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Wprowadzenie

Europa Srodkowa w ostatnich kilkunastu latach stata sie obszarem, gdzie
doszlo do dynamicznego rozwoju inicjatywy ustawodawczej obywateli.
W zdecydowanej wiekszosci panstw regionu nie tylko istnieje mozliwo$¢
oddolnego inicjowania procesu ustawodawczego, ale takze mialy miejsce
zmiany, ktore w zalozeniu powinny zwiekszy¢ mozliwo$ci obywateli zwig-
zane z realizacjg tego prawa. Wigzalo sie to przede wszystkim z umozliwie-
niem zbierania podpiséw za pomocg metod elektronicznych, jak réwniez
z modyfikacjami procedur wnoszenia takich projektéw. Dlatego analiza
obowigzujacych rozwigzan prawnych dotyczacych wykonywania ini-
cjatywy ustawodawczej przez wyborcow oraz praktyki ustrojowej jest ze
wszech miar wskazana. Co prawda polska literatura dotyczaca tej instytu-
cji jest stosunkowo bogata, to z racji wspomnianej dynamiki legislacyjnej
w duzej mierze jest ona nie w pelni aktualna. Podobnie zreszta brakuje
aktualnego, monograficznego opracowania tej problematyki w litera-
turze obcej, gdyz fundamentalna pozycja Citizens’ Initiatives in Europe.
Procedures and Consequences of Agenda-Setting by Citizens' réwniez ma
juz kilkanascie lat.

Podstawowym problemem badawczym, ktéry wymaga odpowiedzi
w niniejszej monografii, jest zastanowienie sie, czy kierunek zmian w regu-
lacji inicjatywy ustawodawczej obywateli doprowadzil do wzrostu zainte-
resowania wyborcow wykonywaniem tego prawa i czy przetozylo sie to

1 Citizens’ Initiatives in Europe. Procedures and Consequences of Agenda-Setting by
Citizens, eds. M. Setald, T. Schiller, Basingstoke 2012.
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na uchwalone ustawy bedace konsekwencja ludowej inicjatywy ustawo-
dawczej. Konieczna jest tez analiza rozwigzan normatywnych pod katem
ich maksymalnego uproszczenia z perspektywy inicjatoréw postepowania,
a takze ich uprawnien w toku parlamentarnej fazy prac ustawodawczych.
We wczesniejszym stanie prawnym to wlasnie faza parlamentarna z reguty
nie gwarantowala inicjatorom postgpowania nie tylko nalezytej mozliwo-
$ci prezentowania swojego stanowiska, ale przede wszystkim nie stwarzala
mozliwosci blokowania prac legislacyjnych zmierzajacych do nadania
ustawie obywatelskiej ksztaltu, ktory nie byt akceptowalny z perspektywy
zatozen i celow projektu.

W monografii skoncentrowalem si¢ na badaniu rozwiazan praw-
nych panstw regionu, do ktérych zaliczytem wylacznie te panstwa, ktdre
przeszly transformacje demokratyczng w latach dziewiecdziesiatych i po
2000 r. staly si¢ cztonkami Unii Europejskiej. Teoretycznie pojecie ,,Europa
Srodkowa” moze by¢ mylace, chociazby z uwagi na nieostroéé tego terminu.
W opracowaniu pojawiaja si¢ bowiem panstwa ze sporego obszaru Europy,
jednak mozna przyjaé, ze postrzeganie geograficzno-polityczne analizo-
wanych panstw uzasadnia wybdr tytulu niniejszej publikacji, szczegdlnie
z racji wspolnych wpltywéw spoteczno-kulturowych?. Analiza rozwigzan
we wskazanych panstwach jest uzasadniona z kilku powodéw. Po pierw-
sze, wlasnie w tych panstwach widoczne bylo daleko idgce zainteresowanie
mechanizmami bezpo$redniej partycypacji obywatelskiej, co zreszta jest
zauwazane takze w literaturze zachodnioeuropejskiej. Po drugie, panistwa
te, w odrdznieniu od sgsiadujacych panstw niebedacych cztonkami UE,
wprowadzily znacznie wyzsze standardy demokratyczne, cho¢ czasami
mocno zaburzone, czego przyktadem jest daleko idacy regres standardow
demokratycznych na Wegrzech, w tym zwigzany takze z pozbawieniem
obywateli prawa wnoszenia projektow ustaw. Po trzecie wreszcie, w bada-
nych panstwach niejednokrotnie pojawiajg sie innowacyjne elementy
w procedurze wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli,
ktore w zalozeniu maja doprowadzi¢ do traktowania tego narzedzia jako

2 A. Czarnocki, Europa Srodkowa, Europa Srodkowowschodnia - geopolityczne

a historyczno-kultumwe rozumienie pojec, »Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sktodowska. Sectio K. Politologia” 1994, vol. 1, s. 29 i nn.
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realnego instrumentu wiladzy zbiorowego podmiotu suwerennosci, a nie
tylko swoistej atrapy, ktorej realne znaczenie jest marginalne, poza ewen-
tualng mozliwo$cig wykorzystywania go przez ugrupowania opozycyjne
(vide Austria).

Wyrdznienie w monografii szesciu rozdzialow nie jest przypadkowe.
W pierwszych pieciu rozdziatach analizie zostaly poddane rozwigzania
dotyczace inicjatywy ustawodawczej obywateli w tych panstwach, w kto-
rych narzedzie to zostalo ustanowione w sposdb wyrazny w przepisach
konstytucyjnych. Tym samym poszczegélne rozdziaty zostaly poswiecone:
Litwie, Lotwie, Rumunii, Stowenii oraz Polsce. Ostatni z rozdziatéw doty-
czy pozostatych badanych panstw. W wiekszosci z nich oddolna inicjatywa
ustawodawcza wystepowata w przeszlosci (Wegry) badz tez pojawiajg sie
réznego rodzaju jej namiastki (Estonia, Stowacja, Chorwacja, Bulgaria).
Mozna stwierdzi¢ kategorycznie, ze jedynym panstwem regionu, ktdre
konsekwentnie odrzucalo i dalej odrzuca mozliwo$¢ inicjowania postepo-
wania ustawodawczego przez obywateli, pozostaje Czechia, w ktorej gene-
ralnie obowigzuje dosy¢ skrajna wizja demokracji przedstawicielskiej.

Podstawowg metodg badawczg wykorzystang w monografii jest metoda
dogmatyczno-prawna. Analizie zostaly poddane regulacje konstytucyjne,
a takze osobne ustawy regulujace inicjatywe ustawodawcza obywateli.
Ponadto konieczne bylo si¢gniecie do innych aktéw normatywnych,
przede wszystkim do regulaminéw parlamentéw lub ich izb, gdyz to wtas-
nie w tych aktach normowana jest — z reguly — parlamentarna faza prac
nad projektami obywatelskimi. W pewnej mierze przywotane zostato row-
niez orzecznictwo sadowe, cho¢ w tym wypadku w wigkszosci panstw jest
ono nader skromne. Poza metodg dogmatyczno-prawng zastosowano tez
metode historyczno-prawna, a takze analize funkcjonalna, ktéra pozwolita
na syntetyczng ocene praktyki realizacji oddolnej inicjatywy ustawodaw-
czej, w tym tematyki projektow wnoszonych przez obywateli poszczegdl-
nych badanych panstw, chociaz z racji prawniczego charakteru pracy ten
element nie stal si¢ przedmiotem poglebionych badan.

Analize problemu trzeba poprzedzi¢ tez pewnymi wyjasnieniami ter-
minologicznymi. Inicjatywa ustawodawcza obywateli jest jedna z form ini-
cjatywy ludowej, ktdra polega na przyznaniu okreslonej liczbowo grupie
obywateli mozliwo$ci przygotowania projektu ustawy i zobowigzuje wladze
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publiczne do rozpoczecia prac nad jego rozpatrzeniem. Obywatelska ini-
cjatywa ustawodawcza nie jest jednak instrumentem jednolitym. Przede
wszystkim rozréznienia wymaga istnienie bezposredniej inicjatywy
ustawodawczej obywateli (popular legislative initiative) oraz po$redniej
inicjatywy ustawodawczej obywateli (citizens’ legislative initiative lub
agenda legislative initiative). W przypadku tej pierwszej, bedacej narze-
dziem demokracji bezposredniej, mamy do czynienia z sytuacja, w kto-
rej okreslona liczbowo lub procentowo grupa oséb wchodzacych w sktad
zbiorowego podmiotu suwerennosci i dysponujaca prawem wyborczym
przedktada projekt, ktory zostaje poddany pod referendum, w ktérym
rozstrzyga si¢ o jego przyjeciu. Natomiast inicjatywa posrednia wigze si¢
z przedlozeniem projektu do parlamentu, w ktérym toczg sie dalsze prace
ustawodawcze’. W Stanach Zjednoczonych inicjatywe posrednia postrzega
sie nieco inaczej. Jest to inicjatywa, ktdra wczesniej zostala skierowana do
parlamentu. Ten moze jg albo zaakceptowac bez poprawek, albo tez wnies¢
do projektu poprawki lub tez go odrzuci¢. Dopiero w takim przypadku
projekt obywatelski bedzie poddany pod gtosowanie ludowe, réwniez wraz
z kontrprojektem parlamentarnym®.

Inne wyréznienie ustawodawczej inicjatywy ludowej opiera si¢ na for-
mie, w ktorej jest ona przedkladana do dalszych prac. Dominujacy cha-
rakter ma inicjatywa sformulowana, ktéra polega na tym, ze inicjatorzy sa
zobowigzani do przygotowania gotowego projektu ustawy, spelniajacego
wymogi stawiane w danym panstwie aktom normatywnym. Najczesciej
dodatkowo do takiego projektu musi by¢ zataczone uzasadnienie, w ktérym
wyjasnia sie cel projektu ustawy i jego podstawowe zalozenia. Spelnienie
takich wymogéw nie musi by¢ fatwe dla podmiotu inicjujacego, z uwagi na
koniecznoé¢ dysponowania nie tylko wiedza merytoryczna z zakresu regu-
lowanego w projekcie ustawy, ale takze istotnymi umiejetno$ciami zwigza-
nymi z legislacja. Dlatego pojawia si¢ takze, cho¢ wyjatkowo rzadko, inicja-
tywa niesformulowana - polega ona na tym, Ze inicjatorzy przedstawiaja
jedynie zamiary legislacyjne, ktorym ksztalt normatywny ma by¢ nadawany

3 E.R. Gerber, Legislative response to the threat of popular initiatives, , American Jour-
nal of Political Science” 1996, vol. 40, no. 1, s. 100.

4 M. Dane Waters, The Initiative and Referendum Process in the United States,
Washington D.C. 2002, s. 9-10.
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przez podmiot, do ktdrego inicjatywa jest kierowana®. Mozna uznaé, ze
whiesienie takiej inicjatywy jest latwiejsze dla obywateli, cho¢ nie gwaran-
tuje rzeczywistego zrealizowania ich woli w tresci przygotowanego projektu.

Wreszcie mozna tez zastosowaé inny podzial inicjatywy ustawodaw-
czej obywateli polegajacy na rozrdznieniu inicjatywy ustawodawczej oraz
inicjatywy konstytucyjnej. Ta druga wiaze si¢ z mozliwoscig przygotowa-
nia i ztozenia przez wyborcéw projektu nowej konstytucji lub tez ustaw ja
zmieniajgcych®. Warto dodad, ze w wielu panstwach rola obywateli w ini-
cjowaniu procesu konstytucyjnego ogranicza sie wylacznie do mozliwosci
wnoszenia projektow nowelizujacych obowigzujaca ustawe zasadnicza.
Natomiast w odniesieniu do inicjatywy ustawodawczej obywateli prak-
tycznie nie rozrdznia sie mozliwosci wnoszenia kompleksowych projek-
tow ustaw oraz projektow ustaw zmieniajacych obowiazujace juz ustawy.
W zasadzie powszechnie wystepujacym ograniczeniem w tej mierze jest
niemozno$¢ wnoszenia wiecej niz jednego projektu w ramach jednej ini-
cjatywy ludowej, a takze wylaczenie pewnych materii, ktorych inicjatywa
obywatelska nie moze dotyczy¢, takich jak kwestie budzetowe czy zwia-
zane z upowaznieniem do ratyfikacji uméw miedzynarodowych.

Na zakonczenie chciatbym podkresli¢, ze monografia w duzej mierze
jest kontynuacja grantu Narodowego Centrum Badan i Rozwoju, ktdry
realizowatem wspodlnie z badaczami z Uniwersytetu Lodzkiego (Anna
Rakowska-Trela, Krzysztof Skotnicki) oraz Uniwersytetu Gdanskiego
(Anna Rytel-Warzocha)’. Rozdzialy po$wiecone Lotwie i Stowenii sta-
nowig rozwinieta forme opracowan, ktore zostaly zamieszczone w rapor-
cie z tych badan. Jednoczesnie dzickuje serdecznie wszystkim, ktorzy
w jakims$ stopniu przyczynili sie do tego, ze od 25 lat partycypacja jest jed-
nym z gtéwnych nurtéw moich zainteresowan badawczych.

5 K. Skotnicki, Citizens’ Legislative Initiative in Poland, ,Studia Iuridica Auctoritate

Universitatis Pécs Publicata” 2005, no. 135, s. 166.

6 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspélczesnych parnstw demokra-
tycznych, Warszawa 2007, s. 266-267.

7 Projekt ,Obywatele decydujg” byt realizowany w ramach strategicznego progra-
mu badan naukowych i prac rozwojowych pt. ,,Spoleczny i gospodarczy rozwdj Pol-
ski w warunkach globalizujacych si¢ rynkéw” (GOSPOSTRATEG nr 1/386300/11/
NCBR/2018).



