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Abstrakt

W ponizszym artykule zostata przyblizona problematyka obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej. Praca przedstawia podstawe prawng omawianej instytucji, podmioty ktérym ona
przystuguje. Zanalizowane zostaty rowniez jej ograniczenia, wymogi formalne projektu

obywatelskiego, jak rowniez przedstawiona zostata procedura wnoszenia projektéw obywatelskich.
Stowa kluczowe: inicjatywa obywatelska, projekt obywatelski

Abstract

In this following article is the approximate issue of civic legislative initiative. The work
presents the legal basis of the discussed institution, entities which she is entitled. Have also been
analyzed its limitations, the formal requirements of civic project, procedure has also been presented

to submitted of civic project.

Keywords: citizens' initiative, civic project

Od pierwszych wolnych wyboréw po upadku komunizmu w 1989 roku mineto juz
26 lat. Mimo ze demokratycznos¢ systemu wiadzy w Polsce uznawana jest za pewng
oczywistos¢, to jednak w zyciu publicznym jest coraz mniej refleksji na temat tego czym
jest demokracja, w jakim stopniu udziat spoteczenstwa jest konieczny do podejmowania
decyzji przez rzadzacych? O udziale obywateli w rzadzeniu styszymy zazwyczaj podczas
kampanii wyborczych - prezydenckich, parlamentarnych, samorzadowych. Po zakonczeniu
tych kampanii, zycie wraca na stare tory, gtos wyborcéw traci na znaczeniu. Udziat
obywateli w sprawowaniu wiladzy w panstwie, czyli w decydowaniu o wiasnym losie,
sprawia, ze wazne jest, by obywatele zarédwno znali, jak i rozumieli mechanizmy

sprawowania wtadzy. Zgodnie z definicjg demokracji bezposredniej, jest ona jednym ze
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sposobdéw sprawowania witadzy przez nardod. Polega ona na bezposrednim sprawowaniu
wiladzy przez ogdét obywateli, a nie przez wybranych w wyborach przedstawicieli. Waznym
narzedziem prawnym sprawowania wiadzy przez nardd jest obywatelska inicjatywa
ustawodawcza, ktéra pozwala na przedstawianie wiasnych projektow ustaw bezposrednio
przez samych obywateli'.

2

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.* prawo
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej reguluje w art. 118 ust. 2 stanowiac, iz:
LInicjatywa ustawodawcza przystuguje rowniez grupie co najmniej 100 tys. obywateli
majacych prawo wybierania do Sejmu”. Przepis ten po raz pierwszy zostat wprowadzony do
Konstytucji RP i jako konkretyzujacy formute o bezposrednim sprawowaniu wiadzy przez
nardod zawarty w art. 4 ust. 2 ustawy zasadniczej zostat w piSmiennictwie oceniony
pozytywnie®, mimo tego, iz nie pozostawia watpliwosci, ze ta forma bezposredniego
sprawowania wiladzy przez nardéd uznana musi by¢, jako jedynie inicjatywa
,,uruchamiajaca” dziatalno$¢ Sejmu, za forme niewtadcza demokracji bezposredniej®. Tryb
postepowania w sprawie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej precyzuje ustawa z dnia
24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli®.

Obywatelska inicjatywe ustawodawczg z jednej strony nalezy traktowac jako krok
ku rzeczywistemu rownouprawnieniu form demokracji posredniej i bezposredniej, z drugiej
za$s jako instrument umozliwiajacy czynny udziat w procesie legislacyjnym przez zbiorowy
podmiot suwerennosci®. Inicjatywa ustawodawcza przystuguje grupie 100 tys. obywateli
majacych czynne prawo wyborcze. Bedg to wiec obywatele polscy, ktorzy ukonczyli 18 lat
i nie sq pozbawieni praw publicznych, wyborczych oraz nie sa ubezwtasnowolnieni. Nie
muszg oni zamieszkiwaé na terenie Rzeczypospolitej Polskiej’.

Konstytucja nie przewiduje wprost zadnych ograniczen co do przedmiotowego
zakresu projektow obywatelskich, co nie oznacza jednak, iz takie ograniczenia nie istniejaq.
Rowniez ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli nie wskazuje wyraznie zakresu spraw, ktore nie moga by¢ przedmiotem
inicjatyw wykonywanych przez obywateli®. Art. 3 ustawy o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej stanowi, iz obywatelski projekt ustawy nie moze dotyczy¢ spraw, dla
ktorych Konstytucja zastrzega wytgczng wiasciwosé innych podmiotdw, ktérym przystuguje
inicjatywa ustawodawcza. Przepisem szczegdlnym, ktéry wylacza przewidziane w art. 118
prawo do wystapienia z inicjatywg ustawodawczg jest rowniez art. 235 ust. 1 Konstytucji
RP, ktory okresla krag podmiotow uprawnionych do sktadania projektéw szczegodlnej
ustawy w polskim systemie zrodet prawa, a mianowicie ustawy o zmianie Konstytucji.

Zgodnie z tym przepisem projekt zmiany Konstytucji przedtozy¢é moze 1/5 postéw, Senat

111



Emilia Gulinska

oraz Prezydent Rzeczypospolitej. Oznacza to, iz zaden inny podmiot takiego prawa nie
posiada, ani zatem obywatele ani Rada Ministrow nie mogg przektada¢ projektéow zmiany
Konstytucji. Kolejne ograniczenia dotyczg kwestii, ktore zostaty zastrzezone do wytacznej
wiasciwosci innych organdw. Art. 221 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przewiduje, ze
inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium
budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy o zacigganiu dtugu publicznego oraz
ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo przystuguje wytgcznie Radzie
Ministrow. Ponadto projekty obywatelskie nie moga dotyczy¢ kompetencji organdw
panstwowych, ktére na mocy art. 90 ust. 1 Konstytucji przekazane zostaly organizacji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu. Regulacja ta odnosi sie do spraw
przekazanych organom Unii Europejskiej na mocy traktatu akcesyjnego. Poniewaz akty
prawa europejskiego, zgodnie z art. 91 ust. 3 Konstytucji znajdujq sie w hierarchii aktow
powszechnie obowigzujacych w Polsce powyzej ustaw, nie moga by¢ przez ustawy
zmieniane, a tym samym nie jest mozliwe wykonanie w tym przedmiocie inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli. Ograniczenie w tym zakresie obejmuje szereg spraw
o charakterze gospodarczo - finansowym i spotecznym. Kolejne ograniczenie wynika
z art. 112 Konstytucji, ktéry ustanawia zasade autonomii Parlamentu, zgodnie z ktérg
organizacje wewnetrzng i porzadek prac Sejmu oraz tryb powotywania i dziatalnosci jego
organdéw, jak tez sposdb wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowigzkdéw
organdéw panstwowych wobec Sejmu okresla Regulamin Sejmu uchwalony przez Sejm.
Projekt obywatelski musi odpowiada¢ tym samym wymogom, co projekty
wnoszone przez inne podmioty. Moze on mie¢ ten sam przedmiot regulacji, co projekty
zgtaszane przez inne podmioty i w ten sposdb stanowi¢ alternatywne rozwigzanie danej
kwestii®. Procedura postepowania z takim projektem ustawy jest kilkuetapowa®®.
Pierwszym jej elementem jest stworzenie projektu ustawy. Zgodnie z art. 34 Regulaminu
Sejmu projekt ustawy sktada sie w formie pisemnej na rece Marszatka Sejmu, wnoszac
projekt  wnioskodawca  wskazuje swego przedstawiciela upowaznionego do
reprezentowania go w pracach nad tym projektem. Do projektu ustawy dotacza sie
uzasadnienie, ktére powinno:
- wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy;
- przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana;
- przedstawia¢ przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i prawne;
- wskazywac zrodta finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga za soba obcigzenie
budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;

- przedstawiac¢ zatozenia projektow podstawowych aktéw wykonawczych;
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- zawiera¢ oswiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo
o$wiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii
Europejskiej''.

Drugim etapem jest powstanie komitetu inicjatywy ustawodawczej. Do jego zadan
zaliczymy  czynnosci zwigzane z przygotowaniem projektu ustawy, jego
rozpowszechnieniem oraz czynnosci dotyczace kampanii promocyjnej, a takze organizacjg
zbierania podpisdw obywateli popierajacych projekt. Komitet wystepuje pod nazwg
uzupetniong o tytut projektu ustawy (art. 5 ust. 1 ustawy o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej), np. komitet inicjatywy ustawodawczej projektu ustawy o rodzinnych
ogrodach dziatkowych.

Komitet moze utworzy¢ grupa co najmniej 15 obywateli polskich, ktérzy majg
prawo wybierania do Sejmu i ztozyli pisemne o$wiadczenie o przystgpieniu do komitetu, ze
wskazaniem imienia (imion) i nazwiska, adresu zamieszkania oraz numeru ewidencyjnego
PESEL (art. 5 ust. 2 cytownej ustawy). W imieniu i na rzecz komitetu wystepuje
petnomocnik komitetu lub jego zastepca, wskazani w pisemnym oswiadczeniu 15 oséb
tworzacych komitet (art. 5 ust. 3). Komitet posiada osobowos$¢ prawna, ktérg nabywa
z chwilg przyjecia przez Marszatka Sejmu zawiadomienia (art. 5 ust. 4).

Po zebraniu 1000 podpiséw obywateli popierajacych projekt, petnomocnik komitetu
zawiadamia Marszatka Sejmu o utworzeniu komitetu. W zawiadomieniu podaje sie:

- petng nazwe komitetu oraz doktadny adres jego siedziby;

- dane osob, ktore przystapity do komitetu, tj. imie (imiona), nazwisko, adres
zamieszkania oraz numer PESEL;

- dane: imie (imiona), nazwisko, adres zamieszkania i numer ewidencyjny PESEL
petnomocnika komitetu oraz jego zastepcy.

Do zawiadomienia zatgcza sie projekt ustawy, spetniajacy warunki wraz
z zatgczonym wykazem 1000 podpiséw obywateli popierajacych projekt (art. 6 ust. 1-3
ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej).

Jezeli zawiadomienie odpowiada okreslonym warunkom Marszatek Sejmu,
w terminie 14 dni od jego doreczenia, postanawia o0 przyjeciu zawiadomienia.
Postanowienie o przyjeciu zawiadomienia dorecza sie niezwiocznie petnomocnikowi
komitetu (art. 6 ust. 4 ustawy cytowanej ustawy). W przypadku stwierdzenia brakow
formalnych zawiadomienia, Marszatek Sejmu, nie pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia
otrzymania zawiadomienia, wzywa petnomocnika komitetu do ich usuniecia w terminie
14 dni. Nieusuniecie brakéw powoduje odmowe przyjecia zawiadomienia. Umotywowane

postanowienie Marszatka Sejmu o odmowie przyjecia zawiadomienia moze by¢ przez
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petnomocnika komitetu zaskarzone do Sadu Najwyzszego w terminie 14 dni od daty
doreczenia. Sad Najwyzszy rozpatruje skarge w terminie 30 dni, w skladzie 7 sedzidw,
w postepowaniu nieprocesowym. Od postanowienia Sadu Najwyzszego nie przystuguje
Ssrodek prawny (art. 6 ust. 5 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej).

Po otrzymaniu postanowienia lub  postanowienia Sadu Najwyzszego
uwzgledniajgcego skarge, komitet ogtasza, w dzienniku o zasiegu ogdlnopolskim, fakt
nabycia osobowosci prawnej, adres komitetu oraz miejsce udostepnienia projektu ustawy
do publicznego wgladu (art. 7 ust. 1 cytowanej ustawy). Maksymalny czas prowadzenia
kampanii promocyjnej i zbierania podpisdéw zostat ograniczony postanowieniem art. 10 ust.
2 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli do 3 miesiecy od daty
postanowienia Marszatka o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu Iub
postanowienia Sadu Najwyzszego uwzgledniajagcego skarge na odmowe przyjecia
zawiadomienia®2.

Zbieranie podpiséw stanowi trzeci etap wnoszenia projektu ustawy pochodzacego
z inicjatywy obywatelskiej. Pod projektem takiej ustawy musi podpisaé sie 100 tys.
obywateli, ktérzy majq prawo wybierania do Sejmu'®. Zgodnie z art. 6 ust. 1 zdanie
2 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli popierajacych projekt
przedstawianych wraz z zawiadomieniem o utworzeniu komitetu stanowi cze$¢ wymagalnej
liczby 100 tys. podpiséw osdéb popierajacych projekt (art. 6 ust. 1 ustawy o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej). Projekt ustawy musi by¢é wytozony do wgladu w miejscu
zbierania podpiséw. Obywatel, ktéry chce udzieli¢ poparcia i podpisaé sie pod projektem
sktada swdj podpis na wykazie obok swojego imienia (imion) i nazwiska, adresu
zamieszkania i numeru PESEL. Podpis musi by¢ wiasnoreczny. Wycofanie swojego poparcia
pod projektem ustawy nie jest skuteczne.

W ciggu 3 miesiecy od wydania postanowienia o przyjeciu zawiadomienia (lub
postanowienia Sadu Najwyzszego korzystnego dla komitetu) komitet inicjatywy
ustawodawczej powinien wnie$¢ do Marszatka Sejmu projekt ustawy wraz z co najmniej
100 tys. podpisdw popierajacych. Marszatek Sejmu odmawia przyjecia projektu, gdy
stwierdzi, ze tres¢ ustawy lub uzasadnienia zostata zmieniona. Odmawia za$ nadania biegu
projektowi, jezeli po sprawdzeniu podpiséw przez Panstwowy Komitet Wyborczy, liczba
prawidtowych podpisdw okaze sie mniejsza niz ustawowo wymagana. Brak jest wszak
mozliwosci uzupetniania podpisow w czasie postepowania weryfikacyjnego. Rozwigzanie
takie wydaje sie dyskryminowaé obywatelski wniosek w stosunku do innych procedur,
np. w sytuacji zaistnienia brakéw formalnych dotyczacych rejestracji listy kandydatow

zgtaszanej w wyborach do Sejmu, umozliwia sie ich uzupetnienie w terminie 3 dni.
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Uniemozliwienie uzupetnienia wniosku przed uptywem ustawowego terminu nalezy uznac
za bezpodstawne utrudnianie realizacji obywatelskiej inicjatywy?*>.

Zainteresowanie mechanizmem inicjatywy uchwatodawczej wsrod obywateli
z kazdym rokiem jest coraz wieksze. Od 1999 do konca roku 2013 r. wptyneto do
ustawodawczej. Tylko w 2013 r. takich zawiadomien zgtoszono 7, nieco wiecej bo 9 w roku
2012. Chociaz statystyki wygladajg obiecujgco, to liczba komitetéw, ktérym udato sie
ztozy¢ w terminie przygotowany projekt ustawy wraz z listg 100 tys. podpiséw czy liczba
projektow obywatelskich uchwalonych przez Parlament wygladajq juz diametralnie inaczej.
Na 116 komitetéw zgtoszonych do Marszatka Sejmu, jedynie 42 komitetom udato sie
wnie$¢ skutecznie swoéj projekt pod obrady Sejmu. Az 51 komitetom nie udato sie
w terminie ztozy¢ projektu ustawy wraz z wymagang liczbg podpisow. Wielu
pomystodawcom nie udato sie otrzymacé pozytywnej zgody na rejestracje komitetéw choc¢
tendencja polskich wtadz w tej kwestii ulega poprawie. Jedynie 12 projektéw
obywatelskich zostato do tej pory uchwalonych, przy czym nie kazdy przyjeto w takiej
formie, w jakiej zostat ztozony przez projektodawce!®. Dla przyktadu, projekt ustawy
obywatelskiej o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa wptynagt do Sejmu 30 stycznia 2004 r. (projekt dotyczyt powotania do zycia
wojewddztwa srodkowopomorskiego). 13 kwietnia 2005 r. dwczesny rzad uznat, ze zawiera
on uchybienia natury legislacyjnej oraz ze =zasadne wydaje sie przeprowadzenie
referendum na obszarze zajmujacym tereny projektowanego wojewddztwa (nic takiego nie
miato jednak miejsca). W zwigzku z zakonczeniem pracy przez Sejm IV kadencji, projekt
zostat wniesiony pod obrady Sejmu V kadencji 22 grudnia 2005 roku. W dniu 7 marca
2006 r. rzad negatywnie ocenit inicjatywe powotania nowego wojewoddztwa. Sprawa nie
zostata rozwigzana po mysli wnioskodawcow - obywateli'’.

Praktyka pokazuje réwniez, iz istnieje wiele barier utrudniajacych obywatelom
skuteczne korzystanie z prawa inicjatywy ustawodawczej. Pojawiajg sie one na kazdym
etapie, od rejestracji komitetu az po etap prac parlamentarnych nad projektem. Sg to
czynniki wynikajace zaréwno z tresci ustawy, jak i z praktyki parlamentarnej. Najwiekszy
problem to zbyt krotki czas na zebranie wymaganych podpiséw pod przygotowanym
projektem ustawy. Zebranie 100 tys. podpiséw w 3 miesigce jest dla wielu komitetow
niewykonalne, gdyz wigze sie z koniecznoscig zaangazowania ogromnych zasobéw ludzkich
i technicznych. Do tej pory najwiecej komitetow, bo az 60, borykato sie witasnie z tym
problemem. Dla komitetéw, ktdrym udato sie ztozy¢ w Sejmie swdj projekt ustawy,

najwiekszg barierg okazuje sie natomiast zasada dyskontynuacji, ktéra zamiast zostac
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catkowicie wyfaczona w stosunku do projektéw obywatelskich, zostata jedynie ograniczona
do nastepnej kadencji Sejmu. W praktyce oznacza to, ze projekty, ktére nie zostaty
rozpatrzone w trakcie kadencji, w ktorej zostaty ztozone lub w nastepnej, przepadajg
ostatecznie i prace nad nimi zostajg zakonczone. Taki los spotkat do tej pory 15 projektow
obywatelskich, ktére odestane po pierwszym czytaniu do wiasciwej komisji, po prostu
przepadty. Przyktadem takiej sytuacji jest chociazby projekt ustawy o zakazie promowania
przemocy w $rodkach masowego przekazu. Ztozony w Sejmie 14 sierpnia 2001 roku po
pierwszym czytaniu zostat przestany do trzech wilasciwych komisji, poniewaz prace
w komisjach trwaty przez catg IV kadencje, nie udato sie go uchwali¢ w terminie. Po
zakonczeniu IV kadencji projekt przepadt. Pod projektem podpisato sie ponad 160 tys.
obywateli®.

Obywatelska inicjatywa ustawodawcza to instytucja, z ktdérej spoteczenstwo
obywatelskie powinno korzysta¢ czesciej. Spowodowato by to moze wzrost kultury
politycznej w Polsce, nastgpito by zlikwidowanie Ilub chociaz ograniczenie zjawiska,
wystepujacego za kazdym razem w kampaniach wyborczych, zwanego potocznie ,kietbasg

wyborczg”.

! https://obywateledecyduja.pl/2012/06/obywatelska-inicjatywa-ustawodawcza-wazne-narzedzie-
demokracji/ [dostep: 29.06.2015].

2 Dz.U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.

3 J. Kucifski, Demokracja przedstawicielska i bezposSrednia w Trzeciej Rzeczypospolitej, Warszawa
2007, s. 283.

4 J. Kucinski, W.]J. Wotpiuk, Zasady ustroju politycznego paristwa w Konstytucji z 1997 roku,
Warszawa 2012, s. 276.

®> Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli,
Dz.U. Nr 62 poz. 688, z p6zn. zm. Dalej jako: ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej.
¢ B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 586.

7 Ibidem, s. 586.

8 A. Rytel-Wawrzocha, Przewodnik po inicjatywie obywatelskiej, http://siec118.pl/dla-
organizacji/baza-wiedzy/przewodnik-po-inicjatywie-obywatelskiej/ [dostep: 29.06.2015].

° B. Banaszak, op. cit, s. 586.

9 M. Zielinski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej, [w:] Realizacja i ochrona
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzadku prawnym, red. M. Jabtonski,
Wroctaw2014, s. 490.

1 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, ,Monitor Polski” z 2012 r. poz. 32.
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12 W, Skrzydto, W. Szapowat, K. Eckhardt, P. Steciuk, Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju
spofeczenstwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie — dobre praktyki, [w:] Instytucja obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Przemysl-Rzeszéw 2013, s. 120.

3 http://www.infor.pl/prawo/konstytucja/omowienie-konstytucji/81977,0bywatelska-inicjatywa-
ustawodawcza.html [dostep: 29.06.2015].

* Ihidem.

5 M. Jabtonski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej [w:] Prawa i wolnoSci obywatelskie
w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 656.

16 https://obywateledecyduja.pl/merytorycznie/stan-obecny/ [dostep: 29.06.2015].

7 http://myobywatele.org/baza-wiedzy/analizy/obywatele-bez-glosu/[dostep: 29.06.2015].

8 https://obywateledecyduja.pl/merytorycznie/stan-obecny/, [dostep: 29.06.2015].
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