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OBYWATELSKA INICJATYWA USTAWODAWCZA
JAKO INSTYTUCJA DEMOKRAC]I DELIBERATYWNE]
I WYRAZ SWIADOMOSCI KONSTYTUCYJNE]J”

KONCEPCJA DEMOKRAC]I DELIBERATYWNE]
A BEZPOSREDNI UDZIAL. OBYWATELI
W PROCESIE STANOWIENIA USTAW

Wspdlczesnie, wobec ujawniajacego si¢ w wielu panstwach europejskich kryzy-
su demokracji, coraz wiecej zwolennikéw zyskuje koncepcja demokracji delibera-
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tucyjna jako remedium na kryzys dyskursu i deficyt demokracji w Unii Europejskiej”, finansowanego
przez Narodowe Centrum Nauki na podstawie decyzji nr DEC-2017/27/L/HS5/03245.
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tywnej (deliberacyjnej, dyskursywnej), w ktorej podstawowe znaczenie ma komuni-
kacja. Uznawany za tworce tej koncepcji niemiecki filozof Jirgen Habermas zwraca
uwage na kluczowa role proceséw komunikacji w procesie stanowienia prawa. Jego
zdaniem w nowoczesnych spoleczenstwach prawo moze petni¢ funkgje stabilizowa-
nia oczekiwan co do zachowan tylko wtedy, gdy zachowuje wewnetrzny zwiazek ze
spolecznie integrujaca mocg dziatant komunikacyjnych'. Proces deliberacji miedzy
obywatelami a wladza jest mozliwy pod warunkiem zaangazowania obywateli w zy-
cie publiczne, co z kolei przektada si¢ na rozwoj demokracji.

Koncepcja demokracji deliberatywnej opiera si¢ na ideatach racjonalnego prawo-
dawstwa, partycypacyjnej polityki oraz samorzadnosci obywatelskiej’. Zaklada ona
wiekszy udzial obywateli w procesie legislacyjnym m.in. przez organizacje zinstytu-
cjonalizowanych debat, ktére uzupelnialyby proces nieformalnego ksztaltowania sie
opinii®. To z kolei — przy zalozeniu osiagniecia pozadanego konsensusu — mogloby
przeklada¢ si¢ na powstanie prawa spotecznie akceptowalnego. Zatem z punktu wi-
dzenia koncepcji demokracji deliberacyjnej relacja rzady prawa — suwerennos¢ na-
rodu powinna opiera¢ si¢ na dyskusji, negocjacji prowadzacych do kompromisu.
Koresponduje to z lezaca rowniez u podstaw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
koncepcja spoleczenstwa obywatelskiego. Poza tym demokracja deliberacyjna moze
by¢ faktycznie realizowana przy zalozeniu, ze obywatele sa $wiadomi z jednej strony
praw gwarantowanych im na poziomie konstytucyjnym i ustawowym, a z drugiej —
potrzeby i zasadnosci zmian politycznych i spoteczno-gospodarczych.

Polityka deliberatywna, oparta na wzajemnej wymianie racji, moze przejawiac sie
w praktyce w ten sposob, ze podmioty spoleczenstwa obywatelskiego (jednostki lub
grupy) identyfikuja konkretne problemy spoleczne, podejmuja si¢ ich opracowania,
a po odpowiednim naglosnieniu w sferze publicznej moga wywrze¢ wptyw na system
polityczny. Istotng role w identyfikowaniu problemdéw spofecznych odgrywa poziom
$wiadomosci podmiotéw spoleczenstwa obywatelskiego, co wigze sie ze sposobem
postrzegania zachodzacych wspolczesnie proceséw spotecznych i politycznych.

Bezposredni udzial obywateli w procesie stanowienia ustaw to forma demokracji
partycypacyjnej (uczestniczacej)*. Partycypacja obywatelska w tworzeniu prawa jest
immanentnym wyrazem - zawartych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — zasa-
dy demokratycznego panstwa prawnego (art. 2) oraz zasady suwerennosci narodu (art.

! J. Habermas, Faktycznos¢ i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnien prawa i demokratyczne-
go panstwa prawnego, Warszawa 2005, zwlaszcza s. 100.

> PW. Juchacz, Deliberacja - demokracja — partycypacja. Szkice z teorii demokracji ateriskiej i wspotcze-
snej, Poznan 2006, zwlaszcza s. 28.

* J. Habermas, Faktycznosc..., s. 184.

* Zob. A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli jako instrument bezposred-
niej partycypacji spotecznej, [w:] A. Rytel-Warzocha, P. Uzigblo (red.), Obywatele decydujg. Obywatel-
ska inicjatywa ustawodawcza jako narzedzie ksztattowania postaw obywatelskich, £.6dz 2012; zob. takze
P. Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwigzan ustrojowych panstw obcych,
‘Warszawa 2006, s. 35, 52.
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4)°. Wykluczenie spoleczenstwa z udzialu w tej procedurze bylo zaprzeczeniem istoty
panstwa demokratycznego, co wiecej, panstwa, w ktérym wladza zwierzchnia nalezy
do narodu, czyli - jak wynika z preambuly do Konstytucji — do wszystkich obywateli
Rzeczypospolitej Polskiej. Zasady te opieraja si¢ na idei demokracji, ktéra zaklada za-
angazowanie obywateli w sprawy publiczne (posrednie i bezposrednie). Jednoczesnie
w ustawie zasadniczej znajduje podstawy prawo obywateli i ich organizacji do udziatu
W procesie stanowienia prawa. Dotyczy to w szczegolnosci prawa obywateli do wystepo-
wania z inicjatywa ustawodawczg (art. 118 ust. 2), ale takze prawa dostepu do informacji
o dziatalnosci organéw wiladzy publicznej (art. 61) czy prawa petycji (art. 63). Prawa te
znajdujg odzwierciedlenie w przepisach ustawowych, tj. ustawie z dnia 24 czerwca 1999
r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli®, ustawie z dnia 6 wrzeénia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej” oraz ustawie z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialal-
nosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa®. W niektérych przypadkach ustawo-
dawca naklada na organy wladzy publicznej obowiazek zasiggania opinii przedstawicie-
li okreslonych grup spolecznych czy zawodowych o projektach aktéw prawnych’® badz
obowigzek przeprowadzania procedury uzgodnien'.

Najbardziej podstawowymi i najbardziej powszechnymi formami udziatu obywa-
teli w tworzeniu ustaw s3: obywatelska inicjatywa ustawodawcza, konsultacje spolecz-
ne (publiczne) i wystuchanie publiczne w ramach dzialalnosci lobbingowej. W Polsce
nie jest znana instytucja weta ludowego, nie ma réwniez mozliwosci przyjecia ustawy
w referendum (jak np. we Francji). Referendum, jako niewatpliwie podstawowa for-
ma demokracji bezposredniej, stuzy innym celom, jak wypowiedzenie si¢ w sprawie
o szczegélnym znaczeniu dla panstwa (art. 125 ust. 1 Konstytucji), wyrazenie zgody
na ratyfikacje umowy miedzynarodowej przekazujacej organizacji miedzynarodowej
lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organdw panstwowych w niektérych
sprawach (art. 90 ust. 3 Konstytucji), zatwierdzeniu ustawy o zmianie Konstytucji
uprzednio uchwalonej przez Sejm i Senat (art. 235 ust. 6 Konstytucji). Na szczeblu
lokalnym od kilku lat funkcjonuje instytucja budzetu partycypacyjnego'.

> Zob. E. Tkaczyk, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w $wietle koncepcji suwerennosci narodu.
Wybrane zagadnienia, ,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2017, nr 1, s. 105-124.

¢ Dz.U. nr 62, poz. 688.

7 Dz.U. 72018 ., poz. 1330, ze zm.

8 Dz.U. 22017 r., poz. 248.

® W szczegblnosci ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych (tekst jedn. Dz.U. 2 2019 1.,
poz. 263) oraz ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcéw (tekst jedn. Dz.U. z 2015
1,. poz. 2029, ze zm.).

1 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spolecz-
nego (Dz.U. z 2018 r., poz. 2232, ze zm.).

1 Zob. M. Rachwal, Demokracja bezposrednia w procesie ksztattowania sig spoleczeristwa obywatelskie-
go, Warszawa 2010, s. 57-58; M. Dworakowska, Rola i znaczenie budzetu partycypacyjnego w rozwoju
spoleczeristwa obywatelskiego, [w:] J. Osinski, ]. Poplawska (red.), Oblicza spofeczeristwa obywatelskiego
- patnistwo, gospodarka, swiat, Warszawa 2014, s. 59-69; M. Kalisiak-Medelska, Budzet partycypacyj-
ny - rzeczywisty czy pozorny instrument partycypacji spotecznej. Przyktad Lodzi, [w:] R.P. Krawczyk,
A. Borowicz (red.), Aktualne problemy samorzgdu terytorialnego po 25 latach jego istnienia, £1.6dz 2016,
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INICJATYWA USTAWODAWCZA OBYWATELI
JAKO INSTYTUCJA PRAWA KONSTYTUCYJNEGO

Sposrod roznych przewidzianych prawem form uczestnictwa obywateli w stano-
wieniu prawa najbardziej realny wptyw na system prawny ma instytucja obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej'?. Przy zalozeniu, ze wspdlczesna demokracja ze wzgle-
du na rozmaito$¢ i zakres funkeji wspoltczesnego panstwa ma charakter demokracji
przedstawicielskiej, obywatelska inicjatywa ustawodawcza to — obok wyboréw orga-
néw przedstawicielskich — wazny instrument oddzialywania spoleczenstwa obywa-
telskiego na proces sprawowania wladzy". Korzystanie z prawa inicjatywy ustawo-
dawczej wiaze sie z koncepcja demokracji deliberatywnej. Mechanizm obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej opiera si¢ bowiem na dzialaniu komunikacyjnym. Stwarza
mozliwos¢ dialogu miedzy wladza a spoleczenstwem obywatelskim.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 118 ust. 2 gwarantuje prawo inicjaty-
wy ustawodawczej grupie co najmniej 100 tys. obywateli majacych prawo wybierania
do Sejmu'’. Przyznanie obywatelom tego prawa mozna postrzega¢ jako instrument
realizacji wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady ochrony zaufania obywatela do pan-
stwa i prawa (lojalnosci panistwa wobec obywatela)". Z tego punktu widzenia obywa-
telska inicjatywy ustawodawczej moze by¢ postrzegana jako jedna z najwazniejszych
instytucji prawa konstytucyjnego. Skoro konstytucja, ustanowiona jako prawa podsta-
wowe panstwa (preambuta), okresla mechanizmy funkcjonowania panstwa i sprawo-
wania wladzy, a jednoczesnie jest gwarantem podstawowych wolnosci i praw obywa-
telskich, to mozliwo$¢ uczestnictwa obywateli w tworzeniu prawa urealnia realizacje
koncepcji demokratycznego panstwa prawnego.

W Polsce po raz pierwszy instytucje inicjatywy obywatelskiej (nazywanej tez lu-
dowa) wprowadzila ustawa konstytucyjna z dnia 24 kwietnia 1994 r. o zmianie ustawy
konstytucyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej'®, przyznajac prawo wniesienia projektu konstytucji grupie co najmniej 500 000

s. 353-374; P. Glejt, P. Uzieblo, Kilka uwag o ,nowych” instrumentach partycypacji mieszkaricéw na
poziomie samorzgdowym, [w:] R. Balicki, M. Jabtonski, K. Wéjtowicz (red.), Dookota Wojtek... Ksigga
pamigtkowa poswigcona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, Wroclaw 2018, s. 393-403.

12 Szerzej zob. J. Kucinski, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako instytucja ustroju Rzeczypospo-
litej Polskiej. Studium prawno-politologiczne, Warszawa 2018.

B M. Zielinski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej, [w:] M. Jablonski (red.), Realizacja
i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, Wroctaw 2014, s.
485.

4 Szerzej zob. P. Chybalski, Komentarz do art. 118, [w:] M. Safjan, L. Bosek(red.), Konstytucja RP, tom
2: Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016.

5 M. Borski, B. Przywora, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w polskim porzgdku prawnym -
proba oceny z perspektywy praktyki parlamentarnej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2018, z. 2, s. 19-20.

¢ Dz.U.nr 61, poz. 251.
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obywateli’”. Obowigzujaca Konstytucja w art. 118 ust. 2 legitymuje grupe co najmniej
100 000 obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, majacych prawo wybierania do Sejmu,
do podjecia inicjatywy ustawodawczej, odsytajac do ustawy uregulowanie trybu po-
stepowania w tej sprawie'®. Przez inicjatywe ustawodawcza obywateli nalezy rozumiec
takie formy inicjatywy ludowej, ktéra przyznaje okreslonej liczbowo grupie obywateli
prawo wnoszenia projektéw ustaw do parlamentu, ale bez mozliwosci decydowania
o ich wejsciu w zycie. Nie jest to wiec typowa instytucja demokracji bezposredniej,
gdyz opiera si¢ na wspdtpracy organu przedstawicielskiego z obywatelami®. W aspek-
cie podmiotowym z kolei prawo inicjatywy ustawodawczej to prawo obywatelskie®.

ZAKRES PRZEDMIOTOWY PRAWA
INICJATYWY USTAWODAWCZE] OBYWATELI

Zakres przedmiotowy prawa inicjatywy ustawodawczej obywateli jest wyznaczony
przepisami konstytucyjnymi, ktdre w zakresie pewnych spraw zastrzegaja prawo inicja-
tywy ustawodawczej — na zasadzie lex specialis wzgledem art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji —
dla okreslonych podmiotéw, wykluczajac inicjatywe ustawodawcza obywateli. Jak wynika
z art. 3 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, projekt ustawy
whiesionej przez obywateli nie moze dotyczy¢ spraw; dla ktérych Konstytucja zastrzega
wylaczng whasciwos¢ innych podmiotéw, ktérym przystuguje inicjatywa ustawodawcza.
Dotyczy to projektéw: ustawy o zmianie Konstytucji (art. 235 ust. 1); ustawy budzeto-
wej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy o zaciaga-
niu dlugu publicznego, ustawy o udzielaniu gwarangji finansowych przez panstwo (art.
221). Konstytucja wydaje si¢ tez wyklucza¢ obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej
w przedmiocie ustaw regulujacych stosunki miedzy Rzeczapospolita Polskg a innymi - niz
Kosciot katolicki — kosciotami oraz zwigzkami wyznaniowymi, o ktérych mowa w art. 25
ust. 5, ze wzgledu na szczegdlna role Rady Ministréw przy ich uchwalaniu®.

Na tych podstawach mozna uzna¢, ze art. 118 ust. 2 Konstytucji odnosi si¢ wylacz-
nie do uchwalania ustaw zwanych zwyklymi®, a regulujacych wszystkie kwestie, ktore
bezposrednio czy posrednio nie s3 wykluczone na mocy ustawy zasadniczej™. Z drugiej
strony, z uwagi na propagowang w doktrynie generalng regufe konstytucyjng ,,réwno-

17 Szerzej zob. A. Szmyt, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998,
tom III, s. 145 i nast.

18 Szerzej zob. P. Uzigblo, Ustawa z 1999 . o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli,
»Przeglad Sejmowy” 2000, nr 4, s. 47-66.

¥ P. Uzigblo, Inicjatywa..., s. 34.

2 Por. M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 1998,
nr2,s. 12.

2 Por. A. Szmyt, Obywatelska..., s. 151.

2 Por. L. Garlicki, Komentarz do art. 118, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, tom I, Warszawa 1999, s. 20.

# P. Uziebto, Ustawa..., s. 52.
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uprawnienia podmiotéw inicjatywy ustawodawczej”*, watpliwosci budzi mozliwosé

skorzystania przez obywateli z prawa inicjatywy ustawodawczej w przedmiocie ustaw
wyrazajacych zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej (art. 89), w tym umowy
przekazujacej organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kom-
petencje organow wladzy panstwowej w niektorych sprawach (art. 90), a takze ustaw
wykonujacych prawo organizacji miedzynarodowej (Unii Europejskiej).

W przypadku ustaw akceptujacych (wyrazajacych zgode na ratyfikacje umowy
mig¢dzynarodowej stosownie do art. 89 i art. 90 Konstytucji) wyksztalcita si¢ praktyka
wylacznosdci rzadowej inicjatywy ustawodawczej®, cho¢ pojawiaja si¢ glosy niewy-
kluczajace inicjatywy ustawodawczej innych legitymowanych w art. 118 Konstytucji
podmiotéw, zwlaszcza w przypadku zaniechania przez rzad wystapienia z projektem
takiej ustawy do Sejmu?. Jesli nawet teoretycznie obywatele mogliby wystapic z pro-
jektem ustawy akceptujacej, to wzgledy polityczne oraz konstytucyjne funkcje w tym
przypadku Rady Ministréw czynia to zalozenie bezzasadnym?.

Po pierwsze, istota i charakter ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje uméw mie-
dzynarodowych, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 ust. 1 Konstytucji, przesadzaja
o tym, Ze postepowanie ustawodawcze z projektem takiej ustawy powinno wykazywac
odrebnosci, nawet jesli nie wynikajg one expressis verbis z Konstytucji. Powierzenie
inicjatywy ustawodawczej w tym przypadku Radzie Ministréw jest uzasadnione rola
ustrojowa tego organu (,,prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej
Polskiej” — art. 146 ust. 1 Konstytucji) oraz zadaniami konstytucyjnymi polegajacymi
na sprawowaniu ogélnego kierownictwa w dziedzinie stosunkéw z innymi panstwa-
mi i organizacjami migdzynarodowymi (art. 146 ust. 4 pkt 9 Konstytucji) i zawieraniu
umoéw miedzynarodowych wymagajacych ratyfikacji (art. 146 ust. 4 pkt 10 Konstytu-
cji)*®. Z tego punktu widzenia inicjatywa ustawodawcza obywateli, podobnie jak innych
podmiotéw wymienionych w art. 118 Konstytugji, jest wykluczona®.

Po drugie, procedura wyrazania zgody na ratyfikacj¢ umowy miedzynarodowej
z art. 90 ust. 1 Konstytucji jest tym bardziej szczegdlna, ze przedmiotem umowy jest

2 A. Szmyt, Tryb stanowienia ustaw - szanse i zagrozenia, [w:] M. Granat (red.), Zagadnienia prawa
parlamentarnego, Warszawa 2007, s. 116; L. Garlicki, Komentarz do art. 118, [w:] L. Garlicki (red.),
Konstytucja..., s. 13.

» A. Szmyt, Model postepowania ustawodawczego u progu VI kadencji Sejmu, [w:] Prawo parlamentarne.
Seminarium dla nowo wybranych postow. VI kadencja, Warszawa 2007, s. 33; por. W. Sokolewicz, Usta-
wa ratyfikacyjna, [w:] M. Kruk (red.), Prawo migdzynarodowe i wspdlnotowe w wewnetrznym porzgdku
prawnym, Warszawa 1997, s. 123; M. Kruk, Prawo..., s. 23; R. Mojak, Konstytucyjne podstawy integracji
Polski z Unig Europejskg (zarys problematyki), [w:] T. Bojarski, E. Gdulewicz, J. Szreniawski(red.), Konsty-
tucyjny ustroj panistwa. Ksigga jubileuszowa Profesora Wiestawa Skrzydty, Lublin 2000, s. 179.

% M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w swietle Konstytucji RB, Krakow
2003,s. 113-114.

¥ M. Kruk, Prawo..., s. 21; A. Szmyt, Tryb..., s. 115-116.

% Por. M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie..., s. 112; idem, Umowa miedzynarodowa w prawie kon-
stytucyjnym, Warszawa 1997, s. 65-66.

# Tak réwniez R. Mojak, Konstytucyjne...,s. 179.
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przekazanie organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompe-
tencji organow panstwowych. W tym przypadku ustawodawca konstytucyjny od decy-
zji Sejmu uzaleznia tryb wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ — w drodze ustawy badz w dro-
dze referendum. Obywatele wlgczani sg zatem w procedure ratyfikacji i maja mozliwos¢
bezposredniego wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy przez glosowanie. Oczywiscie,
wybdr przez Sejm ustawowej formy wyrazenia zgody na ratyfikacje nie dezaktualizuje
pytania o dopuszczalnos¢ inicjatywy ustawodawczej obywateli. Wydaje sie, ze szczegdl-
ny tryb uchwalania takiej ustawy, dla przyjecia ktérej wymagana jest wyzsza wiekszo$¢
gloséw niz przy zmianie ustawy zasadniczej (por. art. 90 ust. 2 i art. 235 ust. 4 Konsty-
tucji), pozwala — na zasadzie analogii do procedury zmiany Konstytucji — wykluczy¢
inicjatywe ustawodawczg obywateli. Wyjatkowos¢ tej procedury wynikajaca z jej kon-
kretnego ukierunkowania réwniez moze by¢ argumentem na rzecz wylaczenia obywa-
teli z zakresu podmiotowego prawa inicjatywy ustawodawczej. Celem art. 90 Konsty-
tucji jest uregulowanie trybu przekazania suwerennych kompetencji panstwa i dlatego
inicjowanie procedury wyrazenia ustawowej zgody na ratyfikacje stosownej umowy
nalezaloby powierzy¢ organowi, ktdry prowadzi i odpowiada za polityke zagraniczna
panistwa, w tym zawiera umowy miedzynarodowe wymagajace ratyfikacji®, albo pozo-
stawi¢ decyzje o zwiazaniu si¢ umowa bezposrednio narodowi.

O ustawach wykonujacych akt prawa stanowionego przez organizacje miedzyna-
rodowa Konstytucja stanowi wylacznie w art. 55 ust. 2 (dotyczacym ekstradycji). Usta-
wa z dnia 28 pazdziernika 2010 r. o wspdtpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej-
skiej*! wyraznie upowaznia Rad¢ Ministréw do przedfozenia w Sejmie projektu usta-
wy wykonujacej prawo UE (art. 18). Jednak regulamin Sejmu nie wyklucza - jak sie
wydaje - inicjatywy ustawodawczej innych uprawnionych podmiotéw, zastrzegajac,
ze w przypadku projektow innych niz rzgdowe, Marszatek Sejmu przed skierowaniem
projektu do pierwszego czytania rozstrzyga, czy jest to projekt ustawy wykonujacej
prawo Unii Europejskiej (art. 95a ust. 3). Trudno jednak wyobrazic¢ sobie nie tyle roze-
znanie obywateli w prawodawstwie unijnym wymagajacym wykonania przez panistwa
czlonkowskie, ile realno$¢ skutecznosci inicjatywy obywatelskiej przy uwzglednieniu
terminow zwigzanych z jej wykonaniem oraz terminéw przewidzianych w prawie UE.
Inicjatywa ustawodawcza Rady Ministréw, z uwagi na jej role w zakresie polityki we-
wnetrznej i zagranicznej oraz stosowne upowaznienie ustawowe, jest w tym przypad-
ku najbardziej uzasadniona.

Poza ograniczeniami przedmiotowymi prawa inicjatywy ustawodawczej oby-
wateli Konstytucja przesadza réwniez, ze projekty ustaw wniesione przez obywate-
li nie mogg by¢ opatrzone klauzulg pilnosci, co dotyczy wylacznie projektow ustaw

* Szerzej zob. opinie K. Dzialochy, P. Winczorka, R. Balickiego, B. Banaszaka, P. Sarneckiego, K. Skot-
nickiego w sprawie ratyfikacji traktatu z Lizbony, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2, s. 121-136, 140-153.
' Dz.U. nr 213, poz. 1395.
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wnoszonych przez Rade Ministréw (art. 123). Projekty obywatelskie podlegaja nato-
miast swoistemu rezimowi procedury ustawodawczej, znajdujagcemu podstawy glow-
nie w ustawie o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, ale takze
w uchwale z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej** oraz
w uchwale z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu Rzeczypospolitej Polskiej**.

PODSTAWOWE REGULY PRAWNE WYKONY WANIA
OBYWATELSKIE] INICJATYWY USTAWODAWCZE]

Regulacja ustawowa wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli
okresla podstawowe reguly wykonania inicjatywy obywatelskiej na etapie przygoto-
wania i zgloszenia projektu ustawy, a tylko fragmentarycznie odnosi si¢ do dalszych
etapow postepowania ustawodawczego®. Nie ma zatem charakteru kompleksowe-
go, cho¢ - z drugiej strony — przebieg procedury ustawodawczej unormowany jest
szczegolowo w regulaminach izb parlamentarnych. Niestety, regulaminy nie regulu-
ja wszystkich kwestii zwigzanych z udziatem obywateli (wlasciwie ich reprezentan-
tow) w postepowaniu legislacyjnym w Sejmie i Senacie.

Zgodnie z ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli
inicjatywa ustawodawcza polega na zlozeniu podpiséw pod projektem ustawy. Jak
wynika z art. 118 ust. 2 Konstytucji, pod projektem musi podpisa¢ si¢ 100 000 oby-
wateli majacych prawo wybierania do Sejmu.

Za przygotowanie projektu, jego rozpowszechnianie i zbieranie podpiséw odpo-
wiada tzw. komitet inicjatywy ustawodawczej, ktory tworzy grupa co najmniej 15 oby-
wateli polskich spetniajacych warunki okreslone w art. 5 ust. 2 ustawy (majg czynne
prawo wyborcze do Sejmu i ztozyli stosowne oswiadczenie o przystgpieniu do komite-
tu). W imieniu komitetu dziata petnomocnik lub jego zastepca na podstawie pisemnego
o$wiadczenia pierwszych 15 0sdb, ktore komitet utworzyly. Komitet uzyskuje osobo-
wo$¢ prawna z chwilg przyjecia przez Marszatka Sejmu zawiadomienia o jego utworze-
niu wraz z zataczonym projektem ustawy oraz wykazem 1000 podpiséw obywateli po-
pierajacych projekt (art. 5 i 6 ustawy). Obywatele s3 informowani o powstaniu komitetu
i miejscu udostepnienia projektu ustawy do publicznego wgladu w drodze ogloszenia
opublikowanego w dzienniku o zasiegu ogélnopolskim (art. 7 ustawy).

Projekt ustawy z pozostalymi podpisami musi by¢ wniesiony do Sejmu nie p6z-
niej niz 3 miesigce od postanowienia Marszatka Sejmu o przyjeciu zawiadomienia
o utworzeniu komitetu lub postanowienia Sagdu Najwyzszego w sytuacji, gdy odmo-

2 Tekst jedn. M.P. 2 2012 r,, poz. 32, ze zm.

3 Tekst jedn. M P. 2 2018 r., poz. 846.

3 Zob. E. Tkaczyk, Realizacja prawa inicjatywy ustawodawczej w polskim prawie konstytucyjnym,
Warszawa 2015, rozdz. VIIL; P. Uzigbto, Ustawa..., s. 55-60; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne.
Zarys wykladu, Warszawa 2010, s. 237-238; K. Skotnicki, [w:] D. Gérecki (red.), Polskie prawo konsty-
tucyjne, Warszawa 2012, s. 112-114.
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wa przyjecia przez Marszatka Sejmu zawiadomienia z powodu brakéw formalnych
zostala przez pelnomocnika komitetu zaskarzona (art. 10 ustawy). Zmiana tresci
projektu lub uzasadnienia w tym czasie skutkuje odmowa jego przyjecia (art. 11
ustawy). Z kolei ewentualne watpliwosci co do zlozenia prawidlowo wymaganej
liczby podpiséw pod projektem ustawy rozstrzyga Panstwowa Komisja Wyborcza
na wniosek Marszatka Sejmu. Jezeli liczba prawidiowo zlozonych podpiséw jest niz-
sza niz wymagana, Marszalek Sejmu odmawia nadania projektowi dalszego biegu
(art. 12 ustawy). Ustawa wymaga, by projekt odpowiadat warunkom w niej zawar-
tym oraz w Konstytucji i w regulaminie Sejmu (art. 4 ust. 1).

Jednocze$nie ustawodawca przesadza, ze wniesienie projektu przez obywateli
nie stanowi przeszkody do wniesienia w tej samej sprawie innego projektu, w tym
przez grupe obywateli (art. 4 ust. 2). Inicjatywa ustawodawcza obywateli nie ma
wiec charakteru wylacznego.

Ponadto ustawa przesadza, ze pierwsze czytanie projektu ustawy na posiedzeniu
Sejmu przeprowadza sie w terminie 3 miesiecy od daty wniesienia projektu do Mar-
szalka Sejmu lub postanowienia Sadu Najwyzszego stwierdzajacego prawidtowo
ztozong liczbe podpiséw popierajacych projekt, gdy postanowienie Marszatka Sej-
mu o odmowie nadania biegu projektowi zostalo zaskarzone przez pelnomocnika
komitetu. Jezeli kadencja Sejmu, w trakcie ktorej wniesiono projekt ustawy ulegnie
zakonczeniu, pierwsze czytanie moze odbyc¢ sie nie pdzniej niz w terminie 6 miesig-
cy od pierwszego posiedzenia Sejmu nastepnej kadencji (art. 13).

PROCEDURALNE ASPEKTY WYKONYWANIA
OBYWATELSKIE] INICJATYWY USTAWODAWCZE]

Regulacje procesu ustawodawczego wszczgtego z inicjatywy obywatelskiej zawie-
raja liczne niescistosci czy nawet luki, a to wigze sie z problemami w praktyce®. Jeden
z nich dotyczy zasady dyskontynuacji prac parlamentarnych nad projektem obywatel-
skim. Zgodnie z art. 4 ust. 3 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli projekt ustawy, wzgledem ktérego postepowanie w Sejmie nie zostalo za-
konczone w trakcie kadencji, jest rozpatrywany przez Sejm nastepnej kadencji bez
potrzeby ponownego wniesienia projektu obywatelskiego. Przesadza o tym specyficz-
ny charakter inicjatywy obywatelskiej, a wzgledy proceduralne, a czasem i politycz-
ne, nie powinny stanowi¢ przeszkody w realizacji tej inicjatywy*. Literalnie przepis
ten przesadza, ze zasada dyskontynuacji znajduje zastosowanie tylko do momentu
uchwalenia ustawy przez Sejm w trzecim czytaniu, gdyz po tym etapie nie mozna
juz méwic¢ o projekcie i tym samym wykluczy¢ dyskontynuacji. Za luke systemowa
nalezy uzna¢ brak uregulowania procedury wnoszenia przez obywateli poprawek czy

* Szerzej zob. M. Borski, B. Przywora, Obywatelska..., s. 23 i nast.
3¢ Szerzej zob. P. Uzigblo, Ustawa. .., s. 53-54; J. Kucinski, Obywatelska. .., s. 186-202.
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wycofania wniesionego projektu ustawy do konca drugiego czytania. W przypadku
poprawek regulamin Sejmu w art. 36 ust. 1¢ wprost wyklucza mozliwo$¢ wniesienia,
do czasu rozpoczecia pierwszego czytania, tzw. autopoprawki do obywatelskiego pro-
jektu ustawy. Z kolei art. 45 ust. 1 regulaminu Sejmu wprawdzie przyznaje wniosko-
dawcy prawo wnoszenia poprawek w czasie drugiego czytania, ale brak procedury
czyni to prawo iluzorycznym. Podejmowanie w praktyce préb wniesienia poprawek
za posrednictwem grupy 15 postow, ktérym to prawo przystuguje, nie jest stusznym
rozwigzaniem. Obywatele maja bowiem prawo oczekiwa¢ uregulowania ich sytuacji
prawnej w tak istotnej kwestii jak udzial w procesie ustawodawczym na réwni z in-
nymi podmiotami inicjatywy ustawodawczej. Dlatego pozadane sg stosowne zmia-
ny zaréwno regulaminu Sejmu, jak i ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodaw-
czej przez obywateli. Aktualnie mozna bowiem uznad, ze luka tego rodzaju skutkuje
uprzywilejowaniem - wzgledem projektu obywatelskiego — projektow ustaw sklada-
nych przez pozostale podmioty inicjatywy ustawodawczej.

Nalezy dodac¢, ze obowiazujace przepisy regulaminowe explicite wykluczaja moz-
liwos¢ zgloszenia przez obywateli tzw. autopoprawki przed rozpoczeciem pierwszego
czytania projektu ustawy wniesionej w trybie inicjatywy obywatelskiej (art. 36 ust. 1c
regulaminu Sejmu). Z kolei brak stosownego uregulowania proceduralnego prowadzi
do wniosku, ze w obecnym stanie prawnym réwniez wycofanie projektu obywatel-
skiego jest niemozliwe?. Przepis art. 36 ust. 2 regulaminu Sejmu stanowi tylko ogol-
nie, ze wnioskodawca do czasu zakonczenia drugiego czytania moze wycofa¢ wnie-
siony przez siebie projekt. Ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli nie reguluje z kolei trybu wycofania projektu przez obywateli. Uznanie, ze
projekt moze wycofa¢ przedstawiciel reprezentujacy komitet inicjatywy ustawodaw-
czej, biorgcy udzial w pracach parlamentarnych w trybie i zasadach przewidzianych
w regulaminach izb, jest nie do zaakceptowania z uwagi na istote reprezentacji, ktora
nie oznacza przejecia wszelkich praw podmiotu inicjatywy ustawodawczej. Nie wyda-
je sie rowniez, by do wycofania projektu uprawniony byl komitet inicjatywy ustawo-
dawczej, gdyz ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej sprowadza kompe-
tencje komitetu do czynnosci zwigzanych z przygotowaniem, rozpowszechnianiem,
kampanig promocyjng oraz organizacja zbierania podpiséw pod projektem. Dopusz-
czalno$¢ wycofania projektu wydaje sie wykluczona ponadto z tego wzgledu, ze usta-
wa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli w art. 9 ust. 3 wyraznie
stanowi, iz wycofanie poparcia udzielonego projektowi ustawy jest nieskuteczne, nie
ograniczajac tego zakazu czasowo.

7 P. Uzigblo, Inicjatywa..., s. 201; idem, Ustawa..., s. 64-65.
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ZNACZENIE SWIADOMOSCI KONSTYTUCYJNE]
OBYWATELI W URZECZYWISTNIANIU INSTYTUC]I
OBYWATELSKIE] INICJATYWY USTAWODAWCZE]

Od momentu wprowadzenia instytucji obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
zainteresowanie tym mechanizmem partycypacji spotecznej w procesie tworzenia
prawa wzrasta. W Sejmie III-VII kadencji skutecznie pod obrady izby wniesione
zostaly 53 projekty ustaw, z czego uchwalono 11 ustaw. Wiele projektow jest odrzu-
canych przez Sejm. W Sejmie VIII kadencji obywatele przedtozyli dotychczas 16
projektow ustaw, przy czym piec z nich odrzucono, jeden projekt zostal wycofany,
uchwalono jedna ustawe. Obecnie przedmiotem prac sejmowych jest 15 obywatel-
skich projektow ustaw, w tym 9 zgloszonych w Sejmie VIII kadencji*®.

Dotychczasowa praktyka wydaje si¢ potwierdza¢, ze obywatele majg $wiado-
mos¢ przystugujacego im konstytucyjnego prawa inicjatywy ustawodawczej, cho¢
poziom ich aktywnos$ci w tym zakresie nie jest wysoki w poréwnaniu z realizacjg
prawa inicjatywy ustawodawczej przez inne uprawnione podmioty. Wynika to za-
pewne, podobnie jak w przypadku wyboréw, z niskiego poziomu zaufania obywa-
teli wobec instytucji publicznych oraz politykéw (parlamentarzystow). Faktem jest,
ze z prawa tego skutecznie korzystaja w gtéwnej mierze dobrze zorganizowane —
wokot okreslonych idei, celéw i programéw - podmioty (grupy spoleczne), dyspo-
nujace odpowiednimi zasobami informacyjnymi i materialnymi. We wspoélczesnym
panstwie demokratycznym jednostki dzialajace samodzielnie nie maja mozliwosci
wywierania realnego wplywu na dziatanie systemu politycznego.

Nalezy podkredli¢, ze inicjatywa ustawodawcza to szczegdlny instrument de-
mokracji umozliwiajacy grupom obywateli realny wplyw na system prawa, a nawet
szerzej — na system prawno-polityczny przez nagto$nienie danego problemu w sfe-
rze publicznej. Realizacja inicjatywy obywatelskiej stwarza bowiem faktyczna moz-
liwo$¢ przeprowadzenia stosownej kampanii (przy zbieraniu podpiséw), przekazy-
wania obywatelom informacji o kwestii bedacej przedmiotem projektu, wymiany
pogladoéw oraz dyskusji, réwniez za posrednictwem mediéw czy innych narzedzi
komunikacji. Kampanie dotyczace obywatelskich inicjatyw ustawodawczych moga
przyczynia¢ si¢ do zmian w §wiadomosci spotecznej i wplywaé na zmiang¢ norm,
wartosci i postaw spotecznych. Korzystanie z inicjatywy ustawodawczej jest wyra-
zem niezaleznosci politycznej oséb zaangazowanych w taka inicjatywe, zwlaszcza
gdy zakladamy, Ze sa one reprezentantami spoleczenstwa obywatelskiego. Dopiero
na etapie prac parlamentarnych nad projektem wniesionym przez obywateli temat
jest podejmowany przez czynnik polityczny. Niewatpliwie pofaczenie dziatan po-
dejmowanych w ramach obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w sferze publicz-

8 Zob. http://orka.sejm.gov.pl/proc8.nsf/0/0FOAF1FC671F7BC8C1257F180052F2442?0pen [dostep:
15.06.2019].
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nej z pracami nad projektem w parlamencie stwarza mozliwos¢ faktycznego wply-
wu na system prawno-polityczny.

Niestety, w obecnym ksztalcie instytucja obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
ma ujawniajace si¢ w praktyce wady i ograniczenia, zar6wno na etapie rejestracji ko-
mitetu inicjatywy ustawodawczej, jak i w pozniejszych fazach realizacji tego obywa-
telskiego prawa. W szczegolnosci termin 3 miesiecy na zebranie wymaganych pod-
piséw pod projektem ustawy jest za krotki, by zapewni¢ skutecznos¢ obywatelskiej
inicjatywie ustawodawczej. Krytyce nalezy poddac takze to, ze obywatelskie projekty
ustaw po uplywie dwodch kadencji sejmowych podlegaly zasadzie dyskontynuacji.
Przepis art. 4 ust. 3 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli
nie daje podstaw do takiej interpretacji, trudnej zreszta do pogodzenia z zalozeniami
owej ustawy. W takich sytuacjach mozna méwic o zniweczeniu istoty inicjatywy oby-
watelskiej. Blokowanie projektow obywatelskich przez wiekszos$¢ sejmowa, z uwagi na
brak prawnych mozliwosci interwencji przez obywateli, jest immanentnym wyrazem
ignorowania przez politykéw gltosu obywateli. Poza tym nie wszystkie zglaszane przez
obywateli projekty sa uchwalane przez parlament, i to gtéwnie z powoddéw politycz-
nych. Bez watpienia istnieje w Polsce potrzeba wzmocnienia skuteczno$ci obywatel-
skiej inicjatywy ustawodawczej, aby faktycznie instytucja ta stuzyta zwiekszeniu wply-
wu obywateli na proces ustawodawczy i system prawno-polityczny panstwa.

Zadaniem wspolczesnego panstwa demokratycznego jest zatem wzmacnianie
$wiadomosci obywateli w zakresie formalnych i materialnych aspektow realizacji
konstytucyjnego prawa inicjatywy ustawodawczej. Niezbedne jest takze podjecie
dziatan na rzecz podnoszenia poziomu zaufania obywateli wzgledem instytucji pu-
blicznych oraz politykéw. Mozna postulowaé, by w szkotach na zajeciach z wiedzy
o panstwie i spoteczenstwie oraz na studiach w ramach kursu z prawa konstytucyj-
nego nauczyciele zwracali jeszcze wieksza uwage na znaczenie tego instrumentu
demokracji dla systemu prawno-politycznego panstwa. Budowanie tozsamosci na-
rodowej w poczuciu istnienia dobra wspdlnego i odpowiedzialnosci za panstwo to
niewatpliwie wyzwanie dla wspotczesnej edukacji.
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Streszczenie: Artykul ma charakter przyczynkarski w ramach badan nad znaczeniem $wia-
domosci konstytucyjnej w korzystaniu przez obywateli z réznych prawnych form udziatu
w sprawowaniu wladzy, w tym w procesie stanowienia ustaw. Opiera si¢ na zalozeniu, ze prze-
widziana w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej instytucja obywatelskiej inicjatywy ustawo-
dawczej to wazny instrument $wiadomego oddziatywania spoleczenstwa obywatelskiego na
proces sprawowania wladzy w panstwie demokratycznym. Instytucja obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej zakltada istnienie procesu deliberacji miedzy obywatelami a wladza, co faktycz-
nie jest mozliwe wtedy, gdy spoleczenstwo jest zaangazowane w zycie publiczne. Demokracja
deliberacyjna moze by¢ faktycznie realizowana, gdy obywatele sg $wiadomi z jednej strony
praw gwarantowanych im na poziomie konstytucyjnym i ustawowym, a z drugiej — potrzeby
i zasadnosci zmian politycznych i spoleczno-gospodarczych. Korzystanie z inicjatywy oby-
watelskiej stwarza faktyczng mozliwo$¢ przeprowadzenia stosownej kampanii (przy zbieraniu
podpiséw), przekazywania obywatelom informacji o kwestii bedacej przedmiotem projektu,
wymiany pogladéw oraz dyskusji, rowniez za posrednictwem medidw czy innych narzedzi
komunikacji. W artykule zwraca si¢ uwage, ze obowigzujaca w Polsce regulacja prawna ini-
cjatywy ustawodawczej wykazuje wady (w tym luki prawne), ktére w praktyce mogg zniwe-
czy¢ istote tej instytucji. Ponadto ostatecznie o ksztalcie ustawy decyduje parlament (a wigc
czynnik polityczny). Z uwagi za$ na niski poziom zaufania wobec instytucji publicznych oraz
politykéw aktywnos¢ obywateli w procesie stanowienia ustaw nie jest wysoka. Niemniej jed-
nak znaczenie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w urzeczywistnianiu konstytucyjnych
zasad demokratycznego pafistwa prawnego oraz suwerenno$ci narodu jest nie do podwazenia.
Zadaniem wspolczesnego panstwa demokratycznego jest zatem wzmacnianie $wiadomosci
obywateli w zakresie formalnych i materialnych aspektéw realizacji konstytucyjnego prawa
inicjatywy ustawodawczej. Nie wystarczy jednak posiadanie przez obywateli §wiadomosci co
do zagwarantowanej konstytucyjnie mozliwosci wptywu na proces rzadzenia przez inicjowa-
nie zmian w prawie, konieczna jest jeszcze — oparta na komunikacji - interakcja ze strony
decydentéw politycznych oparta na poszanowaniu woli spolteczenistwa (grup spolecznych).

Stowa kluczowe: obywatelska inicjatywa ustawodawcza, procedura ustawodawcza, demokra-
¢ja deliberatywna, demokracja partycypacyjna, swiadomo$¢ konstytucyjna, spoleczefistwo
obywatelskie



ANNA CHMIELARZ-GROCHAL, OBYWATELSKA INICJATYWA... 47

Citizens’ legislative initiative as an institution of deliberative democracy
and an expression of constitutional consciousness

Summary: The paper is a partial result of the research on importance and scale of constitutio-
nal consciousness, in the context of citizen’s participation in power, particularly in law making
process. It has been based on the assumption, that the institution of citizens’ legislative initiative
provided in the Constitution has become a significant tool of civic participation in power in
a democratic state of law. Such institution, in turn, assumes a liaison, a deliberation between the
citizens and the authorities which is truly available only if a society is interested in participating
in public life. Deliberative democracy becomes real under twofold condition: the citizens are
conscious of their constitutional rights and also aware of the changes needed at the political and
economical level. The most valuable benefits from citizens’ legislative initiative are: running an
election campaign (getting signatures for a petition); passing the information about the project;
exchanging views and opinions in a discussion (also through the media). The paper points out
lacks and week-points of currently binding legislation that may limit the effectiveness of such
institution. What is more: the final content of the legislation depends on the political factors —
the parliament. Regarding the low trust-level for public authorities and politicians, the citizens’
participation in the law making process is hardly significant. Nevertheless, the general potential
of citizens’ legislative initiative to manifest the constitutional principles of rule of law and sove-
reignty in practice - is undeniable. Modern democratic state of law shall strengthen the citizens’
consciousness and empower them to implement the constitutional right for citizens’ legislative
initiative. The paper leads to the conclusion, that the lone consciousness is not enough and it shall
be followed by communication and interactions between citizens and political decisional bodies.

Keywords: citizens’ legislative initiative, legislative procedure, deliberative democracy, partici-
patory democracy, constitutional consciousness, civic society



