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$c podejmowanych przez spoteczenistwo inicjatyw wywiera
natomiast zasadniczy wptyw na jego jako$¢, jednoczes$nie stajac sie miernikiem
obywatelsko$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 ksztaltowac prawo,
a mianowicie przedstawi¢ projekt ustawy, ktéry 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 0séb 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 Polityky”, t. 3/2009, s. 47; S. Gra-
bowska, Instytucja ogélnokrajowej inicjatywy ludowej w wybranych parstwach 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 spoleczeristwa 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.



10 Wprowadzenie

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., Torui 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. Aktywno$¢ 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
izachowan 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 mialy 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 zebralo 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 zltozonych 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 wlanie 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:

« wspélczynnika korelacji liniowej Pearsona;

« wspolczynnika Yule’a-Kendalla;

« wspélczynnika Y-Yule'a;

« wspolczynnika zbieznosci korelacyjnej Pearsona-Bravaisa;

« wspélczynnika zbiezno$ci 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 nastepujace 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 jakos-
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
umozliwiajg kontynuacje tak rozpoczetych prac badawczych w przysztodci.
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