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Wprowadzenie

Niniejsza ksigzka obejmuje swoim zakresem badania nad obywatelsky inicjatywa
ustawodawcza w Polsce. Zagadnienie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
oraz zjawiska jej towarzyszace sg istotng sferg dziatalnosci spoteczenstwa. Inten-
sywnosc i skutecznos$c podejmowanych przez spoteczenistwo inicjatyw wywiera
natomiast zasadniczy wptyw na jego jako$¢, jednoczesdnie stajac sie miernikiem
obywatelsko$ci danej spotecznosci.

Doniosto$¢ poruszonej w monografii problematyki obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej wynika z faktu, ze stanowi ona jedno z najwazniejszych narze-
dzi demokracji bezposredniej. Dzieki niej obywatele moga ksztaltowad prawo,
a mianowicie przedstawi¢ projekt ustawy, ktory nastepnie zostaje poddany pro-
cedowaniu wladzy ustawodawczej.

Pod pojeciem inicjatywy obywatelskiej rozumie sie uprawnienie okreslonej
grupy czlonkéw zbiorowego podmiotu (narodu, ludu, grupy obywateli) do przed-
tozenia wlasciwemu organowi panstwa projektu konstytucji, projektu ustawy lub
wniosku o przeprowadzenie referendum, jak réwniez o podjecie przez organ
panistwowy innych dziatan. W literaturze przedmiotu pojecie inicjatywy obywa-
telskiej uzywane jest zamiennie z terminem inicjatywa ludowa’. Instytucja ta jest
prawem podmiotowym przystugujacym okreslonej grupie oséb i musi by¢ unor-
mowana wprost w ustawie zasadniczej oraz aktach podustawowych: prawa tego
nie mozna wyprowadzac z innych praw politycznych lub osobistych cztowieka

1 Takie stanowisko wyrazaja m.in.: A.K. Piasecki, Inicjatywa obywatelska w praktyce politycz-
nej I11 RP, ,In Gremium. Studia nad Historig, Kulturg i Polityka”\ t. 3/2009, s. 47; S. Gra-
bowska, Instytucja ogélnokrajowej inicjatywy ludowej w wybranych padstwach europejskich,
Rzeszéw 2005, s. 19; L. Garlicki, Sejm i Senat artykut 118 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz II, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 18; K. Eckhardt, Instytucja oby-
watelskiej inicjatywy ustawodawczej w Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Konstytucyjne podstawy
budowania i rozwoju spoteczeristwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie: dobre praktyki,
red. W. Skrzydlo, Rzeszéw-Przemysl 2013, s. 109; A. Rost, Instytucje polskiego prawa kon-
stytucyjnego, Poznan 2013, s. 45.
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i obywatela®. Jest ona réwniez jedyna formg demokracji bezposredniej, ktéra
moze by¢ powigzana z kazdg inng jej forma®. W niniejszej ksigzce pojecie ini-
cjatywy ludowej jest traktowane na réwni z obywatelska inicjatywa ustawodaw-
cz3 i uzywane w tym wla$nie znaczeniu.

Jakos$¢ demokracji zalezna jest nie tylko od zwyktej akceptacji podstawowych
zasad systemu, lecz réwniez od kultury politycznej, ktéra buduje demokracje
w sferze publicznej i spolecznej. Jest to szczegdlnie istotne dla umacniania tzw.
miodych demokracji (m.in. Polski na przetomie XX i XXI w.)*. Demokracja bez-
posrednia wychowuje i wyksztalca ludzi odpowiedzialnych, ktérzy zdolni s3 do
wspéldziatania oraz samoorganizowania si¢. Jednocze$nie pogtebia ona poli-
tyczne kompetencje obywateli, sprawiajac, ze glosuja oni i dziataja racjonalnie’.

Celem niniejszej monografii jest zbadanie istoty obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej w Polsce pod katem skutecznosci ztozonych projektéw w obszarach:
spoteczno-kulturowym, ustrojowo-politycznym oraz edukacyjno-zdrowotnym.

Gléwne postawione w niej problemy badawcze dotycza odpowiedzi na po-
nizsze pytania:

PROBLEM 1: Jakiego rodzaju zaleznos¢ wystepuje pomiedzy skutecznoscia

a jakoscia przygotowania obywatelskich inicjatyw ustawodawczych funkcjo-

nujacych w obszarach: spoteczno-kulturowym, ustrojowo-politycznym oraz

edukacyjno-zdrowotnym?

PROBLEM 2: Jaka zalezno$¢ wystepuje pomiedzy liczbg zawigzanych ko-

mitetéw a liczbg skutecznych i nieskutecznych obywatelskich inicjatyw

ustawodawczych?

PROBLEM 3: Jaki zwigzek istnieje pomiedzy praktyka polityczng Sejmu RP

a skutecznoscia obywatelskich inicjatyw ustawodawczych?

Hipotezy badawcze bedace mysla przewodnia niniejszej monografii obejmuja

natomiast nastepujace sformutowania:

a) Istotnym czynnikiem wptywajacym na jakos$¢ spoteczeristwa obywatelskiego
w Polsce jest aktywnosc¢ obywateli w obywatelskich inicjatywach ustawodawczych.

> S. Grabowska, Inicjatywa ludowa (obywatelska) [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz encyklopedyczny, red. W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009,
S. 174.

3 K. Skotnicki, Formy demokracji bezposredniej [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. D. Gére-
cki, Warszawa 2015, s. 113.

4 D. Plecka, Kultura polityczna Polakéw na przetomie XX i XXI wieku w kontekscie politycznych
kompetencji obywatelskich [w:] System polityczny Rzeczypospolitej Polskiej. Wybrane aspekty,
red. D. Plecka et al., Toruni 2020, s. 21I.

5 P. Spiewak, Obietnice demokracji, Warszawa 2004, s. 83.
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b) Czynnikami charakteryzujacymi obywatelskie inicjatywy ustawodawcze sa:
« skutecznos$c — rozumiana jako uchwalenie projektu obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej w formie ustawy;
« jakosc¢ przygotowania — definiowana jako dopelnienie przez komitet obywa-
telskiej inicjatywy ustawodawczej wszelkich formalnosci zwigzanych z wnie-
sieniem projektu ustawy bez wystgpienia brakéw formalnych.

Postawiono dwie hipotezy badawcze o nastepujacej tresci:

1. Aktywnosc obywateli przejawiajaca sie partycypacja w demokracji bezposred-
niej poprzez obywatelska inicjatywe ustawodawcza wplywa na jakos¢ spole-
czenistwa obywatelskiego w Polsce.

2. Istnieje Scisly zwigzek pomiedzy czynnikami charakteryzujacymi projekty
obywatelskich inicjatyw ustawodawczych, tj.:

« czasem przewidzianym na uzyskanie poparcia danego projektu a liczbg ini-

cjatyw skutecznie wniesionych do Sejmu;

« liczba sktadanych projektéw w stosunku do liczby projektéw zakoniczonych

niepowodzeniem;

« jakoscia przygotowania obywatelskich inicjatyw ustawodawczych a ich sku-

tecznoscia.

Czynnosci procedury badawczej zostaly przeprowadzone z wykorzystaniem
wilasciwych dla jej realizacji metod, technik oraz narzedzi badawczych. Etap
procesu badawczego obejmowal konceptualizacje, realizacje badan wlasnych
iich finalizacje.

Uzasadnienie podjecia badan
Polska, zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, jest demokratycznym
panstwem prawnym oraz dobrem wspélnym wszystkich obywateli. Wiadza
zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu. Ponadto ochrona
praw oraz wolnosci cztowieka i obywatela, a takze demokratyczne panstwo praw-
ne sg wartosciami podlegajacymi ochronie réwniez w Strategii Bezpieczenistwa
Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 2020 r. Obecnie obowigzujaca strategia
zaktada m.in. ksztaltowanie postaw patriotycznych (jako niezbednego czynni-
ka budowania wspdlnoty i tozsamosci narodowej), powinno$ci obywatelskich
i zachowan prospotecznych, budowanie kapitatu spotecznego oraz ksztattowanie
wspolnoty wartoéci w polskim spoteczenistwie. Uczestnictwo obywateli w proce-
sie legislacyjnym jest wiec istotne dla panstwa.

Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli nie byla nowelizowana od dnia wprowadzenia jej
w zycie. W okresie ponad 25 lat, jaki uptynat od tego czasu, obywatele mierzyli
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sie z wieloma problemami dotyczacymi wykonywania obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej. Komitety inicjatyw ustawodawczych miaty trudnosci zwigzane
z uzupehieniem brakéw formalnych, zebraniem we wskazanym terminie trzech
miesiecy odpowiedniej liczby podpiséw, jak réwniez z przedtuzajacymi sie pra-
cami legislacyjnymi w Sejmie.

Sposréd 14 komitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej zatozonych
w trakcie III kadencji Sejmu jedynie pieciu udato sie zebra¢ odpowiednig liczbe
podpiséw, dzieki ktérym ich projekty zostaly skierowane do pierwszego czyta-
nia (co jednak nie gwarantowato sukcesu w postaci uchwalenia projektu ustawy).
W trakcie trwania IV kadencji Sejmu sposréd 42 komitetéw obywatelskiej inicja-
tywy ustawodawczej zaledwie 11 spetnito wymogi formalne i we wskazanym ter-
minie zebrato wymagane 100 tys. podpiséw. Podczas trwania V kadencji Sejmu
tylko jeden z pieciu komitetéw zdotat skutecznie wnie$¢ obywatelski projekt
ustawy. W czasie VI kadencji Sejmu odpowiednig liczbe podpiséw w wyznaczo-
nym terminie udato sie zebrac zaledwie 17 spos$rdd 46 komitetéw. W trakcie trwa-
nia VII kadencji Sejmu zawigzalo si¢ 39 komitetéw, przy czym tylko 19 z nich
zebralo wymagane ustawg podpisy, a podczas kadencji VIII byto to 16 na 36 za-
wigzanych komitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej.

Projekty obywatelskich inicjatyw ustawodawczych ztozonych w przedziale
czasowym od IIT do VIII kadencji Sejmu, ktére ostatecznie zostaly uchwalone
w postaci ustawy, stanowia jedynie 7 proc. wszystkich projektéw (13 projek-
téw na 182). Obejmuje to zaréwno te projekty, pod ktérymi zebrano wymagane
100 tys. podpiséw, jak i pozostate, przy ktérych sie to nie udato badz nie uzupel-
niono brakéw formalnych na wcze$niejszym etapie, lub ktére zostaty odrzucone
z innych przyczyn.

Cezura czasowa

Analizy zawarte w monografii dotycza czasu trwania od III do VIII kadencji Sej-
mu. Rozpoczecie od 111 kadencji jest uzasadnione faktem, ze wla$nie podczas niej
mialo miejsce wprowadzenie Ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej przez obywateli — i tym samym skorzy-
stanie z tego narzedzia demokracji bezposredniej we wczesniejszym okresie bylo
niemozliwe. Ograniczenie czasowe do VIII kadencji Sejmu, ktéra zakonczyla sie
w 2019 r., byto natomiast uzasadnione wyznaczeniem na 2022 r. terminu obrony
rozprawy doktorskiej stanowigcej podstawe dla tekstu niniejszej publikacji.

Zatozenia metodologiczne
Podczas przeprowadzania opisywanych badan naukowych zaistniata potrzeba
wykorzystania szeregu metod interdyscyplinarnych, ktére sg charakterystyczne
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dla pokrewnych dyscyplin naukowych. Na potrzeby niniejszej monografii uzyto
nastepujacych metod badawczych, scharakteryzowanych w rozdziale pigtym:

« metody analizy i krytyki piSmiennictwa;

« metody tablic korelacyjnych.

W trakcie badan w zakresie analizy zgromadzonych danych postuzono sie wybra-
nymi miernikami statystycznymi, w postaci nastepujacych wspétczynnikéw:

« wspoélczynnika korelacji liniowej Pearsona;

« wspolczynnika Yule’a-Kendalla;

« wspélczynnika Y-Yule'a;

« wspolczynnika zbieznosci korelacyjnej Pearsona-Bravaisa;

« wspélczynnika zbieznosci korelacyjnej Bykowskiego.

Niniejsza monografia sktada sie z pieciu rozdzialéw obejmujacych zagadnienia
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. W rozdziale pierwszym scharaktery-
zowano pojecie demokracji oraz zasade suwerennosci narodu. Przedstawiono
ocene jakosci demokracji w Polsce, a takze nowoczesne podejscie do demokracji
nazywanej elektroniczng. W rozdziale drugim zaprezentowano istniejace w lite-
raturze przedmiotu podzialy demokracji bezposredniej, jak réwniez opisano
instytucje obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej wraz z jej miedzynarodowym
wymiarem oraz geneze wprowadzenia tego instrumentu partycypacji w Polsce.
W rozdziale trzecim przedstawiono procedury zwigzane z wniesieniem projektu
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej i nastepujgce po sobie etapy procedo-
wania Sejmu nad projektem od pierwszego do trzeciego czytania. W rozdziale
czwartym zaprezentowano dalsze etapy procedowania nad projektem obywatel-
skiej inicjatywy ustawodawczej: postepowanie w Senacie oraz podpisanie ustawy
przez Prezydenta RP. Scharakteryzowano réwniez tryb pilny postepowania z pro-
jektami ustaw. Przedstawiono obostrzenia wynikajgce z wykonywania obywatel-
skiej inicjatywy ustawodawczej przez suwerena, a takze bariery zwigzane z ta
forma demokracji bezposredniej. W rozdziale piatym wykonano analize jako$-
ciowg obywatelskich inicjatyw ustawodawczych z wykorzystaniem metod i narze-
dzi wskazanych w zalozeniach metodologicznych. Badania te sa przyczynkiem
nowej wiedzy w stosunku do stanu wczesniejszego, natomiast uzyskane rezultaty
umozliwiaja kontynuacje tak rozpoczetych prac badawczych w przysztodci.






1. Uwagi na temat demokracji

Termin demokracja pochodzi z jezyka greckiego (od demos —lud oraz kratos — rza-
dy) i oznacza w rozumieniu dostownym rzady ludu®. W chwili jego powstania nie-
znane bylo pojecie przedstawicielstwa, a wiec wybierania przedstawicieli, ktérzy
decydowaliby w imieniu ludu. Istotnymi gwarancjami rzeczywistej demokracji
byty wtedy trzy podstawowe zasady: wolno$ci przeméwien, réwnosci wszystkich
wobec prawa oraz réwnosci w zajmowaniu urzedéw’.

Demokracja w formie bezpo$redniej — pod postacia zgromadzenia ludowego
(inaczej eklezji) — sprawowana byla juz w VI i V w. p.n.e. w Atenach. Eklezja
polegata na podejmowaniu wszelkich decyzji dotyczacych spraw publicznych
i prywatnych (zawierania pokoju, wypowiadania wojny, nadawania i pozbawiania
urzedéw, wyboru urzednikéw, sprawowania wymiaru sprawiedliwosci) podczas
zgromadzen organizowanych w miejscu, ktére mogto jednoczesnie pomiesci¢
wszystkich uprawnionych do glosu®.

Sam termin ,demokracja” jest tak wieloznaczny, jak mato ktére pojecie we
wspélczesnej nauce prawa’. Z jezyka greckiego nalezy wywodzi¢ jedynie samo
jego brzmienie, gdyz praktyczne funkcjonowanie greckiego ustroju réznito sie
w znacznym stopniu od dziatania wspétczesnych panstw demokratycznych. Dla
przyktadu, za podstawe regulacji prawnej wspélczesnych panstw uznaje sie
ochroneg praw jednostki, ktéra w starozytnej Grecji nie podlegata jakiejkolwiek
instytucjonalizacji. Ponadto prawo do uczestnictwa w zyciu publicznym miata
jedynie mniejszo$¢ dorostych mieszkaricéw pafistwa-miasta', co jest niezgodne
z obecnymi zatozeniami demokracji.

6 M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001,
S. I5-17.

K. Cabaj et al. , Demokracja w ujeciu ogdlnym — podstawowe informacje, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach. Seria: Administracja i Zarza-
dzanie” nr 98/2013, s. 432.

8 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 300.

9 Ibidem, s. 273.

° M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia..., op. cit., s. 15-17.
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Wspdlczesnie pojecie demokracji utozsamia sie z konstytucyjnie okreslo-
nym sposobem zycia politycznego i spotecznego, opierajacym sie na zasadzie
réwnosci oraz wolnosci cztonkéw zbiorowego podmiotu suwerennosci, ktérzy
maja prawnie zagwarantowany posredni lub bezposredni wptyw na podejmowa-
nie decyzji panstwowych". Wéréd podstawowych cech demokracji wymienia sie
upodmiotowienie jednostki (obywatela, czlowieka, podmiotéw prawnych) oraz
specyficzny i wysublimowany sposéb rzadzenia, ktéry opiera sie na mechani-
zmie wolnych wyboréw. Lech Jamréz pisze, ze ,miarg demokracji jest takze wy-
soki poziom kultury politycznej aktoréw sceny politycznej, to jest piastunéw
najwyzszych stanowisk w panstwie i os6b do tego aspirujacych. Skoro wiec po-
ziom ten ulega (nie tylko w Polsce) znacznemu obnizeniu, to zasada podziatu
wladzy moze sta¢ sie dodatkowym elementem zabezpieczajacym demokracje”'2.

Ksztalt demokracji oraz instytucji demokratycznych w kazdym panstwie
okreglany jest odrebnie. Mozna jednak wyréznié¢ ich elementy wspdlne dla
wspolczesnych panstw, takie jak:

« zwierzchnictwo narodu poprzez sprawowanie wtadzy w sposéb posredni lub
bezposredni;

« r6wnos¢ cztonkéw narodu wobec prawa;

 nadanie czlonkom narodu praw i wolnosci gwarantujgcych réwny udziat
w sprawowaniu wiadzy oraz podejmowaniu decyz;ji;

« udzial czlonkéw narodu w podejmowaniu zaréwno decyzji prawotworczych,
jak i innych decyzji panstwowych dotyczacych wladzy wykonawczej czy tez
wymiaru sprawiedliwos$ci;

« podejmowanie przez cztonkéw narodu decyzji wiekszoscig gtoséw, lecz z po-
Szanowaniem praw mniejszos$ci;

« zwigzanie wolg narodu i prawem przez niego stanowionym wszystkich or-
ganéw panstwowych w sposéb posredni lub bezposredni przez czlonkéw
narodu;

« podporzadkowanie wszystkich organéw panstwowych kontroli ze strony
narodu®.

Beata Pajak-Patkowska pisze, ze ,bez aktywnosci obywateli demokracja obu-
miera — musza bowiem znalez¢ sie osoby, ktére w sposéb rzetelny i madry petnic
beda funkcje reprezentantéw oraz tacy, ktérzy bedg chcieli i umieli ich wybrad,

1 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 237.

2 1. Jamréz, Znaczenie podziatu wiadzy jako przejaw praw cztowieka we wezesnej mysli libe-
ralnej [w:] Pafistwo i jego instytucje. Konstytucja — sgdownictwo — samorzgd terytorialny,
red. R. Balicki, M. Jabloriski, Wroclaw 2018, s. 209, 215-216.

3 W tym kontekscie pojecie narodu zawiera w sobie réwniez pojecie ludu: B. Banaszak,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, S. 274.
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a pdzniej wspiera¢ w ich dziatalnosci. Warto jednak podkresli¢, ze zakres prefe-
rowanej aktywnos$ci obywatela zaleze¢ bedzie od przyjetego w danym panistwie
modelu demokracji”**. Demokracja, mimo uptywu tysiecy lat, nadal nie stracita
na atrakcyjnosci jako forma ustrojowa®.

Aktualnie do terminu ,demokracja” dodawanych jest wiele przymiotni-
koéw, takich jak ,delegatywna”, ,ograniczona”, ,elektoralna”, ,opiekuncza” lub
,aliberalna”'®. Obecnie nie ma jednej uniwersalnej definicji demokracji, czego
powodem moze by¢ zdolno$¢ jej adaptowania sie do réznych warunkéw go-
spodarczych, spotecznych, kulturowych!” i ekonomicznych, odmiennych tra-
dycji, a takze wizji ustroju demokratycznego charakterystycznych dla twércow
konstytucji w poszczegdlnych panstwach. Ponadto demokracja funkcjonuje
w spoleczenstwach zmieniajacych sie (a nie w warunkach statycznych), ktére
nieustannie mierzg si¢ z nowymi problemami spolecznymi, gospodarczymi
i ekologicznymi oraz innymi wyzwaniami cywilizacyjnymi. Niemozliwe jest za-
tem trwale ustalenie jednej uniwersalnej definicji demokracji'®.

Charakterystyczne dla demokracji jest to, ze glos kazdej osoby ma doktadnie
takg samg warto$¢. ,Niezwykle istotne dla wspoétczesnej demokracji jest poj-
mowanie jej wprawdzie jako rzadéw wiekszosci, ale przy respektowaniu praw
mniejszosci”®. Wreszcie, demokracja moze przetrwac tylko wtedy, gdy ludzie
bedg znali jej zasady i rzeczywiscie beda chcieli ich przestrzegac?.

Wskazuje si¢ réwniez, ze absurdy (lub przynajmniej paradoksy) demokra-
cji nie zmniejszaja wcale jej powszechnej akceptacji, ktéra czasem przechodzi
wrecz w uwielbienie. W sytuacji, gdy wiekszo$¢ spoteczenistwa popiera polityke
wiladz niszczacg gospodarke, przeciwstawianie sie tej wiekszosci oznaczatoby
tamanie podstawowych praw czlowieka. Jesli zatem demokracja wzbudza watp-

liwosci wspétczesnych spoteczenstw, to gléwnie z uwagi na nieprawidtowosci

4 B. Pajak-Patkowska, Aktywnosc polityczna w teorii demokracji — spor o ideat obywatela [w:] Ak-
tywnos¢ polityczna i jej przejawy we wspélczesnych paristwach, red. J. Jakubowski, B. Pajak-
-Patkowska, Poznan 2018, s. 48—49.

5 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie ustawodawcze w Polsce — prawo, zwyczaje
i praktyka, Sosnowiec-Katowice-Czestochowa 2015, s. 13.

16 R. Markowski, Demokracja i demokratyczne innowacje. Z teorig w praktyke, Warszawa 2014,
S. 59.

7. M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 13.

¥ B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspdlczesnych parstw demokratycznych, War-
szawa 2012, S. 201.

19 R. Biichi, N. Braun, B. Kaufmann, Przewodnik po demokracji bezposredniej w Szwajcarii i nie
tylko, thum. M. Batelt, £6dZ 2013, s. 51

2> B. Banaszak, Poréwnawcze..., op. cit., S. 202.

2 R. Biichi, N. Braun, B. Kaufmann, Przewodnik..., op. cit., s. 129.
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funkcjonowania mechanizméw demokratycznych. W tej optyce wszelka nie-
udolno$c oraz zbrodnie przeciwko ludzkosci powinny by¢ traktowane jako btad
lub uboczny, niekontrolowany skutek demokracji, a nie jej konieczny i niezby-
walny element?®.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze kazdy ustréj (nawet demokracja)
moze ulec degeneracji. Z uwagi na demokratyczng formute rzgdéw ludu na spote-
czenstwie spoczywa zatem odpowiedzialno$¢ sprawowania kontroli nad jako$cig
rzadzenia oraz zabezpieczenie sprawnosci funkcjonowania instytucji panstwo-
wych?. Za demokracja przemawiaja dwa podstawowe argumenty: ludzie maja
prawo decydowac sami o sobie, a przy tym jest to najsprawniejsza metoda za-
rzadzania duzymi grupami spotecznymi?. Istotg procesu demokratycznego jest
mozliwos¢ wyboru, czyli istnienie opcji lub wariantéw decyzji, dziatan, polityk
itp., z ktérych mozna swobodnie wybiera¢, zgodnie z regutami demokracji. Wy-
bér stanowi wiec nieodtgczny element demokracji®®.

Sposéb aktywnego udziatu obywateli w zyciu publicznym, bedacego nie-
odlgcznym elementem funkcjonowania panstw demokratycznych, zmieniat
sie na przestrzeni lat. Stabilne pozostaja natomiast wspdlne zatozenia panstw
demokratycznych, a wiec udziat obywateli w sprawowaniu wladzy polegajacy
na kreowaniu sktadu osobowego organéw przedstawicielskich lub wspétuczest-
nictwie w podejmowaniu decyzji. Klasyczna demokracja (ateriska) nie ma naj-
mniejszych szans na urzeczywistnienie w panstwach narodowych z duzg liczba
obywateli oraz rozleglym terytorium. Preferuje sie zatem wybieranie przedsta-
wicieli, ktérzy podejmuja najwazniejsze decyzje w imieniu suwerena, a rola
obywatela wspélczesnego panistwa demokratycznego sprowadza sie do udziatu
w cyklicznych oraz rywalizacyjnych wyborach?. Wydaje sie, ze demokracja to
najlepsza forma podejmowania decyzji oraz stanowienia prawa w spoteczen-
stwach wzglednie jednolitych?.

N

> E. Kirejczyk, Miedzy demokracjg przedstawicielskg a bezposrednig, ,,Problemy i Poglady. Przy-
sztoé¢: Swiat-Europa-Polska” nr 2/2014, s. 65.

3 W. Turek, Demokracja, kapitalizm, Europa. Refleksje o programie dla Polski, Warszawa 2019,
s. 29.

2+ E. Kirejczyk, Migdzy demokracjg..., op. cit., s. 66.

3 L.W. Zacher, Przysztos¢ demokracji w zglobalizowanym spoteczeristwie informacyjnym — gra
wedtug regut i sit [w:] Closer to Citizens. Wyzwania dla polskiej demokracji w Unii Europejskiej,
red. W. Bokajto, A. Wiktorska-Swiecka, Wroctaw 2009, s. 100.

26 M. Rachwal, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w Polsce w swietle prawa — wybrane za-

gadnienia, ,Przeglad Politologiczny” nr 1/2016, s. 21-22.

E. Kirejczyk, Migdzy demokracjg..., op. cit., s. 67.

N
~
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1.1. Zasada suwerennosci narodu

Pojecie wladzy mozna rozumie¢ w znaczeniu podmiotowym badZ przedmioto-
wym. Pierwsze z nich traktuje wladze jako podmiot odgrywajacy zwierzchnia
role w okre§lonym stosunku spotecznym, mogacy narzuci¢ innym pewny spo-
s6b zachowania (to np. lud, monarcha, organ panstwowy). Ujecie przedmiotowe
wiladze traktuje jako zjawisko spoteczne bedace szczegélng forma zaleznosci
spotecznych, ktére wynikajg ze swiadomych oddzialywan ludzi na siebie jako
czlonkéw spoteczenstwa. Wiadza oznacza tu wigc podporzadkowanie sie jednej
jednostki (rzadzonego) innej jednostce (rzadzacemu)?.

Pojecie suwerennosci zostato wprowadzone w XVI w. przez Jeana Bodina, ktéry
traktowal wladze jako absolutng i nieustajacg (nikt i nic nie moze jej ograniczy¢
ani odwotac). Suwerenno$¢ w rozumieniu Bodina nie moze by¢ stopniowana —
albo istnieje w pelnym wymiarze, albo nie ma jej wcale®.

Nastepnie Jean-Jacques Rousseau w 1762 r. (w dziele Umowa spoleczna) twier-
dzit, ze podmiotem suwerennosci jest nardd, ktéry wykonuje swa nieograni-
czong wladze w sposéb bezposéredni, w formie tzw. woli powszechnej®. Ten
twoérca nowozytnej teorii suwerennosci uwazat, ze zwierzchnictwo ludu ma cha-
rakter niezbywalny i niepodzielny, a jego wola stanowi jedyng podstawe dziatania
wiadzy wykonawczej. Wiadza ludu moze by¢ ograniczona prawami naturalnymi
jednostek, a ich naruszenie moze stanowic¢ podstawe do wystgpienia przeciw
wladzy®'. Reprezentacja jest mozliwa tylko po spetnieniu kilku warunkéw. Sa
nimi: przyczyny natury technicznej (liczebno$¢ narodu), $ciste uzaleznienie de-
putowanych od wyborcéw (mandat imperatywny, a wiec zakazujacy dzialania
bez konkretnej instrukcji w danej sprawie) oraz zatwierdzenie uchwalonych
ustaw w formie glosowania powszechnego®?. Rousseau demokracje traktowat
jako metode rzadzenia, przy pomocy ktérej mozna najlepiej i najlatwiej odkry¢
prawdziwe wartosci. Wiekszo$¢ rzadzi, poniewaz ma racje, a jej wola jest jedyna
dostepna metoda przedstawiania woli powszechnej. Zdanie mniejszosci nie jest
brane pod uwage, poniewaz osoby do niej nalezace w przypadku spornej sprawy
nie moga mie¢ racji*.

28 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 263-2064.

29 A. Rost, Instytucje..., op. cit., s. 36.

o Ibidem, s. 39, 44-.

3 A. Domanska, Zasady ustroju Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Polskie prawo konstytucyjne,
red. D. Gérecki, Warszawa 2015, s. 62.

> A. Rost, Instytugje..., op. cit,, s. 39, 44.

3 Stownik wiedzy o Sejmie, red. A. Preisner, Warszawa 2001, s. 25.



20 1. Uwagi na temat demokracji

W XIX w. Georg Jellinek utozsamial panistwo z terytorium, na ktérym za-
mieszkuje ludno$¢ pod najwyzsza wladzg. Nurty suwerennos$ci ludu powotuja
sie na uznanie ludu za podmiot, ktéry jest zdolny do zawarcia umowy spotecz-
nej stanowiacej zrédlo wladzy w panistwie®.

Teorie suwerennosci narodu, ktére uksztattowaty sie w XIX w. we Wioszech
w trakcie walki o zjednoczenie Italii, glosity, ze paristwa powinno sie tworzy¢ na
zasadzie narodowej. To nardd jest zZrédtem wiadzy, zas panistwo wypehia jego
wole. Nardd posiada wlasng panstwowos¢ i wybiera forme rzadéw, a zatem to
on, nie panistwo, stanowi podmiot prawa miedzynarodowego®. W p6zniejszym
okresie réwniez Ludwik Ehrlich pojecie suwerennosci ujmowal w wymiarze
absolutnym jako samowtadnosc i catowladnosé®®.

Wspélczesnie wyrdznia sie pie¢ podstawowych cech suwerennosci wladzy:
pierwotny charakter, trwalos¢, samowtadno$¢, catowtadnosc oraz nieograniczo-
nos$¢¥. Pierwotny charakter wladzy suwerennej polega na tym, ze nie jest ona
wyprowadzana od Zadnej innej wladzy w panstwie ani poza nim. Nie wynika
z niczyjego nadania czy uznania, jak réwniez nie pochodzi od zadnej wladzy
nadprzyrodzonej ani zadnej wladzy na Ziemi®. Trwato$¢ wladzy oznacza, ze
nie podlega ona zadnym ograniczeniom czasowym, jest zatem stala i czynna
w czasie. Elementami, ktére moga sie zmienia¢, sg natomiast rzady, systemy
rzagd6w i instytucje ustrojowe. Samowladnosé wladzy to jej niezalezno$¢ od
jakiejkolwiek wtadzy zewnetrznej (przy czym nie ma ona charakteru wladzy ab-
solutnej). Dotyczy to samodzielno$ci w plaszczyznie prawnej o decydowaniu
w stosunkach z innymi panstwami*®. Catowladnos¢ wladzy oznacza jej nieza-
lezno$¢ od jakichkolwiek czynnikéw wewnetrznych oraz autonomie w regulo-
waniu stosunkéw wewnetrznych, okreslaniu ustroju politycznego, jak réwniez
spoteczno-gospodarczego. Catowladnos$c¢ wladzy jest traktowana jako domnie-
manie kompetencji na rzecz suwerennej wladzy. Laczy sie ze zwierzchnictwem
terytorialnym i personalnym+°. Pod pojeciem zwierzchnictwa terytorialnego ro-
zumie si¢ wladze wykonywania wszystkich funkcji i dziatan, ktére sa wlasciwe
panstwu w zasiegu jego granic. Celem tych dziatan jest wywolanie skutkéw
prawnych i zapobieganie wykonywaniu przez inne podmioty dziatani podob-
nych. Zwierzchnictwo personalne oznacza wieZ prawng pomiedzy jednostka

34 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 266.

5 Ibidem, s. 267.

3 A. Rost, Instytugje..., op. cit., s. 36-37.

7 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 264—205.
Ibidem, s. 264; Stownik wiedzy..., op. cit., s. 198.

39 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne , Warszawa 2010, s. 204.

4 Tbidem, s. 264; Stownik wiedzy..., op. cit., s. 198.
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a panstwem. Z wiezi tej wynikaja pewne obowiazki jednostki wzgledem pan-
stwa, niezaleznie od tego, czy dana osoba znajduje sie aktualnie na terytorium
tego kraju, czy tez nie#. Inng istotng cechg suwerennosci wladzy jest jej nie-
ograniczonos¢, a wiec autonomia od jakiegokolwiek prawa w stosunkach we-
wnetrznych (nawet tego stanowionego przez nig samg). Nieograniczono$é
w plaszczyznie wewnetrznej pozbawiona jest charakteru absolutnego z uwagi
na czynniki obiektywne, materialne i gospodarcze. Natomiast w stosunkach ze-
wnetrznych nieograniczono$¢ nie wystepuje w ogole, ze wzgledu na interesy in-
nych panstw lub calej spotecznosci miedzynarodowej+>.

Suwerenno$¢ jest to ,wladza pierwotna, trwala, niezalezna w stosunkach we-
wnetrznych i zewnetrznych oraz prawnie nieograniczona””. Z zasady suweren-
nos$ci narodu oraz sprawowania wladzy przez jego przedstawicieli wynika prawo
inicjowania uchwalania aktéw prawnych. Inicjowanie ustaw jest waznym zagad-
nieniem demokratycznego procesu ustawodawczego™.

Zmiany zachodzace we wspélczesnym $wiecie spowodowaty odejscie od tra-
dycyjnego (czyli niepodlegajacego stopniowaniu) rozumienia suwerennosci pan-
stwa. Pelna suwerenno$¢ mozliwa jest jedynie w warunkach autarkii, a wiec
catkowitej samowystarczalnosci panistwa, ktére pozostaje w pelnej izolacji od
otaczajacego $wiata. We wspolczesnym swiecie jest to za$ nierealne, poniewaz
paristwa s3 powigzane na réznorodne sposoby (gospodarcze, polityczne)®.

Instytucje demokracji bezposredniej gwarantuja suwerenowi mozliwo$¢ wy-
razania woli w postaci sformalizowanego aktu samodecydowania, ktéry prowa-
dzi do podjecia danego rozstrzygniecia (gtosowanie referendalne) lub precyzuje
jego istotne elementy (obywatelska inicjatywa ustawodawcza). Dowodzi to real-
nego charakteru konstytucyjnej zasady zwierzchnictwa narodu. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze wraz ze wzrostem liczby instytucji i procedur zapewniajacych
obywatelom mozliwo$¢ bezposredniego uczestniczenia w sprawowaniu wladzy
w konkretnym porzadku prawnym wiadza staje sie bardziej demokratyczna, legi-
tymowana i obywatelska®.

#  B. Banaszak, Prawo konstytucyjne , Warszawa 2010, s. 264.

#  Tbidem, s. 265; Stownik wiedzy..., op. cit., s. 199.

#  B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 2065.

# . Jaskiernia, Zasady demokratycznego pavistwa prawnego w sejmowym postgpowaniu ustawo-
dawczym, Warszawa 1999, s. 133.

4 A. Rost, Instytucje..., op. cit,, s. 37.

46 M. Jabloriski, Rola i znaczenie instytucji demokracji bezposredniej we wspdtczesnym pavistwie
[w:] Instytucje demokracji bezposredniej w praktyce, red. O. Hatub, M. Jabloniski, M. Rada-
jewski, Wroclaw 20106, s. 17.
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Idea suwerenno$ci narodu, zgodnie z ktéra jest on piastunem oraz Zrédtem
wiladzy zwierzchniej w panstwie, stanowi fundamentalny element konstytucyj-
nej charakterystyki ustroju politycznego pafistwa demokratycznego. Idea ta jest
postrzegana jako naczelne zalozenie demokratycznej ideologii politycznej, a za-
razem postulowanego i idealnego wzorca systemu politycznego. Realnie rzecz
ujmujac, do tego wzorca w rzeczywistosci politycznej mozna sie bardziej lub
mniej przybliza¢, jednak jego pelna realizacja wydaje sie by¢ nieosiggalna®.

Zasada suwerenno$ci narodu, zwana réwniez zasada zwierzchniej wladzy
narodu lub zasadg zwierzchnictwa narodu, jest podstawowg zasadg ustroju
politycznego panstwa. Wynikaja z niej trzy podstawowe uprawnienia dla oby-
wateli: wybieranie podstawowych organéw panstwa, wyrazanie swych opinii
w przedmiocie rzadzenia panistwem oraz wspétdecydowanie z organami pan-
stwa w przedmiocie rzadzenia krajem. Wladza suwerena o charakterze trwatym
i pierwotnym jest niezalezna, najwyzsza oraz nieograniczona®.

Wraz ze wzrostem $§wiadomosci spolecznej rosnie zainteresowanie obywateli
rozstrzyganiem réznego rodzaju spraw publicznych, majacych bezposredni lub
posredni wptyw na ich funkcjonowanie w ramach panstwa albo danej wspélnoty.
Rozw6j nowoczesnych technologii z caly pewnoscia przyczynit sie do wzrostu
swiadomosci spotecznej i stalego procesu ewolucji spoteczeristwa obywatelskiego,
ktére jest poinformowane o swych prawach, a takze potrzebach. Mariusz Jabton-
ski dostrzega, ze wspélczesne spoteczenstwo obywatelskie nalezy identyfiko-
wac ze spoteczeristwem informacyjnym, czyli takim, w ktérym informacja stanowi
realny §rodek determinowania proceséw spotecznych, politycznych, kontrolnych,
gospodarczych i edukacyjnych. Obecnie fatwo jest pozyskiwac i przekazywac in-
formacje, swobodnie prezentowac argumenty oraz prowadzic rzetelng dyskusje,
co prowadzi do uzyskania wiedzy o prawach przystugujacych jednostce, a takze
stwarza mozliwosci ich ochrony. W praktyce ksztattujace sie spoteczenstwo in-
formacyjne opiera swoje dziatanie na wiedzy, a nie na przeczuciu®. Jak wskazuje
Tadeusz Motdawa, ,demokracja nie moze w sposé6b trwaly istnie¢ bez aktyw-
nosci obywateli”*®, a poprzez stworzenie odpowiednich warunkéw dla demo-
kratyzacji zycia publicznego oraz rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego mozna

4 G. Kryszen, Konstytucyjne formy aktywnosci narodu w procesie sprawowania wiadzy, ,Prze-

glad Prawa Konstytucyjnego” nr 2(18)/2014, s. 156-157.

J. Kuciniski, Konstytucyjny ustrdj paristwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 54—

55: 57-

49 M. Jabtoniski, Rola..., op. cit., s. 14-16.

5o T. Moldawa, Aktywnos¢ polityczna obywateli w systemie demokratycznym [w:] Spoteczeristwo
i polityka. Podstawy nauk politycznych, red. K.A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski, Warszawa
2007, s. 364.
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doprowadzi¢ do wzrostu zainteresowania obywateli procedurami, ktére zapew-
niajg im mozliwo$¢ bezposredniego udziatu w procesach rzadzenia i wspét-
decydowania w istotnych dla nich sprawach®".

Odniesienia do zasady suwerenno$ci narodu byly zapisywane w polskich

ustawach zasadniczych poczynajac od XX w. Konstytucja z 1921 r. wskazuje, ze
,wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu”*?. W Kon-
stytucji z 1935 r. czytamy, ze ,na czele Panistwa stoi Prezydent Rzeczypospoli-

»53

tej [...] w Jego osobie skupia sie jednolita i niepodzielna wtadza panstwowa”?,
natomiast konstytucja z 1947 r. Sejmowi Ustawodawczemu nadaje miano or-
ganu ,wladzy zwierzchniej Narodu Polskiego”*. Ustawa zasadnicza z 1952 r.
powraca do nadania wladzy ludowi, stanowiac, ze ,w Polskiej Rzeczypospolitej

Ludowej wladza nalezy do ludu pracujacego miast i wsi

755 Wreszcie, wedtug

obecnie obowigzujacej Konstytucji z 1997 r. ,wladza zwierzchnia w Rzeczy-
pospolitej Polskiej nalezy do Narodu™® (bedacego twércg paristwowosci, pod-
miotem wiadzy), ktéry jest rozumiany jako byt polityczny. W tym ujeciu
narodem jest zbiorowo$¢, ktéra bezposrednio decyduje o swoich sprawach lub
wykorzystuje do tego swych przedstawicieli, i ktéra jest twdrczynig organéw
panstwowych legitymujaca ich dziatalno$¢. Nardd jest wiec grupa ludzi ztaczo-
nych ze sobg w sensie politycznym, odrebng od innych, swiadomg tego oraz
dziatajaca zgodnie z ta $wiadomoscig®.

Odniesienia do suwerennoéci znalazly sie réwniez w Strategii Bezpieczen-

stwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 2020 r. w rozdziale zatytulowanym
Wartosci, interesy narodowe i cele strategiczne w dziedzinie bezpieczeristwa narodo-
wego. Dokument wskazuje, ze

51
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56

Rzeczpospolita Polska tworzy warunki do realizacji intereséw narodowych i osigga-
nia cel6éw strategicznych w dziedzinie bezpieczeristwa narodowego w zgodzie z war-
tosciami, ktére obejmuja: niepodlegltosé i suwerennos¢ panistwa, bezpieczenistwo

M. Jabloniski, Rola..., op. cit., s. 16.

Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz.U. z 1921 1.,
nr 44, poz. 267, art. 2.

Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 1., tj. Dz.U. z 1935 1., nr 30, poz. 227,
art. 2 ust. 4.

Ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych
organéw Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz.U. z 1947 1., nr 18, poz. 71, art. 1.

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 1., t.j. Dz.U. z 1952 1., nr 33, poz. 232, art. I ust. 2.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., t.j. Dz.U. z 2009 1., nr 114,
poz. 9406, art. 4 ust. I.

B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, S. 271.
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obywateli, wolnosci i prawa czlowieka i obywatela, godno$¢ czlowieka, sprawied-
liwos¢, tozsamos$¢ i dziedzictwo narodowe, demokratyczne panistwo prawa, soli-
darno$¢, tad miedzynarodowy oparty na zasadach prawa miedzynarodowego oraz
ochrone $rodowiska. Interesy narodowe w dziedzinie bezpieczenistwa narodowego
obejmuja strzezenie niepodleglosci, nienaruszalnosci terytorialnej, suwerennosci
oraz zapewnienie bezpieczenstwa panistwa i obywateli [...]>%.

Zalozenia te stanowig jeden z czterech filaréw bezpieczeristwa narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej.

1.2. Ocena jakosci demokracji w Polsce

W poréwnaniu do innych systeméw demokracja jako ustréj polityczny posiada
trzy podstawowe zalety. Po pierwsze, w zdecydowanie najwiekszym stopniu
sprzyja wolnosci osobistej, moralnej i politycznej. Po drugie, pozwala na roz-
woj umiejetnosci samookreslania ludzi poprzez budowanie ich odpowiedzial-
no$ci za wlasne decyzje i moralng wolnos¢. Po trzecie za$ stwarza najwiecej
mozliwo$ci dochodzenia i obrony intereséw oraz débr miedzy ludzmi. W prak-
tyce politycznej wigkszosci wspétczesnych demokracji coraz bardziej widoczne
jest jednak zjawisko malejacego zainteresowania sprawami politycznymi, ni-
skiego poziomu kompetencji spoteczenstwa, a takze braku checi do partycypa-
cji wyborczejs°.

Dla oceny jako$ci demokracji stosuje sie zlozony indeks, ktéry pozwala na
ewaluacje stopnia, w jakim kluczowe dla niej cechy wystepuja w konkretnych
systemach politycznych. David Beetham zaproponowat szczegétowy liste istot-
nych w tym kontekscie czynnikéw, ktéra kolejni teoretycy dostosowali do re-
aliéow wschodnioeuropejskich. Lista ta sklada si¢ z szeregu pytan: poza tymi
o sama istote demokracji znalazty si¢ na niej réwniez pytania dotyczace jej jako-
$ci i zmierzajgce do uchwycenia jej dynamiki (zob. tab. 1.1)%.

8 Strategia Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2020, s. II.

9 M. Lakomy, Demokracja 2.0. Interakcja polityczna w nowych mediach, Krakéw 2013, s. 110111,

6o B. SzKklarski, Przywddztwo polityczne a jakos¢ polskiej demokracji [w:] Jakos¢ naszej demo-
kracji. Spoteczno-kulturowe podstawy polskiego zycia publicznego, red. B.W. Mach, Warszawa
2012, S. III-112.
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Tabela 1.1. Szczegétowa lista pytan stuzaca ocenie jakosci demokracji

L.P. PROCEDURY WYBORCZE
1 W jakim stopniu o objeciu stanowiska w rzadzie i w legislaturze decyduja obywa-
" | tele w konkurencyjnym, powszechnym i tajnym gltosowaniu?
5 Na ile niezalezne od wladz i kontroli partyjnej sag wyborcze procedury zwigzane
" | zrejestracjg wyborcéw i na ile wolne od korupcji sg same procedury wyborcze?
W jakim stopniu obywatele maja mozno$¢ zdobycia koniecznych informacji
3 | W czasie wybor6w i na ile dostep do mediéw dla partii i kandydatéw na urzad jest
" | réwny i otwarty? W jak réwnym stopniu media traktuja wszystkich kandydatéw
i partie?
4 Na ile réwne sg szanse obywateli, aby startowa¢ w wyborach, niezaleznie od grupy
" | spolecznej, z ktérej pochodzg?
5 Jaka cze$¢ uprawnionych do glosowania rzeczywiscie glosuje i na ile ich decyzje
" | znajduja odzwierciedlenie w skladzie parlamentu i programie rzadu?
OTWARTOSC I REPREZENTATYWNOSC RZADU, RZADY PRAWA
6 W jakim stopniu jawne i otwarte sg procedury konsultacji spotecznych, w tym
" | z grupami nacisku, w procesie tworzenia i wprowadzania w zycie praw?
7 Na ile wybrani politycy sa dostepni dla swoich wyborcéw i na ile w swoich dzia-
" | taniach odzwierciedlajg ich interesy?
g W jakim stopniu wybrani politycy sprawuja nadzér nad tymi piastujacymi nie-
" | wybieralne urzedy i nad urzedami powotywanymi administracyjnie?
9 Na ile w teorii i w praktyce parlament sprawuje nadzér nad wprowadzaniem
" | w zycie ustaw i nad wydatkami publicznymi?
10 Jak otwarty jest dostep obywateli do informacji o pracach rzadu i ich efektach i na
"| ile obywatele maja moznosc zdoby¢ te informacje z innych Zrédet niz rzadowe?
1 W jakim stopniu wybierani politycy musza informowac o swoich dzialaniach poza
" | polityka i o zrédtach dodatkowych dochodéw?
1 Na ile sady sg w stanie nadzorowac przestrzeganie prawa przez instytucje wladzy
"| 1pracujacych w nich politykéw?
13 W jakim stopniu wladza sagdownicza jest niezalezna od rzadu i wszelkich form
| wpltywu?
Jak fatwo dostepne dla obywatela sg sady lub takie instytucje kontroli obywatel-
14. | skiej jak rzecznik praw obywatelskich w przypadku, gdy wiadze uchylaja sie od
wypelniania swoich obowigzkéw? Na ile takie interwencje sg skuteczne?
15 Na ile awanse i zatrudnienie w instytucjach publicznych podlegaja regutom zaka-

zujacym dyskryminacji?
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OTWARTOSC I REPREZENTATYWNOSC RZADU, RZADY PRAWA
16 Na ile instytucje wladzy samorzadowej w swych dziataniach uwzgledniaja wole
"| obywateli i s3 dla nich dostepne?
17 Na ile instytucje wladzy samorzadowej moga odzwierciedla¢ wole swego elekto-
"| ratu bez ingerencji wtadz wyzszego szczebla?
PRAWA OBYWATELSKIE
18 Jak dobrze sg zdefiniowane prawa obywatelskie i na ile skutecznie sg one wpro-
"| wadzane w zycie?
19 Na ile stosowanie praw obywatelskich w réwnym stopniu wobec wszystkich oby-
"| wateli jest utrudnione czynnikami spotecznymi, ekonomicznymi lub innymi?
20 Na ile niezalezne i wolne od obstrukeji sg organizacje monitorujace przestrzega-
"| nie praw obywatelskich?
21 Na ile sprawne s3g procedury edukowania obywateli na temat ich biezacych
"| praw?
5, | Na ile wolne od uprzedzen sa procedury przyjecia imigrantéw i uciekinieréw
"| zinnych krajéw i na ile legalni imigranci mogg korzysta¢ z praw obywatelskich?
SPOLECZENSTWO OBYWATELSKIE
23 Na ile skutecznie instytucje spoteczenstwa obywatelskiego podlegaja kontroli
"| czynnikéw zewnetrznych, stojacych na strazy interesu publicznego?
24 Na ile instytucje spoteczenistwa obywatelskiego podlegaja kontroli swoich czlon-
"| kéw lub beneficjentéw?
Jaki jest stopien uczestnictwa obywateli w polityce we wszystkich formach? Jak
25.| reprezentatywne sg te instytucje wobec réznych grup spotecznych? Na ile uczest-
nictwo w polityce jest ograniczone z przyczyn spotecznych badz ekonomicznych?
Na ile media s3 otwarte na glosy z réznych stron opinii publicznej i grup spotecz-
26. | nych? Na ile media funkcjonuja jako otwarte i zréwnowazone forum dla debaty
publicznej?
27 Na ile tradycja i kultura spoleczenstwa wspieraja podstawowe zasady obywatel-
"| skiej kontroli wladzy i réwnosci politycznej?
)8 W jakim stopniu obywatele maja poczucie, ze system polityczny jest w stanie
"| rozwigzac gtéwne problemy nurtujace spoteczenstwo?
29 Na ile obywatele sa przekonani, ze maja wpltyw na sposéb rozwiazywania gléw-

nych probleméw w spoteczenistwie?

Zrédto: B. Szklarski, Przywddztwo..., op. cit., s. 112-113.
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Indeks jakosci demokracji w demokracjach juz uksztattowanych koncen-
truje sie na zinstytucjonalizowanych formach polityki. Z kolei indeks dla krajow
w drodze do konsolidacji demokracji zostat poszerzony o inne wymiary demo-
kratycznej polityki — kryteria te wskazano w tabeli 1.2,

Tabela 1.2. Szczegétowa lista pytan stuzaca ocenie jakosci demokracji w sy-
stemach postautorytarnych

112,

STABILNOSC SCENY POLITYCZNE]

30.

Na ile aktorzy sg sklonni uwaza¢ za konieczne dazenie do zmiany podstawowych
zasad konstytucyjnych, w tym ordynacji wyborczej?

Na ile obywatele moga oczekiwaé, ze w kolejnych nastepujacych po sobie dwéch

31. | cyklach wyborczych bra¢ udzial bedg te same partie polityczne i ci sami liderzy
partyjni?
3 Jakie jest prawdopodobienistwo, ze przed kolejnymi wyborami na scenie politycznej
" | pojawi sie nowe znaczace ugrupowanie lub nowi przywédcy?
33 Na ile partie polityczne moga by¢ pewne swego bytu wéwczas, gdy nie uzyskaja
" | znaczacej reprezentacji w parlamencie?
34. | Naile obywatele s3 sktonni do podejmowania dziatan radykalnych?
35 Na ile politycy moga zaktadad, ze uzyskaja poparcie ze strony tych samych grup
" | elektoratu i w podobnym stopniu jak w ostatnich wyborach?
KULTURA POLITYCZNA
W jakim stopniu instytucje spoleczeristwa obywatelskiego sg w stanie funkcjo-
36 nowac bez wsparcia finansowego i organizacyjnego pafistwa? Na ile s3 w stanie
" | pozyskac $rodki niezbedne do ciaglego funkcjonowania ze strony obywateli lub
instytucji poza kontrolg panstwa?
37 W jakim stopniu politycy traktuja opinie i postawy obywateli jako dobrze uksztal-
" | towane i niezmienne (tozsamosc i §wiadomo$¢ polityczna obywateli)?
38 W jakim stopniu obywatele definiujg swoje miejsce w systemie politycznym
" | wedlug swoich intereséw politycznych?
W jakim stopniu obywatele sg sklonni do podejmowania wspélnych dziatan na
39. | rzecz rozwigzywania gtéwnych probleméw spotecznosci, w ktérej zyja (kapitat
spoteczny)?
40 W jakim stopniu obywatele i elity polityczne sg sklonni uwzgledniad racje aktual-

nych oponentéw politycznych?

Zrédto: B. Szklarski, Przywddztwo..., op. cit., s. 115.

¢ Tbidem, s. 114.
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Na podstawie tej szczegétowej listy pytan (zob. tab. 1.1 1.2) dokonano oceny
jakosci demokracji w Polsce po 1989 r. Wskazano, ze przywédztwo polityczne
w tym okresie miato pozytywny wplyw na pewne jej aspekty, przede wszystkim
oddziatywato na nia jednak negatywnie (zob. tab. 1.3). Odnoszac sie do wymie-
nionych czterdziestu kryteriéow jako$ci przywddztwa sformutowano negatywny,
cho¢ zarazem zréznicowany, obraz polskiej demokracji®

Tabela 1.3. Wptyw przywédztwa politycznego na jakos¢ demokracji w Polsce

WPLYW POZYTYWNY WPLYW NEGATYWNY
- wspieranie swobody artykulacji « tworzenie krajowej wspélnoty
intereséw, politycznej,
« przekonanie, ze demokracja wigze sie « definiowanie polityki jako sfery
z pluralizmem ideowym i instytucjo- kompromisu,
nalnym,

- wspieranie kultury obywatelskiej,

« wzmocnienie partii politycznych, . .
partit polityczny « tworzenie kapitatu spotecznego

« dynamika konfliktéw politycznych, i wspieranie zachowan kooperacyj-

. . . nych w spoteczeristwie
« budowanie tozsamosci i $wiadomosci 4 P ’

politycznej zwolennikéw opcji « rekrutacja nowych cztonkéw do elity
politycznych, politycznej,
« efektywnos¢ procesu legislacyjnego « stabilno$¢ sceny politycznej,

az decyzyj . .
oraz decyzynego - zaufanie spoteczne do elit,

« przewidywalno$c zachowan elity

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie B. Szklarski, Przywddztwo..., op. cit., s. 134.

Od ponad 30 lat CBOS przeprowadza badania dotyczace opinii Polakéw
o demokracji. Stawiane podczas nich pytanie sformutowane jest w nastepujacy
sposéb: ,,Czy zgadza sie Pan(i) czy tez nie zgadza ze stwierdzeniem, ze demokra-
cja ma przewage nad wszelkimi innymi formami rzagdéw?”. Najwieksze poparcie
dla demokracji odnotowano w listopadzie 2023 r. (80 proc.) oraz w maju 2018 r.
(76 proc.). Obecnie wieckszo$¢ Polakéw uwaza wiec, ze demokracja ma przewage
nad innymi formami rzadéw. Najwiecej przeciwnikéw tego twierdzenia odno-
towano w listopadzie 2015 r., kiedy to co czwarty badany (24 proc.) sie z nim
nie zgodzil, jednak w ostatnich latach wida¢ w tej grupie tendencje spadkowa.

62 Ibidem, s. 134.
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Ponadto poczatkowo co trzeci ankietowany (33 proc. w 1992 r.) nie potrafil wska-
zaé jednoznacznej odpowiedzi i zaznaczyt ,trudno powiedzie¢”, lecz w ostatnich
latach liczba respondentéw niezdecydowanych zmalata o potowe, a w 2023 r. wy-
niosta jedynie 9 proc. badanych (zob. wyk. 1.111.2).

Wykres 1.1. Postawy Polakéw wobec demokracji w latach 1992-2008
poparcie dla demokracji w %
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie K. Lepczyniski, , Komunikat z Badar” nr 95/2020:
Polacy o demokracji, s. 1.

Demokracja nie jest jednak ustrojem najdoskonalszym ze wszystkich, na-
danym z géry i stabilnym. Przejawia sie to chocby w fakcie, ze posréd kilku ist-
niejacych podstawowych form demokratycznego sprawowania wladzy trudno
wskaza¢ te najbardziej funkcjonalng i skuteczng. Na $wiecie nie ma ideal-
nej demokracji, gdyz kazda z jej form wymaga ustawicznych poprawek i ko-
rekt. Demokracja, jako system labilny, potrzebuje réwniez nieustannej obrony
w obliczu narastajacych zagrozen ze strony wspdtczesnego swiata, w tym alter-
natywnych form rzadéw®.

% M. Matyja, Koncepcja demokracji oddolnej w Polsce [w:] Kulisy polskiej demokracji. Obywatel
wobec systemu, red. J. Kuban, M. Matyja, J. Sanocki, Laupen-Nysa-Warszawa 2019, s. 138.
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Wykres 1.2. Postawy Polakéw wobec demokracji w latach 2009-2023

poparcie dla demokracji w %
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie M. Feliksiak, , Komunikat z Badan” nr 147/2023:
Stosunek do demokracji i ocena jej funkcjonowania, s. 2.

Polacy wielokrotnie byli réwniez pytani przez Centrum Badania Opinii Spo-
tecznej o ocene funkcjonowania demokracji w kraju. Poczatkowo zadowolony byt
z niego co trzeci badany (36 proc. w1993 r.), a obecnie jest to juz co drugi ankieto-
wany (55 proc. w 2023 r.). Najwiecej os6b zadowolonych z funkcjonowania demo-
kracji w Polsce odnotowano w listopadzie 2023 r. (55 proc.) oraz w czerwcu 2014 r.
(50 proc.). Najwiecej oséb niezadowolonych — dwie trzecie badanych — odnoto-
wano za$ w lipcu 2003 r. (71 proc.). Zdanie Polakéw dotyczace funkcjonowania
demokracji w kraju jest dos¢ stabilne i wyraziste: w wiekszos$ci przeprowadzo-
nych badan osoby niezadowolone miaty przewage nad zadowolonymi, przy czym
zazwyczaj co 10 osoba byla niezdecydowana. Na 42 przeprowadzone badania
tylko osiem razy odnotowano mniejsza liczbe os6b niezadowolonych z funkcjo-
nowania demokracji w Polsce niz oséb nim usatysfakcjonowanych. Poczawszy
od 2007 1. spoteczenistwo jest jednak mocno zréznicowane pod wzgledem opinii
na ten temat, na co wskazuje zréwnanie sie wartosci zwolennikéw i 0séb nieza-
dowolonych po ditugim okresie (1993-2007), w ktérym tendencja niezadowole-
nia dominowata wyraZnie (zob. wyk. 1.3 1 1.4).
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Wykres 1.3. Ocena funkcjonowania demokracji w Polsce w latach 1993-2007
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie K. Lepczyniski, , Komunikat z Badati”..., op. cit., s. 7.

Wykres 1.4. Ocena funkcjonowania demokracji w Polsce w latach 2008-2023
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie M. Feliksiak, ,Komunikat z Badan”..., op. cit., s. 9.

Ostatecznie nalezy zgodzic sie ze stwierdzeniem, ze demokracja ,okazala sie
ponadczasowym dazeniem ludzkos$ci do lepszego zycia w pokoju i stabilizacji
ekonomicznej. Meandry demokracji, jej wzloty i upadki maja rézne oblicza, ale
dobrze funkcjonujaca demokracja bedzie marzeniem zorganizowanego spote-
czenistwa demokratycznego o $wiadomej obywatelskiej kulturze politycznej”®.

64 G. Piwnicki, Meandry demokracji w czasie i przestrzeni [w:] Uwarunkowania demokracji
przedstawicielskiej we wspdlczesnej Polsce i Europie, red. N. Kusa, M. Musial-Karg, A. Stel-
mach, Poznan 2018, s. 23.
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1.3. Demokracja elektroniczna

Rozwéj techniki komputerowej wptynat na wzmocnienie spoteczenstwa i gospo-
darki w wymiarze krajowym, a takze globalnym. Skutkiem towarzyszacej mu
rewolucji informacyjnej bylo powstanie cyfrowej rzeczywistosci, a w niej nowego
spoteczenistwa®.

W wyniku zastosowania technologii informacyjnych i komunikacyjnych (ICT)
nowoczesnej jakosci nabieraja takze fundamentalne zasady demokracji. Zaczy-
naja one funkcjonowac¢ w nieco szerszym wymiarze, poniewaz oprécz trady-
cyjnych form ich realizacji pojawiaja sie rozwigzania oparte wlasnie na nowo
powstajacych technologiach®®.

Mozliwo$éci stwarzane przez ICT budzg nadzieje na przeciwdziatanie proble-
mom wspoélczesnej demokracji, jak np. nikle zainteresowanie polityka, brak za-
ufania do rzadzacych lub mata aktywnos¢ obywatelska. Oddziatywanie ICT na
procesy polityczne i relacje patistwa z obywatelami okreslane jest wieloma na-
zwami: demokracja cyfrowa, cyberdemokracja, teledemokracja, demokracja wirtualna,
elektroniczna demokracja (e-demokracja) czy demokracja ery informacji. Elemen-
tem wspélnym tych koncepcji jest jednak zatozenie, ze rozmaite funkcje nowych
technologii (szybszy tryb przekazywania informacji, interaktywnos¢, mozliwos¢
komunikacji zwrotnej) wptyng pozytywnie na mechanizmy demokratyczne®.

Pod pojeciem demokracji elektronicznej rozumie si¢ ,zastosowanie technologii
informacyjno-telekomunikacyjnych dla zwigkszenia uczestnictwa obywateli w pro-
cesach demokratycznych, zaréwno w ujeciu ilosciowym jak i w formie realnego
wplywu wywieranego przez jednostki na funkcjonowanie instytucji publicznych”®®.

Demokracja elektroniczna moze zatem by¢ postrzegana jako:

« wykorzystanie ICT w demokratycznych procesach politycznych i zarzadzania;

« zdolno$¢ do podniesienia przez nowe srodowisko komunikacyjne poziomu
oraz jakosci partycypacji publicznej w procesach rzadzenia;

« przejaw wzmocnienia proceséw demokratycznych, a takze powigkszenia zdol-
nosci jednostek oraz spotecznosdci do dwustronnej interakcji z rzadem®.

6 T. Gajowniczek, Elektroniczna demokracja — istota pojecia i probelmy definicyjne [w:] Demo-

kracja a wybory. Wspétczesne dylematy i wyzwania, red. W. Tomaszewski, D.M. Moscicka,
A. Jurkun, Olsztyn 2015, s. 16.

M. Musial-Karg, Glosowanie elektroniczne — nowe wyzwanie dla demokracji?, ,Przeglad Po-
litologiczny” nr 4/2010, s. 124.

M. Rachwal, Elektroniczna demokracja a partycypacja polityczna obywateli [w:] Demokracja
elektroniczna. Kontrowersje i dylematy, red. M. Marczewska-Rytko, Lublin 2013, s. 49.

D. Grodzka, E-demokracja, ,Biuro analiz Sejmowych” nr 3(19)/2009, s. 118-119.

M. Lakomy, Demokracja 2.0..., op. cit., s. 140.
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E-demokracje mozna rozumiel réwniez jako caloksztalt proceséw, ktére re-
alizowane s3 przy uzyciu mediéw elektronicznych, a prowadza do powstania
koncepcji dotyczacych urzadzenia spraw obywatelskich oraz sformulowania
konkretnych propozycji, czego efektem konicowym jest wcielenie tych koncep-
cji w zycie”.

Biorgc pod uwage cel demokracji, Zrédio legalnosci wladzy, role obywatela,
uprawnienia wybranego oraz zastosowanie narzedzi teleinformatycznych, wy-
réznia sie trzy typy elektronicznej demokracji. W demokracji cienkiej wyborca
najpierw wybiera swojego przedstawiciela w wyborach parlamentarnych, a na-
stepnie jest na biezaco informowany o decyzjach podejmowanych przez repre-
zentanta. W demokracji mocnej widoczna jest interakcja miedzy obywatelami
i politykami: obywatele nieustannie podejmuja decyzje w kwestiach przedkta-
danych im przez politykéw. W demokracji szybkiej wyborcy sa natomiast decyden-
tami, od ktérych w najwiekszej mierze zalezg decyzje polityczne (zob. tab. 1.4)".

Tabela 1.4. Typy e-demokracji

,CIENKA” ~MOCNA” ~SZYBKA”
E.f(.ekty)ninosc/ Konsensus Wiadza dla ludzi
CEL mozliwo$¢ wyboru

Zrédto legalnosci Rozliczenie Debata publiczna Zasada wiekszo$ci
Rola obywatela Klient Ksztaltujacy opinie | Decydent
Uprawnienia Wolna reka Interakcja Zobowigzanie
wybranego
Gléwne . . .
Jastosowanie ICT Informacja Dyskusja Decyzja

Zrédlo: R. Czajkowski, A. Kaczmarczyk, E-glosowanie — niezbedny element elektronicznej platformy
do obstugi procedur demokracji w spoteczenistwie informacyjnym [w:] Tworzenie mechanizméw i struktur
rozwoju elektronicznej gospodarki w Polsce. Warszawa, 12 czerwea 2001 r. Materialy pokonferencyjne,
Poznan 2001, s. 48.

W literaturze przedmiotu znajdujemy réwniez koncepcje e-demokracji mini-
malnej oraz znaczacej. E-demokracja minimalna jest systemem, w ktérym oby-
watele poprzez wykorzystanie Internetu maja mozliwos¢ uzyskania informacji

7° M. Musial-Karg, Glosowanie..., op. cit., s. 120.
7t Ibidem, s. 127.
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od rzadu, a takze komunikowania sie ze swoimi przedstawicielami czy czton-

kami rzadu oraz ptacenia podatkéw i innych obcigzen panstwowych. E-demo-

kracja znaczgca natomiast, oprécz mozliwosci zawartych w minimalnej, zostata

poszerzona o dodatkowe elementy:

e mozliwo$¢ zapoznania sie z planami organéw panstwowych (jak np. budzet
lub plan zagospodarowania przestrzennego) oraz ich komentowania,

e mozliwo$¢ komentowania i uczestniczenia w dzialaniach rzadu za pomoca
specjalnych foréw dyskusyjnych lub sondazy,

o mozliwo$¢ uczestnictwa w wyborach przez Internet (zob. rys. 1.1)7%

Rysunek 1.1. E-demokracja znaczaca

Zapoznanie uczestnictwo
i komentowanie w dziataniach rzadu
planéw organéw (fora dyskusyjne,
panstwowych sondaze)

uczestnictwo
w wyborach
przez Internet

e-demokracja
minimalna

e-demokracja

zZnaczgaca

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie M. Lakomy, Demokracja 2.0..., op. cit., s. 141; D.F. Nor-
ris, Electronic ..., op. cit., s. 163-165.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ réwniez na koncepcje e-demokra-
cji zwizualizowang w podziale na cztery kwadraty. Pierwszy z nich zawiera
asynchroniczne, jednostronne i pasywne relacje obywatele-wtadza. Obejmuje
on aktywno$¢ w Internecie polegajaca na wyszukiwaniu informacji lub zapo-
znawaniu si¢ z biezacym ustawodawstwem. Drugi zawiera asynchroniczne
taktyczne oraz dwustronne interakcje obywatele-wtadza. Aktywno$é w tym ob-
szarze skupia sie na korzystaniu z poczty e-mail, ankiet i sondazy on-line lub

72 M. Lakomy, Demokracja 2.0..., op. cit., s. 141; D.F. Norris, Electronic Democracy at the Ame-
rican Grassroots [in:] Current Issues and Trends in E-Government Research, ed. D.F Norris,
Hershey 2007, s. 163-165.
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glosowaniu w wyborach przez Internet. Trzeci kwadrat skupia sie na interak-
cyjnym modelu relacji dwustronnych: obejmuje dynamiczne monitorowanie
wiadomosci w mediach tradycyjnych i Internecie, wolontariat, oddolne inicja-
tywy zbierania srodkéw finansowych, a takze wykorzystanie sieci jako forum
wymiany pogladéw. Czwarty kwadrat wyréznia si¢ interaktywnym i strategicz-
nym modelem powigzan obywateli z wladzg przechodzacym z poziomu pan-
stwowego na globalny. Jest to najbardziej wyrafinowana forma e-demokracji,
poniewaz uwzglednia mechanizmy petycji i konsultacji on-line, ktére majg wy-
mierny wplyw zaréwno na procesy polityczne w panstwie, jak i na dyploma-
cje (zob. rys. 1.2)7.

Rysunek 1.2. Relacje pomiedzy wtadza a obywatelami

I relacje Il relac_je
‘ednostronne asynchroniczne,
) asywne taktyczne
pasy dwustronne
\ AN J
4 )
IV relacje
Il relacje interaktywne
dwustronne i strategiczne
interakcyjne na poziomie
panstwowym
i globalnym
- AN

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie M. Lakomy, Demokracja 2.0..., op. cit., s. 143-144; ]. Cal-
dow, eDemocracy..., op. cit., s. 5-9.

Najwazniejsze ptaszczyzny demokracji elektronicznej obejmuja:

« elektroniczng biurokracje — wszelkie dzialania powigzane z mozliwoscig za-
atwiania przez obywateli réznych spraw z wladzg publiczng na drodze elek-
troniczneyj;

« procedury demokracji bezposredniej — caloksztatt dziatan, ktére sa zwigzane
z mozliwoscig wypowiadania sie obywateli w sprawach bedacych przedmiotem

73 M. Lakomy, Demokracja 2.0. Interakcja polityczna w nowych mediach, Krakéw 2013, S. 143-144;
J. Caldow, e-Democracy. Putting Down Global Roots, New York 2004, s. 5—9.
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obrad ciat przedstawicielskich na drodze elektronicznej, a takze sposobnos¢
oddawania gloséw w referendach i wyborach na odleglos¢;

« zarzadzanie informacjg polityczna — zapewnienie sieciowej informacji o dzia-
falnosci organéw wiadzy publicznej;

« budowe spoteczenstwa obywatelskiego — zwiekszenie wiezi lokalnych za
pomoca Internetu i budowy spotecznosci obywatelskich, a takze pobudze-
nie dyskursu na temat zycia publicznego, czego konsekwencja powinno by¢
zwigkszenie udziatu obywateli w Zyciu politycznym’™.

Wyodrebniono réwniez trzy podstawowe formy demokracji elektronicznej,
a mianowicie:

« elektroniczng demokracje, ktéra ma ulepsza¢ mechanizmy demokracji repre-
zentacyjnej dzieki szerokiemu wykorzystaniu przez obywateli mozliwosci
stwarzanych przez Internet;

. teledemokracje, ktdrej gtéwnym celem jest wzmocnienie procedur demokra-
cji bezposredniej poprzez przeniesienie wladzy ze zbiurokratyzowanych
struktur panstwowych ponownie w rece obywateli. Skupia sie ona przede
wszystkim na zachowaniach wyborczych i wykorzystaniu nowych mediéw
w sposéb umozliwiajacy jak najszerszy udziat obywateli w procesach demo-
kratycznych;

« cyberdemokracje, ktéra ma wzmocnié partycypacje polityczng obywateli przez
tzw. rewitalizacje pojecia spotecznosci. Demokratyczny potencjal Inter-
netu oraz innych technologii informacyjnych i komunikacyjnych ma w niej
przewaza¢ nad dominujgcymi obecnie scentralizowanymi strukturami”.
Wskazuje sie, ze dla cyberdemokracji Internet nie jest tylko suplementem
tradycyjnych kanaléw komunikacji, lecz stanowi kluczowy warunek demo-
kracji. Model cyberdemokratyczny wprowadza w stosunku do tradycyjnych
cech i instytucji demokratycznych najbardziej radykalng zmiane. Tradycyjne
instytucje tracg w nim natomiast wladze i wptywy na rzecz grup skupionych
w sieciach’®.

Historycznie pierwszym sposrdéd wymienionych terminéw byta teledemokra-
cja. W latach 70. XX w. badat ja Theodor Becker obserwujac rozwoj telewizji
kablowej. Termin ten utozsamiat z elektronicznie wspomagang, szybka i dwu-

74 M. Rachwal, Elektroniczna..., op. cit., s. 53.

75 M. Hagen, A Typology of Electronic Democracy, za: M. du Vall, A. Walecka-Rynduch, Net-
archia jako propozycja modelu demokracji przysztosci [w:] Wspdlczesna przestrzen polityczna.
Ewolucja czy rewolucja?, red. M. du Vall, M. Majorek, A. Walecka-Rynduch, Krakéw 2011,

S. 44.
76 T. Gajowniczek, Elektroniczna..., op. cit., S. 24.
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kierunkowa komunikacja polityczna, ktéra utatwia wyborcom podejmowanie de-
cyzji i uczestniczenie w dyskusji oraz zacheca do glosowania”.

W literaturze przedmiotu pojawia sie réwniez pojecie demokracji medialnej
zwigzane z dominujaca rolg srodkéw masowego przekazu, okreslanych wspét-
cze$nie mianem czwartej wtadzy. Nalezy jednak pamietad, ze termin ten, odnoszac
sie do tradycyjnych $rodkéw masowego przekazu, wskazuje na brak elementu in-
teraktywnosci, poniewaz przekaz ma w nich charakter jednokierunkowy, odbiorca
natomiast przyjmuje go biernie. Brak posrednictwa mediéw tradycyjnych umoz-
liwia zwigkszenie poziomu interaktywnosci komunikatu i podjecie dialogu, ktéry
bedzie dostosowany do potrzeb okreslonych grup odbiorcéw. Dzieki Internetowi
stato sie wiec mozliwe nawigzanie dwustronnej relacji miedzy przedstawicielami
wladzy i politykami a obywatelami’®.

Bezposérednia partycypacja obywateli w podejmowaniu istotnych dla panistwa
decyzji mogtaby wyréwnac niedoskonatosci demokracji przedstawicielskiej i ko-
rzystnie wptyna¢ na ksztaltowanie sie silnej, stabilnej demokracji”. Taka funk-
cje moze pelni¢ m.in. e-partycypacja, przyczyniajaca si¢ do legitymizacji wladzy
oraz utozsamiania sie¢ obywateli z jej decyzjami, a przy tym bedaca sposobem
na usprawnienie funkcjonowania administracji oraz zarzadzania. W tym kon-
tek$cie demokracja nie polega jedynie na okresowym oddawaniu glosu, lecz na
zaangazowaniu obywateli w dialog z wladza i wspétdecydowaniu przez nich
o sprawach publicznych®. E-partycypacja definiowana jest jako wykorzysta-
nie mediéw cyfrowych w posrednictwie miedzy obywatelami a rzadami i ad-
ministracjg publiczng oraz przeksztalcaniu stosunkéw w kierunku wiekszego
uczestnictwa obywateli. W odniesieniu do poszczegélnych faz procesu politycz-
nego (ustalania agendy, opracowywania linii politycznej, podejmowania decyz;ji
i wprowadzania jej w zycie, a takze ewaluacji polityki) wyréznia sie szereg form
e-partycypacji, ktére mozna stosowa¢ w decydowaniu politycznym odpowiednio
do danego etapu dzialari (zob. rys. 1.3)%.

77 Ibidem, s. 23.

78 M. Luterek, E-demokracja. Demokracja w spoteczeristwie informacyjnym, ,Zagadnienia In-
formacji Naukowej” t. 89 /2007, s. 67, 69.

79 M. Musial-Karg, Glosowanie..., op. cit., s. 125.

8o M. Luterek, E-demokragja..., op. cit., s. 72.

8¢ M. Musial-Karg, E-demokracja, e-partycypacja i e-glosowanie, czyli o tym jak zwigkszac zaan-
gazowanie obywateli w dobie Internetu [w:] Uwarunkowania i mechanizmy partycypacji poli-
tycznej, red. M. Rachwal, Poznan 2017, s. 91.
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Rysunek 1.3. Gtéwne zastosowania narzedzi e-partycypacji w procesie
politycznym

l I Sprzeienie zwrotne I
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Zrédto: M. Musiat-Karg, E-demokracja, e-partycypacja..., op. cit., s. 91.

Dla rozwoju partycypacji istotne sg nie tylko kwestie zwigzane ze $wiado-
mosciag spoteczng odnoszace sie do angazowania obywateli w procesy podej-
mowania decyzji, lecz takze obserwowany wspétcze$nie rozwoéj technologii.
Partycypacja z wykorzystaniem narzedzi informatycznych, nazywana réwniez
e-partycypacja, elektroniczng partycypacjg lub e-uczestnictwem, zyskuje coraz
wiekszg popularnos¢. Dzieki nowoczesnym technologiom obywatele mogg by¢
bardziej $wiadomymi odbiorcami oraz uczestnikami debaty publicznej. Na-
rzedzia e-partycypacji posiadaja trzy podstawowe zalety: szybkie pozyskiwanie
informacji, szeroka dostepno$¢ oraz wieksza przejrzystos$¢ dziatan. Niemniej
jednak wprowadzenie takiej formy jako jedynej mozliwosci partycypacji obar-
czone jest dwoma powaznymi wadami — nie kazdy obywatel ma bowiem dostep
do komputera i Internetu, a takze nie kazdy potrafi ich uzywac (jesli dotyka go
tzw. wykluczenie cyfrowe)®?

82 M. Seredyriska, E-partycypacja w Polsce — wyzwanie czy usprawnienie? [w:] Partycypacja po-
lityczna, red. M. Marczewska-Rytko, D. Maj, Lublin 2020, s. 247-253.
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Gléwne pytanie, jakie w kontek$cie demokracji elektronicznej zadaje so-
bie politologia, dotyczy tego, czy nowe technologie zwiekszaja ogélny poziom
partycypacji politycznej. Jak dotad nie znaleziono na nie jednoznacznej odpo-
wiedzi. Mozna juz jednak stwierdzi¢, ze nowe technologie utatwiaja proces po-
litycznej mobilizacji poprzez podniesienie poziomu efektywnosci komunikacji®’.

Wskazuje sie réwniez, ze umozliwienie obywatelom komunikowania sie
przez media spotecznosciowe zwieksza mozliwosci ich uczestnictwa w kreo-
waniu cyberdemokracji, a tym samym w ksztattowaniu lokalnego kapitatu spotecz-
nego. W panistwach ze swobodnym dostepem do Internetu i mediéw spotecznos-
ciowych obywatele biorg udziat w kreowaniu polityki wewnetrznej i zewnetrzne;:
maja mozliwo$¢ opiniowania propozycji rzadowych oraz uczestniczenia w dia-
logu paristwa ze spoteczeristwem®”.

W wykorzystaniu technologii elektronicznych dostrzega sie szanse na prze-
zwyciezenie kryzysu demokracji oraz sceptycyzmu obywateli wobec establish-
mentu politycznego. W literaturze przedmiotu nie brak tez jednak opinii twier-
dzacych, ze komunikowanie sie za pomocg Internetu nie zawsze powoduje wzrost
lub udoskonalenie demokracji. By do tego doszto, oprécz rozwigzan technologicz-
nych potrzebne jest bowiem takze zapotrzebowanie spoteczenistwa. Komunikacja
on-line stanowi wiec tylko srodek wspierajacy demokracje partycypacyjng w sytua-
cji niezaspokojonej potrzeby uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym?®.

Wsréd narzedzi ICT wykorzystywanych w procesie demokratycznego spra-
wowania wladzy mozna wskaza¢ dla przyktadu elektroniczne glosowanie, ktére
posiada zaréwno zalety, jak i wady. Do jego podstawowych zalet zalicza sig:
oszczednosci na drukowaniu kart wyborczych, a takze mozliwos¢ wprowadzenia
zmian w kartach w ostatniej chwili i przygotowywania ich wersji w réznych jezy-
kach. Dodatkowymi atutami sg za$ uproszczone glosowanie dla oséb z niepelno-
sprawno$ciami oraz szybciej znane i bardziej doktadne wyniki wyboréw. Wsréd
wad wskazuje si¢ natomiast mozliwe usterki sprzetu i oprogramowania, wzrost
ogdlnych kosztéw glosowania oraz mozliwe naruszenia prywatnosci. Do negaty-
wow zalicza sie réwniez duzg trudno$¢ w znajdowaniu btedéw w liczeniu gloséw,

% L. Porebski, Wigcej, szybciej, tatwiej. O radosciach i smutkach zwigzanych z elektroniczng
demokracjg [w:] Demokracja elektroniczna. Kontrowersje i dylematy, red. M. Marczewska-
-Rytko, Lublin 2013, s. 23.

84 Z.H. Sielska, Wspdlczesne podejscie do kapitatu spotecznego — kreowanie partycypacji obywa-
telskiej przez media spotecznosciowe [w:] Partycypacja polityczna, red. M. Marczewska-Rytko,
D. Maj, Lublin 2020, s. 50.

8 M. Marczewska-Rytko, Elektroniczny wymiar demokracji. Wybrane kwestie [w:] Demokracja
elektroniczna. Kontrowersje i dylematy, red. M. Marczewska-Rytko, Lublin 2013, s. 34, 40.
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czesty brak transparentnosci i mozliwosci weryfikowania wynikéw, a takze trud-
no$c¢ obserwacji wyboréw i mozliwo$¢ manipulacji ich rezultatem®.

Précz tego wyrdznia sie szereg innych cech ICT, ktére potencjalnie mogtyby
by¢ przydatne w rozwoju nowej formy demokracji. Sa nimi: globalnos¢ sieci, jej
interaktywno$¢, zapewniana przez nig wolnosc stowa i zrzeszania si¢, utatwione
tworzenie oraz rozpowszechnianie informacji, a takze mozliwo$¢ obalania auto-
rytetéw i przetamywania podziatéw narodowo-panstwowych®. Sprawne i ergo-
nomiczne rozwigzania techniczne moga motywowac obywateli do aktywnosci,
jednak nie zadzialajg wobec tych, ktérzy nie korzystaja z elektronicznych kana-
16w komunikacji z instytucjami wladzy na réznych szczeblach®.

Mimo tych ograniczen ICT w literaturze przedmiotu pisze si¢ o swoistej ewo-
lucji obywateli [citizens] w sieCobywateli [netizens], ktérzy tworza nowy rodzaj de-
mokracji napedzanej oddolng aktywnoscia poprze nowe media [net grassroots
driven democracy]. Dla przyktadu, Mirostaw Lakomy dowodzi, ze

beneficjentem tych przemian stalo sie tzw. ,pokolenie Web 2.0”, niecierpliwych, ru-
chliwych ,zapperéw”, ktérzy swoja szanse na polityczng emancypacje i uczestnictwo
w procesach demokratycznych upatrujg w sieci. Odrzucajg oni typowe dla starszego
pokolenia instytucje i mechanizmy demokracji przedstawicielskiej, wykorzystujac
w to miejsce ,skrzynke z narzedziami” dostepng w Web 2.0%.

Autor wskazuje réwniez, iz powstaly w rezultacie tych przemian obywa-
tel 2.0 nieco inaczej postrzega znaczenie demokracji, ktéra w jego ocenie ewa-
luowata z dominujacego dotychczas modelu biernego uczestnictwa do modelu
partycypacyjnego®.

Szerszy termin demokracja 2.0 definiowany jest z kolei jako uczestnictwo
w procesach demokratycznych za pomoca Internetu, gtéwnie mediéw spotecz-
nosciowych, ktérego efektem jest wzmacnianie postaw obywatelskich. Idea
demokracji 2.0 oparta jest na dwéch filarach. Pierwszy z nich to wykorzystanie
narzedzi Web 2.0 przez rzadzonych. W tym rozumieniu demos stanowig siec-
obywatele wykorzystujacy nowe media jako narzedzie uczestnictwa polityczne-
go na réznych szczeblach (lokalnym, panstwowym, globalnym) i w r6znej skali.

8 M. Luterek, E-demokracja..., op. cit., s. 73.

% T. Gajowniczek, Elektroniczna..., op. cit., s. 15-16.

8 K. Polanska, E-obywatel w spoteczeristwie informacyjnym — blizej demokracji?, ,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczecifiskiego. Seria: Ekonomiczne Problemy Ustug”
nr 598(58)/2010, s. 409.

89 M. Lakomy, Demokracja 2.0..., op. cit, s. 150-151.

9 Ibidem.
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Drugi filar stanowi natomiast wykorzystanie nowych mediéw jako narzedzi ko-
munikacji przez elity polityczne w celu wywierania okre§lonego wptywu, zdoby-
cia lub utrzymania i sprawowania wladzy (tzw. polityka 2.0)"".

Pojecie netizen zostato sformulowane juz w 1992 r., oznacza za$ uzytkownika
sieci odczuwajacego odpowiedzialnos$c za wspélnote, w ktérej zyje. W zwigzku
z tym podejmuje on aktywno$¢ o charakterze politycznym zaréwno w Internecie,
jak i w §wiecie offline. Netizen to zatem aktywista dziatajacy w sieci (inaczej cyber-
aktywista) i zainteresowany charakterem systemu politycznego, w ktérym zyje®.

Z sieciowyg demokracja obywatelskg zwigzane jest réwniez pojecie cyber-
aktywizmu. WSréd jego form wyréznia sie whistleblowing [demaskowanie] i hak-
tywizm. Dokonujacy demaskowania whistleblower [WB] to osoba sygnalizujaca
jaka$ kwestie, alarmujaca o czym$ lub zwracajaca na co§ uwage. W praktyce
oznacza to informowanie o nieprawidlowosciach, demaskacje czy odkrywanie
prawdy. Termin ten bywa uzywany w kontekstach zwigzanych z dziataniami
korporacji, urzedéw administracji samorzadowej lub rzadowej, partii badz elit
politycznych. WB jest w tym kontekscie obywatelem bedacym $wiadkiem bez-
prawnego dziatania, ktéry zabiega o jego wyeliminowanie. Haktywizm natomiast
to polityczna aktywnos¢ srodowiska hakeréw. Polega ona na wykorzystywaniu
komputeréw oraz sieci komputerowych jako srodka protestu i promocji postula-
téw politycznych. Takie potaczenie anonimowej aktywnosci politycznej i techno-
logicznej najczesciej stuzy manifestacji sprzeciwu wobec okreélonych dziatan
w sferze szeroko rozumianej polityki. Wéréd gtéwnych cech haktywizmu wy-
mienia sie: polityczna motywacje, wykorzystanie humoru w formie tzw. cyfro-
wego clowningu (korzystanie z cyfrowych technologii do tworzenia komicznych
sytuacji), wykorzystanie zaawansowanych metod hakerskich, a takze zdolno$¢
do dziatania indywidualnego (w opozycji do dziatan politycznych, opierajacych
sie na aktywnosci zbiorowej)®.

W obrebie tego §rodowiska w swych postulatach prawdopodobnie najdalej po-
daza powstaty w 2009 r. Ruch Netystéw, sktadajacy sie z internautéw bedacych
ekspertami w réznych dziedzinach, aktywistami oraz dzialaczami spotecznymi
operujacymi jednocze$nie w §wiecie realnym oraz wirtualnym®. Ruch Netystow
proponuje wdrozenie idei e-obywatelstwa i zarzadzania panistwem oraz proce-
sami panistwowymi za pomocg e-narzedzi, a wiec urzeczywistnienie idei demo-
kracji sieciowej — tzw. netarchii. Istota e-demokracji uczestniczacej miatby by¢ tu

ot Ibidem, s. 149, 152-153.

92 Ibidem, s. 170-I71.

9 Ibidem, s. 174-175, 185-180.

94 Szeroko o netystach pisza: M. du Vall, A. Walecka-Rynduch, Netarchia jako propozycja...,
op. cit,, s. 33—43.
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udziat obywateli we wspéttworzeniu oddolnych inicjatyw. Zgodnie z zatozeniami
netarchii zycie publiczne obywateli powinno toczy¢ sie na dwéch poziomach:
lokalnym (Portal Spraw Lokalnych) i centralnym (Portal Spraw Publicznych)®.
Celem Netystéw jest zbudowanie ustroju spotecznego polegajacego na organi-
zacji spoteczenstwa odchodzacej od centralizmu i autorytaryzmu, sztywnych re-
gul i hierarchii spotecznych. Ustréj autorytarny mialby by¢ zastapiony sieciowa
gra zalezno$ci pomiedzy wieloma aktorami spotecznymi (jak np. rzad, prywatny
sektor, spoteczeristwo obywatelskie) prowadzong za pomocg ICT.

1.4. Podsumowanie

Pojecie demokracji wpisuje sie w sposéb zycia spotecznego oraz politycznego
okreslonego przez konstytucje wspétczesnych panstw i opiera sie na zasadach
wolnos$ci oraz réwnosci oséb zamieszkujacych ich terytoria. W swietle jego
zatozenr obywatele maja zagwarantowany wptyw na podejmowanie decyzji pan-
stwowych (w formie posredniej lub bezposredniej), a glos kazdego z nich ma
dokfadnie taka samg warto$¢. Mimo tych jej zalet przetrwanie demokracji wyma-
ga jednak spelnienia pewnych warunkéw: po pierwsze powszechnej znajomosci
zasad jej funkcjonowania, a po drugie nie mniej powszechnej rzeczywistej checi
ich przestrzegania. Z uwagi na rozlegte terytoria panstw i zbyt duzg liczbe ich
obywateli wspéiczesnie nie ma kraju funkcjonujacego zgodnie z zasadami demo-
kracji w klasycznym rozumieniu atenskim. Preferowany jest natomiast wybér
przedstawicieli, ktérzy w imieniu suwerena podejmuja najwazniejsze decyzje
w panstwie. To spoleczeristwa s3 zatem odpowiedzialne za sprawowanie kontroli
nad jako$cig rzadzenia — bez ktérej demokracja moze ulec degeneracji.

Z demokracjg zwigzane jest pojecie suwerennosci narodu, ktéra w rozu-
mieniu Jeana Bodina nie podlega stopniowaniu, gdyz albo istnieje w pelnym
wymiarze, albo nie istnieje wcale. Wspétczesnie natomiast takie rozumienie su-
werennosci mozliwe bytoby jedynie w warunkach autarkii, czyli catkowitej samo-
wystarczalnos$ci panstwa, pozostajacego w izolacji od otaczajacego go $wiata.
Taka sytuacja jest obecnie malo realna; a zatem wspdlczesne panistwa mogg sie
jedynie bardziej lub mniej przybliza¢ do tego wzorca suwerennosci, lecz nie
wydaje sie, by mogly go w pelni zrealizowac. Mimo to istotne pozostaje pie¢
podstawowych cech suwerennosci wladzy, a mianowicie: pierwotny charakter,

9 D. Maj, Netarchia — koncepcja demokracji sieciowej [w:] Demokracja elektroniczna. Kontrower-
sje i dylematy, red. M. Marczewska-Rytko, Lublin 2013, s. 297-300.
9 M. Lakomy, Demokracja 2.0..., op. cit., s. 131.
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calowladnos¢, trwatos¢, samowladnosc i nieograniczonosc. O doniostosci zasady
suwerenno$ci narodu $wiadcza odniesienia do niej obecne w polskich ustawach
zasadniczych poczawszy od XX w., a takze w kolejnych Strategiach Bezpieczen-
stwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej (réwniez w tej najnowszej z 2020 r.,
co dowodzi, ze zasada ta nie traci na aktualnosci).

Badania dotyczace jakosci demokracji w Polsce po 1989 r. przeprowadzone
zgodnie z listg 40 pytati zaproponowanych przez Davida Beethama wskazujg na
jej zasadniczo negatywny, cho¢ zréznicowany charakter. Niemniej jednak pro-
wadzone przez CBOS od ponad 30 lat badania opinii Polakéw wskazuja jedno-
znacznie, ze demokracja (w poréwnaniu do wszelkich innych form rzadéw)
cieszy sie $rednim poparciem prawie trzech czwartych narodu. Z kolei ocena
funkcjonowania demokracji w Polsce poczatkowo byta pozytywna u jednej trze-
ciej narodu, lecz obecnie mysli tak juz co drugi Polak.

Rozwdj techniki komputerowej sprawit, ze fundamentalne zasady demokra-
¢ji nabieraja nowoczesnej jakosci. Technologie informacyjne i komunikacyjne
daja réwniez nadzieje na przeciwdzialanie problemom wspétczesnej demokracji
takim jak np. mata aktywno$¢ obywatelska. Rezultat wiaczania ich w zycie poli-
tyczne bywa okre§lany na wiele sposob6éw — jako demokracja cyfrowa, teledemo-
kracja, cyberdemokracja, elektroniczna demokracja, demokracja wirtualna czy
demokracja ery informacji — we wszystkich przypadkach celem podobnych zabie-
géw jest jednak zwiekszenie uczestnictwa obywateli w procesach demokratycz-
nych (tzw. e-partycypacja). Nowe technologie z pewnoscig podnosza poziom
efektywnosci komunikacji, przez co ulatwiaja proces politycznej mobilizacji,
ale nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, czy efektem tego bedzie zwiekszenie
og6lnego poziomu partycypacji politycznej. Niemniej jednak stwarzajg one pew-
nego rodzaju szanse na przezwyciezenie panujgcego obecnie kryzysu demokracji.






2. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza
narzedziem demokracji bezposredniej

Marsyliusz z Padwy w XIV w. uwazal, ze caly lud powinien by¢ uznawany za
prawodawce, gdyz ludzie chetniej stuchaja praw wymyslonych przez nich samych.
Celem ustawodawstwa ludowego bylo wiec wedlug niego zapewnienie lepszego
funkcjonowania paristwa?. Nieco inaczej myslat natomiast Alexis de Tocqueville,
ktéry w wieku XIX opowiadat sie wprawdzie za demokracjg przedstawicielska,
lecz dostrzegal ptynace z niej niebezpieczenistwa. Nie tylko uznawal on demo-
kracje za nieefektywng i kosztowna forme rzadéw, ale tez jej gtéwnego niebez-
pieczenstwa upatrywat w ksztattowaniu sie tyranii wigkszosci, czyli wszechwtadzy
instytucji uksztattowanych demokratycznie. Obawiat sie bowiem, ze wiekszosc¢
moze stanowi¢ prawo niesprawiedliwe, a jedyng mozliwo$cig zapobiezenia temu
jest stworzenie ciala ustawodawczego, ktére bedzie reprezentowato wiekszosc,
lecz nie bedzie jej catkowicie podporzgdkowane®®.

Wspoélczesnie wyrdznia sie wiele rodzajéw demokracji, wyodrebnianych we-
dtug rozmaitych kryteriéw. W demokracji bezposredniej wtadza w panstwie na-
lezy do zbiorowego podmiotu suwerenno$ci, natomiast w jej formie posredniej
podmiot pozostaje bez zmian, ale wladze sprawuje przez swych przedstawi-
cieli. Przymiotem demokracji parlamentarnej jest trwaly i istotny wplyw par-
lamentu na ustawodawstwo oraz wladze wykonawcza; natomiast w demokracji
prezydencjalnej to prezydent ma silng pozycje ustrojowa, a wladza wykonawcza
jest odseparowana od wladzy ustawodawczej. Demokracja centralistyczna cha-
rakteryzuje sie jednolitg linig dzialalno$ci panstwa i jego organéw w réznych
dziedzinach zycia politycznego, spotecznego i gospodarczego, bez miejsca na
pluralizm po podjeciu decyzji lub mozliwos¢ jej modyfikacji. Demokracja plu-
ralistyczna jest wiec niejako jej przeciwienstwem: jednostka ma w niej zagwa-
rantowane okreslone prawa (szczegdlnie polityczne), funkcjonowanie panstwa
oparte jest na zasadzie podziatu wladzy, a gospodarka rynkowa oraz wybory sa

97 A. Kos, Zasada suwerennosci narodu, ,Zeszyty Naukowe Paristwowej Wyzszej Szkoty Zawo-
dowej im. Witelona w Legnicy” nr 15(2) /2015, S. 39.

98 A. Pienigzek, W sprawie jakosci prawa w paristwie prawnym [w:] Konstytucyjny ustrdj paristwa,
red. T. Bojarski, E. Gdulewicz, J. Szreniawski, Lublin 2000, s. 226-227.
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wolne. Wystepuje tu réwniez system wielopartyjny i pluralizm partii politycz-
nych. Skupiajac sie na kryteriach o charakterze historycznym wskazuje sie za$
jedynie na dwie demokracje: antyczng (gléwnie grecka, ze szczegdlnym wyrdz-
nieniem demokracji ateriskiej) oraz nowozytng, ktéra zaczela si¢ ksztattowac
w XVI w. (zob. rys. 2.1)%.

Rysunek 2.1. Rodzaje demokracji

posrednia
(przedstawicielska)
spos6b
sprawowania bezposrednia
wiadzy (partycypacyjna)
parlamentarna
system
rzadéw
4 prezydencjalna
demokracja
pluralistyczna
forma
panstwa
centralistyczna
antyczna
kryteria
historyczne
nowozytna

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie K. Piech, Instytucje demokracji bezposredniej w polskim
porzgdku prawnym, ,Przeglad Prawniczy Uniwersytetu Warszawskiego” rok XIV, nr 1/2015, s. 122.

Jedno z podstawowych zalozen demokratycznego panstwa prawa stanowi za-
sada zwierzchnictwa narodu. We wspétczesnych demokracjach za podstawowe
rozwigzanie przyjmuje sie sprawowanie wladzy przez nardd za posrednictwem
przedstawicieli, ktérych wybrano uprzednio w wyborach powszechnych. Obok tej
formy sprawowania wladzy konstytucje wiekszosci panstw europejskich wyréz-
niaja jednakze réwniez demokracje partycypacyjna. Podstawowym zatozeniem

99 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 275-270.
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demokracji bezpo$redniej jest zagwarantowanie obywatelom mozliwosci osobi-
stego udzialu w procesie sprawowania wladzy, np. poprzez obywatelska inicja-
tywe ustawodawczg lub referendum!®.

Pojecie demokracji bezposredniej uzywane jest zazwyczaj w dwéch aspek-
tach: instytucjonalnym i ogdlnoustrojowym. Pierwszy z nich traktuje demokra-
cje bezposrednia i jej formy instytucjonalne jako jedna z plaszczyzn realizacji idei
suwerenno$ci narodu badZ partycypacji spotecznej w sprawowaniu wladzy pub-
licznej, ktéra wystepuje obok instytucji demokracji posredniej (przedstawiciel-
skiej). W tym ujeciu nardd (jako suweren) dziata zaréwno w formie bezposredniej,
jak i posredniej (przez swych reprezentantéw). Demokracja bezposrednia stanowi
tu jeden z elementéw szerszego procesu aktywnos$ci spotecznej w sprawowaniu
wiladzy w panistwie. W drugim aspekcie (ogdélnoustrojowym) wskazuje sie na taki
system ustrojowy, w ktérym obywatele sami rozstrzygaja o wszystkich sprawach
publicznych istotnych z ich punktu widzenia. Podmiot wladzy najwyzszej (suwe-
ren) rzadzi wprost, nie korzystajac z zadnego posrednictwa. W takim systemie
brak jest instrumentéw oddzialywania spoteczenstwa na tre$¢ decyzji podejmo-
wanych w sprawach publicznych poprzez organy przedstawicielskie!”".

Warunkiem koniecznym istnienia demokracji jest posiadanie przez ogét oby-
wateli praw i wolnosci, ktére gwarantujg kazdemu z nich udzial w sprawowaniu
wiladzy. Demokracja nie obejmuje zatem tych oséb, ktére nie moga korzystaé
z praw obywatelskich, lub ktére ich w ogéle nie posiadajg. Nie kazdy mieszka-
niec danego panstwa jest wiec czastka podmiotu wladzy, a nawet wsréd pelno-
prawnych obywateli nigdy nie wystepuje jednomyslnosé. W demokracji wladze
sprawuje wiekszos¢, ktéra bez odpowiednich gwarancji poszanowania praw
mniejszo$ci moze ja zupelie zdominowa¢'®%. Poczynajgc od przetomu wiekéw
wiele panstw na $wiecie zaczeto wprowadzaé nowe (poza istniejagcymi juz wy-
borami) mechanizmy demokracji bezposredniej. Tym samym wiecej oséb zy-
skato mozliwo$¢ wptywania na rzeczywisto$¢ poprzez inicjatywy ustawodawcze.
Dodatkowo istniejace instrumenty demokracji po$redniej sa stale wzbogacane
o elementy demokracji bezposredniej, tak, aby nada¢ im wiekszg legitymizacje'®.

W literaturze przedmiotu spotyka sie dwa przeciwstawne stanowiska do-
tyczace stosowania demokracji bezposredniej, wyrazane przez jej przeciwni-
kéw i zwolennikéw. Pierwsza koncepcja, odrzucajaca demokracje bezposrednia,

0o B. Le$nodorski, M. Slusarek, Referendum i obywatelska inicjatywa ustawodawcza — stan
obecny i postulaty zmian, Warszawa 2010, https://stowarzyszenie.demokracjabezposred-
nia.pl/node/477 [15.09.2019], . I.

- G. Kryszen, Konstytucyjne..., op. cit., s. I70-I71.

02 Stownik wiedzy..., op. cit., s. 24.

13 R. Biichi, N. Braun, B. Kaufmann, Przewodnik..., op. cit., s. 8-9.
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wskazuje, ze nie jest mozliwe sprawowanie wladzy przez obywateli z uwagi na
brak mozliwosci spelnienia dwéch kluczowych warunkéw: jednosci czasu i miej-
sca podejmowania decyzji, a takze uczestnictwa przez podmiot suwerennosci
zbiorowej w calym procesie podejmowania decyzji. Powodem niemoznosci real-
nego spetnienia obu tych warunkéw ma by¢ charakter organizacyjny panstw lub
ich rozlegte terytoria. Druga koncepcja, zwolennikéw demokracji bezpoéredniej,
wskazuje natomiast, ze wszystkie mechanizmy, ktére umozliwiajg suwerenowi
uczestnictwo w podejmowaniu decyzji na jakimkolwiek jego etapie, wypelniaja
przestanki partycypacji obywatelskiej. Wsrdd teoretykéw wyodrebnita sie réw-
niez teoria kompromisowa, zaktadajaca, ze za demokracje bezposrednia uznaje
sie jedynie taki udziat w procesie decyzyjnym, ktéry pozwala suwerenowi na pod-
jecie ostatecznej i niewzruszalnej decyzji w systemie realizacji wladzy publicz-
nej. Ma to najlepiej oddawa¢é wspélczesne realia'®.

Réwniez samo pojecie demokracji bezposredniej nie jest w nauce jednolicie
rozumiane. W najwezszym znaczeniu demokracja bezposrednia realizuje sie
woéwczas, gdy caly zbiorowy podmiot posiadajacy prawo rozstrzygania o sprawach
publicznych podejmuje decyzje zebrany w tym samym miejscu i czasie. W zna-
czeniu szerszym oznacza ona podejmowanie przez zbiorowego suwerena decyzji
wiladczych (ostatecznych). W najszerszym znaczeniu demokracja bezposrednia
to natomiast mozliwo$¢ bezposredniego uczestnictwa w podejmowaniu decyz;ji
dotyczacych spraw publicznych przez zbiorowy podmiot wladzy'®. Niezaleznie
od tych rozbieznosci demokracja bezposrednia stanowi jednak fundamentalna
instytucje ksztaltujacg panistwo demokratyczne i praworzagdne. W ramach tej
instytucji suweren moze manifestowac swoja wole w sytuacji, kiedy jego przed-
stawiciele nie dostrzegaja wyrazanych przez niego potrzeb lub je ignoruja'®.

Obecnie w demokratycznych panstwach prawnych, w ktérych nastgpita ewo-
lucja demokracji (z politycznej do spotecznej) oraz modelu tworzenia prawa (od
wiladczego do negocjacyjnego), rola procedury prawodawczej wzrosta. W pan-
stwach bedacych na zaawansowanym etapie budowy spoteczenistwa obywatel-
skiego dazy sie do tworzenia dobrego prawa'”.

o4 S.P. Nalazek, Prawne formy stosowania instytucji demokracji bezposredniej na szczeblu jedno-
stek pomocniczych gmin, ,Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ” nr 3/2016, s. 19—20.

15 1. Kuciniski, Demokracja bezposrednia i jej formy w polskich aktach konstytucyjnych [w:] Z hi-

storii ustroju i konstytucjonalizmu Polski, red. D. Makilta, Warszawa 2018, s. 421.

J. Skowyra, Nowe formy demokracji bezposredniej w systemie prawa polskiego, ,Przeglad

Prawa Konstytucyjnego” nr 4(32)/2016, s. 122.

7 A. Bier¢, Proceduralne aspekty tworzenia dobrego prawa [w:] Konferencja naukowa ,Legisla-
cja w praktyce” (21 lutego 2002 r.), oprac. Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa-
-16dzZ 2002, s. 82.
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Podczas procesu transformacji systemowej formy demokracji bezposred-
niej zostaly w dosy¢ szerokim zakresie wprowadzone réwniez do konstytucji
poszczegblnych patistw Europy Srodkowo-Wschodniej. Celem zapewnienia tak
szerokich mozliwosci bezposredniego wykonywania wladzy przez lud miato by¢
zwiekszenie zainteresowania spoleczenstw procesem przemian ustrojowych,
a w dalszej kolejnosci budowa spoteczenstwa obywatelskiego. W trakcie takich
przemian obywatelska inicjatywa ustawodawcza zostata skonstytucjonalizowana
takze w Polsce!®.

Wsp6élczesnie bardzo trudno jest realizowa¢ demokracje bezposrednia na po-
ziomie ogélnokrajowym. Ciezko bowiem wyobrazi¢ sobie podejmowanie decyzji
przez obywateli zebranych w jednym miejscu w tym samym czasie. Podobnie
jest z zagwarantowaniem udziatu wszystkich oséb uprawnionych do gltosu w ca-
tym procesie rozstrzygania (a wiec od przedstawienia projektu do podjecia decy-
zji). Na poziomie ogélnokrajowym jest to niemalze niemozliwe do spelnienia'®.
Z uwagi na rozmiary panstw oraz ich liczbe ludnosci bezposrednie wykonywa-
nie wladztwa przez lud nie jest wiec obecnie rozwigzaniem typowym. W zwigzku
z tym dominujacy model stanowi demokracja przedstawicielska, w ktérej lud
wyraza swg wole podczas wyboréw, a nastepnie wytonieni w nich przedstawi-
ciele wykonuja wladze na jego rzecz. Nie oznacza to jednak, ze obywatele po-
zbawieni s3 mozliwo$ci partycypacji bezposredniej™®. Dla przyktadu, inicjatywa
ludowa w Szwajcarii traktowana jest jako mozliwo$¢ przyspieszenia zmian po-
litycznych, natomiast referendum odwrotnie: jako przyczyna ich zahamowania
poprzez kontrole rzadu i parlamentu!.

Jednoczeénie ,demokracja bezposrednia pokazuje, gdzie w spoteczenstwie
co$ uwiera”?. Jest ona sposobem na ozywienie polityki i utrzymanie jej w do-
brym stanie: za jej posrednictwem obywatele wymagaja bowiem od rzadzacych
o wiele wiecej niz w demokracji parlamentarnej. Wladze nie moga opierac sie
jedynie na poparciu w okresach miedzy wyborami, ale muszg stale walczy¢ o ak-
ceptacje dla wielu konkretnych spraw. Na parlament i rzagd wywierana jest wiec

108 M. Rachwal, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w Polsce w latach 2001-2005 [w:] Demo-
kracja bezposrednia. Wymiar globalny i lokalny, red. M. Marczewska-Rytko, A.K. Piasecki,
Lublin 2010, s. 121-122.

29 K. Piech, Instytugje..., op. cit., s. 122-123.

ne - A, Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli jako instrument bez-

posredniej partycypacji spotecznej [w:] Obywatele decydujg. Obywatelska inicjatywa ustawo-

dawcza jako narzedzie ksztattowania postaw obywatelskich, red. A. Rytel-Warzocha, P. Uzie-

blo, M. Herrmann, £6d7 2012, s. 9.

R. Biichi, N. Braun, B. Kaufmann, Przewodnik..., op. cit., s. 34.

2 Ibidem, s. 34.
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wieksza presja dotyczaca informowania o prowadzonej polityce. Ponadto regu-
larne glosowania propaguja kulture polityczng charakteryzujaca sie partycypa-
cja obywatelska. Efektem takiego dzialania jest réwniez wieksze zainteresowanie
politykg w mediach, a takze wzrost poziomu §wiadomosci i kompetencji poli-
tycznych w spoteczenstwie. Gdy obywatele biorg udzial w tworzeniu prawa, ich
wiedza z tego zakresu rosnie, a podjete decyzje cieszg sie wiekszg legitymizacja
spoleczenistwa'. Zalozeniem demokracji bezposredniej jest sprawowanie wia-
dzy osobiscie przez ogét uprawnionych do tego obywateli'™. Wyborcy poprzez
inicjatywy ludowe podejmuja decyzje dotyczace polityki i moga wptywac na jej
ksztatt. Politycy, ktérzy zostali wytonieni w wyborach, nie mogg wigc zmonopo-
lizowad wladzy. Tym samym wyraZnie ograniczona jest tez mozliwos¢ skupienia
wiadzy i kapitatu politycznego w rekach niewielkiego establishmentu. Demokra-
cja czysto parlamentarna, w ktdrej potezne grupy moga realizowac swoje par-
tykularne interesy kosztem ogétu spoleczenstwa, jest mniej ekonomiczna niz
system zakladajacy bezposredni wptyw obywateli na podejmowanie najwazniej-
szych decyzji'®. Instytucje demokracji bezposredniej wzmacniajg demokratyzm
systemu ustrojowego panstwa i nie stojag w sprzecznosci do demokracji przed-
stawicielskiej, ktérg uzupelniaja, a nie wypieraja. Wérdd zalet tych instytucji na-
lezy wymienic aktywizowanie spoleczenistwa oraz ksztaltowanie jego racjonalnej
kultury politycznej®.

W literaturze przedmiotu czytamy réwniez o pojmowaniu idei demokracji
bezposredniej jako ogétu form instytucjonalnych wyrazania woli obywateli, ktére
majg wladczy charakter, a wiec umozliwiajg obywatelom podejmowanie niepod-
wazalnych i ostatecznych decyzji dotyczacych spraw publicznych. W tym ujeciu
inicjatywa ludowa pozostaje poza ramami demokracji bezposredniej. Jej istoty
jako instytucji wspierajacej idee suwerennosci narodu, ktéra umozliwia inspira-
cje i wyrazanie opinii w zakresie sprawowania wladzy publicznej, jest bowiem
jedynie artykulowanie stanowiska obywateli wobec okres§lonych kwestii spotecz-
nych, nie za$ przesgdzanie o ich rozwigzaniu'.

Demokracja bezposrednia posiada wiele zalet, jak np. bardziej réwnomierne
roztozenie wladzy w spoteczenistwie. Dzieki niej udzial obywateli w polityce
moze by¢ réwny w stosunku do udziatu politykéw, co zbliza obie grupy do siebie

3 Tbidem, s. 61-05.

14 B. Naleziniski, Formy demokracji bezposredniej [w:] Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Pol-
skiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 207.

5 R. Biichi, N. Braun, B. Kaufmann, Przewodnik..., op. cit., s. 87, 98.

16 G. Kryszen, Instytucje demokracji bezposredniej [w:] Prawo konstytucyjne, red. S. Bozyk,
Biatystok 2020, s. 161.

17 G. Kryszen, Konstytucyjne..., op. cit., s. 175.
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i wplywa pozytywnie na ich wzajemne relacje. Na demokracji bezposredniej zy-
skuja réwniez mniejszosci narodowe, ktérych gtos moze zosta¢ wystuchany. Taki
system prowadzi do zmniejszenia ryzyka przemocy w sytuacji konfliktu, a po-
nadto pomaga w zidentyfikowaniu nierozwigzanych probleméw spotecznych,
sprzyja integracji spotecznej i zwieksza poziom legitymizacji podjetych decy-
zji. Kolejnym argumentem przemawiajacym za demokracja bezposrednia jest
sprzyjanie ochronie praw cztowieka. Nie tylko ludzie przyzwyczajeni do dziata-
nia w spos6b demokratyczny sg mniej podatni na pokusy autorytarne, ale tez
dynamiczna sita demokracji bezposredniej stanowi przeciwwage dla zamystoéw
oligarchicznych. Dzigki niej obywatele moga w sposéb bardziej skuteczny kon-
trolowac rzad i parlament, calo$¢ polityki jest bardziej ,otwarta”, a decyzje poli-
tyczne bardziej transparentne. Pozytywny jest réwniez jej wptyw na jakosc sfery
publicznej. W dobrze rozwinietej demokracji bezposredniej obywatele poza
sprzeciwianiem sie decyzjom wladz mogg proponowac konstruktywne rozwig-
zania oraz innowacje. Sam proces decyzyjny nie jest szybki, to jednak lepiej
zabezpiecza go przed bledami politycznymi. Dzieki wiekszemu poziomowi legi-
tymizacji podjetych decyzji wzrasta tez efektywnosc ich realizacji. Demokracja
bezposrednia moze zatem by¢ metodg na zwiekszenie instytucjonalnej legity-
mizacji catego systemu politycznego'®.
Jak dowodzi Radostaw Markowski,

Obywatele s3 tym bardziej zadowoleni z bezposredniej formy wptywania na decy-
zje polityczne, im czesciej jest ona w danym kraju praktykowana. Inaczej rzecz uj-
mujac, demokracja bezposrednia ma polityczne wsparcie obywateli, gdy jest cecha
konstytutywna systemu politycznego, a nie tam, gdzie funkcjonuje niejako ,,obok”
niego. To wazne, wszak obywatele powinni by¢ zadowoleni z formy czy modelu de-
mokracji, w jakim zyja"°.

Z jednej strony demokracja bezposrednia ma wiec by¢ remedium na wady
demokracji przedstawicielskiej, a zaangazowanie obywateli i ich czujno$¢ maja
stanowi¢ przeszkode dla wyksztalcenia sie dyktatury. Z drugiej strony, kryterium
rozstrzygania spraw przez wiekszo$¢ obywateli nie zawsze jest jednak gwaran-
cja wyboru najlepszego rozwigzania'?.

18 R. Biichi, N. Braun, B. Kaufmann, Przewodnik..., op. cit., s. 111-112.

19 R. Markowski, Demokracja..., op. cit., s. 72.

2o P, Kimla, Partycypacja — cienie dogmatu polityki w systemach demokratycznych [w:] Partycy-
pacja polityczna, red. M. Marczewska-Rytko, D. Maj, Lublin 2020, s. 71.
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2.1. Instytucja obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej

Inicjatywa obywatelska jest forma demokracji bezposredniej polegajaca na
uprawnieniu pewnej grupy obywateli do przedlozenia wskazanemu organowi
panistwa wniosku, jakim moze by¢ np. projekt Konstytucji lub ustawy'?!. Ini-
cjatywe ludowa kwalifikuje sie do demokracji semi-bezposredniej, ktéra taczy
w sobie cechy demokracji po$redniej oraz przedstawicielskiej. Wynika to z faktu,
ze inicjatywa ludowa nie wigze parlamentu, poniewaz jej wykonanie rodzi co naj-
wyzej obowiazek rozpatrzenia przez niego zgloszonego wniosku'??. Kazde poste-
powanie, ktére zmierza do uchwalenia ustawy, wszczyna si¢ z chwilg wykonania
inicjatywy ustawodawczej, stanowiacej pierwszy etap rozbudowanej procedury
ustawodawczej'?.

Wspélczesnie funkcjonujaca inicjatywa ludowa (powszechna) pojawila sie
po raz pierwszy w XVIII w. we Francji, w przepisach konstytucji jakobiniskiej
21793 r. W podobnym czasie odwotania do inicjatywy ludowej pojawialy sie réw-
niez w niektérych stanach USA oraz w projekcie konstytucji Meksyku z 1835 r.'**.
W rozwoju obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej pomogto tez wprowadzenie
tego rozwigzania w kantonach Szwajcarskich w 1845 r. (jako pierwszy uwzgled-
nit je kanton Vaud'®) oraz na szczeblu stanowym w Stanach Zjednoczonych
Ameryki (poczawszy od stanu Dakota w 1898 r.). W Niemczech uregulowanie
konstytucyjne inicjatywy ludowej po raz pierwszy nastapito natomiast w 1919 r.,
w Konstytucji weimarskiej'?.

Wspblczesnie inicjatywe ludowa opisuje sie jako jedno z narzedzi demokra-
cji bezposredniej — pozostate z nich to zgromadzenie ludowe (zebranie wszyst-
kich cztonkéw danej wspdlnoty, ktérzy uprawnieni sg do podejmowania decyzji),
weto ludowe (wyrazenie dezaprobaty wobec aktu prawnego uchwalonego przez
uprawnione organy panstwa), referendum (rozstrzyganie spraw o doniostym
znaczeniu dla panstwa przez ogét uprawnionych lub jego czes¢ w drodze gto-
sowania) i konsultacje ludowe (wyrazenie opinii cztonkéw danej zbiorowosci

21 A K. Piasecki, Inicjatywa..., op. cit., s. 47.

122 P, Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwigzar ustrojowych pavistw
obcych, Warszawa 2000, s. 32.

23S, Bozyk, Konstytucyjne ramy inicjatywy ustawodawczej w parlamencie Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” t. XL/2018, s. 430.

24 M. Musial-Karg, Czym jest demokracja bezposrednia? [w:] Uwarunkowania i mechanizmy
partycypacji politycznej, red. M. Rachwal, Poznan 2017, s. 40; K. Eckhardt, Instytugja...,
op. cit., s. 110.

5 B. Naleziriski, Formy..., op. cit., s. 211.

6 K. Eckhardt, Instytugja..., op. cit., s. 110.
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poprzez glosowanie w danej sprawie)'?. W literaturze przedmiotu pojawiaja sie

dwie interpretacje takiego ujecia: rozumienie szerokie oraz waskie'”®. W pierw-
szej z nich inicjatywa obywatelska swym zakresem obejmuje inicjatywe kon-
stytucyjng i ustawodawczg oraz weto ludowe'”. Rozumienie waskie inicjatywy
obywatelskiej ujmuje ja natomiast jako uczestnictwo w procesie podejmowania
decyzji, ktére polega na ulatwieniu sprecyzowanej liczbie cztonkéw ludu lub na-
rodu zainicjowania postepowania ustawodawczego'’. W obrebie niniejszej pub-
likacji pojecie inicjatywy obywatelskiej stosuje sie w znaczeniu waskim.

Istniejg takze rézne klasyfikacje rodzajéw inicjatywy obywatelskiej. Inicja-
tywa sformutowana polega na poddaniu konkretnego projektu aktu pod glosowa-
nie. Taka praktyka daje gwarancje, Ze przynajmniej poczatkowa tre$¢ projektu
bedzie tozsama z wolg jego twdrcow. Jej podstawowa wadg jest jednak wiekszy
naklad pracy niz w przypadku inicjatywy ogélnej, co moze stanowi¢ zbyt duze
wyzwanie dla grup nieposiadajacych odpowiedniego zaplecza prawnego i finan-
sowego. Inicjatywa niesformutowana polega na zasygnalizowaniu podmiotom
uprawnionym do wykonywania inicjatywy ustawodawczej checi przyjecia okres-
lonych postulatéw regulacji ustawodawczych''. Wadg tego rozwigzania jest brak
pewnosci realizacji pierwotnych zamierzen wnioskodawcéw. Inicjatywa posrednia
stanowi jedynie zapoczatkowanie drogi legislacyjnej prowadzonej przez organ
przedstawicielski paristwa; obywatele tracg w niej zatem kontrole nad projektem
z chwilg wniesienia go skutecznie do ciala ustawodawczego. Inicjatywa bezposred-
nia kieruje projekt aktu pod ostateczne glosowanie referendalne. W tym przy-
padku obywatele maja mozliwo$¢ niewyrazenia zgody na zmiany wprowadzane
przez parlament®2. O inicjatywie obywatelskiej pierwotnej mozna natomiast mé-
wic, kiedy jej tre$¢ nie jest zblizona do tresci projektéw bedacych w trakcie rea-
lizacji w izbie ustawodawczej'** (zob. tab. 2.1).

127 1. Buczkowski, Instytucje demokracji bezposredniej [w:] Prawo konstytucyjne RP (instytucje
wybrane), red. J. Buczkowski, Przemysl-Rzeszéw 2012, s. 122-125.

28 A K. Piasecki, Inicjatywa..., op. cit., s. 47.

129 W. Skrzydto, Prawo konstytucyjne, Lublin 1996, s. 128-129.

Be M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia..., op. cit., s. 122.

st L. Garlicki, Sejm i Senat artykut 118..., op. cit., s. 12.

32 A, Cizynska, R. Palosz, Czy rzeczywiscie wszyscy jestesmy suwerenem? Realizacja mechani-
zmoéw demokracji bezposredniej w polskiej rzeczywistosci prawnej i spolecznej, , Internetowy
Przeglad Prawniczy TBSP U]J” nr 8/2017, s. 12; M. Zielinski, Obywatelskie prawo inicjatywy
ustawodawczej [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim
porzgdku prawnym, red. M. Jabloniski, Wroclaw 2014, s. 488-489.

33 M. Jablonski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej [w:] Prawa i wolnosci obywatel-
skie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 646-6438.



54 2. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza narzedziem demokracji bezposredniej

Tabela 2.1. Formy inicjatywy obywatelskiej

KRYTERIUM FORMA INICJATYWY OBYWATELSKIE]
Kryterium terytorialne Inicjatywa ogélnokrajowa | Inicjatywa lokalna
Kryterium podmiotowe Inicjatywa ustawodawcza | Inicjatywa konstytucyjna

Inicjatywa niesformuto-

Kryterium formalne Inicjatywa sformutowana wana (ogélna)
Kryterium proceduralne Inicjatywa posrednia Inicjatywa bezposrednia
Moment podjecia inicjatywy | Inicjatywa pierwotna Inicjatywa wtérna

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie A.K. Piasecki, Inicjatywa..., op. cit., s. 47; S. Grabowska,
Inicjatywa..., op. cit., s. 174-175.

Ratio legis wprowadzenia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej jest teza
moéwigca o koniecznosci przedstawicielskiego charakteru demokracji z uwagi
na rozmiary oraz wewnetrzne zréznicowanie wspoétczesnego panstwa. W takich
warunkach nalezato umozliwi¢ spoteczenstwu oddzialywanie na proces spra-
wowania wladzy w inny sposéb niz sam wybér czlonkéw izb parlamentu lub
ewentualnie niektérych organéw wiadzy wykonawczej. Za dodatkowy powdd
wprowadzenia inicjatywy ludowej uznaje sie tez postepujaca alienacje polity-
kéw (spedzajacych sporo czasu w stolicy kraju) wzgledem wyborcéw, ktéra moze
prowadzi¢ do niezrozumienia ich dgzen i postulatéw. Ponadto dynamika zmie-
niajacego sie wspdlczesnie swiata i fakt, ze wybory ogdlnokrajowe odbywaja sie
jedynie raz na kilka lat, powoduje rozbiezno$ci pomiedzy oczekiwaniami znacz-
nej czedci spoteczeristwa a sposobem biezacego sprawowania wladzy'*.

Pojecie inicjatywy ustawodawczej nie budzi powaznych kontrowersji w dok-
trynie prawa'®>. Jak sama nazwa wskazuje, inicjatywa ustawodawcza zwigzana
jest z procedurg uchwalania ustaw'*®. W sensie materialnym inicjatywa ustawo-
dawcza to poczatkowa faza postepowania ustawodawczego, a wiec poczatek
prac nad projektem aktu prawotwérczego'”. Pod pojeciem ustawy rozumie sie

B4 M. Zielinski, Obywatelskie..., op. cit., s. 485-4806.

35 P. Chybalski, Sejm i Senat — komentarz do art. 118 Konstytucji [w:] Konstytucja RP. Tom II.
Komentarz do art. 87243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 20106, s. 464.

86 M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy”
nr 2(25)/1998, s. 10.

37 R. Balicki, Udziat Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w postgpowaniu ustawodawczym,
Wroctaw 2001, s. 59.
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akt parlamentu o charakterze normatywnym, ktéry zajmuje najwyzsze miejsce
w systemie Zrédel prawa krajowego, lecz jest podporzadkowany konstytucji.
Tego typu akt prawny ma nieograniczony zakres przedmiotowy i zostaje przy-
jety w procedurze ustawodawczej, ktérej podstawowe etapy sg unormowane
w konstytucji'*®. Zawarte w ustawie przepisy musza by¢ ogélne, a wiec normo-
wac zachowania pewnej klasy adresatéw, a nie poszczegélnych podmiotéw ozna-
czonych indywidualnie (zasada generalno$ci). Dodatkowo normy ustawowe nie
moga zawiera¢ rozstrzygnie¢ w sprawach jednostkowych, natomiast ich skutki
prawne musza by¢ zwigzane z zaistnieniem okreslonej grupy faktéw natury
prawnej (zasada abstrakcyjnosci)'*’.

Wielu autoréw zajmujacych sie prawem konstytucyjnym formutuje wlasne
definicje inicjatywy ustawodawczej, s one jednak do siebie bardzo podobne. Ini-
cjatywa ustawodawcza opisywana jest jako:

« ,prawo konstytucyjnie okre§lonych podmiotéw do wnoszenia projektéw ustaw
do Sejmu z tym skutkiem, ze Sejm staje sie zobowigzany do rozpatrzenia tych
projektéw w szczegélnej procedurze” (Lech Garlicki'*);

« czynno$¢ prawna rodzaca ,obowigzek okreslonych organéw sejmowych
do poddania tego projektu pracom parlamentarnym” (Zdzistaw Czeszejko-
-Sochacki'*);

. ,prawo wnoszenia do parlamentu projektu ustawy przez okreslone podmioty
ze skutkiem prawnym, polegajacym na wszczeciu postepowania ustawodaw-
czego” (Marcin Kudej'*);

. ,przystugujaca okreslonym prawnie (najczesciej konstytucyjnie) podmio-
tom, kompetencja do przedlozenia parlamentowi projektu ustawy z tym
skutkiem prawnym, ze parlament zobowigzany jest ten projekt przyjac i roz-
patrze¢ w przewidzianym trybie” (Jézef Repel'*’, Mariusz Jabloriski'*, Jerzy
Buczkowski'®);

88 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1998, s. 13.

39 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 28.

e 1. Garlicki, Artykut 118 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz 11, red. L. Gar-
licki, M. Zubik, Warszawa, 2001, s. I2.

7. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 223.

42 M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice 1995,
S. I

4 ]. Repel, Sejm i Senat [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Boé, Wroclaw 1998, s. 198.

144 M. Jablonski, Prawo inicjatywy ustawodawczej [w:] Stownik wiedzy o Sejmie, red. A. Preisner,
Warszawa 2001, s. 133.

45 ], Buczkowski, Sejm — Senat — Zgromadzenie Narodowe [w:] Prawo konstytucyjne RP (insty-
tucje wybrane), red. J. Buczkowski, Przemysl-Rzeszéw 2012, s. 211.



56 2. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza narzedziem demokracji bezposredniej

« ,prawo przedkladania organowi uprawnionemu do uchwalania ustaw (orga-
nowi ustawodawczemu) projektéw ustaw z okreslonym skutkiem prawnym,
jakim miat by¢ obowigzek poddania tak wniesionego projektu pod obrady par-
lamentu” (Aleksander Patrzalek i Andrzej Szmyt'*);

« ,prawo wniesienia do Sejmu projektu ustawy [...] z takim skutkiem, ze jesli pro-
jekt odpowiada wymogom Konstytucji i innych przepiséw prawa (na przyktad
regulaminu Sejmu), nalezy nada¢ mu bieg ustawodawczy” (Piotr Winczorek'?).
Wskazane wyzej definicje sg uniwersalne, i dlatego pomimo uptywu wielu

lat od ich sformulowania nie ulegly dezaktualizacji [K.D.]. Wskazuje si¢ w nich
na dwie podstawowe cechy prawa inicjatywy ustawodawczej, a wiec przedtoze-
nie projektu przez uprawniony podmiot oraz obowigzek poddania projektu do
rozpatrzenia przez Sejm. Nalezy jednak doda¢, ze rozpatrzenie projektu nie jest
réwnoznaczne z jego uchwaleniem'®. O ile wiec korzystanie z prawa do inicjo-
wania postepowania ustawodawczego nalezy do sfery swobodnej decyzji kaz-
dego uprawnionego konstytucyjnie podmiotu, o tyle po stronie Sejmu brak jest
swobody decyzyjnej dotyczacej tego, ktéry rodzaj inicjatywy powinien przej$¢ do
dalszych etapéw prac legislacyjnych'®. Przedmiotem inicjatywy ustawodawczej
musi by¢ projekt ustawy, ktdry jest poprawny pod katem formalnym, a wiec sta-
nowi zbidr przepiséw prawa (zamiast postulatéw uregulowania danej kwestii) —
jednym stowem, jest gotowy do uchwalenia®’.

Prawo inicjatywy ustawodawczej nalezy pojmowac oddzielnie od inicjatywy
ustawodawczej. To pierwsze pojecie odnosi sie do inicjatywy ustawodawczej
w waskim rozumieniu i dotyczy wytacznie czynnosci, ktéra polega na wniesieniu
projektu ustawy do Sejmu. Sformutowanie ,inicjatywa ustawodawcza” odwotuje
sie natomiast do szerokiego rozumienia pojecia i traktowane jest jako kategoria
bardziej socjologiczna niz prawna. Odnosi sie nie tylko do samego momentu
wnoszenia projektu ustawy do parlamentu: obejmuje réwniez wszystkie czyn-
nosci, ktére ten moment poprzedzajg i sa nie tylko uregulowane prawnie, jak
np. czynnosci o charakterze faktycznym (sygnalizacja potrzeby uchwalenia okres-
lonej ustawy czy tez prace nad projektem), dokonywane przez dowolne podmioty
(zaréwno te, ktére posiadajg prawo wykonywania inicjatywy ustawodawczej, jak

46 A. Szmyt, A. Patrzalek, Pojecie prawa inicjatywy ustawodawczej [w:] Postgpowanie ustawo-
dawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. I17.

47 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .,
Warszawa 2000, S. 254.

48 P, Chybalski, Sejm..., op. cit., s. 464.

149 M. Stebelski, O mozliwosci odrzucenia projektu ustawy w trakcie pierwszego czytania, ,Ze-

szyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” nr 1(21)/20009, s. 73.
° P. Chybalski, Sejm..., , op. cit., s. 465.
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réwniez te pozbawione tej mozliwosci: np. zwigzki zawodowe, partie polityczne,
osoby prywatne)®..

Zgodnie z opinig Trybunatu Konstytucyjnego ,istots inicjatywy ustawodawczej
jest to, ze jej wniesienie uruchamia postepowanie w celu rozpatrzenia projektu,
a wiec tresci proponowane w inicjatywie musza by¢ poddane peinej procedu-
rze parlamentarnej, zanim dojdzie do jej uchwalenia”. Inicjatywa ustawodawcza
w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego jest ,samodzielng propozycja legislacyjna,
dotyczaca unormowania zagadnien objetych jej przedmiotem, a przedmiotowe
ramy inicjatywy zaleza w zasadzie od uznania jej autoré6w”. W cytowanym orze-
czeniu Trybunat stwierdzit dalej, ze ,realizacja inicjatywy ustawodawczej polega
na przedlozeniu tekstu projektowanej ustawy w takiej postaci, aby nadawat sie
on do uchwalenia bez koniecznosci dokonywania w nim jakichkolwiek zmian.
Wnoszony do Sejmu przez uprawniony podmiot projekt ustawy winien wiec
przede wszystkim odpowiadac tradycyjnie przyjetym w Polsce zasadom redago-
wania ustaw (w zakresie systematyki, sposobu numeracji poszczegélnych czesci
projektu)”™®2. Trybunat wskazat takze, iz ,wynikajacemu z Konstytucji uprawnie-
niu do inicjatywy ustawodawczej odpowiada cigzaca na Sejmie powinnos¢ roz-
patrzenia wniesionego projektu”’*>.

Prawo obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej znalazto szczegélne miejsce
w konstytucjach wielu panstw demokratycznych. Rozumiane jest jako instru-
ment wptywajacy na ksztatt ustawodawstwa, czego konsekwencja jest wzmac-
nianie spoteczeristwa obywatelskiego'*. Instytucja inicjatywy ludowej ,ma
stanowi¢ lek na niektére z niedoskonatodci demokracji”*>. Postrzega sie ja jako
nie-wladcza forme sprawowania wtadzy, gdyz nie ma ona charakteru rozstrzy-
gajacego. Fakt, ze jednostka lub okreslona grupa maja mozliwos¢ zgloszenia
wlasnego projektu aktu prawnego pod obrady parlamentu®®, sprawia, ze jest
to wniosek skierowany de facto przez lud do ludu'”. Interesy jednostek (jakie
moga by¢ wyrazone w drodze inicjatywy ustawodawczej) musza by¢ obowigz-
kowo szanowane przez ustawodawce — jest to wazny element zasady zaufania

st ], Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza — teoria, prawo, praktyka [w:] Tryb ustawodawczy
a jakosc prawa, red. J. Wawrzyniak, Warszawa 2003, s. 12.

152 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 r., sygn. akt K 25/98.

153 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03.

54 M. Borkowski, B. Przywora, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w polskim porzgdku
prawnym — préba oceny z perspektywy praktyki parlamentarnej, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” rok LXXX, z. 2/2018, s. 19.

155 M. Zielinski, Obywatelskie..., op. cit., s. 487.

56 Ibidem, s. 485-487.

57 M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia..., op. cit., s. 122.
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obywatela do panistwa oraz prawa'®. Skutkiem prawnym umozliwienia oby-
watelom zgloszenia do Sejmu projektu ustawy jest obowigzek rozpatrzenia te-
goz projektu przez adresata inicjatywy'’. Sejm nie jest jednak zobowigzany
do chocby czesciowego zaaprobowania projektu w formie, jaka zaprezento-
wali wnioskodawcy'®.

2.2. Miedzynarodowy wymiar obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej

Instytucja obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej znana jest w wielu pan-
stwach europejskich. Artykut 41 ust. 2 konstytucji Austrii z 1920 r. uprawnia
100 tys. wyborcéw lub jedng szésta uprawnionych do glosowania w kazdym z co
najmniej trzech krajéw do przedlozenia Radzie Narodowej wniosku inicjaty-
wy ludowej, ktéra rozpatruje pézniej Federalna Komisja Wyborcza. Konstytu-
cja Austrii wskazuje jedynie na obowigzek posiadania przez obywatela w dniu
zlozenia wniosku praw wyborczych do Rady Narodowej oraz miejsca stalego
pobytu w gminie, ktéra potozona jest na terytorium federacji. Wskazuje wprost,
ze inicjatywa ludowa musi by¢ ztozona w formie projektu ustawy i moze doty-
czy¢ spraw regulowanych w drodze ustawy federalnej'. Praktyka korzystania
przez obywateli Austrii z inicjatywy ludowej ma dosy¢ dlugie korzenie, jed-
nakze zdecydowana wiekszo$¢ takich projektéw upadla z uwagi na zebranie
zbyt matej liczby podpiséw'®2. Dane Ministerstwa Spraw Zagranicznych Austrii
z lat 1964-2016 méwig o zgloszeniu jedynie 38 inicjatyw ludowych, przy czym
wymagang liczbe podpiséw uzyskaly 32 z nich'®. Daje to niespelna jedna
inicjatywe zgloszong przez obywateli z odpowiednig liczbg podpiséw rocz-
nie, co §wiadczy o matym zainteresowaniu tg forma demokracji bezposred-
niej [K.D.]. Badania przeprowadzone przez Georga Aichholzera i Doris Allhutter
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M. Borkowski, B. Przywora, Obywatelska..., op. cit., s. 20.

J. Szymanek, Ludowa inicjatywa ustawodawcza (Uwagi de lege lata), ,Patistwo i Prawo’

nr 3/2001, s. 52.

160 M. Zieliniski, Obywatelskie..., op. cit., s. 485.

11 Federalna ustawa konstytucyjna Republiki Austrii z dnia 1 pazdziernika 1920 r., tlum.
P. Czarny, B. Nalezinski, Warszawa 2004, art. 41 ust. 2.

102 A, Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, Obywatele decydujg. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza
Jjako narzedzie ksztattowania postaw obywatelskich, £6dZ 2012, s. 19.

1 P, Rejs, Instrumenty demokracji bezposredniej w Republice Austrii ze szczegélnym uwzgled-

nieniem referendum konsultacyjnego [w:] Instytucje demokracji bezposredniej w praktyce,
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1 J

G
©°



2.2. Miedzynarodowy wymiar obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej 59

dowodza marginalnego uczestnictwa obywateli (zwlaszcza poprzez e-partycypa-
cje) w austriackim systemie politycznym!®“,

Konstytucja Wioch z 1947 r. w artykule 71 ust. 2 uprawnia minimum 50 tys. wy-
borcéw do zgloszenia wniosku inicjatywy ustawodawczej. Projekt inicjatywy lu-
dowej musi przyja¢ forme zredagowana w artykutach i zosta¢ przedtozony do
jednej z izb, ktéra nastepnie przekazuje go do komisji. Izba zajmuje sie uchwa-
laniem projektu poprzez gtosowanie kolejno nad poszczegélnymi artykutami
oraz, w glosowaniu koricowym, nad jego catoscig'®. Niestety instytucja inicja-
tywy ludowej we Wloszech nie funkcjonuje zbyt dobrze. Dla przyktadu, w okre-
sie od marca 2013 r. do stycznia 2015 r. obywatele wniesli 32 projekty, lecz zaden
z nich nie zostal ostatecznie przyjety'.

Konstytucja Macedonii z 1991 r. w artykule 71 ust. 1 nadaje uprawnienie wy-
stapienia z inicjatywa ludowa grupie co najmniej 10 tys. wyborcéw'?’. Konstytu-
cja Rumunii z 1991 r. w artykule 73 ust. 1 uprawnia do przedtozenia inicjatywy
ustawodawczej minimum 250 tys. obywateli majacych czynne prawo wyborcze.
Zawiera ona jednak pewne obostrzenia dotyczgce pochodzenia wyborcéw z co
najmniej jednej czwartej wojewddztw kraju. Dodatkowo w kazdym z tych wo-
jewddztw powinno by¢ zebranych minimum 10 tys. podpiséw obywateli popie-
rajacych inicjatywe. Wnioski ustawodawcze obywateli musza by¢ sporzadzone
w formie wymaganej dla projektéw ustaw. Obywatele nie moga tez przedktadac
projektu inicjatywy ludowej dotyczacej spraw fiskalnych, spraw o charakterze
miedzynarodowym, amnestii ani ulaskawienia'®®.

Konstytucja Stowenii z 1991 r. w artykule 88 przewiduje mozliwos$¢ wniesienia
projektu ustawy przez co najmniej 5 tys. wyborcéw'®. Sposréd form demokra-
cji bezposredniej w Stowenii obywatele chetniej wybieraja jednak skorzystanie
z referendum niz z obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej'”".

164 G. Aichholzer, D. Allhutter, Public Policiy on eParticipation in Austria [in:] Electronic Parti-
cipation, eds. A. Macintosh, E. Tambouris, Springer-Berlin-Heidelberg 2009, s. 10.

165 Konstytucja Republiki Wioskiej z dnia 22 grudnia 1947 r., ttum. Z. Witkowski, Warszawa
2004, art. 71 ust. 2 w zw. z art. 72 ust. 1.

16 K. Daniel, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza we Whoszech [w:] Zagadnienia aktualnie po-
ruszane przez mtodych naukowcéw, red. K. Piech, Krakéw 2019, s. 263.

167 Konstytucja Republiki Macedonii z dnia 17 listopada 1991 r., hum. T. Wéjcik, Warszawa

1999, art. 71 ust. 1.

Konstytucja Rumunii z dnia 21 listopada 1991 1., ttum. A. Cosma, Warszawa 1990,

art. 73 ust. 1—4.

19 Konstytucja Republiki Stowenii z dnia 23 grudnia 1991 1., thum. P. Winczorek, M. Wéjcik,
Warszawa 1994, art. 88.

e K. Daniel, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w Stowenii [w:] Dylematy bada# naukowych
w réznych dziedzinach, red. S. Ejdys, M. Ortowski, A. Struga, Walenczéw 2019, s. 144.
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Konstytucja Litwy z 1992 r. w artykule 68 ust. 2 stanowi, Ze inicjatywa ustawo-
dawcza przystuguje 50 tys. obywateli, ktérzy majg prawa wyborcze. Mogg oni
wnies$¢ projekt ustawy do Sejmu, a ten zobowigzany jest go rozpatrzy¢”!. Oby-
watele Litwy skorzystali z mozliwos$ci wykonania inicjatywy ustawodawczej je-
dynie szes$c¢ razy, i tylko w jednym przypadku obywatelski projekt ustawy zostat
uchwalony. Prawdopodobnie na jego uchwalenie wptyw mialo poparcie Litew-
skiej Partii Socjaldemokratycznej”2.

Konstytucja Szwajcarii z 1999 r. w artykule 139 ust. 1-6 uprawnia 100 tys. wy-
borcéw do wystgpienia z zadaniem cze$ciowej zmiany konstytucji. Inicjatywa
ludowa dotyczaca tej materii moze przybra¢ forme zredagowanego projektu lub
propozycji o charakterze og6lnym'?. W przypadku projektu zredagowanego jest
on przedstawiany kantonom i narodowi pod gltosowanie. Nastepnie Zgroma-
dzenie Narodowe zaleca przyjecie inicjatywy badz jej odrzucenie. W przypadku
zalecenia odrzucenia Zgromadzenie Narodowe moze przedstawic¢ projekt prze-
ciwny. Nardd i kantony glosuja nad inicjatywa ludowa oraz projektem przeciw-
nym w tym samym czasie, przy czym uprawnieni do glosowania mogg udzieli¢
poparcia dla obu projektéw. Wyborcy moga réwniez wskazad, ktéremu projek-
towi nadajg pierwszenstwo w sytuacji, gdyby obie propozycje zostaly przyjete.
Jesli jedna propozycja uzyska wiekszo$¢ w glosowaniu kantonéw, a druga w glo-
sowaniu ludowym, wéwczas zadna z nich nie wchodzi w zycie. W przypadku
inicjatywy w formie propozycji o charakterze ogélnym konstytucja przewiduje
natomiast nieco inng procedure. Zgromadzenie Narodowe przygotowuje wow-
czas czesciowg zmiane zgodng z postulowang inicjatywa, a nastepnie przedsta-
wia ja pod glosowanie kantonom i narodowi. Naréd rozstrzyga, czy inicjatywie
tej nalezy nadac bieg. W przypadku zgody narodu Zgromadzenie Narodowe
przygotowuje odpowiedni projekt'”*.

Konstytucja Hiszpanii z 1978 r. w artykule 87 ust. 3 uprawnia co najmniej
500 tys. wyborcéw do przedstawienia wniosku ustawodawczego inicjatywy ludo-
wej. Zakres przedmiotowy inicjatywy nie moze jednak obejmowac spraw podat-
kowych, prawa faski, spraw odnoszacych sie do stosunkéw miedzynarodowych
ani tych nalezacych do wlasciwosci ustaw organicznych'. Praktyka ustrojowa

7t Konstytucja Republiki Litewskiej z dnia 25 pazdziernika 1992 r., ttum. H. Wisner, War-
szawa 2000, art. 68 ust. 2.

72 A. Rytel-Warzocha, P. Uzigblo, Obywatele..., op. cit., s. 33.

73 Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z dnia 18 kwietnia 1999 r., thum. Z. Cze-
szejko-Sochacki, Warszawa 2000, art. 139 ust. 1—2.

74 Ibidem, art. 139 ust. 4-0.

75 Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r., thum. T. Moldawa, Warszawa 1993, art.
87 ust. 3.
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pokazuje natomiast, ze zdecydowana wiekszo$¢ podejmowanych inicjatyw
konczy sie fiaskiem. Od listopada 1982 r. do kwietnia 2007 r. zarejestrowano
45 inicjatyw, co daje niespelna dwa projekty rocznie. W 40 sposréd wszystkich
zgltoszonych projektéw rozpoczeto zbieranie podpiséw, ale w przypadku 15 z nich
nie udato sie zebrac ich odpowiedniej liczby w wyznaczonym terminie. Kolejne
15 projektéw nie przeszlto kontroli legalno$ci, natomiast jeden projekt obywatel-
ski zostat przez wnioskodawce wycofany. Tak wiec pod glosowanie poddano za-
ledwie osiem projektéw, z czego tylko jeden zostal przyjety. Za prawdopodobne
przyczyny niskiej skutecznosci inicjatywy ludowej w Hiszpanii uznaje sie: duze
ograniczenia przedmiotowe wystapienia z projektem ustawy, trudnosci w zebra-
niu wymaganej liczby 500 tys. podpiséw w wyznaczonym terminie oraz nega-
tywny stosunek deputowanych do projektéw obywatelskich'.

Konstytucja Lotwy z 1922 r. w artykule 65 uprawnia do wystgpienia z projek-
tem ustawy do Sejmu nie mniej niz jedng dziesigta wyborcéw'”’. Konstytucja
Stowacji z 1992 r. w artykule 95 ust. 1 uprawnia do przedlozenia projektu ustawy
Radzie Narodowej Republiki Stowacji 350 tys. obywateli”®, Konstytucja Albanii
z 1998 r. w artykule 81 ust. 1 stanowi za$, ze inicjatywa ustawodawcza przystu-
guje grupie 20 tys. wyborcow'”.

Konstytucja Portugalii z 1976 r. w artykule 167 ust. 1 przyznaje prawo inicja-
tywy ustawodawczej grupie obywateli, ktérzy posiadaja prawo wybierania, a re-
gionalnym zgromadzeniom ustawodawczym kompetencje wylaczne z zakresu
inicjatywy ustawodawczej w sprawach dotyczacych regionéw autonomicznych.
Zaréwno warunki, jak i zasady dotyczace inicjatywy ludowej okre$la ustawa'®’.

We wszystkich wymienionych panstwach prawo poparcia inicjatywy lu-
dowej zostato przyznane osobom, ktére posiadaja czynne prawo wyborcze'®.
Jezeli chodzi o forme inicjatywy ludowej, zdecydowana wiekszo$¢ panstw Unii
Europejskiej (az 12 z 14 krajéw) przyjeto te sformutowang. Wyjatki stanowia We-
gry, ktére dopuszczaja forme niesformutowans, oraz Liechtenstein, gdzie wyste-
puja obie formy. Biorac pod uwage skutek, wiekszo$¢ panstw zdecydowata sie na
wprowadzenie rozwigzania obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej posredniej

76 A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, Obywatele..., op. cit., s. 24-25.

77 Konstytucja Republiki Lotewskiej z dnia 15 lutego 1922 1., thum. L. Gotubiec, Warszawa
2001, art. 65.

78 Konstytucja Republiki Stowackiej z dnia 1 wrzesnia 1992 r., ttum. K. Skotnicki, Warszawa
2003, art. 95 ust. 1.

79 Konstytucja Republiki Albanii z dnia 21 pazdziernika 1998 r., ttum. D. Horodyska, E. Lloha,
Warszawa 2001, art. 81 ust. I.

o Konstytucja Republiki Portugalskiej z dnia 2 kwietnia 1976 r., ttum. A. Wojtyczek-Bonnand,
Warszawa 2000, art. 167 ust. 1.

Bt A, Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, Obywatele..., op. cit., s. 12.
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(9 z 14 kraj6éw), a tylko trzy bezposredniej. Litwa i Liechtenstein stanowig w tym
wzgledzie wyjatek, gdyz dopuszczajg wystgpienie zaréwno inicjatywy posredniej,
jak 1 bezposredniej. W kwestii wymaganej liczby podpiséw poparcia najwyzszy
prog wprowadzity Hiszpania (500 tys.), Stowacja (350 tys.) i Litwa (300 tys.), nato-
miast najmniejszy Liechtenstein (1 tys.) oraz Stowenia (5 tys.) — co moze wynikaé
z wielkosci tych panistw. Z kolei najwyzszy odsetek uprawnionych, ktérzy mu-
szg udzieli¢ poparcia inicjatywie, przewiduja konstytucje Litwy przy inicjatywie
bezposredniej (az 11 proc.), Lotwy (10 proc.) i Stowacji (8,2 proc.). W zestawie-
niu panstw Unii Europejskiej Polska nalezy do grupy krajéw bardziej liberalnych,
gdyz obok Wtoch (0,1 proc.) i Stowenii (0,3 proc.) wprowadzita bardzo niski prég
poparcia dla inicjatywy ludowej (0,33 proc.), co obrazuje tabela 2.2.

Tabela 2.2. Ustawodawcza inicjatywa obywatelska na poziomie ogdélnokrajowym
w panstwach Unii Europejskiej

LICZBA ODSETEK RODZA RODZA
PODPISOW INICJATYWE NA FORME NA SKUTEK

Austria 100 tys. 1,58 proc. 6,3mln | Sformulowana Posrednia
Hiszpania 500 tys. 1,28 proc. 39 mln | Sformutowana Pos$rednia
Holandia 40 tys. 3,15 proc. 12,7 mln | Sformutowana Posrednia
Lotwa ok. 149 tys. 10 proc. 1,49 min | Sformutowana Bezposrednia
Polska 100 tys. 0,33 proc. 30mln | Sformulowana Posrednia
Portugalia 75 tys. 0,79 proc. 9,5 mln | Sformutowana Posrednia
Rumunia 250 tys. 1,36 proc. 18,4 min | Sformutowana Posrednia
Stowacja 350 tys. 8,2 proc. 4,27 mln | Sformulowana Bezposrednia
Stowenia 5 tys. 0,3 proc. 1,7 mln | Sformutowana Posrednia
Wegry 50 tys. 0,62 proc. 8 mIn | Niesformulowana |Posrednia
Wtochy 50 tys. 0,1 proc. 47 mln | Sformulowana Posrednia
wan | s | samoe | 377ns G | e
Szwajcaria 100 tys. 2 proc. 5mln | Sformutowana Bezpos$rednia

Zrédto: A. Rytel- Warzocha, P. Uziebto, Obywatele..., op. cit., s. 12.
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Dobrym przykltadem demokracji bezposredniej w wymiarze ponadnarodo-
wym s3 rozwigzania wprowadzone przez Unie Europejska. Organizatorami ini-
cjatywy sg wedtug nich obywatele Unii Europejskiej, ktérzy sa uprawnieni do
glosowania do Parlamentu Europejskiego. Komitet inicjatywy sklada sie z sied-
miu cztonkéw pochodzacych z siedmiu réznych Panistw Czlonkowskich. Po za-
rejestrowaniu inicjatywy komitet rozpoczyna zbieranie podpiséw poparcia dla
projektu. Ich minimalna liczba wynosi 1 mln, a czas na ich zebranie to 12 mie-
siecy, przy czym sygnatariusze muszg pochodzi¢ z minimum jednej czwartej
Panstw Czlonkowskich. Dodatkowe obostrzenie to przepis stanowigcy o tym, ze
minimalna liczba podpiséw wymagana w kazdym z panstw czlonkowskich po-
winna odpowiadac ,liczbie postéw do Parlamentu Europejskiego wybieranych
w kazdym z panstw cztonkowskich, pomnozonej przez tgczng liczbe postéw do
Parlamentu Europejskiego, w chwili rejestracji inicjatywy, jednakze mozliwe jest
zbieranie podpiséw on-line”®2. Minimalne liczby sygnatariuszy przypadajjce na
poszczeg6lne panstwa cztonkowskie wynosza odpowiednio: w przypadku Nie-
miec — 72 096; Francji — 55 574; Wioch — 54 823; Hiszpanii — 40 554; Polski —
38 301; Rumunii — 24 032; Holandii — 19 526; Belgii, Czech, Grecji, Portugalii
i Wegier — 15 771; Szwecji — 15 020; Austrii — 13 518; Bulgarii — 12 767; Danii, Sto-
wagcji oraz Finlandii — 9763; Chorwacji, Irlandii i Litwy — 8261; Lotwy i Stowenii —
6008; i wreszcie Cypru, Estonii, Malty oraz Luksemburgu — 4506 (zob. wyk. 2.1).

Wykres 2.1. Minimalna liczba sygnatariuszy panstwa cztonkowskiego uprawnia-
jaca do poparcia europejskiej inicjatywy obywatelskiej
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Zalacznik I do rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 2019/788 z dnia 17 kwietnia 2019 roku w sprawie inicjatywy obywatelskiej.

82 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2019/788 z dnia 17 kwietnia
2019 roku w sprawie inicjatywy obywatelskiej, t.j. Dz.U.UE.L z 2019 1., nr 130/55, art. I-II.
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Nadanie obywatelom Unii Europejskiej w 2011 r. prawa do korzystania z tej
formy demokracji bezposredniej niestety nie przyniosto oczekiwanych efektéw.
Od kwietnia 2012 r. do lipca 2024 r. zgloszono 139 projektéw, przy czym 25 z nich
zostalo wycofanych przez organizatoréw, a pod 64 nie udato sie zebra¢ wymaga-
nego miliona podpiséw — uzyskato go a jedynie 12 projektéw. Kolejne inicjatywy
sa na etapie zbierania deklaracji poparcia lub weryfikacji. Az 23 inicjatywom
odméwiono rejestracji'™. Statystycznie Europejczycy rejestrujg jedng inicjatywe
obywatelska na miesigc, natomiast jedynie 9 proc. z nich dotarlo do etapu spo-
rzadzenia przez Komisje Europejska komunikatu o podjeciu lub niepodjeciu
dalszych dzialan. Skuteczno$¢ europejskich inicjatyw obywatelskich jest zatem
bardzo niska'®*.

O miedzynarodowym charakterze demokracji bezposredniej §wiadczy réw-
niez zainteresowanie badaczy pochodzacych z wielu réznych panstw. Nalezy do
nich chocby J.V. Sullivan, ktéry w 1893 1. pisal, Ze jej rola jest nie do przecenienia,
poniewaz dzieki niej obywatele bezposrednio tworza prawa i nadzoruja admini-
stracje. Réznice pomiedzy rzeczywista demokracja bezposrednig a demokracja
przedstawicielska dostrzegat on réwniez w pokladaniu nadziei przez obywateli
w tym, ze deputowani uchwalg prawa zgodnie z ich oczekiwaniami, lub jego
braku®>. Na korzysci ptyngce z obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej wskazy-
wat takze Frank E. Parsons, piszac, ze w jej ramach nie uchwalano zadnych praw,
ktérych nie chciano, a jedynie te, o ktére zabiegano®®.

2.3. Geneza wprowadzenia obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej w Polsce

Niegdys prawo inicjatywy ustawodawczej bylo przywilejem monarchy, natomiast
w XIX w. inicjowanie ustaw stato sie obszarem dziatania parlamentarzystéw'®.
Warunkiem istnienia inicjatywy ludowej w danym panstwie jest wyrazna de-
cyzja ustawodawcy. Nie mozna wyprowadzic jej z zasad dotyczacych ustroju

% Europejska inicjatywa obywatelska, https://europa.eu/citizens-initiative/news_pl
[28.07.2024].

84 K. Daniel, Europejska inicjatywa obywatelska — niewykorzystany potencjat w Polsce?, ,Studia
nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” nr 3(41)/2019, s. 181-198.

¥ J.V. Sullivan, Direct Legislation by the Citizenship Through the Initiative and Referendum,
New York 1983, s. 5.

86 F.E. Parsons, Direct Legislation. Article Relative to Popular Government Through Initiative,
Referendum and Recall, Washington 1914, s. 3.

%7 H. Zieba-Zalucka, Wladza ustawodawcza, wykonawcza i sgdownicza w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. I5.
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panistwowego (jak np. zasada demokracji) czy postanowienn Konstytucji dotycza-
cych praw jednostki (jak cho¢by wolnosci stowa lub prawa petycji)'®8.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego po raz pierwszy pojawita sie
w 1949 r. w niemieckiej ustawie zasadniczej. Od tamtej pory stala sie jedna
z podstawowych zasad ustrojowych. W polskim porzadku prawnym pojawita sie
w 1989 r., w nowelizacji Konstytucji PRL'®. Z zasady demokratycznego panstwa
prawnego wysnuwa sie gwarancje, ze zaden organ panstwowy nie moze dziataé
w spos6b niekontrolowany i nieograniczony'. Wprowadzenie obywatelskiej ini-
cjatywy ustawodawczej do polskiego systemu prawnego nalezy traktowac jako
instrument umozliwiajacy zbiorowemu podmiotowi suwerennosci (jakim jest
nardd) czynny udziat w procesie legislacyjnym, a przy tym jako krok ku réwno-
uprawnieniu form demokracji posredniej oraz bezposredniej. Prawo inicjatywy
ludowej ma charakter polityczny, gdyz stwarza mozliwos$¢ uczestnictwa obywa-
teli w procesie sprawowania wladzy''. Jednakze monteskiuszowska koncepcja
tréjpodziatu wladzy, ktéra zakladata réwnowazenie i wzajemne hamowanie sie
wiadz, nie zostala w polskim systemie rzagdéw zrealizowana konsekwentnie, po-
niewaz nadrzedng pozycje ustrojowg uzyskat w nim Sejm'™?.

Na poczatku XX w. instytucja inicjatywy ludowej nie byla znana prawu pol-
skiemu. Pojawialy sie co prawda nieliczne préby zakorzenienia na jego grun-
cie kilku form demokracji bezposredniej, ale nigdy nie trwaty one zbyt dtugo.
W okresie miedzywojennym idee wprowadzenia form demokracji bezposred-
niej nie zyskaly aprobaty i nie pojawialy si¢ w 6wczesnych polskich konstytu-
cjach'?. Podczas pracy nad konstytucjg marcowg w 1921 r. Polskie Stronnictwo
Ludowe ,Wyzwolenie” oraz Klub Pracy Konstytucyjnej proponowaly trzy pomy-
sty na umieszczenie instytucji inicjatywy ludowej w ustawie zasadniczej, lecz
zaden z nich nie zostal uwzgledniony™*. Wéwczas prawo inicjatywy ustawo-
dawczej przystugiwalo Rzadowi oraz Sejmowi. Zgodnie z Konstytucja Marcowa
z 1921 r. jedynym obostrzeniem byt przepis nakiadajacy na projekty ustaw zwia-
zanych z wydatkami ze Skarbu Panstwa obowigzek podawania sposobu ich zu-
zycia i pokrycia'®. Inicjatywe ustawodawczg w Sejmie poczatkowo miata grupa
88 B Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, op. cit., s. 307.

89 A. Domariska, Zasady..., op. cit., s. 57-58.

19° M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 21.

91 ], Kucinski, Konstytucyjny..., op. cit., s. 157.

192 A, Adamczyk, Konstytucyjne zasady ustroju politycznego w polskich aktach konstytucyjnych
XX wieku [w:] Konstytucyjny system wladz publicznych, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2010,
S. 25.

S. Cfrabowska, Inicjatywa ludowa (obywatelska)..., op. cit., s. 176.

+ M. Zielinski, Obywatelskie..., op. cit., s. 486.

5 Ustawa z dnia 17 marca 1921 ..., poz. 2067, art. 10.
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co najmniej 15 (1923 r.)'%, a nastepnie liczbe te zwiekszono do 30 (1930 r.)'7, by
po pieciu latach powréci¢ do ustaleri pierwotnych, czyli 15 postéw (1935 r.)'%,
W 1926 1. nowela sierpniowa wprowadzita jednak ekskluzywne prawo rzadu do
inicjowania projektu ustawy budzetowej'”.

Konstytucja Kwietniowa z 1935 r. podtrzymata przepis dotyczacy Rzadu
i Sejmu jako podmiotéw uprawnionych do wystgpienia z inicjatywa ustawo-
dawcza. Wskazano w niej ponadto, ze w sprawach dotyczacych ratyfikacji umow
miedzynarodowych, budzetu oraz kontyngentu rekruta inicjatywa ustawo-
dawcza jest wylacznym uprawnieniem Rzgdu. Na Sejm natozono za$ obowia-
zek uzyskania zgody Rzadu dla uchwalenia ustawy pociagajacej za sobg wydatki
ze Skarbu Paristwa bez pokrycia w budzecie®®.

W okresie PRL Konstytucja z 1947 r. uprawnienia inicjatywy ustawodaw-
czej obok Rzadu i Sejmu nadala ré6wniez Radzie Panstwa®”' (skladajacej sie
z Prezydenta RP pelnigcego funkcje przewodniczacego, Marszatka i Wice-
marszatkéw Sejmu Ustawodawczego, Prezesa NIK, a w czasie wojny réwniez
Naczelnego Dowdédcy Wojska Polskiego)?*?. Regulamin Krajowej Rady Naro-
dowej z 1945 r. obnizyt liczbe inicjatoréw ustawy do 10 postéw?®, co zostato
podtrzymane w regulaminie Sejmu Ustawodawczego z 1948 r.”** i regulami-
nie Sejmu PRL z 1952 1.2,

196 Regulamin obrad Sejmu uchwalony dnia 16 lutego 1923 r., druk nr 48653, Warszawa
1930, art. 19 pkt. a, https://bs.sejm.gov.pl/exlibris/aleph/a22_1/apache_media/AM3A-
KRHFRDDPJXDY8AU3DLJFAGLAAL.pdf [02.01.2020].

197 Regulamin obrad Sejmu uchwalony dnia 16 grudnia 1930 r., druk nr 388, Warszawa 1931,
art. 19 pkt. a, https://bs.sejm.gov.pl/exlibris/aleph/a22_1/apache_media/4LBU4VG64NB
HIU3U3EiDNM4UGUITJFC.pdf [02.01.2020].

198 Regulamin Sejmu z dnia 5 pazdziernika 1935 r., druk nr 2, art. 33 ust. 1, https://bs.sejm.
gov.pl/exlibris/aleph/a22_1/apache_media/6DPFASVM7L3U2EYF8IFFB5BL5T9C38.pdf
[02.01.2020].

199 Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmieniajaca i uzupelniajaca Konstytucje Rzeczypospoli-
tej z dnia 17 marca 1921 1., t.j. Dz.U. 2 1926 1., nr 78, poz. 442, art. 3.

200 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., op. cit., poz. 227, art. 50 ust. 1-3.

201 Ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r..., op. cit., poz. 71, art. 5.

202 Thidem, art. 15 ust. I—2.

203 H. Zieba-Zalucka, Wladza..., op. cit,, s. 19.

204 Regulamin Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej Polskiej uchwalony dnia 25 czerw-
ca 1948 roku, druk nr 343, Warszawa 1948, art. 22. ust. 1, https://bs.sejm.gov.pl/exlibris/
aleph/az22_1/apache_media/LKKDLAD2FNUK5;8TNI2EAC6SMCTNHDG.pdf
[02.01.2020].

205 Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalony dnia 21 listopada 1952 1.,
druk nr 15, Warszawa 1952, art. 30 ust. 1, https://bs.sejm.gov.pl/exlibris/aleph/a22_1/apa-
che_media/FJ99CJ659S2LEQXDKLA2GRDIMHCGCF.pdf [02.01.2020].
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Konstytucja z 1952 r. podtrzymata takze prawo inicjatywy ustawodawczej
w stosunku do Rzadu i Rady Panistwa, jednak uprawnienie ,Sejmu” zostato za-
mienione na ,postéw”?% (nie podano, w jakiej liczbie moga oni zglaszac projekty
ustaw, gdyz doprecyzowanie tej kwestii znajdowalo sie w regulaminie Sejmu).
Od 1957 1. powrécono do przepisu o inicjatywie ustawodawczej przystugujacej
grupie 15 postéw?” (ktéry funkcjonuje do dnia dzisiejszego®®). Nastepnie nowela
regulaminowa z 1972 r. przyznata prawo inicjatywy ustawodawczej w pelnym
zakresie réwniez komisjom sejmowym, traktujac je jako odmiane prawa posel-
skiego®”. Przepis ten znalaz! si¢ réwniez w regulaminie Sejmu PRL z 1986 r.”'°.

W latach 70. jednym z przeciwnikéw wprowadzenia inicjatywy ludowej byt
Stefan Rozmaryn. Poddawal on w watpliwos¢ dazenie do zwigkszenia wptywu
mas pracujacych na proces ustawodawczy, obawiajac sie ich nadmiernej aktyw-
nosci i zbyt mocnej ingerencji w dziatania wladzy?'".

Nastepnie ustawa z 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL ograniczyla
uprawnienie inicjatywy ustawodawczej do czterech podmiotéw: Prezydenta RP,
Senatu, Rady Ministréw oraz postéw*™. Prace nad Konstytucja RP po wybo-
rach do Sejmu kontraktowego i Senatu zapoczatkowato powotanie 7 grudnia
1989 r. sejmowej Komisji Konstytucyjnej. Pierwsza wersja konstytucji byla go-
towa w pazdzierniku 1990 r., natomiast p6zniej trwaty prace zwigzane z do-
skonaleniem projektu, ktérego ostateczng wersje przyjeto 24 sierpnia 1991 1.
W latach 1989-1991 zgloszono facznie 11 projektéw konstytucji, przy czym
dwa z nich pochodzity od parlamentu, cztery zostaty zgltoszone przez partie
polityczne (Polskie Stronnictwo Ludowe, Stronnictwo Demokratyczne, Kon-
federacje Polski Niepodleglej oraz Porozumienie Centrum), a pozostate przez
osoby prywatne?s.

296 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 1., tj. Dz.U. z 1952 1., nr 33, poz. 232, art. 20 ust. I.

207 Uchwala Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 1 marca 1957 r. — Regulamin
Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, t.j. Dz.U. z 1957 1., nr 19, poz. 145, art. 49 ust. 2.

208 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz.U. z 2019 1., poz. 1028, art. 32 ust. 2.

209 Uchwala Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 29 marca 1972 1. 0 zmianie re-
gulaminu Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, t.j. Dz.U. z 1972 1., nr 21, poz. 127,
art. 49 ust. 2.

210 Uchwala Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 17 lipca 1986 1. — Regulamin
Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, t.j. Dz.U. 2 1986 r., nr 21, poz. 151, art. 32 ust. I.

2t P, Uzieblo, Ustawa z 1999 roku o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli,

,Przeglad Sejmowy” nr 4(39)/2000, s. 48.

22 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 1. 0 zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej, tj. Dz.U. 21989 ., nr. 19, poz. 101, art. 1 pkt. 3 zmieniajacy art. 20 ust. 4.

23 W. Skrzydlo, Ustrdj polityczny RP w Swietle Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2008, s. 42—43.
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Pierwsze odniesienia bezposrednie do inicjatywy obywatelskiej znajdowaty
sie w uchylonej obecnie ustawie z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygoto-
wania i uchwalenia Konstytucji RP**. Ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika
1992 r.?"® podtrzymata katalog podmiotéw uprawnionych do wystapienia z inicja-
tywa ustawodawcza?'®. W Polsce nalezg do nich oba czlony egzekutywy, a wiec
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej oraz Rada Ministréw. We wspéiczesnych
panstwach demokratycznych takie rozwigzanie spotykane jest niezwykle rzadko;
zazwyczaj uprawnienie to posiada tylko jeden czton dualistycznej egzekutywy.
W dotychczasowej praktyce podwdjne przyznanie wiadzy wykonawczej w Polsce
prawa inicjatywy ustawodawczej nie prowadzito do konfliktéw pomiedzy obu
cztonami egzekutywy?".

Do powotanej w trybie ustawy Komisji Konstytucyjnej w marcu i kwiet-
niu 1993 r. zgtoszono siedem projektéw konstytucji (autorstwa Prezydenta RP,
Senatu, SLD, KPN, Porozumienia Centrum, PSL-Unii Pracy i Unii Demokra-
tycznej). Komisja Konstytucyjna zakladata, ze 10 lipca 1993 r. zostanie przeprowa-
dzona debata konstytucyjna, jednak w dniu 31 maja 1993 r. Prezydent RP rozwig-
zat obie izby parlamentu w wyniku uchwalenia przez Sejm wotum nieufno$ci
dla rzagdu Hanny Suchockiej. Tym samym kolejna préba uchwalenia konstytucji
zakonczyla sie niepowodzeniem?®. Z podobng inicjatywg, umozliwiajgcg obywa-
telom w liczbie 100 tys. ztozenie projektu zmiany konstytucji, wystapil dwczesny
prezydent Lech Watesa. Projekt ten zakladat rozwigzanie Sejmu w wypadku,
gdyby konstytucja przepadia w referendum zatwierdzajacym. Prezydencki pro-
jekt na wniosek Unii Pracy zostal odrzucony wiekszoscig sejmowg?”.

Inicjatywa klubu parlamentarnego SLD ustawa ta zostala znowelizowana
dwa lata p6zniej*”® (obecnie akt prawny jest uchylony). Ustawa konstytucyjna

214 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz.U. z 1992 r., nr 76, poz. 336 1 337.

25 Szerzej o polskich konstytucjach w latach 1919-1992 pisze A. Adamczyk, Konstytucyjne...,
op. cit., s. 20—24, 30—48.

216 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 1. 0 wzajemnych stosunkach miedzy
wladza ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie teryto-
rialnym, tj. Dz.U. z1992 1., nr 84, poz. 4206, art. 15. ust. 1. Prace nad konstytucja w latach
1918-1997 opisuja: D. Gérecki, Przeksztatcenia w polskim prawie konstytucyjwym [w:] Pol-
skie Prawo Konstytucyjne, red. D. Gérecki, Warszawa 2015, s. 18—28; K. Drazkiewicz, Histo-
ria polskiego prawa konstytucyjnego [w:] Prawo konstytucyjne, red. M. Podsiadlo, Warszawa
2010, S. 25—43.

27 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 670.

28 W. Skrzydto, Ustrdj..., op. cit., . 45—46.

29 AK. Piasecki, Inicjatywa..., op. cit,, s. 50.

22 Tbidem, s. 50.
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z dnia 22 kwietnia 1994 r. o zmianie ustawy konstytucyjnej przewidywata okres-
lone procedury wniesienia projektu konstytucji przez obywateli**.. Nadano im
uprawnienie wniesienia projektu nowej konstytucji do rozpatrzenia przez Zgro-
madzenie Narodowe, obwarowano je jednak wymogiem uzyskania poparcia
minimum 500 tys. os6b, ktére posiadaja czynne prawo wyborcze do Sejmu. Wy-
konanie wskazanej inicjatywy ustawodawczej bylo jednak dopuszczalne w termi-
nie trzech miesiecy od dnia wej$cia ustawy w zycie?*?. Byla to zatem inicjatywa
o charakterze ustrojowym, poniewaz przyznawala grupie obywateli prawo inicja-
tywy dotyczacej przedstawienia projektu nowej konstytucji, czyli aktu normatyw-
nego regulujacego ustréj panstwa. Ograniczenie czasowe wykonania inicjatywy
do trzech miesiecy wskazuje na epizodyczny charakter tego rozwigzania. Mogta
ona znalez¢ zastosowanie jedynie w pierwszym stadium prac nad przygotowa-
niem nowej konstytucji. Mozliwe byto wniesienie wiecej niz jednego obywatel-
skiego projektu konstytucji??’. Uchwalenie tejze ustawy byto prébg politycznej
odpowiedzi na zarzuty niereprezentatywnosci Sejmu II kadencji, ktéry w owym
czasie przygotowywat sie do uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej**.

Procedure rozpoczynat wybdr petnomocnika sposréd pierwszych 15 oséb,
ktére udzielily poparcia projektowi konstytucji. Nastepnie pelnomocnik dokony-
wat zgloszenia projektu z zalgczeniem wykazu 500 tys. obywateli popierajacych
zgloszenie. W wykazie tym musiaty znalez¢ si¢ czytelne informacje dotyczace:
imion, nazwisk, wieku, numeréw dowodu osobistego lub paszportu oraz adre-
s6w zamieszkania oséb udzielajacych poparcie, wraz z ich wlasnorecznymi pod-
pisami. Dodatkowo kazdg strone wykazu nalezalo opatrzy¢ adnotacjg , Udzielam
poparcia projektowi Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgltaszanemu przez
grupe obywateli, ktérych pelnomocnikiem jest...” (tu nalezato wskazac petno-
mocnika z imienia i nazwiska)??.

Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, w razie powzigcia uza-
sadnionych watpliwosci dotyczacych prawidtowosci zlozenia wymaganej liczby
podpiséw, miata mozliwos¢ zwrdcenia sie w terminie siedmiu dni do Panstwo-
wej Komisji Wyborczej z prosba o ich rozstrzygniecie. W przypadku stwierdzenia,
ze prawidlowo zlozono mniejszg niz wymagana ustawowo liczbe podpiséw, Ko-
misja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego odmawiata przyjecia projektu

221 Ustawa konstytucyjna z dnia 22 kwietnia 1994 r. o zmianie ustawy konstytucyjnej o try-
bie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz.U.z 1994 1.,
nr 61, poz. 2511 252.

222 Tbidem, art. 2a ust. 1—2.

23 ] Kucinski, Demokracja..., op. cit., s. 435.

224 A K. Piasecki, Inigjatywa..., op. cit., s. 50.

225 Ustawa konstytucyjna z dnia 22 kwietnia 1994 ..., op. cit,, poz. 251 i 252, art. 2b ust. 1—2.
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konstytucji. Wydawana byla wéwczas uchwata wraz z uzasadnieniem decyzji,
ktéra byta niezwlocznie doreczana pelnomocnikowi?*.

Uchwata o odmowie przyjecia projektu mogta by¢ jednak w terminie trzech
dni od doreczenia zaskarzona przez pelnomocnika do Sadu Najwyzszego, ktdry
rozpoznawat skarge w terminie siedmiu dni. Postepowanie w tej sprawie odby-
walo sie w trybie nieprocesowym, z udzialem trzech sedziéw Sadu Najwyzszego.
Od wydanego postanowienia nie przystugiwatl juz zaden §rodek prawny. W usta-
wie wskazano réwniez na obowigzek rozpatrzenia przez Komisj¢ Konstytucyjna
Zgromadzenia Narodowego wszystkich projektéw wniesionych w trybie okreslo-
nym w ustawie, bez wzgledu na kadencje Sejmu i Senatu, w ktérej zostaly one
zgloszone (zob. rys. 2.2)*.

Ostatecznie skorzystanie z nowelizacji i zebranie wymaganej liczby 500 tys.
podpiséw udalo sie jedynie NSZZ ,Solidarnos$¢” (960 tys. podpiséw pod projek-
tem), ale nie Unii Polityki Pienieznej ani §rodowiskom ekologéw. Domniemywa
sie, Zze na sukces ztozenia obywatelskiego projektu konstytucji przez NSZZ , Soli-
darno$¢” mial wpltyw réwniez Ko$ciotowi katolicki, poniewaz dzieki przychylnej
postawie niektérych biskupéw oraz prymasa mozliwe byto zbieranie podpiséw
poparcia pod nalezgcymi do niego §wigtyniami®*®.

W dniach 21-23 wrze$nia 1994 r. odbyto sie pierwsze czytanie zgloszonych
projektéw konstytucji (obywatelskiego, senackiego, prezydenckiego, SLD, KPN,
PSL i UP oraz Unii Wolnosci)*®. Cho¢ byto ono réznie ujmowane, w wiek-
szo$ci z nich pojawilo sie zagadnienie inicjatywy ludowej, co moze §wiadczy¢
o wyraznym poparciu dla obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w zakresie
obywatelstwa zwyklego. Jedynie projekt PSL i UP przewidywal dodatkowo moz-
liwo$¢ zmiany Konstytucji RP?°. Po debacie sejmowej Komisja Konstytucyjna
(na czele ktérej stat Aleksander Kwasniewski) pracowata nad wersja roboczg pro-
jektu konstytucji do 19 czerwca 1996 r. Po ponad 500 poprawkach Zgromadzenie
Narodowe uchwalilo Konstytucje (na 451 gloséw 40 bylo przeciw, a sze$¢ oséb
wstrzymato sie od glosu). Na dzien 25 maja 1997 r. Prezydent RP zarzadzit re-
ferendum konstytucyjne, w ktérym 53,45 proc. glosujacych opowiedzialo sie za
projektem. Nastepnie, po stwierdzeniu przez Sad Najwyzszy waznos$ci referen-
dum, Prezydent RP podpisat Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej. Weszta ona

w zycie 17 pazdziernika 1997 r. i obowigzuje do dnia dzisiejszego®'.

226 Tbidem, art. 2b ust. 3—4.

227 Ibidem, art. 2b ust. 5, art. 12a.

228 A.K. Piasecki, Inicjatywa..., op. cit., s. 50-51I.

229 W. Skrzydlo, Ustrdj..., op. cit., s. 46.

z° A, Szmyt, W kregu prawa konstytucyjnego, Gdanisk 2019, s. 122.
31 W. Skrzydlo, Ustrdj..., op. cit., s. 47—48.
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Rysunek 2.2. Procedura wniesienia przez obywateli projektu zmiany
Konstytucji RP w $wietle Ustawy z dnia 22 kwietnia 1994 r. o zmianie
ustawy konstytucyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

Wszczecie procedury zmiany
projektu Konstytucji przez obywateli

J

Wybranie petnomocnika sposréd pierwszych 15 osob,
ktore udzielity poparcia projektowi Konstytuciji

Dokonuje zgtoszenia z zatgczeniem
wykazu 100 tys. obywateli
—____popierajacych projekt

Podejrzenie prawidiowego
zebrania mniejszej niz
wymagana ustawowo
liczby podpiséw

Petnomocnik

s N
Prawidtowe zebranie

wymaganej liczby podpisow
.

v

4 N
Skierowanie projektu

do pierwszego czytania

(. J/

J

Wmmfsrie w terminie 7 dni
do PKW o stwierdzenie

prawidlowego zlozenia
maganej liczby podpisow
vymaganej iczby podpisy

(" Stwierdzenie prawidloweg(?

ztozenia mniejszej niz
wymagana ustawowo
L liczby podpiséw )

v

Odmowa przyjecia

omisja Konstytucyjna
Zgromadzenia
Narodowego

projektu Konstytucji. Stwierdzenie prawidiowego
Wydawana jest uchwata wraz ztozenia wymaganej
z uzasadnieniem, ktéra liczby podpisow
jest niezwlocznie doreczana *
petnomocnikowi

Skierowanie projektu
do pierwszego czytania

Zaskarzenie %

SN rozpoznaje skarge w terminie J
uchwaty przez petno- u - J Postanowienie SN J

7 dni. Od wydanego postanowienia
nie przystuguje juz zaden srodek

mocnika do SN w terminie » stwierdzajace zgodna
3 dni od doreczenia. z wymaganag liczbe podpiséw

Postanowienie SN
_( stwierdzajace mniejsza niz
| wymagana liczbe podpisow -
odrzucenie projektu

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Ustawa konstytucyjna z dnia 22 kwietnia 1994 1. o zmia-
nie ustawy konstytucyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-

skiej, t.j. Dz.U. 21994 1., nr 61, poz. 2511 252.
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Obecna Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. wskazuje na zamkniety katalog
podmiotéw mogacych wystapi¢ z inicjatywg ustawodawczg. S3 nimi: postowie
(w liczbie co najmniej 15%%), Senat*** (na wniosek komisji lub co najmniej 10 se-
2% Prezydent Rzeczypospolitej**®, Rada Ministréw oraz grupa mini-
mum 100 tys. obywateli, ktérzy maja prawo wybierania do Sejmu?®*®. Przekroj
wszystkich aktéw prawnych regulujacych prawo wystapienia z inicjatywa ustawo-
dawczg przedstawia tabela 2.3.

natoréw

Tabela 2.3. Przekréj historyczny podmiotéw uprawnionych do wystgpienia
z inicjatywa ustawodawcza w Polsce

PODMIOTY UPRAWNIONE DO STATUS
PODSTAWA PRAWNA WYSTAPIENIA Z INICJATYWA USTA- AKTU

WODAWCZA PRAWNEGO

Ustawa z dnia 17 marca 1921 . — Rzad, Sejm Uchylony

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,

tj. Dz.U. z 1921 r,, nr 44, poz. 267, art. 10

Regulamin obrad Sejmu uchwalony Doprecyzowanie inicjatywy Uchylony

dnia 16 lutego 1923 r., druk nr 48653, Sejmu — 15 postéw

Warszawa 1930, art. 19 pkt. a

Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 . zmie- Rzad, Sejm Uchylony

niajaca i uzupetniajaca Konstytucje Nadanie Rzadowi uprawnien

Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1921 r., | wylacznych w sprawie uchwala-

tj. Dz.U. 21926 1., nr 78, poz. 442 art. 3 nia ustawy budzetowej

Regulamin obrad Sejmu uchwalony Doprecyzowanie inicjatywy Uchylony

dnia 16 grudnia 1930 r., druk nr 388, Sejmu — 30 postéw

Warszawa 1931, art. 19 pkt. a

32 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz.U. z 2024 1., poz. 751, art. 32 ust. 2.

33 Senat w okresie od I do IX kadencji wnidst do Sejmu 407 uchwat dotyczacych projektéw
ustawy proponowanych przez Senat: Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji Se-
natu, XXX-lecie odrodzonego Senatu w liczbach, Warszawa 2019, s. 32.

34 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu,
tj. Dz.U. z 2007 1., nr 48, poz. 5065, art. 76 ust. 1.

35 Szerzej o inicjatywie ustawodawczej Prezydenta RP pisza M. Maciuk, R. Mojak, Stosowa-
nie Konstytucji RP w dziatalnosci prezydenta [w:] Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, red. K. Dzialocha, Warszawa 2005, s. 157-161.

26 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 118 ust. 1-2.
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PODMIOTY UPRAWNIONE DO STATUS
PODSTAWA PRAWNA WYSTAPIENIA Z INICJATYWA USTA- AKTU
WODAWCZA PRAWNEGO
Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwiet- Rzad, Sejm Uchylony
nia 1935 1., tj. Dz.U. 21935 r., nr 30, Rzad — uprawnienia wylaczne
poz. 227, art. 50 ust. 1-3 dotyczace ratyfikacji uméw
miedzynarodowych, budzetu
oraz kontyngentu rekruta
Regulamin Sejmu z dnia 5 pazdziernika | Doprecyzowanie inicjatywy Uchylony
1935 r., druk nr 2, art. 33 ust. 1 Sejmu — 15 postéw
Ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego Rzad, Sejm, Rada Panstwa Uchylony
1947 1. o ustroju i zakresie dzialania (sktadajaca sie z Prezydenta RP
najwyzszych organéw Rzeczypospolitej | pehigcego funkcje przewodnicza-
Polskiej, t.j. Dz.U. z 1947 r., nr 18, cego, Marszatka i Wicemarszal-
poz. 71, art. 5 kéw Sejmu Ustawodawczego,
Prezesa NIK, a w czasie wojny
réwniez Naczelnego Dowddcy
Wojska Polskiego)
Regulamin Sejmu Ustawodawczego Doprecyzowanie inicjatywy Uchylony
Rzeczypospolitej Polskiej uchwalony Sejmu — 10 postéw
dnia 25 czerwca 1948 roku, druk nr 343,
Warszawa 1948, art. 22. ust. 1
Konstytucja Polskiej Rzeczypospolite; Rzad, Rada Panstwa, postowie Uchylony
Ludowej uchwalona przez Sejm (nie podano, w jakiej liczbie
Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 1., moga oni zglaszac projekty
tj. Dz.U. z 1952 r., nr 33, poz. 232, ustaw, gdyz doprecyzowanie tej
art. 20 ust. 1 kwestii znajdowalo sie w regula-
minie Sejmul)
Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczy- Doprecyzowanie inicjatywy Uchylony
pospolitej Ludowej uchwalony Sejmu — 10 postéw
dnia 21 listopada 1952 r., druk nr 15,
Warszawa 1952, art. 30 ust. 1
Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospoli- | Doprecyzowanie inicjatywy Uchylony
tej Ludowej z dnia 1 marca 1957 r. — Sejmu — 15 postéw
Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej, t.j. Dz.U.z 1957 1.,
nr 19, poz. 145, art. 49 ust. 2
Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej | Rzad, Rada Paristwa, 15 postéw, | Uchylony

Ludowej z dnia 29 marca 1972 r. o zmia-
nie regulaminu Sejmu Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej, t.j. Dz.U. 21972t
nr 21, poz. 127, art. 49 ust. 2

komisje poselskie
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PODMIOTY UPRAWNIONE DO STATUS
PODSTAWA PRAWNA WYSTAPIENIA Z INICJATYWA USTA- AKTU
WODAWCZA PRAWNEGO

Uchwata Sejmu Polskiej Rzad, Rada Panistwa, 15 postéw, | Uchylony
Rzeczypospolitej Ludowej z dnia komisje poselskie
17 lipca 1986 r. — Regulamin Sejmu
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
tj. Dz.U. z 1986 r.,, nr 21, poz. 151,
art. 32 ust. 1
Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prezydent RP, Senat, Uchylony
o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczy- Rada Ministréw, postowie
pospolitej Ludowej, t.j. Dz.U.z 1989 r.,
nr 19, poz. 101, art. 1 pkt. 3 zmieniajacy
art. 20 ust. 4
Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Doprecyzowanie inicjatywy Obowig-
Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Senatu — 10 senatoréw zujacy
Regulamin Senatu, tj. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 10, art. 76 ust. 1
Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Doprecyzowanie inicjatywy Obowig-
Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regula- | Sejmu — 15 postéw lub komisja Zujacy
min Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, sejmowa
tj. Dz.U. z 2024 1., poz. 751, art. 32 ust. 2
Ustawa konstytucyjna z dnia Prezydent RP, Senat, Uchylony
17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych Rada Ministréw, postowie
stosunkach miedzy wladzg ustawo-
dawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym, t.j. Dz.U. z 1992 r,, nr 84, poz. 426,
art. 15ust. 1
Konstytucja Rzeczypospolitej Prezydent RP, Senat, Obowia-
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Rada Ministréw, postowie, zujacy
tj. Dz.U. z 2009 r., nr 114, poz. 946, 100 tys. obywateli
art. 118 ust. 1-2
Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. Przepisy precyzujace wykony- Obowig-
o wykonywaniu inicjatywy ustawodaw- wanie inicjatywy ustawodawczej Zujacy
czej przez obywateli, t.j. Dz.U. z 2018 1., | przez obywateli
poz. 2120

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Obecnie katalog podmiotéw uprawnionych do wnoszenia projektéw ustaw,
zawarty w artykule 118 ust. 1-2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ma cha-
rakter zamkniety. Jakiekolwiek jego modyfikacje wymagaja odrebnej regulacji
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konstytucyjnej. Niedopuszczalne jest wiec, zeby inne akty prawne nadawaty
uprawnienie inicjatywy ustawodawczej podmiotom wykraczajagcym poza te wy-
mienione w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*.

Warto wskazad, ze z inicjatywa ustawodawczg moze wystapic¢ co najmniej
15 postéw, przy czym ta sama ich liczba wymagana jest do utworzenia klubu
poselskiego?®®. Niemniej jednak Konstytucja nie nadaje klubowi poselskiemu
prawa inicjatywy ustawodawczej, poniewaz wymaga indywidualnego poparcia
postéw dla projektu*®. Uwaza sie, ze postowie, ktérzy chcg przeforsowaé swojg
koncepcje, musza zabiega¢ o poparcie innych deputowanych od najwczes$niej-
szej fazy inicjowania projektu ustawy. Jesli bowiem na tym etapie nie uda im sie
uzyskad poparcia co najmniej 15 postéw, szanse na jej skuteczne procedowanie
w parlamencie sg znikome?®. Nie ma przeszkéd ku temu, aby regulamin Sejmu
przyznal prawo inicjatywy ustawodawczej réwniez innym organom Sejmu, pod
warunkiem, ze mialyby one charakter kolegialny. Podkres$la sie bowiem, ze do
autonomicznych rozstrzygnie¢ Sejmu nalezy podmiotowe sprecyzowanie posel-
skiego prawa inicjatywy ustawodawczej**.

W przypadku inicjatywy ustawodawczej Senatu obligatoryjne jest podjecie sto-
sownej uchwaty wiekszoscia gloséw, a wiec de facto jest to inicjatywa calej dru-
giej izby parlamentu®*2. Wniesienie projektu ustawy do Sejmu przez senatoréw
jest poprzedzone postepowaniem w Senacie. Postepowanie takie zawsze inicjo-
wane jest, jak juz wspomniano, przez komisje lub 10 senatoréw. O jego podjeciu
Marszatek Senatu zawiadamia Marszatka Sejmu oraz Prezesa Rady Ministréw?®.

Uprawnienie inicjatywy ustawodawczej Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej***
w wyjatkowych sytuacjach moze by¢ wykonywane przez Marszatka Sejmu badz
Marszatka Senatu®®, jesli zastepuja oni glowe panstwa**®. Wykonywanie inicja-

2

D. Chybalski, Sejm..., op. cit., s. 468.

28 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz.U. z 2024 1., poz. 751, art. 8 ust. 2.

29 H. Zieba-Zatucka, Wladza..., op. cit,, s. 18.

240 T, Jaskiernia, Zasady..., op. cit., s. 134.

21 1. Garlicki, Sejm i Senat artykut 118..., op. cit., s. 16.

242 S Bozyk, Konstytucyjne..., op. cit., s. 431.

28 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 1., op. cit., art. 76
ust. 1-2.

244 Szeroko o udziale glowy pafistwa w procesie inicjowania ustaw pisze: A. Wieckowska,
Wykonywanie inicjatywy ustawodawczej przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej po wejsciu
w zycie Konstytucji z 1997 roku, ,Przeglad Sejmowy” nr 4(63)/2004, S. 77-95.

245 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 131 ust. -2,

art. 134 ust. 3.

L. Garlicki, Sejm i Senat artykut 118..., op. cit., s. 16-17.
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tywy ustawodawczej przez Rade Ministréw nastepuje w formie uchwaty tego or-
ganu, ktéra musi by¢ podjeta z zachowaniem wymaganej wiekszosci i kworum.
Zatem zaréwno Prezes Rady Ministréw, jak i jej poszczegdlni cztonkowie, we-
wnetrzne komitety lub komisje nie moga samodzielnie wykonywac prawa ini-
cjatywy ustawodawczej przyznanego rzagdowi¥.

Wszystkie wskazane wyzej podmioty dysponujg prawem inicjatywy ustawo-
dawczej niezaleznie od siebie, moga wiec wnosic¢ konkurencyjne projekty w tym
samym czasie. Nie mozna bowiem wykluczy¢ sytuacji, w ktérej kilka projektow
ustaw pochodzacych od réznych podmiotéw bedzie dotyczylo tych samych lub
bardzo zblizonych zagadnien*®. W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje
si¢ na generalng konstytucyjng zasade réwnouprawnienia podmiotéw inicjatywy
ustawodawczej (poza wyjatkami okre§lonymi w artykule 221 Konstytucji). Z tego
wzgledu wnoszenia przez uprawnione podmioty konkurencyjnych wzgledem
siebie projektéw ustaw nie mozna zakazac przepisami nizszej rangi. Dodatkowo
wyprowadzenie ze zwyklych ustaw ograniczen prawa inicjatywy ustawodawczej
dla poszczegélnych podmiotéw stanowitoby naruszenie jednej z podstawowych
zasad ustrojowych — zasady podziatu wtadzy*®. Orzecznictwo Trybunatu Konsty-
tucyjnego wskazuje natomiast, ze zakaz ingerencji w istote danej wladzy ukazuje
zasady ksztaltowania obszaru kompetencji organéw panstwowych w ustawodaw-
stwie. Wyznacza ono ponadto sposéb korzystania z kompetencji, ktére zostaty
przyznane poszczeg6lnym organom pafistwowym?>°.

Szczegblne regulacje dotyczace inicjatywy ludowej wprowadzono dopiero
ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. uchwalong na podstawie trzech projektéw, ktére
przygotowali osobno postowie Akcji Wyborczej Solidarnosé, Sojuszu Lewicy De-
mokratycznej oraz Polskiego Stronnictwa Ludowego?'. Zaréwno projekt AWS,
jak i ten PSL mialy charakter ramowy, natomiast projekt proponowany przez
SLD zawierat wiecej regulacji szczegétowych. Jerzy Gwizdz (AWS) podkreslat,
ze nie ma mowy o demokracji tam, gdzie opinia publiczna jest niezorganizo-
wana. Poszczegélni wnioskodawcy mieli takze odmienne zdania odnoénie do
zbierania podpiséw poparcia. PSL proponowalo jego zwyczajowo przyjety spo-
s6b, natomiast SLD i AWS postulowaty zastosowanie przepiséw ordynacji wybor-
czej. Rozbiezne stanowiska widac byto réwniez w kwestii powotywania komitetu
inicjujacego zbieranie podpiséw, poniewaz PSL proponowato, aby komitet ten

247 Ibidem, s. 17.

28 H. Zieba-Zatucka, Wladza..., op. cit, s. 19.

249 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 670.

»° J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego, Krakéw 2000, s. 192.

K. Eckhardt, Instytucja..., op. cit., s. 113.
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byt powotywany fakultatywnie, a pozostate dwa projekty zakladaty, ze bedzie to
obligatoryjne. Ostatnia z powaznych réznic w projektach dotyczyta stanowiska
w sprawie podmiotu wlasciwego do rozpatrywania skargi w przedmiocie odmow-
nej decyzji marszatka o nadaniu biegu projektowi ustawy. AWS proponowat zo-
bowigzanie do tego Trybunatu Konstytucyjnego, podczas gdy projekty PSLi SLD
opowiadaly sie za Sadem Najwyzszym. Ostatecznie wszystkie trzy projekty uzy-
skaty poparcie ogétu klubéw parlamentarnych i zostaty przekazane do rozpa-
trzenia komisjom®?.

W glosowaniu nad definitywnym projektem ustawy wzieto udziat 399 postéw,
przy czym za jej przyjeciem bylo 393, a przeciw jedynie pieciu. Z dniem 23 lipca
1999 r. ustawa nabrata mocy prawnej?*’. Byta to swego rodzaju rewolucja oraz
nowo$¢ w polskim systemie ustrojowym. Twierdzenie to argumentuje sie bra-
kiem instytucji umozliwiajacych komukolwiek spoza aparatu wladzy skuteczne
wystepowanie z projektem ustawy, pomimo istnienia w poprzednich ustawach
zasadniczych konkretnych zapiséw dotyczacych zakresu podmiotowego inicja-
tywy ustawodawczej**. Wprowadzenie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
stanowi dla tych sit politycznych, ktére nie zdobyty miejsca w parlamencie, a po-
siadaja znaczace poparcie spoteczne, gwarancje mozliwosci inicjowania postepo-
wania ustawodawczego po spelnieniu wymogéw okreslonych konstytucyjnie®>.

2.5. Podsumowanie

Pojecie demokracji bezposredniej moze by¢ rozumiane instytucjonalnie, jako
jeden z aspektéw realizacji idei suwerennosci narodu, lub ogélnoustrojowo:
jako system, w ktérym obywatele sami rozstrzygaja o wszystkich istotnych w ich
mniemaniu sprawach publicznych. Nie kazdy mieszkaniec danego panstwa jest
cze$cig podmiotu wladzy; cze$c z nich moze bowiem nie posiadaé obywatelstwa
badz praw obywatelskich. Ponadto wéréd oséb mogacych sprawowac wladze bez-
posrednio nigdy nie panuje jednomyslnos¢. Réwniez w demokracji bezposred-
niej decyduje zatem wiekszo$¢, co nie gwarantuje wyboru rozwigzan najlepszych
dla wszystkich obywateli. Mimo to jest ona postrzegana jako remedium na wady
demokracji przedstawicielskiej i ma by¢ przeszkoda w powstaniu dyktatury.

W konstytucjach wielu demokratycznych panstw prawo obywatelskiej inicja-
tywy ustawodawczej zajmuje szczeg6lne miejsce jako instrument majacy wptyw

52 A K. Piasecki, Inicjatywa..., op. cit., s. 52—53.
23 Ibidem, s. 55.

354 M. Zieliniski, Obywatelskie..., op. cit., s. 486.
55 ]. Jaskiernia, Zasady..., op. cit., s. 400.
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na ksztalt ustawodawstwa, co przektada sie na wzmacnianie spoteczeristwa oby-
watelskiego. Za sprawg wiaczania spoteczenistwa w proces ustawodawczy wsréd
jego cztonkéw rosnie wiedza z zakresu prawa, a podjete w ten sposéb decyzje
maja wieksze poparcie obywateli. O randze obywatelskiej inicjatywy ustawo-
dawczej $wiadczy réwniez sam wspomniany fakt wpisywania tego uprawnie-
nia do konstytucji. Korzystanie z tego narzedzia demokracji bezposredniej stalo
sie ponadto mozliwe na szczeblu unijnym, w postaci europejskiej inicjatywy
obywatelskiej.

Polacy nabyli prawo korzystania z inicjatywy ludowej w roku 1999, z chwilg
wprowadzenia w zycie przepiséw Ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodaw-
czej przez obywateli. W pierwszych kilku latach jej obowigzywania wsréd pro-
jektéw zglaszanych przez obywateli znalazly sie zaréwno takie odzwierciedlajace
pewne zamysty ogélnonarodowe, jak i te partykularne. Fakt, Ze oba te typy pro-
jektow sa mozliwe do wniesienia, stanowi oznake istnienia spoteczeristwa oby-
watelskiego i jego aktywnosci®*®. Mirostaw Granat wskazuje jednak, ze

inicjatywa obywatelska, jak dotad, ma ograniczony zakres i znaczenie. Sama préba jej
uruchomienia nazywana jest przez spotecznikéw ,droga przez meke”. W obecnym
stanie prawa i praktyki nie stanowi kwintesencji demokracji bezposredniej, przeciw-
nie — inicjatywy ,ging” w parlamencie. Ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodaw-
czej przez obywateli naklada na komitet obywatelski ré6znego rodzaju ograniczenia
co do terminéw [...], natomiast Sejm nie jest zwigzany terminem co do przyjecia lub
odrzucenia projektu. Zazwyczaj obywatelskie projekty ustaw podlegaja , zamrozeniu”,
co w praktyce oznacza ich utracenie?”.

Prawo inicjatywy ustawodawczej zaklada przedstawienie projektu przez
uprawniony podmiot oraz obowigzek jego rozpatrzenia przez Sejm, to jednak
wcigz nie gwarantuje uchwalenia go w formie ustawy. Wprowadzenie obywatel-
skiej inicjatywy ustawodawczej do polskiego systemu prawnego daje jednakze
sitom politycznym, ktére nie zdobyty miejsca w Sejmie, a ciesza si¢ poparciem
spoleczenistwa, mozliwos¢ inicjowania postepowania ustawodawczego.

36 M. Pisz, Whadza ustawodawcza [w:] Prawo konstytucyjne. Kompendium, red. R. Piotrowski,
Warszawa 2018, s. 89.
27 M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2019, s. 253.



3. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza
w polskim systemie prawnym

W panstwie demokratycznym obywatele powinni mie¢ zagwarantowang pew-
no$¢ prawa, bezpieczenstwo prawne, a takze powstrzymanie sie panstwa od
ingerencji w sfere ich wolnosci osobistych. Postulaty te zwigzane sg z zasadami
poprawnej legislacji. Prawodawca musi przestrzega¢ proceduralnych aspektow
demokratycznego panistwa prawa, wiec przy stanowieniu materialnej tresci prze-
piséw prawa korzysta jedynie z cze$ciowej swobody®*®. Sama procedura prawo-
dawcza to zinstytucjonalizowany proces podejmowania decyzji prawotwérczych
badz dochodzenia do porozumienia w sprawie aktu prawnego. Dobra procedura
prawodawcza, bedaca polaczeniem demokracji i fachowosci, stanowi klucz do
dobrego prawa, ktére to cechuje sie: sp6jnoscia, przejrzystoscia, skutecznoscia,
efektywnoscia i aprobowang aksjologia. Procedura prawodawcza nie rozstrzyga
wprawdzie o tym, co stuszne i sprawiedliwe, ale wyznacza sposoby, jakimi moz-
na dojs¢ do takiego rozwigzania. Porzadkuje chaos politycznych argumentéw
iimpulséw oraz tworzy system prawa, ktéry nie moze istniec bez przestrzegania
procedury prawodawczej. Ma ona réwniez inne zalety, takie jak np. ograniczenie
nadmiaru aktéw normatywnych badZ podwyzszenie jakosci prawa, a co za tym
idzie — powscigganie i dyscyplinowanie samego prawodawcy?®.

Podstawowe znaczenie w procesie tworzenia prawa maja zasada legalizmu
oraz zasada prawidlowej legislacji (zwana réwniez zasada przyzwoitej legislacji).
Z zasady legalizmu wywodzi si¢ pelne respektowanie procedur ustanowionych
w odniesieniu do uchwalania aktéw prawnych. Ich naruszenie powinno wedtug
niej prowadzi¢ do uznania aktu prawnego za wadliwy i usuniecia go z systemu
aktéw prawnych. Zasada prawidlowej legislacji podczas tworzenia prawa wyzna-
cza natomiast standardy chronigce prawa jednostki. Sg nimi: odpowiednie vaca-
tio legis (czas miedzy ogloszeniem aktu normatywnego a jego wejsciem w zycie),
zasada lex retro non agit (zakaz dziatania prawa wstecz), zasada ochrony praw

38 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 1.
29 A, Bier¢, Proceduralne..., op. cit., s. 82—-83.
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nabytych, a takze zasada okre$lono$ci przepiséw prawa®®’. Procedura prawodaw-
cza gwarantujgca praworzadno$¢ tworzenia prawa (czyli legalny charakter norm
prawnych) powinna w odpowiedni sposéb harmonizowa¢ wymagania racjonal-
noéci komunikacyjnej (zaktadajacej konieczno$¢ swobodnej debaty nad warto$-
ciami tworzonego prawa) z wymaganiami racjonalnoéci instrumentalnej (a wiec
skuteczno$cig tworzonego prawa)®®!.

Z powyzszych rozwazan wylaniajg sie cztery podstawowe postulaty. Po pierw-
sze, procedura powinna by¢ zbudowana pod katem prawnym w sposéb gwa-
rantujacy sp6jnos¢ porzadku prawnego od strony aksjologicznej oraz formalne;.
Chodzi tu o zgodno$¢ z warto$ciami i podstawowymi prawami jednostki zawar-
tymi tak w konstytucji, jak i w konwencjach miedzynarodowych, przy jedno-
czesnym zachowaniu zasady proporcjonalnosci. Po drugie, procedura powinna
by¢ sprawiedliwa, a wiec zapewniac pelng legitymizacje decyzji prawotwoérczych.
Procedura prawodawcza uznana za sprawiedliwg to taka, w ktérej podczas dia-
logu pomiedzy panistwem a spoteczenistwem nad warto§ciami tworzonego prawa
obu stronom zapewnia sie réwne warunki. Wynika to z faktu, ze prawo jest legi-
tymizowane ze wzgledu na tre$¢ oraz na sposéb zorganizowania dialogu prawo-
dawczego. Decyzje prawotworcze podjete przez wykorzystanie wiekszosci parla-
mentarnej (bez dialogu) uznawane s3 wiec za niewystarczajaco legitymizowane.
Po trzecie, procedura prawodawcza powinna ogranicza¢ do minimum ryzyko
prawodawcy dotyczace nieosiggania zatozonych celéw (nieskutecznosci prawa)
oraz zapewnia¢ prawidtowe relacje pomiedzy kosztami i korzysciami projekto-
wanych regulacji (efektywnos¢ prawa). Po czwarte, od procedury prawodawczej
wymaga sie zapewnienia wspétpracy demokratyzmu z fachowoscia. Dzigki niej
tworzone ustawy maja by¢ wynikiem kompromisu zawartego przez uczestnikéw
dialogu prawodawczego, przy jednoczesnym przeanalizowaniu przez ekspertéw
wszystkich konsekwencji, jakie mogg wyniknac z przyjecia réznych rozwigzan
w tej samej sprawie’®2,

Inicjatywa ustawodawcza w doktrynie prawa konstytucyjnego jest upraw-
nieniem do wnoszenia przez okreslone podmioty projektéw ustaw pod obrady
parlamentu. Skutkiem prawnym takiego dzialania jest formalne wszczecie po-
stepowania ustawodawczego. Zasadniczy cel tak rozumianej inicjatywy usta-
wodawczej stanowi wiec zobligowanie parlamentu przez wnioskodawce do
rozpatrzenia zgloszonego projektu ustawy w obrebie przyjetej procedury oraz

260 P, Uzieblo, Cechy polskiego systemu politycznego rzutujgce na tworzenie prawa [w:] Pochodze-
nie, tworzenie i efektywnosc prawa, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2014, s. 324.

261 A, Bier¢, Proceduralne..., op. cit., s. 84.

262 Tbidem, s. 84-85.
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ustosunkowania sie do niego przez jego odrzucenie lub uchwalenie w formie
ustawy®®. Za ustawe w rozumieniu formalnym uwaza sie kazdy akt, ktéry po-
wstal w drodze ustawodawczej, nosi nazwe ,ustawa”, a ponadto jako ustawa zo-
stal ogloszony. W rozumieniu materialnym ustawa jest kazdy przepis prawa,
ktéry rozgranicza sfere wolnej dziatalnosci podmiotéw, ingeruje w sfere wolno-
$ci i praw jednostki, a takze ogranicza korzystanie z wolnosci®*.

W obecnie obowigzujacym stanie prawnym w Polsce wyréznia sie dwa rodzaje
inicjatywy ludowej. Pierwszy z nich to inicjatywa ludowa w sprawie przeprowa-
dzenia referendum?®®, ktéra uregulowana jest w artykule 125 ust. 5 i artykule
170 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze w ustawie o referendum ogdl-
nokrajowym?®® oraz ustawie o referendum lokalnym?”. Ten rodzaj inicjatywy
ludowej moze miec zasieg zaréwno ogdlnokrajowy, jak i lokalny, lecz nie moze
dotyczy¢ zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej**®. Drugi rodzaj inicja-
tywy ludowej to obywatelska inicjatywa ustawodawcza uregulowana w artykule
118 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Inicjatywa ta ma charakter jedynie
ogblnokrajowy i moze sie odnosi¢ do ustawodawstwa zwykltego®’. Zasadniczo
rzecz biorac Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej preferuje model demokracji
przedstawicielskiej, to jednak nie oznacza, ze bezposrednie sprawowanie wia-
dzy przez naréd-suwerena jest w niej pozbawione wagi®’°.

Polski model regulacji inicjatywy ludowej okresla si¢ jako sformutowany (aby
wnie$¢ projekt nalezy przedstawi¢ konkretng tre$¢ ustawy), posredni i semi-
-bezposredni (poniewaz aby méc uchwali¢ dany projekt nalezy przej$¢ caly

263 S. Bozyk, Konstytucyjne..., op. cit., s. 429.

264 J. Nowacki, Ustawa w rozumieniu formalnym i materialnym [w:] Wstep do prawoznawstwa,
red. J. Nowacki, Z. Tobor, Krakéw 2002, s. 140. Pojecie ustawy szeroko opisuje tez: M. Do-
browolski, O pojeciu , ustawa” w procesie legislacyjnym, ,Przeglad Sejmowy” nr 2(55)/2003,
S. 25-44.

265 M. Podolak, Demokracja bezposrednia w mysli politycznej wspétczesnych polskich partii poli-
tycznych, ,Humanities and Social Sciences” t. XX, nr 22(1)/2015, s. 18I

266 Ustawa z dnia 14 marca 2003 1. o referendum ogélnokrajowym, tj. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1504.

267 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, t.j. Dz.U. z 2019 1., poz. 741.

268 Szerzej: S. Grabowska, Inicjatywa ludowa w sprawie przeprowadzenia ogdlnokrajowego
referendum wptywajgcego na ustawodawstwo (na przykltadzie uregulowar szwajcarskich,
wioskich i polskich), ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska, sectio G — Ius”
t. L/LI/2003/2004, S. 45-73.

269 M. Podolak, Demokracja..., op. cit., s. 181.

27e. B. Malewski, Czy obywatelska inicjatywa ustawodawcza spetnia swq rolg? Kilka uwag o funk-
cjonowaniu inicjatywy ludowej i jej skutecznosci, , Kortowski Przeglad Prawniczy” nr 1/20106,

s. 19.
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procedure legislacyjng w parlamencie)”". Podstawowym aktem prawnym stano-
wigcym o prawie Polakéw do wniesienia obywatelskiej inicjatywy ustawodaw-
czej jest Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej”. W artykule 118 ust. 2 ustawy
zasadniczej czytamy, ze ,inicjatywa ustawodawcza przystuguje réwniez grupie
co najmniej 100.000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Tryb po-
stepowania w tej sprawie okresla ustawa”?”. Podczas prac nad nowa polska kon-
stytucja komisja konstytucyjna miata watpliwosci dotyczace wymienionej liczby
100 tys. podpiséw. Z jednej strony wskazywano, ze liczba ta jest zbyt duza, a wiec
podpisy bedzie trudno zebra¢; z drugiej za$ dowodzono, ze jest ona zbyt mata,
przez co Sejm zostanie zalany licznymi obywatelskimi projektami ustaw?’. Jak
wiadomo, tak sie jednak nie stato.

Zgodnie z Konstytucja RP z 1997 r. rzad miat przedstawi¢ projekty ustaw nie-
zbednych do stosowania Konstytucji w okresie dwdch lat od jej wejscia w zycie.
W stosownym terminie powinien zosta¢ zatem przedstawiony réwniez rzadowy
projekt ustawy rozwijajacej prawo obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej przy-
znane przez nowa Konstytucje RP. W praktyce jednak pierwsze trzy projekty doty-
czace ustawowej regulacji inicjatywy zostaty zaproponowane przez grupy postéw,
a nie przez rzad. Debata sejmowa dotyczaca przygotowania ustawy o wykonywa-
niu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli obejmowata bowiem projekt Klubu
Parlamentarnego PSL pod nazwa Ustawa o inicjatywie ustawodawczej obywa-
teli, wniesiony 16 lutego 1998 r.; projekt Klubu Parlamentarnego SLD pod na-
zwa Ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, wniesiony
4 marca 1998 r.; oraz projekt postéw AWS pod nazwg Ustawa o trybie postepowania
w sprawie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, wniesiony 27 marca 1998 1.7,
Podstawowe réznice miedzy nimi dotyczyty stopnia sformalizowania trybu wyko-
nywania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (m.in. kwestii zwigzanych ze
zbieraniem podpiséw, sposobem powotywania i statusem komitetu inicjujacego
zbieranie podpiséw, procedura postepowania odwotawczego w przypadku decy-
zji odmownej o nadaniu biegu projektowi oraz ograniczen przedmiotowych)*’®.

Przedstawiciele wszystkich klubéw parlamentarnych poparli ostatecznie
kazdy z trzech projektéw, wnoszac o przekazanie go do komisji. Przedstawiciel
rzadu wnioskowal natomiast o odrzucenie wszystkich projektéw i zapowiedziat

271 A. Cizynska, R. Palosz, Czy rzeczywiscie..., op. cit., s. 13.

72 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit.

273 Ibidem, art. 118 ust. 2.

274 S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych paristwach europejskich, Rze-
sz6w 2009, s. 187.

P. Uzieblo, Ustawa..., op. cit., s. 49.
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przedstawienie projektu rzadowego. Marszatek Sejmu skierowat odrzucone pro-
jekty do Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich oraz Komisji Sprawiedli-
wosci i Praw Czlowieka celem ich rozpoznania. Rzadowy projekt wniesiono po
uplywie ponad pét roku od rozpoczecia prac w podkomisji. Jego pierwsze czyta-
nie odbylo sie 15 grudnia 1998 r. na posiedzeniu obu komisji, ktérych cztonko-
wie odrzucili go w glosowaniu. W dniu 9 kwietnia 1999 r. miato miejsce drugie
czytanie projektu, podczas ktérego poset Zbigniew Wawak wniést o kilka popra-
wek. Projekt skierowano wiec ponownie do obu komisji. Trzecie czytanie pro-
jektu oraz glosowanie odbyto si¢ 7 maja 1999 r. Za przyjeciem ustawy opowie-
dzialo sie 393 postéw, przeciwnych bylo pieciu, natomiast jeden wstrzymat sie
od gtosu. W dniu 24 czerwca 1999 r. debatowano nad poprawkami Senatu, nato-
miast 23 lipca 1999 r. ustawa nabrata ostatecznie mocy prawnej?””. Ustawe o wy-
konywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli ustanowiono zatem nie-
spelna dwa lata po wejsciu w zycie Konstytucji RP?.

Od o0s6b cheacych skorzystad z prawa do obywatelskiej inicjatywy ustawo-
dawczej w Polsce wymaga sie posiadania pelnych praw wyborczych — musza to
wiec by¢ osoby pelnoletnie, ktére nie zostaty ich pozbawione?”, to znaczy wobec
ktérych nie orzeczono prawomocnym wyrokiem sgdowym ubezwlasnowolnie-
nia, pozbawienia praw publicznych lub praw wyborczych?*’. Czynigc z narodu
suwerena ustawodawca jasno wskazal, ze legitymizacja organéw panstwowych
powinna pochodzi¢ z wyraznej woli obywateli panstwa. Obywatelska inicjatywa
ustawodawcza stanowi zaledwie jeden z kilku elementéw umozliwiajacych rea-
lizacje zasady suwerenno$ci ludu®'.

Konstytucja RP nie precyzuje w sposéb bezposredni zakresu spraw, ktére
moga by¢ przedmiotem projektéw ustaw obywatelskich. Pewne ograniczenia tej
kwestii znajduja sie jednak w tresci niektérych przepiséw?*?. Uprawnienie wy-
nikajace z artykutu 118 ust. 2 Konstytucji RP doprecyzowano w ten sposéb, ze
grupie minimum 100 tys. obywateli przystuguje prawo wystapienia z inicjatywa
ustawodawczg poprzez ztozenie przez nich podpiséw pod projektem ustawy”*.
Niemozliwe jest zatem, aby jakikolwiek akt podkonstytucyjny mégt zawezic¢ lub

277 Ibidem, s. 53-55.

278 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez oby-
wateli, t.j. Dz.U. z 2018 1., poz. 2120.

279 A. Cizynska, R. Palosz, Czy rzeczywiscie..., op. cit., s. 13.

280 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 62 ust. 2.

28t A, Cizyniska, R. Patosz, Czy rzeczywiscie..., op. cit., s. 11-12.

282 M. Borski, Inicjatywa ludowa jako instytucja dialogu spolecznego [w:] Jak mozliwy jest dialog?,
red. A. Kamiriska, E. Kraus, K. Sleczka, Sosnowiec, 2014, s. 274.
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rozszerzy¢ krag podmiotéw mogacych wystapic z inicjatywa ustawodawcza wska-
zanych w Konstytucji RP*,

Projekt nie moze jednak dotyczy¢ spraw, ktére w §wietle przepiséw Kon-
stytucji stanowig wyltgczng whasciwos$¢ innych podmiotéw?*’. Dla przyktadu,
zmiane Konstytucji RP moga zainicjowaé Prezydent Rzeczypospolitej, Senat
lub grupa minimum jednej pigtej ustawowej liczby postéw?*. Wyklucza sie
wiec mozliwo$c jej wszczecia przez Rade Ministréw lub obywateli®®’. Rada Mi-
nistréw jest natomiast jedynym organem uprawnionym do inicjatywy ustawo-
dawczej w zakresie ustawy o zacigganiu dtugu publicznego, ustawy budzetowej
lub jej zmiany, ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panistwo,
a takze ustawy o prowizorium budzetowym?®®. Zakres przedmiotowy ustawy
jest co do zasady nieograniczony. Normy konstytucyjne moga jednak zawierac
expressis verbis ograniczenia poszczegdlnych kategorii ustaw badZ umozliwia¢
wyprowadzenie z nich takich ograniczenn w sposéb, ktéry nie budzi watpliwo-
$ci w drodze wykladni®®.

3.1. Wniesienie projektu obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej do Sejmu

Wprowadzenie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w Polsce traktuje si¢ jako
krok ku realnemu réwnouprawnieniu form demokracji bezposredniej i posred-
niej. Jest to takze instrument, ktéry umozliwia zbiorowemu podmiotowi suwe-
renno$ci czynny udziat w procesie legislacyjnym?”. Inicjatywa ustawodawcza
nie oznacza jeszcze, ze projekt bedacy jej przedmiotem w efekcie koncowym
stanie sie prawem; niemniej jednak podmiot, ktéry z nig wystapit, moze skutecz-
nie zwréci¢ uwage na dany problem spoteczny®'. Jak zauwaza Piotr Kedziora,
»,Nawet najdoskonalsze procedury prawotwdrcze nie s3 w stanie zagwarantowac
efektu w postaci dobrego prawa. Sg one jedynie $rodkiem, drogg ktéra wyznacza
sposéb przygotowywania, a nastepnie rozpatrywania projektu aktu prawnego”?.

%+ M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 48.

2% Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit., art. 3.

286 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 235 ust. 1.

%7 H. Zieba-Zatucka, Wladza..., op. cit,, s. 21.

288 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ., op. cit., art. 221.

289 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 671.

29° Tbidem, s. 672.

291 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 47.

292 P, Kedziora, Procedura przygotowania projektu ustawy. Postgpowanie ustawodawcze na etapie
sejmowym [w:] Zarys metodyki pracy legislatora, red. A. Malinowski, Warszawa 20009, s. 154.
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W tym miejscu warto wskazac¢ na powotang w literaturze przedmiotu przedpar-
lamentarng faze procesu ustawodawczego, ktéra poprzedza skorzystanie z pra-
wa inicjatywy ustawodawczej przez uprawniony do tego podmiot. W fazie tej
moga wystepowac rézne naciski nieformalne o charakterze politycznym, arty-
kulacja intereséw przez zwigzki zawodowe lub ugrupowania polityczne, czy tez
korzystanie przez wnioskodawce z ekspertyz badz zasieganie przez niego opinii
w r6znych $rodowiskach®”.

Komitet inicjatywy ustawodawczej wykonuje wszelkie czynnosci zwigzane
z przygotowaniem projektu ustawy, a nastepnie z jego rozpowszechnianiem
i kampania promocyjng oraz organizacja zbierania podpiséw od obywateli po-
pierajacych projekt. Komitet przyjmuje nazwe uzupeiniong o tytut projektu
ustawy?. Moze on by¢ utworzony przez grupe co najmniej 15 0séb, ktére spet-
niaja facznie nastepujace warunki: sg obywatelami polskimi, majg prawo wybie-
rania do Sejmu oraz zlozyly pisemne oswiadczenie o przystapieniu do komitetu,
w ktérym podaly swoje imie (imiona), nazwisko, adres zamieszkania i numer
ewidencyjny PESEL?”. Niespehienie ktéregokolwiek z wyzej wymienionych wy-
mogoéw formalnych powoduje, ze dana osoba nie moze by¢ cztonkiem komitetu.
Ustawodawca nie okresla natomiast maksymalnej liczby os6b mogacych wcho-
dzi¢ w sklad komitetu. Z teoretycznego punktu widzenia pozwala to wiec na
stworzenie komitetu sktadajacego sie ze wszystkich oséb popierajacych projekt
ustawy. W praktyce jednak funkcjonowanie takiego ciala byloby niewskazane,
poniewaz im wiecej 0séb liczy komitet, tym mniej sprawnie wykonuje on swe
zadania. Proponuje sie, aby graniczna liczba czlonkéw komitetu wynosita 29,
co pozwolitoby na unikniecie konfliktéw zwigzanych np. z wyborem pelnomoc-
nika. Do istotnych tu probleméw nalezy nieuregulowanie prawnie mozliwosci
wystgpienia z komitetu inicjatywy ustawodawczej. Z jednej strony takie dziata-
nie mogtoby spowodowac obnizenie wymaganej liczby czlonkéw ponizej limitu
ustawowego. Z drugiej strony nie ma jednak zakazu rezygnacji z cztonkostwa
w komitecie, ktéra mogtaby by¢ korzystna np. w sytuacji podejmowania przez
dang osobe dziatan sprzecznych z poglagdami innych jego cztonkéw°.

Projekt ustawy zgodny z wymogami Konstytucji RP, ustawg o wykonywa-
niu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli oraz Regulaminem Sejmu RP

293 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 359-360.

294 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., art. 5 ust. I.

295 Ibidem, art. 5 ust. 2.

296 A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, M. Herrmann, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Pol-
sce [w:] Obywatele decydujg. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako narzedzie ksztatto-
wania postaw obywatelskich, red. A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, M. Herrmann, £6dZ 2012,

S. 40—41.
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wnosi sie do Marszatka Sejmu®”’. W niektérych wspétczesnych systemach

ustrojowych projekt ustawy kierowany jest — w ramach inicjatywy ustawodaw-
czej — do pierwszej, a takze do drugiej izby parlamentu. W polskim prawie
parlamentarnym nie przewiduje si¢ jednak takiego trybu, poniewaz z arty-
kutu 118 ust. 3 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej jednoznacznie wynika,
ze wnioskodawcy wszelkie projekty ustaw wnosza do Sejmu. Przepis ten jest
w pelni uzasadniony, gdyz w Polsce pierwszym etapem postepowania z pro-
jektem jest praca w Sejmie, a dopiero w dalszej kolejnosci trafia on do poste-
powania ustawodawczego w Senacie®*®.

Z teoretycznego punktu widzenia podmioty dysponujgce prawem inicja-
tywy ustawodawczej moga wnosi¢ projekty do Sejmu w dowolnym momencie
trwania jego kadencji. Ze wzgledéw praktycznych niecelowe wydaje sie jed-
nak inicjowanie procesu ustawodawczego blisko jej konica, istnieje bowiem
wtedy duze prawdopodobienistwo niezakoniczenia procesu legislacyjnego,
ktéry zostaje przerwany zgodnie z zasada dyskontynuacji. Pod pojeciem dys-
kontynuacji prac parlamentu rozumie sie ostateczne zakonczenie wraz z upty-
wem jego kadencji wszelkich toczacych sie przed nim postepowan. Jej celem
jest umozliwienie parlamentowi danej kadencji pracy bez zalegtosci powsta-
tych wczesniej. Dyskontynuacja stuzy zatem usprawnieniu prac parlamentu
oraz skoncentrowaniu sie na realizacji swych postulatéw przez te ugrupowa-
nia, ktére wygraly wybory. Ponadto umozIliwia ona za$ odrzucenie projektéw,
ktérych parlament nie chciat odrzuci¢ wprost w drodze glosowania®’.Wyja-
tek od tej zasady stanowig jednak projekty ztozone w trybie obywatelskiej ini-
cjatywy ustawodawczej*®. W przypadku, gdy postepowanie ustawodawcze nie
zostato zakoniczone podczas danej kadencji Sejmu, projekt taki (bez koniecz-
nosci jego ponownego wnoszenia) jest rozpatrywany przez Sejm kadencji na-
stepnej. W tej sytuacji Marszalek Sejmu zarzadza ponowny wydruk projektu
oraz doreczenie go postom?’’.

Pierwsze 15 0s6b tworzacych komitet wskazuje swojego pelnomocnika oraz
jego zastepce. Osoby te wystepujg w imieniu i na rzecz komitetu™”. Inicjatywe
ludowg nalezy sformalizowa¢ juz od samego poczatku uzyskiwania poparcia

297 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 4 ust. 1.

298 S. Bozyk, Konstytucyjne..., op. cit., . 430-432.

299 M. Radajewski, Wyjgtki od zasady dyskontynuacji prac polskiego parlamentu, ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” nr 2(54)/2020, s. 156-158.

3°° M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 5I.

st Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 4 ust. 3.

32 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 5 ust. 3.
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obywateli dla danego projektu®®. Istnieje mozliwo$c jednoczesnego wniesienia
przez grupe obywateli innego projektu w tej samej sprawie®®*. Niemniej oso-
by tworzace komitet zajmuja sie jednym projektem: ten sam komitet nie ma
mozliwosci promowania kilku projektéw jednoczeénie, nawet gdyby byly one
ze soba w jakim$ stopniu powigzane. Dla kazdego projektu nalezy wiec utwo-
rzy¢ nowy odrebny komitet, cho¢ nic nie stoi na przeszkodzie, aby miat on po-
dobny lub identyczny sktad personalny’®. Za projekt ustawy (w rozumieniu
Konstytucji RP i Regulaminu Sejmu) nie jest przy tym uznawany dokument
przygotowany dla zartu badz taki, ktérego nie mozna uznac za projekt ustawy
z oczywistych wzgledow*".

Komitet zbiera 1 tys. wlasnorecznych podpiséw obywateli, ktérzy popierajg
projekt®”’, zamieszczony obok danych na wykazie wraz z danymi dotyczacymi ich
imienia (imion), nazwiska, adresu zamieszkania oraz numeru ewidencyjnego
PESEL*®. Podpisy te wliczaja sie do minimalnej wymaganej liczby 100 tys. pod-
pis6w 0s6b popierajacych projekt’®. W tym kontekscie Rzecznik Praw Obywatel-
skich podnosit zarzut dyskryminacji w stosunku do oséb w kryzysie bezdomnosci,
ktére nie moga poprzec projektu inicjatywy ludowej z uwagi na niemoznosc wy-
pelnienia adresu na wykazie z podpisami. Inny problem stanowi fakt, ze brak
daty zlozenia podpisu moze utrudniac ustalenie czynnego prawa wyborczego do
Sejmu osoby popierajacej projekt w momencie sktadania przez nig podpisu®.

Teoretycznie podpisy moga by¢ zbierane dopiero po nabyciu przez komitet
osobowosci prawnej, a wiec po przyjeciu przez Marszatka Sejmu zawiadomie-
nia o utworzeniu komitetu lub postanowieniu Sadu Najwyzszego, dla ktérego
uzyskania konieczne jest dolgczenie listy 1 tys. podpiséw. W zwigzku z tym
w praktyce przepis o uzyskaniu wstepnego poparcia (doktadnie 1 tys. podpiséw,
a nie wiecej) uznaje sie za lex specialis — wylaczajacy generalng regule zakazujaca
wcze$niejszego gromadzenia podpiséw poparcia®’. Nie ma zatem konkretnej

33 M. Borski, Inicjatywa..., op. cit., s. 275.

o4 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 4 ust. 2.

35 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 673.

36 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 32.

37 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 6 ust. 1 w zw. z art. 9 ust. 2.

398 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 wrzesnia 1999 r. w sprawie ustalenia
wzoru wykazu obywateli, kt6rzy udzielaja poparcia projektowi ustawy stanowiacej przed-
miot inicjatywy ustawodawczej, t.j. Dz.U. z 1999 1., nr 79, poz. 893.

39 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 6 ust. 1 w zw. z art. 9 ust. 2.
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podstawy prawnej dotyczacej zbierania podpiséw*?. Sad Najwyzszy wskazuje,
ze komitet inicjatywy ustawodawczej od momentu nabycia osobowo$ci prawnej

wystepuje w obrocie prawnym jako twoérca projektu ustawy, mogacy skutecznie an-
gazowad organy zobowigzane i uprawnione do oceny jego normatywnej zawartosci.
W przeciwnym razie organy te bylyby w praktyce zobligowane do opiniowania pro-
jektéw aktéw normatywnych przedkladanych w tym celu przez kazda osobe fizyczng
lub grupe takich oséb, bez mozliwosci sprawdzenia czy projekty te pochodza od pod-
miotu dziatajacego w ramach wykonywania inicjatywy ustawodawczej*”.

Gdyby zatozy¢, ze wszystkie podpisy oséb popierajacych projekt, ktére ze-
brano przed zawiadomieniem o utworzeniu komitetu, stanowig cze$¢ wyma-
ganej liczby 100 tys. podpiséw, bezcelowe staloby sie ograniczenie do trzech
miesiecy czasu potrzebnego na pozyskanie odpowiedniego poziomu poparcia
dla projektu. Wtedy bowiem znaczna cze$¢ podpiséw mogtaby by¢ zebrana jesz-
cze przed nabyciem przez komitet osobowosci prawnej*.

W kolejnym kroku pelnomocnik komitetu zawiadamia Marszatka Sejmu
o0 jego utworzeniu. W zawiadomieniu tym nalezy poda¢ pelng nazwe komi-
tetu ze wskazaniem doktadnego adresu jego siedziby, dane oséb tworzacych
komitet, a takze dane pelnomocnika i jego zastepcy (imie, nazwisko, adres
oraz numer ewidencyjny PESEL)*". Do zawiadomienia nalezy dotaczy¢ projekt
ustawy wraz z uzasadnieniem, a takze wykaz 1 tys. podpis6w obywateli, ktérzy
go poparli*'c.

Przedlozony projekt ustawy powinien by¢ sporzadzony w taki sposéb, aby
moégt funkcjonowac na dalszych etapach postepowania legislacyjnego bez ko-
nieczno$ci wprowadzania istotnych zmian?'’. Uwaza sie jednak, ze w praktyce
wymaganie catkowitej bezbtednosci na tym etapie tworzenia aktu prawnego
mozna potraktowaé wylgcznie jako postulat. Co wiecej, bledy zawiera zdecydo-
wana wiekszo$¢ projektéw ustaw, jakie trafiaja do Marszatka Sejmu, niezalez-
nie od tego, kto jest ich wnioskodawcg®'®. W doktrynie przyjmuje sie, ze wymogi

312 M. Zieliniski, Obywatelskie..., op. cit., s. 492.

38 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 9 wrze$nia 2010 r., sygn. akt III SO 16/10, s. 7.

s34 K. Eckhardt, Instytucja..., op. cit., s. 119.

35 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 6 ust. 1 w zw. z art. 9 ust. 2; art. 6 ust. 2.

36 Wzér wykazu ustala Prezes Rady Ministréw, po wezesniejszym zasiegnieciu opinii Pan-
stwowej Komisji Wyborczej: ibidem, art. g ust. 4; art. 6 ust. 3.

37 R. Balicki, Udziat..., op. cit., s. 63.

38 P, Kedziora, Podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa ustawodawcza [w:] Zarys metodyki
pracy legislatora, red. A. Malinowski, Warszawa 2009, s. 149.
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okreslajace tre$¢ uzasadnien zawarte w regulaminie Sejmu wigza jednakowo
wszystkich inicjatoréw projektéw ustaw’'’. Przepisy szczegétowe dotyczace
tworzenia projektu ustawy znajduja sie natomiast w rozporzadzeniu w sprawie
zasad techniki prawodawczej**’. Zasada demokratycznego panistwa prawnego
zobowiazuje ustawodawce do troski o jako$¢ prawa. W zwigzku z tym bardzo
wazne jest, zeby projekty ustaw spelniaty podstawowe stawiane przed nimi wy-
mogi*?!. Przestrzeganie wymogéw to jednak nie wszystko, bowiem

Zadne przepisy nie wymusza na zadnym z uprawnionych podmiotéw obowigzku
przedstawienia Sejmowi tylko projektéw wysokiej jakosci, zgodnych z konstytucja,
z zasadami techniki prawodawczej i zasadami systemu prawa i prawem Unii Euro-
pejskiej. Aby tak bylo, potrzeba czegos wiecej niz prawa — potrzeba wysokiej kultury
prawnej i politycznej ogétu spoteczenstwa, a podmiotéw dysponujacych prawem ini-
cjatywy ustawodawczej w szczegdlnosci®.

W uzasadnieniu skladania projektu nalezy wyjasnic cel i potrzebe wydania
danej ustawy, w tym opisac rzeczywisty stan prawny w dziedzinie, ktéra chce
sie unormowaé*®. Uzasadnienie projektowanych rozwigzari prawnych wptywa
na podniesienie jakosci tworzonego prawa, poniewaz wprost ujawnia motywy
opracowania nowych rozwigzan oraz przewidywane skutki ich stosowania. Uza-
sadnienie projektu ustawy funkcjonowato w prawie polskim duzo wcze$niej niz
wprowadzono je do prawa parlamentarnego®*. Dla uzasadnienia projektu oby-
watelskiego nie zostaly przewidziane zadne ufatwienia, cho¢ grupa obywateli
nie zawsze posiada wystarczajaca wiedze i mozliwosci do jego profesjonalnego
przygotowania®?®. W przypadku, gdy do projektu ustawy nie zostato dolgczone
uzasadnienie, calo$¢ projektu skutkuje wadliwoscig konstytucyjng, poniewaz
niemozliwe jest przedstawienie skutkéw finansowych wprowadzenia ustawy
w zycie zgodnie z obowigzkiem zawartym w artykule 118 ust. 3 Konstytucji

39 P. Chybalski, Artykut 34 ust. 1—7 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Pol-

skiej, red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 189.

320 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej”, t.j. Dz.U. z 2001 1., nr 100, poz. 9o8.

20 T. Litwin, Funkcje Sejmu i Senatu a wspdlczesny polski model dwuizbowosci, Warszawa 2016,
s. 138.

322 1. Wawrzyniak, Kilka uwag na temat inicjatywy ustawodawczej [w:] Szes¢ lat Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa
2003, 8. 310.

323 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 34 ust. 2—4.

324 P. Chybalski, Artykut 34 ust. 1—7..., op. cit., s. 185-180.

325 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie..., op. cit., s. 69—7o0.
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Rzeczypospolitej Polskiej. Podmioty, ktérym przystuguje prawo inicjatywy usta-
wodawczej, s3 zwigzane regulaminem Sejmu w stosunku do wymogéw okresla-
jacych tre$¢ uzasadnienia. W tym miejscu nalezy wskazad, ze regulamin ten jest
co do zasady aktem prawa wewnetrznego, ktéry wiaze izbe, jej organy i postow;
w kwestii materii uzasadnien projektéw ustawy stanowi on jednak wyjatkowy akt
w systemie Zrédel prawa, wykraczajacy poza sfere typowo wewnatrzsejmowa*>°.
Ponadto w uzasadnieniu nalezy wykaza¢ r6znice pomiedzy stanem prawnym do-
tychczasowym a tym zawartym w proponowanym projekcie, a takze jego prze-
widywane skutki finansowe, prawne, spoteczne i gospodarcze®”’. Wymienione
elementy uzasadnienia powinny wprowadzac¢ w obszar stanu prawnego w danej
dziedzinie, wskazywac na luki w tej regulacji badz nasycenie regulacyjne, a takze
kierunki zmian, ich znaczenie i uwarunkowania®*.

W przypadku projektéw, ktére moga obcigzy¢ budzet panistwa lub budzety
jednostek samorzadu terytorialnego, w uzasadnieniu przedstawia sie nastep-
nie zrédia ich finansowania®?. Przez skutki finansowe mozna rozumie¢ wszel-
kie potencjalne konsekwencje finansowe, jakie moze spowodowa¢ wykonanie
ustawy. W tak szerokim pojmowaniu nalezy wiec uwzgledni¢ nie tylko wydatki,
ale takze dochody zar6wno sfery publicznej, jak i prywatnej*. Pojecie skutkéw
finansowych nie jest ostre, zatem w literaturze przedmiotu nie brak gtoséw de-
finiujacych je jako zakres wydatkéw, ktére ponoszone sa z budzetu panstwa,
budzetu samorzadu terytorialnego lub innych funduszy publicznych, jakie nie-
zbedne s3 dla wykonania ustawy®'. Polska jako jedno z nielicznych panstw
zawarla w ustawie zasadniczej przepis dotyczacy wskazywania skutkéw finan-
sowych wykonania ustawy jako wymogu formalnego zlozenia wniosku inicja-
tywy ustawodawczej**2. Obowigzek ten wprowadzono najprawdopodobniej po
to, aby zapobiec wnoszeniu projektéw nieprzemyslanych, odbiegajacych od
mozliwosci finansowych panstwa®. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
wskazuje jednak, ze nie zawsze przedstawienie skutkéw finansowych wykona-
nia ustawy jest konieczne. Mozliwo$¢ odstapienia od tego obowigzku Trybunat
Konstytucyjny przewiduje dla projektéw ustaw, ktérych uchwalenie pociagatoby
za sobg jedynie znikomy wymiar obcigzen finansowych dla budzetu panstwa

326 P, Chybalski, Artykut 34 ust. 1-7..., op. cit., s. 187-188.

327 Uchwatla Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 34 ust. 2—4.
28 M. Kruk, Prawo..., op. cit., s. 26.

329 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 34 ust. 2—4.
3 P. Chybalski, Sejm..., op. cit., s. 478.

3t P. Winczorek, Komentarz..., op. cit., s. 255.

32 P. Chybalski, Sejm..., op. cit., s. 463.

3 J. Repel, Sejm..., op. cit., s. 198.
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badzZ jednostek samorzadu terytorialnego. Trybunat Konstytucyjny nie wska-
zal natomiast precyzyjnie na wielko$¢ tego znikomego wymiaru, co pozostawia
Marszatkowi Sejmu pewna swobode decyzyjng w zakresie oceny prawidtowosci
przediozonego mu projektu ustawy**.

Oceny skutkéw na poziome poprawek w trakcie procesu legislacyjnego nie
uwzgledniaty projekty ustaw analizowane przez Macieja Borskiego oraz Bogu-
stawa Przywore. Wskazani autorzy dowodzg, ze brak takich informacji sktania
do refleksji dotyczacych stanu poprawnosci tworzenia ocen skutkéw regulacji.
Funkcjonujacy model jawi sie w tym $wietle jako nieefektywny i zarazem nie-
rzetelny, poniewaz odnosi sie jedynie do projektu wnoszonego do Sejmu. Za-
sadne wydaje sie zatem natozenie na Marszatka Sejmu dodatkowego obowigzku
w postaci aktualizacji kosztéw konicowych w sytuacji wprowadzenia poprawek,
a wiec przedstawienia catkowitych kosztéw jeszcze przed podjeciem przez Sejm
decyzji o uchwaleniu ustawy**.

W uzasadnieniu powinny sie réwniez znalez¢ zatozenia projektéw podstawo-
wych aktéw wykonawczych i o§wiadczenie o zgodnosci projektu z prawem unij-
nym badz o§wiadczenie o nieobejmowaniu projektowanej regulacji prawem Unii
Europejskiej. Ostatnim elementem uzasadnienia powinny by¢ za$ informacje
dotyczace wynikéw przeprowadzonych konsultacji oraz przedstawionych w ich
trakcie wariantéw projektu i opinii**. Przeprowadzanie konsultacji stanowi wy-
raz uspolecznienia procesu stanowienia prawa. Jest to niezwykle pozgdana war-
to$¢ w demokratycznym panistwie prawa, ktéra przeciwdziala tworzeniu prawa
w sposéb pryncypialny i bez nalezytego rozeznania w przewidywanych skutkach
jego przyjecia badz w ogéle samej potrzebie jego ustanowienia. Zadaniem kon-
sultacji jest dostarczenie organowi, ktéry jest odpowiedzialny za tworzenie prawa
informacji przydatnych w toku procesu legislacyjnego. Jednoczesnie konsultacje
nie mogg sie wigza¢ z narzucaniem organowi okreslonego stanowiska. Nalezy za-
tem przeprowadzi¢ je przed wniesieniem projektu do Sejmu. Wskazany termin
nie dotyczy jednak komitetu inicjatywy ustawodawczej, ktéry nie jest zobowig-
zany do przedstawienia wynikéw konsultacji w uzasadnieniu projektu. Komitet
ten moze wiec przesunaé przeprowadzenie konsultacji na czas trzymiesiecznego
zbierania podpiséw poparcia dla projektu. Wéwczas konsultacje maja jednak
charakter jedynie pozorny, poniewaz na tym etapie nie mozna juz zmieniac

ani projektu, ani jego uzasadnienia®’. Obowigzek uzyskania wymaganych pra-

3+ B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 677.

35 M. Borkowski, B. Przywora, Obywatelska..., op. cit., s. 29.

36 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 34 ust. 2—4.
37 P. Chybalski, Artykut 34 ust. 1-7..., op. cit., s. 195-196.
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wem opinii oraz przeprowadzenia konsultacji powinien zatem spoczywac na
Marszatku Sejmu, a nie na komitecie inicjatywy ustawodawczej.

Przedlozenie przez komitet projektu nieodpowiadajacego wymaganiom
formalnym wskazanym w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej nie stanowi
projektu ustawy w rozumieniu artykutu 118 ustawy zasadniczej. Nie jest wiec
dopuszczalne poddanie takiego projektu postepowaniu legislacyjnemu w Sejmie,
gdyz procedura ta jest zarezerwowana jedynie dla projektéw ustaw™®.

Marszatek Sejmu w terminie 14 dni od doreczenia zawiadomienia postanawia
0 jego przyjeciu. Postanowienie to niezwlocznie przekazuje sie pelnomocnikowi
komitetu. Komitet nabywa osobowos$¢ prawna dopiero w momencie przyjecia
przez Marszalka Sejmu zawiadomienia o jego utworzeniu. W razie wystapie-
nia w zawiadomieniu brakéw formalnych Marszatek Sejmu informuje o nich
komitet w terminie 14 dni od doreczenia mu dokumentu. Pelnomocnik komi-
tetu jest wzywany do usuniecia brakéw w analogicznym terminie 14 dni, a ich
ewentualne nieusunigcie skutkuje odmowa przyjecia przez Marszatka Sejmu
zawiadomienia®”’.

Jesli Marszatek Sejmu nabierze watpliwos$ci dotyczacych zgodnosci zgtoszo-
nego projektu ustawy z przepisami prawa (réwniez prawa Unii Europejskiej
lub podstawowymi zasadami techniki prawodawczej), zasiega opinii Prezydium
Sejmu i moze skierowac projekt do Komisji Ustawodawczej. Celem Komisji jest
wyrazenie opinii o tresci projektu. W przypadku gdy wiekszoscia trzech piatych
gloséw zaopiniuje ona projekt ustawy jako niedopuszczalny, Marszalek Sejmu
zyskuje podstawe, by odméwic nadania mu dalszego biegu®*’. Nie jest on jednak
zwigzany stanowiskiem Komisji, a wiec nie ma obowigzku nienadawania biegu
projektowi ustawy. Decyzja dotyczaca dalszego losu projektu nalezy do jego kom-
petencji, i ostatecznie to on ponosi za nig odpowiedzialno§¢**!. Przyznanie Mar-
szatkowi Sejmu tak istotnych uprawnien z zakresu nadawania biegu inicjatywom
ustawodawczym nie zastuguje na pozytywna ocene, gdyz jest on nieodmiennie
zwigzany ze sprawujaca w danym momencie wladze wigkszosciag w parlamen-
cie. Przestrzega sie, ze moze to prowadzi¢ do praktyki ustrojowej polegajacej na
celowym blokowaniu (chociaz w ograniczonych regulaminem ramach czaso-
wych) przez Marszatka Sejmu, bedacego jego jednoosobowym organem kierow-
niczym, poselskich projektéw ustaw zglaszanych przez mniejsze ugrupowania
parlamentarne. Postuluje si¢ zatem przekazanie kompetencji w tym zakresie do

»8 L. Garlicki, Sejm i Senat artykut 118..., op. cit,, s. 22.

$9 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. Cit., art. 5 ust. 4 w zw. z art. 6 ust. 2; art. 6 ust. 5.

340 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 34 ust. 8.

41 A, Szmyt, Artykut 34 ust. 8 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 212.
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Prezydium Sejmu, ktére sktada si¢ z przedstawicieli wiekszosci sejmowej oraz
najwiekszych klubéw opozycji politycznej w parlamencie. Dodatkowo proponuje
sie wprowadzenie konsultowania przez Prezydium Sejmu decyzji w tych spra-
wach z Konwentem Senioréw**.

Podobne stanowisko znajdujemy w literaturze przedmiotu:

nie ulega watpliwosci, ze w pelnieniu tej funkcji parlamentu decydujacy wplyw na
tre$¢ ustawodawstwa maja zawsze partie i ugrupowania wiekszosci rzagdowej w par-
lamencie. Wydaje sig, Ze przyznanie Marszatkowi Sejmu, zwigzanemu kazdorazowo
ze sprawujacg w danym momencie wiadze wiekszoscia rzadowa w parlamencie, tak
istotnych uprawnien w zakresie nadawania biegu inicjatywom ustawodawczym, nie
jest rozwigzaniem zastugujacym na pozytywna ocene®.

De facto Marszatek Sejmu ma wiec mozliwo$¢ zablokowania kazdej inicjatywy
ustawodawczej. Twierdzenie to popiera sie skargami (zastyszanymi zwlaszcza
ze strony przedstawicieli opozycji) na temat nierozpatrywania zgtoszonych pro-
jektéw z powodu ich zablokowania przez Marszatka Sejmu’*.

W przypadku gdy Marszatek Sejmu w drodze umotywowanego postanowie-
nia odmoéwi przyjecia zawiadomienia, pelnomocnik komitetu ma mozliwosc¢ za-
skarzenia jego decyzji do Sadu Najwyzszego w terminie 14 dni od jej doreczenia.
Rozpatrzenie skargi przez Sad Najwyzszy nastepuje w postepowaniu nieproce-
sowym, w sktadzie siedmiu sedziéw, w terminie 30 dni. Postanowienie wydane
przez Sad Najwyzszy jest ostateczne: nie przystuguje od niego zaden $rodek
prawny’®.

Po otrzymaniu informacji o przyjeciu zawiadomienia lub postanowienia
Sadu Najwyzszego, ktére uwzglednia skarge, komitet oglasza fakt nabycia oso-
bowosci prawnej w dzienniku o zasiegu ogélnopolskim. Podaje réwniez swéj
adres i miejsce, w ktérym udostepnia projekt ustawy do wgladu publicznego.
Od tego momentu tre$¢ projektu nie moze by¢ zmieniona. Po ogloszeniu infor-
macji o nabyciu osobowosci prawnej i miejscu udostepnienia projektu do wgla-
du komitet moze rozpocza¢ kampanie promocyjng oraz zbieranie 100 tys. podpi-
s6w*. Co istotne, w ustawie prézno szukad przepiséw traktujacych o wymogu
pochodzenia regionalnego sygnatariuszy. Wada takiego rozwigzania mogtoby

342 S. Bozyk, Konstytucyjne..., op. cit., s. 433—434; S. Bozyk, Partie polityczne a Sejm RP, War-
szawa 2000, s. 121-124.

3 S. Bozyk, Konstytucyjne..., op. cit., S. 433.

344 T. Litwin, Funkgje..., op. cit., s. 136.

345 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit., art. 6 ust. 5.

346 Tbidem, art. 7 ust. 1—2; art. 8 ust. 2.
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by¢ tworzenie inicjatyw typowo regionalnych, ktére w sposéb oczywisty pre-
feruja jeden obszar panstwa w stosunku do pozostalej jego czesci. W literatu-
rze przedmiotu panuje tez opinia, ze nie stanowi to wiekszego problemu, po-
niewaz ostatecznie to wiekszo§¢ parlamentarna (pochodzaca z réznych czesci
kraju) decyduje o powodzeniu projektu. Prawdopodobienistwo odrzucenia pro-
jektu w jakim$ czytaniu z uwagi na obawe przed jego odbiorem spotecznym
jest wiec duze®?.

Zadaniem kampanii promocyjnej jest przedstawienie i wyjasnienie przez ko-
mitet tre$ci projektu ustawy, ktéry stanowi przedmiot danej inicjatywy ustawo-
dawczej*®®. Ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli
nie wskazuje jednak szczegétéw prowadzenia kampanii promocyjnej. Odsyta
ona bowiem do uchylonej obecnie ordynacji wyborczej z 1993 r., w ktérej za-
kazano m.in. finansowania kampanii z pieniedzy publicznych*®. Nic nie stoi
zatem na przeszkodzie, aby kampanie promocyjng prowadzit inny podmiot
(np. organizacja pozarzadowa) lub znana osoba publiczna, mimo ze kompeten-
cje do zbierania podpiséw posiada wylacznie komitet inicjatywy*’. W miejscu
zbierania podpiséw musi sie¢ znalez¢ projekt ustawy wylozony do wgladu oso-
bom zainteresowanym™!. Poparcia dla projektu moze udzieli¢ obywatel polski,
ktéry ukonczyt 18 lat i ma prawo wybierania do Sejmu, a wiec nie jest osoba
ubezwlasnowolniona, pozbawiong praw publicznych lub wyborczych. Osoba
ta moze natomiast mieszkac poza granicami kraju Rzeczypospolitej Polskiej*>.
Wycofanie poparcia udzielonego uprzednio projektowi ustawy jest uznawane za
bezskuteczne®>. Poparcie inicjatywy przez liczbe 0séb wiekszg niz 100 tys. nie
ma zadnych skutkéw prawnych (negatywnych ani pozytywnych) — moze jedynie
wywrzeé pewien efekt polityczny®>*.

W teorii termin na zebranie 100 tys. podpiséw wynosi trzy miesigce od ztoze-
nia zawiadomienia Marszatkowi Sejmu. Zbierania podpiséw nie mozna jednak
rozpocza¢ do czasu wydania przez Marszatka Sejmu postanowienia o nadaniu
komitetowi osobowosci prawnej oraz ustanowienia pelnomocnika. W praktyce
okres trzech miesiecy ulega wiec istotnemu skrdceniu, a komitety, ktére nie

347 M. Zieliniski, Obywatelskie..., op. cit., s. 487.

348 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit.,, art. 8 ust. 1.

349 M. Zielinski, Obywatelskie..., op. cit., s. 493. Por. A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, M. Herr-
mann, Inigjatywa..., op. cit., s. 48.

55° M. Zieliniski, Obywatelskie..., op. cit., s. 493.

3t Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 9 ust. 1.

52 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 672.

33 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 9 ust. 3.

s+ M. Zielinski, Obywatelskie..., op. cit., s. 487.
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maja wsparcia organizacji pozarzadowych badZ partii politycznych, czesto nie
potrafig zrealizowa¢ celu wyznaczonego przez ustawodawce®*. Po zebraniu od-
powiedniej liczby podpiséw pelnomocnik komitetu wnosi natomiast projekt
ustawy wraz z wykazem podpiséw do Marszatka Sejmu. Termin na dostarcze-
nie wskazanych dokumentéw wynosi trzy miesigce od postanowienia Marszatka
Sejmu o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu bagdZ postanowienia
Sadu Najwyzszego o uwzglednieniu skargi na odmowe przyjecia przez Mar-
szatka zawiadomienia®*®.

W przypadku, gdy Marszatek Sejmu zywi uzasadnione watpliwo$ci dotyczace
prawidlowosci zlozenia wymaganej liczby podpiséw obywateli, ma on mozli-
wos¢ zwrécenia sie w terminie 14 dni od wniesienia projektu ustawy do Paristwo-
wej Komisji Wyborczej z prosba o stwierdzenie, czy ztozono wymagang liczbe
podpiséw. Czynnosci sprawdzajace dokonywane s przez Panstwowa Komisje
Wyborcza w terminie 21 dni. Petnomocnik komitetu moze uczestniczy¢ w poste-
powaniu sprawdzajacym w roli obserwatora. W przypadku stwierdzenia, ze pra-
widlowo ztozona liczba podpiséw obywateli popierajacych projekt jest mniejsza
niz ta wymagana ustawowo, Marszatek Sejmu odmawia nadania biegu projek-
towi za posrednictwem postanowienia wraz z uzasadnieniem. Postanowienie to
niezwlocznie dostarcza sie pelnomocnikowi komitetu®’, ktéremu przystuguje
mozliwo$¢ zaskarzenia go do Sadu Najwyzszego. W czasie postepowania weryfi-
kacyjnego nie ma mozliwosci uzupekiania podpiséw, a wiec brak choc¢by kilku
z nich powoduje odmowe nadania biegu projektowi ze strony Marszatka Sejmu.
Takie rozwigzanie dotyczace projektu obywatelskiego wydaje sie by¢ dyskryminu-
jace w poréwnaniu do innych procedur. Dla przyktadu, procedura rejestracji listy
kandydatéw zglaszanych w wyborach do Sejmu przewiduje mozliwos$¢ uzupel-
nienia brakéw formalnych (podpis6w) w terminie trzech dni. Uniemozliwienie
uzupelnienia wniosku inicjatywy obywatelskiej przed uptywem terminu wska-
zanego w ustawie nalezy zatem traktowac jako bezpodstawne utrudnianie reali-
zacji obywatelskiej inicjatywy®.

W przypadku zebrania odpowiedniej liczby podpisé6w Marszatek Sejmu kie-
ruje projekt do pierwszego czytania w Sejmie, o czym zawiadamia pelnomoc-
nika komitetu®*’. Ustawodawca nie jest w tej kwestii catkowicie konsekwentny,
poniewaz cho¢ gwarantuje rozpatrzenie projektu obywatelskiego w konkret-
nym czasie w ramach pierwszego czytania, to nie wskazuje czasu, w jakim

55 A. Cizynska, R. Palosz, Czy rzeczywiscie..., op. cit., s. 14.

3¢ Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit., art. 10 ust. 1-2.
357 Ibidem, art. 12 ust. 2.

3% M. Jabloniski, Obywatelskie..., op. cit., s. 656.

39 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 10 ust. 3.
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nalezy zakonczy¢ postepowanie nad projektem. Nietrudno wiec wyobrazi¢ so-
bie sytuacje, w ktérej po pierwszym czytaniu obywatelski projekt zostaje odlo-
zony na blizej nieokreslony czas, a zawarte w nim propozycje dezaktualizuja
sie’®’, Ani Konstytucja RP, ani ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodaw-
czej przez obywateli nie dajg tej formie demokracji bezposredniej uprzywile-
jowanej procedury w procesie legislacyjnym, a wskazanie szczegétowego okre-
su, w jakim powinno sie przeprowadzic¢ pierwsze czytanie, takze nie przewaza
o powodzeniu danej inicjatywy*°'.

Brak jakichkolwiek przepiséw okreslajacych termin zakonczenia prac legis-
lacyjnych powoduje, iz bardzo czesto prace nad projektami inicjatyw ludowych
trwaja znacznie dluzej niz oczekuja tego wnioskodawcy. Z przeprowadzonej
przez Bartosza Malewskiego analizy prac nad projektami ustaw prowadzonych
przez Sejm w latach 2001-2015 wynika, ze w wielu przypadkach postepowa-
nie nie zostalo zakoniczone ani w kadencji, w ktérej projekt zostat ztozony, ani
w kolejnej. W efekcie projekty te byly skazane na upadek, poniewaz wylaczenie
zasady dyskontynuacji w przypadku inicjatyw ludowych umozliwia wniesienie
projektu jedynie w kadencji nastepujacej bezposrednio po tej, w ktérej projekt
zlozono pierwotnie. Nie mozna wiec wnosi¢ projektu w nieskoriczonosc. Bar-
tosz Malewski sugeruje, ze przedtuzanie sie prac legislacyjnych Sejmu mozna
traktowac jako celowe dzialanie parlamentarzystéw, gdyz prac w parlamencie
w dwdch nastepujacych po sobie kadencjach Sejmu nie zakonczono w przy-
padku 15 na 44 projekty wniesione w badanym przez niego okresie**. Calg pro-
cedure wniesienia projektu, poczynajac od utworzenia komitetu, a koriczac na
zlozeniu projektu Marszatkowi Sejmu, przedstawiaja rysunki 3.1-3.4.

360 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 675-676.
3ot P, Sarnecki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2005, s. 227.
302 B. Malewski, Czy obywatelska..., op. cit., s. 21-23.



3.1. Wniesienie projektu obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej do Sejmu 97

Rysunek 3.1.

Procedura wniesienia przez
obywateli projektu ustawy

w Swietle Ustawy z dnia 24 czerwca
1999 r. o wykonywaniu inicjatywy
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie
Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit.

Rysunek 3.2.

Etap pierwszy procedury wniesienia
przez obywateli projektu ustawy

w Swietle Ustawy z dnia 24 czerwca
1999 r. o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli

Wszczecie procedury wykonywania
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli
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|
v
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obywateli popierajacych projekt

/

Zawiadomienie Marszatka Sejmu o utworzeniu
komitetu, z zatgczeniem projektu ustawy
oraz listy 1000 podpisow

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie
Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit.
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Rysunek 3.3. Etap drugi procedury wniesienia przez obywateli projektu
ustawy w Swietle Ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli

Nieusuniecie
brakéw
formalnych lub
usuniecie
ich po wskazanym

 J terminie

A

Postanowienie
o odmowie

przyjecia

Wystgpienie
brakéw formalnych

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit.
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Rysunek 3.4. Etap trzeci procedury wniesienia przez obywateli projektu
ustawy w Swietle Ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli

Zebranie 100 tys.

Zebranie mniejszej podpiséw

w terminie trzech
miesiecy

niz 100 tys. liczby
podpisow

4
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. " 4 projektu
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postanovylepla wraz czytania,

Z uzasadnieniem, ktére w terminie

dostarcza sie
niezwlocznie
petnomocnikowi
komitetu

trzech miesiecy
od wniesienia
projektu

Odrzucenie
projektu

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit.

W przypadku stwierdzenia, ze tre$¢ projektu ustawy (badZ jego uzasad-
nienia) zostala zmieniona, Marszatek Sejmu w terminie nie péZniejszym niz
14 dni od wniesienia projektu postanawia o odmowie jego przyjecia. Na posta-
nowienie Marszatka Sejmu pelnomocnikowi komitetu przystuguje skarga do
Sadu Najwyzszego®®”. Pelnomocnik komitetu (jako jedyny wnioskodawca spo-
$réd wskazanych w artykule 118 Konstytucji RP) ma mozIliwos$¢ zaskarzania do
Sadu Najwyzszego postanowienn Marszatka Sejmu odmawiajacych przyjecia zto-
zonego projektu. Inne podmioty nie posiadajg takich uprawnien, a wiec w przy-
padku zwrotu projektu musza dokonac wskazanych poprawek lub zrezygnowac
z inicjatywy**.

Po otrzymaniu projektu ustawy, lecz przed skierowaniem go do pierwszego
czytania, Marszatek Sejmu poleca ekspertom Kancelarii Sejmu sporzadzenie

3 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit., art. 11 ust. 2.
364 M. Borski, Inigjatywa..., op. cit., s. 278.
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opinii dotyczacej zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej*®. Nie doty-
czy to jednak projektéw wnoszonych przez Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, co budzi spore kontrowersje. Nie sposéb bowiem wykazaé w przekonujacy
sposéb, ze profesjonalizm zaplecza eksperckiego Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej jest wiekszy od zaplecza, jakim dysponuje Senat, ktéry jednak nie jest
zwolniony z poddania projektu opinii o zgodnosci z prawem unijnym. Przyjety
w regulaminie Sejmu przepis zostal wiec prawdopodobnie uchwalony z przy-
czyn niemerytorycznych*®.

3.2. Postepowanie z projektem ustawy w Sejmie

Funkcja ustawodawcza stanowi podstawe dziatalnosci parlamentu”, a jej celem
jest zapewnienie wszechstronnego, tresciowego i prawnego opracowania projek-
téw ustaw wpltywajacych do Sejmu’®®. Funkcja ustawodawcza wystepuje obok
funkcji kreacyjnej (obsadzanie kluczowych stanowisk) i funkcji kontrolnej®.
Sekwencyjno$¢ postepowania ustawodawczego ma utatwiac podjecie racjonalnej
decyzji koncowej, a wiec przyjecie dobrej ustawy rozumianej jako odpowiadajaca
zasadom techniki legislacyjnej oraz wkomponowana w dotychczasowy system
prawny, jak réwniez realizujaca okres$lone zadania panstwowe lub spoteczne.
Sekwencyjnos¢ postepowania legislacyjnego sprawia, ze skladajace si¢ na nie
czynnosci podejmowane sg przez kilka podmiotéw i roztozone w czasie, co sprzy-
ja refleksji na temat proponowanych rozwigzari normatywnych*”.

Zasady procedury ustawodawczej w Konstytucji rozpoczynaja sie od artykutu
118, jednak z uwagi na zasade autonomii parlamentu materia ta regulowana jest
w ustawie zasadniczej jedynie cze$ciowo. Catkowite przedstawienie przebiegu
procedury legislacyjnej w parlamencie znajduje sie w regulaminach Sejmu i Se-
natu, gdyz to one stanowig akty wlasciwe okreslajace porzadek pracy obu izb*".
Konstytucja wskazuje wprost na konieczno$¢ rozpatrzenia projektu ustawy przez

365 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 ..., op. cit., art. 34 ust. 9.

306 P, Chybalski, Artykut 34 ust. 9 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 220.

307 A. Stawarz-Walat, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej [w:] System organdw paristwowych w Konsty-

tucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. H. Zigba-Zatucka, Warszawa 2005, s. 41.

A. Balaban, Szes¢ funkcji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” nr 4(81) /2007,

S. 133.

309 7. Szeliga, Parlament — wladza ustawodawcza [w:] Organy wladzy publicznej w swietle Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, red. Z. Szeliga, Lublin 2006, s. 69.

37° M. Kudej, Postgpowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. I5.

71 L. Garlicki, Sejm i Senat artykut 118..., op. cit., s. I.
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Sejm w trzech czytaniach??, za$ analiza przepiséw konstytucyjnych prowadzi do
wniosku, ze nie dopuszcza si¢ do odstgpienia od tej zasady. Niedopuszczalne
jest wiec skrécenie liczby czytan przepisami regulaminu (np. w postepowa-
niach skréconych)®™. Zgodnie z zasada autonomii izb przepisy wskazujace na
elementy budujace kazde czytanie oraz sposéb ich realizacji znajduja si¢ jed-
nak w regulaminie Sejmu’’.

Zasada trzech czytan ma stuzy¢ wnikliwemu rozpatrzeniu projektu przez roz-
tozenie trybu ustawodawczego w czasie oraz uporzadkowanie go. Jednoczes$nie
trzy czytania umozliwiajg uformowanie sie wiekszosci, ktéra jest konieczna do
uchwalenia ustawy, oraz przedstawianie swoich opinii przez mniejszo$ci. Tym
samym wspomniana regulacja ma przeciwdziata¢ podejmowaniu przez ustawo-
dawce pochopnych i nieprzemyslanych decyzji*”>. Cho¢ jednak rozpatrywanie
projektéw ustaw przebiega w trzech czytaniach, wnioskodawca moze wycofaé
swoj projekt lub wnosic¢ do niego poprawki tylko do czasu zakoniczenia drugiego
czytania®®. Pod pojeciem czytania rozumie sie procedure okreslonego i wielo-
fazowego sposobu rozpatrywania projektu, gdzie czytanie jest pewnym etapem
zaawansowania prac legislacyjnych, zgodnie z logiczng kolejnoscig przechodze-
nia od debaty ogélnej do szczegStowej*”’. W literaturze przedmiotu pojecie czy-
tania definiuje sie réwniez jako rozpatrzenie projektu ustawy na posiedzeniu
plenarnym izby*"®.

3.2.1. Etap pierwszego czytania

Celem wprowadzenia kilku czytann w parlamentach panstw demokratycznych
bylo umozliwienie zawierania kompromiséw oraz formowania sie wiekszosci,
ktéra jest konieczna do uchwalenia ustawy. Ponadto rozwigzanie to umozliwia
wyrazenie opinii przez mniejszosci i wnoszenie poprawek przez deputowanych.
Mozna wéwczas wypracowaé rozwigzanie, ktére z punktu widzenia fachowej
wiedzy z réznych dyscyplin wydaje si¢ najlepsze. Wydtuzenie okresu obrad nad

372 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., op. cit., art. 119 ust. 1.

33 L. Garlicki, Sejm i Senat artykut 119 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz 11,
red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 4.

7 B. Szepietowska, Proces ustawodawczy [w:] Parlament. Model konstytucyjny a praktyka ustro-
jowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2000, s. 107.

75 E. Gierach, Artykut 36 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 228.

76 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 ..., op. cit,, art. 36 ust. 1—4.

377 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 678; Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo..., op. cit., s. 229.

78 L. Garlicki, Sejm i Senat artykut 119..., op. cit,, s. 2.

3



102 3. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w polskim systemie prawnym

projektem ustawy oraz jawno$¢ dyskusji maja tez sprzyjac perswazji wewnatrz
parlamentu, zapobiega¢ naciskom na niego z zewnatrz i stuzy¢ wnikliwemu
rozpatrzeniu projektu. Obecnie wiekszo$¢ projektéw ustaw inicjowana jest przez
rzad, wiec ewentualne kompromisy zawiera sie zazwyczaj juz na etapie przygo-
towywania projektu. Ma to stuzyc¢ jego sprawniejszemu przejsciu przez poste-
powanie w parlamencie. Obserwuje sie takze przenoszenie ciezaru prac meryto-
rycznych z obrad plenarnych (na posiedzeniach parlamentu) na dyskusje toczone
w trakcie obrad komisji, ktére skladaja sie z tych samych sit politycznych, jakie
zasiadaja w parlamencie. W zwigzku z tym niekiedy réwniez pierwsze czytanie
przenoszone jest z posiedzenia plenarnego na posiedzenie komis;ji*”.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prézno szukaé zapiséw dotyczacych
szczego6tow przebiegu kolejnych czytan oraz informacji o tym, jak nalezy do nich
przechodzi¢. Informacje te znajduja sie w regulaminie Sejmu. Ani Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, ani regulamin Sejmu nie wskazujg jednak zadnych
konkretnych terminéw na przeprowadzanie poszczeg6lnych czytan®*. Trybunat
Konstytucyjny podkresla, ze

zasada trzech czytar oznacza konieczno$¢ trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm
samego projektu ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko technicznym. Musi
wiec wystepowal ,zakresowa tozsamos$¢” rozpatrywanego projektu, czego oczywi-
$cie nie nalezy rozumie¢ w sposéb skrajny. Zasada trzech czytan bylaby w cze-
$ci pozbawiona sensu, gdyby jeden projekt ustawy w niezmienionej formie miat
by¢ trzykrotnie rozpatrywany przez Sejm. Jednakze za naruszenie artykutu 119
ust. 1 Konstytucji uzna¢ nalezaloby sytuacje, gdy projekt ustawy, przedtozony zgod-
nie z regulaminem Sejmu przez odpowiednig komisje, a stanowigcy przedmiot
IT czytania, tak rézni sie swym zakresem od ,projektu wyjéciowego”, ze jest to
w istocie inny projekt ustawy!.

Celem wprowadzenia procedury kilkukrotnego czytania jest zapobieganie
uchwalaniu ustaw obarczonych istotnymi wadami. Praktyka sejmowa pokazuje
jednak, ze takie wypadki miewaja miejsce dosy¢ czesto. Niestety, nie istnieje
jedno dobre rozwigzanie tego problemu, poniewaz wprowadzenie wymogu zwie-
lokrotnionego oficjalnego badania tekstu najpewniej réwniez nie zapobiegloby
zupeknie pojawianiu sie bted6w***.

79 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 679.

0 Tbidem, s. 679-680.

31 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2004 r., op. cit.

32 A. Lawniczak, Sejm i Senat [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Hacz-
kowska, Warszawa 2014, s. 312.
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Do czasu rozpoczecia pierwszego czytania wnioskodawca moze wnie$é
do swojego projektu ustawy autopoprawke. Pod pojeciem wniesienia auto-
poprawki rozumie sie dokonanie korekty projektu ustawy zanim rozpocznie
sie jego rozpatrywanie w procedurze trzech czytan przez Sejm. Zaleta tego
rozwigzania jest mozliwo$¢ modyfikacji projektu, ktéry wnioskodawca uzna
za niedopracowany, bez konieczno$ci wycofania go. Poprawiony przepis jest
wowczas wprowadzany bez obowigzku glosowania®*’. Niestety, wspomniana
regulacja autopoprawki nie ma zastosowania w przypadku obywatelskich pro-
jektow ustaw. W pismiennictwie teoretycznym widac krytyczne podejscie do
wylaczenia obywatelskich projektéw z takiej mozliwosci, poniewaz Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej nie dokonuje zréznicowania prawa wnoszenia popra-
wek w stosunku do poszczegélnych wnioskodawcoéw. Przyjecie tego typu roz-
wigzania jest podyktowane specyfika obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
i postawionymi jej warunkami formalnymi, ktére proponowany projekt musi
spelni¢ obligatoryjnie®*.

Obecnie obowigzujace zasady regulujace tryb przeprowadzania pierwszego
czytania projektu ustawy stanowia efekt ztozonego procesu ewolucji. Za czaséw
IT Rzeczypospolitej przyjmowano, ze wszystkie czytania projektu ustawy byty
przeprowadzane podczas obrad plenarnych Sejmu’®. Wspotczesnie pierwsze
czytanie na posiedzeniu Sejmu przeprowadza sie obligatoryjnie w stosunku do
projektéw ustaw dotyczacych: zmiany Konstytucji; wyboru Prezydenta, Senatu,
Sejmu i organéw jednostek samorzadu terytorialnego; a takze ustaw budzeto-
wych, podatkowych, kodekséw oraz regulujacych ustréj i wtasciwos¢ wladz pub-
licznych. Ponadto Marszalek Sejmu moze skierowac projekty ustaw badz uchwat
Sejmu do pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu, jesli przemawiajg za tym
wazne wzgledy (a wiec jest to jego uprawnienie fakultatywne)*¢. O przepro-
wadzeniu pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu (zamiast czytania komi-
syjnego) decyduje zatem konkretna materia ustawowa, jak réwniez doniostosc¢
spoteczna niektérych projektow™’.

Pierwsze czytanie projektu ustawy ma istotne znaczenie dla demokratycz-
nego procesu ustawodawczego: daje bowiem postom pierwsza sposobno$¢ na
jego omoéwienie, a opinii publicznej szanse na zapoznanie sie z nim (co jednak

3% E. Gierach, Artykut 36..., op. cit,, s. 232.

384 M. Zubik, Zmiany regulaminu Sejmu w latach 2007-2009, , Przeglad Sejmowy” nr 3/2009,
S. 132.

35 W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie wyktadni art. 37 ust. 2 regulaminu Sejmu, ,Zeszyty

Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” nr 2(10)/20006, s. 35.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 37 ust. 2-3.

337 W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie wykladni..., op. cit., s. 40.
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w praktyce nie zawsze ma miejsce)**®. Poszczegélni aktorzy polityczni wyka-
zuja wieksze zainteresowanie przebiegiem danego procesu legislacyjnego, jesli
jego efekt moze wplynaé na realizacje ich intereséw politycznych lub praw-
nych®®., Pierwsze czytanie projektu ustawy zostaje przeprowadzone na posiedze-
niu Sejmu w terminie trzech miesiecy od jego wniesienia do Marszatka Sejmu
badz od daty wydania przez Sad Najwyzszy postanowienia stwierdzajacego, ze
liczba podpiséw popierajacych projekt zostata ztozona prawidtowo™’. Pierwsze
czytanie mozna przeprowadzic¢ nie wczesniej niz siédmego dnia od doreczenia
postom druku projektu ustawy, jednakze Sejm lub komisja moga w tym wzgle-
dzie postanowi¢ inaczej*”". Ten przepis regulaminowy daje postom mozliwosc¢
zapoznania si¢ z projektem ustawy przed przystgpieniem do jego rozpatrywa-
nia**?. Pojecie dorgczenia projektu w praktyce nie zawsze oznacza jednak, ze pro-
jekt ustawy rzeczywiscie trafit do posta. W przypadku, gdy projekty doreczane
sa w formie papierowej, mozliwe jest wysytanie ich na rézne adresy (biur posel-
skich, két lub klubéw poselskich, skrytek poselskich w Sejmie), a takze w okre-
sach pomiedzy posiedzeniami Sejmu lub §wiagtecznych. W zwigzku z tym oraz
z mozliwymi opéznieniami w dziatalnosci poczty faktyczny moment doreczenia
projektu moze zbiec si¢ z terminem pierwszego czytania lub, co gorsza, nastapic¢
nawet juz po jego przeprowadzeniu w Sejmie’”. W szczeg6lnie uzasadnionych
wypadkach Sejm moze skréci¢ postepowanie z projektami ustaw lub uchwat po-
przez przystapienie do pierwszego czytania bez zachowania siedmiodniowego
terminu, a wiec niezwlocznie po otrzymaniu projektu przez postéw™*. Przyjeto
sie, ze pierwsze czytanie na forum Sejmu odbywa si¢ jedynie w przypadku pro-
jektow ustaw o charakterze ustrojowym, ktére moga wywotac istotne skutki dla
budzetu panstwa i dotyczg kompleksowych regulacji prawnych (tj. kodeks6w™>).
Na forum Sejmu rozpatruje si¢ zatem to, co wymaga decyzji izby, oraz projekty,
ktére powinny by¢ rozpatrzone przez izbe réwniez na etapie pierwszego czyta-
nia ze wzgledu na swéj szczeg6lny charakter®*.

388 1. Jaskiernia, Zasady..., op. cit., s. 144.

9 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 26.

39° Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 13.

391 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 37 ust. 4.

392 H. Zieba-Zalucka, Wladza..., op. cit,, s. 25.

393 ], Jaskiernia, Zasady..., op. cit., s. 156.

394 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit,, art. 51 pkt. 1.

395 O postepowaniu z projektami kodekséw szeroko pisze: M. Borski, Postgpowanie z projek-
tami kodekséw jako przyktad szczegélnego trybu ustawodawczego, ,Roczniki Administracji
i Prawa” nr 13/2013, s. 17-25.

396 . Jaskiernia, Zasady..., op. cit., s. 145.
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Po zakoniczeniu pierwszego czytania projektu, lecz jeszcze przed rozpocze-
ciem jego szczegbltowego rozpatrywania, poswiecona mu komisja moze podjac
uchwate o przeprowadzeniu wystuchania publicznego®’ (nie dotyczy to postepo-
wania skréconego, w ktérym drugie czytanie nastepuje niezwlocznie po pierw-
szym). Przepisy nie definiuja doktadnie, czym jest wystuchanie publiczne.
Z plaszczyzny jezykowej mozna domniemywac, ze jest to okreslona forma zin-
stytucjonalizowanego skonsultowania sie lub sposéb zasiegniecia informacji*®.
Grzegorz Makowski proponuje definicje wystuchania publicznego jako metody
,2angazowania obywateli w proces podejmowania decyzji przez organy wiadzy
publicznej”*’. Wystuchanie publiczne to instytucja wykorzystywana w procesach
podejmowania decyzji gléwnie w krajach anglosaskich (Kanada, USA, Nowa
Zelandia, Australia). W europejskich systemach prawnych pojawia sie rzadko:
przewiduja je m.in. niektére regiony Wtoch i Hiszpanii oraz landy niemieckie.
Wystuchania publiczne przeprowadza si¢ zazwyczaj w sposéb sformalizowany
w ciatach ustawodawczych lub organach wiadzy wykonawczej. Przedmiotem wy-
stuchania moga by¢ zaréwno konkretne decyzje administracyjne czy inwesty-
cyjne, jak i ogélne kwestie legislacyjne. Statystycznie czesto pojawiaja sie wéréd
nich réwniez sprawy spoteczne, jak np. edukacja, narkomania lub organizacja
stuzby zdrowia. Wystuchania publiczne traktowane sg takze jako swego rodzaju
konsultacje spoteczne lub prawo petycji, ktére realizowane jest w sprawach bu-
dzacych spore zainteresowanie opinii publicznej, a takze wymagajacych rozwia-
zania konfliktu intereséw*®.

Podstawowym celem wystuchania publicznego jest natomiast umozliwie-
nie wszystkim zainteresowanym podmiotom przedstawienia swoich stano-
wisk, komentarzy i opinii, ktére nastepnie zostaja rozpatrzone przez gremia
decyzyjne. Na podstawie zebranych w ten sposéb informacji organy zajmujace
sie przeprowadzeniem wystuchania formulujg wnioski, postulaty i zalecenia
skierowane do instytucji podejmujacych ostateczne rozstrzygniecia*'. W pol-
skim porzadku prawnym wystuchanie publiczne jest wytacznie mechanizmem
udzialu obywateli w procesie stanowienia prawa, ktérego nie mozna btednie

397 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. yoa
ust. 2 w zw. z art. yof ust. 1.

398 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 68s.

399 G. Makowski, Instytucja wystuchania publicznego w Polsce jako mechanizm partycypacji oby-
wateli w procesie stanowienia prawa [w:] Organizacje pozarzgdowe. Dialog obywatelski. Poli-
tyka parstwa, red. M. Rymsza, Warszawa 2007, s. 158.

4e° P, Radziewicz, Artykut 7oa [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,

red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 394.

' Ibidem, s. 394.
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utozsamiac z lobbingiem. W Polsce instytucja ta jest uregulowana ustawowo,
jednakze sposéb jej zinstytucjonalizowania catkowicie wypaczyt sens wystucha-
nia publicznego. Ponadto dotychczasowa praktyka stosowania tego mechanizmu
w zupelnosci odbiera mu prestiz spoteczny. Jest takze swoistym zaprzeczeniem
celéw, ktérym miat on stuzy¢*®.

Zgodnie z polskim prawem wystuchanie publiczne musi sie odby¢ w ter-
minie przed wejsciem komisji w faze procesu ustawodawczego, czyli szcze-
goélowego rozpatrywania projektu. Wystuchanie ma miejsce podczas jednego
posiedzenia komisji, przy czym porzadek dzienny nie powinien wtedy obejmo-
wac innych punktéw obrad*®. Katalog podmiotéw uprawnionych do uczestnic-
twa w wystuchaniu publicznym jest w zasadzie nieograniczony*™. Moga zatem
wzig¢ w nim udziat podmioty, ktére po ogloszeniu projektu w formie druku zgto-
sily (na co najmniej 10 dni przed wystuchaniem) swe zainteresowanie pracami
nad projektem ustawy. Uprawnienie to posiadajg takze podmioty przewidziane
w ustawie z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej*?®, lecz tylko w okres-
lonym dla siebie trybie*”®. W praktyce jednak zgloszenie zainteresowania pra-
cami nad projektem ustawy nie gwarantuje udziatu w wystuchaniu publicznym,
poniewaz komisja w ogéle nie jest zobligowana do jego zorganizowania: jest to
wylacznie jej uprawnienie fakultatywne*"’. Komisja sejmowa decydujgca o ter-
minie przeprowadzenia wystuchania publicznego powinna brac¢ pod uwage czas
trwania kolejnych etapéw prac ustawodawczych (tj. szczegétowych prac w ko-
misji i prac plenarnych Sejmu). Dyrektywa ta jest dosy¢ ogdlna i nie wigzg sie
z nig jakiekolwiek terminy wynikajace wprost z regulaminu Sejmu. Wystucha-
nie publiczne nie moze jednak by¢ przeprowadzone w stosunku do projektow
ustaw, wobec ktérych skrécono postepowanie, a wiec zamierza sie przystapic¢ do
drugiego czytania niezwlocznie po zakonczeniu pierwszego, bez uprzedniego
odsylania projektu do komisji*®®.

402 G. Makowski, Instytucja..., op. cit., s. 159, 167.
403 P. Radziewicz, Artykut yof [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 414.
404 P, Radziewicz, Artykut 7ob [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 404.
5 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. 0 dzialalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
tj. Dz.U. z 2017 1., poz. 248.
406 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 7ob ust. 1-2.
407 P, Radziewicz, Artykut 70b..., op. cit., s. 404.
48 A, Szmyt, W sprawie uchwaty komisji sejmowej o przeprowadzenie wystuchania publicznego,
»Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” nr 4(12)/2006/1(13) /2007,
s. I2.
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O fakultatywnym charakterze wystuchania publicznego przesadza réwniez
fakt, ze moze by¢ ono z przyczyn lokalowych lub technicznych ograniczone
co do liczby podmiotéw w nim uczestniczacych, przesuniete na inny termin
lub w ogéle odwotane*”. Argumentem potwierdzajacym znikomg czestotli-
wos$¢ korzystania z instytucji wystuchania publicznego sg dane liczbowe. Od
momentu wprowadzenia tego rozwigzania do zakoniczenia VI kadencji Sejmu
(a wiec w okresie pieciu lat) komisje sejmowe przeprowadzity zaledwie 18 wy-
stuchan publicznych w sprawie projektéw ustaw. W trakcie trwania VII kaden-
cji Sejmu (w chwili powstawania tego rozdziatu ksigzki jeszcze niezakonczonej)
uchwalono blisko 1800 ustaw, ale przeprowadzono jedynie 10 wystuchan pub-
licznych*. Wystuchanie publiczne mozna by postrzega¢ jako zjawisko natu-
ralne dla ustroju demokratycznego, w ktérym kazdy ma prawo prezentowania
swych pogladéw na dany temat pozostatym czlonkom spotecznosci. Jak jednak
pisze Iwona Wréblewska, ,wprowadzenie omawianej instytucji do polskiego
systemu prawnego nosito znamiona przypadkowosci i braku konsensu czy na-
wet braku wiedzy na temat jej cech i funkcji”*'. Méwi sie wiec, ze instytucja
wystuchania publicznego w Polsce jest niedoskonata. Za jej podstawowy man-
kament uznawany jest brak obowigzku sporzadzenia koficowego raportu po
przeprowadzeniu wystuchania, i tym samym takze odniesienia sie cztonkow
komisji do jego tresci*.

Podczas pierwszego czytania wnioskodawca uzasadnia projekt, nastep-
nie przeprowadza sie debate dotyczaca jego ogélnych zasad, a w konicu po-
stowie zadajg pytania, na ktére odpowiadajg wnioskodawcy. Pierwsze czyta-
nie na posiedzeniu Sejmu moze zakonczy¢ sie odrzuceniem (w zwigzku ze
zgloszonym w tej sprawie wnioskiem) projektu w catosci badz jego skierowa-
niem do komisji*"®. Postepowanie ustawodawcze jest sekwencyjne, dlatego tez
pierwsze czytanie projektu ma charakter wstepny i powinno koncentrowac sie
na kwestiach ogélnych. Jest ono bowiem jedynie wprowadzeniem do kolej-
nych etapéw prac legislacyjnych. Elementem obligatoryjnym kazdego pierw-
szego czytania jest otwierajace je przedstawienie uzasadnienia projektu przez
wnioskodawce. Wymog ten uznawany jest powszechnie za zasadny, gdyz jedynie

49 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 7od
ust. 1 w zw. z art. 7oe ust.1.

#o M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 102.

41 1. Wréblewska, Wystuchanie publiczne w Polsce. Analiza rozwigza# normatywnych na tle
praktyki ich stosowania, ,Przeglad Sejmowy” nr 3(110)/2012, S. 91-93.

#2 A, Rost, Instytugje..., op. cit., s. 138.

#3 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 ..., op. cit., art. 39 ust. 1—2.
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wnioskodawca potrafi przedstawic¢ projekt w sposéb nalezyty przed rozpatru-
jaca go izbg parlamentu®?.

W przypadku pierwszego czytania komisyjnego postepowanie konczy sie
wydaniem przez komisje sprawozdania o projekcie ustawy (uchwaty) okres-
lajacego jej stanowisko w stosunku do projektu. Sprawozdanie zawiera je-
den z trzech mozliwych wnioskéw: o przyjecie projektu bez poprawek, o jego
przyjecie z okre§lonymi poprawkami z zachowaniem formy tekstu jednolitego
projektu, badz tez o jego odrzucenie*”. Gléwnym celem sporzadzenia sprawo-
zdania jest zarekomendowanie Sejmowi optymalnej wersji tekstu rozpatry-
wanego projektu. Natomiast za cel dodatkowy nalezy uznaé poinformowanie
postéw o rozbieznosciach, ktére moga sie pojawic podczas prac nad projektem
(poprzez zamieszczanie w sprawozdaniu wnioskéw mniejszosci)*¢. Z prak-
tycznego punktu widzenia waski sktad komisji sejmowej pozwala na wnikliwe
rozpatrzenie projektu ustawy i nadanie mu ostatecznego ksztattu*’. Faza prac
komisyjnych to najistotniejszy etap postepowania legislacyjnego, poniewaz
w trakcie jej trwania mozna uksztattowaé konkretne rozwigzania prawne wy-
nikajace z projektu ustawy*.

W przypadku, gdy komisja przedstawia w sprawozdaniu wniosek o odrzuce-
nie projektu, w dokumencie tym nie zamieszcza sie wnioskéw Komisji Ustawo-
dawczej ani wnioskéw mniejszos$ci®?. Jezeli wiec nieuchwalenie sprawozdania,
ktére zawiera wniosek o przyjecie projektu z okreslonymi poprawkami, bytoby
tozsame z przyjeciem sprawozdania postulujacego odrzucenie projektu ustawy,
to w prosty sposéb mozliwe bytoby manipulowanie prawem postéw do zgta-
szania wnioskéw mniejszo$ci. Ustalenie tre$ci sprawozdania przez komisje
obliguje, by wiekszo$¢ jej cztonkéw opowiedziata sie za jednym z trzech wy-
mienionych wyzej wnioskéw. Brak podjecia uchwaty skutkuje za$ kontynua-
cja prac nad sprawozdaniem, ktére nie zostaje uznane za zakoniczone. Podczas
komisyjnego pierwszego czytania projektu kazdy poset ma prawo zgloszenia

propozycji poprawki®.

44 E. Gierach, Artykut 39 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 254—255.

#5 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 ..., op. cit., art. 43 ust. 1-2.

46 M. Kudej, Postgpowanie..., op. cit., 52.

47 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., . 9o.

48 A, Stawarz-Walat, Sejm..., op. cit,, s. 45.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 1..., op. cit., art. 43 ust. 4.

420 W. Odrowaz-Sypniewski, O skutkach prawnych nieuchwalenia przez komisjg wniosku o przy-
Jecie sprawozdania z prac nad projektem ustawy, ,Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Eks-
pertyz Kancelarii Sejmu” nr 3(7)/2005, s. 25.
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Pod pojeciem poprawki rozumie sie wniosek legislacyjny, ktérego celem jest
merytoryczna zmiana tresci projektu poprzez dopisanie, wykreslenie lub zasta-
pienie w nim konkretnych wyrazéw*?. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego pojecie poprawki definiuje jako ,wtérna propozycje legislacyjna odnoszaca
sie do tekstu, do ktérego zostaje zaproponowana, co oznacza, ze musi ona tez po-
zostawaé w przedmiotowych ramach tego tekstu. Nakaz ten dotyczy wszystkich
stadiéw postepowania parlamentarnego, tak w Sejmie nad projektem ustawy, jak
i w Senacie nad ustawg uchwalong przez Sejm”*?. Prawo wnoszenia poprawek
W czasie rozpatrywania przez Sejm projektu ustawy przystuguje réwniez wniosko-
dawcy i Radzie Ministréw*?. Prezydent, Senat lub grupa 100 tys. obywateli moga
wiec zglaszac propozycje poprawek tylko do tych projektéw ustaw, w przypadku
ktérych sg wnioskodawcami. Takie ograniczenia nie dotyczg natomiast postéow
ani rzadu**. Ponadto Marszatek Sejmu moze odméwic poddania poprawki pod
glosowanie, jesli nie byta ona uprzednio przedtozona komisji**.

W pracach nad projektem zgloszonej przez siebie ustawy komitet jest repre-
zentowany przez przedstawiciela lub osobe uprawniong do jego zastepowania.
Zasady i tryb udzialu uprawnionego przedstawiciela w pracach Sejmu i Senatu
okreslaja odpowiednio regulaminy obu izb. Komitet pokrywa wszelkie wydatki
powstate w zwigzku z wykonywaniem inicjatywy ustawodawczej przez obywa-
teli*?®, co potencjalnie blokuje oddolne projekty obywatelskie*”’. Komitet ma
jednak mozliwos$¢ organizowania zbiérek publicznych na cele zwigzane z wy-
konywaniem inicjatywy ustawodawczej (stosuje sie tu odpowiednio przepisy
ustawy o zasadach prowadzenia zbi6rek publicznych*?%)*¥.

Odrzucenie projektu ustawy jest jedng z dwéch form przerwania proce-
dury uchwalodawczej, obok wycofania projektu przez wnioskodawce. Pierwsze

R. Balicki, Udziat..., op. cit,, s. 70.

42 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 r., op. cit. Por. Orzeczenie Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 9 stycznia 1996 r., sygn. akt K. 18/95; Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. akt K. 3/98; Wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 21 pazdziernika 1998 1., sygn. akt K. 24/98; Orzeczenie Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 23 listopada 1993 1., sygn. akt K. 5/93; Orzeczenie Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 22 wrzeénia 1997 r., sygn. akt 25/97.

43 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 119 ust. 2.

44 H. Zieba-Zatlucka, Wiadza..., op. cit., s. 29.

435 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 119 ust. 3.

#6 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit., art. 14 ust. 1—2; art. 15 ust. 1.

47 M. Borkowski, B. Przywora, Obywatelska..., op. cit., s. 29.

+8 Ustawa z dnia 14 marca 2014 1. 0 zasadach prowadzenia zbiérek publicznych, tj. Dz.U.
Z 2019 1., poz. 750.

49 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit,, art. 15 ust. 2.
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czytanie projektu na posiedzeniu plenarnym koniczy sie podjeciem uchwaty
o0 jego odrzuceniu w cato$ci lub o skierowaniu go do dalszych prac komisyj-
nych. Czytanie na forum komisji nie moze si¢ natomiast zakonczy¢ odrzuce-
niem projektu. W zwigzku z tym dla postéw, ktérzy reprezentuja wigkszosc
parlamentarng, bardziej korzystne jest przeprowadzanie pierwszego czytania
na posiedzeniu parlamentarnym, kiedy to Sejm moze na ich wniosek odrzucac
projekty ustaw ztozone przez postéw opozycji**’. W przypadku, gdyby komisja
ocenila projekt ustawy jednoznacznie negatywnie, mozliwos¢ odrzucenia go po-
zwalalaby na unikniecie niepotrzebnego angazowania izby w kolejne etapy pro-
ceduralne®'. Argumentem przemawiajgcym za takim rozwigzaniem jest fakt, ze
zazwyczaj w komisji zasiadaja gléwne sily polityczne znajdujace sie w Sejmie,
w stosunku mniej wiecej proporcjonalnym. Negatywna opinia komisji bedzie
zatem ugruntowana bez wzgledu na ewentualne argumenty stuzace jej pod-
wazeniu. Niemniej jednak zatozenie takie stoi w sprzecznosci z istotg prac par-
lamentarnych, ktérych wieloetapowos¢ ma umozliwia¢ prezentowanie réznych
pogladéw**. Nalezy podkresli¢, ze Sejm moze podjac¢ uchwate o odrzuceniu
projektu ustawy dopiero po zakoniczeniu pierwszego czytania. Jest to moment,
w ktérym dokonano juz minimum trzech czynnosci, a wiec przedstawiono uza-
sadnienie projektu, przeprowadzono debate w sprawie ogélnych zasad projektu,
a takze zakonczono pytania poselskie i odpowiedzi wnioskodawcy. Na tym eta-
pie Sejm nie narusza wiec obowigzku rozpatrzenia projektu ustawy**.

Zasada dyskontynuacji jest elementem mocno ustabilizowanej praktyki par-
lamentarnej, co pozwala na traktowanie jej jako zwyczaju parlamentarnego lub
prawa zwyczajowego, cho¢ nie jest ona wyrazona expressis verbis w zadnym prze-
pisie prawnym. Zgodnie z nig nowy parlament nie dziedziczy spraw, ktére nie
zostaly zalatwione przez Sejm poprzedniej kadencji i rozpoczyna dziatalnosc
z tzw. czystym kontem**. Koniec kadencji Sejmu wywiera zatem znaczacy wptyw
na tryb pracy izby*". Sens zasady dyskontynuacji wyjasniany jest w doktrynie
wzgledami dogmatyczno-prawnymi (ustanie petnomocnictw parlamentu) badz
praktyczno-celowo$ciowymi. Nowo wybrany parlament nie powinien by¢ miano-
wicie obcigzony starymi projektami, bo zbyt wielka ich liczba mogtaby utrudniac
podjecie prac nad nowymi, priorytetowymi projektami ustaw. Za stosowaniem

#° E. Gierach, Artykuf 39..., op. cit,, s. 259.

#1 ], Goral, Regulamin Sejmu a praktyka, ,Przeglad Sejmowy” nr 2/2000, s. 47.

#2 E. Gierach, Artykut 39..., op. cit, s. 260.

43 Ibidem, s. 261.

#4 L. Garlicki, Opinia w sprawie skutkéw zakoriczenia kadencji Sejmu dla postepowania ustawo-
dawczego, ,Przeglad Sejmowy” nr 3/1993, s. 112.

#5 A, Stawarz-Walat, Sejm..., op. cit., s. 16.
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zasady dyskontynuacji przemawiaja ponadto wzgledy polityczne, gdyz dziatania
parlamentu muszg by¢ okreslane przez biezacy uktad sit politycznych**.

Za usprawiedliwione uwaza sie zatem porzucenie prac nad projektem ustawy,
ktéry zostal wniesiony do Sejmu w ostatnich tygodniach koniczacej sie kaden-
cji, a wiec zgodnie z zasadg dyskontynuacji nie bedzie rozpatrywany w kolejnej
kadencji. Zdecydowany sprzeciw budzi natomiast celowe zatrzymywanie pro-
jektow latami na pewnym etapie postepowania ustawodawczego, by nie zdg-
zyly one przeksztalci¢ sie w uchwalong ustawe przed uptywem kadencji Sejmu.
Takie zabiegi godza w prawo inicjatywy ustawodawczej i maja znamiona obejscia
prawa. W literaturze przedmiotu sygnalizuje sie widoczny problem koniczenia
procedury legislacyjnej poprzez tego rodzaju odktadanie projektu do szuflady na
caly okres, jaki pozostat do zakoniczenia kadencji, zamiast odrzucenia go w kté-
ryms§ z trzech czytan®’.

Obywatelski projekt ustawy nie zostal objety zasadg dyskontynuacji prac par-
lamentu. Dowodzi to pewnego uprzywilejowania projektéw ztozonych przez oby-
wateli w stosunku do tych skladanych w standardowym trybie**®. W sytuacji, gdy
postepowanie ustawodawcze nie zostato zakoniczone w trakcie kadencji Sejmu,
pierwsze czytanie przeprowadza sie nie pézniej niz w terminie sze$ciu miesiecy
od daty pierwszego posiedzenia Sejmu kolejnej kadencji**. Ustawodawca nie
zakreslil natomiast zadnego terminu, w jakim postepowanie nad projektem po-
winno sie zakonczy¢. Projekt moze wiec przeleze¢ w tzw. sejmowej zamrazarce

na tyle dtugo, ze stanie sie nieaktualny*.

3.2.2. Etap drugiego czytania

Podobnie jak w przypadku pierwszego czytania, drugie czytanie nie moze si¢
odby¢ szybciej niz sidédmego dnia od doreczenia postom sprawozdania komisji,
z wyjatkiem sytuacji, gdy Sejm postanowi inaczej. W szczegdlnie uzasadnio-
nych wypadkach Sejm moze skréci¢ postepowanie nad projektami uchwat lub
ustaw poprzez przystapienie do drugiego czytania niezwlocznie po zakoniczeniu
pierwszego, bez odestania projektu do komisji. Sejm moze réwniez przystapié

#6 W. Sokolewicz, Uwagi o konsekwencjach rozwigzania Sejmu dla niedokoriczonych postgpowan
ustawodawczych, ,Przeglad Sejmowy” nr 3/1993, s. 119.

7 P. Winczorek, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP w sejmowym postepowaniu legislacyj-

nym [w:] Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. K. Dzialocha,

Warszawa 2005, S. 145.

K. Piech, Instytugje..., op. cit., s. 129.

Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 ..., op. cit., art. 13 w zw. z art. 4 ust. 3.

#° B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 245-2406.
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do drugiego czytania niezwlocznie (bez zachowania siedmiodniowego terminu)
po otrzymaniu przez postéw druku sprawozdania komisji. W drugim czytaniu
komisja przedstawia Sejmowi sprawozdanie o projekcie ustawy, przeprowadza
sie debate, a nastepnie istnieje mozliwo$¢ zgloszenia wnioskéw i poprawek*.
Debata to spos6b przeprowadzania dyskusji oraz omawiania zagadnien, ktére sg
przedmiotem porzadku obrad parlamentu*?. W zaleznosci od czasu ich trwania
wyréznia sie debaty: krétka (120 min), krétka-przedtuzong (180 min), $rednia
(240 min) oraz dtugg (360 min)*".

Podmiotami uprawnionymi do wnoszenia poprawek podczas drugiego czyta-
nia s3: wnioskodawca, Komisja do Spraw Petycji, przewodniczacy klubu lub kota
(badZ upowazniony przez niego wiceprzewodniczacy) w imieniu tegoz klubu
albo kota, grupa co najmniej 15 postéw, a takze Rada Ministréw**. Koniecz-
no$¢ wyznaczenia zasad, ktére gwarantowatyby prawidtows realizacje uprawnien
przystugujacych klubom poselskim, byta prawdopodobng przyczyna formaliza-
¢ji zasad zglaszania poprawek w imieniu klubu. W interesie calego Sejmu lezy,
aby uprawnienia te byty realizowane w sposéb niebudzgcy watpliwosci dotycza-
cych wihasciwej reprezentacji klubu. Stad tez przewodniczacy klubu nie dyspo-
nuje swoboda decyzji dotyczacej powierzenia prawa zgtaszania poprawek jego
wybranemu czlonkowi. Uprawnienie to moze scedowaé co najwyzej na wice-
przewodniczacego klubu poselskiego®.

W przypadku niezgloszenia poprawek lub wnioskéw mozna przystapic nie-
zwlocznie do trzeciego czytania*. W tym kontekscie stowo ,niezwlocznie” ozna-
cza ,bez zbednej zwloki”, nie jest natomiast synonimem stowa ,natychmiast”.
Wskazany przepis ma stuzy¢ przyspieszeniu prac legislacyjnych i w praktyce sej-
mowej jest stosowany bardzo czesto, co dowodzi jego uzytecznosci. W literaturze
przedmiotu pojawiaja sie glosy krytykujace jako nieprawidtowe dopuszczanie do
glosowania w trzecim czytaniu poprawek i wnioskéw, ktére nie byty skierowane
do zaopiniowania przez komisje, po wcze$niejszym poinformowaniu o ich tre-
$ci jedynie przez posta sprawozdawce (bez wczesniejszego doreczenia postom)*.

441 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 44 ust. 1-3;
art. 51 pkt. 2—3.

442 Stownik wiedzy..., op. cit., s. 23.

4 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 100.

444 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 45 ust. 1.

445 W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie celowosci dokonania przez Prezydium Sejmu wyktadni
art. 45 regulaminu Sejmu, ,Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu”
nr 2(10)/20006, s. 45.

446 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 ..., op. cit., art. 48.

447 P. Chybalski, Artykut 48 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 321
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Jezeli natomiast podczas drugiego czytania zgtoszono nowe wnioski i poprawki,
projekt kierowany jest ponownie do komisji, ktére go rozpatrywaty, chyba ze
Sejm postanowit inaczej**®.

Nie ulega watpliwosci, ze niedopuszczalne jest kierowanie projektu do innych
komisiji niz te, ktére rozpatrywaly go po pierwszym czytaniu. Jedynym wyjat-
kiem w tym wzgledzie mogtaby by¢ sytuacja, w ktérej komisja uprzednio roz-
patrujaca projekt ulegta likwidacji*®. Nastepnie komisje rozpatrujg zgtoszone
wnioski i poprawki wraz z wnioskodawcami i przedktadaja Sejmowi dodatkowe
sprawozdanie o ich przyjeciu lub odrzuceniu*’. Komisje muszg sie ograniczy¢
do zaopiniowania poprawek i wnioskéw, a wiec do sformutowania rekomen-
dacji o ich przyjeciu lub odrzuceniu przez Sejm**'. Nie ma jednak ustawowego
terminu rozpatrywania przez komisje projektéw obywatelskich inicjatyw ustawo-
dawczych, a zatem w praktyce niezakonczenie prac komisji w kolejnej kadencji
powoduje, ze inicjatywy upadajg, poniewaz odstepstwa od zasady dyskontynua-
¢ji nie mozna zastosowac po raz drugi.

W dniu 26 czerwca 2008 r. Senat podjat uchwale w sprawie wniesienia do
Sejmu projektu Ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawo-
dawczej przez obywateli. W projekcie proponowano, aby w przypadku skie-
rowania projektu inicjatywy ludowej do komisji po pierwszym czytaniu na
przeprowadzenie drugiego czytania wprowadzic¢ obligatoryjny termin szesciu
miesiecy od tego momentu*>. W dniu 8 pazdziernika 2008 r. Komisja Ustawo-
dawcza zaopiniowata uchwalenie projektu ustawy przez Sejm bez zadnych po-
prawek*. Niestety pomimo tego az do korica kadencji nie zostat on skierowany
do dalszych prac parlamentarnych, a tym samym przepadt wraz z rozpocze-
ciem VII kadencji Sejmu.

W tej fazie postepowania niedopuszczalne jest zglaszanie nowych wnio-
skow i poprawek ani ewentualna modyfikacja wnioskéw i poprawek poddanych

448 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 47 ust. 1.

+49 P. Chybalski, Artykut 47 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 318.

#° Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 47 ust. 2.

41 M. Kudej, Postgpowanie..., op. cit., S. 54-55.

#2 Projekt Ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli
z dnia 27 czerwca 2008 1., druk nr 926, Sejm VI kadengji, art. 1, https://orka.sejm.gov.pl/
DrukiGka.nsf/wgdruku/926/$file/926.pdf [25.07.2024].

43 Sprawozdanie Komisji Ustawodawczej z dnia 9 pazdziernika 2008 r. o senackim projek-
cie ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli
(druk nr 926), druk nr 1100, Sejm VI kadencji, https://orka.sejm.gov.pl/DrukiGka.nsf/
wgdruku/1110/$file/1110.pdf [25.07.2024].
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rozpatrzeniu przez komisje**. Znaczenie drugiego czytania jest wieksze w przy-

padku, gdy pierwsze czytanie odbywa si¢ podczas posiedzenia komisji. Wtedy
bowiem spoleczenstwo po raz pierwszy ma mozliwo$¢ zapoznania si¢ z projek-
tem. Aktualnie etap drugiego czytania taczy w sobie debate ogdlng (poprzez moz-
liwo$¢ ustosunkowania sie frakeji parlamentarnych do catosci projektu w wers;ji
zaprezentowanej przez komisje) oraz debate szczegétows (za sprawg mozliwo-
$ci wnoszenia poprawek)*>.

W regulaminie Sejmu prézno szukac rozwigzan okreslajacych granice do-
puszczalno$ci materii poprawek wnoszonych podczas drugiego czytania. Punk-
tem odniesienia jest tu materia poprawek komisyjnych, co znaczy, ze musza one
odpowiadac przedmiotowi projektu. Standardy dotyczace poprawek w drugim
czytaniu zostaly jednak zaostrzone; zaktada sie bowiem, ze drugie czytanie jest
péznym etapem prac ustawodawczych, a wiec zglaszane podczas niego poprawki
co do zasady nie s3 poddawane tak wnikliwej analizie, jak te zglaszane w trakcie
prac komisji. Rezultatem moga by¢ czestsze wady (np. legislacyjne) poprawek
proponowanych w toku drugiego czytania**®.

Wnioskodawca moze wnosic¢ poprawki do zgloszonego przez siebie projektu
do czasu zakoficzenia drugiego czytania®”’. Nie moze jednak doj$¢ do sytua-
cji, w ktérej poprawka przytaczataby do tresci projektu ustawy materie, ktére
dotychczas nie byly w nim regulowane*®. Drugie czytanie to etap po§wiecony
konkretnym i szczegétowym rozwigzaniom legislacyjnym. Kazdy poset ma wéw-
czas mozliwos¢ zgloszenia poprawki do projektu, ktéra uzyskuje niejako samo-
dzielny byt proceduralny (gdyz musi by¢ odrebnie poddana pod gtosowanie).
Posel ma réwniez mozliwo$¢ wycofania zgloszonej przez siebie poprawki*®. Pod
wzgledem merytorycznym poprawki powinny uwzglednia¢ konsekwencje, jakie
wynikaja z ich tresci dla tekstu projektu ustawy. Zdaniem Trybunatu Konstytu-
cyjnego poprawka nie powinna stanowi¢ projektu nowej regulacji prawnej; po-
winna natomiast mie¢ bezposredni zwigzek z celem i przedmiotem projektu
okreslonymi pierwotnie*®. Rygorystyczne podejscie do uchwalania poprawek
w postepowaniu ustawodawczym ma pewne zalety. Nalezy do nich przeciw-
dzialanie prébom wprowadzenia kontrowersyjnych przepiséw, ktére wykraczaja

44 P. Chybalski, Artykut 47..., op. cit,, s. 319.

45 P. Chybalski, Artykut 44 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 298, 303.

#¢ Ibidem, s. 307.

47 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 36 ust. 4.

#8 'T. Litwin, Funkgje..., op. cit., s. 132.

49 H. Zieba-Zalucka, Wiadza..., op. cit., s. 31.

46 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 69o-69r.
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poza cel regulacji, bez przeprowadzenia debaty w parlamencie. Podejsciu temu
nie brak tez jednak wad, takich jak np. zmniejszenie sprawnos$ci procedowania
w Sejmie, nadmierna koncentracja nad kontrolg procedury uchwalania przepi-
s6w, a nie na ich tre$ci materialnej, bagdz walka polityczna opozycji z wiekszos-
cig parlamentarng*®'.

Réwniez do czasu zakonczenia drugiego czytania wnioskodawca moze wyco-
fa¢ projekt ustawy w toku postepowania ustawodawczego w Sejmie*®. Projektu
nie moze natomiast wycofa¢ podmiot, ktéry w ogéle nie dysponuje prawem ini-
cjatywy ustawodawczej, ani tez taki, ktéry prawem tym wprawdzie dysponuje,
lecz nie przedtozyt projektu, kt6ry chce wycofac®. Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej w sposéb ogdlny wskazuje na prawo wnioskodawcy do wnoszenia
poprawek i wycofania projektu. Dokonujac interpretacji nie powinno sie wiec
réznicowad uprawnieni i statusu poszczegélnych rodzajéw wnioskodawcow*®.

Tak postawiona granica czasowa (do czasu zakoniczenia drugiego czytania)
jest w pelni uzasadniona, gdyz to wlasnie po zakoniczeniu prac komisyjnych
oraz zgloszeniu poprawek w drugim czytaniu wnioskodawca dowiaduje sig, jaki
ksztatt moze przybrac ostatecznie jego projekt ustawy*®. Latwo za$§ wyobrazic
sobie sytuacje, w ktérej nie jest on z tego ksztatltu zadowolony. W ocenie wnio-
skodawcy projekt po poprawkach moze nie spelniac pierwotnych zatozen, jakie
lezaly u podstaw wystapienia z nim. W takim wypadku dla wnioskodawcy lep-
szym rozwigzaniem byloby wycofanie projektu przerywajace postepowanie usta-
wodawcze niz doprowadzenie do uchwalenia ustawy odzwierciedlajacej w istocie
cele inne od tych pierwotnie zaktadanych*®®. Prawo do wycofania projektu ustawy
wprowadzono w odpowiedzi na tzw. praktyke topienia projektéw ustaw w komi-
sjach sejmowych*®’.

Prawo do wycofania projektu ma takze wnioskodawca obywatelskiego pro-
jektu ustawy, czyli przedstawiciel komitetu inicj 48 odyz z technicznego
461 T, Litwin, Funkgje..., op. cit., s. 147.

462 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 119 ust. 4.

4 E. Gierach, Artykut 36..., op. cit,, s. 235.

464 P. Czarny, Opinia prawna w sprawie dopuszczalnosci i trybu wycofania projektu ustawy zto-
zonego w Sejmie na podstawie art. 118 ust. 2 Konstytucji RP, ,Zeszyty Prawnicze Biura Ana-

liz Sejmowych Kancelarii Sejmu” nr 3(39)/2013, s. 63.

465 L. Garlicki, Sejm i Senat artykut 119..., op. cit., s. 11.

466 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 693.

467 R. Balicki, Udzidt..., op. cit., s. 72.

A. Szmyt, W sprawie uprawnier przedstawiciela komitetu inicjatywy ustawodawczej obywa-
teli, ,Przeglad Sejmowy” nr 1(96)/2010, s. 243. Tozsame stanowisko por.: L. Garlicki,
Teza 10 do art. 119 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz II, red. L. Gar-
licki, Warszawa 2001; P. Winczorek, Uwaga do art. 119 [w:] Komentarz do Konstytucji RP,



116 3. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w polskim systemie prawnym

punktu widzenia niemozliwe jest zrobienie tego przez cala grupe 100 tys. oby-
wateli*® (tym bardziej, ze zgodnie z ustawg wycofanie poparcia udzielonego
projektowi jest nieskuteczne?). W literaturze przedmiotu znajdujemy réwniez
przeciwstawny poglad, stwierdzajacy, ze nie nalezy przyznac jednostce prawa do
dysponowania projektem ustawy popartym przez co najmniej 100 tys. obywateli.
Jest to argumentowane ogromnym wysitkiem spotecznym wlozonym w przygo-
towanie projektu i jego zlozenie na rece Marszatka Sejmu, ktéry zniweczy¢ mo-
glaby jedna osoba — pelnomocnik komitetu. Wedtug tej propozycji wycofanie
projektu, ktéry zostat ztozony w ramach obywatelskiej inicjatywy ustawodaw-
czej, nie byloby wiec mozliwe*".

W literaturze przedmiotu nie brak tez gltoséw, ze wycofanie przez wniosko-
dawce projektu inicjatywy ludowej jest niedopuszczalne z uwagi na brak sta-
tusu prawnego wnioskodawcy zaréwno samego komitetu inicjatywy, jak i jego
przedstawiciela*’?. Cho¢ wiec artykut 119 ust. 4 Konstytucji RP stanowi, ze kazdy
wnioskodawca moze wycofaé swoéj projekt ustawy, to w praktyce projektu inicja-
tywy ludowej wycofac sie nie da. W ramach tego podejscia réwniez przywotuje
sie argument dotyczacy nieskuteczno$ci wycofania poparcia udzielonego projek-
towi ustawy. Podkresla si¢ tez, ze komitet inicjatywy ustawodawczej nie moze
podjac decyzji o wycofaniu projektu obywatelskiego, gdyz jest on uprawniony
tylko do realizacji ustawowo okreslonego zakresu czynnosci (takich jak przygo-
towanie projektu ustawy i jego rozpowszechnienie, kampania promocyjna, or-
ganizacja zbierania podpiséw). Skoro wigc komitet nie posiada uprawnien do
wycofania projektu obywatelskiego, takze pelnomocnik dziatajacy w jego imie-
niu jest pozbawiony takiej mozliwosci. Argumentem przemawiajacym za ta-
kim rozwigzaniem jest réwniez sprzeciw wobec deprecjonowania w ten sposéb
zebranych 100 tys. podpiséw obywateli popierajacych projekt*’”?. W trakcie prac
nad ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli Senat
proponowatl wniesienie poprawki, ktéra umozliwitaby pelnomocnikowi komi-
tetu wycofanie projektu, jesli ten znaczaco odbiegalby od swej pierwotnej wersji.

red. P. Winczorek, Warszawa 2000; S. Grabowska, Modele regulacji ludowej inicjatywy usta-
wodawczej, ,Studia Prawnicze” nr 1/2007, s. 25; A. Szmyt, Uprawnienia przedstawiciela ko-
mitetu inicjatywy ustawodawczej obywateli [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz
Sejmowych. T. I, red. W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2010, s. 243; P. Kedziora, Pod-
mioty..., op. cit., s. I5I.

469 P, Czarny, Opinia..., op. cit., s. 65.

47° Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit., art. 9 ust. 3.

47 P. Uzieblo, Ustawa..., op. cit., s. 64-65.

472 Twierdza tak m.in.: K. Skotnicki, Formy..., op. cit., s. 115; P. Uzieblo, Ustawa..., op. cit., s. 65;
M. Kudej, Postgpowanie..., op. cit., s. 22.

43 M. Borski, Inicjatywa..., op. cit., s. 276.
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Poprawke te odrzucit jednak Sejm*™. Warto zauwazy¢, ze w przypadku inicja-

tyw ustawodawczych Senatu zaréwno wnoszenie autopoprawek, jak i wycofanie
projektu musi by¢ dokonane w formie tozsamej z ta, w jakiej projekt wniesiono.
Tak wiec wnoszenie autopoprawek przez Senat jako wnioskodawce lub wycofa-
nie przez niego projektu wymaga uchwaty Senatu*”.

3.2.3. Etap trzeciego czytania

Trzecie czytanie moze odby¢ sie niezwlocznie, pod warunkiem, ze w drugim
czytaniu projekt ustawy nie zostal skierowany ponownie do komisji. Na tym
etapie przedstawia si¢ sprawozdanie dodatkowe komisji oraz przeprowadza sie
glosowanie?’®. Pierwszg czynnoscig wykonywang podczas trzeciego czytania jest
wystapienie posta sprawozdawcy, ktére obejmuje przedstawienie dodatkowego
sprawozdania lub prezentacje poprawek i wnioskéw (jesli pomimo ich zgtosze-
nia przez Sejm w drugim czytaniu projektu nie skierowano do komisji). Wysta-
pienie to nie zawsze jest wiec konieczne. W sytuacji, gdy w drugim czytaniu nie
zgloszono zadnej poprawki ani wniosku, trzecie czytanie obejmuje wylacznie
glosowania. Ugruntowana i powszechna praktyka sejmowa odbiega jednak od
powyzszych teoretycznych ustalen. Zazwyczaj wystapienia posta sprawozdawcy,
ktérych celem jest przedstawienie dodatkowego sprawozdania, urastaja bowiem
do rangi ceremonii*”’.

Trzecie czytanie to etap prac bez debaty, ktérego celem jest gtosowanie. Nie
ma juz wtedy mozliwosci zglaszania dalszych poprawek ani ponawiania popra-
wek wniesionych wczes$niej. Glosowanie stanowi wlasciwy moment uchwalania
ustawy?’®. W pierwszej kolejnosci glosuje sie nad wnioskiem o odrzucenie pro-
jektu ustawy w calosci, jesli takowy zostal przedstawiony. Jezeli Sejm nie odrzuci
projektu, nastepnie glosuje sie poprawki do poszczegélnych artykutéw. Glosowa-
nie rozpoczyna sie od tych z nich, ktérych odrzucenie lub przyjecie rozstrzyga
o innych poprawkach. Na konicu pod gtosowanie poddawany jest projekt w cato-
$ci, w brzmieniu zaproponowanym przez komisje, wraz ze zmianami wynikaja-
cymi z przegtosowanych poprawek. Jednakze Marszalek Sejmu moze odroczy¢

474 A, Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, M. Hoffmann, Obywatele decydujg. Obywatelska inicjatywa
ustawodawcza jako narzedzie ksztattowania postaw obywatelskich, £6dZ 2012, s. 58.
475 T. Litwin, Funkcje..., op. cit., s. 142.
#6 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 ..., op. cit., art. 48—49.
7 P. Chybalski, Artykut 49 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 323-324.
8 H. Zieba-Zatucka, Wiadza..., op. cit,, s. 31.
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glosowanie nad cato$cia projektu do czasu zbadania, czy miedzy poszczeg6lnymi
przepisami nie zachodzg pewne sprzecznosci*”.

Zgodnie z artykutem 120 Konstytucji ,Sejm uchwala ustawy zwykla wiek-
szo$cig gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw, chyba
ze Konstytucja przewiduje inng wiekszo$¢"**. Zwykla wiekszo$¢ oznacza, ze za
przyjeciem okreslonego aktu prawnego opowiedziato sie wiecej parlamentarzy-
stéw niz przeciw jego przyjeciu. Liczba gloséw wstrzymujacych sie nie ma tu
zadnego znaczenia®®. W przypadku projektu zmiany Konstytucji lub wyrazenia
zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej wymagana jest wiekszo$¢ co naj-
mniej dwoéch trzecich gloséw (tzw. wiekszos¢ kwalifikowana) w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postéw*: tzw. kworum (lub quorum). Pod
pojeciem kworum rozumie sie najmniejszg liczbe czlonkéw parlamentu (postow
lub senatoréw, ktérzy powinni by¢ obecni podczas obrad danej izby) niezbedna,
by podejmowane przez nich decyzje byty wazne*®>.

Marszatek Sejmu niezwlocznie przesyta Prezydentowi oraz Marszatkowi
Senatu tekst uchwalonej ustawy potwierdzony swoim podpisem**. Czynno$¢
ta ma typowo techniczny charakter, gdyz nie wigze sie bezposrednio z meryto-
ryczng pracg nad ustawa. Marszatek Sejmu jest zobowigzany do podpisania
ustawy w takim ksztalcie, w jakim zostala ona przyjeta przez Sejm. Jego pod-
pis stanowi urzedowe stwierdzenie tego, co zadecydowal Sejm, i ma znacze-
nie jedynie dla innych organéw panstwa*®. Inne ograny pafistwowe (poza
parlamentem) sg wykluczone ze stanowienia ustaw, co stanowi rozwigzanie
typowe dla wspélczesnego $wiata. Moga one jednak stanowi¢ akty prawne
o mocy ustawy, pod warunkiem, ze umocowanie takie znalazto sie w przepi-
sach konstytucyjnych*.

W ostatnich latach mozna zaobserwowa¢ duza aktywno$¢ parlamentarng
w zakresie uchwalania projektéw ustaw wnoszonych przede wszystkim przez
Rade Ministréw. Takie dzialanie spotyka sie z krytyka, poniewaz skutkuje sta-
nowieniem nadmiaru aktéw prawnych, ktére teoretycznie cechuja si¢ wysoka

49 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 688.

480 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 120.

481 T, Litwin, Funkgje..., op. cit., s. 141.

482 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 9o ust. 2;
art. 235 ust. 4.

48 7. Tobor, Procedura ustawodawcza [w:] Wstep do prawoznawstwa, red. J. Nowacki, Z. Tobor,
Krakéw 2002, s. 144; T. Litwin, Funkgje..., op. cit., s. 141

44 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 ..., op. cit., art. 52 ust. 1.

45 P, Chybalski, Artykut 52 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,

red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 340—34I.
¢ L. Garlicki, Sejm i Senat artykut 118..., op. cit,, s. 5.
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rangg. Ich ogromna liczba powoduje, ze spoteczenstwo traci w nich orientacje,
a z czasem przestaje sie przejmowaé obowigzujacym stanem prawnym. Zjawi-
sko to okresla si¢ réwniez mianem ,przesadnego paragrafiarstwa” jako sztuki
uprawianej dla samej siebie, pozbawionej glebszej analizy kontekstu spoteczno-
-politycznego wprowadzanych rozwigzan*’. Uwaza sie tez, ze wielka liczba pro-
jektow ustaw jest przyczyng ich powierzchownego ogladu zaréwno pod katem
merytorycznym, jak i jurydycznym*?®. Janusz Kochanowski, Rzecznik Praw Oby-
watelskich z lat 20062010, pisze:

nie ulega watpliwosci, ze w ostatnich kilkunastu latach mamy w Polsce do czynie-
nia z olbrzymim wzrostem liczby nowych regulacji prawnych, ktéry wymyka sie ra-
¢jonalnemu uzasadnieniu. Nadmiar i ptynnos$¢ uchwalanego prawa jest tak duza, ze
bez pomocy systeméw komputerowych nie datoby sie nad nim zapanowac [...]. Nad-
mierna ilo$¢ prawa jakkolwiek zta z samej swojej istoty, z uwagi na brak czasu do jego
nalezytego przygotowania, prowadzi oczywiscie do stanowienia prawa wadliwego za-
réwno pod wzgledem merytorycznym, jak i techniczno-legislacyjnym?*®.

Jednoczesnie przy ogromnym przepracowaniu parlamentu postowie sg absor-
bowani problemami o charakterze politycznym (jak rozgrywki miedzy rzagdem
a opozycja), nie natomiast wysoka jakoscig stanowionego prawa, jego spdjnos-
cig z calym systemem prawnym czy tez zgodnoscia z Konstytucjg**. Jak dowo-
dzi Artur Lawniczak, ,Liczba uchwalonych ustaw w ciggu ostatnich kilkunastu
lat gwaltowanie wzrosta, co wywotuje skutek w postaci zmniejszenia poszano-
wania dla niemozliwego do ogarniecia przez obywatela lawinowo narastajacego
prawa, czesto obarczonego wewnetrznymi sprzecznos$ciami”*'.

Obywatelska inicjatywa ustawodawcza zostata zaakceptowana przez szero-
kie kregi spoteczne, czego dowodzi¢ ma znaczna liczba komitetéw powsta-
tych na potrzeby korzystania z niej. Podkresla sie jednak destrukcyjna role,
jaka pelni wobec niej §rodowisko polityczne, za sprawg ktérego zdaniem Pio-
tra Uziebto wiekszo$¢ projektéw obywatelskich dostownie ,utyka w komi-
sjach sejmowych na cate lata”?. Za najwiekszy problem chcgcych skorzystaé
z inicjatywy ustawodawczej obywateli uznaje sie zebranie 100 tys. podpiséw

#7 A, Lawniczak, Sejm..., op. cit., s. 31L.

48 ] Wawrzyniak, Kilka uwag..., op. cit., s. 315.

49 J. Kochanowski, Jak powinno by¢ tworzone prawo w Polsce? Reforma procesu stanowienia
prawa — Rada Stanu, https: //www.rpo.gov.pl/pliki/12087762480.pdf [15.09.2019], s. 5.

49° . Wawrzyniak, Kilka uwag..., op. cit., s. 313.

491 A, Lawniczak, Sejm..., op. cit., s. 313.

492 P, Uzieblo, Inicjatywa..., op. cit., s. 238-239.
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w wymaganym przez ustawe czasie. Okres trzech miesiecy od przyjecia przez
Marszatka Sejmu zawiadomienia o utworzeniu komitetu oraz wydania posta-
nowienia w tej sprawie okazuje sie bowiem zbyt krétki dla os6b nieposiadaja-
cych rozleglej siatki wolontariuszy lub ochotnikéw**. Tym bardziej dyskusyjne
wydaje si¢ wiec ograniczenie czasowe dla zebrania 99 tys. podpiséw zestawione
z de facto niekoniczacym sie terminem na zebranie ich pierwszego 1 tys. Nie-
mozno$¢ przedtuzenia okresu trzech miesiecy nastrecza sporych trudnosci
takze biorgc pod uwage fakt, ze Polacy nie s3 zbyt chetni do przejawiania ak-
tywnosci publicznej**.

W praktyce okazuje sie, ze to nie sam fakt zebrania 100 tys. podpiséw sta-
nowi problem, lecz osiggniecie tego w wyznaczonym czasie. Zwraca si¢ réwniez
uwage na mozliwy pozytek z wprowadzenia zmian w wykazach oséb popiera-
jacych inicjatywe poprzez ograniczenie ilosci danych osobowych, jakie nalezy
w nich podac. Obowigzek wpisywania adresu zamieszkania czesto zniecheca do
udzielenia poparcia inicjatywom osoby powszechnie znane, poniewaz wykaz jest
p6zniej podawany do publicznej wiadomosci*®. Dla komitetéw, ktérym udato
sie zebra¢ minimalng liczbe podpiséw, najwiekszy problem stanowi zas$ zasada
dyskontynuacji (ktéra powinna zosta¢ nie tylko ograniczona do Sejmu nastep-
nej kadencji, ale catkowicie wylgczona w przypadku projektéw obywatelskich).
W praktyce czesto powoduje ona, ze projekty przepadaja i prace nad nimi zostaja
zakonczone*®. Trafnie podsumowuje to Lech Garlicki:

Konstytucja RP nie odnosi sie do kwestii czasu, jaki uptywa od wplyniecia projektu
do laski marszatkowskiej do poddania go pierwszemu czytaniu. W takim stanie rze-
czy niektdre teksty trafiaja do stynnej ,zamrazarki”, podczas gdy inne traktowane sg
jak najbardziej priorytetowo*’. Ustalanie ewentualnych terminéw zalezy od samego
Sejmu i moze by¢ dokonywane badZ w regulaminie (czego jednak nie uczyniono),
badz przez indywidualne decyzje Marszatka Sejmu i innych organéw kierowniczych
izby [...]. Zapewnia to pracom parlamentarnym znaczng elastyczno$¢ i pozwala na
dostosowywanie tempa rozpatrywania projektu do jego wagi merytorycznej i znacze-
nia politycznego. Dzieki temu mogta powstaé praktyka ,topienia” projektéw ustaw
w komisjach sejmowych**.

493 M. Borkowski, B. Przywora, Obywatelska..., op. cit., s. 21; M. Borski, Inicjatywa..., op. cit.,
s. 279.

494 M. Jabloniski, Obywatelskie..., op. cit., s. 658-659.

495 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie..., op. cit., S. 72.

496 M. Borkowski, B. Przywora, Obywatelska..., op. cit., s. 21.

497 A. Lawniczak, Sejm..., op. cit., s. 313.

498 L. Garlicki, Sejm i Senat artykut 119..., op. cit., s. 12.
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Artur Lawniczak zauwaza natomiast, iz nieliczne inicjatywy obywatelskie

spotykajg sie zazwyczaj w Sejmie z dos$¢ lekcewazacym traktowaniem, jesli bowiem sg
zgodne z dominujacymi w obrebie klasy politycznej pogladami, to sg odbierane jako
zbedne czy tez przedwczesne wybieganie przed szereg, natomiast wéwczas gdy od-
biegaja od przekonan oficjalnych reprezentantéw Narodu, to spoglada sie na nie jako
na szkodliwe koncepty ulegajacej ztym podszeptom mniejszosci, prébujacej zakié-
ci¢ przebiegajacy swoim rutynowym torem sprawdzony proces zaspokajania potrzeb
ogétu. Jego dyferencjacja nastgpitaby wtedy, gdyby wprowadzi¢ prawne kwoty pro-
centowe ograniczajace udziat rzagdowych propozycji w ogélnej puli wnioskéw ustawo-
dawczych. Zapewne jednak propozycja tego rodzaju nie ma wiekszych szans na
realizacje w aktualnie obowigzujgcym konstytucyjnym modelu wladzy paristwowej*”.

Z przeprowadzonej przez Marcina Rachwala analizy funkcjonowania oby-
watelskiej inicjatywy ustawodawczej w Polsce w latach 2001-2005 ptynie z ko-
lei jeden podstawowy wniosek: z rozwigzania takiego korzystaty gtéwnie osoby,
ktére wczes$niej byly zaangazowane w zycie publiczne. Cytujac za autorem,
,W wiekszosci przypadkéw przecietny obywatel pozostat biernym podmiotem
w procedurze zmierzajacej do zlozenia projektu ustawy. Zdecydowana wiek-
szo$¢ komitetéw powstata na bazie wczesniej istniejacych organizacji spoteczno-
-politycznych, natomiast rola wyborcéw zwykle sprowadzata sie tylko do ztoze-
nia podpisu pod obywatelskg inicjatywg”*?. Pozytywnie ocenia sie samo obec-
nie obowigzujace prawo, ktére daje suwerenowi mozliwo$¢ ztozenia projektu
ustawy niezaleznie od woli politykéw. Niemniej jednak obywatele, ktérzy nie
s3 zaangazowani w dziatalno$¢ partii politycznych lub innych zorganizowanych
podmiotéw, niezmiernie rzadko decyduja sie na korzystanie z tego rozwigzania.
Do lepszego funkcjonowania tej formy demokracji bezposredniej w Polsce nie-
zbedne s3 zatem zmiany w $§wiadomosci spotecznej, ktére nastepuja duzo wol-
niej niz zmiany prawa’’'.

3.3. Podsumowanie

Prawodawca przy stanowieniu materialnej tresci przepiséw prawa posiada
jedynie wzgledng swobode, poniewaz musi sie stosowaé do proceduralnych
aspektéw demokratycznego panstwa prawa. Dobre procedury prawodawcze

499 A, Lawniczak, Sejm..., op. cit., s. 313.
5o M. Rachwal, Obywatelska..., op. cit., s. 136.
5o Ibidem.
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umozliwia tworzenie dobrego prawa: takiego, ktére jest spdjne, przejrzyste,
skuteczne i efektywne oraz zgodne z powszechnie aprobowang aksjologia. Naj-
wazniejsze w procesie tworzenia prawa jest postepowanie zgodnie z zasada
legalizmu i zasada prawidlowej legislacji, czyli standardami chronigcymi prawa
jednostki. Procedura prawodawcza powinna by¢ zbudowana w sposéb gwa-
rantujacy sp6jnosc porzadku prawnego (zaréwno od strony aksjologicznej, jak
i formalnej) oraz sprawiedliwa dzieki zapewnianiu pelnej legitymizacji decyzji
prawotworczych.

Artykut 118 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wéréd podmiotéw moga-
cych zainicjowac proces ustawodawczy wskazuje grupe co najmniej 100 tys. oby-
wateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Mozliwo$¢ wyrazenia poparcia
dla projektu obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej posiadajg zatem obywa-
tele majacy pelne prawa wyborcze: osoby pelnoletnie, wobec ktérych nie orze-
czono wyrokiem sadu pozbawienia praw publicznych lub praw wyborczych
ani ubezwlasnowolnienia. W celu wniesienia projektu nalezy przedstawi¢ kon-
kretng tre$¢ proponowanej ustawy (rodzaj sformutowany), a skutkiem praw-
nym realizacji tego uprawnienia jest wszczecie postgpowania ustawodawczego
w Sejmie.

Obywatelska inicjatywa ustawodawcza zapewnia obywatelom mozliwosc re-
alizacji zasady suwerennosci ludu. Zakres przedmiotowy projektu ustawy jest
co do zasady nieograniczony. Jedyne odstepstwa od tej reguty to sprawy, kté-
rym Konstytucja RP nadaje wylaczng wlasciwo$¢ innych podmiotéw, np. zmiana
ustawy zasadniczej lub zacigganie dtugu publicznego.

Wszelkie czynnosci zwigzane z przygotowaniem projektu ustawy, kampania
promocyjng, zbieraniem podpiséw poparcia oraz czuwaniem nad przebiegiem
procesu ustawodawczego pelni komitet inicjatywy lub jego pelnomocnik. Pro-
jekt wnoszony jest do Marszatka Sejmu wraz z zawiadomieniem o utworzeniu
komitetu. Nastepnie w terminie 14 dni Marszatek postanawia o przyjeciu zawia-
domienia, wezwaniu pelnomocnika do usunigcia brakéw formalnych lub odmo-
wie przyjecia zawiadomienia (od czego wnioskodawcy przystuguje zaskarzenie
do Sadu Najwyzszego). Od dnia ztozenia zawiadomienia o utworzeniu komitetu
rozpoczyna sie kampanie promocyjng oraz zbieranie 100 tys. podpiséw poparcia,
na co ustawa przewiduje trzymiesigczny termin. Paristwowa Komisja Wyborcza
podejmuje czynnosci sprawdzajace liczbe prawidlowo zlozonych podpiséw je-
dynie w przypadku uprzedniego zwrdcenia sie do niej w tej sprawie przez Mar-
szatka Sejmu, ktéry nabrat uzasadnionych watpliwosci, ze liczba podpiséw jest
mniejsza niz wymagane 100 tys.

Po wydaniu przez Marszatka Sejmu postanowienia o przyjeciu zawiadomie-
nia o utworzeniu komitetu inicjatywy ustawodawczej i zebraniu odpowiedniej
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liczby podpiséw projekt jest kierowany do pierwszego czytania. Ustawa zasad-
nicza wskazuje na konieczno$¢ rozpatrzenia projektu ustawy sekwencyjnie
w trzech czytaniach i dla projektéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej nie
przewiduje odstepstw od tej zasady. Pierwsze czytanie przeprowadza sie na po-
siedzeniu Sejmu w terminie trzech miesiecy od wniesienia projektu do laski
marszatkowskiej, jednak nie wskazano, w jakim terminie nalezy zakonczy¢ pro-
ces ustawodawczy w nizszej izbie.

Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze sa wylaczone z zasady dyskontynua-
cji prac parlamentu, zatem w sytuacji zakoniczenia kadencji postepowanie usta-
wodawcze toczy sie dalej, przy czym pierwsze czytanie przeprowadzane jest
w terminie sze$ciu miesiecy od pierwszego posiedzenia Sejmu kolejnej kaden-
cji. Warto wskazac na przejawiajace sie tu uprzywilejowanie obywatelskich pro-
jektow ustaw wzgledem pozostatych wnioskodawcéw, ktérzy sa objeci zasada
dyskontynuacji. Niemniej jednak zaleta tego rozwigzania jest jednocze$nie jego
wadg, poniewaz w praktyce bardzo czesto inicjatywy ludowe utykaja w komi-
sjach sejmowych na kilka lat. Prace nad projektem ustawy moga trwac przez cata
kadencje nastepujaca bezposrednio po tej, w ktérej wniesiono projekt. W przy-
padku niezakonczenia prac w kolejnej kadencji Sejmu obywatelski projekt
ustawy przepada; istnieje tez duza szansa na dezaktualizacje zawartych w nim
propozycji.

Kazdy wnioskodawca moze wycofaé swéj projekt do czasu zakonczenia
drugiego czytania. W literaturze przedmiotu stanowiska na ten temat s3 po-
dzielone, poniewaz z jednej strony wskazuje sie na réwnouprawnienie wnio-
skodawcéw, a z drugiej na niemozliwos¢ wycofania poparcia dla obywatelskiego
projektu ustawy. W trakcie trwania od III do VIII kadencji Sejmu RP wycofano
jedynie trzy projekty obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej (projekt ustawy
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, druk sejmowy
nr 2000 — VI kadencja, druk nr 25 — VII kadencja; projekt ustawy o zmianie
ustawy o ochronie zwierzat, druk sejmowy nr 2349 — VII kadencja, druk nr 26 -
VIII kadencja; obywatelski projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, druk
sejmowy nr 550 — VIII kadencja). Cho¢ rozwigzanie to jest rzadko stosowane,
praktyka wskazuje wiec na mozliwo$¢ wycofania projektu obywatelskiej inicja-
tywy ustawodawcze;j.

Etapem koncowym prac Sejmu jest glosowanie nad ostateczng wersjg pro-
jektu ustawy. Co do zasady ustawy uchwalane sg zwyklg wiekszo$cig gtoséw
w obecno$ci minimum potowy ustawowej liczby postéw. Uchwalong ustawe
Marszatek Sejmu podpisuje i przesyta do dalszych prac Marszatkowi Senatu
oraz Prezydentowi RP. Sam fakt wniesienia projektu obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej nie $wiadczy o jego przyjeciu w formie ustawy i wprowadzeniu
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do obrotu prawnego. Niemniej jednak poprzez inicjatywe ludowa obywatele
moga zwré6ci¢ uwage na dany problem spoteczny, ktéry w przysztosci moze
tez zosta¢ ponownie poddany pod obrady obu izb parlamentu z inicjatywy in-
nego wnioskodawcy.



4.

Kontynuacja postepowania ustawodawczego

Dwuizbowy system parlamentarny to system polityczny, w ktérym parlament
ztozony jest z dwéch odrebnych zgromadzen ustawodawczych™?, W literaturze
przedmiotu mozna przeczyta¢ o utozsamianiu Senatu z ,izbg refleksji” badz
,sitem ustawodawczym” zapewniajacym mozliwos¢ ,racjonalnej weryfikacji” roz-
strzygnie¢ ustawodawczych podjetych przez Sejm. Jest to wiec instytucja, ktéra

przyczynia sie do optymalizacji tresci uchwalanych ustaw

393 Celem wprowadze-

nia lub utrzymania drugiej izby parlamentu jest dopelnienie zasady podziatu
wiadzy poprzez stworzenie wewnetrznego hamulca ograniczajacego tendencje
do dominowania legislatywy>*.

Przebieg procesu ustawodawczego w Polsce jest typowy dla wspétczesnych

parlamentéw, ktére sa uksztaltowane na zasadzie bikameralizmu nieréwno-
prawnego (asymetrycznego). Wynika to z dominujacej pozycji pierwszej izby
(Sejmu) i pozwala na odrzucenie przez nig propozycji drugiej izby (Senatu).
Piotr Uzieblo pisze, ze takie rozwigzanie ,zabezpiecza przed paralizem prac
parlamentarnych”%. Krzysztof Skotnicki twierdzi jednak, iz

503

504

505

506

nie ulega watpliwosci, ze Senat stuzy do poprawiania prawa, ustaw, ktore — lepsze czy
gorsze — uchwalane s3 w Sejmie. Istniejacy model to konstrukcja, w ktdrej Senat ma
koncentrowa¢ si¢ na szlifowaniu, doskonaleniu rozwigzan, ktore sg przyjete w Sejmie,
nie za$ na dokonywaniu w tym momencie jakich$ zasadniczych rewolucji. Czego by-
$my nie powiedzieli, trzydziesci dni, ktdre sg wyznaczone dla Senatu na rozpatrzenie
ustawy w procesie ustawodawczym, a w niektoérych wypadkach przeciez nawet mniej,
to jest naprawde mato czasu i za duzo mozliwosci na dokonywanie korekt juz nie ma’®.

D. Peeters, A. Alen, Wladza ustawodawcza, ,Przeglad Sejmowy” nr 3/1993, s. 71.

J. Kucinski, Konstytucyjny..., op. cit., s. 162.

D. Sarnecki, Czy w Polsce istnieje konstytucyjna zasada dwuizbowosci parlamentu?, ,Przeglad
Sejmowy” nr 2/1993, s. 47.

D. Uzieblo, Zarys procesu ustawodawczego w Polsce [w:] Pochodzenie, tworzenie i efektywnos¢
prawa, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2014, s. 333.

K. Skotnicki, Glos w dyskusji panelowej [w:] Senat w tradycji i praktyce ustrojowej Rzeczypospoli-
tej. Materiaty z konferencji zorganizowanej przez Senat Rzeczypospolitej Polskiej we wspdt-
pracy z Polskim Towarzystwem Historycznym i Polskim Towarzystwem Nauk Politycznych
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Druga izba parlamentu ma konstytucyjnie zagwarantowane prawo wystapie-
nia z inicjatywa ustawodawcza. Z uwagi na jej kolegialny charakter obowigzuje
ja jednak odrebna procedura zglaszania projektu ustawy. Podczas pierwszego
czytania przedstawia sie projekt ustawy wnioskodawcy oraz przeprowadza dys-
kusje, podczas ktérej mozna zglasza¢ wnioski. Kolejne czytania odbywaja si¢
na posiedzeniu Senatu. Podczas drugiego czytania komisja przedstawia spra-
wozdanie o projekcie ustawy, a nastepnie przeprowadza sie dyskusje z moz-
liwoscig zglaszania wnioskéw. Jesli po zakoniczeniu tego czytania projekt
zostanie skierowany do komisji, ta podczas czytania trzeciego przedstawia do-
datkowe sprawozdanie. Trzecie czytanie koniczy sie glosowaniem o odrzuce-
niu projektu lub przyjeciu go w catoéci z uwzglednieniem zmian wynikajacych
z przyjetych poprawek®”’.

Postepowanie w sprawie wniesienia inicjatywy ustawodawczej koniczy sie
przekazaniem podjetej uchwaty przez Marszatka Senatu do Marszatka Sejmu.
Senat rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach, przy czym wnioskodawca
moze wycofa¢ swoj projekt do czasu zakoniczenia drugiego z nich. Za wycofany
uwaza si¢ réwniez wniosek zainicjowany przez 10 senatoréw, jezeli poparcia dla
projektu nie udzieli co najmniej tyle samo czlonkéw tejze izby>*.

Jarostaw Szymanek twierdzi, ze

jesli chodzi o drugg izbe parlamentu, to przede wszystkim nalezy powiedzie¢, ze jest
ona prawdziwym ustrojowym paradoksem, a to dlatego, ze po pierwsze, nazywamy ja
druga, cho¢ patrzac na chronologi¢ ksztattowania si¢ zgromadzen parlamentarnych byta
ona tak naprawdg¢ izba pierwsza. Po drugie za$ dlatego, ze nazywamy ja izba wyzsza,
a przynajmniej jeszcze niektorzy ja tak nazywaja, cho¢ patrzac dzisiaj na t¢ izb¢ trudno
jest mowi¢, ze jest ona autentyczng izba wyzsza, gdyz w rzeczywistosci, jesli uwzgled-
nimy jej site ustrojowo-prawna mierzong przede wszystkim funkcjami i wykonywanymi
przez t¢ izb¢ kompetencjami, to jest ona jak najbardziej nizsza, zdecydowanie stabsza
izba parlamentu’®.

z okazji 9o. rocznicy pierwszego posiedzenia Senatu II Rzeczypospolitej 11 grudnia 2012 roku,
oprac. M. Narozna, R. Stawicki, Warszawa 2013, s. 81.

7 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r., op. cit., art. 82 ust.
1-6.

598 Ibidem, art. 83 ust. 1, art. 78 ust. 1-2.

59 J. Szymanek, Druga izba w systemach politycznych panstw wspétczesnych [w:] Senat w tra-
dycji i praktyce ustrojowej Rzeczypospolitej. Materiaty z konferencji zorganizowanej przez
Senat Rzeczypospolitej Polskiej we wspétpracy z Polskim Towarzystwem Historycznym
i Polskim Towarzystwem Nauk Politycznych z okazji 9o. rocznicy pierwszego posiedzenia
Senatu II Rzeczypospolitej 11 grudnia 2012 roku, oprac. M. Narozna, R. Stawicki, War-
szawa 2013, s. 62.
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Przedmiotem prac ustawodawczych Senatu moga by¢ tylko takie projekty
ustaw, ktére uzyskaly wczesniejsza akceptacje Sejmu w postaci uchwalenia ich
w charakterze ustawy. Okre§lenia ,izba wyzsza” oraz ,izba nizsza” s3 nieade-
kwatne do struktury wladzy ustawodawczej, poniewaz zréznicowanie tych orga-
néw wynika jedynie z innego zakresu ich kompetencji*. Funkcja ustawodawcza
Senatu powinna by¢ nazywana funkcja partycypacji w stanowieniu prawa, gdyz
jej istota sprowadza sie do zajmowania stanowiska wobec ustaw uchwalonych
przez Sejm. Ponadto Senat posiada kompetencje wspdtksztattujace jego wpltyw
na zmiang konstytucji badz przekazanie atrybutéw witadzy publicznej organowi
lub organizacji miedzynarodowej".

Po uchwaleniu ustawy przez Sejm Marszatek Senatu kieruje przekazany mu
projekt do wlasciwych komisji senackich. Przedstawiciel wnioskodawcy jest zo-
bowigzany do uczestniczenia w posiedzeniach komis;ji*?. Nastepnie komisje (po
rozpatrzeniu ustawy’”) w terminie nie dtuzszym niz 18 dni przygotowuja pro-
jekt uchwaly Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm. W tworzonym
dalej sprawozdaniu mozna zaproponowac jedno z trzech rozwigzan, a wiec: od-
rzucenie ustawy, wprowadzenie do jej tekstu poprawek lub przyjecie jej bez po-
prawek. W przypadku, gdy zaden z wnioskéw poddanych pod gltosowanie nie
uzyskat wiekszosci gtoséw, w sprawozdaniu zamieszcza sie wszystkie wnioski®™.
Uchwaly komisji senackiej zapadaja wiekszo$cig gloséw w obecnosci minimum
jednej trzeciej jej cztonkéw’.

Po zapoznaniu sie ze stanowiskiem komisji w Senacie odbywa sie debata
oraz glosowanie”'. Senatorowie w pierwszej kolejnosci glosuja nad wnioskiem

s M. Grzybowski, Poprawki Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm w swietle Konstytucji RP
2 1997 1. i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Stanowienie prawa — kompetencje Se-
natu w procesie legislacyjnym. Materiaty z konferencji zorganizowanej przez Komisje Ustawo-
dawstwa i Praworzgdnosci pod patronatem Marszatka Senatu RP Longina Pastusiaka 22 paz-
dziernika 2002 r., red. M. Lipiniska, Warszawa 2002, s. 27.

s J. Ciapala, Uwagi w sprawie udziatu Senatu w stanowieniu ustaw [w:] Kierunki zmian pozy-
cji ustrojowej i funkcji Senatu RP, red. A. Bisztyga, P. Zientarski, Warszawa 2014, s. 96—97.

52 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r., op. cit., art. 68 ust. 1;
art. 79 ust. 1-3.

58 Co ciekawe, druki senackie powinny by¢ dostarczone cztonkom komisji nie pézniej niz
w dniu poprzedzajacym posiedzenie komisji. Jest to bardzo krétki termin na zapozna-
nie sie z dokumentami. Teoretycznie terminy posiedzen komisji okresla ona sama lub jej
przewodniczacy, lecz w praktyce na przygotowanie sprawozdania koricowego komisja ma
tylko 18 dni: M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 121-122.

s4 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r., op. cit., art. 68
ust. 2—2a.

55 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie..., op. cit., s. 122.

516 J. Kucinski, Konstytucyjny..., op. cit,, s. 195.
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o odrzucenie ustawy, nastepnie nad jej przyjeciem bez poprawek, kolejno nad
poprawkami do poszczegdlnych artykutéw badz ustepéw (zgodnie z kolejnoscia
przepiséw ustawy), i wreszcie nad przyjeciem ustawy w calosci z uwzglednie-
niem poprawek (chyba Ze wszystkie zostaly odrzucone — wéwczas glosuje sie nad
przyjeciem ustawy bez poprawek, jesli wniosek taki zostal zgtoszony)".

Senat w ciggu 30 dni od przekazania mu ustawy przez Marszatka Sejmu
przyjmuje ja bez zmian, uchwala do niej poprawki lub odrzuca jg w catosci.
W przypadku, gdy Senat nie podejmie stosownej uchwaty w terminie 30 dni,
ustawa uznawana jest za uchwalong w brzmieniu przyjetym przez Sejm>*®
(dziala tu instytucja tzw. milczacej zgody Senatu). Ograniczenie czasowe pod-
jecia przez Senat uchwaty o wprowadzeniu poprawek lub odrzuceniu w cato-
$ci ustawy uchwalonej juz przez Sejm®” powoduje, ze po przekroczeniu wska-
zanego terminu ustawa zostaje przedstawiona Prezydentowi RP w brzmieniu
uchwalonym przez pierwszg izbe. Nie ma watpliwosci, ze wskazana regulacja
prawna jednoznacznie ostabia Senat wzgledem Sejmu. Ponadto regulacja ta
moze mie¢ wplyw na jako$¢ prac w Senacie w sytuacji, gdy parlamentarzysci
pracujacy nad wprowadzeniem poprawek sg w znacznym stopniu ogranicze-
ni czasowo™’.

Uchwata Senatu o przyjeciu ustawy bez zmian nie jest rozpatrywana przez
Sejm™!, a zatem postepowanie w Sejmie w sprawie propozycji Senatu jest fakul-
tatywne (w tym przypadku nie wystepuje w ogéle)*?2. W przypadku, gdy uchwata
Senatu zawiera poprawki do ustawy uchwalonej przez Sejm, lub gdy wskazana
poprawka odrzuca ustawe w catosci, Marszatek Sejmu kieruje projekt do komi-
sji, ktére go uprzednio rozpatrywaty’?. Marszalek Sejmu pozbawiony jest wiec
swobody decyzyjnej w zakresie okreslania komisji wlasciwych dla rozpatrzenia
opinii Senatu. Za przyjeciem takiego rozwigzania przemawiajg wzgledy prak-
tyczne, gdyz komisje, ktére juz rozpoznawaty dany projekt ustawy, s najlepiej
zaznajomione z zawartg w nim problematyka, i tym samym moga tatwiej oce-
ni¢ zasadno$¢ stanowiska Senatu™*.

7. M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 123.

58 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 121 ust. 1-2.

59 Por. M. Kudej, Postgpowanie..., op. cit., s. 102-113.

s20 T. Litwin, Funkgje..., op. cit., s. 156-157.

2t K. Wojtyczek, Artykut 54 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 346.

522 W. Brodziniski, Sejm i Senat [w:] Polskie Prawo Konstytucyjne, red. D. Gérecki, Warszawa
2015, S. 164.

5 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 54 ust. 1.

524 K. Wojtyczek, Artykut 54..., op. cit., s. 347.
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Postepowanie z uchwalg Senatu sklada sie z dwoch etapéw: rozpatrzenia
uchwaty Senatu przez komisje sejmowe oraz rozpatrzenia sprawozdania komi-
sji podczas posiedzenia plenarnego Sejmu’*. Po rozpatrzeniu uchwaty Senatu
komisje przedktadaja Sejmowi sprawozdanie, w ktérym moga by¢ zawarte dwa
wnioski. Pierwszy z nich to odrzucenie lub przyjecie wszystkich lub niektérych
poprawek, ktére zawarte s3 w uchwale Senatu; drugi za$ dotyczy odrzucenia
lub przyjecia uchwaty Senatu o odrzuceniu ustawy w catosci*?®. Komisje sg zob-
ligowane do sporzadzenia sprawozdania, w ktérym odnosza sie do stanowiska
Senatu. Komisja ma réwniez obowigzek wskazania, czy pomiedzy zapropono-
wanymi poprawkami wystepuje jakis zwigzek. Jesli tak jest, moze zaproponowac
faczne glosowanie okreslonych poprawek, zeby uniknaé niespéjnosci w ostatecz-
nym tekscie przyszlej ustawy>?’.

Nastepnie Marszatek Sejmu poddaje pod glosowanie odrzucenie konkret-
nych poprawek, chyba ze sprawozdanie komisji wskazuje na celowos¢ gto-
sowania tgcznego nad czescig badZ catoscig poprawek zawartych w uchwale
328 W literaturze przedmiotu odnalez¢ mozna rézne poglady dotyczace
facznego rozpatrywania poprawek. Z jednej strony wskazuje si¢ na argumenty
legislacyjne (dla przyktadu, zwigzek tresciowy pomiedzy okreslonymi popraw-
kami), z drugiej za$ na pozalegislacyjne — polityczne. Regulamin Sejmu nie re-
guluje natomiast sytuacji, w ktérej komisja ani zaden inny podmiot nie zglosity
wniosku o odrzucenie poprawki Senatu. Domniemywa sie, ze w takim przy-
padku przedmiotem glosowania jest odrzucenie poprawki’*”. Na wniosek Mar-
szatka Sejmu Sejm moze tez rozpatrzy¢ poprawki zawarte w uchwale Senatu
bez wczedniejszego skierowania uchwaty do komisji**’. Rozpatrzenie uchwaty
Senatu przez wlasciwe komisje sejmowe nie jest zatem obligatoryjne®'. Pro-
ponuje sie, aby w przypadku niektérych spornych kwestii postowie i senato-
rowie wspoélnie rozpatrywali proponowane zmiany w ustawie jeszcze przed
formalnym uchwaleniem przez Senat poprawek do tekstu ustawy uchwalonej
uprzednio w Sejmie®*?.

Senatu

5

Ibidem, s. 346.
526 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 ..., op. cit., art. 54 ust. 3.
7 K. Wojtyczek, Artykut 54..., op. cit., s. 348.
528 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 ..., op. cit., art. 54 ust. 6.
529 K. Wojtyczek, Artykut 54..., op. cit., s. 348.
s5° Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 ..., op. cit., art. 54 ust. 8.
st K. Wojtyczek, Artykut 54..., op. cit., s. 346.
2 S. Gebethner, Rola Senatu RP jako drugiej Izby parlamentu w obliczu wyzwa# XXI wieku
[w:] Senat w II i III Rzeczypospolitej Polskiej. Materialy z konferencji zorganizowanej pod
patronatem Marszatka Senatu RP prof. Longina Pastusiaka w 8o. rocznicg pierwszego
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Uchwale Senatu o odrzuceniu ustawy lub uchwaleniu poprawki uwaza sie za
przyjeta, jesli Sejm nie odrzuci jej bezwzgledng wiekszoscig gloséw, przy czym
obecna musi by¢ co najmniej potowa ustawowej liczby postéw™* (w takim przy-
padku postepowanie ustawodawcze zostaje zamkniete, jesli Senat optowat za
odrzuceniem ustawy, badz tez ustawa nabiera brzmienia wynikajacego z popra-
wek Senatu i w takim ksztalcie zostaje przedstawiona glowie panstwa)®**. Kon-
stytucja RP nie méwi jednak o konkretnym terminie, w jakim Sejm powinien
rozpatrzy¢ uchwale Senatu. Nie wskazuje réwniez skutkéw prawnych nierozpa-
trzenia przez Sejm stanowiska drugiej izby™*. Tym samym konkretne propozy-
cje Senatu dotyczace ustawy nie sg dla Sejmu bezposrednio wigzace, gdyz ten
moze ich nie przyjac, jesli przeciwko senackim propozycjom bedzie wiekszos¢
postéw. Senat ma mozliwos¢ wywierania wpltywu na ustawodawstwo, lecz jest
on skuteczny tylko wtedy, gdy Sejm podziela jego stanowisko lub gdy w gloso-
waniu nie ma wymaganej wiekszo$ci>*®.

Senat uchwala ustawe zwykla wiekszos$cig gloséw w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby senatoréw, chyba ze przepisy Konstytucji przewiduja
inng wiekszo$¢>¥’. Senat powinien wptywaé na proces ustawodawczy przez
zmniejszenie ryzyka uchwalania ustaw skonstruowanych przez Sejm nietraf-
nie badz przeforsowanych minimalng wiekszosciag wymaganych gloséw. Po-
nadto do Senatu nalezy réwniez usuwanie btedéw legislacyjnych poprzez
podejmowanie dzialann majgcych na celu udoskonalenie rozwigzan ustawo-
wych przyjetych przez Sejm. Senat posiada jednak w procesie ustawodaw-
czym uprawnienia skromniejsze niz Sejm, co nie wptywa korzystnie na jakosc¢
prawa*®. Pomimo ustanowienia parlamentu dwuizbowego w miejsce jedno-
izbowego Senat otrzymat bowiem jedynie role straznika dobrego prawa®.

posiedzenia Senatu w II RP 27 listopada 2002 r., red. M. Lipiniska, R. Stawnicki, War-
szawa 2003, s. 58.

33 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., op. cit., art. 121 ust. 3.

3¢ L. Garlicki, Polskie..., op. cit., s. 24.

555 B. Szepietowska, Proces..., op. cit,, s. 114.

¢ M. Masternak-Kubiak, J. Trzcinski, System rzgdéw w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 1. — analiza kompetencji Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” nr 5(22)/1997, s. 49.

37 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit.,, art. 124
W zw. z art. 120.

38 B. Opalinski, Uwagi o potrzebie modyfikacji drugiej izby parlamentu we wspdlczesnym pol-
skim systemie ustrojowym, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 1/2012, s. 81-83.

9 B. Banaszak, Rola Senatu w procesie legislacyjnym, ,Przeglad Sejmowy” nr 5(40)/2000,
s. 29.
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4.1. Podpisanie ustawy przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej

Na gruncie obecnie obowiazujacej Konstytucji RP pewnym ograniczeniom ulegty
mozliwosci oddziatywania Prezydenta na ustawodawstwo®®. Marszatek Sejmu
przedstawia Prezydentowi Rzeczypospolitej uchwalong ustawe w celu jej pod-
pisania. Nastepnie w terminie 21 dni Prezydent podpisuje ustawe i zarzadza
jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej**. Jest to tzw. pro-
mulgacja, to znaczy stwierdzenie przez organ uprawniony konstytucyjnie, ze
ustawa o konkretnej tresci zostata uchwalona przez parlament w sposéb zgodny
z konstytucja, a akt prawny nabiera mocy wigzacej>*.

Prezydent ma réwniez mozliwo$¢ zwrécenia sie z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci ustawy z Konstytucja przed jej pod-
pisaniem. W przypadku uznania ustawy za zgodng z Konstytucja Prezydent
nie moze odméwic jej podpisania’®. Prezydent RP odmawiajgc podpisania
ustawy sprzeciwia sie zawartym w niej rozwigzaniom uznanym za niewlasciwe,
nie moze jednak sam narzuci¢ alternatywnych propozycji***. Jesli natomiast
Trybunal Konstytucyjny uznal ustawe za niezgodna z Konstytucja, wéwczas
Prezydent odmawia jej podpisania. W sytuacji, gdy tylko poszczegélne prze-
pisy ustawy zostaly uznane za niekonstytucyjne, a Trybunat Konstytucyjny nie
orzeknie, iz s3 one zwigzane z calg ustawa w sposéb nierozerwalny, Prezy-
dent zasiega opinii Marszalka Sejmu. Nastepnie Prezydent podpisuje ustawe
z pominieciem przepiséw, ktére zostaly uznane za niezgodne z Konstytucja,
lub zwraca j3 do Sejmu, aby ten usunat niezgodnosci**. Podstawowym ce-
lem kontroli prewencyjnej jest niedopuszczenie do wejscia w zycie przepi-
s6w niekonstytucyjnych. Kontrola prewencyjna ustaw w Polsce stosowana jest
po zakoniczeniu prac w parlamencie, lecz przed podpisaniem ustawy przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i ogloszeniem jej**® w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej**’.

s4° J. Ciapala, Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989-1997), Warszawa 1999, s. 244.

s41 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., op. cit., art. 122 ust. 1-2.

s42 ], Kucinski, Konstytucyjny..., op. cit., s. 197.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., op. cit., art. 122 ust. 3.

544 R. Balicki, Udziat..., op. cit., s. 84.

545 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., op. cit., art. 122 ust. 4.

54 M. Mistygacz, Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci ustaw, , Kontrola Patistwowa” nr 3 /2011,
s. 336-337

547 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 1. 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
téw prawnych, tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 1401, art. 9 ust. I.
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Za warunek konieczny uznawania normy za prawnie wigzacg uznaje sie
jej ogloszenie, bedace tym samym podstawowym warunkiem obowigzywania
zaréwno ustaw i rozporzadzen, jak i innych aktéw prawnych®*. Podstawa do
wystapienia przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z wnioskiem o zbada-
nie zgodnosci ustawy z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej musza by¢ uza-
sadnione watpliwosci dotyczace konstytucyjnosci ustawy. Podnoszone przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej we wniosku zarzuty moga dotyczy¢ jej
aspektéw formalnych (np. naruszenia trybu postepowania czy tez kompeten-
cji Sejmu do wydania aktu) lub materialnych (dotyczacych tresci ustawy)®*.
Kompetencja glowy panistwa do kwestionowania ustaw w trybie wniosku do
TK przed ich podpisaniem (jak réwniez w odniesieniu do ustawy obowigzu-
jacej) stanowi najbardziej wlasciwa forme oddziatywania Prezydenta RP na
ustawodawstwo™.

Poza wspomnianym uprawnieniem zwrécenia sie z wnioskiem o zbadanie
zgodnosci ustawy z Konstytucjg Prezydent moze réwniez umotywowanym wnio-
skiem przekaza¢ ustawe do ponownego rozpatrzenia przez Sejm>' (w ramach
tzw. weta prezydenckiego®?). Kazdorazowo moze on jednak skorzystac tylko
z jednego z tych rozwigzan (nie mozna ich faczyé w pracy nad tym samym do-
kumentem). W sytuacji skorzystania przez Prezydenta z wniosku o ponowne
rozpatrzenie ustawy lub wniosku o zbadanie zgodnos$ci ustawy z Konstytucja
bieg terminu 21 dni na podpisanie ustawy zostaje wstrzymany>*.

W przypadku ponownego uchwalenia przez Sejm ustawy (wymaga ono
wiekszosci trzech piatych gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postéw) Prezydent jest zobowigzany do podpisania ustawy i zarzadzenia
jej ogloszenia w terminie siedmiu dni***. Weto prezydenckie jest wiec jedynie
wetem zawieszajacym, gdyz nie ma mocy ostatecznosci, a ustawa moze uzy-
ska¢ moc prawng mimo nieuzyskania aprobaty glowy pafistwa®. O losach weta

548 S. Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych i niektdrych innych aktéw praw-
nych, ,Przeglad Sejmowy” nr 5(46)/2001, s. 10.

549 M. Mistygacz, Prewencyjna..., op. cit., s. 338-340.

ss° J. Ciapala, Udzial Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w ustawodawstwie, ,Przeglad Sej-
mowy” nr 3(20)/1997, S. 50.

st Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 122 ust. 5.

52 W. Skrzydlo, Ustrdj..., op. cit., s. 140. Mozliwo$¢ skorzystania z weta prezydenckiego jest
wylaczona w przypadku ustawy budzetowej lub ustawy o prowizorium budzetowym:
L. Garlicki, Polskie..., op. cit., s. 28.

553 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 122 ust. 6.

s+ Ibidem, art. 122 ust. 5.

555 1. Zale$ny, Partycypacja gtowy paristwa w ostatnich etapach procesu legislacyjnego, Warszawa

1999, S. I9—20.
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prezydenckiego rozstrzyga za$ wylacznie Sejm (bez jakiegokolwiek udziatu Se-
natu) i to jego glos jest ostateczny. Jest to wiec weto opdézniajace proces legislacji,
lecz pozbawione charakteru absolutnego. Ponadto Prezydent RP nie ma mozli-
wosci zawetowania ustaw konstytucyjnych ani ustawy budzetowej*. Skuteczne
wykorzystanie kompetencji polegajacej na odmowie podpisania przez gtowe pan-
stwa ustawy budzi watpliwosci. W sytuacji, gdy Prezydent RP dysponuje popar-
ciem wiekszosci parlamentarnej, z ktérg zgodnie wspétdziata, kompetencja ta
jest zbedna. Gdy jednak glowa panstwa nie dysponuje poparciem wiekszosci par-
lamentarnej, odmowa podpisania ustawy wydtuza jedynie czas jej uchwalenia, je-
§li taka bedzie decyzja Sejmu®’. Jednakze w przypadku, gdy weto prezydenckie
cieszy sie duzym poparciem spotecznym, postowie poddawani sg dodatkowym
naciskom politycznym, aby nie glosowali za jego oddaleniem. Presja spoteczen-
stwa w kierunku uwzglednienia pogladéw prezydenta w kolejnych pracach legis-
lacyjnych sprawia, ze na dalszy plan moga zej$¢ wasko pojete interesy partyjne.
Podobnie w sytuacji, gdy opinia publiczna nie zgadza sie z argumentami Prezy-
denta RP, decyzja Sejmu o ponownym rozpatrzeniu ustawy zyskuje dodatkowsg
sankcje spoteczng®>®.

Wykonywanie przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej prawa inicjatywy
ustawodawczej zwalnia go z obowigzku kontrasygnaty przewidzianego dla po-
zostatych aktéw urzedowych glowy panstwa®’. Wskazane powyzej uprawnienia
Prezydenta RP wzajemnie si¢ wykluczaja, gdyz skorzystanie z weta ustawodaw-
czego w danym postepowaniu wylacza mozliwo$é¢ zwrécenia sie z wnioskiem do
TK w trybie kontroli prewencyjnej. Postepowanie odwrotne, a wiec zastosowanie
najpierw kontroli prewencyjnej, a nastepnie weta zawieszajacego, réwniez nie
moze mie¢ miejsca podczas tego samego postepowania®’. Ostatecznie za$ koni-
cowym etapem i warunkiem sine qua non wejscia w zycie ustawy jest jej oglosze-
nie*®!. Caly proces ustawodawczy przedstawiaja rysunki 4.1-4.3.

v
vy
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W. Skrzydlo, Ustrdj..., op. cit., s. 140. Wyczerpujaco na temat weta prezydenckiego pisze:

R. Balicki, Weto prezydenckie jako element postgpowania legislacyjnego, ,Przeglad Sejmowy”

nr 3(32)/1999; s. 42-53.

J. Ciapata, Udziat..., op. cit,, s. 50.

58 A. Stawarz-Walat, Sejm..., op. cit,, s. 105.

559 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 144 ust. 2
w zw. z ust. 3 pkt. 4; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz II, red. L. Garlicki,
Warszawa 2001, s. I7.

560 M. Lewandowski, Instytucja weta ustawodawczego w Swietle art. 64 regulaminu Sejmu, ,Ze-

szyty Prawnicze BAS” nr 4(28) /2010, s. 30.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 88 ust. 1.
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Rysunek 4.1. Algorytm trybu ustawodawczego obowigzujacego w Polsce — cz. 1
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Tryb ustawodawczy w Polsce, http://edukacja.sejm.gov.
pl/sejm-i-poslowie/proces-ustawodawczy/graficznie.html [22.09.2019].
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Rysunek 4.2. Algorytm

trybu ustawodawczego obowigzujacego w Polsce — cz. 2

Nie zgtasza
poprawek

Zgtoszenie poprawek
lub wniosku
o odrzucenie ustawy

\J

{ Marszatek Sejmu ]

Komisje Sejmowe
Sprawozdanie Komisji

(

Marszatek Sejmu

Pozytywny
wynik
B tosowania
Glosowanie !
na posiedzeniu
Sejmu
Negatywny ]
wynik
glosowania
v v v
Odrzucenie Przyjecie wniosku
: Odrzucenie Przyjecie <
Whiosku Senatu Senatu o odrzucenie
[0 odrzucenie Ustawy} { poprawek Senatu poprawek Senatu ] { ustawy
Ustawa
‘

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Tryb ustawodawczy...,

§
®

op. cit.

135



136 4. Kontynuacja postepowania ustawodawczego

Rysunek 4.3. Algorytm trybu ustawodawczego obowigzujacego w Polsce — cz. 3
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Tryb ustawodawczy..., op. cit.

4.2. Postepowanie z projektami ustaw w trybie pilnym

W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach Sejm moze skréci¢ postepowanie
z projektami ustaw poprzez przystapienie do pierwszego czytania niezwlocznie
po otrzymaniu projektu przez postéw lub przystapienie do drugiego czytania
niezwlocznie po zakoniczeniu pierwszego czytania, bez odsytania projektu do
komisji. Trzecia mozliwosc¢ skrécenia postepowania legislacyjnego to natomiast
przystapienie do drugiego czytania niezwlocznie po otrzymaniu przez postéw
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druku sprawozdania komisji*®>. W literaturze przedmiotu procedura ta nazywa-

na jest szybkg sciezkg legislacyjng. Analiza praktyki sejmowej pokazuje, ze stoso-
wanie postepowania skréconego jest rzadkie, niemniej jednak nie ogranicza sie
tylko do prac nad projektami o niewielkiej ztozonosci. Szybkie prace legislacyj-
ne moga zwiekszac ryzyko uchwalania niedopracowanych ustaw, potencjalnie
wadliwych konstytucyjnie. Stad tez nie nalezy naduzywac kategorii ,szczeg6lnie
uzasadnionych przypadkéw”, te bowiem powinny by¢ obiektywne. Zdarza sie
natomiast, ze kategoria ta jest przywotywana jedynie jako pretekst stuzacy reali-
zacji cel6w politycznych wiekszosci sejmowej>®.

Wprowadzenie instytucji trybu pilnego w Polsce w potowie lat 90. XX w. po-
dyktowane bylo potrzeba przyspieszenia procesu tworzenia prawa dla przepro-
wadzenia planowanych reform gospodarczych®®. Tryb pilny postrzegany byt
wtedy jako $rodek dorazny i tymczasowy, ktéry miat by¢ sposobem na przewle-
ktosc procedur sejmowych, a takze obstrukcyjne dziatania opozycji parlamentar-
nej wobec rzagdowego programu legislacyjnego®®. Tryb pilny stanowi w pewnym
sensie rozwigzanie komplementarne wobec szybkiej $ciezki legislacyjnej. To
procedura konstytucyjna zewnetrzna wobec parlamentu, poniewaz o jej urucho-
mieniu de iure decyduje inicjatywa Rady Ministréw, stosowana jedynie w proce-
durze ustawodawczej, a takze majaca konsekwencje wykraczajace daleko poza
zakres postepowania sejmowego. Szybka $ciezka legislacyjna ma natomiast wy-
miar wewnetrzny i stricte sejmowy. Wdrozenie tej procedury zalezy wylacznie
od autonomicznej decyzji izby i moze nastapi¢ w odniesieniu do projektéw za-
réwno ustaw, jak i uchwal>.

Odmienno$¢ trybu pilnego wzgledem zwyktej procedury ustawodawczej do-
tyczy gtéwnie temporalnego wymiaru postepowania legislacyjnego. Zastosowa-
nie trybu pilnego sprowadza sie do istotnego przyspieszenia parlamentarnej
fazy prac nad ustawa. Ma zapewnic efektywnos$¢ dziatan prawotwoérczych przy
jednoczesnym zachowaniu pierwotnych wartosci procesu demokratycznego
(a wiec ustalenia ostatecznego ksztattu decyzji prawotwérczej w drodze politycz-
nego dyskursu i z poszanowaniem praw mniejszosci politycznych)®®. Tryb pilny

562 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 51.
56 P. Chybalski, Artykut 51 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 333-330.

564 S. Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce procesu ustawodawczego pod rzgdami Konstytucji
z 1997 1., ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 1/2011, s. 64.

5 A. Gwizdz, Pilny projekt ustawy [w:] Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytu-
cyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 185.

¢ S. Patyra, Tryb..., op. cit., s. 65.

Ibidem, s. 63.
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traktowany jest jako szczegdlny rodzaj postepowania uproszczonego®®®. Rada
Ministréw moze uznac za pilny uchwalony przez siebie projekt ustawy; Konsty-
tucja przewiduje jednak wylgczenia w tym wzgledzie dla projektéw ustaw podat-
kowych, ustaw regulujacych ustréj oraz wiasciwos¢ wladz publicznych, ustaw
dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Senatu, Sejmu lub organéw
samorzadu terytorialnego, a takze kodekséw®.

Rada Ministréw nie moze wiec nada¢ klauzuli pilnosci projektom, ktére zo-
staly wniesione do Sejmu przez inne uprawnione do tego podmioty (np. Pre-
zydenta RP lub obywateli w liczbie 100 tys.). Ponadto nie mozna nia tez obja¢
projektéw, ktérych zakres jest spod niej wyraznie wylaczony w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej’™. W praktyce jednak Sejm moze stosowaé uprosz-
czong procedure w zasadzie bez ograniczen: kazde skorzystanie z tej $ciezki legi-
slacyjnej moze zosta¢ przedstawione jako szczegélnie uzasadniony przypadek.
Decyzje Sejmu w tym zakresie nie podlegaja zadnej kontroli z zewnatrz, co po-
woduje, ze zalezg one wylacznie od jego swobodnego uznania®’..

W procedurze uproszczonej Marszalek Sejmu ustala orientacyjny kalen-
darz prac nad projektem w Sejmie’”. Jego wzgledna swoboda w tym wzgledzie
wynika z braku unormowania w regulaminie Sejmu terminu, w jakim zobo-
wigzany on jest nadac bieg projektowi ustawy, a takze terminu, do jakiego pro-
jekt powinien zosta¢ uchwalony. Ponadto ewentualne przekroczenie terminéw
wskazanych w kalendarzu prac nie pocigga za sobg konsekwencji prawnych, po-
niewaz jego ustalenie jest czynnoscig pozbawiong normatywnego znaczenia.
Marszatek Sejmu nie moze odméwié przyjecia projektu ustawy jako pilnego®”
(chyba ze dana ustawa bytaby wylgczona spod tego trybu na mocy artykutu 123
ust. 1 Konstytucji®™).

W regulaminie Sejmu nie ma podstawy prawnej §wiadczacej o tym, ze Mar-
szatek Sejmu moze zwréci¢ wnioskodawcy projekt ustawy, jesli w dotagczonym
do niego uzasadnieniu nie dowiedziono w sposéb dostateczny potrzeby zasto-
sowania klauzuli pilnosci. Mozliwa jest co najwyzej krytyka polityczna takiego
rozwigzania. Sejm nie moze kontrolowaé nadania klauzuli pilnosci kierujac
sie jej celowos$cig ani innymi przyczynami. Tym bardziej nie moze za$ zdjac

568 1. Jaskiernia, Zasady..., op. cit., s. 164.

569 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r..., op. cit., art. 123 ust. 1.

s7° H. Zieba-Zatucka, Wiadza..., op. cit., s. 35.

7' B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 689. Por. J. Jaskiernia, Zasady..., op. cit., s. 165.

572 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 71 ust. 1.

3 M. Granat, Artykut 71 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 421.

57 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ..., op. cit., art. 123 ust. 1.
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klauzuli pilno$ci badZ uchyli¢ sie od rozpatrzenia projektu ustawy w tym try-
bie’”. W uzasadnionych przypadkach doreczenie projektu ustawy moze by¢
zastgpione podaniem do wiadomosci informacji o wylozeniu jego drukéw do
odbioru w Kancelarii Sejmu®’°.

Pierwsze czytanie projektu ustawy uznanego za pilny odbywa sie na posie-
dzeniu komisji lub Sejmu. Mozliwe jest wowczas pominiecie siedmiodniowego
terminu na doreczenie postom projektu®”’. Rozwigzanie przewidziane dla trybu
pilnego powoduje, ze mamy do czynienia z faktycznym zréwnaniem pierwszego
czytania plenarnego z pierwszym czytaniem komisyjnym®’. Kierujac pilny pro-
jekt ustawy do komisji, Marszalek Sejmu zakre$la termin sporzadzenia przez
nig sprawozdania nie dtuzszy niz 30 dni*”. Ograniczenie czasowe przymusza do
utrzymania okreslonego tempa pracy nad projektem ustawy, jednak niedotrzyma-
nie 30-dniowego terminu przez komisje nie skutkuje zadnymi konsekwencjami
prawnymi®*’. Po zakonczeniu prac komisji projekt ustawy zostaje wprowa-
dzony przez Marszatka Sejmu do porzadku dziennego najblizszego posiedzenia
Sejmu. Przed rozpoczeciem drugiego czytania Rada Ministréw ma mozliwos¢
cofniecia klauzuli pilno$ci®®!, czego skutkiem jest przeksztalcenie dotychczaso-
wego postepowania pilnego w postepowanie zwykle. Wéwczas drugie oraz trzecie
czytanie przeprowadza sie bez skracania terminéw. Przestaje réwniez obowigzy-
wacd ustalony przez Marszatka Sejmu orientacyjny kalendarz prac™.

Podczas drugiego czytania w Sejmie przedstawia sie sprawozdanie komisji
o projekcie ustawy, przeprowadza debate i zglasza poprawki®®. Tre$¢ drugiego
czytania w trybie pilnym jest generalnie tozsama ze zwykla procedura ustawo-
dawczg. Jedyny wyjatek stanowi brak mozliwosci zglaszania wnioskéw, np. wnio-
sku o odrzucenie projektu®. Trzecie czytanie projektu przebiega dokladnie tak
samo jak w zwyklym trybie ustawodawczym, czyli niezwlocznie, o ile projekt nie
zostal skierowany do komisji. Nastepnie Marszatek Sejmu przesyta Marszatkowi

575 M. Granat, Artykut 71..., op. cit., s. 422.

576 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 72 ust. 2.

577 Ibidem, art. 73 ust. 1 w zw. z art. 37 ust. 4.

578 M. Granat, Artykut 73 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 425.

579 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 73 ust. 2.

80 M. Granat, Artykut 73..., op. cit., s. 425.

581 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 74; art. 75.

82 M. Granat, Artykut 75 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 427.

58 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 76 ust. 1.

84 M. Granat, Artykut 76 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 428.
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Senatu oraz Prezydentowi potwierdzony swym podpisem tekst uchwalonej
ustawy pilnej (réwniez niezwlocznie, lecz nie pézniej niz w terminie trzech
dni od jej przyjecia przez Sejm)***. W przypadku projektu ustawy, ktéry zostat
uznany za pilny, termin jego rozpatrzenia przez Senat wynosi 14 dni**® od dnia
jej przekazania. Konkretny termin na rozpatrzenie projektu ustawy przez komi-
sje senackie i sporzadzenie sprawozdania wyznaczany jest wowczas przez Mar-
szatka Senatu (zamiast 18 dni w trybie normalnym)>®’.

W przypadku podjecia przez Senat uchwaty o odrzuceniu projektu ustawy pil-
nej lub wprowadzeniu w niej okreslonych zmian Sejm rozpatruje jg na najbliz-
szym posiedzeniu. W takiej sytuacji Marszalek Sejmu ma mozliwos¢ skierowania
uchwaty Senatu do komisji, ktére wcze$niej rozpatrywaly projekt ustawy**.
Celem tego uregulowania jest zapewnienie kontynuacji szybkiego procedowa-
nia nad ustawa w trybie pilnym. Uchwala Senatu jest kierowana na posiedzenie
plenarne Sejmu, a nie zasadniczo do komisji, jak to ma miejsce w trybie zwy-
ktym. Skierowanie do komisji jest mozliwe, lecz stanowi absolutny wyjatek®.

Nastepnie Marszalek Sejmu niezwlocznie, lecz nie pdzniej niz w ciagu trzech
dni od uchwalenia ustawy pilnej po rozpatrzeniu propozycji zmian Senatu, prze-
syla jej tekst Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej*. W przypadku projektu
ustawy, ktéry zostal uznany za pilny, termin jej podpisania przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej wynosi siedem dni*”'. Jesli natomiast Prezydent od-
mowi jej podpisania, Prezydium Sejmu ustala tok prac nad wnioskiem Prezy-
denta o ponowne rozpatrzenie ustawy. Termin ostatecznego rozstrzygniecia
sprawy przez Sejm nie przekracza wéwczas siedmiu dni od dnia ztozenia wnio-
sku przez Prezydenta®?. Procedury przewidziane w trybie pilnym nie podwa-
zaja wprawdzie poselskiego mechanizmu decydowania o ksztalcie ustawy, lecz
zawierajg zapisy mogace utrudnia¢ lub uniemozliwia¢ parlamentarzyscie pod-
jecie dzialani pozwalajacych obywatelom oddzialywad na bieg spraw ustawodaw-
czych, jak np. konsultacja srodowiskowa projektu’®.

85 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 76 ust. 2
W zw. z art. 48; art. 77.

586 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 123 ust. 3.

587 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r..., op. cit., art. 68
ust. 2; art. 7.

588 Uchwatla Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 ..., op. cit,, art. 78 ust. 1—2.

89 M. Granat, Artykut 78 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 431-432.

s9° Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 79.

591 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., op. cit., art. 123 ust. 3.

592 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r..., op. cit., art. 8o.

593 ]. Jaskiernia, Zasady..., op. cit., s. 168.
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4.3. Obostrzenia zwigzane z wykonywaniem obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej

Ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli zawiera
obostrzenia dotyczace zakazu przekazywania srodkéw finansowych na cele zwia-
zane z wykonywaniem inicjatywy. Jest to katalog zamkniety, obejmujacy srodki
finansowe:

« budzetu panstwa;

« panstwowych jednostek organizacyjnych;

« budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, a takze zwigzkéw komunalnych
oraz innych komunalnych oséb prawnych;

« przedsiebiorcéw panstwowych, jak réwniez przedsiebiorcéw z udzialem
Skarbu Panstwa, zwigzkéw komunalnych i innych komunalnych oséb praw-
nych oraz jednostek samorzadu terytorialnego;

« 0s6b fizycznych, ktére nie maja miejsca zamieszkania w Rzeczypospolitej Pol-
skiej (z wyjatkiem obywateli polskich mieszkajacych za granica);

« cudzoziemcéw, ktérzy maja miejsce zamieszkania na terenie Rzeczypospoli-
tej Polskiej;

« 0s6b prawnych, ktérych siedziby znajduja sie poza granicami Rzeczypospoli-
tej Polskiej;

« innych podmiotéw, ktére nie maja siedziby na terenie Rzeczypospolitej Pol-
skiej, a posiadaja zdolno$¢ zaciggania zobowigzan oraz nabywania praw we
wlasnym imieniu;

« 0s6b prawnych z udziatem podmiotéw zagranicznych;

« obcych przedstawicielstw dyplomatycznych, urzedéw konsularnych oraz mi-
sji specjalnych i organizacji miedzynarodowych, a takze innych obcych przed-
stawicielstw, ktére korzystajg z immunitetéw, przywilejéw dyplomatycznych
i konsularnych na podstawie uméw, ustaw badz powszechnie ustalonych zwy-
czajéw miedzynarodowych>.

Powyzszy katalog stosuje sie odpowiednio réwniez do wartosci niepienieznych>”.
Ograniczenie mozliwosci finansowania obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
ma na celu blokade niepozadanego lobbingu ustawodawczego (chocby ze strony
zagranicznych przedsiebiorstw lub organizacji)**®. Ponadto projekt ustawy wno-
szony w drodze inicjatywy obywatelskiej nie moze dotyczy¢ spraw regulowanych

s9¢ Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit., art. 16 ust. 1—2.
595 Ibidem, art. 16 ust. 3.
596 B. Malewski, Czy obywatelska..., op. cit., s. 22.
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regulaminami izb parlamentu, z uwagi na zasade autonomii wprowadzong przez
Konstytucje RP w artykule 112,

Finansowanie wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli jest
jawne. Obowigzkiem pelnomocnika komitetu jest ztozenie ministrowi whasci-
wemu do spraw finanséw publicznych sprawozdania finansowego dotyczacego
zrédla pozyskanych funduszy na cele inicjatywy ustawodawczej. Na ztozenie spra-
wozdania pelnomocnik ma trzy miesiace od dnia wniesienia do Marszatka Sejmu
projektu ustawy badZ postanowienia Sadu Najwyzszego stwierdzajacego prawid-
fowo ztozong liczbe podpiséw popierajacych projekt. W przypadku wezeéniejszego
rozwigzania komitetu termin trzech miesiecy na zlozenie sprawozdania finanso-
wego liczony jest od dnia, w ktérym ono nastapito. Sprawozdanie finansowe jest
podawane do wiadomosci publicznej w dzienniku o zasiegu ogélnokrajowym, we
wskazanym wyzej terminie, przez pelnomocnika komitetu. Wzér sprawozdania
finansowego oraz zakres szczegétowy zawartych w nim informacji okreslane sa
przez ministra wlasciwego do spraw finanséw w drodze rozporzadzenia™®.

W sprawozdaniu finansowym zawsze musza jednak znalez¢ sie nastepujace
informacje:
« dane ogélne o przychodach i wptywach, tj.:

— $rodki pieniezne gromadzone na rachunkach bankowych, w tym pochodzace
od os6b fizycznych, 0s6b prawnych, anonimowych ofiarodawcéw i innych
podmiotéw, srodki ze zbiérek publicznych, odsetki od §rodkéw na rachun-
kach bankowych, kredyty i pozyczki,

— warto$¢ pozyskanych darowizn niepienieznych, w tym wartosc ustug swiad-
czonych na rzecz komitetu nieodplatnie oraz warto$¢ darowizn rzeczowych,

— pozostate przychody i wptywy;

« dane szczegétowe dotyczace:

— wplat od 0s6b fizycznych i 0séb prawnych,

— wptlat pochodzacych ze zbiérek publicznych (wraz z podaniem daty i miej-
sca przeprowadzenia zbidrki),

— pozostatych wptat i darowizn niepienieznych,

— nieodplatnych ustug wykonywanych na rzecz komitetu,

— otrzymanych kredytéw i pozyczek bankowych,

— ewentualnej nadwyzki i sposobu jej wykorzystania;

597 M. Zieliniski, Obywatelskie..., op. cit., s. 490; A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, M. Herrmann,
Inigjatywa..., op. cit,, s. 38.

598 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit., art. 17 ust. 1—4; art. 17 ust. 2 w zw. z art. 10
ust. 1 oraz 12 ust. 3.
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« wykaz os6b fizycznych oraz oséb prawnych, ktére dokonaty wptat;
« wykaz podmiotéw, ktére wykonaty nieodptatnie ustugi na rzecz komitetu®”.

Obowigzkiem pelnomocnika komitetu jest przechowywanie dokumentéw zwig-
zanych z finansowaniem wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez 12 mie-
siecy od dnia publikacji sprawozdania finansowego. W przypadku uzyskania
nadwyzki funduszy pozyskanych na cele inicjatywy ustawodawczej nad ponie-
sionymi wydatkami pelnomocnik komitetu jest zobowigzany przekazac ja in-
stytucji charytatywnej. Informacja o przekazaniu nadwyzki jest zamieszczana
w sprawozdaniu finansowym®®.
Komitet ulega rozwigzaniu po uptywie trzech miesiecy od:

. zakonczenia postepowania ustawodawczego;

« bezskutecznego uptywu terminu na wniesienie projektu ustawy wraz z zala-
czonym wykazem podpiséw obywateli popierajacych projekt;

« postanowienia Marszatka Sejmu o odmowie nadania biegu projektowi ustawy
badz postanowienia Sadu Najwyzszego, ktére oddala zaskarzone postanowie-
nie o odmowie nadania biegu projektowi ustawy;

« zlozenia ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych sprawo-
zdania finansowego®'.

Pelnomocnik komitetu moze zostac ukarany karg grzywny, ograniczenia wol-
nosci lub pozbawienia wolnosci do lat trzech za:

« niedopelnienie obowigzku opublikowania sprawozdania finansowego lub po-
danie w nim nieprawdziwych danych;

« niedopetnienie obowigzku przechowywania dokumentéw zwigzanych z finan-
sowaniem wykonywania inicjatywy ustawodawczej;

« nieprzekazanie instytucji charytatywnej nadwyzki §rodkéw finansowych®®.

Osoba, ktéra podstepem, przemoca lub grozba bezprawna przeszkadza w wyko-
nywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli badz wywiera wptyw na jej
wykonywanie poprzez naduzycie stosunku zaleznosci, podlega karze pozbawie-
nia wolnosci od trzech miesiecy do lat pieciu®®.

599 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 27 sierpnia 2001 r. w sprawie wzoru spra-
wozdania o zrédlach pozyskanych funduszy na cele inicjatywy ustawodawczej wyko-
nywanej przez obywateli oraz szczegélowego zakresu zawartych w nim informacji,
tj. Dz.U. z 2001 1., nr 94, poz. 1036, §2.

boo Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r..., op. cit,, art. 17 ust. 5-6.

6ot Ibidem, art. 18 ust.1; art. 18 ust. 1 w zw. z art. 10 ust. 2; art. 18 ust. 2 w zw. z art. 17 ust. 2.

602 Ibidem, art. 20 w zw. z art. 17 ust. 2, 5-6.

693 Ibidem, art. 19.
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4.4. Podsumowanie

Przebieg ustawodawczy w Polsce oparty jest na zasadzie bikameralizmu nieré6wno-
prawnego z uwagi na dominacje Sejmu nad Senatem. Przedmiotem prac Senatu
sa projekty ustaw, ktére najpierw uzyskaty aprobate Sejmu poprzez uchwalenie ich
w charakterze ustawy. Ponadto uchwata Senatu wyrazajaca wole Izby w sprawie
projektu ustawy (np. jej odrzucenie lub przyjecie poprawek) nie wigze Sejmu, ktéry
nie ponosi konsekwencji prawnych za nierozpatrzenie stanowiska Senatu. Senat
ma zatem wplyw na ustawodawstwo jedynie o tyle, o ile Sejm podzieli jego stano-
wisko, lub jesli podczas glosowania nie bedzie wymaganej przepisami wiekszosci.

Poczatkowe obawy zwigzane z wykorzystywaniem obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej przez politykéw oraz ugrupowania pozaparlamentarne w celach
demagogicznych nie sprawdzity sie®™. Praktyka pokazuje, ze cho¢ obecne ramy
prawne umozliwiajg obywatelom udziat w sprawowaniu wladzy, robig to w stop-
niu zdecydowanie niewystarczajacym. Instytucje demokracji partycypacyjnej
(m.in. inicjatywa ludowa) sa wiec bardziej iluzja anizeli sprawnym narzedziem
pozwalajagcym obywatelom na aktywne uczestnictwo w zyciu politycznym®?.
Angelika Cizyniska oraz Radostaw Palosz pisza:

jakkolwiek Polska posiada regulacje pozwalajace na skuteczne wyrazanie woli spo-
tecznej, to jednak czestokro¢ doznaja one istotnych ograniczen nie tylko przez wad-
liwe ustawodawstwo, lecz réwniez przez szkodliwe praktyki organéw panstwa (by
wymienic¢ tylko nieprzestrzeganie terminéw rozpatrzenia obywatelskiego projektu
ustawy). Nie mozna wiec powiedzie¢, jakoby ustréj Rzeczypospolitej Polskiej unie-
mozliwial obywatelom spetnianie ich funkcji suwerena w bezposredni sposéb. Robi
to jednak nieudolnie, umozliwiajac manipulowanie procedurami przez politykéw
oraz grupy nacisku, za$ obywateli zmuszajac do wspétpracy z jak najwiekszymi cia-
fami, aby ich inicjatywy mogly odnie$¢ pozadany skutek®®.

Zlozenie projektu ustawy spelniajacego wszystkie wymogi nie jest proste,
a tym samym stanowi pewng bariere dla wspomnianej aktywnos$ci obywatel-
skiej®’’. Trudnosci pojawiajg sie niemal na kazdym jej etapie, poczawszy od reje-
stracji komitetu, az do prac nad projektem w parlamencie®®. Istotng bariera jest
mozliwosc¢ catkowitego przemodelowania obywatelskiego projektu ustawy przez
Sejm lub Senat z powodu braku ograniczeni co do zakresu poprawek, jakie moga

604 P, Winczorek, Bezposrednie..., op. cit., S. 141.

65 B. Le$nodorski, M. Slusarek, Referendum..., op. cit., s. 2.

606 A. Cizynska, R. Palosz, Czy rzeczywiscie..., op. cit., s. 23—24.
607 M. Rachwal, Obywatelska..., op. cit., s. 122-123.

608 M. Borkowski, B. Przywora, Obywatelska..., op. cit., s. 21.
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by¢ przez nie wprowadzone. Cho¢ wnioskodawca moze wnosi¢ poprawki o tresci
przeciwnej, to nieprawdopodobne wydaje sie zaglosowanie za nimi przez komisje
(izbe) wbrew jej wlasnym decyzjom®”. Nie brak tez gloséw, ktére za jedng z naj-
wigkszych wad polskiej regulacji prawnej obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
uznaja brak mozliwosci wycofania projektu oraz wnoszenia do niego poprawek®”.

Jednym z koncowych etapéw postepowania ustawodawczego jest udziat
w procesie Prezydenta RP, ktéry promulguje ustawy. W przypadku, gdy glowa
panstwa nabierze watpliwosci co do zawartych w ustawie rozwigzan, moze ona
zwrdécic sie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodno$ci
ustawy z Konstytucja RP. Innym mozliwym rozwigzaniem jest zwrdcenie sie do
Sejmu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie ustawy poprzez weto prezydenckie.
Ostatecznie Sejm moze jednak uchwali¢ ustawe po wecie Prezydenta RP, jesli za
takim rozwigzaniem opowie sig trzy piate glosujacych w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby postéw.

Trudno nie zgodzi¢ sie z opinig Prezesa Instytutu Spraw Obywatelskich
Rafala Gérskiego, ze ,postowie i senatorowie wszystkich partii zasiadajacych
bezustannie w parlamencie, co rusz przypominaja o niskim wskazniku zaanga-
zowania obywateli w zycie publiczne. Powtarzaja, ze staboscia polskiej demokra-
cji jest brak zaufania obywateli do wiadzy i do siebie nawzajem. Jednocze$nie
spotykamy sie z sytuacja, w ktérej obywatelskie ustawy latami »lezakuja« w par-
lamentarnej »zamrazarce« lub trafiajag do parlamentarnego »kosza«”®". Gene-
ralnie to postowie nie podzielajg wiec entuzjazmu obywateli. W tym kontekscie
wskazuje sie na niechec rzadzacych do dzielenia si¢ swymi prerogatywami i po-
dazania za gtosem ludu, pomimo mozliwosci prawnych i woli obywateli®?. Marta
Michalczuk-Wlizto pisze, ze ,politycy ugrupowan parlamentarnych nie maja bie-
zacego interesu w pozytywnym doprowadzeniu do korica prac legislacyjnych nad
obywatelskimi projektami ustawodawczymi, ale takie myslenie nie jest perspek-
tywiczne. Rachunek za piekne stowa bez pokrycia, lekcewazenie inicjatyw, suwe-
ren wystawi przy urnach wyborczych”®".

609 M. Zieliniski, Obywatelskie..., op. cit., s. 498.

o A. Cizyniska, R. Palosz, Czy rzeczywiscie..., op. cit., s. 15.

6 R. Gérski, Obywatele decydujg, czyli dhugi marsz [w:] Obywatele decydujg. Obywatelska ini-
cjatywa ustawodawcza jako narzedzie ksztattowania postaw obywatelskich, red. A. Rytel-
-Warzocha, P. Uzieblo, M. Herrmann, £6dZ 2012, s. 7.

62 W. Kostyszak, A. Orlicki, Wplyw demokracji bezposredniej na rozwdj spoteczeristwa obywatel-
skiego w krajach europejskich. Analiza poréwnawcza na przyktadzie Polski, Wioch i Republiki
Czeskiej, ,Kortowski Przeglad Prawniczy” nr 1/20106, s. 58.

3 M. Michalczuk-Wlizto, Skutecznosc obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w Sejmie VII kaden-
cji [w:] Uwarunkowania demokracji bezposredniej we wspdlczesnej Europie, red. M. Musial-
-Karg, A. Stelmach, Poznan 2018, s. 138.
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Przedstawiona w niniejszej publikacji analiza obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej w polskiej praktyce politycznej Sejmu zostata poparta badaniami
jako$ciowymi. W pierwszym etapie badarn wykonano analize i krytyke odnosne-
go piSmiennictwa. Nastepnie przeprowadzono intuicyjng analize z wykorzysta-
niem danych dotyczacych od III do VI kadencji Sejmu (lata 1999-2011) stosujac
wspoétczynnik korelacji liniowej Pearsona. Kolejnym krokiem bylo zwrécenie
sie do Kancelarii Sejmu — Biura Komunikacji Spotecznej z pro$ba o dostep do
informacji publicznej w zakresie liczby komitetéw obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej zawigzanych w trakcie trwania VII oraz VIII kadencji Sejmu.

Na stronie internetowej Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej udostepniane sg
ogloszenia o biezacych pracach tej izby. W archiwum znajduja sie informacje
dotyczace kazdego projektu ustawy, nad ktérym procedowal Sejm. Na podsta-
wie wiedzy, ze obywatelskie projekty ustaw trafiaja pod obrady Sejmu dopiero
po zebraniu 100 tys. podpiséw poparcia, a takze znajomosci liczby zawigzanych
komitetéw, mozliwe byto obliczenie liczby komitetéw, ktére nie dopelnity for-
malnoéci, i tym samym ich projekty te zostaty odrzucone na wczesniejszych eta-
pach ze wzgledéw proceduralnych.

Po uzyskaniu pelnych danych zestawiono zmienne i obliczono nastepujace
wspdtczynniki: wspétczynnik korelacji liniowej Pearsona, wspétczynnik Y-Yule'a,
wspdtczynnik Yule’a Kendalla, wspétczynnik zbieznosci korelacyjnej Pearsona-
-Bravaisa oraz wspétczynnik zbieznosci korelacyjnej Bykowskiego. Nastepnie wyko-
nano autorski podzial obywatelskich inicjatyw ustawodawczych na trzy kategorie:
edukacyjno-zdrowotne, ustrojowo-polityczne i spoteczno-kulturowe. W ostatnim
etapie badan wykonano analize z zastosowaniem metody tablic korelacyjnych.

5.1. Zastosowane metody i procedury badawcze

Metoda analizy i krytyki literatury przedmiotu (analiza krytyczna) moze pel-
nic¢ funkcje pomocniczg badz wystepowac jako samodzielna metoda tworzaca
nowa wiedze. Polega ona na uporzadkowanym przegladzie tresci literatury
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przedmiotu i ma za zadanie okre$lenie oryginalno$ci wlasnych probleméw
badawczych, celowos$ci okre§lonych badan lub istniejacych brakéw poznaw-
czych®*. Podstawowymi celami tej metody sa: opis i ocena dotychczasowego
stanu badan oraz uporzadkowanie tej wiedzy; wykrycie niezbadanych dotad
obszaréw (luk poznawczych); poszukiwanie przedmiotu badan; identyfikacja
nowych kierunkéw badawczych oraz autorytetéw, dominujgcych szkét nauko-
wych czy wiodacych idei®'.

Metoda analizy i krytyki pismiennictwa (Zrédel) polega na wykazaniu celo-
wosci i oryginalno$ci wylonionego i podjetego problemu badan oraz jego no-
wego ujecia. Za jej pomoca wykazuje sie, co jest zawarte w literaturze, a czego
w niej nie ma i nalezy to pozna¢ oraz udowodnic¢ badaniami. Metoda ta pozwala
wykazaé oryginalnos¢ problemu w $wietle dotychczasowego stanu wiedzy na
dany temat (réznice, podobienstwa i zwigzki w znanych teoriach naukowych).
Umozliwia réwniez weryfikacje funkcjonujacych hipotez, zalozen badawczych,
przekonan i pogladéw. Wskazuje takze na nowe wartosci, jakie wniesie propo-
nowane rozwigzanie, oraz jego uzyteczno$¢ wobec istniejgcej juz wiedzy i prak-
tyki dziatania®'®.

W niniejszej monografii metoda analizy i krytyki pi§miennictwa jest punk-
tem wyjécia i podstawg dla wlasciwych badan. W literaturze przedmiotu
znajduja sie pozycje deklaratywnie traktujace o skutecznosci obywatelskiej ini-
cjatywy ustawodawczej. W praktyce opisuja one jednak nie samg te skutecz-
nos¢, a tresci projektéw obywatelskich inicjatyw ustawodawczych oraz efekt
konicowy ich procedowania przez Sejm. Rozdzialy w ksigzkach zazwyczaj pi-
sane s3 w sposéb teoretyczny, bez przeprowadzenia badan wlasnych z zasto-
sowaniem okres§lonej metodologii®’. W literaturze przedmiotu znajdujg sie
réwniez prace stanowigce przeglad obywatelskich inicjatyw ustawodawczych
zlozonych podczas trwania od III do VII kadencji Sejmu z podzialem na pro-
jekty na skuteczne oraz nieskuteczne. One réwniez stanowia jednak wyltacz-
nie opisy projektéw w zakre§lonej cezurze czasowej, charakterystyki sposobu
ich procedowania oraz efektéw konicowych prac Sejmu. Sktadajg sie zatem
na kompendium wiedzy z zakresu obywatelskich inicjatyw ustawodawczych

614 W. Jakubowski, . Zamecki, Metodologia bada# politologicznych [w:] Nauki o polityce.
Zarys koncepcji dyscypliny, red. W. Jakubowski, P. Zaleski, L. Zamecki, Pultusk 2013,
s. 207-208.

65 S. Cisek, Metoda analizy i krytyki pismiennictwa w nauce o informacji i bibliotekoznawstwie
w XXI wieku, ,Przeglad Biblioteczny” nr 3/2010, s. 276—277.

616 J. Apanowicz, Metodologia ogdlna, Gdynia 2002, s. 72.

67 M. Michalczuk-Wlizto, Skutecznosc..., op. cit.
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procedowanych przez Sejm od III do VII kadencji, ale nie stanowig préb zba-
dania zebranych danych z zastosowaniem metodologii®®.

Warto réwniez wskaza¢ na obecng w dotychczasowym pismiennictwie analize
socjologiczng obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Badania jej poswiecone
przeprowadzono z zastosowaniem metody analizy tresci (badane byty projekty
ustaw zgloszonych przez komitety obywatelskich inicjatyw ustawodawczych oraz
uzasadnienia do tych projektéw; sprawozdania stenograficzne debat sejmowych
poswieconych analizowanym projektom; materialy promocyjne wyprodukowane
przez komitety obywatelskiej inicjatywy takie jak strony internetowe, ulotki czy
informatory; a takze relacje poswiecone danej obywatelskiej inicjatywie ustawo-
dawczej wytworzone przez cztonkéw jej komitetu) oraz poglebionych wywiadéw
indywidualnych z osobami najbardziej zaangazowanymi w organizacje inicjatyw
obywatelskich. Niemniej jednak, prawdopodobnie z uwagi na zbyt duza liczbe
obywatelskich inicjatyw ustawodawczych, dokonano — cho¢ ciekawej i wnikli-
wej — analizy jedynie szesciu projektéw. Zbadane zostaly nastepujace obywatel-
skie inicjatywy ustawodawcze:

« projekt ustawy o przywréceniu Swieta Trzech Kréli (druk sejmowy nr 826 —
Sejm VI kadengji),

« projekt ustawy o zmianie ustawy o uprawnieniach do bezptatnych i ulgowych
przejazdéw $rodkami publicznego transportu zbiorowego (druki sejmowe
nr 1892 — Sejm VI kadencji oraz nr 18 — Sejm VII kadencji),

« projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz ustawy — Or-
dynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego, w zwigzku z wprowadzeniem
parytetu pici na listach kandydatéw (druk sejmowy nr 2713 — Sejm VI kadencji),

« projekt ustawy o powrocie do Rzeczypospolitej oséb pochodzenia polskiego
zestanych i deportowanych przez wladze Zwigzku Socjalistycznych Republik
Radzieckich (druki sejmowe nr 3605 — Sejm VI kadencji oraz nr 22 — Sejm
VII kadengji),

« projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie przyrody (druki sejmowe nr 3727 —
Sejm VI kadencji oraz nr 23 — Sejm VII kadengji),

« projekt ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych (druk sejmowy nr 1204 —
Sejm VII kadencji)®”.

68 M. Rachwal, Funkcjonowanie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w Polsce. Podstawy
prawne — praktyka — perspektywy rozwoju, Poznan 2016.

619 S. Wojcik, Inicjatywy ustawodawcze obywateli. Analiza socjologiczna, Warszawa 2017.
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5.1.1. Kategoryzacja zmiennych

Zmienna to dowolna cecha, ktéra moze przyjaé co najmniej dwie wartosci. Po-
jecie zmiennej jest zrelatywizowane do konkretnych badan, jakie zamierza sie
aktualnie prowadzi¢. Zmienne wystepujace w dyscyplinie nauk humanistycz-
nych rzadko kiedy maja jednoznaczny sens empiryczny, a niewiele z nich ma
mierzalny charakter. Ponadto wiekszo$¢ z nich ma znaczenie jedynie lokalne,
a wiec wystepuje w ograniczonym czasie i przestrzeni, dotyczac tylko okreslo-
nej grupy spotecznej lub spoteczeristwa®’. W literaturze przedmiotu zapropo-
nowano wiele znanych podziatéw zmiennych, m.in. szeroko rozpowszechniony
podzial autorstwa Paula Lazarsfelda i Herberta Menzela (zob. rys. 5.1). Z uwagi
na obiekty, do ktérych odnoszg sie zmienne, wyréznia si¢ zmienne jednostkowe
(indywidualne) oraz grupowe (zbiorowe).

Rysunek 5.1. Podziat zmiennych

absolutne relacjonalne
indywidualne
(cechy
jednostek)
relatywne poréwnawcze
zmienne
analityczne kontekstowe
zbiorowe
(c_echy srup strukturalne
i zbiorow
spotecznych)
globalne
(emergentne)

Zrédto: G. Babiniski, Metodologia a rzeczywistos¢ spoteczna. Dylematy badan etnicznych, Krakéw
2004, s. 79.

Zmienne indywidualne dzielg sie na zmienne absolutne, a wiec cechy przystu-
gujace poszczegdlnym jednostkom niezaleznie od relacji, jakie zachodzg mie-

dzy nimi (np. wiek, pte¢, wyksztalcenie, zawéd) oraz zmienne relatywne, bedace

620 G. Babiniski, Metodologia..., op. cit., s. 72-73.
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wszystkimi cechami opisujacymi powigzania jednostek ludzkich z ich otocze-
niem spotecznym (relacje do grup spotecznych) i pozaspotecznym. Istniejg trzy
kategorie zmiennych relatywnych:

- zmienne relacjonalne — cechy okreslajace powigzania miedzy jednostky a jej
otoczeniem (okreslaja stosunki popularnosci, wladzy, prestizu, niezaleznosci).
Wystepowanie w grupie tych cech okresla jej strukture;

« zmienne poréwnawcze — cechy absolutne jednostek wyrazane w odniesieniu
do innych jednostek (waga, wzrost, wyksztalcenie, inteligencja);

- zmienne kontekstowe — cechy, ktére nie okreslajg bezposrednio jednostek,
lecz ich otoczenie (kontekst).

Wsréd zmiennych zbiorowych wyrdznia sie nastepujace kategorie:

« zmienne analityczne — powstate w wyniku wykonania pewnych matematycz-
nych operacji na wlasno$ciach kazdego z cztonkéw zbioru, ktérym moze by¢
np. czlowiek, szkota, gmina;

« zmienne strukturalne — powstate poprzez wykonanie pewnych przeksztalcen
informacji dotyczacych relacji kazdego elementu zbioru w stosunku do nie-
ktérych lub wszystkich pozostatych elementéw tego zbioru;

- zmienne globalne — to cechy, ktérych nie mozna ani sprowadzic¢ do cech jed-
nostek, ani tez z nich wyprowadzi¢. To charakterystyki zbioréw nieoparte
na cechach ich cztonkéw. Dla podkreslenia ich odmiennosci jakos$ciowej by-
waja nazywane cechami emergentnymi (np. niedostepnos$¢ miejscowosci —
brak drég)®*'.

W literaturze przedmiotu nauk spolecznych znany jest réwniez podziat
zmiennych autorstwa Stevena Stevensa opracowany w odniesieniu do skal
wystepujacych na réznych poziomach pomiaru, ktéry wyréznia zmienne no-
minalne, porzadkowe, interwalowe oraz ilorazowe. Koncepcja ta dotyczy skal
liczbowych, na ktérych wyraza si¢ wiasciwosci badanych obiektéw. Zmienne
nominalne stanowig cechy, ktérych warto$ci mozna uporzadkowaé w dowolnej
kolejnosci. Umozliwiaja one wnioskowanie o relacjach réwnosci badz réznosci
miedzy obiektami ze wzgledu na dang wlasciwos¢. Z tego powodu skala nomi-
nalna uwazana jest za najstabszy. Zmienne porzgdkowe to cechy, ktérych war-
tosci sg (lub moga by¢) uporzadkowane wedlug wyraznego kryterium. Skala
porzadkowa posiada wszystkie wlasnosci skali nominalnej, a wiec klasyfikuje
obiekty i jednocze$nie okresla pomiedzy nimi porzadek. Zmienne interwatowe
natomiast to cechy o wartosciach, pomiedzy ktérymi mozna okresli¢ odlegtosc

62t Tbidem, s. 78-81.
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(interwal). Odlegtos¢ ta nie musi by¢ jednakowa, lecz nalezy ja wyznaczy¢
(zmierzy¢) w sposéb uzasadniony. Skala interwalowa powstaje w wyniku wzbo-
gacenia skali porzadkowej o mozliwo$¢ okreslania odlegtoéci miedzy obiektami.
Zmienne ilorazowe — nazywane réwniez metrycznymi — to cechy, ktérych war-
tosci pozostaja w stosunkach liczbowych do siebie. Skala ilorazowa powstaje
w wyniku dolozenia do skali interwatowej mozliwo$ci poréwnywania stosun-
kéw dowolnych dwoch wielkosci. Jej naturalnym poczatkiem jest punkt, w kto-
rym dana wlasciwo$¢ nie wystepuje®?.

Zmienne mogg réwniez przybra¢ posta¢ zmiennych jakosciowych lub ilo$-
ciowych, cho¢ sam ten podziat jest nie do konca precyzyjny. Ponadto wyréznia
sie zmienne ilo$ciowe, ilosciowo-jakosciowe i jakosciowe bez okreslenia wy-
raznych cezur w ramach tego continuum. Wskazany podziat jest relatywny, po-
niewaz ta sama zmienna w zaleznosci od uporzadkowania jej wartosci moze
miec charakter jakosciowy lub ilo$ciowy. Kazda zmienna jako$ciowa w stosunku
do jednostek podstawowych moze miec charakter ilosciowy w stosunku do
zbioru jednostek podstawowych®?.

Badania ilo§ciowe przeprowadza sie w celu weryfikacji wstepnych tez lub
hipotez badz wnioskéw zawartych w literaturze przedmiotu. Stuzg one po-
glebieniu wiedzy na dany temat, dotarciu do opinii i motywacji konkretnych
zbiorowosci, czy tez poznaniu sposobu postrzegania wybranej sprawy w wyod-
rebnionej grupie lub spotecznosci. Majg charakter eksploracyjny, a ich celem
jest odkrycie oraz rozpoznanie nowego obszaru badan lub spojrzenie z innej
perspektywy na obszar juz istniejagcy®®*. Ustalenie archetypu badan jakoscio-
wych stwarza spore trudno$ci. Prawdopodobnie wywodzg sie one z codzien-
nych refleksji oraz préb zrozumienia tego, co dzieje sie wokét. Niewykluczone,
ze podstawy do wspodtczesnych badan jako$ciowych stworzyla antropologia
funkcjonalistyczna®®.

W prezentowanych w tym rozdziale badaniach nad obywatelska inicja-
tywa ustawodawcza wykorzystano takze wskazniki. WskazZnik jest definiowany
jako pewna charakterystyczna cecha, zdarzenie, zjawisko lub fakt, na podsta-
wie ktérego wnioskuje sie z pewnoscig (okreslonym prawdopodobienistwem
badz prawdopodobienstwem wyzszym od przecietnego) o przedmiocie badan.

622 Ibidem, s. 82-83; Z. Sawiniski, Zastosowania tablic w badaniach zjawisk spolecznych, War-
szawa 2010, s. 36—37. Por. E. Babbie, Badania spoleczne w praktyce, thum. W. Betkiewicz
etal., red. A. Kloskowska-Dudzifiska, Warszawa 2004, s. 156-158.

623 G. Babiniski, Metodologia..., op. cit., s. 9.

624 R. Bicker et al., Metodologia badan politologicznych, Warszawa 2016, s. 79-82.

625 7. Sawiniski, Zastosowania..., op. cit., s. 25.
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Wskaznik jest wiec przejawem okreslonej zmiennej. Wyréznia sie trzy rodzaje
wskaznikéw:
« empiryczne — wystepujace, gdy wskazywane przez nie zjawiska daje si¢ bez-
posrednio zaobserwowag;
« definicyjne — stosowane, kiedy s3 wymienione w definicji jako zjawiska ob-
serwowalne bedace przedmiotem badan;
« inferencyjne — uzywane do badania zjawisk, ktére nie sg bezposrednio obser-
wowalne i nie wchodza do definicji badanych zjawisk, a o ich istnieniu wnio-
skuje sie ze zmiennych hipotetycznych®*.

W badaniach naukowych wystepujacym zmiennym nie zawsze mozna przypo-
rzadkowac konkretne wskazniki z tej grupy, dlatego précz nich stosuje sie réw-
niez wskazniki mieszane z uwzglednieniem wzajemnych powigzan wskaznikéw
ze zmiennymi. Najczesciej powigzania sg nastepujace:

« wskaznik taczy sie ze zmienng, ktéra moze by¢ skutkiem lub przyczyna;

« wskaznik jest przyczyng zmiennej;

» wskaznik powigzany jest ze zmienng;

« wskaznik i zmienna sa skorelowane, gdyz maja wspdlng przyczyne, lecz zwia-

zek przyczynowy miedzy nimi nie istnieje®?’.

Badania naukowe czesto ukierunkowane sg na ustalenie przyczynowosci anali-
zowanych zjawisk, jak réwniez kierunku tej przyczynowosci. Wykorzystywana
w takich przypadkach technika badawcza, polegajaca na skonstruowaniu stosow-
nego modelu analitycznego, wymaga na wstepnym etapie badan postawienia
hipotezy badawczej umozliwiajacej okreslenie zmiennej zaleznej (lub, inaczej,
zmiennej obja$nianej) oraz zbioru zmiennych niezaleznych (inaczej: zmiennych
objasniajacych).

Zachowanie zmiennej zaleznej, oznaczanej przewaznie literg y, objasniane
jest przy pomocy zbioru zmiennych niezaleznych x;. Odbywa si¢ to poprzez kon-
strukcje réwnania badZ zbioru réwnan matematycznych zwanych modelem opi-
sowym. Matematyczny model opisowy moze by¢ zatem jednoréwnaniowy lub
wiecej niz jednoréwnaniowy. Model jednoréwnaniowy w jezyku statystyki nazy-
wany jest modelem regres;ji proste;.

W ramach badan wlasnych przeprowadzonych na potrzeby niniejszej mono-
grafii postugiwano si¢ pojeciami zmiennej zaleznej i zmiennych niezaleznych.

626 J. Apanowicz, Metodologia..., op. cit., s. 54-55.
27 Ibidem, s. 57.
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5.1.2. Miary sity korelacji dwéch zmiennych

Do podstawowych metod wykrywania zwigzkéw korelacyjnych zalicza sie: metode
poréwnywania przebiegu szeregéw statystycznych, ktére charakteryzuja badane
zjawisko, metode graficzng oraz metode tablic korelacyjnych. Badajac site kore-
lacji najczesciej stosuje sie natomiast wspétczynnik korelacji liniowej Pearsona,
wspoétczynnik korelacji rang Spearmana lub, w przypadku cech jakosciowych,
wsp6lczynnik kontyngencji ,,¢” badz wspétczynnik zbieznosci Yule'a (p)*.

Wskazuje sie, ze zwiagzek korelacyjny wystepuje wtedy, gdy ,$cisle okreslonym
warto$ciom zmiennej niezaleznej x odpowiada $cisle okreslona $rednia warto$¢
zmiennej zaleznej y”*%°. Pozwala to na ustalenie, w jaki sposéb zmienia si¢ $red-
nia warto$¢ zmiennej zaleznej y w zaleznosci od wartosci zmiennej niezaleznej x.
Zwiazek korelacyjny jest szczegélnym rodzajem zwigzku stochastycznego. Roz-
réznia sie¢ dwa rodzaje zwigzkow korelacyjnych:

« przyczynowe (zalezno$¢ bezposrednia), w ktérych pomiedzy zjawiskami spo-
fecznymi moze wystapi¢ zwigzek przyczynowy jednostronny (jedna zmienna
oddzialuje na drugg) lub dwustronny (oddziatywanie zwrotne). Okresla sie
sile (rozproszenie lub skupienie liczebnosci), ksztatt wspétzaleznosci (liniowy
badz krzywoliniowy) oraz jej kierunek (rosnaca lub malejgca);

« wspoélne (zaleznos¢ posrednia), w ktérych pomiedzy zjawiskami spotecz-
nymi nie wystepuje zwigzek przyczynowy, lecz istnieja wspélne przyczyny
ich ksztattowania sie.

Samo wystepowanie korelacji moze by¢ tylko sygnatem, ze pomiedzy zjawi-
skami spotecznymi zachodzi zaleznos¢ przyczynowa (bezposrednia) lub wspélna
(posrednia)®®.

Wspétczynnik korelacji liniowej Pearsona

Na przetomie XIX i XX w. zaczeto analizowad formalne wlasnosci tablic. Pio-
nierem w tym zakresie byt Karl Pearson, ktéry zdefiniowat pojecie tablicy kon-
tyngencji oraz wprowadzit pojecie korelacji, bedace jednym z fundamentalnych
narzedzi opisu i interpretacji zjawisk w wielu dyscyplinach naukowych®!. Bada-
nie zaleznosci zmiennych o charakterze ilosciowym lub jako$ciowym jest jedna

628 W.W. Skarbek, Wybrane zagadnienia metodologii nauk spolecznych, Piotrkéw Trybunalski
2013, S. 108-109.

629 Ibidem, s. 107.

6 Ibidem.

6t J. Brzezitiska, Modelowe metody analizy danych wielowymiarowych tablic kontyngencji w ba-
daniach opinii publicznej, ,Studia Ekonomiczne” nr 195/2014, s. II.
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z najczesciej wykorzystywanych w badaniach empirycznych metod statystyki.
W tym celu uczeni bardzo czg¢sto uzywaja wspétczynnika korelacji Pearsona,
poniewaz jego stosowanie umozliwia dodatkowo eksploatacje modelu regresji®*.
Réwnolegle do Pearsona (w latach 1900-1912) prace nad analizg tablic kontyngen-
cji prowadzit takze George Udny Yule, ktéry zdefiniowal pojecie ilorazu szans
oraz miare zalezno$ci — tzw. wspétczynnik Yule'a®.

Metody statystyczne jako metody badawcze w empirycznych badaniach
naukowych wykorzystywane s3 przy gromadzeniu i porzadkowaniu faktéw na-
ukowych dotyczacych danego procesu, zjawiska, organizacji, uktadu lub catego
systemu. Istote tych badan stanowi wycigganie wnioskéw z wyodrebnionych
cech zbioréw element6w statystycznych. Moga one by¢ skierowane na rozprosze-
nie (poszukiwanie §rednich lub odchylen w uporzadkowanej liczbie spostrzezen
z zakresu danej cechy zmiennej) lub wspétzaleznosé¢ (uzyskanie wspétczynni-
kéw korelacji dwéch badz wiekszej liczby badan nad przyczynowymi zaleznos-
ciami zjawisk). Metody statystyczne maja zastosowanie do zmiennych zaréwno
ilosciowych, jak i jako$ciowych®*.

Wspétczynnik korelacji jest miarg sity i kierunku zalezno$ci liniowej pomie-
dzy dwiema zmiennymi ilo§ciowymi. Sposéb obliczenia wspétczynnika korelacji
zalezny jest od standaryzacji wspétzmiennosci miedzy x i y wskutek podziele-
nia jej przez ich odchylenia standardowe. Aby odnalez¢ wspétzmiennos$¢ miedzy
dwiema zmiennymi, nalezy pomnozy¢ odchylenie od $redniej (dana warto$¢ mi-
nus $rednia) i dodac je do siebie. Nastepnie uzyskana suma jest dzielona przez
odchylenia standardowe obu zmiennych. Wspétczynnik korelacji znany jest réw-
niez pod innymi nazwami: korelacji wedtug momentu iloczynowego, wspétczyn-
nika korelacji Pearsona lub po prostu r**.

Zaleznos¢ statystyczna miedzy dwiema zmiennymi istnieje wéwczas, gdy za-
obserwowane wartosci jednej zmiennej s3 powigzane z odnotowanymi wartos-
ciami drugiej zmiennej®®. Zalezno$¢ miedzy dwiema zmiennymi x i y moze
przybrac postac ogélnego powiazania, jesli wartosci jednej z nich s3 czesto po-
wigzane z konkretnymi warto§ciami drugiej. W przypadku, gdy wartosci x i y
nie s3 z sobag w Zzaden sposéb powigzane, stwierdza sie, ze s3 od siebie nieza-
lezne. Zaleznos$¢ miedzy dwiema zmiennymi moze réwniez stanowi¢ dodatnig

62 P, Peternek, M. Kosny, Kilka uwag o testowaniu istotnosci wspétczynnika korelacji, ,Zeszyty
Naukowej Wyzszej Szkoly Bankowej we Wroctawiu” nr 20/2011, s. 341-342.

3 . Brzezifiska, Modelowe..., op. cit., s. T1-12.

&4 J. Apanowicz, Metodologia..., op. cit., s. 74-75.

&5 . Buttolph Johnson, H.T. Reynolds, J.D. Mycoff, Metody badawcze w naukach politycznych,
ttum. A. Kloskowska-Dudziniska, Warszawa 2010, s. 517-518.

66 Ibidem, s. 449.
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korelacje monotoniczng (szczegdlny rodzaj zalezno$ci). Ma to miejsce wtedy,
gdy wartosci obu zmiennych sg jednoznacznie uporzadkowane — wysokim war-
tosciom jednej zmiennej odpowiadajg wysokie wartosci drugiej zmiennej i od-
wrotnie. Szczegdlnym rodzajem tej zaleznosci jest dodatnia korelacja liniowa,
ktérej postaé geometryczng stanowi linia prosta powstata w wyniku potaczenia
punktéw o wspétrzednych (x, y). Mozliwe jest takze wystapienie ujemnej kore-
lacji monotonicznej, kiedy wysokim warto$ciom jednej zmiennej towarzysza ni-
skie wartosci drugiej zmiennej. Jej szczeg6lny rodzaj stanowi ujemna korelacja
liniowa. Nie wyklucza sie réwniez wystepowania innych postaci zaleznosci mie-
dzy zmiennymi, np. w sytuacji, gdy wartosci obu zmiennych razem rosna do
pewnego progu, po ktérym malejg®’.

Wspdlczynnik korelacji liniowej Pearsona umozliwia opisywanie zwigzkow
liniowych badanych cech mierzalnych. O wspétzalezno$ci liniowej mozna mé-
wi¢ wowczas, gdy zwiekszenie wartosci jednej ze zmiennych powoduje pro-
porcjonalng zmiane (spadek lub przyrost) $rednich wartosci drugiej zmiennej
w calym obszarze zmienno$ci. Wspélczynnik korelacji liniowej Pearsona faczy
ze sobg pojecia kowariancji i odchylenia standardowego. Kowariancja jest $red-
nig arytmetyczng iloczynu odchylen wartosci zmiennych x iy od ich $rednich
arytmetycznych, co okresla wzér (5.1). Sens statystyczny kowariancji okresla za-
leznosc (5.2).

0, brak zaleznosci korelacyjnej
cov(x,y) ={<0, wujemna zaleznosc korelacyjna (5.1
> 0. dodatnia zalezno$c¢ korelacyjna

Wspétczynnik korelacji liniowej Pearsona r,, wyraza wzér (5.2).

B B cov(x,y)
= T 500sG)

cov(x,y) = Xy -xy

] s(0) = zyzl(x;-l —%)2 (5.2)
n . — )2
s(y) = 2121(3;: y)

7 Ibidem, s. 451-452.
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gdzie:

x; — i-ta warto$¢ zmiennej x

X — $rednia arytmetyczna (przeci¢tny poziom) zmiennej x
y; — i-ta warto$¢ zmiennej y

y — $rednia arytmetyczna (przecietny poziom) zmiennej y
Xy — $rednia arytmetyczna iloczynu zmiennych x i y%%*

Wspélczynnik ten stosowany jest najczesciej, gdy przewidywana zalezno$¢
pomiedzy zmiennymi posiada charakter liniowy. Wspétczynnik Pearsona osiaga
wartos$¢ z przedziatu <-1; 1>. Wspdtczynnik osiaga dolng granice (-1), kiedy obie
zmienne sa doskonale skorelowane ujemnie, a wiec lezg na linii prostej o wsp6t-
czynniku kierunkowym réwnym -1. Podobnie w przypadku, gdy wspétczynnik
osiagga warto$¢ maksymalng réwng jedno$ci, geometryczna interpretacja przed-
stawia linie prostg o wspétczynniku kierunkowym réwnym 1. Gdy zwigzek jest
ujemny, to wzrost wartosci zmiennej niezaleznej powoduje spadek wartosci
zmiennej zaleznej. Przy zwigzku dodatnim natomiast wzrost wartosci zmien-
nej niezaleznej powoduje wzrost wartosci zmiennej zaleznej. Dosy¢ powszechng
interpretacje silty korelacji wskazywanej przez wspétczynnik Pearsona przedsta-
wiono w tabeli 5.1.

Im bardziej r jest zblizone do swych skrajnych wartosci, tym korelacja jest
silniejsza, a im jest ono blizej zera, tym korelacja jest stabsza®’. Wspétczynnik
korelacji o warto$ci zero oznacza brak liniowego zwigzku korelacyjnego miedzy
dwiema zmiennymi. Niemniej jednak w takiej sytuacji moze wystapi¢ nieliniowy
zwigzek korelacyjny, mozliwy do wykrycia za pomocg wskaznikéw korelacyjnych.
Wspélczynnik korelacji liniowej Pearsona ma dwa podstawowe ograniczenia:
mozna go stosowac jedynie w przypadku regresji liniowej, a brak skorelowania
miedzy zmiennymi nie $wiadczy o tym, ze s3 one niezalezne®’.

W przypadku zaleznosci liniowej dwéch cech wspétczynnik korelacji wska-
zuje takze na jej kierunek. Mozna go stosowa¢ do badania cech mierzalnych oraz
niemierzalnych®'. Jest symetryczny, bo jego wartos$¢ liczbowa nie zalezy od tego,
ktéra zmienna zostata uznana za zalezng, a ktéra za niezalezng. Stanowi skale
niezalezng, bo jego wielko$¢ nie zalezy od skali pomiarowej zadnej zmiennej
(warto$¢ r jest doktadnie taka sama)®.

&8 M. Sobczyk, Statystyka, Warszawa 1997, s. 203—204.

9 J. Buttolph Johnson, H.T. Reynolds, J.D. Mycoff, Metody..., op. cit., s. 517-518.

640 M. Szlapka, Mierniki zaleznosci dla danych przedstawionych w tablicy korelacyjnej, ,Studia
Ekonomiczne” nr 39/2000, s. 102.

641 A. Lemariczyk, Statystyka... w pigutce, Poznar 2016, s. 154.

642 J. Buttolph Johnson, H.T. Reynolds, J.D. Mycoff, Metody..., op. cit., s. 517-518.
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Tabela 5.1. Skala korelacji liniowej Pearsona

POZIOM SILA KORELAC]I POZIOM SILA KORELAC]T
WSPOLCZYNNIKA UJEMNE] WSPOLCZYNNIKA Iy, DODATNIE]
et | Umtertae oo ko

1>ry,2-09 Bardzo wysoka 0<ry=<03 Staba
-0,9>T1y,=- 0,7 | Wysoka 03<ry=< 0,5 Srednia
-0,7 > Iy =- 0,5 Znaczna 0,5 < Iy < 0,7 Znaczna
-0,5>1y,=-0,3 Srednia 0,7 <y <09 Wysoka
-03>7y,>0 Staba 09<ry<1,0 Bardzo wysoka

. Dodatnia korelacja
Iy =0 Brak korelacji Iy =10 calkowita (funkcyjna)

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie W.W. Skarbek, Wybrane..., op. cit., s. 131.

Wspétczynnik Yule’a-Kendalla

Cechg charakterystyczng tablic o wymiarach 2x2 jest fakt, ze pojedynczy parametr
w zupelnosci wystarcza dla opisu ich zawartosci, poniewaz maja one tylko jeden
stopien swobody. Z uwagi na prostote analizowanych tablic wskazniki nalezy
konstruowac pod katem rozwigzywania konkretnych probleméw badawczych,
a nie jako narzedzie uniwersalne®”. Wspétczynnik Yule’a-Kendalla (Q-Kendalla)
stosowany jest dla dwéch zmiennych dychotomicznych, najlepiej w punkcie me-
diany. Zaleca sie jego stosowanie, jesli rozklad zmiennej y jest ustalony przez
metode operacjonalizacji (np. w punkcie mediany). Dotyczy to rozktadu dycho-
tomicznej zmiennej zaleznej lub niezaleznej wyrazonej pierwotnie w skali wyz-
szego rzedu niz nominalna®“.

Analiza tablicy kontyngencji umozliwia zbadanie zalezno$ci miedzy kilkoma
zmiennymi niemetrycznymi (porzadkowymi lub nominalnymi). Do$¢ powszech-
nym sposobem rozpatrywania zwigzku miedzy zmiennymi niemetrycznymi
w tablicach dwuwymiarowych jest wyznaczenie wspétczynnika chi-kwadrat badz
innych opartych na nim statystyk (np. Pearsona), ktére méwia jedynie o sile

4 7. Sawiriski, Zastosowania..., op. cit., s. 120.
644 J. Kowal, Statystyka opisowa w zarzgdzaniu [w:) Zarzgdzanie przedsigbiorcze, red. Z. Knecht,
Wroclaw 2011, s. 138.
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i kierunku zalezno$ci®®. Tablica asocjacji jest najprostszg tablica wielodzielna
stosowang do ustalenia korelacji miedzy cechami, z ktérych co najmniej jedna
(lub obie) maja charakter jakosciowy. W tablicy zamieszczane sg liczebnosci po-
szczeg6lnych wariantéw, a nie ich wartodci (zob. tab. 5.2)%.

Tabela 5.2. Tablica asocjacji

¥, ¥, RAZEM
Xz a b a+b
Xz C d c+d

Razem a+c b+d N

Zrédto: E. Antczak, Modelowanie rozwoju gospodarczego miasta [w:] EkoMiasto#Gospodarka. Zréw-
nowazony, inteligentny i partycypacyjny rozwdj miasta, red. A. Nowakowska, £6dz 2016, s. 155.

Wspdlczynnik znany jest w literaturze pod postacig wielu terminéw: wspét-
czynnika wspétzaleznosci Q-Yule'a, kontyngencji Q-Yule’a, Q-Kendalla bgdZ Yule'a-
-Kendalla, i przybiera postac¢ dang zalezno$cig:

ad —bc
ad +bc

Q:

(5.3)

gdzie:
a, b, ¢, d - liczba jednostek posiadajacych cechy x;, x5, 5., y,

Wspétczynnik ten przyjmuje wartosci od -1 do +1, przy czym znak wskazuje
na kierunek korelacji, natomiast warto$¢ bezwzgledna na site zwigzku®"’.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ réwniez na mozliwos$¢ stosowania
do tablic asocjacji wspétczynnika Y-Yule’a, wspétczynnika zbieznoséci korelacyj-
nej Pearsona-Bravaisa oraz wspéiczynnika zbieznosci korelacyjnej Bykowskiego.

Wsp6tczynnik Y-Yule’a stosowany dla tabeli 2x2 oblicza sie wedtug wzoru®®:

_ Vad ke

V= Jadt vie S

645 1. Brzezifiska, Modelowe..., op. cit., s. 12.
646 E. Antczak, Modelowanie..., op. cit., s. 155.
647 Ibidem, s. 181.

648 A. Lemanczyk, Statystyka..., op. cit., s. 181.
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Wsp6lczynnik zbieznosci korelacyjnej Pearsona-Bravaisa oblicza sie zgodnie

ze wzorem®:

- ad — bc
Ja@+b(a+od+d)ict+d)

(5.5)

Wsp6lczynnik zbiezno$ci korelacyjnej Bykowskiego wyprowadza sie za$ ze

wzoru®:

(a+d)—(b+0)
W =
at+b+c+d

(5.6)

Z uwagi na trudnosci ze znalezieniem szczegdétowych skal odczytu poszcze-
goélnych wspétczynnikéw w literaturze przedmiotu do interpretacji wspétczyn-
nikéw Q-Kendalla, Y-Yule’a, Pearsona-Bravaisa oraz Bykowskiego uzyto skali
wlasciwej dla wspoétczynnika Yule’a, przy czym symbol & oznacza dowolny ze
wskazanych wspétczynnikéw (zob. tab. 5.3).

Tabela 5.3. Skala odczytywania wspétczynnika Yule’a

POZIOM WSPOLCZYNNIKA KORELACJA
£<0,1 Nikla
0,1<£<0,3 Staba
0,3<£<0,5 Przecigtna
0,5=%<0,7 Wysoka
0,7>% Bardzo wysoka

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie D. Mider, Badanie zaleznosci migdzy zmiennymi — miary
zwigzku [w:] Analiza danych ilosciowych dla politologow. Praktyczne wprowadzenie z wykorzystaniem
programu GNU PSPP, red. D. Mider, A. Marcinkowska, Warszawa 2013, s. 230.

5.1.3. Metoda tablic korelacyjnych

Metoda poréwnywania przebiegu szeregéw statystycznych, jaka jest metoda
tablic korelacyjnych, moze by¢ stosowana do obserwacji niewielkiej liczby
przypadkéw. Tablice korelacyjne sktadaja sie m.in. z gtowki (pierwszy wiersz),
w ktérej nalezy umiescic szereg rozdzielczy zawierajacy warianty zmiennej x.

649 M. Sobczyk, Statystyka. Aspekty praktyczne i teoretyczne, Lublin 2006, s. 174.
650 Ibidem.
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W boczku (pierwsza kolumna) umieszcza sie szereg rozdzielczy zawierajacy
warianty zmiennej y. Skrzyzowanie wiersza z kolumng nazywane jest pozycjg
zapisu i charakteryzuje sie jednoczesnym wystepowaniem okreslonej wartosci
zmiennej x 1y (zob. tab. 5.4)%". Wartosci cech typu liczbowego umieszczane sg
w tablicy korelacyjnej pod postacia przedziatéw klasowych, natomiast dla cech
typu opisowego przyjmowane sg warianty wystepujace w zbiorowosci. Sformuto-
wane przedziaty klasowe lub warianty cech wpisywane sg do gléwki oraz boczku
tablicy. Zgromadzony materiat statystyczny w postaci szeregdéw szczegétowych
mozna przenie$¢ do przygotowanej makiety korelacyjnej tzw. metoda kreskows.
Polega ona na umieszczaniu za pomocg kreski w odpowiednim polu tablicy kore-
lacyjnej odczytanej wartosci cechy dla danej jednostki statystycznej®>.

Tablice korelacyjne s3 uzywane tylko wtedy, kiedy mozliwe jest zbadanie za-
leznosci korelacyjnej dwéch zmiennych. Ma to miejsce wéwczas, gdy zebrane
dane sg mierzalne i okre§lonym warto$ciom zmiennej niezaleznej x mozna przy-
porzadkowac pewne $rednie z kilku wartosci zmiennej zaleznej y*>°. Tablice ko-
relacyjne stanowig efekt grupowania zbiorowosci (préby) wzgledem dwoéch cech
mierzalnych badz jednej cechy mierzalnej, a drugiej niemierzalnej. Najbardziej
interesujace z punktu widzenia korelacji sg rozktady warunkowe y. W sytuacji,
gdy zmienne x i y nie wykazuja wyraznej zaleznosci liniowej, rozklady warun-
kowe y nie maja nic wspdlnego z x, a zatem $rednie warunkowe y s niezalezne
od x. Korelacja jest natomiast tym silniejsza, im silniejsza jest zalezno$¢ pomie-
dzy $rednimi warunkowymi y a zmienng niezalezng x%*.

Tabela 5.4. Schemat tablicy korelacyjnej

WARIANTY WARIANTY CECHY Y ()) (RAZEM)
CECHY X (X;) v, ¥, v, n;,
X n;, n; n; n;
Xz ny n,, ny n,,
X, n, n, n, n,
(razem) n,; n, n,, n, N

Zrédto: D. Miszczytiska, M. Miszczyniski, Materiaty do wyktadu 7 ze Statystyki (wersja poprawiona),
http://wsehsk.pl/files/zarzadzanie/materialy/wyklad7_statystyka.pdf [07.08.2021], s. 10.

65t 'W.W. Skarbek, Wybrane..., op. cit., s. 110.

652 Z. Bobowski, Wybrane metody statystyki opisowej i wnioskowania statystycznego, Watbrzych
2004, 8. 7I.

3 M. Szlapka, Mierniki..., op. cit., s. 100.

65+ W. Starzyniska, Statystyka praktyczna, Warszawa 2005, s. 315.
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gdzie:

n; — liczba jednostek charakteryzujaca si¢ wartoscia x; cechy X oraz wartoscia y; cechy Y
n, — liczba jednostek charakteryzujaca sie wartoscia x; cechy X

n,;— liczba jednostek charakteryzujgca si¢ wartoscia y; cechy Y

n— liczebnos$¢ populacji

Sposéb obliczenia wielkosci n,, oraz n,; wskazujg zaleznosci (5.7a i 5.7b).

N

nj. = Znij (5.7a)

=1
r
Tl.j = z nl-j (5 7b)
i=1
r s r s
n= n, :Z"i' :Z"'f (5.8)
i=1j=1 i=1 j=1

Zrédto: D. Miszczyriska, M. Miszczyniski, Materiay..., op. cit., s. 10.

5.1.4. Korelacja liniowa i linia regresji

Korelacje nazywa sie liniowa wéwczas, gdy linie regresji z préby y wzgledem x
oraz x wzgledem y sg liniami prostymi. Réwnanie linii prostej regresji z préby
y wzgledem x ma postac:

Ve—¥=1—=(x-X%) (5.9)

gdzie:

Yx — érednia warunkowa

X,y - $rednie z préby cech xiy

oy, 0, — Srednie odchylenie kwadratowe z préby
7, — wspotczynnik korelacji z préby

Dane obserwacyjne dotyczace cech x i y s3 podane w formie tablicy korelacyj-
nej z wartosciami réwnoleglymi, zatem celowe stalo sie przejscie do wariantéw
wzglednych:
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_Xi—¢
hy
Yj—C2

v = h (5.11)

(5.10)

gdzie:

¢, — wariant cechy x majacy najwigksza czgsto$c¢

h, — zakres zmienno$ci (réznica pomigdzy dwoma sasiednimi wariantami x)
¢, — wariant cechy y majacy najwieksza czgstosc

h, — zakres zmiennodci (réZnica pomigdzy dwoma sasiednimi wariantami y)

Woéwczas wynik korelacji z préby jest réwny:

YNy, U V—n U -V

5.12
P n-a, - o, 5-12)
Sktadnik Y, n,, - u - v obliczono za pomoca tzw. metody czterech pdl.
S XU (5.13)
n
G LM v (5.14)
n
0, = Ju? — ()2 (5.15)
0, = /72 — (D)2 (5.16)

Znajac powyzsze wielkosci obliczono wielko$ci wchodzace do réwnania regresji:

X=u-h+c (5.17)
J=0-h+ ¢y (5.18)
6, =0, hy (5.19)
0, = 0y " hy (5.20)

Sila liniowego zwigzku korelacyjnego okreslana jest na podstawie wartosci bez-
wzglednej wspétczynnika korelacji liniowej Pearsona r . Im |r | jest blizszy
jednosci, tym zwigzek ten jest silniejszy, za$ im |r | jest blizszy zera, tym jest
on stabszy.
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5.2. Rezultaty przeprowadzonych badan wtasnych

W latach 1999-2019 (od III do VIII kadencji Sejmu) zawigzano 182 komitety
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Przedstawione ponizej badania miaty
na celu uzyskanie odpowiedzi na nastepujace pytanie badawcze: Jaka wystepuje
zalezno$¢ pomiedzy liczba zawigzanych komitetéw a liczba skutecznych i nie-
skutecznych obywatelskich inicjatyw ustawodawczych?

5.2.1. Identyfikacja zmiennych i zaleznos$ci korelacyjnych

W tabelach 5.5 i 5.6 zawarto zgromadzone dane liczbowe dotyczace liczby sku-
tecznych i nieskutecznych obywatelskich inicjatyw ustawodawczych w stosunku
do wszystkich inicjatyw, jakie zostaty zgloszone w tym samym okresie.

Tabela 5.5. Liczba komitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
w poszczegélnych kadencjach Sejmu, z podziatem na inicjatywy skuteczne
i nieskuteczne

LICZBA OBYWATELSKICH
LICZBA ZAWIAZANYCH INICIATYW USTAWODAW. | [1CZBA OBYWATELSKICH
KADENCJA | KOMITETOW OBYWATEL- CZYICH SKUTECZNYCH " | INICJATYW USTAWODAW-
SEJMU SKIEJ INICJATYWY USTA- " | CZYCH NIESKUTECZNYCH
UCHWALONO W FORMIE
WODAWCZE]J (A) ()
USTAWY (B)
I11 14 2 12
v 42 5 37
A% 5 0 5
VI 46 2 44
VII 39 3 36
VIII 36 1 35
Suma 182 13 169

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Dla danych zawartych w tabeli 5.5 uzyskano nastepujace wartosci wspétczyn-
nika korelacji Pearsona:
« P(a,b) =0,62 (zaleznosc na poziomie znacznym) dla korelacji pomiedzy liczbg
zawigzanych komitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej a liczba oby-
watelskich inicjatyw ustawodawczych skutecznych — uchwalonych w formie

ustawy;
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« P(a,c) =1,0 (zalezno$¢ na poziomie catkowitym) dla korelacji pomiedzy liczbg
nieskutecznych obywatelskich inicjatyw ustawodawczych a liczbg zawigza-
nych komitetéw w nastepnej kadencji Sejmu.

Interpretacje geometryczng uzyskanych wynikéw przedstawia rysunek 5.2.

Rysunek 5.2. Zalezno$¢ liczby skutecznych i nieskutecznych obywatelskich
inicjatyw ustawodawczych od catkowitej liczby zawigzanych komitetéw, dla
poszczegélnych kadencji Sejmu

50
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V:E,93X-0,2419 /,

R*=0,99

40 ///
P L J
35 ..
-’
30 //
-
e
25 o
e
,/
20 -
-’
e
15
"/ y =0,06 x + 0,24
- 2.
10 - R*=0,37
-~
r
5 e .
______ SRR pEpR S SEEE P
0 L
0 10 20 30 40 .

Liczba zawigzanych komitetow obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej

@® Liczba obywatelskich inicjatyw ustawodawczych nieskutecznych

* Liczba obywatelskich inicjatyw ustawodawczych skutecznych -
uchwalono w formie ustawy

Zrédto: Opracowanie whasne.

W nastepnym kroku badan wilasnych odrzucono 11 obywatelskich inicja-
tyw ustawodawczych (dwie ztozone w trakcie trwania VII kadencji Sejmu
oraz dziewie¢ podczas kadencji VIII) z uwagi na fakt niezakonczenia prac
nad projektami przez Sejm IX kadencji podczas pisania niniejszej monografii
(zob. tab. 5.6). Powoduje on bowiem niemozno$¢ zakwalifikowania projektéw
ani jako skutecznych, gdyz ich rozpatrywanie trwa, ani jako nieskutecznych,
poniewaz ich ewentualna dyskontynuacja nastapi dopiero z koicem IX kaden-
cji Sejmu w 2023 1.
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Naleza do nich nastepujace inicjatywy:

« projekt ustawy o utworzeniu Uniwersytetu Medycznego im. Ludwika Rydgiera
w Bydgoszczy, wniesiony po zebraniu 100 tys. podpiséw do Sejmu w dniu
07.01.2016 r. — druki sejmowe nr 26 (VIII kadencja) oraz 30 (IX kadencja);

« projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie o§wiaty, wniesiony po ze-
braniu 100 tys. podpiséw do Sejmu w dniu 05.10.2015 r. — druk sejmowy
nr 48 (VIII kadencja);

« projekt ustawy o zmianie ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o funkcjonowa-
niu gérnictwa wegla kamiennego, wniesiony po zebraniu 100 tys. podpiséw
do Sejmu w dniu 29.03.2015 r. — druki sejmowe nr 461 (VIII kadencja) oraz
31 (IX kadencja);

« projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych, wniesiony po zebraniu 100 tys. podpiséw do Sejmu w dniu
13.05.2016 r. — druki sejmowe nr 680 (VIII kadencja) oraz 32 (IX kadencja);

- projekt ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz niektérych innych ustaw, wniesiony po zebraniu 100 tys. pod-
piséw do Sejmu w dniu 20.06.2016 r. — druki sejmowe nr 732 (VII kadencja)
oraz 33 (IX kadencja);

« projekt ustawy o zmianie ustawy emeryturach i rentach z Funduszu Ubez-
pieczent Spotecznych oraz niektérych innych ustaw, wniesiony po ze-
braniu 100 tys. podpiséw do Sejmu w dniu 31.03.2017 r. — druki sejmowe
nr 1534 (VIII kadencja) oraz 34 (IX kadencja);

« projekt ustawy w sprawie warunkéw zatrudniania w ochronie zdrowia, wnie-
siony po zebraniu 100 tys. podpiséw do Sejmu w dniu 15.05.2017 r. — druki
sejmowe nr 1648 (VIII kadencja) oraz 35 (IX kadencja);

« projekt ustawy o zmianie ustawy z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowaniu ro-
dziny, ochronie ptodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania
cigzy, wniesiony po zebraniu 100 tys. podpiséw do Sejmu w dniu 30.11.2017 r. —
druki sejmowe nr 2146 (VIII kadencja) oraz 36 (IX kadencja);

« projekt ustawy o zmianie ustawy o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finan-
sowanych ze srodkéw publicznych, wniesiony po zebraniu 100 tys. podpiséw
do Sejmu w dniu 05.12.2017 r. — druki sejmowe nr 2212 (VIII kadencja) oraz
37 (IX kadencja);

« projekt ustawy — Emerytura bez podatku oraz o zmianie niektérych innych
ustaw, wniesiony po zebraniu 100 tys. podpiséw do Sejmu w dniu 02.10.2018 r. —
druki sejmowe nr 2984 (VIII kadencja) oraz 38 (IX kadencja);

« projekt ustawy o zmianie ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, wnie-
siony po zebraniu 100 tys. podpis6w do Sejmu w dniu 17.07.2019 r. — druki sej-
mowe nr 3751 (VIII kadencja) oraz 39 (IX kadencja).



5.2. Rezultaty przeprowadzonych badan wtasnych 167

Po odrzuceniu 11 obywatelskich inicjatyw ustawodawczych liczebnos¢ bada-
nej préby wyniosta 171 projektéw (zob. tab. 5.6).

Tabela 5.6. Zweryfikowana liczba komitetéw obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej w poszczegdélnych kadencjach Sejmu, z podziatem na inicjatywy
skuteczne i nieskuteczne

LICZBA OBYWATELSKICH
LICZBA ZAWIAZANYCH LICZBA OBYWATELSKICH
i INICJATYW USTAWODAW-
KADENCJA | KOMITETOW OBYWATEL- INICJATYW
CZYCH SKUTECZNYCH -
SEJMU SKIEJ INICJATYWY USTAWODAWCZYCH
UCHWALONO W FORMIE
USTAWODAWCZE] (A) NIESKUTECZNYCH (C)
USTAWY (B)
II1 14 2 12
v 42 5 37
\% 5 0 5
VI 46 2 44
VII 37 3 34
VIII 27 1 26
Suma 171 13 169

Zrédto: Opracowanie whasne.

Dla danych zawartych w tabeli 5.6 uzyskano nastepujgce wartosci wspétczyn-
nika korelacji Pearsona:

+ P(a,b) = 0,7 (zaleznos¢ na poziomie znacznym) dla korelacji pomiedzy liczba
zawigzanych komitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej a liczba oby-
watelskich inicjatyw ustawodawczych skutecznych — uchwalonych w formie
ustawy;

+ P(a,c) =1,0 (zalezno$¢ na poziomie catkowitym) dla korelacji pomiedzy liczba
nieskutecznych obywatelskich inicjatyw ustawodawczych a liczbg zawigza-
nych komitetéw w nastepnej kadencji Sejmu.
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Interpretacje geometryczng uzyskanych wynikéw przedstawia rysunek 5.3.

Rysunek 5.3. Zaleznos$¢ zweryfikowanej liczby skutecznych i nieskutecznych
obywatelskich inicjatyw ustawodawczych od catkowitej liczby zawiagzanych
komitetdw, dla poszczegdélnych kadencji Sejmu
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Wniosek: Niezaleznie od badanej préby (182 lub 171 obywatelskich ini-
cjatyw ustawodawczych) wyniki przeprowadzonej analizy wskazuja na
zblizong site dodatniej korelacji liniowej Pearsona pomiedzy liczby za-
wigzanych komitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej a liczba,
zaréwno skutecznych jak i nieskutecznych, obywatelskich inicjatyw usta-
wodawczych. Uzyskany wynik $wiadczy o liniowej zaleznosci pomiedzy
badanymi zmiennymi.

Wraz ze wzrostem liczby komitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawo-
dawczej, zar6wno w przypadku inicjatyw skutecznych, jak i nieskutecz-
nych, zaobserwowano zalezno$¢ liniowa. Niemniej jednak w przypadku
inicjatyw ludowych nieskutecznych zaleznos¢ ta jest silniejsza od zalez-
nosci odnotowanej wobec inicjatyw skutecznych.
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5.2.2. Wyniki szczegétowej analizy skutecznosci obywatelskich inicja-
tyw ustawodawczych

W celu obliczenia tablic korelacyjnych 1-4 (zob. tab. 5.9-5.12) zastosowano zalez-
nosci (5.9) — (5.20). W tablicy korelacyjnej 1 zawarto dane dotyczace wszystkich
komitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, jakie zawigzaty sie podczas
trwania od III do VIII kadencji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (182). Wery-
fikacja danych polegata na odrzuceniu danych dotyczacych 11 obywatelskich
inicjatyw ustawodawczych, ktére podczas przeprowadzania badan (IX kadencja
trwa) byly w toku procedowania w Sejmie, a wiec postepowanie wobec nich nie
zostato zakonczone (projekty ztozone podczas VIIi VIII kadencji Sejmu). Badana
préba wyniosta zatem 171. Polaczono kategorie skutecznosci od 1 do 3, poniewaz
z uwagi na brak informacji niemozliwe bylo przypisanie do wlasciwej kategorii
skutecznosci (1 lub 2 albo 3).

Zmienna x odnosi sie do wad projektéw obywatelskiej inicjatywy ustawodaw-
czej. Dla zmiennej x przyjeto skale jakosciowa pokazang w tabeli 5.7.

Tabela 5.7. Skala jako$ciowa projektow obywatelskich inicjatyw
ustawodawczych

L.P. WADY PROJEKTOW STOPIEN WADLIWOSCI
1. | Nie usunieto brakéw formalnych Bardzo negatywnie
2. Braki formalne zostaly usuniete Negatywnie

Nie wniesiono projektu ustawy ani wykazu

3| 100 tys. podpiséw Niedobrze

4. Projekty bez brakéw formalnych ,0” skali — neutralnie
PKW stwierdzita brak prawidlowo ztozonej

5. . ) Dobrze
liczby 100 tys. podpiséw

6. Whniesiono projekt ustawy wraz z wykazem Bardzo dobrze

100 tys. podpiséw

Zrédto: Opracowanie whasne.

Zmienna y opisuje skutecznosc projektéw obywatelskiej inicjatywy ustawo-
dawczej. Dla zmiennej y przyjeto skale skutecznosci pokazang w tabeli 5.8.
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Tabela 5.8. Skala skutecznosci projektéw obywatelskich inicjatyw

ustawodawczych
L.P.| CECHY PROJEKTOW STOPIEN SKUTECZNOSCI
1. | Rozwigzano komitet lub cofnieto zawiadomienie o utwo- Nieskuteczne z winy

rzeniu komitetu

wnioskodawcy

2. | Nie usunieto brakéw formalnych Nieskuteczne z winy
wnioskodawcy

3. | Nie wniesiono projektu ustawy ani wykazu 100 tys. Nieskuteczne z winy

podpiséw wnioskodawcy
4. | PKW stwierdzita brak prawidlowo zlozonej liczby Nieskuteczne z winy
100 tys. podpiséw wnioskodawcy

5. | Wnioskodawca poinformowat o wycofaniu projektu Nieskuteczne z winy
wnioskodawcy

6. | Stwierdzono niezgodnos$¢ z prawem UE Nieskuteczne

,0” skali — neutralne

7. | Odrzucenie w glosowaniu w pierwszym czytaniu Nieskuteczne wskutek
procedowania Sejmu

8. | Odrzucenie w glosowaniu w drugim czytaniu Nieskuteczne wskutek
procedowania Sejmu

9. | Dyskontynuacja w pracy komisji sejmowej Nieskuteczne wskutek
procedowania Sejmu

10.| Ponowne nieuchwalenie po wecie Prezydenta RP Nieskuteczne wskutek
procedowania Sejmu

11.| Uchwalenie w formie ustawy z poprawkami Sejmu Skuteczne

12.| Uchwalenie w formie ustawy bez poprawek Sejmu Skuteczne

13.| Uchwalenie w formie ustawy, ktéra obecnie obowigzuje Skuteczne

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Tabela 5.9. Tablica korelacyjna 1

S O+@+C) | @ | G) | (6) [ (7) | (8) | (9 [(10)]| (A1) | (12) | (13) .

5 10 | 15 [ 20 | 25 | 30 | 35 [ 40 | 45 [ 50 | 55 | 7

M+@) | 5 101 T I e i B e )1
@ |10 - 31|15 |2|4l1]e6]|1]7 |4
@ |15 7 2 -0 39 - |33 |44
G) |20 - 30 I A I R e e
© |25 - 31 s s |23 1|94 11|72
n, 108 6| 6| 21[30]|10|46| 2 |18]| 8 | 22 |258

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, https://www.sejm.gov.
pl/ [15.08.2021]; Obywatele decyduja, https://obywateledecyduja.pl/ [15.03.2020] oraz dostepu do
informacji publicznej z dnia 31 maja 2021 r. Biura Komunikacji Spotecznej Kancelarii Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej.

Biorgc pod uwage dane zawarte w tablicy 5.9 mozna stwierdzi¢, ze:
e zakresy zmienno$ci zmiennych x iy wynosza odpowiednio: h =5 oraz h,=5;
e warianty cech x iy maja najwigksza czgstos¢ réwna 101 w punkcie (¢,= 5, ¢,=5).
Przyjeto zatem zero pozorne dla tego punktu.
Tablica korelacyjna przybrala postaé pokazang w tabeli 5.10.

Tabela 5.10. Tablica korelacyjna 2

A M+ +G) [ @ | 6G) | 6) ] (7) | (8| (9 |(10)|(11)](12)|(13) ;

0 5 110 | 15|20 | 25 [ 30 | 35 | 40 | 45 | 50 | Y

1)+3)| o0 101 e I e e e R T I T
2 |5 301|152 1|16 |1]7 |4
4 |10 7 2l -39 -3 [3]4 |4
5) |15 - £ 20 I IR R I N R
6 |20 - Sl 3115|5230 1] 9|4 ]|11]|72
n, 108 6 | 6| 2301046 | 2 |18 | 8 | 22 |258

Zrédto: Opracowanie whasne.
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Korzystajac z zaleznosci (5.13) i (5.14) obliczono $rednie wartosci zmiennych
uiv

Lt _ 357,

n

!
Il

L'V _ 463,
n

|
Il

2

Nastepnie obliczono wielkoéci 42, #2, 6, oraz o,,:

2_Znu-u2

Uu = 25,3;
n
2
n, - v
72 = Z”— = 5,36;
n

0, =% — (@2 = 3,54;
0, =72 — (9)? = 1,64.

Sktadnik X.n,, -u-v obliczono za pomoca tzw. metody czterech pdl. Zero po-
zorne podzielito tablice korelacyjng 2 na cztery pola.

PIERWSZE POLE

v\u -5

an-u-v=0

DRUGIE POLE

viu 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

-5

Znuv-u-v=0
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TRZECIE POLE
v\u -5

10
15
20

an-u-v=0

CZWARTE POLE

v u | 5 10 | 15 | 20 | 25 | 30 | 35 | 40 | 45 | 50
5 3 1 1 5 2 14 1 6 1 7
10 : 2 10 3 9 : 3 3 4
15 3 : : : : :
20 : 3 1 15 5 23 1 9 4 11

Znuv-u-v=2.501

Ostatecznie, suma dla wszystkich pél wyniosta:

an -u-v =2.501;

poszukiwany wspétczynnik korelacji:
Ny *UV—N U D
%=2“” =0,67;
n- o, - o,

za$ $rednie z préby cech x i y oraz §rednie odchylenie kwadratowe z préby:

f=l_l'h1+ C1=22,85;

. hz + Cy = 13,15,

<

}_/ =
o, =0, hy =17,75;

o, = 0, h; =82

Podstawiajgc obliczone wspétczynniki do réwnania: ¥, —y
otrzymano nastepujace réwnanie regresji: y = 0,31x + 6,07.
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Wniosek: Uzyskane wyniki wskazuja na znaczny poziom korelacji (0,67),
zgodnie ze skala wlasciwa dla wspélczynnika korelacji liniowej Pearsona.
Réwnanie regresji potwierdza wiec oczekiwany kierunek, zgodnie z wy-
nikami P(a,b) = 0,62 oraz P(a,b) = 0,7 w zaleznosci od liczebnosci préby.

W tablicy korelacyjnej 3 (zob. tab. 5.11) zawarto natomiast dane dotyczace ko-
mitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, jakie zawigzaly sie podczas
kadencji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej od III do VIII, z uwzglednieniem we-
ryfikacji posiadanych danych. Weryfikacja danych polegata na odrzuceniu da-
nych dotyczacych 41 komitetéw, ktérych z uwagi na brak informacji nie mozna
przypisa¢ do whasciwej kategorii skutecznosci w skali od 1 do 3. Odrzucono
réwniez 11 obywatelskich inicjatyw ustawodawczych, ktére w chwili przepro-
wadzania badan (IX kadencja trwa) byly w trakcie procedowania w Sejmie
i postepowanie wobec nich nie zostato zakoniczone (projekty ztozone podczas
VII i VIII kadencji Sejmu). Zatem badana préba wynosita 130.

Tabela 5.11. Tablica korelacyjna 3

e Ol @E @6 @] @] o0
5 10 | 15 | 20 | 25 | 30 | 35 | 40 | 45 | 50 | 55 | 60 | 65
Wl s | 2236 -|-]-|-1-1-1-1-1-1-+-160
(2) 10 - - - 3 1 1 5 2 14 1 6 1 7 41
Gyl s | 2203 - |- -|-1|-|-1-1-1-1¢-160
“4) | 20 - - 7 - 2 - 10 3 9 - 3 3 4 41
Gyl 2s | - - |- 3| -|-1-1-1-1-1-1-1-13
6) | 30 - - - - 3 1 15 5 23 1 9 4 11 | 72
4 44 1 79 6 6 2 30 | 10 | 46 2 18 8 22 | 277

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, https://www.sejm.gov.
pl/, op. cit; Obywatele decyduja, https://obywateledecyduja.pl/, op. cit. oraz dostepu do infor-
macji publicznej z dnia 31 maja 2021 r. Biura Komunikacji Spolecznej Kancelarii Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

Wykonujac analogiczne rozumowanie do tego, jakie dotyczyto tablic korela-
cyjnych 11 2, sporzadzono tablice korelacyjng 4. Po wykonaniu stosownych ob-
liczerr otrzymano nastepujace wyniki:

e wspoétczynnik korelacji liniowej Pearsona 1, = 0,55;
e wartosci §rednie: X = 30,65 oraz y = 16,85;



5.2. Rezultaty przeprowadzonych badan wtasnych 175

e odchylenia standardowe: g, = 18,7 oraz o, = 9,25;
e réwnanie regresji: y = 0,27x + 8,57.

Wniosek: Uzyskane wyniki i ich interpretacja s3 podobne do tej dotycza-
cej wynikéw uzyskanych na podstawie tablic korelacyjnych 1i 2, czyli nie-
zaleznie od wielkosci badanej préby (171 lub 130 obywatelskich inicjatyw
ustawodawczych) wyniki wskazuja na ten sam poziom korelacji, zgodnie
ze skalg wlasciwa dla wspélczynnika korelacji liniowej Pearsona.

Tabela 5.12. Tablica korelacyjna 4

e L@@ 6606|0000
0 | -5 | 0 | 5 |10 | 15|20 |25 |30 |35 |40 |45 | 50
W10 2203 -|-]-]-|[-[-|-|-1]-1]-1¢o0
2 | -5 31| 1|52 14|16 | 1|7 |4
3o | 2]22]36 60
@ |5 7 2 103 ]9 313 |4 |4
Gylw| - | - | - 3]-1]-1]-1-1-1-1-1-1-13
@ |15 - | - | - |- |31 155 [23]1]9]|4]|11]|7
4 |44 79| 6| 6| 2|30]|10][46]| 2 |18 8 |22 277

Zrédto: Opracowanie whasne.

Wyniki badan skuteczno$ci podjetych obywatelskich inicjatyw ustawo-
dawczych w zaleznos$ci od jakosci ich przygotowania

W przeprowadzonych badaniach wykorzystano wspétczynniki: Y-Yule’a (Y),
Yule’a-Kendalla (Q), Pearsona-Bravaisa (V) oraz Bykowskiego (W).

Badania podjetych inicjatyw ustawodawczych zostaly przeprowadzone
w kilku etapach, z uwzglednieniem czynnika wplywajacego na ich skutecznos¢.
W zwigzku z tym zbadano:

1) 171 komitetéw obywatelskich inicjatyw ustawodawczych zawigzanych pod-
czas trwania od III do VIII kadencji Sejmu (lata 1999-2019) z uwagi na wy-
stapienie brakéw formalnych (zob. tab. 5.13);

2) 39 obywatelskich inicjatyw ustawodawczych ztozonych do Sejmu podczas
trwania od VI do VIII kadencji (lata 2007-2019), podczas rzadéw PO-PSL
oraz PIS (zob. tab. 5.14);
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3)

4)

5)

7)

8)

9)

10)

1)

21 obywatelskich inicjatyw ustawodawczych ztozonych do Sejmu podczas
trwania od III do VIII kadencji (lata 1999-2019) z uwagi na odrzucenie pro-
jektu w gtosowaniu, w zaleznosci od etapu procedowania nad projektem
(zob. tab. 5.15);

41 obywatelskich inicjatyw ustawodawczych ztozonych do Sejmu podczas
trwania od III do VIII kadencji (lata 1999-2019) z uwagi na ich jakos$¢ (mie-
rzong poprzez wystgpienie badz nie brakéw formalnych) oraz skierowanie
projektu do komisji po pierwszym czytaniu (zob. tab. 5.16);

34 obywatelskie inicjatywy ustawodawcze zlozone do Sejmu podczas trwania
od IIT do VIII kadencji (lata 1999-2019) z uwagi na jednomyslnos¢ lub nie-
jednomyslnos¢ partii, badz koalicji rzadzacej (zob. tab. 5.17);

13 skutecznych obywatelskich inicjatyw ustawodawczych ztozonych do
Sejmu podczas trwania od III do VIII kadencji (lata 1999-2019) z uwagi
na jednomyslno$¢ lub niejednomys$lnos¢ partii badz koalicji rzadzacej
(zob. tab. 5.18);

13 skutecznych obywatelskich inicjatyw ustawodawczych ztozonych do
Sejmu podczas trwania od III do VIII kadencji (lata 1999-2019) z uwagi na
uchwalenie w projekcie poprawek badz uchwalenie projektu zgodnie z jego
pierwotng trescig (zob. tab. 5.19);

13 obywatelskich inicjatyw ustawodawczych zlozonych do Sejmu podczas
trwania od III do VIII kadengji (lata 1999-2019) z uwagi na czas rozpatrywa-
nia przez Sejm projektu (zob. tab. 5.20);

24 projekty edukacyjno-zdrowotne ztozone do Sejmu podczas trwania od
I1T do VIII kadencji (lata 1999-2019) z uwagi na wystgpienie brakéw formal-
nych (zob. tab. 5.21);

15 projektéw ustrojowo-politycznych zlozonych do Sejmu podczas trwania
od III do VIII kadencji (lata 1999-2019) z uwagi na wystapienie brakéw for-
malnych (zob. tab. 5.23);

17 projektéw kulturowo-spotecznych ztozonych do Sejmu podczas trwania
od III do VIII kadencji (lata 1999-2019) z uwagi na wystapienie brakéw for-
malnych (zob. tab. 5.25).
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Ad. 1)

Tabela 5.13. Komitety obywatelskich inicjatyw ustawodawczych zawigzane
w trakcie trwania III-VIII kadencji Sejmu

JAKOSC PRZYGOTOWANIA OBYWATELSKICH

SKUTECZNOSC PODJETYCH INICJATYW USTAWODAWCZYCH (X)
OBYWATELSKICH INICJATYW Wrstamienic braks SUMA
USTAWODAWCZYCH (Y) Bez brakéw formalnych YStaPIENICIDIAKOW
formalnych

Skutecz.ne — uchwalono 6 7 13
w formie ustawy

Nieskuteczne 31 127 158
Suma 37 134 171

Zrédlo: Opracowanie whasne.

Zaobserwowano wysoka korelacje pomiedzy obywatelskimi inicjatywami
ustawodawczymi, ktére nie posiadaty brakéw formalnych, a ich skutecznoscig —
wspétczynnik Yule’a-Kendalla (Q = 0,56) oraz wspétczynnik zbieznosci korela-
cyjnej Bykowskiego (W = 0,56). Badajac wskazang korelacje z zastosowaniem
wspdlczynnikéw Y-Yule'a oraz Pearsona-Bravaisa odnotowano odpowiednio ko-
relacje przecietng (Y = 0,30) i stabg (V = 0,17). Majac na uwadze uzyskane wyniki
przeprowadzono kolejne etapy bardziej szczegétowych badan nad projektami
obywatelskich inicjatyw ustawodawczych, przedstawione ponizej.

Ad. 2)

Tabela 5.14. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze, ktére uzyskaty wymagane
100 tys. podpisow i zostaty ztozone do Sejmu w trakcie VI-VIII kadencji
wedtug partii/koalicji rzadzacej

SKUTECZNOSC PODJETYCH RZADZACA PARTIA LUB KOALICJA (X)
OBYWATELSKICH INICJATYW SUMA
USTAWODAWCZYCH (Y) PO-PSL PIS
Skuteczne — uchwalono 5 1 6
w formie ustawy
Nieskuteczne 23 10 33
Suma 28 11 39

Zrédto: Opracowanie whasne.

Zaobserwowano przecietng korelacje pomiedzy obywatelskimi inicjatywami
ustawodawczymi, ktére zostaty zlozone podczas rzadéw koalicji PO-PSL, a ich
skuteczno$cig — wspétczynnik Yule’a-Kendalla (Q = 0,37). Badajac wskazang
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korelacje z zastosowaniem wspoétczynnikéw Y-Yule’a oraz Pearsona-Bravaisa
dwukrotnie odnotowano korelacje staba: odpowiednio (Y = 0,19) oraz (V =0,11).
Stosujac wspéiczynnik zbiezno$ci korelacyjnej Bykowskiego odnotowano nikta
zalezno$¢ miedzy obywatelskimi inicjatywami ustawodawczymi, ktére zostaty
zlozone podczas rzadéw partii PiS, a ich skuteczno$cig (W = -0,23).

Ad. 3)

Tabela 5.15. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze, ktére uzyskaty wymagane
100 tys. podpiséw i zostaty odrzucone w gtosowaniu przez Sejm ITI-VIII kadencji

PRZYCZYNA NIESKUTECZNOSCI (X)
NIESKUTECZNE OBYWATELSKIE
INICJATYWY USTAWODAWCZE (Y) Odrzucone w glosowaniu | Odrzucone w glosowaniu SUMA
po I czytaniu po II czytaniu lub pézniej
Bez brakéw formalnych 10 2 12
Wystapienie brakéw formalnych 5 4 9
Suma 15 6 21

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Zaobserwowano wysoka korelacje pomiedzy obywatelskimi inicjatywami
ustawodawczymi, ktére nie posiadaty brakéw formalnych, a ich odrzuceniem
w glosowaniu po pierwszym czytaniu — wspétczynnik Yule’a-Kendalla (Q = 0,60).
Badajac wskazang korelacje z zastosowaniem pozostatych wspélczynnikéw od-
notowano zaleznos¢ przecietna, a mianowicie wspétczynnik Y-Yule’a (Y = 0,30),
wspdlczynnik Pearsona-Bravaisa (V = 0,33) i wsp6iczynnik zbiezno$ci korelacyj-
nej Bykowskiego (W = 0,33).

Ad. 4)

Tabela 5.16. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze, ktdére uzyskaty wymagane
100 tys. podpisdw procedowane przez Sejm III-VIII kadencji wedtug skutecznosci

TECZNOSC JAKOSC PRZYGOTOWANIA OBYWATELSKICH INICJATYW
SKUTECZNOSC PODJE- USTAWODAWCZYCH ORAZ SPOSOB PROCEDOWANIA SEJMU (X)
TYCH OBYWATELSKICH
INICJATYW USTAWO- Projekty bez brakéw Projekty z brakami SUMA
DAWCZYCH (Y) formalnych skierowane formalnymi skierowane
do komisji po I czytaniu do komisji po I czytaniu
Skuteczne — uchwa- 6 7 13
lono w formie ustawy
Nieskuteczne 11 17 28
Suma 17 24 41

Zrédto: Opracowanie whasne.
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W badaniu tej zalezno$ci odrzucono projekty nieskuteczne, ktére nie zo-
staty skierowane do komisji po pierwszym czytaniu. Odnotowano stabg korela-
cje pomiedzy obywatelskimi inicjatywami ustawodawczymi, ktdére nie posiadaty
brakéw formalnych oraz zostaly skierowane po pierwszym czytaniu do pracy
w komisji, a ich skuteczno$cig — wspétczynnik Yule’a-Kendalla (Q = 0,14) oraz
wspotczynnik zbieznosci korelacyjnej Bykowskiego (W = 0,12). Badajac wska-
zang korelacje z zastosowaniem pozostatych wspétczynnikéw odnotowano
zalezno$¢ nikla: wspétczynnik Y-Yule’a (Y = 0,07) i wspélczynnik Pearsona-
-Bravaisa (V = 0,006).

Ad. 5)

Tabela 5.17. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze, ktdére uzyskaty wymagane
100 tys. podpiséw procedowane przez Sejm III-VIII kadencji wedtug gtosowania
partii/koalicji rzadzacej i skutecznos$ci

SPOSOB GLOSOWANIA PARTII
SKUTECZNOSC PODJETYCH OBYWATELSKICH LUB KOALICJI RZADZACE] (X) SUMA
INICJATYW USTAWODAWCZYCH (Y) . .

Glosowanie Glosowanie

jednomyslne niejednomyslnie
Skuteczne — uchwalono w formie ustawy 7 6 13
Nieskuteczne — projekty odpadty w gtosowaniu 2 19 21
Suma 9 25 34

Zrédto: Opracowanie whasne.

Pomiedzy obywatelskimi inicjatywami ustawodawczymi, podczas proce-
dowania ktérych partia lub koalicja rzadzaca glosowata jednomyslnie, a ich
skuteczno$cig zaobserwowano korelacje bardzo wysoka — wspétczynnik Yule’a-
-Kendalla (Q = 0,83) — oraz wysoka: wspétczynnik zbieznosci korelacyjnej By-
kowskiego (W = 0,53) i wspélczynnik Y-Yule’a (Y = 0,54). Badajac wskazang
korelacje z zastosowaniem wspdtczynnika Pearsona-Bravaisa odnotowano za-
leznosc¢ przecietna (V = 0,49).
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Ad. 6)

Tabela 5.18. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze, ktdre uzyskaty wymagane
100 tys. podpisdéw procedowane przez Sejm III-VIII kadencji wedtug gtosowania
partii/koalicji rzadzacej

SKUTECZNE OBYWATELSKIE SPOSOB GLOSOWANIA PARTII
INICJATYWY USTAWODAWCZE — LUB KOALICJT RZADZACE] (X) SUMA
UCHWALONO W FORMIE USTAWY -8 p e e q
Glosowanie jednomyslne | Glosowanie niejednomysine

() za przyjeciem projektu za przyjeciem projektu
Bez brakéw formalnych 4 2 6
Wystapienie brakéw formalnych 3 4 7
Suma 7 6 13

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Odnotowano przecietng korelacje pomiedzy obywatelskimi inicjatywami
ustawodawczymi, podczas procedowania ktérych partia lub koalicja rzadzaca
glosowata jednomyslnie za przyjeciem projektu, a niewystapieniem brakéw for-
malnych — wspétczynnik Yule’a-Kendalla (Q = 0,45). Z kolei badajac wskazana
korelacje z zastosowaniem pozostatych wspétczynnikéw zaobserwowano korela-
cje staba: wspélczynnik zbieznosci korelacyjnej Bykowskiego (W = 0,23), wspét-
czynnik Y-Yule’a (Y = 0,24) oraz wspéiczynnik Pearsona-Bravaisa (V = 0,24).

Ad.7)

Tabela 5.19. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze skutecznie procedowane
przez Sejm III-VIII kadencji wedtug kryterium uchwalenia poprawek

SKUTECZNE OBYWATELSKIE SPOSOB PROCEDOWANIA SEJMU (X)
INICJATYWY USTAWODAWCZE — Nie uchwalono zadnej Uchwalono poprawki SUMA
UCHWALONO W FORMIE USTAWY (Y) q q q
poprawki do projektu ustawy do projektu ustawy
Bez brakéw formalnych 3 3 6
Wystapienie brakéw formalnych 1 6 7
Suma 4 9 13

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Zaobserwowano bardzo wysoka korelacje pomiedzy obywatelskimi inicja-
tywami ustawodawczymi, podczas procedowania ktérych Sejm nie uchwa-
lit zadnej poprawki, a niewystapieniem brakéw formalnych — wspétczynnik
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Yule’a-Kendalla (Q = 0,71) i wspdlczynnik zbieznosci korelacyjnej Bykowskiego
(W = 0,83). Z kolei badajac wskazang korelacje z zastosowaniem pozostatych
wspotczynnikéw zaobserwowano korelacje przecietng: wspétczynnik Y-Yule’a
(Y = 0,42) oraz wspétczynnik Pearsona-Bravaisa (V = 0,39).

Ad. 8)

Tabela 5.20. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze skutecznie procedowane
przez Sejm ITII-VIII kadencji wedtug czasu rozpatrywania projektoéw

DLUGOSC PROCEDOWANIA SEJMU (X)
SKUTECZNE OBYWATELSKIE
INICJATYWY USTAWODAWCZE — Czas rozpatrywania Czas rozpatrywania SUMA
UCHWALONO W FORMIE USTAWY (Y) w Sejmie do szesciu w Sejmie od siedmiu
miesiecy miesiecy wzwyz
Wystapienie brakéw formalnych 3 4 7
Bez brakéw formalnych 3 3 6
Suma 6 7 13

Zrédo: Opracowanie whasne.

Zaobserwowano staba korelacje pomiedzy obywatelskimi inicjatywami
ustawodawczymi, nad ktérymi Sejm procedowat siedem miesiecy lub dtuzej,
a wystapieniem brakéw formalnych: wspétczynnik Yule’a-Kendalla (Q = -0,14).
Zastosowanie pozostaltych wspétczynnikéw wykazato jednoznaczne wskaza-
nie na niklg zbieznos$¢: wspétczynnik zbiezno$ci korelacyjnej Bykowskiego
(W = -0,08), wspétczynnik Y-Yule’a (Y = -0,07) oraz wspdlczynnik Pearsona-
-Bravaisa (V =-0,07).

Ad. 9)

Trzy inicjatywy nie zostaty uwzglednione w badaniach, poniewaz powodem ich
nieskutecznosci byto wycofanie przez wnioskodawce projektu ustawy, a zatem
nie mialo to bezposredniego zwigzku z praktyka polityczng Sejmu. Inicjatywy
podzielono na trzy kategorie: edukacyjno-zdrowotne, ustrojowo-polityczne oraz
spoteczno-kulturowe. Zbadano 24 obywatelskie inicjatywy ustawodawcze za-
kwalifikowane do kategorii edukacyjno-zdrowotnych ztozone do Sejmu podczas
trwania od III do VIII kadengji (lata 1999-2019) z uwagi na wystapienie brakéw
formalnych (zob. tab. 5.21).
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Tabela 5.21. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze edukacyjno-zdrowotne
wniesione do Sejmu III-VIII kadencji, ktore uzyskaty 100 tys. podpisow

WYSTAPIENIE
L.P. TYTUL PROJEKTU USTAWY NR DRUKU BRAKOW SKUTECZNOSC
SEJMOWEGO
FORMALNYCH
1. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 579 Tak Uchwalony
27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu w formie ustawy
ustawy — Prawo ochrony $rodowiska,
ustawy o odpadach oraz o zmianie
niektérych ustaw oraz ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. o odpadach
2. | Ustawa o zmianie ustawy Karta 2803 Nie Uchwalony
Nauczyciela w formie ustawy
3. | Ustawa o zmianie ustawy — Prawo 2088; 2633 Tak Uchwalony
farmaceutyczne, ustawy o izbach w formie ustawy
aptekarskich oraz ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo
farmaceutyczne, ustawe o wyrobach
medycznych oraz ustawe o Urzedzie
Rejestracji Produktéw Leczniczych,
Wyrobéw Medycznych i Produktéw
Biobdjczych
4. | Ustawa o zmianie ustawy o systemie 605 Nie Uchwalony
o$wiaty oraz ustawy o dochodach w formie ustawy
jednostek samorzadu terytorialnego
5. | Ustawa o rodzinnych ogrodach 1204 Tak Uchwalony
dziatkowych w formie ustawy
6. | Ustawa o zmianie ustawy — Prawo 2953 Nie Uchwalony
budowlane oraz niektérych innych w formie ustawy
ustaw
7. | Ustawa o zmianie ustawy o plano- 4222 Tak Odrzucony
waniu rodziny, ochronie ptodu ludz- w glosowaniu
kiego i warunkach dopuszczalno$ci
przerywania cigzy oraz niektérych
innych ustaw
8. | Ustawa o zmianie ustawy o systemie 4588; 27 Nie Odrzucony
o$wiaty i ustawy o zmianie ustawy w glosowaniu
o systemie o$wiaty oraz niekt6rych
innych ustaw
9. | Ustawa o zmianie ustawy o systemie 895 Nie Odrzucony

oswiaty

w glosowaniu
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NR DRUKU | WYSTAPIENIE
L.P. TYTUL PROJEKTU USTAWY BRAKOW SKUTECZNOSC
SEJMOWEGO
FORMALNYCH
10.| Ustawa o zmianie ustawy z dnia 1654 Nie Odrzucony
7 stycznia 1993 1. o planowaniu w glosowaniu
rodziny, ochronie ptodu ludzkiego
i warunkach dopuszczalnos$ci prze-
rywania cigzy
11.| Ustawa o zmianie ustawy o systemie 3177 Nie Odrzucony
o$wiaty oraz niektérych innych w glosowaniu
ustaw
12.| Ustawa o zmianie ustawy o plano- 3806 Nie Odrzucony
waniu rodziny, ochronie ptodu ludz- w glosowaniu
kiego i warunkach dopuszczalnosci
przerywania cigzy oraz niektérych
innych ustaw
13.| Ustawa o zmianie ustawy z dnia 784 Nie Odrzucony
7 stycznia 1993 r. o planowaniu w glosowaniu
rodziny, Ochronie ptodu ludzkiego
i warunkach dopuszczalnos$ci prze-
rywania cigzy oraz ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny
14.| Ustawa o prawach kobiet i §wiado- 830 Nie Odrzucony
mym rodzicielstwie w glosowaniu
15.| Ustawa o prawach kobiet i §wiado- 2060 Nie Odrzucony
mym rodzicielstwie w glosowaniu
16.| Ustawa o zmianie ustawy o zapo- 2796 Nie Odrzucony
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen w glosowaniu
i choréb zakaznych u ludzi
17.| Ustawa o Fundacji Edukacji 2397 Nie Dyskontynuacja
Narodowej w pracy komisji
sejmowej
18.| Ustawa o zmianie ustawy o zawo- 1576; 197 Tak Dyskontynuacja
dach pielegniarki i poloznej w pracy komisji
sejmowej
19.| Ustawa o Finansowaniu Swiadczen 3550; 177 Tak Dyskontynuacja
Opieki Zdrowotnej w pracy komisji
sejmowe;j
20.| Ustawa o zmianie ustawy o systemie 3374; 21 Tak Dyskontynuacja

o$wiaty oraz ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego

w pracy komisji
sejmowej
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NR DRUKU | WYSTAPIENIE B
L.P. TYTUL PROJEKTU USTAWY BRAKOW SKUTECZNOSC
SEJMOWEGO | ¢ RMALNYCH
21.| Ustawa o zmianie ustawy o ochronie 3727;23 Tak Dyskontynuacja
przyrody w pracy komisji
sejmowej
22.| Ustawa o ochronie zwierzat 4616; 26 Tak Dyskontynuacja
w pracy komisji
sejmowej
23.| Ustawa o zmianie ustawy o refun- 2088; 25 Nie Dyskontynuacja
dacji lek6w, srodkéw spozywezych w pracy komisji
specjalnego przeznaczenia zywie- sejmowej
niowego oraz wyrobéw medycznych
oraz ustawy o zawodach lekarza
ilekarza dentysty
24.| Ustawa o zawodzie fizjoterapeuty 3813; 29 Nie Dyskontynuacja
w pracy komisji
sejmowej

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Tabela 5.22. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze edukacyjno-zdrowotne
wniesione do Sejmu III-VIII kadencji, ktore uzyskaty 100 tys. podpisow

JAKOSC PRZYGOTOWANIA OBYWATELSKICH
SKUTECZNOSC PODJETYCH INICJATYW USTAWODAWCZYCH (X)
OBYWATELSKICH INICJATYW SUMA
.. 6
USTAWODAWCZYCH (Y) Wystapienie brakéw Pl G Bomietth
formalnych

Skuteczne — uchwalono 3 3 6
w formie ustawy
Nieskuteczne 6 12 18
Suma 9 15 24

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Zaobserwowano przecietng korelacje pomiedzy obywatelskimi inicjatywami
ustawodawczymi, ktére posiadaly braki formalne, a ich skuteczno$cig: wspoét-
czynnik Yule’a-Kendalla (Q = 0,33). Badajac wskazang korelacje z zastosowaniem
wspétczynnikéw Y-Yule’a odnotowano korelacje staba (Y = 0,17), wspétczynnik
zbieznosci korelacyjnej Pearsona-Bravaisa (V = 0,15) oraz wspoétczynnik zbiez-
nosci korelacyjnej Bykowskiego (W = 0,25).
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Ad. 10)
Tabela 5.23. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze ustrojowo-polityczne
wniesione do Sejmu III-VIII kadencji, ktére uzyskaty 100 tys. podpiséw
WYSTAPIENIE
NR DRUKU ) .
LP. TYTUL PROJEKTU USTAWY BRAKOW SKUTECZNOSC
SEJMOWEGO
FORMALNYCH

1. | Ustawa o zachowaniu narodowego 1455 Tak Uchwalony
charakteru strategicznych zasobéw w formie ustawy
naturalnych kraju

2. | Ustawa o zmianie ustawy — 2713 Nie Uchwalony
Ordynacja wyborcza do Sejmu w formie ustawy
Rzeczypospolitej Polskiej i Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy —

Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw woje-
wodztw oraz ustawy — Ordynacja
wyborcza do Parlamentu Euro-
pejskiego, w zwigzku z wprowa-
dzeniem parytetu plci na listach
kandydatéw

3. | Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks 2249 Tak Odrzucony
karny w glosowaniu

4. | Ustawa o dziatalno$ci spétdzielni 3317 Tak Odrzucony
mieszkaniowych w glosowaniu

5. | Ustawa o zachowaniu przez Pan- 4634; 24 Tak Odrzucony
stwo Polskie wiekszosciowego w glosowaniu
pakietu akcji Grupy Lotos S.A.

6. | Ustawa o okregach sadowych 804 Tak Odrzucony
sad6éw powszechnych oraz o zmia- w glosowaniu
nie ustawy — Prawo o ustroju
sad6éw powszechnych

7. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 2654 Nie Odrzucony
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny w glosowaniu

8. | Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks 3248 Nie Odrzucony
wyborczy oraz niektérych innych w glosowaniu
ustaw

9. | Ustawa o zakazie promowania 2918; 4 Tak Dyskontynuacja
przemocy w $rodkach masowego w pracy komisji
przekazu sejmowej
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NRDRUKU | WYSTAPIENIE
L.P. TYTUL PROJEKTU USTAWY e BRAKOW SKUTECZNOSC
FORMALNYCH
10.| Ustawa — Kodeks karny 775; 430 Tak Dyskontynuacja
w pracy komisji
sejmowej
11.| Ustawa o zmianie ustawy z dnia 2491; 174 Tak Dyskontynuacja
24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu w pracy komisji
zasadniczego tréjstopniowego sejmowej
podziatu terytorialnego paristwa
12.| Ustawa o restrukturyzacji i prywa- 3854; 199 Nie Dyskontynuacja
tyzacji Zespotu Elektrocieptowni w pracy komisji
w Lodzi SA. sejmowej
13.| Ustawa o zmianie ustawy o docho- 4639; 19 Tak Dyskontynuacja
dach jednostek samorzadu teryto- w pracy komis;ji
rialnego sejmowej
14.| Ustawa o dochodach jednostek 848; 24 Nie Dyskontynuacja
samorzadu terytorialnego w pracy komis;ji
sejmowej
15.| Ustawa o zmianie ustawy o podat- 3764; 198 Tak Odrzucono

ku od towaréw i ustug

projekt z uwagi
na niezgodno$¢
z prawem UE

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Tabela 5.24. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze ustrojowo-polityczne
wniesione do Sejmu III-VIII kadencji, ktére uzyskaty 100 tys. podpiséw

SKUTECZNOSC PODJETYCH JAKOSC PRZYGOTOWANIA OBYWATELSKICH
OBYWATELSKICH INICJATYW L e SUMA
USTAWODAWCZYCH (¥) Bez brakéw formalnych Wystapienie brakéw formalnych
Skuteczne — uchwalono 1 1 )
w formie ustawy
Nieskuteczne 4 9 13
Suma 5 10 15

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Odnotowano przecietng korelacje pomiedzy obywatelskimi inicjatywami
ustawodawczymi, ktére nie posiadaly brakéw formalnych, a ich skuteczno$cia:
wspdtczynnik Yule’a-Kendalla (Q = 0,38) i wspétczynnik zbieznosci korelacyjnej
Bykowskiego (W = 0,33). Badajac wskazang korelacje z zastosowaniem wspét-
czynnika Y-Yule’a oraz wspétczynnika zbiezno$ci korelacyjnej Pearsona-Bravaisa
odnotowano korelacje staba: odpowienio (Y = 0,20) i (V = 0,14).

Ad. 11)

Tabela 5.25. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze spoteczno-kulturowe
wniesione do Sejmu III-VIII kadencji, ktére uzyskaty 100 tys. podpisow

NR DRUKU | WYSTAPIENIE
L.P. TYTUL PROJEKTU USTAWY SEJMOWEGO BRAKOW SKUTECZNOSC
FORMALNYCH
1. | Ustawa o zmianie ustawy o zatrud- 1768; 2420 Tak Uchwalony
nieniu i przeciwdziataniu bezrobociu w formie ustawy
2. | Ustawa Fundusz Alimentacyjny 3392; 176 Tak Uchwalony
w formie ustawy
3. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 3864 Tak Uchwalony
17 grudnia 1998 r. o emeryturach w formie ustawy
i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych
4. | Ustawa o ograniczeniu handlu 870 Nie Uchwalony
w niedziele w formie ustawy
5. | Ustawa o zmianie ustawy o zaopa- 3985; 30 Nie Uchwalony
trzeniu emerytalnym funkcjonariu- w formie ustawy
szy Policji, Agencji Bezpieczenistwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony
Rzadu, Panistwowej Strazy Pozarnej
i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin
oraz niektérych innych ustaw
6. | Ustawa o przywréceniu Swieta 826 Tak Odrzucony
Trzech Kréli w glosowaniu
7. | Ustawa o zmianie ustawy o upraw- 1892; 18 Tak Odrzucony
nieniach do bezptatnych i ulgowych w glosowaniu
przejazdéw $rodkami publicznego
transportu zbiorowego
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NR DRUKU | WYSTAPIENIE
L.P. TYTUL PROJEKTU USTAWY g " BRAKOW SKUTECZNOSC
FORMALNYCH

8. | Ustawa o przywr6ceniu dnia wolne- 2063 Nie Odrzucony
go od pracy w Swieto Trzech Kréli w glosowaniu

9. | Ustawa ,WOLNA NIEDZIELA” 2133 Tak Odrzucony
o zmianie ustawy — Kodeks pracy w glosowaniu

10.| Ustawa o zmianie ustawy o zaopa- 2294 Nie Odrzucony
trzeniu emerytalnym funkcjonariu- w glosowaniu
szy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony
Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej
i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin

11.| Ustawa o zmianie ustaw o zaopa- 2804; 30 Tak Dyskontynuacja
trzeniu emerytalnym zoierzy w pracy komisji
zawodowych oraz ich rodzin i usta- sejmowej
Wy 0 zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Urzedu
Ochrony Panstwa, Strazy Granicznej,
Panistwowej Strazy Pozarnej i Stuzby
Wieziennej oraz ich rodzin

12.| Ustawa o zmianie ustawy o emery- 691; 150 Tak Dyskontynuacja
turach i rentach z Funduszu Ubez- w pracy komisji
pieczen Spolecznych oraz niektérych sejmowej
innych ustaw

13.| Ustawa o zmianie ustawy o emerytu- 3178; 17 Tak Dyskontynuacja
rach i rentach z Funduszu Ubezpie- w pracy komisji
czen Spotecznych sejmowej

14.| Ustawa o powrocie do Rzeczy- 3605; 22 Tak Dyskontynuacja
pospolitej 0séb pochodzenia polskie- w pracy komisji
go zestanych i deportowanych przez sejmowej
wiladze Zwigzku Socjalistycznych
Republik Radzieckich

15.| Ustawa o zmianie ustawy z dnia 4614; 28 Nie Dyskontynuacja

10 pazdziernika 2002 r. o minimal-
nym wynagrodzeniu za prace

w pracy komisji
sejmowej
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NR DRUKU | WYSTAPIENIE
L.P. TYTUL PROJEKTU USTAWY SEJMOWEGO BRAKOW SKUTECZNOSC
FORMALNYCH
16.| Ustawa o zmianie ustawy o mniej- 2699; 27 Nie Dyskontynuacja
szo$ciach narodowych i etnicznych w pracy komisji
oraz i jezyku regionalnym, a takze sejmowej
niektérych innych ustaw
17.| Ustawa o ustanowieniu 17 pazdzier- 3812; 28 Nie Dyskontynuacja

nika Dniem Sprzedazy Bezposredniej

w pracy komisji
sejmowej

Zrédo: Opracowanie whasne.

Tabela 5.26. Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze spoteczno-kulturowe wnie-
sione do Sejmu III-VIII kadencji, ktdére uzyskaty 100 tys. podpiséw

SKUTECZNOSC PODJETYCH JAKOSC PRZYGOTOWANIA OBYWATELSKICH
OBYWATELSKICH INICJATYW NIRRT MBSO EAUGET (0 SUMA
USTAWODAWCZYCH (¥) Wystapity braki formalne Bez brakéw formalnych
Skuteczne — uchwalono ) 5
w formie ustawy
Nieskuteczne 5 12
Suma 7 17

Zrédto: Opracowanie whasne.

Przeprowadzona analiza wskazata na niklg korelacje pomiedzy obywatelskimi
inicjatywami ustawodawczymi, ktére nie posiadaty brakéw formalnych, a ich sku-
teczno$cig: wspétczynnik Yule’a-Kendalla (Q = 0,03), wspétczynnik zbieznosci
korelacyjnej Pearsona-Bravaisa (V = 0,02) oraz wspétczynnik Y-Yule’a (Y = 0,02).
Badajac wskazang korelacje z zastosowaniem wspétczynnika zbieznosci korela-
cyjnej Bykowskiego zauwazono niklg korelacje pomiedzy obywatelskimi inicja-
tywami ustawodawczymi, ktére posiadaty braki formalne, a ich skutecznoscig

(W = -0,06).
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5.3. Podsumowanie

W trakcie przeprowadzonych na potrzeby niniejszej monografii badan nauko-
wych wykorzystano szereg metod interdyscyplinarnych charakterystycznych
dla pokrewnych dyscyplin naukowych. Uzyto metody analizy i krytyki pi$mien-
nictwa oraz metody tablic korelacyjnych. W zakresie analizy zgromadzonych
danych postuzono sie réwniez wybranymi miernikami statystycznymi w postaci:
wspolczynnika korelacji liniowej Pearsona, wspétczynnika Y-Yule’a, wspélczyn-
nika Yule’a-Kendalla, wspétczynnika zbiezno$ci korelacyjnej Pearsona-Bravaisa
oraz wspolczynnika zbieznosci korelacyjnej Bykowskiego. Etap procesu badaw-
czego obejmowat konceptualizacje, realizacje badan wlasnych oraz ich finalizacje.

Badajac obywatelskie inicjatywy ustawodawcze wniesione w trakcie trwania
od III do VIII kadencji Sejmu z zastosowaniem wspétczynnika korelacji linio-
wej Pearsona otrzymano nastepujace wnioski. Niezaleznie od badanej préby
(182 lub 171 obywatelskich inicjatyw ustawodawczych) wyniki przeprowadzo-
nej analizy $wiadcza o zblizonej sile dodatniej korelacji liniowej Pearsona po-
miedzy liczbg zawigzanych komitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
a liczbg, skutecznych oraz nieskutecznych, obywatelskich inicjatyw ustawodaw-
czych. Otrzymany wynik $wiadczy o liniowej zaleznosci pomiedzy badanymi
zmiennymi. Badajac obywatelskie inicjatywy ustawodawcze z zastosowaniem
metody tablic korelacyjnych otrzymano wyniki wskazujace na znaczny poziom
korelacji, zgodnie ze skalg wlasciwg dla wspélczynnika korelacji liniowej Pear-
sona. Potwierdzono wiec oczekiwany kierunek, zgodnie z wynikami uzyskanymi
po zastosowaniu wspétczynnika korelacji liniowej Pearsona, w zaleznosci od
liczebnosci préby.

Odnoszac sie do problemu badawczego stawiajacego pytanie o to, jaka wy-
stepuje zalezno$¢ pomiedzy liczba zawigzanych komitetéw a liczbg skutecznych
i nieskutecznych obywatelskich inicjatyw ustawodawczych, nalezy wskaza¢, ze
wraz ze wzrostem liczby komitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej za-
obserwowano zaleznosc¢ liniowa, zaréwno w przypadku inicjatyw skutecznych,
jak i nieskutecznych. W przypadku inicjatyw nieskutecznych zaleznosc ta jest
jednak silniejsza niz ta odnotowana wobec inicjatyw skutecznych.

W przeprowadzonych badaniach wykorzystano wspétczynniki: Y-Yule'a (Y),
Yule’a-Kendalla (Q), Pearsona-Bravaisa (V) oraz Bykowskiego (W). Badania
podjetych inicjatyw ustawodawczych zostaly przeprowadzone w kilku etapach,
z uwzglednieniem czynnika wptywajacego na ich skutecznosc. Zaobserwowano
przecietng lub stabg korelacje pomiedzy inicjatywami ludowymi ztozonymi
w trakcie trwania rzagdéw PO-PSL a ich skutecznoscig. Niemniej jednak odno-
towano wysoka lub przecietna zalezno$¢ pomiedzy obywatelskimi inicjatywami
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ustawodawczymi nieposiadajacymi brakéw formalnych a ich odrzuceniem w glo-
sowaniu po pierwszym czytaniu. Wskazuje si¢ na staba lub niklg korelacje po-
miedzy obywatelskimi inicjatywami ustawodawczymi nieposiadajacymi brakéw
formalnych, skierowanymi po pierwszym czytaniu do pracy w komisji, a ich
skutecznoscia.

Na skuteczno$¢ wptywa natomiast gtosowanie w sposéb jednomyslny partii
lub koalicji rzagdzacej: badania wykazaty bowiem w tym wzgledzie korelacje bar-
dzo wysoka oraz wysoka. Co ciekawe, jednomyslno$¢ glosowania za przyjeciem
projektu ustawy jest na tyle wysoka, ze wystapienie brakéw formalnych badz
ich niewystapienie wptywa na uchwalenie ustawy jedynie przecietnie lub stabo.
Jakos¢ przygotowanych projektéw inicjatywy ludowej (niewystapienie brakéw
formalnych) wptywa na uchwalenie ustawy przez Sejm bez wniesienia poprawek
do projektu: wykorzystujac wskazane wspétczynniki zaobserwowano korelacje
na poziomie bardzo wysokim lub przecietnym. Obywatelskie inicjatywy usta-
wodawcze zbadano takze pod katem czasu procedowania Sejmu nad projektem
ustawy, jednakze korelacja pomiedzy wystapieniem brakéw formalnych a dtu-
goscia rozpatrywania przez Sejm projektéw jest staba lub nikla.

Nawiazujac do problemu badawczego stawiajacego pytanie o to, jaki zwig-
zek istnieje pomiedzy praktyka polityczng Sejmu RP a skuteczno$cig obywa-
telskich inicjatyw ustawodawczych, nalezy zwrdci¢ uwage na trzy podstawowe
czynniki. Po pierwsze, praktyka polityczna Sejmu wptywa na skutecznosc oby-
watelskich inicjatyw ustawodawczych poprzez odrzucanie projektéw dobrych
jako$ciowo juz w pierwszym czytaniu. Po drugie, jednomyslno$¢ glosowania
partii lub koalicji rzadzacej wptywa na skuteczno$¢ projektéw inicjatywy lu-
dowej niezaleznie od posiadania przez nie brakéw formalnych lub przedtoze-
nia projektéw poprawnych jakosciowo. Po trzecie zas, w przypadku inicjatyw
przygotowanych bez brakéw formalnych oraz woli Sejmu do uchwalenia tychze
projektéw istnieje duze prawdopodobienistwo uchwalenia ustawy bez nanosze-
nia przez Sejm poprawek.

Odnoszac si¢ do problemu badawczego stawiajacego pytanie o to, jakiego ro-
dzaju zaleznos$¢ wystepuje pomiedzy skutecznoscia a jakoscig przygotowania
obywatelskich inicjatyw ustawodawczych funkcjonujacych w obszarach: spo-
teczno-kulturowym, ustrojowo-politycznym oraz edukacyjno-zdrowotnym, wska-
zuje sie na przecietng lub stabg zaleznos$¢ miedzy obywatelskimi inicjatywami
ustawodawczymi zakwalifikowanymi do kategorii edukacyjno-zdrowotnych
oraz ustrojowo-politycznych posiadajacymi braki formalne a ich skutecz-
no$cig. Badajac inicjatywy ludowe zakwalifikowane do kategorii spoteczno-
-kulturowych zaobserwowano niklg korelacje pomiedzy wystgpieniem brakéw
formalnych a ich skutecznoscia. Ustalono zatem, ze niezaleznie od obranej



192 5. Wyniki badan

kategorii spraw zawartych w projekcie inicjatywy ludowej wystapienie brakow
formalnych nie wptywa w sposéb istotny na skutecznos¢ obywatelskich inicja-
tyw ustawodawczych.

Finalizujac proces badawczy podjeto sie préby weryfikacji hipotez badaw-
czych sformutowanych na wstepie rozwazan. Postawiona hipoteza badawcza be-
daca mysla przewodnig niniejszej publikacji, stanowigca, ze aktywno$¢ obywateli
przejawiajaca sie partycypacja w demokracji bezposredniej poprzez obywatel-
ska inicjatywe ustawodawcza wplywa na jakos¢ spoteczenstwa obywatelskiego
w Polsce, zostata zweryfikowana pozytywnie. Druga z postawionych hipotez ba-
dawczych, méwiaca o tym, Ze istnieje $cisly zwiazek pomiedzy czynnikami cha-
rakteryzujacymi projekty obywatelskich inicjatyw ustawodawczych, tj.: czasem
przewidzianym na uzyskanie poparcia danego projektu a liczba inicjatyw sku-
tecznie wniesionych do Sejmu; liczbg skfadanych projektéw w stosunku do liczby
projektow zakoriczonych niepowodzeniem; jakoscia przygotowania obywatel-
skich inicjatyw ustawodawczych a ich skutecznoscia, réwniez zostata zweryfi-
kowana pozytywnie.



Zakonczenie

Pomimo duzego zainteresowania wykonywaniem inicjatywy obywatelskiej ze
strony uprawnionych do niego podmiotéw oraz czestego podejmowania dgzacych
do niego dziatan, realizacja tego prawa napotyka w Polsce na wiele przeszkdd,
wynikajacych chocby z regulacji prawnej badz czestego braku woli politycznej ze
strony organéw panistwa. Podejmowane inicjatywy w zdecydowanej wiekszo$ci
przypadkéw nie przynosza oczekiwanych efektéw, pomimo ogromnego wysit-
ku wktadanego w skuteczne wnoszenie projektéw®>>. Obecnie inicjatywa ludo-
wa jest wiec mato skuteczna, poniewaz jej konstrukcja normatywna nie stuzy
uruchamianiu sprawnego i jednoczesnie efektywnego ustawodawstwa. Nalezy
zatem wprowadzi¢ pewne zmiany legislacyjne, aby zwiekszy¢ wptyw obywateli
na proces ustawodawczy®®. Inicjatywa obywatelska jako narzedzie demokracji
oddolnej powinna mie¢ charakter kreujacy i innowacyjny. Bedac instrumentem
oddolnym wychodzi ona od spoteczenistwa, jej rezultatem powinno wiec by¢
bezprogowe i wigzace referendum, w ktérym spoteczenistwo miatoby ostateczny
glos decyzyjny®”.

Rozwazenia wymaga ponadto wydluzenie trzymiesiecznego terminu na ze-
branie 100 tys. podpiséw pod przygotowanym projektem ustawy. Praktyka wska-
zuje, ze jest to termin zdecydowanie zbyt krétki, co uniemozliwia obywatelom
skuteczne wystepowanie z inicjatywa ustawodawcza®®. Proponuje sie wydtu-
zenie okresu na zbieranie wymaganej liczby podpiséw do pieciu miesiecy oraz
obarczenie organéw panstwowych obowigzkiem pomocy komitetom przy spo-
rzgdzaniu uzasadnienia projektu, zwlaszcza w zakresie oceny przewidywanych
skutkéw regulacji®®®. W odréznieniu do innych wnioskodawcéw (np. Rady Mini-
stréw lub Prezydenta RP) komitety obywatelskie samodzielnie nie dysponuja bo-
wiem odpowiednim i profesjonalnym aparatem urzedniczym. Przyjecie takiego

65 A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, M. Herrmann, Inicjatywa..., op. cit., s. 63.
656 M. Borkowski, B. Przywora, Obywatelska..., op. cit., s. 30.

67 M. Matyja, Koncepgja..., op. cit., s. 157.

658 M. Borkowski, B. Przywora, Obywatelska..., op. cit., s. 31.

59 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie..., op. cit., s. 158.
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rozwigzania mogloby zatem ulatwi¢ komitetom przygotowywanie uzasadnien
zghaszanych przez nie projektéw ustaw w sposéb profesjonalny®®.

Na uwage zastuguje réwniez sugestia wydtuzenia terminu na zebranie podpi-
séw do minimum 12 miesiecy®®.. Inng propozycja jest wprowadzenie mozliwosci
zawieszenia biegu zbierania podpiséw w szczegélnie uzasadnionych okolicznos-
ciach®? Refleksji wymaga réwniez zwiekszenie liczby podpiséw do 500 tys. oraz
wydtuzenie okresu na ich zbieranie do 18 miesiecy, aby mozliwe byto przeprowa-
dzenie akgji agitacyjnej w réznych $rodowiskach spotecznych i politycznych®.
W dobie cyfryzacji mozna réwniez zastanowi¢ sie nad systemem zbierania de-
klaracji on-line, za posrednictwem Internetu. Przewiduje sie dwie podstawowe
korzysci ptynace z tego rozwigzania, a mianowicie wieksza dynamike proceséw
spotecznych oraz mocniejsza presje obywateli na prawodawce®®*. Rozwazenia
wymaga takze kwestia uprawnienia komitetéw do korzystania z dostepu do me-
diéw publicznych (np. do nieodptatnych audycji w programach publicznych
nadawcéw telewizyjnych i radiowych badz do bezplatnego czasu antenowego na
debate dotyczaca tematyki danej inicjatywy ludowej)*®>.

Istotnej zmianie nalezaloby poddac¢ przygotowywanie oceny skutkéw regula-
qji, ktéra jest dokonywana w doniesieniu do projektéw ustaw, zwlaszcza na eta-
pie wnoszenia poprawek podczas prac ustawodawczych. Praktyka pokazuje, ze
odbiorca oceny skutkéw regulacji niejednokrotnie nie wie, jakie i ktérym pod-
miotom prywatnym korzysci finansowe ma przynie$¢ nowa regulacja. Watp-
liwosci réwnie czesto dotyczg podmiotu majacego poniesc¢ koszty wynikajace
z wdrozenia projektowanych rozwiazan, a takze ich wysokosci. Mozna zatem
zgodzi¢ sie ze zdaniem, iz ,[bliorac to pod uwage, nie sposéb oprzec sie refleks;ji,
ze taki stan regulacji dotyczacych oceny skutkéw regulacji jest zabiegiem celo-
wym, ktéry stuzy w pewnym stopniu ukrywaniu przed opinig publiczng rzetel-
nych informacji na temat kosztéw catkowitych ustaw”°.

Refleksji wymaga ponadto catkowite wylaczenie zasady dyskontynuacji®®.
Obecnie Sejm nastepnej kadencji (nastepujacej po kadencji, w ktérej wniesiono
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projekt) jest zobowigzany do rozpatrzenia projektu, lecz nie ma obowigzku
ukonczenia prac nad nim. Jesli za$ prace nie zostang zakorniczone, inicjatywa
ustawodawcza obywateli zwyczajnie przepada. Zasada dyskontynuacji jest wiec
polowicznie skuteczna, obejmujac jedynie kadencje nastepujacg bezposrednio
po kadencji, w ktérej projekt wniesiono. W zwiazku z tym proponuje sie konty-
nuacje prac nad obywatelskim projektem ustawy nie tylko w najblizszej kaden-
¢ji Sejmu, lecz takze w kadencjach kolejnych, bez zadnych ograniczen®®®. Wydaje
si¢ jednak, ze brak ograniczen moze spowodowac jedynie nasilenie problemu
przedtuzajacych sie w nieskoniczonosc prac parlamentarnych.

Podobnie moze by¢ réwniez w przypadku projektu obywatelskiego znajduja-
cego si¢ w fazie prac senackich lub rozpatrywania poprawek Senatu przez Sejm
w momencie, gdy kadencja Sejmu sie zakonczy. W wyniku dyskontynuacji prac
parlamentarnych taka sytuacja oznacza negatywne zamkniecie procesu ustawo-
dawczego, i tym samym ustawa jest pozbawiona mozliwosci wejscia w zycie.
Ryzyko jej wystapienia jest za§ duze, bowiem Sejm nie jest ograniczony cza-
sowo w kwestii rozpoznania stanowiska Senatu w sprawie ustawy uchwalonej
uprzednio przez Sejm. Moze wiec dojs$¢ do politycznej kalkulacji pozwalajacej
na skuteczne eliminowanie projektéw obywatelskich, co do ktérych nie ma inte-
resu politycznego zwigzanego z przyjeciem projektu, a jednoczesnie niezrecznie
jest go odrzuci¢. Wprawdzie pojawitl sie senacki projekt ustawy wprowadzaja-
cej zmiany w tym wzgledzie, jednak pomimo pozytywnej rekomendacji komisji
nie doczekat sie on uchwalenia w okresie trzech lat i padt ofiarg wspomnianej
dyskontynuacji®®.

Obecnie nie przewiduje sie obowigzku zakoriczenia prac legislacyjnych
w konkretnym terminie ani innych szczegétowych wymogéw z zakresu dal-
szego przebiegu procesu legislacyjnego®. Konieczne jest zatem wprowadzenie
chocby orientacyjnych ram procesu legislacyjnego w zakresie obywatelskich pro-
jektow ustaw®”!. Warto bytoby réwniez ustanowi¢ obowigzek przeprowadzenia
wystuchania publicznego po ukoniczeniu pierwszego czytania projektu®?. Obec-
nie przeprowadzenie wystuchania publicznego jest fakultatywne, gdyz zalezy

od decyzji komisji, w ktérej jest rozpatrywany dany projekt®?. Obligatoryjne wy-
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stuchanie publiczne inicjatyw ludowych kazdorazowo umozIliwialoby natomiast
obywatelom (poza wnioskodawcami) zaprezentowanie pogladéw na temat kon-
kretnego projektu ustawy. Takie rozwigzanie moze réwniez ograniczy¢ pochopne
odrzucanie projektéw juz w pierwszym czytaniu®“.

Kolejng kwestig wartg rozwazenia jest mozliwo$¢ wprowadzenia przez komi-
tet poprawek lub wycofania projektu do czasu zakonczenia drugiego czytania®.
Proponuje sie wprowadzenie zakazu odrzucania obywatelskich projektéw ustaw
w pierwszym czytaniu, ktéry zmuszalby parlamentarzystéw do podejmowania
prac merytorycznych nad projektem®¢. Przyjecie aktu prawnego bedacego na-
stepstwem inicjatywy ludowej powinno skutkowad zarzadzeniem referendum.
W przypadku, gdy obywatele sa pozbawieni tej mozliwo$ci, inicjatywa ludowa
staje sie instytucja o pozornym i ograniczonym charakterze decyzyjnym oraz kre-
acyjnym. Woéwczas mozna ja identyfikowad bardziej ze swoistym prawem pety-
¢ji niz z klasyczng instytucja demokracji bezposredniej®”.

Poza wskazanymi propozycjami zawartymi w literaturze przedmiotu po-
trzebe nowelizacji przepiséw o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli dostrzezono réwniez w Sejmie. W projekcie ustawy o zmianie Konsty-
tucji RP dnia 17 czerwca 2013 r. autorstwa postéw opozycji (PiS) zaproponowano,
aby artykut 118 ust. 2 otrzymat nowe brzmienie: , Inicjatywa ustawodawcza przy-
stuguje réwniez grupie co najmniej 100.000 obywateli majacych prawo wybie-
rania do Sejmu. Pelnomocnikowi komitetu ktdéry zglasza obywatelski projekt
ustawy przystuguja te same prawa co innym wnioskodawcom projektéw ustaw.
Projekt ustawy zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
nie moze by¢ odrzucony w pierwszym czytaniu i nie obowigzuje w jego przy-
padku zasada dyskontynuacji prac parlamentu. Tryb postepowania w tej spra-
wie okregla ustawa”.

Jednak najwazniejsze zmiany zaproponowano w odniesieniu do artykutu 235
ust. 1 Konstytucji, proponujac co nastepuje: , Projekt ustawy o zmianie Konsty-
tucji moze przedlozy¢ co najmniej 1/5 ustawowej liczby postéw, Senat, grupa
co najmniej 1.000.000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu”%%.
Ustawa zostala odrzucona juz w pierwszym czytaniu 23 pazdziernika 2013 r.
(221 gloséw za odrzuceniem projektu, 216 przeciw oraz trzy glosy wstrzymu-

674 M. Borkowski, B. Przywora, Obywatelska..., op. cit., s. 31.

75 A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, M. Herrmann, Inicjatywa..., op. cit., s. 89.

&6 B. Malewski, Czy obywatelska..., op. cit., s. 24.

677 M. Jabtoniski, Rola..., op. cit., s. 20.

78 Projekt Ustawy o zmianie Konstytucji RP z dnia 17 czerwca 2013 r., druk nr 1646, Sejm
VII kadengji, https://orka.sejm.gov.pl/Drukiyka.nsf/o/ogoCADFFCBB80DD5C1257BD4
004699B5/%24File/1646.pdf [14.10.2021].



Zakonczenie 197

jace sie)”’. Propozycje zawarte w projekcie miaty na celu umocnienie statusu
obywatelskiego projektu ustawy poprzez zré6wnanie uprawnien pelnomocnika
komitetu z pozostatymi wnioskodawcami projektéw ustaw, koniecznosc pro-
cedowania nad projektem co najmniej do etapu nastepujacego po pierwszym
czytaniu oraz rezygnacje z dotychczasowej zasady dyskontynuacji. Najdalej
idacg propozycja bylo przyznanie obywatelom uprawnienia do zmiany Konsty-
tucji RP, czego do tej pory nie przewidywata ustawa zasadnicza. Niestety pod-
czas VIII i IX kadencji Sejmu, kiedy wladze przejat PiS, nie wrécono juz do
pomystu nowelizacji przepiséw ustawy o inicjatywie ludowej przedstawianego
w VII kadencji ze stanowiska opozycji.

Tematyka nowelizacji przepiséw o inicjatywie ludowej zajmuje sie obecnie
Instytut Spraw Obywatelskich, ktéry proponuje uchylenie w catosci aktualnie
obowigzujacej Ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy usta-
wodawczej przez obywateli (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 2120) i przedstawia swoj
projekt ustawy o obywatelskiej inicjatywie ustawodawczej. Do najwazniejszych
zapisanych w nim propozycji, ktére nie znajdujg sie w dotychczasowej usta-
wie, naleza:

. ,wskazanie pelnomocnika finansowego komitetu, jezeli komitet ma pozyski-
wac i wydatkowac srodki finansowe” (art. 6 ust. 1 pkt. 4 projektu);

« mozliwo$¢ skorzystania przez pelnomocnika komitetu z ,bezptatnej po-
mocy prawnej w zakresie zredagowania projektu pod wzgledem legislacyjno-
-prawnym” ze wzgledu na miejsce siedziby komitetu (art. 7 ust. 2 projektu);

« niemozno$¢ wydania postanowienia o odmowie przyjecia projektu z uwagi
na ,niedostateczne przedstawienie skutkéw finansowych wykonania ustawy
stanowigcej jej przedmiot lub innych informacji wymaganych w przepisach
regulujacych zakres tresci uzasadnienia, jezeli wymaga to danych, do ktérych
komitet nie posiada dostepu” (art. 8 ust. 7 projektu);

« wydtuzenie okresu prowadzenia kampanii promocyjnej i zbierania podpiséw
poparcia do sze$ciu miesiecy (art. 12 ust. 1 projektu);

« mozliwos$¢ zawieszenia zbierania podpiséw oraz prowadzenia kampanii pro-
mocyjnej z uwagi na czasowa, istotnie ograniczajacg te dziatania przeszkode
(art. 12 ust. 2 projektu);

« wprowadzenie elektronicznej deklaracji poparcia, z zachowaniem alternatyw-
nej formy papierowej wykazu oséb popierajacych projekt (art. 13 ust. 1 pro-
jektu);

679 Glosowanie nr 19 na 52. posiedzeniu Sejmu dnia 23-10-2013 ., https://www.sejm.gov.pl/
sejmy.nsf/agent.xsp?’symbol=glosowania&nrkadencji=7&nrposiedzenia=52&nrglosowa
nia=I9 [14.10.2021].
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« niemozno$¢ odrzucenia przez Sejm projektu ustawy w pierwszym czytaniu
(art. 21 ust. 2 projektu);

. przeprowadzenie drugiego czytania nie pdZniej niz 12 miesiecy od dnia pierw-
szego czytania lub dnia skierowania projektu do komisji (art. 21 ust. 3 pro-
jektu);

« przeprowadzenie trzeciego czytania niezwlocznie, a w przypadku skierowa-
nia projektu do komisji nie pdZniej niz w terminie sze$ciu miesiecy od dnia
jego nastgpienia (art. 21 ust. 4 projektu);

« mozliwo$¢ skladania przez przedstawiciela wnioskodawcy poprawek do pro-
jektu ustawy oraz wycofania projektu, lecz nie péZniej niz do czasu zakoncze-
nia drugiego czytania (art. 22 ust. 5-6 projektu)®.

Zmiana procedur zwigzanych z wykonywaniem obywatelskiej inicjatywy ustawo-
dawczej mogtaby wptynaé na jej skutecznosc i efektywnosé. Konsekwencja tego
mogtoby by¢ ostabienie wszechmocnego i wybieranego partyjnie Sejmu, ktdry
musialby sie liczy¢ z nowg opozycja w postaci spoteczenistwa. Dzieki temu nie-
zadowolenie spoteczeristwa lub jego poszczegélnych ugrupowan nie przybiera-
toby formy ulicznych demonstracji, marszéw lub protestéw publicznych, lecz
usankcjonowanego prawnie, pokojowego i umocowanego w systemie politycz-
nym narzedzia protestu. W takiej sytuacji parlament powinien stac sie bardziej
obywatelski — reprezentowac interesy swoich wyborcéw oraz konsultowaé pomy-
sty — w obawie przed inicjatywa obywatelska lub wetem ludowym®!.

W tym kontekscie wskazuje sie na trwajacy obecnie w Polsce proces bu-
dowy spoteczenstwa obywatelskiego. Dostrzega sie takze che¢ obywateli do par-
tycypacji w procesie ustawodawczym, niemniej jednak przestarzate przepisy
ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli uniemozli-
wiaja w pelni korzystanie z tego narzedzia demokracji bezposredniej. Zmian
wymaga zatem zaréwno sama ustawa, jak i nastawienie do projektéw inicjatyw
ludowych ze strony partii lub koalicji rzadzacych. W budowe spoteczenistwa oby-
watelskiego zaangazowani sa bowiem nie tylko obywatele, lecz takze postowie,
odgrywajacy w tym procesie istotng role.

68 Instytut Spraw Obywatelskich, Projekt Ustawy o obywatelskiej inicjatywie ustawodawczej,
https://instytutsprawobywatelskich.pl/wp-content/uploads/2020/12/projekt_ustawy_
oiu_2020.pdf [02.11.2021].
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Zatacznik 1

Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze wniesione do Sejmu w latach

1999-2019
[=] <
= o B & Sposéb
1 Tvtut projektu ust g g £ g % % zakoriczenia prac
-p- ytut projektu ustawy 8 E" tg| T2 el e
M z'y w Sejmie
1. | Ustawa o zachowaniu narodowego 23.08. 111 1455 | Uchwalenie
charakteru strategicznych zasobéw 1999 1. ustawy
naturalnych kraju
2. | Ustawa o Fundacji Edukacji Naro- 12.09. 111 2397 | Dyskontynuacja
dowej 2000 r.
3. | Ustawa o zmianie ustaw o zaopa- 13.11. 111 2804; | Dyskontynuacja
trzeniu emerytalnym zolnierzy 2000 . 30
zawodowych oraz ich rodzin i usta-
Wy 0 zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Urzedu
Ochrony Panstwa, Strazy Granicz-
nej, Panstwowej Strazy Pozarnej
i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin
4. | Ustawa o zmianie ustawy Karta 29.11. 111 2803 Uchwalenie
Nauczyciela 2000 r. ustawy
5. | Ustawa o zakazie promowania 23.01. 11 2918; 4 | Dyskontynuacja
przemocy w $rodkach masowego 2001 1.
przekazu
6. | Ustawa — Kodeks karny 08.03. v 775; Dyskontynuacja
2002 1. 430
7. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 17.04. v 579 Uchwalenie
27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu 2002 1. ustawy
ustawy — Prawo ochrony $rodowiska,
ustawy o odpadach oraz o zmianie
niektérych ustaw oraz ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. o odpadach
8. | Ustawa o zmianie ustawy o zawo- 21.10. v 1576; | Dyskontynuacja
dach pielegniarki i potoznej 2002 . 197
9. | Ustawa o zmianie ustawy o zatrud- 09.01. v 1768; | Uchwalenie
nieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu | 2003 r. 2420 | ustawy pod
nazwg: Ustawa
o $wiadcze-

niach przed-
emerytalnych
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Kadencja
Sejmu

Nr druku
sejmowego

Sposé6b
zakonczenia prac

=
8 B
Lp. Tytul projektu ustawy g E el et
g w Sejmie
10. | Ustawa o zmianie ustawy — Prawo 16.04. v 2088; | Uchwalenie
farmaceutyczne, ustawy o izbach 2003 1. 2633 | ustawy
aptekarskich oraz ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo
farmaceutyczne, ustawe o wyro-
bach medycznych oraz ustawe
o Urzedzie Rejestracji Produktéw
Leczniczych, Wyrobéw Medycznych
i Produktéw Biobdjczych
11. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 29.08. v 2491; | Dyskontynuacja
24 lipca 1998 1. o wprowadzeniu 2003 1. 174
zasadniczego tréjstopniowego
podzialu terytorialnego panistwa
12. | Ustawa Fundusz Alimentacyjny 21.05. v 3392; | Uchwalenie
2004 1. 176 ustawy
13. | Ustawa o Finansowaniu Swiadczeni 21.06. I\% 3550; | Dyskontynuacja
Opieki Zdrowotnej 2004 1. 177
14. | Ustawa o zmianie ustawy o podatku | 25.08. v 3764; | Odrzucenie
od towaréw i ustug 2004 r. 198 projektu
z uwagi na
niezgodnosc¢
z prawem Unii
Europejskiej
15. | Ustawa o restrukturyzacji i prywa- 18.11. v 3854; | Dyskontynuacja
tyzacji Zespotu Elektrocieptowni 2004 . 199
w Lodzi SA.
16. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 25.11 v 3864 | Uchwalenie
17 grudnia 1998 r. o emeryturach 2005 . ustawy
irentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych
17. | Ustawa o zmianie ustawy o eme- 30.01. \% 691; Dyskontynuacja
ryturach i rentach z Funduszu 2006 1. 150

Ubezpieczen Spotecznych oraz
niektérych innych ustaw
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5 . z gp Spos6b
) Tvtut proiektu usta g g £ g £ & | zakoriczenia prac
P ytul projektu ustawy [=Jhr-¥ Te| TE nad projektem
g M z'y w Sejmie
18. | Ustawa o zmianie ustawy 18.01. VI 605 Uchwalenie
o systemie o§wiaty oraz ustawy 2008 1. ustawy pod
o dochodach jednostek samorzadu nazwg: Ustawa
terytorialnego 0 zmianie usta-
Wy o systemie
o$wiaty oraz
zmianie nie-
ktérych innych
ustaw
19. | Ustawa o przywréceniu Swieta 10.03. VI 826 Odrzucenie
Trzech Kréli 2008 1. projektu
w glosowaniu
w I czytaniu
20. | Ustawa o zmianie ustawy o upraw- 17.11. VI 1892; | Odrzucenie
nieniach do bezplatnych i ulgowych | 2008 r. 18 projektu
przejazdéw $rodkami publicznego w glosowaniu
transportu zbiorowego w I czytaniu
21. | Ustawa o zmianie ustawy o podatku | 31.12. \ 2000; | Wycofanie
dochodowym od os6b fizycznych 2008 . 25 projektu przez
wnioskodaw-
ce w dniu
05.02.2014 r.
22. | Ustawa o przywréceniu dnia wolne- 06.01. A 2063 | Odrzucenie
go od pracy w Swieto Trzech Kréli 2009 r. projektu
w glosowaniu
w I czytaniu
23. | Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks 10.02. VI 2249 | Odrzucenie
karny 2009 . projektu
w glosowaniu
w I czytaniu
24. | Ustawa o zmianie ustawy — 10.09. \ 2713 | Uchwalenie
Ordynacja wyborcza do Sejmu 2009 . ustawy

Rzeczypospolitej Polskiej i Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, usta-
wy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewddztw oraz ustawy — Ordy-
nacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego, w zwiazku z wpro-
wadzeniem parytetu plci na listach
kandydatéw
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] ,
5 o 3 & Sposé6b
1 Tytul proiektu ust £ 3 § E '&E % zakoriczenia prac
-P- ytut projektu ustawy a E‘ S J"T -E § nad projektem
M Z 9 w Sejmie
25. | Ustawa o zmianie ustawy o emery- 25.01. VI 3178; | Dyskontynuacja
turach i rentach z Funduszu Ubez- 2010 . 17
pieczen Spotecznych
26. | Ustawa o dziatalno$ci spétdzielni 19.02. VI 3317 Odrzucenie
mieszkaniowych 2010 r. projektu
w glosowaniu
w I czytaniu
27. | Ustawa o zmianie ustawy 12.04. VI 3374; | Dyskontynuacja
o systemie o§wiaty oraz ustawy 2010t 21
o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego
28. | Ustawa o powrocie do Rzeczy- 31.05. VI 3605; | Dyskontynuacja
pospolitej 0séb pochodzenia pol- 2010 r. 22
skiego zestanych i deportowanych
przez wladze Zwigzku Socjalistycz-
nych Republik Radzieckich
29. | Ustawa o zmianie ustawy o ochro- 15.07. VI 3727; | Dyskontynuacja
nie przyrody 2010 r. 23
30. | Ustawa o zmianie ustawy o plano- 09.12. VI 4222 | Odrzucenie
waniu rodziny, ochronie ptodu ludz- | 2010r. projektu
kiego i warunkach dopuszczalnosci w glosowaniu
przerywania cigzy oraz niektérych w II czytaniu
innych ustaw
31. | Ustawa o ochronie zwierzat 28.02. VI 4616; | Dyskontynuacja
2011 r. 26
32. | Ustawa o zmianie ustawy o systemie 21.03. VI 4588; Odrzucenie
o$wiaty i ustawy o zmianie ustawy 2011 r. 27 projektu
o systemie o$wiaty oraz niekt6rych w glosowaniu
innych ustaw w II czytaniu
33. | Ustawa o zachowaniu przez Pan- 24.03. VI 4634; | Odrzucenie
stwo Polskie wigkszosciowego 2011 r. 24 projektu
pakietu akcji Grupy Lotos S.A. w glosowaniu
w II czytaniu
34. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 07.04. VI 4614; | Dyskontynuacja
10 pazdziernika 2002 r. o minimal- 2011 r. 28
nym wynagrodzeniu za prace
35. | Ustawa o zmianie ustawy o docho- 08.04. A 4639; | Dyskontynuacja
dach jednostek samorzadu teryto- 2011 r. 19

rialnego
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= = = o Sposéb
o = ~ U , .
1 Tytul projektu ustaw £ 2 g E £ ALBIE NI
P ytul proj Y Qs Te| TE nad projektem
g M z'y w Sejmie
36. | Ustawa o okregach sadowych sagdéw 31.05. VII 804 Nieuchwalenie
powszechnych oraz o zmianie 2012 . ponownie po
ustawy — Prawo o ustroju sagdéw wecie Prezyden-
powszechnych ta RP
37. | Ustawa o zmianie ustawy o systemie 06.06. | VII 895 Odrzucenie
o$wiaty 2012 projektu
w glosowaniu
w I czytaniu
38. | Ustawa o dochodach jednostek 21.06. | VII | 848;24 | Dyskontynuacja
samorzadu terytorialnego 2012 r.
39. | Ustawa o rodzinnych ogrodach 12.10. | VII 1204 | Uchwalenie
dziatkowych 2012 1. ustawy
40. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 20.03. | VII 2654 | Odrzucenie
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny 2013 1. projektu
w glosowaniu
w I czytaniu
41. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 21.03. | VII 1654 | Odrzucenie
7 stycznia 1993 r. o planowaniu 2013 1. projektu
rodziny, ochronie ptodu ludzkiego w glosowaniu
i warunkach dopuszczalno$ci prze- w [ czytaniu
rywania cigzy
42. | Ustawa ,WOLNA NIEDZIELA” 28.03. VII 2133 Odrzucenie
o zmianie ustawy — Kodeks pracy 2013 . projektu
w glosowaniu
w I czytaniu
43. | Ustawa o zmianie ustawy o refun- 11.09. | VII 2088; | Dyskontynuacja
dacji lek6w, srodkéw spozywczych 2013 1. 25
specjalnego przeznaczenia zywie-
niowego oraz wyrobéw medycznych
oraz ustawy o zawodach lekarza
ilekarza dentysty
44. | Ustawa o zmianie ustawy o ochronie | 08.11. | VII 2349; | Wycofanie
zwierzat 2013 . 26 projektu przez
wnioskodaw-
ce w dniu
02.12.2015 r.
45. | Ustawa o zmianie ustawy o mniej- 08.04. | VII 2699; | Dyskontynuacja
szo$ciach narodowych i etnicznych 2014 r. 27

oraz o jezyku regionalnym, a takze
niektérych innych ustaw
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(=] <
5 o 3 & Sposé6b
1 Tvtul proiektu usta % E § E '&E % zakonczenia prac
P ytul projektu ustawy a 'E- =g T g nad projektem
M Z 9 w Sejmie
46. | Ustawa o zmianie ustawy — Prawo 03.07. | VII 2953 | Uchwalenie
budowlane oraz niektérych innych 2014 1. ustawy
ustaw
47. | Ustawa o zmianie ustawy o systemie 15.09. | VII 3177 | Odrzucenie
oé$wiaty oraz niektérych innych 2014 1. projektu
ustaw w glosowaniu
w I czytaniu
48. | Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks 21.01. | VII 3248 | Odrzucenie
wyborczy oraz niektérych innych 2015 1. projektu
ustaw w glosowaniu
w I czytaniu
49. | Ustawa o zawodzie fizjoterapeuty 19.03. | VII 3813; | Dyskontynuacja
2015 . 29
50. | Ustawa o zmianie ustawy o plano- 24.03. | VII 3806 | Odrzucenie
waniu rodziny, ochronie ptodu ludz- | 2015 r. projektu
kiego i warunkach dopuszczalno$ci w glosowaniu
przerywania cigzy oraz niektérych w I czytaniu
innych ustaw
51. | Ustawa o ustanowieniu 17 pazdzier- 17.04. VII 3812; | Dyskontynuacja
nika Dniem Sprzedazy Bezpo$redniej | 2015 r. 28
52. | Ustawa o zmianie ustawy o systemie 05.05. | VII 48 W toku
o$wiaty 2015 .
53. | Ustawa o zmianie ustawy o zaopa- 22.05. | VII 3985; | Uchwalenie
trzeniu emerytalnym funkcjonariu- 2015 . 30 ustawy
szy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony
Rzadu, Panistwowej Strazy Pozarnej
i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin
oraz niektérych innych ustaw
54. | Ustawa o utworzeniu Uniwersytetu 23.09. VII 26; 30 | W toku
Medycznego im. Ludwika Rydgiera 2015 .
w Bydgoszczy
55. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 22.12. | VIII | 461;31 | W toku
7 wrzeénia 2007 r. o funkcjonowa- 2015 1.

niu gérnictwa wegla kamiennego
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56. | Obywatelski projekt ustawy o Trybu- | 12.01. | VIII 550 | Wycofanie
nale Konstytucyjnym 2016 . projektu przez
wniosko-
dawce w dniu
05.07.2016 1.
w trakcie
I czytania
57. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 15.03. | VIII 784 Odrzucenie
7 stycznia 1993 r. o planowaniu 2016 . projektu
rodziny, ochronie ptodu ludzkiego w glosowaniu
i warunkach dopuszczalnosci prze- w II czytaniu
rywania cigzy oraz ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny
58. | Ustawa o prawach kobiet i $wiado- 13.04. | VIII 830 Odrzucenie
mym rodzicielstwie 2016 1. projektu
w glosowaniu
w I czytaniu
59. | Ustawa o zmianie ustawy o emery- 13.05. | VIII | 680;32 | W toku
turach i rentach z Funduszu Ubez- 2016 1.
pieczen Spotecznych
60. | Ustawa o ograniczeniu handlu 24.05. | VIII 870 Uchwalenie
w niedziele 2016 1. ustawy
61. | Ustawa o zmianie ustawy o docho- 19.07. | VIII | 732;33 | W toku
dach jednostek samorzadu teryto- 2016 1.
rialnego oraz niektérych innych
ustaw
62. | Ustawa o zmianie ustawy emerytu- 29.11. | VIII | 1534; | W toku
rach i rentach z Funduszu Ubezpie- | 20161. 34
czen Spotecznych oraz niektérych
innych ustaw
63. | Ustawa w sprawie warunkéw 19.01. | VIII 1648; | W toku
zatrudniania w ochronie zdrowia 2017 r. 35
64. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 17.08. | VIII | 2146; | W toku
7 stycznia 1993 r. o planowaniu 2017 r. 36

rodziny, ochronie ptodu ludzkiego
i warunkach dopuszczalnosci prze-
rywania cigzy
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65. | Ustawa o zmianie ustawy o zaopa- 04.10. | VIII 2294 | Odrzucenie
trzeniu emerytalnym funkcjonariu- 2017 1. projektu
szy Policji, Agencji Bezpieczenstwa w glosowaniu
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, w I czytaniu
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony
Rzadu, Panistwowej Strazy Pozarnej
i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin
66. | Ustawa o prawach kobiet i $wiado- 23.10. | VIII | 2060 | Odrzucenie
mym rodzicielstwie 2017 1. projektu
w glosowaniu
w I czytaniu
67. | Ustawa o zmianie ustawy o §wiad- 30.10. | VIII 2212; | W toku
czeniach opieki zdrowotnej finanso- | 2017 1. 37
wanych ze $rodkéw publicznych
68. | Ustawa o zmianie ustawy o zapo- 28.03. | VIII 2796 | Odrzucenie
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen 2018 1. projektu
i choréb zakaznych u ludzi w glosowaniu
w II czytaniu
69. | Ustawa — Emerytura bez podatku 26.08. | VIII 2984; | W toku
oraz o zmianie niektérych innych 2018 1. 38
ustaw
70. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 28.03. | VIII | 3751; | Wtoku
6 czerwca 1997 . — Kodeks karny 2019 1. 39

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, https: //www.sejm.
gov.pl/ [18.08.2021].

Stan prawny na dzien 16.12.2021 r.



Zatacznik 2
Komitety obywatelskich inicjatyw ustawodawczych zawigzane
w latach 1999-2019, ktdére nie wniosty do Sejmu projektu ustawy*

. Zawiado- =
Proponowany tytut projektu ustawy s o]
q a 88,4 mienie S g Przyczyna
L.p. | zawarty w nazwie komitetu inicjatywy . 3= . dzeni
ustawodawczej o utworzeniu = % niepowodzenia
komitetu >
1. | Ustawa o zatrudnianiu oraz reha- | 04.01.2000r. | III | Panistwowa Komisja
bilitacji zawodowej i spotecznej Wyborcza podjeta
0s6b niepelnosprawnych uchwale o braku pra-
widlowo ztozonej liczby
100 tys. podpiséw
2. | Ustawa o zmianie ustawy 11.02.2000r. | III | Nie usunieto brakéw
o powszechnym ubezpieczeniu formalnych
zdrowotnym i zaktadach opieki
zdrowotnej
3. | Ustawa o zwrocie podatku akcy- 24.02.2000r. | III | Panistwowa Komisja
zowego zawartego w cenie paliwa Wyborcza podjeta
rolniczego uchwate o braku pra-
widlowo ztozonej liczby
100 tys. podpiséw
4. | Ustawa o zatrudnianiu oraz reha- | 14.06.2000r. | III | Nie wniesiono projektu
bilitacji zawodowej i spolecznej ustawy ani wykazu
o0s6b niepelnosprawnych 100 tys. podpiséw
5. | Ustawa o amnestii i abolicji 06.10.2000r. | III | Nie usunieto brakéw
formalnych
6. | Ustawa o zmianie ustawy — Ordy- | 13.11.2000r. | III | Nie wniesiono projektu
nacja wyborcza do Sejmu RP ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
7. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 27.12.2000r. | III | Komitet rozwigzano
17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach przed uptywem ter-
i rentach z Funduszu Ubezpie- minu na uzupelnienie
czen Spotecznych brakéw formalnych
8. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 15.01.2001r. | III | Nie wniesiono projektu
17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach ustawy ani wykazu
i rentach z Funduszu Ubezpie- 100 tys. podpiséw
czen Spotecznych
9. | Ustawa o zmianie ustawy o zakla- | 03.04.2001r. | III | Nie usunieto brakéw
dowym funduszu $wiadczen formalnych
socjalnych
10. | Ustawa o zmianie ustawy Ordy- 20.12.2001r. | IV | Nie wniesiono projektu

nacja Wyborcza do rad gmin, rad
powiatéw i sejmikéw wojewodztw

ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
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ustawodawczej o0 utworzeniu < 8 niepowodzenia
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11. | Ustawa o zmianie ustawy o ustro- | 11.02.2002r. | IV | Nie wniesiono projektu
ju miasta stotecznego Warszawy ustawy ani wykazu
z dnia 25 marca 1994 1. 100 tys. podpiséw
12. | Ustawa o zmianie ustawy o ochro- | 01.03.2002r. | IV | Nie wniesiono projektu
nie praw lokatoréw, mieszkanio- ustawy ani wykazu
wym zasobie gminy i o0 zmianie 100 tys. podpiséw
Kodeksu cywilnego
13. | Ustawa o zmianie ustawy o ustro- | 12.03.2002r. | IV | Nie wniesiono projektu
ju miasta stolecznego Warszawy ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
14.| Ustawa o zmianie ustawy 25.04.2002r. | IV | Nie usunieto brakéw
o wychowaniu w trzezwo$ci formalnych
i przeciwdziataniu alkoholizmowi
15. | Ustawa o zmianie ustawy 13.06.2002r. | IV | Nie wniesiono projektu
o wychowaniu w trzezwosci ustawy ani wykazu
i przeciwdziataniu alkoholizmowi 100 tys. podpiséw
16. | Ustawa o zmianie ustawy 25.09.2002r. | IV | Nie wniesiono projektu
o powszechnym ubezpieczeniu ustawy ani wykazu
zdrowotnym oraz niektérych 100 tys. podpiséw
innych ustaw
17. | Ustawa o obrocie nieruchomos- 10.10.2002r. | IV | Nie wniesiono projektu
clami ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
18. | Ustawa o zmianie ustawy 24.10.2002r. | IV | Nie wniesiono projektu
o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu ustawy ani wykazu
bezrobociu oraz ustawy o zamé- 100 tys. podpiséw
wieniach publicznych
19. | Ustawa o zmianie ustawy o zmia- | 27.05.2003r. | IV | Paistwowa Komisja
nie ustawy z dnia 17 grudnia Wyborcza podjeta
1998 r. 0 emeryturach i rentach uchwate o braku pra-
z Funduszu Ubezpieczeni Spo- widlowo ztozonej liczby
tecznych 100 tys. podpiséw
20. | Ustawa o zmianie ustawy Ordyna- | 22.07.2003r. | IV | Nie wniesiono projektu
cja Podatkowa ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
21.| Ustawa o zmianie ustawy o posred- | 28.08.2003r. | IV | Nie wniesiono projektu

nictwie ubezpieczeniowym

ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
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Proponowany tytut projektu ustawy .. o] P
L.p. | zawarty w nazwie komitetu inicjatywy fueme ,_d:» £ . rzyczdyna g
tawodawczej o0 utworzeniu = g niepowodzenia
us komitetu B
22.| Ustawa o Rzeczniku Praw 10.10.2003r. | IV | Nie wniesiono projektu
Pacjenta ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
23.| Ustawa o zmianie ustawy o godle, | 07.11.2003r. | IV | Nie wniesiono projektu
barwach i hymnie Rzeczypospoli- ustawy ani wykazu
tej Polskiej 100 tys. podpiséw
24.| Ustawa o podatku od towaréw 13.11.2003r. | IV | Nie usunieto brakéw
iustug oraz ustawa o zmianie formalnych
ustawy o podatku od towaréw
iustug oraz o podatku akcyzowym
25.| Ustawa o podatku od towaréw 16.12.2003r. | IV | Nie wniesiono projektu
iustug ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
26. | Ustawa o wielkopowierzchnio- 13.01.2004r. | IV | Nie wniesiono projektu
wych obiektach handlowych ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
27.| Ustawa o likwidacji bezrobocia 17.02.2004r. | IV | Nie wniesiono projektu
i naprawie finanséw publicznych ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
28.| Ustawa Przepisy ogélne prawa 26.03.2004r. | IV | Nie wniesiono projektu
administracyjnego ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
29. | Ustawa o restrukturyzacji i prywa- | 29.03.2004r. | IV | Nie wniesiono projektu
tyzacji Zespotu Elektrocieptowni ustawy ani wykazu
w Lodzi SA. 100 tys. podpiséw
30. | Ustawa o $wiadczeniach z gmin- | 22.04.2004r. | IV | Nie usunieto brakéw
nego funduszu alimentacyjnego formalnych
31. | Ustawa o zmianie ustawy o podat- | 25.05.2004r. | IV | Nie usunieto brakéw
ku od towaréw i ustug formalnych
32.| Ustawa o zmianie ustawy z dnia 19.11.2004r. | IV | Nie usunieto brakéw
17 grudnia 1998 r. o emeryturach formalnych
i rentach z Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych
33.| Ustawa o zmianie ustawy z dnia 17.01.2005r. | IV | Nie wniesiono projektu

17 grudnia 1998 r. o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych

ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
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34. | Brak tekstu projektu ustawy. 04.03.2005r. | IV | Nie usunieto brakéw
Komitet ,,O przywrécenie formalnych
paragraféw z Ustaw z lat 1974,
1975 o traktowaniu wszystkich
Wiezniéw z Hitlerowskich Wie-
zieni i Obozéw Koncentracyjnych
jako Inwalidéw Wojennych”
35.| Ustawa o zasadach finansowania | 13.05.2005r. | IV | Nie wniesiono projektu
doskonalenia zawodowego leka- ustawy ani wykazu
rzy i dentystéw oraz o zmianie 100 tys. podpiséw
niektérych ustaw
36. | Ustawa o zmianie ustawy o eme- | 13.06.2005r. | IV | Nie wniesiono projektu
ryturach i rentach z Funduszu ustawy ani wykazu
Ubezpieczen Spotecznych 100 tys. podpiséw
37.| Ustawa o statusie bezrobotnego 20.06.2005r. | IV | Nie wniesiono projektu
ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
38.| Ustawa o zmianie ustawy o §wiad- | 31.03.2006r. | V Nie wniesiono projektu
czeniach opieki zdrowotnej ustawy ani wykazu
finansowanych ze $rodkéw pub- 100 tys. podpiséw
licznych oraz o zmianie ustawy
o cenach
39. | Ustawa Ordynacja wyborcza do 14.04.2006r. | V | Nie wniesiono projektu
rad gmin, rad powiatéw i sejmi- ustawy ani wykazu
kéw wojewodztw oraz o zmianie 100 tys. podpiséw
niektérych innych ustaw
40. | Ustawa o statusie bezrobotnego 06.09.2006r. | V Nie wniesiono projektu
ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
41. | Ustawa o zmianie ustawy 24.10.2006r. | V Nie wniesiono projektu
o uprawnieniach do ulgowych ustawy ani wykazu
przejazdéw $rodkami publiczne- 100 tys. podpiséw
go transportu zbiorowego
42.| Ustawa o zmianie ustawy z dnia 26.02.20081. | VI | Nie wniesiono projektu
11 maja 2001 r. o opakowaniach ustawy ani wykazu
i odpadach opakowaniowych 100 tys. podpiséw
43. | Ustawa o zmianie ustawy — Karta | 02.04.2008r. | VI | Nie usunieto brakéw

Nauczyciela

formalnych
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7 Zawiado- =2
Proponowany tytut projektu ustawy .. o]
. . .. mienie S g Przyczyna
L.p. | zawarty w nazwie komitetu inicjatywy . BN . g
ustawodawczej o utworzeniu | T 2 niepowodzenia
komitetu B
44.| Ustawa o zmianie ustawy 10.04.2008 . | IV | Cofnieto zawiado-
o podatku dochodowym od os6b mienie o utworzeniu
fizycznych komitetu
45. | Ustawa o zmianie ustawy 24.04.2008r. | VI | Nie usunieto brakéw
o podatku dochodowym od os6b formalnych
fizycznych
46. | Ustawa o zmianie ustawy o przeciw-| 08.09.2008r. | VI | Nie wniesiono projektu
dziataniu przemocy w rodzinie ustawy ani wykazu
oraz niektérych innych ustaw 100 tys. podpiséw
47.| Ustawa o zmianie ustawy — 19.11.2008 r. | VI | Nie usunieto brakéw
Kodeks karny formalnych
48. | Ustawa o zmianie ustawy z dnia 21.01.2009r. | VI | Nie wniesiono projektu
11 maja 2001 r. o opakowaniach ustawy ani wykazu
i odpadach opakowaniowych 100 tys. podpiséw
49. | Ustawa o zmianie ustawy o eme- 14.05.2009r. | VI | Nie usunieto brakéw
ryturach i rentach z Funduszu formalnych
Ubezpieczen Spotecznych
50. | Ustawa o zmianie ustawy o wyko- | 20.05.2009r. | VI | Nie usunieto brakéw
nywaniu mandatu posta i senato- formalnych
ra i innych ustaw
51.| Ustawa o zmianie ustawy z dnia 16.07.2009r. | VI | Nie wniesiono projektu
37 sierpnia 2004 r. o $wiadcze- ustawy ani wykazu
niach opieki zdrowotnej finanso- 100 tys. podpiséw
wanych ze $rodkéw publicznych
52.| Ustawa o wprowadzeniu obowigz- | 14.09.2009r. | VI | Nie wniesiono projektu
kowej nauki gry w szachy do szkét ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
53.| Ustawa o zmianie ustawy o grach | 16.11.2009r. | VI | Nie usunieto brakéw
hazardowych oraz niekt6rych formalnych
innych ustaw
54.| Ustawa o dzialalnosci spétdzielni | 31.03.2010r. | VI | Nie wniesiono projektu
mieszkaniowych ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
55. | Nowelizacja ustawy z dnia 7 wrzes- | 10.06.2010r. | VI | Nie usunieto brakéw

nia 2007 1. o zmianie ustawy
o emeryturach i rentach z Fundu-
szu Ubezpieczert Spotecznych

formalnych
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56.| Ustawa o zmianie ustawy 11.06.2010r. | VI | Nie usunieto brakéw
o przeciwdziataniu narkomanii formalnych
57.| Ustawa o uchyleniu ustawy 30.06.2010r. | VI | Nie wniesiono projektu
o przeciwdziataniu przemocy ustawy ani wykazu
w rodzinie i zmianie niektérych 100 tys. podpiséw
innych ustaw
58. | Ustawa o zmianie ustawy 13.08.2010r. | VI | Nie wniesiono projektu
o przeciwdziataniu narkomanii ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
59. | Ustawa o zmianie ustawy o zawo- | 03.09.2010r. | VI | Nie wniesiono projektu
dach lekarza i lekarza dentysty ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
60. | Ustawa o zmianie ustawy 07.01.2011r. | VI | Nie usunieto brakéw
o przeciwdziataniu narkomanii formalnych
61.| Ustawa o zmianie ustawy o grach | 28.03.2011r. | VI | Nie wniesiono projektu
hazardowych ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
62.| Ustawa o ustanowieniu 8 marca 09.05.2011r. | VI Nie usunieto brakéw
Dniem Kobiet oraz 5 czerwca formalnych
Dniem Mezczyzn
63.| Ustawa o zmianie ustawy 26.05.2011r. | VI | Nie usunieto brakéw
o przeciwdziataniu narkomanii formalnych
64.| Ustawa o zmianie ustawy o prze- | 26.05.2011r. | VI | Nie usunieto brakéw
ciwdzialaniu narkomanii formalnych
65.| Ustawa o zmianie ustawy — Prawo | 03.08.2011r. | VI | Nie wniesiono projektu
farmaceutyczne ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
66. | Ustawa o zmianie ustawy o bez- 11.08.2011r. | VI | Nie wniesiono projektu
pieczenistwie imprez masowych ustawy ani wykazu
oraz ustawy — Kodeks karny wyko- 100 tys. podpiséw
nawczy
67.| Ustawa o $wiadomym rodziciel- 01.09.2011r. | VI | Nie wniesiono projektu
stwie oraz innych prawach repro- ustawy ani wykazu
dukcyjnych 100 tys. podpiséw
68. | Ustawa o zmianie ustawy 22.09.2011r. | VI | Nie wniesiono projektu

o przeciwdziataniu narkomanii

ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw
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69. | Ustawa o zmianie ustawy 13.08.2012r. | VII | Nie wniesiono projektu
o wychowaniu trzezwosci ustawy ani wykazu
i przeciwdziataniu alkoholizmowi 100 tys. podpiséw

70. | Ustawa o zmianie ustawy 05.09.2012r. | VII | Nie wniesiono projektu
o wychowaniu w trzezwo$ci ustawy ani wykazu
i przeciwdziataniu alkoholizmowi 100 tys. podpiséw

71. | Ustawa w sprawie ustanowienia 30.10.2012r. | VII | Nie wniesiono projektu
dnia 11 lipca Dniem Pamieci ustawy ani wykazu
Meczenstwa Kresowian 100 tys. podpiséw

72.| Ustawa o godnym i wygodnym 12.12.2012r. | VII | Nie usunieto brakéw
siedzeniu formalnych

73. | Ustawa w sprawie ustanowienia 08.03.2013r. | VII | Nie wniesiono projektu

dnia 11 lipca Dniem Pamieci
Meczenstwa Kresowian

ustawy ani wykazu
100 tys. podpiséw

* W trakcie trwania VII kadencji Sejmu RP zawigzato sie 39 komitetéw obywatelskiej inicja-
tywy ustawodawczej, natomiast w trakcie trwania VIII kadencji Sejmu - 36. Sposréd tacz-
nie 75 komitetéw obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej jedynie 46 zlozyto skutecznie
projekty ustaw, ktére byty procedowane w Sejmie. W zwigzku z tym 29 projektéw obywa-
telskiej inicjatywy ustawodawczej nie zostato skutecznie wniesionych do Sejmu. Z uwagi
na pandemie COVID-19 i ograniczone mozliwosci dostepu do informacji publicznej nie
ustalono konkretnej przyczyny niepowodzenia tychze komitetéw.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Instytut Spraw Obywatelskich, https://obywatele-
decyduja.pl/ [15.03.2020] oraz dostepu do informacji publicznej z dnia 31 maja 2021 r. Biura
Komunikacji Spolecznej Kancelarii Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.






