustawodawcze pochodzace od podmiotdéw publicznych, jest rozpatrywa-
ny w parlamencie, moga tu réwniez gra¢ okreslong role regulaminy obu izb. Jednakze jako
ze mamy do czynienia z prawem obywatelskim, ,,powinno by¢ ono — co do zasady — regu-
lowane ustawowo, chociaz w przypadku istnienia podstawy konstytucyjnej tego uprawnie-
nia, wyjatkowo, niektore kwestie moga by¢ normowane takze w regulaminach parlamentar-
nych™’, cho¢ co do zasady regulaminy izb, jako akty o charakterze $cisle wewnetrznym,
a na dodatek majace posta¢ uchwal, nie powinny stwarza¢ obowigzkéw po stronie obywa-
teli. Nie ma jednak watpliwosci — jesli chodzi o samo procedowanie w Sejmie i w Senacie,
beda miaty do niego samego zastosowanie przepisy regulaminéw izb.

Procedura postgpowania z takim projektem ustawy jest kilkuetapowa. Pierwszym jej
elementem jest stworzenie projektu. Zaroéwno Konstytucja, jak i ustawa nie wprowadzaja
dodatkowych wymogoéw formalnych w stosunku do projektow wnoszonych przez inne pod-
mioty — konieczno$¢ wskazania zrodet finansowania (art. 118 ust. 3 Konstytucji RP) dotyczy
wszystkich. Nalezy zgodzi¢ si¢ z tym, Ze jest to stan rzeczy niewystarczajacy — podmioty, do
ktorych zaadresowana jest instytucja obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, czgsto nie
maja takiej samej jak inne czy nawet porownywalnej wiedzy niz organy wladzy publicznej
o stanie finansOw panstwa czy kosztach wejscia w zycie ustawy?*, co stawia je automatycznie
w gorszej sytuacji. Co za$ si¢ tyczy kwestii technicznych, wnioskodawcy powinni mie¢ na
uwadze regulacje zawarte w zataczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia

3 M. Jablonski, op. cit., s. 651-652.

3 Ibidem.

Tak A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postepowania ustawodawczego, ,,Przeglad Sej-
mowy” 3/1998, s. 35. Problem pojawia si¢, gdy projekt zmiany takiej ustawy jest juz rozpatrywany w parla-
mencie i w trakcie tego procesu wprowadzony zostanie stan wyjatkowy. Wowcezas logiczne wydaje si¢
wstrzymywanie nad nim prac.

Uzywanie nasuwajacego si¢ niekiedy sformulowania ,,ustawa konstytucyjna” jest bledne, tak B. Banaszak,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 146.

P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce..., s. 158.

3 Ibidem, s. 169.
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20 czerwca 2002 r. (Dz. U. Nr 100, poz. 908) w sprawie zasad techniki prawodawczej. Cho¢
rozporzadzenie jako takie nie zawiera norm traktujacych o prawach obywatelskich ani tez
niezgodnos¢ projektu z nim z reguty nie umozliwia prowadzenia nad nim prac parlamentar-
nych, pozyteczne byloby, gdyby projektodawcy kierowali si¢ wskazaniami dotyczacymi
wiasciwej konstrukeji artykutdéw i ustepow, czy generalnie norm i przepisow prawnych. Tym
bardziej ze uwaza si¢, iz kwalifikowana niezgodno$¢, powodujaca naruszenie konstytucyj-
nych standardow tworzenia prawa, w szczegolno$ci zasady zaufania obywateli do prawa,
powodowataby uznanie aktu za niekonstytucyjny w ogéle*. Poza tym, kontrola merytorycz-
na projektu kazdej ustawy (w tym i wniesionej w ten wlasnie sposob) zaktada rowniez wery-
fikacj¢ tegoz pod katem zgodno$ci z nimi.

Regulacja procedury wnoszenia projektu aktu prawnego w drodze inicjatywy ustawo-
dawczej bardzo przypomina zgtaszanie obywatelskiego wniosku o przeprowadzenie refe-
rendum ogodlnokrajowego* czy komitetu wyborczego. Zgodnie bowiem z art. 5 wszelkie
czynnoS$ci przygotowawcze, zwigzane z tworzeniem, promowaniem i sktadaniem projektu
podejmowaé¢ ma komitet inicjatywy ustawodawczej do spraw projektu ustawy, ktorego
stworzenie stanowi kolejny etap procedury. Musi mie¢ w nazwie nazwe ustawy, ktorej pro-
jekt bedzie wnosit, przy czym dopuszcza si¢ istnienie w nazwie innych okreslen*'. Musi by¢
ztozony z co najmniej 15 0s6b majacych bierne prawo wyborcze, wérod nich zas pelnomoc-
nik i zastepca, ktorzy beda dziatali w jego imieniu, cho¢ nie musza wchodzi¢ w sktad same-
go komitetu*’. Co istotne, podobnie jak to zostato stwierdzone odnosnie do sktadania pod-
pisow, nie moga by¢ to osoby prawne, organizacje pozarzadowe itd.; dla nich — gwoli
przypomnienia — ustawodawca przewidzial jedynie pozaprawna role pomystodawcow lub
propagujacych inicjatywe. Mozliwe jest nawet, azeby osobami takimi byli np. parlamenta-
rzysci czy cztonkowie Rady Ministrow, mogacy wprawdzie uruchomié prostszg jak si¢ zda-
je Sciezke rozpoczecia procesu legislacyjnego, niemniej zgromadzenie tak pokaznej liczby
odpiséw pod projektem moze da¢ duzy efekt polityczny*. Podstawowym zadaniem komi-
tetu jest naturalnie zbieranie podpiséw poparcia pod projektem ustawy, cho¢ sformutowa-
nie ,,sktadanie podpisu” jest skrotowe, a przez to mylace. Zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy
obywatel czyni to, sktadajac na wykazie, obok swojego imienia (imion) i nazwiska, adresu
zamieszkania oraz numeru ewidencyjnego PESEL, wlasnoreczny podpis. Musi mie¢ przy
tym zapewniony wglad w projekt ustawy, co zapobiega¢ ma pochopnemu podejmowaniu

3 M. Btachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 6.

40 Zreszta, jak pisze B. Banaszak, ,,nalezy podkresli¢ zwiazek inicjatywy ludowej z referendum. Te dwie insty-

tucje ustrojowe sg ze sobg Scisle (z reguty) sprz¢zone. Projekt ustawy opracowany w drodze inicjatywy za-

zwyczaj zostaje nastepnie przedstawiony narodowi do decyzji w formie referendum” (B. Banaszak, Porow-
nawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych, Warszawa 2007, s. 267, inaczej

M. Jabtonski, op. cit., s. 663). W niektorych porzadkach prawnych, np. Szwajcarii, istnieje wrecz obowigzek

poddania nieuwzglgdnionej inicjatywy ustawodawczej pod referendum (J. Kucinski, op. cit., s. 287).

Por. P. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa..., s. 93.

42 Tak M. Jablonski, op. cit., s. 653.

4 Jest to zresztg popularny sposob traktowania instytucji demokracji bezposredniej do wtasnych celow przez
politykow, zwlaszcza autorytarnych — dos¢ wspomnie¢ Napoleona I, Napoleona I11, A. Hitlera, Ch. de Gaul-
le’a i A. Lukaszenke, ktorym zalezato na akceptacji zmian ustrojowych w drodze referendum, czy blizsza
czasowo sytuacje, kiedy to politycy Platformy Obywatelskiej zbierali podpisy pod ,,referendum konstytu-
cyjnym” — nota bene nieprzewidzianym w polskim systemie prawnym — podczas gdy zgodnie z art. 235
ust. 1 mogliby wprowadzi¢ stosowne zmiany ustawy zasadniczej drogg stricte parlamentarng. Zresztg
wkrotce po uchwaleniu ustawy prognozowano, ze moze by¢ ona wykorzystywana w taki wlasnie sposob,
nawet jesli nie wykluczano oddolnych inicjatyw (tak J. Kucinski, op. cit., s. 290), na co nie trzeba bylo
dtugo czekac — politycy Unii Wolnosci projekt ustawy o funduszu edukacji narodowej wniesli w 2001 .
jako projekt obywatelski (P. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce..., s. 173). Podobnie
w tym samym okresie usitlowali postapi¢ politycy Prawa i Sprawiedliwosci, agitujac za wlasnego autorstwa
projektem Kodeksu karnego.
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przezen decyzji, tym bardziej, ze wycofanie podpisu jest nieskuteczne. Po zebraniu pierw-
szego 1000 podpisow pelnomocnik obowigzany jest zawiadomi¢ Marszatka Sejmu o fakcie
powstania komitetu, podajac: jego nazwe, adres oraz dane osobowe zatozycieli (art. 6 ust. 2
Konstytucji RP). Nalezy tu przytoczy¢ poglad, ze owa wymagana liczba podpisow stanowi
nie tylko minimalng, ale i maksymalng mozliwg ich liczb¢ do wywarcia pozadanego przez
wnioskodawce skutku prawnego, czyli ze przedstawienie wigkszej ich liczby moze stac si¢
przestanka zakonczenia formalnego postgpowania* przed jeszcze jakimkolwiek rozpozna-
niem merytorycznym. Jesli zawiadomienie odpowiada wymogom formalnym, Marszatek
Sejmu postanawia o przyjeciu zawiadomienia, co nadaje komitetowi osobowos¢ prawna.
W przeciwnym razie wezwie on do uzupetienia brakéw w zawitym terminie 14 dni* pod
rygorem odmowy przyjecia zawiadomienia, co do ktérego stuzy petnomocnikowi skarga do
Sadu Najwyzszego w tym samym terminie, ktory to sad musi jg rozpatrzy¢ w trybie niepro-
cesowym, w ciagu 30 dni w sktadzie 7 sedziow Izby Pracy, Ubezpieczen Spotecznych
i Spraw Publicznych. Orzeczenie wydane w przedmiocie zaskarzenia jest ostateczne. Po
otrzymaniu informacji o przyjeciu zawiadomienia albo postanowienia uwzgledniajgcego
skarge komitet obowigzany jest ogtosi¢ w ogdlnopolskim dzienniku*® fakt nabycia osobo-
wosci prawnej, swoj adres oraz poda¢ miejsce udostgpnienia projektu ustawy do publiczne-
go wgladu. Nie moze tez dokonywac juz zadnych zmian w projekcie ustawy. Nie mozna
jednak zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz projekt, a takze uzasadnienie ,,moga by¢ zmieniane jesz-
cze w czasie zbierania pierwszego tysigca podpisow [...] wyrazny zakaz dotyczy wszak juz
projektu firmowanego przez komitet majacy osobowo$¢ prawng, a nie dziatan antycypuja-
cych decyzje Marszatka™’. Byloby to w oczywisty sposob naduzycie zaufania popieraja-
cych go obywateli, ktérzy udzielaja wsparcia konkretnemu projektowi (nawet nie ogolne-
mu pomystowi ustawodawczemu) i nie ma pewnosci, czy w razie zmiany utrzymaliby
swoje poparcie dla niego. Koniecznie w tym momencie nalezy wspomnie¢ o pewnym istot-
nym niebezpieczenstwie, ktore pojawia si¢ na tle niewtasciwych sformutowan ustawy. Otéz
warunkiem sine qua non uzyskania osobowosci prawnej przez komitet jest zebranie owego
tysigca podpisow, a zawiadomienie o utworzeniu komitetu albo postanowienie Sadu Naj-
wyzszego nie moga by¢ przyjete bez ich zebrania. Oznacza to, ze nie ma podstawy prawne;j
do ich zbierania. Jest to oczywisty btad ustawodawcy, wotajacy o szybka nowelizacj¢ usta-
wy; poki co, sugeruje si¢ przyjecie rozwigzania, na mocy ktorego art. 6 ust. 1 zostatby
uznany za lex specialis wzgledem zasadniczego trybu zbierania podpisow, dzigki czemu
nieaktualny stanie si¢ problem dopuszczalnoéci zebrania podpiséw i powstanie mozliwos$¢
swobodnego wyboru sposobu ich zgromadzenia*®.

Po uzyskaniu osobowosci prawnej komitet ma obowiazek zebrania pozostatych pod-
pisow, tak aby ich liczba wynosita wymagane 100 tys. O ile jednak zbieranie pierwszego
tysigca, niezbednego do zarejestrowania komitetu, nie zostalo ograniczone czasowo, o tyle
w tym przypadku ustawodawca zakresla 3-miesigczny termin na ich zebranie® i przedto-
zenie raz jeszcze Marszatkowi Sejmu z projektem ustawy (co powoduje, ze komitet dla

4 Tak M. Jabtonski, op. cit., s. 656.

4 Nalezy tu wspomnie¢, ze jest to rozwiazanie korzystne dla wnioskodawcow, gtdwne obowiazujace w Polsce
procedury bowiem przewiduja na uzupetienie brakow w terminie 7-dniowym.

Przy czym korzystne ze wzgledéw prakseologicznych jest przyja¢, ze chodzi¢ moze nie tylko o dziennik
w formie papierowej, zwlaszcza w kontekscie coraz czgstszego przenoszenia si¢ mediow do sieci WWW
(zob. http://zielonemigdaly.pl/2006/12/najstarsza-gazeta-swiata-tylko-w-wersji-elektronicznej, 14.09.2010,
14:10).

J. Szymanek, op. cit., s. 62.

Tak P. Winczorek, Obywatele wnoszq projekt ustawy, ,,Rzeczpospolita”, 23 sierpnia 1999 r.; P. Uzigblo, Ini-
cjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa..., s. 105-106.

Podczas gdy w Hiszpanii wynosi on 6 miesigcy, a we Wioszech w ogdle nie istnieje tego typu limit (P. Uzie-
bto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa...,s. 151.
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skutecznosci swej inicjatywy musi zebra¢ srednio 3300 podpiséw dziennie). Wydaje si¢
dyskusyjne, ze zbieranie pierwszego tysigca podpisow moze trwaé de facto w nieskonczo-
nos$¢, podczas gdy na zebranie pozostatych 99 tys. komitet ma tylko 3 miesiace, co nastre-
cza trudnosci, zwlaszcza gdy wezmie si¢ pod uwage niedopuszczalnos¢ jego przedtuzenia,
ale przede wszystkim typowa dla spoteczenstw postautorytarnych nieche¢ Polakow do ja-
kichkolwiek form przejawiania aktywnosci publicznej. Poza tym, istotne watpliwosci po-
wstajg na tle mozliwos$ci ewentualnego uzupelnienia podpisow w sytuacji, gdy projekt
wraz z nimi zostal wprawdzie ztozony, ale nie uptyngt 6w 3-miesigczny termin. Literalnie
rozumiejac ustawe, nie ma takiej mozliwosci, cho¢ istnieje ona w przypadku rejestracji
kandydatow list wyborczych do Sejmu®.

Uzyskanie osobowosci prawnej ma jednak przede wszystkim to znaczenie, ze daje
komitetowi wiele dodatkowych mozliwo$ci dziatania, w szczegdlnosci w postaci srodkow
prawnych. Przede wszystkim wtedy dopiero moze rozpocza¢ kampani¢ promocyjnag, o kto-
rej mowa w art. 8 ustawy. Ma ona, jak zresztg ustawa wskazuje, przedstawiaé¢ i wyjasniac
tres¢ projektu, cho¢ juz sama nazwa kampanii wskazuje, ze nie chodzi o obiektywna pre-
zentacje¢ projektu, ale o zdobycie podpisow poparcia pod nim. Ponadto nic nie stoi na prze-
szkodzie, azeby kampanig¢ takg prowadzit rowniez inny podmiot, w szczegdlnosci organi-
zacja pozarzadowa czy tez znana osoba publiczna, cho¢ oczywiscie nie bedzie on
dysponowat takimi srodkami prawnymi, jakie ma do dyspozycji komitet. Nie jest jednak
mozliwe zbieranie podpisow poparcia — to stanowi zadanie, ale 1 wytaczng kompetencje
komitetu. Jest on tutaj ograniczony forma wykazu, przewidziang w rozporzadzeniu Prezesa
Rady Ministrow z dnia 28 wrzesnia 1999 r. w sprawie ustalenia wzoru wykazu obywateli,
ktorzy udzielajg poparcia projektowi ustawy stanowigcej przedmiot inicjatywy ustawo-
dawczej (Dz. U. Nr 79, poz. 893). Ustawa o inicjatywie nie wypowiada si¢ szczegdtowo na
temat samego prowadzenia kampanii, odsytajac do przepisoOw uchylonej juz ordynacji wy-
borczej z 1993 roku, wprowadzajacym m.in. zakaz finansowania ich z pieniedzy publicz-
nych. Kolejnym duzym bledem ustawodawcy jest pozostawienie niniejszego odestania bez
nowelizacji. Poki co, chcac rozwigzaé powyzszy problem, ,,nie ma innej drogi niz przyje-
cie, ze zmieniajac zasady kampanii wyborczych miat on na celu wprowadzenie analogicz-
nych rozwigzan takze w innych kampaniach, o ktérych stosuje si¢ przepisy dotyczace kam-
panii wyborczych™!.

Komitet inicjatywy ustawodawczej pokrywa wszystkie wydatki finansowe, zwigzane
z wykonywaniem jej. Trzeba tu jednak zaznaczy¢, ze termin ,,wykonywanie inicjatywy
ustawodawczej” oznacza, iz norma ta dotyczy czasu, ktory jest ograniczony pozniejszym
przyjeciem projektu z uzasadnieniem, o ktorym jeszcze bgdzie mowa, przez Marszatka. Je-
zeliby ustawodawcy zalezato na objeciu tag normag réwniez postgpowania w czytaniach
w Sejmie (a co za tym idzie, poddaniu oséb zasiadajacych w komitecie rezimem ustawy
lobbingowej), powinien doda¢ do tej normy ustawy stosowny fragment. Tym bardziej Ze,
jak juz to zostalo wspomniane, komitet dalej istnieje po wykonaniu inicjatywy ustawodaw-
czej. Fundusze, o ktérych mowa, przeznaczane sg na, po pierwsze, organizacje¢ i przeprowa-
dzenie procesu zbierania podpiséw pod projektem ustawy, a ponadto wszelka dziatalno$§¢
promocyjng na jego rzecz. Wszelkie niewykorzystane $rodki pelnomocnik komitetu obo-
wigzany jest przekazaé instytucji charytatywnej, co jest sformutowaniem niefortunnym, nie
jest bowiem definiowane w zadnym polskim akcie prawnym. Nie mozna tez utozsamiaé go
z pojeciem organizacji pozytku publicznego, gdyz wiele z nich zajmuje si¢ dziatalnos$cig

50 M. Jablonski, op. cit., s. 658-659.
S P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa..., s. 129.
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daleko odlegta od potocznie rozumianej charytatywnosci®?. Mogg by¢ przekazywane na
rzecz komitetu ze srodkoéw wilasnych osob go tworzacych lub dopiero pozyskiwane. Usta-
wa o0 wykonywaniu inicjatywy nie wprowadza znanego z prawa wyborczego ograniczenia
co do kwoty, ktéra moze by¢ udzielana przez konkretny podmiot, ani co do liczby tych
podmiotéw. Zawiera natomiast liczne ograniczenia co do zrédet finansowania (art. 16) —
1to zarowno co do srodkow pienieznych, jak i niepieni¢znych — z ktorych cze¢$¢ ma charak-
ter przedmiotowy (komitet bowiem nie moze otrzymywac srodkow publicznych), czgsé
za$ podmiotowy (nie mogg pochodzi¢ od cudzoziemcow i1 bezpanstwowcow mieszkajg-
cych poza panstwem, a takze zagranicznych osob prawnych i tzw. utomnych 0s6b praw-
nych, oséb prawnych z ich udziatlem, obcych przedstawicielstw). Pozwala natomiast na
zdobywanie $§rodkow w drodze zbiorki publicznej zgodnie z ustawag z dnia 15 marca 1933 .
o zbidrkach publicznych (Dz. U. Nr 22, poz. 162 z pézn. zm.), zwalniajac nawet z obo-
wigzku uzyskiwania pozwolenia na to (art. 1 tej ustawy), cho¢ pozostaje koniecznos$¢ za-
wiadomienia odpowiednich wtadz o zbiorce. Nie jest to wszakze — co trzeba tu raz jeszcze
wspomnie¢ — jedyny sposob pozyskiwania pienigdzy przez komitet. Ten przywilej ma da-
leko idace implikacje na gruncie ustawy o zbiodrkach, przyznaje ona bowiem wiele kompe-
tencji organowi, ktory udzielil pozwolenia, na czele z cofnigciem go (art. 10 ust. 1). Jest to
stan niepozadany, organizowanie bowiem zbidrek ma by¢ przeprowadzane wedle ustawy
reglamentujacej, natomiast nie ma mozliwosci egzekwowania obowigzkéw wiadz pan-
stwowych wzgledem organizatora. Nie ulega tez watpliwo$ci, ze organizowanie takiej
zbiorki bedzie nalezato do wytacznych praw komitetu, cho¢ nic nie stoi na przeszkodzie,
azeby inny podmiot zorganizowat zbiorke publiczng na cele wtasne, a nastgpnie przekazat
odpowiednig kwotg na jego rzecz. Organem wilasciwym do weryfikacji prawidtowosci fi-
nansowania zbiorki jest minister ds. finansoéw publicznych, ktoremu petnomocnik komitetu
obowigzany jest w terminie 3 miesiecy od zakonczenia sukcesem wykonania inicjatywy
ztozy¢ sprawozdanie finansowe.

Po zebraniu wymaganej liczby podpiséw zadaniem petnomocnika komitetu jest wnie-
sienie do laski marszatkowskiej projektu ustawy z zatgczonym wykazem podpisoéw, choé
nie jest to jego obowiazkiem™. Projekt taki musi oczywiscie zawiera¢ uzasadnienie zgodnie
zart. 34 ust. 2 regulaminu Sejmu (zatacznik do obwieszczenia Marszatka Sejmu, M. P. 22009
r., Nr 5, poz. 47 z pdzn. zm.), w ktorym opisane zostang powody, cele, zrodta finansowania
(tu dochodzi do powtodrzenia regulacji konstytucyjnej) i zaktadane skutki wejscia projektu
w zycie. Rola Marszalka Sejmu begdzie wtedy nic innego jak tylko weryfikacja tegoz z wcze-
$niej przez komitet ztozonym, a takze faktu nieprzekroczenia terminu na zebranie podpisow
1 prawidtowosci ich ztozenia w wykazie. W razie stwierdzenia przez Marszatka spetnienia
tych wymogdw, obowigzany jest on przyjaé projekt i skierowaé go do rozpatrzenia w pierw-
szym czytaniu, o czym zawiadamia petnomocnika komitetu. Weryfikacja wspomnianych
wymogoéw odbywa si¢ w roézny sposob. Odmoéwic przyjecia projektu samodzielnie moze
Marszatek tylko w przypadku stwierdzenia niezgodnosci tresci wniesionego projektu z pro-
jektem sktadanym uprzednio, tj. dajgcym podstawe do przyznania osobowosci prawnej ko-
mitetowi inicjatywy ustawodawczej. Tym bardziej ze wnioskodawca projektu nie moze
wprowadzi¢ don autopoprawki (art. 36 ust. 1c w zw. z art. 36 ust. 1a), co jest w zasadzie
jedyna ,.furtka”, dzigki ktorej tworca projektu moze bezproblemowo wprowadzi¢ don zmia-
ny. Nalezy to jednak uznac za trafne, zapobiega bowiem manipulowaniu sygnatariuszami

52 Por. art. 4 ust. 1 w zwigzku z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publiczne-

go i wolontariacie, Dz. U. Nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.

Niemniej jednak nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz wniesienie go wowczas przez jego zastepce bytoby sku-
teczne prawnie (ibidem, s. 150) — do intencji ustawodawcy nalezy bowiem zalozenie zamiaru wniesienia
projektu po zebraniu wystarczajacej liczby podpisow, realizacja wigc tej dyrektywy nie moze zosta¢ uznana
za bezprawnosc.
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co do tresci projektu w ten sposob, ze podpisuja oni konkretny projekt, a prace w parlamen-
cie tocza si¢ nad zupetnie innym. W razie za$ zaistnienia watpliwosci co do ztozenia przez
wnioskodawcoéw ustawowej liczby podpisow, moze zwroci¢ si¢ do Panstwowej Komisji
Wyborczej o pomoc w kwestii ustalenia prawdziwego stanu faktycznego w tym zakresie, na
co ma ona 21 dni. Bedzie to dokonywane zgodnie z ,,Zasadami badania przez Panstwowa
Komisj¢ Wyborczg ztozenia wymaganej liczby podpisow obywateli popierajacych projekt
ustawy wniesionej w trybie inicjatywy ustawodawczej obywateli”*. Jest to rozwigzanie lo-
giczne — dane osobowe bowiem dotyczace obywateli, zbierane przez komitet inicjatywy
ustawodawczej, pojawiaja si¢ kazdorazowo w przypadku organizowania wyborow i refe-
rendow. Panstwowa Komisja Wyborcza ma wigc pewne doswiadczenie w weryfikacji tego
typu informacji. Wskazuje si¢ jednak, ze np. weryfikacja faktu ukonczenia 18. roku zycia
przez sygnatariusza przed podpisaniem projektu, gdy nastgpito to w tym samym roku kalen-
darzowym, jest w praktyce niemozliwa**. Marszatek Sejmu odmawia nadania biegu projek-
towi ustawy, jezeli po przeprowadzeniu tego postepowania prawidlowo ztozona liczba pod-
pisow popierajacych projekt okaze si¢ mniejsza niz 100 tys., co pelnomocnik moze
zaskarzy¢ do Sadu Najwyzszego w tym samym trybie, o jakim byla mowa w przypadku
odmowy przyjecia zawiadomienia o utworzeniu komitetu inicjatywy ustawodawczej. Pozo-
stale wymogi, badane na tym etapie, sg takie same jak w przypadku projektow ustaw wnie-
sionych przez inny podmiot, z wyjatkiem wyraznie dla tych ostatnich przewidzianych (jak
np. obowigzek przedtozenia projektow aktéw wykonawczych do ustawy, natozony na Rade
Ministrow).

Poza tak zarysowang kontrolg formalng ma on za zadanie, jak w przypadku kazdego
projektu ustawy, dokona¢ kontroli projektu pod katem merytorycznym. Zgodnie z regula-
minem Sejmu obowiazany jest, jako ze projekt nie pochodzi od Prezydenta ani Rady Mini-
strow, zarzadzi¢ sporzadzenie przez ekspertow Kancelarii Sejmu opinii w sprawie zgodno-
$ci wniesionego projektu z prawem Unii Europejskiej. Poza tym, regulamin daje mu
mozliwo$¢ skierowanie projektu do Komisji Ustawodawczej, ktora dokona jego weryfikacji
pod katem zgodnosci z cato$cig obowigzujacego prawa i zasadami techniki prawodawczej,
a w razie uznania go z tego powodu za niedopuszczalny, Marszalek Sejmu moze nie nadaé
projektowi dalszego biegu, co jest uprawnieniem tak daleko idgcym w stosunku do inicja-
tywy obywateli, ze juz stychac postulaty jego zmiany“. Opinie, co trzeba tu jednak podkre-
sli¢, sg dla Marszatka niewigzace.

Moment skierowania projektu wniesionego w drodze obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej do pierwszego czytania stanowi jej skuteczne wykonanie. Niemniej jednak nie
stanowi ono rozwigzania komitetu ex /ege; ustawa bowiem stanowi zamknigty katalog sy-
tuacji, w ktorych moze to nastgpi¢. Zgodnie z nig ma to miejsce po uptywie 3 miesiecy od
zakonczenia postepowania ustawodawczego®’, postanowienia Marszatka Sejmu o odmowie
nadania biegu projektowi ustawy (wzglgdnie postanowienia Sadu Najwyzszego oddalajace-
go zaskarzone postanowienie o odmowie nadania biegu projektowi ustawy), bezskuteczne-
go uptywu terminu na ztozenie brakujacych 99 tys. podpisow, albo od ztozenia sprawozda-
nia finansowego.

,Przeglad Wyborczy. Biuletyn Informacyjny” 10/2003, s. 19; za: ibidem, s. 167.

Tak J. Szymanek, op. cit., s. 54.

P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa..., s. 159.

Termin ten biegnie od dnia podpisania ustawy lub ostatecznego odrzucenia (przez Sejm w III czytaniu lub
nieodrzucenia przezen stanowiska Senatu odrzucajacego projekt w calosci). Wtedy bowiem juz nie mozna
wprowadzi¢ do niej zadnych zmian.
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5. Parlamentarne postepowanie z obywatelskim projektem ustawy

Inicjatywa ustawodawcza stanowi zawsze pierwszy etap postepowania nad projektem
ustawy, a jego zakonczenie stanowi tym samym otwarcie procesu ustawodawczego sensu
stricto w postaci postgpowania w izbie®. W stosunku do takiego projektu wprowadzono
wiele gwarancji stanowigcych uprzywilejowanie w stosunku do projektow wniesionych
inng droga. Za Jabtonskim*® mozna je podzieli¢ na temporalne, warunkujace okre$lone tem-
po prac nad nimi, oraz proceduralne, polegajace na przyznaniu okre$lonych uprawnien
przedstawicielowi wnioskodawcow. Do pierwszej ich grupy nalezy przede wszystkim wy-
mog, by pierwsze czytanie projektu odbylo si¢ w terminie 3 miesiecy od daty wniesienia
projektu ustawy do Marszatka Sejmu Iub postanowienia Sadu Najwyzszego stwierdzajace-
go prawidlowo ztozona liczbe podpiséw popierajacych projekt ustawy®, co stanowi ograni-
czenie wladztwa Marszatka Sejmu w tym zakresie. Wskazuje si¢ jeszcze na trzecig mozli-
wo$¢ rozpoczecia biegu tego terminu, kiedy to Sad Najwyzszy wydaje postanowienie
w przedmiocie skargi pelnomocnika komitetu na postanowienie Marszatka Sejmu o odmo-
wie przyjecia projektu z powodu zmiany tresci jego lub uzasadnienia®. Pierwsze czytanie
odbywa si¢ przy tym zawsze na posiedzeniu plenarnym Sejmu, zarezerwowanym zazwy-
czaj dla projektow szczegolnie waznych. Niemniej owa gwarancja doznaje powaznego
ostabienia. Jak zauwaza Bogustaw Banaszak, co do projektu ustawodawca ,,nic nie mowi
o czasie, w jakim ma zakonczy¢ si¢ postgpowanie nad nim. Mozna wigc sobie wyobrazi¢
taka sytuacje, ze projekt zostanie odlozony po pierwszym czytaniu na blizej nieokreslony
czas”®? albo tez zostanie poddany przewlekltym pracom w komisjach sejmowych. Nie mo-
wiac juz nic o braku jakichkolwiek regulacji odnosnie do drugiego i trzeciego czytania.

Pewnym rozwigzaniem powyzszego problemu jest kolejna z gwarancji temporalnych,
czyli ustanowienie dla projektow ustaw, wniesionych wskutek wykonania tej inicjatywy,
uchylenia w ich przypadku wywodzacej si¢ ze zwyczaju i praktyki parlamentarnej zasady
dyskontynuacji prac parlamentarnych i jest to jedyny w pelnym tego stowa znaczeniu wyja-
tek od niej®®. Przewidujac go, ,,ustawodawca uznat, ze konstytucyjny wymog zebrania
100000 podpiséw pod projektem obywatelskim ustawy [...], z jednej strony przemawia na
rzecz zalozenia o duzym znaczeniu propozycji, z drugiej zas strony przemawia na rzecz
ochrony zaangazowania organizacyjnego obywateli, ktorzy postanowili uruchomi¢ proces
ustawodawczy”*. Poza tym chodzi o uniknigcie sytuacji, w ktorej prace nad niepopularnym
wérod politykow, ale pozadanym przez spoteczenstwo projektem beda przeciggane®. Jed-
nakze sytuacja nie przedstawia si¢ tak komfortowo dla wnioskodawcow projektu obywatel-
skiego, jak by si¢ to mogto wydawac. Po pierwsze, uznaje si¢, ze wyjatek od zasady dyskon-
tynuacji ma charakter jednorazowy®, totez gdyby prace nad ustawg przeciggnely si¢ ponad
—maksymalnie — 8 lat (okres dwoch nastgpujacych po sobie kadencji), Sejm zaprzestawatby

Tak J. Szymanek, op. cit., s. 62.

3 Ibidem, s. 659—660.

Stanowi to niewatpliwie ingerencj¢ w materi¢ regulaminu Sejmu i jako takie nie powinno mie¢ miejsca
(P. Uzigbto, Ustawa z 1999 roku o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 4/2000, s. 60).

P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa..., s. 171.

2 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 590.

Ustawa o sejmowej komisji §ledczej, Dz. U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1218, stanowi jeszcze, ze rozpatrzenie
raportu tej komisji moze nastapi¢ w przysztej kadencji Sejmu.

% A. Szmyt, Elementy praktyki sejmowej pod rzqdami Konstytucji RP (1997-2007), Gdansk 2008, s. 250.

% P, Uzigblo, Ustawa..., s. 53.

J. Mordwitko, W sprawie dyskontynuacji prac nad obywatelskim projektem ustawy wniesionym w danej kaden-
¢ji Sejmu, a nierozpatrzonym w nastgpnej kadencji Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” 1/2006, s. 104, A. Szmyt, Ele-
menty..., s. 251; W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie dyskontynuacji prac nad obywatelskim projektem ustawy
wniesionym w danej kadencji Sejmu, a nierozpatrzonym w nastgpnej kadencji Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy”
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prac nad nim. Po drugie za§ moze istnie¢ niebezpieczenstwo przyjecia takiego rozumienia
omawianej regulacji, ktore daje mozliwos¢ ponownego wystapienia z projektem ustawy,
tym razem bez obowiazku dopetnienia wymogow proceduralnych®’. Ponadto wskazuje si¢
na nieobowiazywanie zasady dyskontynuacji w przypadku, gdy postepowanie ustawodaw-
cze zakonczy si¢ w Sejmie i, zgodnie z prawem, projekt ustawy trafi¢ powinien do Senatu,
,»hie sposdb sobie bowiem wyobrazié, aby kolejny Sejm i Senat rozpoczynal swoja prace
nad taka ustawa od fazy, w ktorej parlament poprzedni jej rozpatrywanie zakonczyt”®. Uje-
cie takie nie wydaje si¢ budzi¢ watpliwosci, bo o ile istotna bolaczka polskiego procesu
ustawodawczego jest jego dtugotrwatosé, o tyle jednak rzadko kiedy prace nad jedna ustawa
przeciagna si¢ ponad dwie kadencje (czy ponad 4 lata, zaktadajac, ze wnioskodawca wysta-
pi z projektem na samym koncu kadencji parlamentu). Poza tym, w razie rozpoczecia biegu
nastepnej po ztozeniu projektu w drodze obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, ustawa
o0 inicjatywie stanowi, iz w takim wypadku pierwsze czytanie musi si¢ odby¢ w ciggu 6 mie-
siecy od tego momentu, czyli od dnia zlozenia przysi¢gi przez nowo wybranych postow.
Termin, jak widag, jest tu duzszy anizeli w art. 13 in principio, nalezy si¢ jednak przychyli¢
do pozytywnych ocen tego rozwigzania, poniewaz na samym poczatku swych prac nowo
ukonstytuowany parlament ma wiele bardzo waznych, niecierpigcych zwtoki obowigzkoéw
do wykonania, takich jak organizacja swych prac, wybor organdéw czy udzielenie poparcia
Radzie Ministrow®, tym bardziej ze polska praktyka parlamentarna wskazuje, ze terminy
powolania gabinetu bywaja znacznie odlozone w czasie w stosunku do rozpoczecia kaden-
cji, s bowiem pochodne ustalen politycznych, a te czesto zapadaja po dhugich okresach
pertraktacji i namyshu”. Dodatkowe jeszcze znaczenie ustanawiania takiego rodzaju wyjat-
ku od zasady dyskontynuacji prac jest takie, ze przejmujaca rzad po nowych wyborach do-
tychczasowa opozycja — jesli jest parlamentarna — moze, wiedzac o takiej mozliwos$ci przed
nimi, zglosi¢ w uptywajacej kadencji projekty nowych ustaw, ktore bedzie mogta do konca
przeprowadzi¢ przez Sejm i Senat nowej kadencji. To pozwoli przyspiesza¢ wprowadzanie
reform, ktore planuje wprowadzic.

Gwarancjg proceduralng jest natomiast mozliwos¢ reprezentowania komitetu inicja-
tywy ustawodawczej w pracach nad projektem ustawy w Sejmie i w Senacie przez przed-
stawiciela lub jego zastepce. Moga tez oni zosta¢ odwotani w tym samym trybie, jaki miat
miejsce przy ich powolywaniu’”'. W tym momencie nalezy postawi¢ pytanie, jaka jest rela-
cja migdzy takim wiasnie przedstawicielem a petnomocnikiem wykonujacym obowiazki
zwigzane z wykonywaniem inicjatywy na etapie rejestrowania komitetu i wnoszenia pro-
jektu z uzasadnieniem, a takze wymaganej liczby podpisow. Tam wigc, gdzie konczy si¢
praca pelnomocnika, zaczyna si¢ mozliwos¢ wykonywania swoich ustawowych upraw-
nien przez przedstawiciela. Podobnie jednak jak to jest w przypadku pelnomocnika i jego
zastepcy, nie muszg by¢ oni uprzednio cztonkami komitetu i w zasadzie oboj¢tne jest, kto
nimi zostanie, byleby oczywiscie byta to osoba z petng zdolnoscig do czynnosci prawnych.

1/2006, s. 106; M. Granat, W sprawie dyskontynuacji prac nad obywatelskim projektem ustawy wniesionym
w danej kadencji Sejmu, a nierozpatrzonym w nastepnej kadencji Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” 1/2006, s. 110.
D. Szumiato-Kulczycka, Nowo wybrany parlament nie jest spadkobiercq poprzednika, ,,Rzeczpospolita”,
8 pazdziernika 2001 r.

P. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa..., s. 89-90.

" Ibidem,s. 172.

° Do tej pory tylko rzad L. Millera w roku 2001 rozpoczat prace niemalze bezposrednio po wyborze wiadz
nowego Sejmu i Senatu. Rekordzista tutaj byt wybrany w pazdzierniku Sejm I kadencji, ktory udzielit wotum
zaufania nowej Radzie Ministrow J. Olszewskiego w grudniu, po prawie 2 miesigcach. Sejm V kadencji za$
nie zdotal wybra¢ Marszatka na swym inauguracyjnym posiedzeniu.

Nalezy przychyli¢ si¢ do stwierdzenia, ze w sytuacji braku szczegotowych przepisow tego dotyczacych, od-
wotanie moze nastapi¢ wigkszoscia glosow. Konieczne bedzie tez zawiadomienie o tym fakcie Marszatka
Sejmu (P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce..., s. 180).
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Moze by¢ to nawet poset lub senator’, co dawatoby autorom projektu dodatkowe mozliwo-
$ci prawne, przydatne mogloby si¢ tez okaza¢ powotywanie 0sdb z uznanym autorytetem,
ktorej tatwiej uzyskac postuch parlamentarzystow’. Powotywanie na stanowisko przedsta-
wiciela tej samej osoby, ktora petnita obowiazki pelnomocnika, wydaje si¢ rozwigzaniem
naturalnym i logicznym z tego powodu, iz w takiej sytuacji uprawnienia tego pierwszego
bedzie mogta wykonywac osoba od poczatku zaznajomiona z pracami nad projektem usta-
wy 1 nim samym; co wigcej, uwaza si¢ tez, ze w sytuacji niewytonienia przedstawiciela jego
obowiazki bez dodatkowej inwestytury wykonywac¢ moze wlasnie petnomocnik™. Ustawa
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej nie wypowiada si¢ w sprawie konkretnych
uprawnien, odsytajac do materii regulaminowej. Ich zakres tam zarysowany jest dos¢ ogra-
niczony. Przedstawiciel nie ma wplywu na to, kiedy izba zajmie si¢ projektem (jak to jest
w pilnym i szczegdlnym trybie ustawodawczym), do jakiej (badz jakich) komisji on trafi
i jak dtugo bedzie trwata. Nie ma tez ograniczenia zakresu poprawek, ktoére mogg by¢ wpro-
wadzane do projektu, mozliwe jest wiec de facto catkowite jego przemodelowanie. Istnieje
wprawdzie, i1 to przyznana konstytucyjnie (art. 119 ust. 2 Konstytucji RP), mozliwo$¢ wno-
szenia poprawek przez wnioskodawce, mato jednak prawdopodobne, aby komisja (izba),
ktora wiasnie uchwalita poprawke przeciwng do tak zgltaszanej, nagle zmienita zdanie i za-
glosowata odwrotnie. Zgodnie z regulaminem Sejmu przedstawiciel moze uczestniczy¢
w posiedzeniach komisji rozpatrujacych projekt, a takze na posiedzeniu plenarnym izby. Ze
smutkiem nalezy skonstatowac, iz podobnie nie wypowiada si¢ na ten temat regulamin Se-
natu, co prowadzi do stwierdzenia, iz osoba taka moze przebywaé na posiedzeniach jego
komisji i plenarnym tylko na zaproszenie przewodniczgcego albo Marszatka’. Nie moze
jednak w zadnym razie skorzysta¢ z uprawnienia do wnioskowania o uzupehienie porzad-
ku dziennego, regulamin Sejmu legitymuje bowiem podmiotowo w tym zakresie jedynie
grupom postow (kluby, kota lub grupy co najmniej pigtnastu osob). Nawet wigc gdyby
przedstawicielem inicjatywy byl jeden z nich, musialby jeszcze przekonac¢ do podpisania
si¢ pod takim wnioskiem co najmniej czternastu innych.

Dodatkowg gwarancjg jest przyznane wszystkim wnioskodawcom projektow ustaw
prawo wycofania ich przed zakonczeniem drugiego czytania. Inaczej méwigc, jesli stwier-
dza, iz ksztalt projektu po zgltoszonych na posiedzeniach komisji poprawkach, zwlaszcza
pozytywnie przez nie zaopiniowanych, znacznie bedzie odbiegat od zamystu tworcow,
moze uzna¢, ze nie ma w takim razie sensu, aby w ogole wchodzit w zycie, zwlaszcza ze
bedzie firmowany nazwiskami cztonkéw komitetu. Cho¢ nie ulega watpliwosci, ze za
wnioskodawce nalezy uzna¢ w tym przypadku nie jego samego, ale grupe 100 tys. obywa-
teli, prawo wnioskodawcy bedzie wykonywat przedstawiciel’, jest to jednak rozwigzanie
krytykowane’”. Jest za to niewatpliwie mozliwie jedyne pod wzglgdem praktycznym, do-
tarcie bowiem do kazdego z sygnatariuszy — a moze by¢ ich przeciez duzo wigcej niz wy-
magane 100 tys. — jest tylez trudne, co niewatpliwie bardzo czasochlonne; jesli bowiem
postugujac sie danymi zawartymi w wykazie mozna to zrobi¢ i przy zatozeniu podejmowa-
nia decyzji wigkszosciowo uzyskac jakie$§ zdanie na ten temat, to poza watpliwosciami
natury prawnej spowodowatoby to znaczne przedtuzenie i tak rozciagnigtej w czasie pro-
cedury ustawodawczej. Nalezy jeszcze zadac pytanie o relacj¢ tego przepisu regulaminu
Sejmu i przepisu ustawy, ktory stanowi, ze nie mozna wprowadza¢ zadnych zmian do pro-
jektu po tym, jak wraz z setkg tysiecy podpisow trafi do parlamentu. Pojawiaja si¢ glosy, ze

2 Tak juz zresztg raz si¢ stato, jak to byto w przypadku obywatelskiego projektu Kodeksu karnego.

Petnomocnikiem inicjatywy w sprawie ustawy powotujacej Fundusz Edukacji Narodowej zostal np. A. Wajda.
P. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce ..., s. 179.

75 Ibidem,s. 182—183.

76 M. Jablonski, op. cit., s. 661.

" Ibidem, s. 183—-184.
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nie jest to mozliwe’®, cho¢ ustawa stoi niewatpliwie w hierarchii aktéw prawnych ponad
uchwata, wymuszajac jej zgodnos$¢ ze soba, nawet biorgc pod uwage specyfike unormowan
regulaminu izby.

6. Podsumowanie

Instytucja inicjatywy ludowej specyficznego prawa obywatelskiego do zainicjowania
procesu ustawodawczego istnieje w polskim porzadku prawnym ponad dekade. Zdobyta
tez sobie pewna popularnos¢, cho¢ daleko jej liczebnie do inicjatyw wnoszonych przez
Rade Ministréw lub parlamentarzystow™. Jej istnienie nalezy oceni¢ pozytywnie, umozli-
wia bowiem okreslanie spotecznie pozadanych celow przysztych regulacji ustawowych,
czynny udzial w procesie stanowienia prawa oraz ksztaltowanie przestanek weryfikacji
sposobu i charakteru dziatania cztonkéw ciata przedstawicielskiego®. Mimo iz ustawa ja
regulujaca zawiera sporo do$¢ istotnych mankamentow (w szczegolnosci nie dos¢ przemy-
slane wydaja si¢ obecnie zarysowane relacje z regulaminami izb), a zakres uprawnien
wnioskodawcow nie pozwala na wywarcie zbyt duzego wplywu na prace legislacyjne, nie
wydaje si¢ konieczne uchwalenie catkowicie nowego aktu prawnego tego typu i poprzestac
mozna na obszernej nowelizacji (ktorej ona jeszcze nie przechodzita)®'. I cho¢ niebezzasad-
ne sa obawy, iz projekty przygotowywane przez nieprawnikéw beda jakosciowo gorsze niz
te wychodzace z organow wladzy publicznej, majacych liczne zaplecze eksperckie, oraz ze
ta instytucja ,,przynajmniej potencjalnie nabywa charakteru emblematycznego, propagan-
dowego”®, pozostanie jednak zawsze istotna z punktu widzenia ksztattowania si¢ w Polsce
spoleczenstwa obywatelskiego i jego wplywu na sprawy publiczne — ten, kto zadat sobie
trud zorganizowania oparcia dla projektu, bedzie bowiem zazwyczaj monitorowat prace
parlamentarzystow — a takze stanowi¢ antidotum na bardzo powazny problem wspotcze-
snego $wiata, jakim jest ,,deficyt demokracji”.

8 Tak B. Banaszak, op. cit., s. 590-591.

7 W I kadencji Sejmu, kiedy ustawa zaczeta obowigzywaé, zgtoszono 5 takich projektow, co stanowito mniej
niz 0,05% ogodtu inicjatyw ustawodawczych, w IV — 11 (mniej niz 0,1%), za: J. Kucinski, op. cit., s. 293.

80 M. Jablonski, op. cit., s. 648.

81" Pojawia si¢ tez, majacy sporo racji, pomyst nowelizacji zamiast niej regulaminu Sejmu przez wprowadzenie
don niektoérych norm w niej zawartych (P. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce..., s. 174).

82 J. Szymanek, op. cit., s. 53.
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