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Inicjatywa ludowa na przykladzie
wybranych panstw europejskich

Rola inicjatywy ludowej w realizacji najwazniejszych zatozen demokracji nie
wydaje si¢ by¢ przeceniona. Juz z samej definicji zaktada ona pelne uczestnic-
two 1 zaangazowanie obywateli w zycie polityczne i spoteczne. Autorzy projektu
obywatelskiego sa jednocze$nie inicjatorami procedury legislacyjnej, co odrdznia
ten instrument od instytucji referendum, gdzie autorem projektu jest zawsze organ
przedstawicielski'.

Korzystajac z uprawnienia do przedktadania organom panstwa projektow aktow
prawnych, obywatele posiadaja dogodng mozliwo$¢ postulowania swoich koncepcji
i wptywania na system polityczny panstwa. Jednocze$nie ucza si¢ dochodzenia do
przyjetych celow przy poszanowaniu prawa, dobra ogoétu i dziatajacych w panstwie
instytucji, co gwarantuja jasno okreslone wymogi stosowania instrumentu inicja-
tywy ludowe;j. Nawet jezeli propozycje ujete w obywatelskim projekcie nie zostana
uwzglednione przez organ decyzyjny, nie przestaja mie¢ wptywu na dalszy proces
prawotworczy. Stanowia silny glos obywateli, ktory ustawodawca musi wzig¢ pod
uwage podejmujac dzialania.

W literaturze traktujacej o inicjatywie ludowej podkresla si¢ jej szczegodlne zna-
czenie na tle innych instrumentéw demokracji bezposredniej. W odroznieniu od refe-
rendum, weta ludowego, zgromadzenia ludowego, konsultacji ludowych czy plebi-
scytu, inicjatywa ludowa charakteryzuje si¢ swoistg ,,elastycznoscig”. Jako jedyna
moze by¢ swobodnie powigzana ze wszystkimi wymienionymi powyzej elementami.
Cecha ta sprawia, ze inicjatywa ludowa wystepuje w prawodawstwie zdecydowanej
wigkszos$ci panstw europejskich jako niezastapione uzupetnienie demokracji przed-
stawicielskie;j.

Uwzgledniajac zarysowane powyzej kwestie, autorka przypisata artykutowi kilka
zadan. Po pierwsze publikacja ma w sposob syntetyczny ukaza¢ podstawowe rodzaje
inicjatyw ludowych oraz wyjasni¢ najwazniejsze zasady ich stosowania. Po drugie

' P. Malec, Blaski i cienie inicjatywy obywatelskiej, Warszawa 2013, s. 4.



100 Aleksandra Daniluk

ma zaprezentowa¢ wymiar praktyczny inicjatywy ludowej na wybranych przykta-
dach panstw europejskich. Wreszcie po trzecie, artykut ma za zadanie skompilowac
dostepng wiedze na temat inicjatywy obywatelskiej, co tylko z pozoru wydaje si¢ by¢
rzeczg prosta ze wzgledu na ograniczong liczbe materiatow 1 opracowan.

1. Rodzaje inicjatyw ludowych ze wskazaniem przykladow

Inicjatywy ludowe mozna systematyzowa¢ wedtug rozmaitych kryteriéw. Do naj-
wazniejszych zalicza si¢: zasieg terytorialny, forme¢ i materi¢ sktadanego wniosku,
moment wystapienia z inicjatywa oraz podstawe prawna. W dalszej czesci artykutu
zostang omowione rodzaje inicjatywy ludowej ze wskazaniem odpowiednich przy-
ktadow.

Zasieg terytorialny?

Przyjmujac za kryterium zasieg terytorialny mozna wskaza¢ dwa rodzaje inicja-
tywy ludowej: inicjatywe ogolnokrajowg oraz inicjatywe lokalng. Pierwsza z nich
okresla inicjatywe, w ktérg wilaczy¢ sie mogg wszyscy pelnoprawni obywatele
danego panstwa. Na szczeblu ogdlnopanstwowym inicjatywa obywatelska wyste-
puje w trzynastu krajach Unii Europejskiej (Austria, Hiszpania, Holandia, Litwa,
Lotwa, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowacja, Stowenia, Wegry, Wielka Brytania,
Wiochy), jak réwniez w panstwach spoza UE, przyktadowo w Szwajcarii. Do udziatu
w inicjatywie lokalnej uprawnieni sg z kolei tylko obywatele mieszkajacy na czg-
$ci terytorium panstwa, ktorej sprawa dotyczy. Inicjatywa lokalna moze wystgpowaé
w panstwach obok inicjatywy ogolnokrajowej, np. w Polsce. Istnieja jednak przy-
padki, kiedy wystepuje tylko ten poziom inicjatywy ludowej, bez poziomu ogdlno-
krajowego. Z takg sytuacjag mamy do czynienia w czterech krajach europejskich:
w Belgii, Luksemburgu, w Niemczech i Szwecji. W wymienionych panstwach ini-
cjatywa obywatelska wystepuje wylacznie na szczeblu lokalnym i regionalnym.

Forma skladanego wniosku

Przedktadana inicjatywa ludowa moze przybra¢ forme¢ sformutowang lub ogélna.
Inicjatywa sformulowana to inicjatywa, w ktorej wniosek musi przyja¢ forme¢ goto-
wego projektu normatywnego. Taki rodzaj inicjatywy (okres§lanej rowniez jako ini-
cjatywa artykulowana) przewiduje Konstytucja Wioch w art. 71. Inicjatywa ogélna,
inaczej niesformutowana, wystepuje wowczas, gdy inicjatorzy, nie majgc gotowego
projektu aktu, przedstawiaja jedynie ogbélny wniosek o rewizj¢ obowigzujacego
prawa czy tez wprowadzenie nowych uregulowan. W tym przypadku skonkretyzo-
wanie projektu lezy w gestii organu legislatywy?.

2

D. Gorecki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s. 112.
3 M. Jabtonski, Demokracja partycypacyjna w Unii Europejskiej. Rozwazania na tle wprowadzenia
instytucji obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, ,, Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4 (99), s. 114.
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Przyktadem stosowania takiej inicjatywy moze by¢ Holandia i pierwsza, histo-
ryczna inicjatywa z 2007 r. pod nazwa ,,Stop wrong meat”, w ktorej postulowano
m.in. wprowadzenia regulacji o zrbwnowazonej hodowli zwierzat*.

Materia skladanego wniosku®

To kryterium dzieli inicjatywy obywatelskie pod wzgledem spraw, ktérych doty-
cza. W ten sposdb mozemy wyrdznic: inicjatywe konstytucyjna, zwykla, referendalna
— jako trzy podstawowe oraz dodatkowo finansowa i administracyjna. Inicjatywa
konstytucyjna oznacza mozliwo$¢ ztozenia projektu konstytucji czy tez projektu
zmian w konstytucji. Jest do$¢ rzadko spotykang forma demokracji bezposrednie;j,
aczkolwiek wystepujaca w dos¢ zaawansowanej formie w Szwajcarii. Inicjatywa
ustawodawcza jest najbardziej popularng formg inicjatywy obywatelskiej, co wyraza
si¢ rowniez w okreslaniu jg inicjatywa zwykla. Jest to prawo pewnej liczby obywateli
do ztozenia wniosku w okreslonej sprawie. Wystepuje przyktadowo w Austrii, Hisz-
panii, Polsce czy we Wloszech. Inicjatywa referendalna dotyczy przeprowadzenia
ogolnokrajowego referendum. Mozna wyrdzni¢ jej dwa rodzaje:

— inicjatywa w sprawie referendum konstytucyjnego, stuzy do zaaprobowania badz
zanegowania zmian dokonanych w calej konstytucji, jej czg$ci lub zmiany ustawy
konstytucyjnej;

— inicjatywa w sprawie referendum ustawodawczego, czyli tzw. weto ludowe, to
z kolei poddanie pod referendum ustawy niezatwierdzonej przez parlament badz
zatwierdzonej, ale przed jej wejSciem w zycie (w zaleznosci od przyjetych przez
panstwa regulacji).

Inicjatywa finansowa dotyczy ogélnokrajowych badz tylko lokalnych spraw
finansowych®. Jest zalezna od regulacji prawnych przyjetych w danym panstwie.
Przyktadowo w Szwajcarii na szczeblu kantonalnym wystepuje inicjatywa ludowa
w sprawie uchwalenia lokalnego podatku. Znacznie czg$ciej stosowanym rozwia-
zaniem jest jednak wylgczanie spod inicjatywy spraw podatkowych i budzetowych
przede wszystkim w kwestii poziomu ogo6lnokrajowego (Polska, Hiszpania, Rumu-
nia). Wyjatek od tej reguty stanowia Wiochy — gdzie materia inicjatywy ludowej nie
jest ograniczona.

Inicjatywa administracyjna odnosi si¢ do spraw zwigzanych z administracja
(panstwowa, samorzadow3) i jej organami. W Polsce na szczeblu lokalnym wyste-
puje inicjatywa w sprawie zarzadzenia referendum lokalnego o odwolanie wojta
gminy’.

4 M. Gora, W. Burek, P. Filipek, Europejska Inicjatywa Obywatelska, Warszawa 2011, s. 7.

5 P. Uzigbto, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 44.

¢ D. Gorecki, Polskie prawo..., op. cit., s. 112.

7 S. Grabowska, Instytucja ogolnokrajowej inicjatywy ludowej w wybranych panstwach europej-
skich, Rzeszoéw 2005, s. 20.
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Moment wystapienia z inicjatywa®

Kryterium to pozwala systematyzowac inicjatywe ludowa wzgledem jej relacji
z innymi projektami ustawodawczymi. Tre$¢ inicjatywy pierwotnej nie jest zbiezna
z innym projektem lub projektami, bedacymi w trakcie procesu legislacyjnego (np.
wloska inicjatywa ustawodawcza). Inicjatywa wtérna jest z kolei kontrprojektem
w stosunku do innego projektu ztozonego w parlamencie (np. szwajcarska inicjatywa
konstytucyjna). Ten rodzaj inicjatywy bywa réwniez okreslany w literaturze jako
konstruktywna inicjatywa obywatelska®.

Podstawa prawna!’

Podstawa prawna jest kryterium dzielacym inicjatywy ludowe na posiadajace
i nieposiadajace podstaw konstytucyjnych. Czgstym rozwigzaniem jest okresla-
nie inicjatywy obywatelskiej w artykutach konstytucji i wydawaniu na tej podstawie
szczegotowych regulacji ustawowych. Podstawe konstytucyjng posiada inicjatywa
ludowa w dwunastu krajach Unii Europejskiej. Holandia jest z kolei przyktadem
panstwa, w ktorym taka podstawa nie istnieje.

2. Ogolne zasady inicjatywy ludowej

Inicjatywa ludowa przystuguje obywatelom posiadajacym prawa wyborcze. Jest
to wspolna zasada przy wszystkich inicjatywach ogolnokrajowych w panstwach Unii
Europejskiej. Roznie natomiast ksztattuje si¢ prog minimalnej liczby osob, ktore
muszg poprzec inicjatywe'!.

Do panstw europejskich o najwiekszej liczbie wymaganych podpiséw zalicza si¢
Hiszpanig¢, Rumuni¢ i Lotwe. W Hiszpanii prog ten wynosi 500 tys. os6b. W przy-
padku Rumunii mamy do czynienia z podwdjnym wymogiem. Zwykta inicjatywa
obywatelska musi zostaé¢ poparta przez 250 tys. obywateli, ktorzy pochodza z co
najmniej potowy wojewodztw, a w kazdym z nich inicjatywe musi podpisa¢ min.
10 tys. osdb. Jesli sprawa dotyczy zmiany konstytucji wymog zostaje podwojony
— inicjatywe musi podpisa¢ 500 tys. obywateli z co najmniej potowy wojewodztw
w liczbie min. 20 tys. w kazdym z nich. Trzecim z kolei panstwem o najwyzszym
progu poparcia dla inicjatywy jest Lotwa, w ktorym pod inicjatywa musi si¢ podpi-
sa¢ 150 tys. obywateli.

Do panstw europejskich o najmniejszym progu wymaganych podpisow zalicza
si¢ Stowenig (5 tys. obywateli), Holandi¢ (40 tys. obywateli) i Wtochy (50 tys. oby-
wateli).

8 M. Jabtonski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej, [w:] Prawa i wolnosci obywatel-

skie w Konstytucji RP, B. Banaszak, A. Preisner (red.), Warszawa 2002, s. 646—648.
P. Malec, Blaski i cienie inicjatywy..., op. cit., s. 5.

10 M. Géra, W. Burek, P. Filipek, Europejska Inicjatywa..., op. cit., s. 7.

" Jidem, s. 7.
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Chcac wskazaé panstwa europejskie o najbardziej rygorystycznych wymogach,
co do waznosci inicjatywy obywatelskiej, nalezy dokona¢ zestawienia liczby wyma-
ganych podpiséw z liczbg 0s6b uprawnionych do glosowania w danym panstwie.
Uwzgledniajac to kryterium najbardziej rygorystycznymi wymaganiami sposrod
panstw Unii Europejskiej moze si¢ poszczyci¢ Lotwa. Inicjatywa obywatelska w tym
panstwie musi zosta¢ poparta przez 10% uprawnionych do glosowania. W pordéw-
naniu do $redniej innych panstw: 1,5-2% w Austrii, Hiszpanii i na Litwie, a nawet
0,25-0,3% w Holandii, Stowenii czy Polsce, prog ten jest bardzo wysoki. Najnizszy
poziom poparcia dla inicjatywy wymagany jest we Wtloszech i wynosi okoto 0,1%
uprawnionych do glosowania'?.

3. Studium przypadku

Zrozumienie specyfiki inicjatywy ludowej mozliwe jest jedynie poprzez analizg
przykladéw jej zastosowania w panstwach europejskich. Dla prezentacji tej specy-
ficznej formy, zapewniajacej partycypacje obywateli, wybrano przypadki Szwajcarii,
Wtoch i Polski, w ktérych to prawo inicjatywy obywatelskiej zostato uwzglednione
w konstytucji.

Tabela 1
Inicjatywa obywatelska w uregulowaniach konstytucyjnych
w wybranych panstwach europejskich
Wiochy Szwajcaria Polska
Artykul 71 Artykul 138 Artykul 118
Inicjatywa ustawodaw- 100 000 uprawnionych do Inicjatywa ustawodaw-
cza przyshuguje rzadowi, glosowania moze zapropo- | cza przystuguje grupie co
kazdemu cztonkowi izb nowac calkowita zmiang najmniej 100 000 obywateli
oraz organom i instytucjom, | Konstytucji Federalne;. majacych prawo wybierania
ktérym zostanie przyznana do Sejmu. Tryb postgpowa-
przez ustawe konstytucyjna. | Artykul 139 nia w tej sprawie okresla
100 000 uprawnionych do ustawa.
glosowania moze zadac¢ cze-
$ciowej zmiany Konstytucji
Federalne;.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie konstytucji panstw, http:/libr.sejm.gov.pl (11.01.
2013).

12 Dane przywolane w artykule zaczerpnigte zostaly z pozycji: M. Géra, W. Burek, P. Filipek, Furo-

pejska Inicjatywa..., op. cit., s. 7.
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Inicjatywa ludowa w Szwajcarii

Szwajcaria posiada najdtuzszg tradycj¢ korzystania z form demokracji bezposred-
niej, w tym z inicjatywy ludowej. Pierwszy raz zostata zastosowana na szczeblu kan-
tonalnym w kantonie Vaud w 1845 r., a trzy lata p6zniej uwzgledniona w konstytucji
szwajcarskiej. Od tego czasu jest stale obecna w zyciu obywatelskim Szwajcaréw.
Inicjatywa ludowa wystepuje bowiem na wszystkich szczeblach terytorialnych: fede-
ralnym, regionalnym i lokalnym.

»Szwajcaria jest jedynym krajem, z wyjatkiem malutkiego Lichtensteinu, ktory
posiada wysoko rozwiniety system demokracji bezposredniej na poziomie ogdlnona-
rodowym”'?, Na poziomie tym wyr6zni¢ mozna az trzy rodzaje inicjatywy obywa-
takze inicjatywe ustawodawcza.

Inicjatywa konstytucyjna zostala wprowadzona w Szwajcarii w 1848 r. i poczat-
kowo odnosita si¢ tylko do catkowitej zmiany konstytucji. Od 1891 r. inicjatywe
mozna bylo wykorzysta¢ takze w przypadku czesciowej zmiany konstytucji'®. Pod-
miotem uprawnionym do wystgpienia z ludowg inicjatywa konstytucyjng jest grupa
100 tys. obywateli, posiadajacych petni¢ praw politycznych w tym réwniez prawo
glosu. Na zebranie odpowiedniej liczby podpisow wyznaczony jest czas 18 miesiecy.

W Szwajcarii inicjatywa konstytucyjna wystepuje zardéwno w postaci ogolnej, jak
i sformutowanej. Innymi stowy obywatele moga przedktada¢ Zgromadzeniu Fede-
ralnemu jedynie propozycje zmiany okreslonego stanu prawnego regulowanego kon-
stytucje badz opracowaé gotowy projekt. Szwajcaria miata duzy problem z powodu
inicjatywy obywatelskiej, dotyczacej zmian konstytucji, gdyz czgsto instrument ten
byl wykorzystywany przez obywateli do regulacji spraw objetych ustawodawstwem
zwyklym. W wyniku takich dzialan konstytucja szwajcarska stata si¢ swoistg ,,mie-
szankg” narodowych zasad i ,,zwyktej” polityki'>. Sposobem na przezwycigzenie
problemu stata si¢ instytucja inicjatywy ustawodawcze;j.

Inicjatywa ustawodawcza w Szwajcarii jest instrumentem nowym, w porow-
naniu do wieloletniej tradycji innych form demokracji bezposredniej. Zostata zaak-
ceptowana przez obywateli szwajcarskich w referendum z lutego 2003 r., a w Zycie
weszla trzy lata p6zniej — w 2006 r. Upowaznia grupe 100 tys. obywateli do sktada-
nia propozycji do parlamentu, ktéry moze zdecydowac czy proponowana regulacja
stanie si¢ ustawa, czy tez wejdzie w sktad konstytucji. Podjeta decyzja jest nastepnie
przedktadana do zatwierdzenia w referendum.

Materia inicjatyw jest bardzo szeroka. Obywatele mogg zgtasza¢ propozycje regu-
lacji w praktycznie kazdej sprawie, wlaczajac inicjatywy dotyczace wysokosci podat-
kow, wydatkow panstwa, kwestii wojskowych, a nawet dotyczace formy rzadow. Za
przyktad szczegoblnej roli inicjatywy obywatelskiej na rzecz poglebiania demokrac;ji

13 J. Verhulst, A. Nijeboer, Facts and Arguments about the Introduction of Initiative and Referen-
dum, Brussels 2007, s. 47.

14 A. Pulto, Ustroje paristw wspolczesnych, Warszawa 2006, s. 216.

15 J. Verhulst, T A. Nijeboer, Facts and Arguments about the Introduction..., op. cit., s. 47.
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mozna poda¢ inicjatywe Dla proporcjonalnej reprezentacji w parlamencie z 1918 r.,
ktéra zmienita zasady wybordéw do parlamentu, zastgpujac system wigkszosciowy. Za
zmiang systemu wyborczego opowiedziato si¢ wowczas 66,8% obywateli'®.

Zglaszana inicjatywa musi spelnia¢ wymaganie jednosci formy i tresci — nie moze
dotyczy¢ wigcej niz jednej sprawy. Prawo dopuszcza réwniez automatyczne odrzu-
cenie inicjatyw zwierajacych propozycje niewykonalne. W literaturze przedmiotu
podawany jest przyktad inicjatywy, ktora zostala uznana za niewazng, gdyz doty-
czyla zmniejszenia wydatkéw na lata, ktore uplynety zanim odbylo si¢ referendum.

Wszelkie inicjatywy obywatelskie na szczeblu federalnym wymagaja tzw.
podwdjnej wigkszosci. Jest to z jednej strony indywidualna zgoda wigkszos$ci oby-
wateli, jak rowniez poparcie wigkszosci kantonow. Przyjete rozwigzania pomagajg
unikna¢ sytuacji, w ktorej wicksze kantony ,,przegtosowatyby” mniejsze. Inicjatywa
ludowa staje si¢ niejednokrotnie ,,istotnym zrédtem innowacji i zapewnia mniej-
szosciom, grupom marginalnym Iub niereprezentowanym w parlamencie dostep do
kreowania woli politycznej, korzystania z mechanizmu kontroli politycznej i uczest-
nictwo w sprawowaniu wladzy politycznej”"’.

Inicjatywa w sprawie referendum zwyklego jest trzecim rodzajem inicjatywy
ludowej dopuszczanym w Szwajcarii na poziomie ogdlnokrajowym. Referendum
zwykle, zwane rowniez ustawodawczym, moze zosta¢ zarzadzone tylko w przy-
padku, gdy ustawa majaca by¢ poddana pod glosowanie ludowe jest ustawa refe-
rendalng, co w rozumieniu szwajcarskim oznacza akt prawny juz uchwalony przez
parlament, ale przed wejsciem w zycie.

Inicjatywa w sprawie referendum zwyktego jest instrumentem, ktéry pozawala
zorganizowac referendum w praktycznie kazdej kwestii, z wyjatkiem spraw zabronio-
nych przez prawo mi¢dzynarodowe, takich jak zakaz ludobojstwa czy niewolnictwa.
Inicjatywa moze zosta¢ zgtoszona przez 8 kantonow lub grupe 50 tys. obywateli,
ktorzy maja 100 dni na przedtozenie wniosku.

Inicjatywa w sprawie referendum konstytucyjnego w Szwajcarii nie wystepuje,
gdyz w sytuacji zmian konstytucji referendum jest obligatoryjne.

Wiele ciekawych rozwigzan odnosnie inicjatywy ludowej wystepuje w Szwajcarii
roOwniez na poziomie kantonalnym.

Recall to mozliwo$¢ odwolania ze stanowiska (w drodze inicjatywy ludowe;j)
funkcjonariusza publicznego, np. sedziego. W niektérych kantonach istnieje mozli-
wo$¢ odwotania w ten sposob kantonalnego parlamentu, a nawet rzadu. Zastosowanie
procedury recall pocigga za sobg nowe wybory. W praktyce jednak to rozwigzanie
jeszcze nigdy nie zostato zastosowane!'®,

Inicjatywa indywidualna to prawo pojedynczej osoby do zlozenia swojej pro-
pozycji do rady kantonalnej. Jesli zdobedzie ona poparcie 60 cztonkéw rady moze
by¢ przedmiotem referendum. Takie rozwigzanie wystepuje w najwigkszym regionie
Szwajcarii Zurychu.

16 S, Grabowska, Instytucja ogolnokrajowej inicjatywy ludowej..., op. cit., s. 49.
17 A. Pulto, Ustroje panistw..., op. cit., s. 216.
18 J. Verhulst, A. Nijeboer, Facts and Arguments about the Introduction..., op. cit., s. 50.
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Kantony maja bardzo silna pozycje, a do ich kompetencji naleza m.in. sprawy
zwigzane z edukacjg, bezpieczenstwem spotecznym czy polityka ekonomiczng. Ini-
cjatywy obywatelskie posiadaja niebagatelne znaczenie w realizacji dzialan z tego
zakresu. Liczba osdb koniecznych do ztozenia inicjatywy zalezna jest od wielkos$ci
kantonéw. Przyktadowo w Zurychu wymagana jest liczba 10 tys. osob.

Inicjatywa ludowa we Wloszech

Wilochy sa panstwem, ktore posiada najwigcej form inicjatywy ludowej w Euro-
pie'. Juz na samym poziomie ogdlnokrajowym wtoska konstytucja z 1947 r. dopusz-
cza trzy rodzaje inicjatywy ludowe;j:

— inicjatywe w sprawie uchwalenia ustawy;
— inicjatywe w sprawie referendum konstytucyjnego;
— inicjatywe w sprawie referendum ustawodawczego, czyli tzw. weto ludowe.

Sposoéb realizacji inicjatywy ludowej na poziomie ogdlnokrajowym okresla
doktadnie ustawa z dnia 25 maja 1970 r. w sprawie referendum przewidzianego przez
Konstytucje oraz w sprawie ludowej inicjatywy ustawodawczej. Zgodnie z nig pro-
jekt ustawy, zredagowany w artykutach winien by¢ przedlozony przewodniczacemu
jednej z izb parlamentu. Do tej izby, do ktorej projekt wptynat nalezy weryfikacja
podpiséw pod nim ztozonych. Wniosek obywateli powinien zwiera¢ projekt ustawy,
podzielony na sekcje z odpowiednim uzasadnieniem celow proponowanej regulacji®.

Inicjatywa zwykla przystuguje grupie 50 tys. obywateli, ktorzy sktadaja propo-
zycje regulacji prawnej w formie projektu ustawy. Obywatele wyrazajg swoje popar-
cie poprzez ztozenie podpisu na przeznaczonym do tego celu arkuszu. W tym miej-
scu warto zaznaczyC, ze wymog poparcia inicjatywy przez 50 tys. 0sob jest jednym
z najnizszych progéw w Europie — stanowi on zaledwie 0,1% obywateli uprawnio-
nych do glosowania.

»Za organizatorow inicjatywy ludowej uznaje si¢ pierwsze 10 0sob, ktoére ztozyty
swoje podpisy pod projektem ustawy. Do ich obowigzkéw nalezy poinformowa-
nie Kancelarii Sadu Kasacyjnego o zamiarze wystgpienia z inicjatywa ludowa, (...)
i przedstawienie odpowiedniej liczby podpiséw do przewodniczacego jednej z izb
parlamentu”'. Na zebranie wymaganej liczby podpisow wyznaczony jest czas sze-
$ciu miesiecy.

Zakres przedmiotowy ustawy, zglaszanej poprzez inicjatywe, jest rozumiany bar-
dzo szeroko. Mozna powiedzie¢, ze we wloskim prawie nie ma ograniczen w kwestii
materii ludowych projektow ustaw. Projekt taki moze dotyczy¢ caloséci spraw regulo-
wanych ustawodawstwem zwyktym. Oznacza to, ze w zakres inicjatywy ludowej we
Wiloszech wchodzg rowniez kwestie podatkow, budzetu panstwa, a takze upowaznien

19 S. Grabowska, Instytucja ogélnokrajowej inicjatywy ludowej..., op. cit., s. 12.

20 Art. 48 i art. 49 ustawy w sprawie referendum przewidzianego przez Konstytucje oraz w sprawie
ludowej inicjatywy ustawodawczej z dnia 25 maja 1970 r., Gazz. Uff. 1970, n 147. Zrédto: http:/
piattaformacostituzione.camera.it/application/xmanager/projects/piattaformacostituzione/file/
EventiCostituzione2007/cd_rom_studi/5_Referendum/Legge%20352.70.pdf (13.05.2013)

2 S. Grabowska, Instytucja ogdlnokrajowej inicjatywy ludowej..., op. cit., s. 87.
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do ratyfikacji traktatow, ktore w wielu innych panstwach sa wytaczone spod wplywu
obywateli. Wloskie rozwigzanie budzito wiele kontrowersji wérod naukowcow i spe-
cjalistéw z dziedziny prawa. Zwracano uwage, ze podatki i kwestie finansowe nie
powinny wchodzi¢ w zakres inicjatywy ludowej, gdyz obywatele nie posiadaja spe-
cjalistycznej wiedzy na ten temat i nie ma gwarancji, ze projekt ludowy bedzie przy-
gotowywany przez ekspertow z danej dziedziny®?. Jak podaje literatura spér w tym
zakresie nie zostal jednoznacznie rozstrzygniety do chwili obecne;.

Zgodnie z danymi Democracy International”® wioska inicjatywa ludowa jest
instytucja, z ktorej obywatele korzystaja czgsto. W latach 1948-2005 do parlamentu
wplyneto 213 inicjatyw ogdlnokrajowych, z ktorych 29 zakonczylo si¢ sukcesem (co
daje skuteczno$¢ na poziomie 13,6%). Niewiele mniej inicjatyw zostato zgloszonych
na poziomie regionalnym. Pierwsza wloska inicjatywa regionalna datowana jest na
4 czerwca 1996 r. Pochodzita ona z regionu Wenecji Euganejskiej (nazwa wloska:
Veneto) i dotyczyta regulacji zywnosciowych.

Schemat 1
Inicjatywy obywatelskie we Wloszech w latach 1948- 2005

. l o
Poziom Poziom
krajowy regionalny

= Liczba: 213 — Liczba: 153
|| Zrealizowanych | Zrealizowanych:
—  13,6% = 11.8%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Vanzetta Alexa, Non-binding citizen and regional ini-
tiatives in Italy from 1948 to 2005, Democracy International, Brussels 2006, wersja elektroniczna:
http://www.democracy-international.org/fileadmin/pdf/2006-12-04-VI-Italy.pdf (14.01.2013).

22 C. Virga, Diritto costituzionale, Milano 1965, s. 331.

2 Democracy International (DI) zapewnia ustugi analityczne, wsparcie techniczne oraz implemen-
tacj¢ projektow zwigzanych z demokracjg i programami rzadowymi na catym $wiecie. Wsp6t-
pracuje przede wszystkim z Amerykanska Agencja Rozwoju Miedzynarodowego (USAID). Od
swego powstania, a wigc od 2003 r., DI wspierata wiele organizacji pozarzadowych, partii poli-
tycznych, agencji rzadowych, organow ustawodawczych i sgdowych w ponad 60 krajach $wiata.
Swoje wysitki skupia w szczegolnosci na kwestiach zwigzanych z demokracja i zarzadzaniem”.
Informacje na temat DI zostaly zaczerpnigte z oficjalnej strony internetowej: http://www.demo-
cracyinternational.com (10.03.2013).
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Inicjatywa w sprawie referendum konstytucyjnego jest rozwigzaniem malo
popularnym, na ktore decydujg si¢ nieliczni ustawodawcy. We Wloszech przystuguje
grupie 500 tys. obywateli, posiadajacych prawa wyborcze. Podobnie, jak w przy-
padku inicjatywy zwyklej, za organizatoréw i reprezentantow obywateli popieraja-
cych inicjatywe uwaza si¢ grupe nie wiecej niz dziesiecioosobowa. Dysponuje ona
czasem trzech miesigcy na zebranie odpowiedniej liczby podpisow.

Zgodnie z art. 138 Konstytucji Wtoch inicjatywa w sprawie referendum konsty-
tucyjnego stuzy do zaaprobowania badz zanegowania zmian dokonanych przez par-
lament w calej Konstytucji Wtoch, jej czeSci lub zmiany ustawy konstytucyjnej®.
Poprzez inicjatywe¢ ludowa wloscy obywatele nie moga natomiast sami zada¢ zmiany
lub rewizji Konstytucji. Zgodnie z orzeczeniem Sadu Konstytucyjnego z 1978 r. nie-
dopuszczalna jest zmiana norm konstytucyjnych na drodze inicjatywy ludowej*.
Pozostaje wige Srodkiem wyrazenia swego poparcia lub dezaprobaty wobec zmian
konstytucyjnych proponowanych przez rzad. Wejscie w zycie tych zmian zostaje
zawieszone na czas zebrania podpisoOw i1 przeprowadzenia samego referendum.

Na uwage zasluguje réwniez fakt, ze wloska konstytucja nie wskazuje w zaden
sposob podmiotdéw posiadajacych inicjatywe konstytucyjng. Tym samym inicjatywa
taka winna przystugiwa¢ wszystkim podmiotom, ktore posiadajg inicjatyweg ustawo-
dawcza. Konsekwencja tego jest roOwniez uznanie inicjatywy wyborcow jako moz-
liwej do zrealizowania w odniesieniu do rewizji konstytucji®. Zgodnie z literatura
przedmiotu we Wtoszech ztozono jeden wniosek o przeprowadzenie referendum kon-
stytucyjnego. Zostat on przedstawiony w parlamencie i do chwili obecnej nie nadano
mu dalszego biegu ani nie odrzucono?.

Inicjatywa w sprawie referendum zwyklego (weto ludowe), podobnie jak
w Szwajcarii, odnosi si¢ do ustaw zatwierdzonych przez parlament, ale jeszcze przed
ich wejsciem w zycie.

Zgodnie z artykutem 75 Konstytucji Wtoch, prawo powyzszej inicjatywy przystu-
guje grupie 500 tys. obywateli lub pigciu radom regionalnym. Wskazane podmioty
moga ztozy¢ wniosek o przeprowadzenie referendum w sprawie catkowitej lub cze-
Sciowej zmiany ustawy lub innego obowigzujgcego aktu prawnego®®. Na podstawie
tego zapisu mozna zauwazy¢ pewne cechy charakterystyczne wtoskiego weta ludo-
wego. Z jednej strony, obok klasycznej inicjatywy, przystugujacej okreslonej grupie
obywateli, wniosek w sprawie weta moze zlozy¢ roéwniez grupa regionéow. Skutek
obu wnioskéw jest tozsamy — jego ztozenie powoduje konieczno$¢ przeprowadzenia
referendum w sprawie uchylenia badz utrzymania w mocy kwestionowanego aktu
normatywnego®’. Druga charakterystyczna cechg jest mozliwo$¢ ztozenia wniosku

24 Art. 138 Konstytucji Wioch, Gazz. Uff. 1947, nr 298, Zrodto: http:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/
konst/wlochy.html (4.05.2012).

S. Grabowska, Instytucja ogolnokrajowej inicjatywy ludowej..., op. cit., s. 153.

P. Uzigbto, Demokracja partycypacyjna..., op. cit., s. 80-81.

S. Grabowska, Instytucja ogolnokrajowej inicjatywy ludowej..., op. cit., s. 153.

8 Art. 75 Konstytucji Wioch, op. cit.

» P. Uzigbto, Demokracja partycypacyjna..., op. cit., s. 83.
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o czeéciowe uchylenie danego aktu, co pozwala na doktadne okreslenie przepisow,
przeciwko ktorym wniosek jest skierowany>’.

Jednak nie wszystkie kwestie moga zosta¢ poddane wetu ludowemu. Art. 75 ust.
2 Konstytucji Wtoch wyraznie precyzuje, ktore sprawy zostajg wytaczone spod refe-
rendum. Naleza do nich: ustawy podatkowe, ustawa budzetowa, amnestia, utaska-
wienie oraz ustawy o ratyfikacji uméw mig¢dzynarodowych?!.

Inicjatywa ludowa w Polsce

Polska jako panstwo tzw. nowej demokracji, stanowi trzecie studium przypadku
w rozwazaniach na temat funkcjonowania inicjatywy obywatelskiej w panstwach
europejskich. Inicjatywa ludowa wystgpuje tu zarowno na poziomie ogodlnokrajo-
wym, jak i na poziomie lokalnym. Na poziomie ogdlnokrajowym polskie ustawo-
dawstwo przewiduje dwa rodzaje inicjatywy ludowej:

— inicjatywe w sprawie uchwalenia ustawy;
— inicjatywe w sprawie referendum ustawodawczego, czyli tzw. weto ludowe.

W odréznieniu do Wloch czy Szwajcarii, ustawodawca polski nie uwzglednit
jakiejkolwiek inicjatywy ludowej odnoszacej si¢ do zmian konstytucji. W Polsce nie
wystepuje wigc ani inicjatywa konstytucyjna, ani inicjatywa w sprawie referendum
konstytucyjnego, co wskazuje, ze wszelkie kwestie zwigzane ze zmianami czy rewi-
zja norm konstytucyjnych pozostaja w gestii parlamentu®.

Inicjatywa w sprawie uchwalenia ustawy pojawita si¢ w prawie polskim
z chwilg uchwalenia nowej Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej w 1997 r. Zgodnie
z art. 118 ust. 2 inicjatywa ustawodawcza przyshuguje grupie co najmniej 100 000
obywateli majgcych prawo wybierania do Sejmu*. Tryb postgpowania w tej sprawie
okresla z kolei ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy usta-
wodawczej przez obywateli.

W ustawie zwraca si¢ uwage na szczego6lng role komitetu inicjatywy ustawodaw-
czej. Moze go utworzy¢ grupa co najmniej 15 obywateli polskich, ktérzy majg prawo
wybierania do Sejmu i ztozyli pisemne o$wiadczenie o przystapieniu do komitetu.
Do zadan komitetu inicjatywy ustawodawczej naleza wszelkie czynno$ci zwigzane
z przygotowaniem projektu ustawy, jego rozpowszechnianiem, kampania promo-
cyjna, a takze organizacja zbierania podpisow obywateli popierajacych projekt*.
W Polsce, podobnie jak we Wtoszech, inicjatywa obywatelska przybiera forme sfor-
mulowang, tzn. obywatele zglaszaja gotowy projekt ustawy z podziatem na artykuty
i z wladciwym uzasadnieniem. Na zebranie wymaganych podpiséw popierajacych
inicjatywe przyshuguje okres 3 miesiecy.

30 Ibidem, s. 83.

31 Art. 75 Konstytucji Wioch, op. cit.

32 Art. 235 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1997, nr 78 poz. 483, zrodto: http:/www.

sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/konl.htm (6.05.2012).

Art. 118 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.

3 Art. 5 Ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli z dnia 24 czerwea 1999,
Dz.U. z 1999 1. nr 62, poz. 688, Zzrodto: http://www.sejm.gov.pl/prawo/inicjat.htm (11.04.2013).
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W Polsce inicjatywy obywatelskie maja charakter zwykly i moga si¢ odnosic¢
jedynie do powszechnego ustawodawstwa krajowego, cho¢ i tam zastosowano wylg-
czenia. Sprawe¢ materii inicjatywy ludowej reguluje doktadnie art. 3 ustawy o wyko-
nywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli®>. Zgodnie z nim obywatelski
projekt ustawy nie moze dotyczy¢ spraw zastrzezonych w Konstytucji RP dla innych
podmiotéw posiadajacych prawo inicjatywy ustawodawczej. Dotyczy to przede
wszystkim ustawy budzetowej, kwestii zaciagania dlugu publicznego czy udziela-
nia gwarancji finansowych przez panstwo — kompetencje te sa przypisane wytacznie
Radzie Ministrow.

Zgodnie z danymi, w czasie trwajacej obecnie VII kadencji do Sejmu wptyneto
16 obywatelskich projektéw ustaw*. Ostatnia inicjatywa pochodzita z 11 pazdzier-
nika 2012 r. i dotyczyta projektu ustawy o rodzinnych ogrodkach dziatkowych.

Inicjatywa w sprawie referendum ustawodawczego tzw. weto ludowe wiaze
si¢ z prawem obywateli do odrzucenia proponowanej przez parlament ustawy w dro-
dze ogdlnokrajowego referendum. W Polsce prawo wystapienia z inicjatywa referen-
dalng przystuguje grupie 500 tys. obywateli.

W przypadku polskiej inicjatywy w sprawie referendum ustawodawczego prawo
nie okresla czasu na zebranie wymaganej liczby podpisoéw. Ograniczony zostal nato-
miast przedmiot samego referendum. Konstytucja RP wyraznie wskazuje, ze tylko
sprawy o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa moga by¢ poddawane pod referen-
dum ogolnokrajowe”. Inicjatywa referendalna nie moze jednak dotyczy¢ dochodow
1 wydatkow panstwa, jego obronnos$ci oraz amnestii, co zostato wyraznie podkre§lone
w art. 63. Ustawy o referendum ogolnokrajowym.

Rozwigzaniem budzacym wiele watpliwosci pozostaje uprawnienie Sejmu do
odrzucenia wniosku obywateli nawet w przypadku spelnienia wszystkich wymogow
formalnych. Taka sytuacja miata miejsce w przypadku ostatniej inicjatywy obywa-
telskiej w sprawie weta ludowego®. 15 lutego 2012 r. Sejm przyjat wniosek o prze-
prowadzenie referendum ogélnokrajowego w sprawie o szczegdlnym znaczeniu dla
panstwa i obywateli dotyczacej powszechnego wieku emerytalnego kobiet i mgz-
czyzn. W proponowanym projekcie obywatele mieli odpowiedzie¢ na pytanie, czy
opowiadajg si¢ za utrzymaniem dotychczasowego wieku emerytalnego wynoszacego
60 lat dla kobiet i 65 lat dla m¢zczyzn. Referendum nie doszto jednak do skutku.
Whiosek zostat odrzucony przez Sejm wigkszoscia 233 gtosow™.

http://www.sejm.gov.pl/prawo/inicjat.htm (11.04.2013).
¢ http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druki.xsp?view=2& WSK=0Obywatele (16.04.2013).
37 Art. 125, ust. 1. Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., zrédto: http:/
www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/kon1.htm (18.04.2013).
http://pkw.gov.pl/akty-prawne/ustawa-z-dnia-14-marca-2003-r-o-referendum-ogolnokrajo-
wym-.html (16.04.2013).
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druki.xsp?view=3&typ=wniosek (16.04.2013).
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&NrKadencji=7&NrPosiedzen
ia=11&NrGlosowania=3 (16.04.2013).
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Zakonczenie

Inicjatywa ludowa jest waznym instrumentem demokracji bezposredniej, przez
ktéry obywatele moga realizowac swoje projekty i przyczynia¢ si¢ do ksztattowania
systemu prawnego w panstwie. Podstawowymi zasadami, wspolnymi dla inicjatyw
we wszystkich panstwach europejskich, jest konieczno$¢ posiadania praw wybor-
czych przez obywateli formutujacych inicjatywe oraz istnienie okreslonego progu
poparcia dla projektu. Sam sposob realizacji inicjatywy ludowej zalezy w duzej mie-
rze od przyjetych uregulowan i r6zni si¢ w zaleznosci od panstwa, co jednak nie zmie-
nia jej podstawowego celu, jakim jest umacnianie mechanizmow demokratycznych.

Dane statystyczne przywotywane w niniejszym artykule wskazuja na rosnace zain-
teresowanie obywateli instrumentem inicjatywy ludowe;j. Jest to szczeg6lnie widoczne
w przypadku Wtoch, gdzie od 1948 r. nastgpowat systematyczny wzrost liczby skta-
danych projektéw. W okresie 1948—1979 ztozono 40 projektéw w ramach inicja-
tyw ludowych. Dla porownania w okresie 19962001 liczba inicjatyw siegneta 125.

Od ostatnich dwudziestu lat nastgpuje systematyczny powr6t do instytucji inicja-
tywy obywatelskiej i proby zwickszenia partycypacji obywateli w zyciu politycznym
i spotecznym. W latach 90. ukoronowaniem tych dziatan byto umieszczenie inicjatyw
ludowych w najwyzszych ranga aktach prawnych — konstytucjach. Poczatek XXI w.
to okres, w ktorym coraz czg$ciej pojawiaja si¢ koncepcje wyniesienia inicjatywy
obywatelskiej na poziom ponadnarodowy. Najpetniejszym wyrazem tych dazen stata
si¢ funkcjonujaca w ramach Unii Europejskiej instytucja Europejskiej Inicjatywy
Obywatelskiej, ktora, zgodnie z art. 23 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady Unii Europejskiej, obowigzuje od 1 kwietnia 2012 r.4!

The Instrument of Popular Initiative on the Example
of Chosen European Countries

Abstract

The present publication concentrates on the instrument of direct democracy,
namely popular initiative. The first part of the article presents fundamental types of
popular initiatives and explains the most significant rules of their adaptation. The sec-
ond part presents practical use of popular initiative on the example of three European
countries: Switzerland — the country which has the longest history of direct democ-
racy, Italy — the country which has the largest number of popular initiatives forms,

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 211/2011 w sprawie inicjatywy oby-
watelskiej z dnia 16 lutego 2011 1., Dz. Urz. UE nr L 65/1 z dnia 11.3.2011, zrédto: http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2011:065:0001:0022:PL:PDF (18.04.2013).
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and Poland — the country of a so-called new democracy. Moreover, this part shows
basic types of citizens’ initiatives used in the given countries and the data regarding
numbers of legislative bills introduced.

Since there is no Polish literature regarding the subject, the main goal of the arti-
cle is to compile the available knowledge on civic initiative. The collected informa-
tion and statistics coming both from Polish and foreign sources attempt to create
a possibly complete image of popular initiative as one of significant instruments of
direct democracy.

Key words: popular initiative, constitutional initiative, legislative initiatives (stan-
dard one), referendum initiative, country-wide initiative, people’s veto

Streszczenie

Niniejsza publikacja koncentruje si¢ na instrumencie demokracji bezposrednie;j,
jakim jest inicjatywa ludowa. W pierwszej czesci artykutu ukazano podstawowe
rodzaje inicjatyw ludowych oraz wyjasniono najwazniejsze zasady ich stosowania.
W czesci drugiej zaprezentowano praktyczne wykorzystanie inicjatywy ludowej na
przykladzie trzech panstw europejskich: Szwajcarii — panstwa o najdtuzszej tradycji
korzystania z demokracji bezposredniej, Wloch — panstwa posiadajacego najwiecej
form inicjatywy ludowej i Polski — panstwa tzw. nowej demokracji. Zostaly ukazane
podstawowe rodzaje inicjatyw obywatelskich, stosowanych w wymienionych krajach
oraz dane dotyczace liczby sktadanych projektow ustawodawczych.

Glownym celem artykutu jest skompilowanie dostgpnej wiedzy na temat inicja-
tywy obywatelskiej, gdyz brakuje polskoj¢zycznej literatury na ten temat. Zgroma-
dzone informacje i dane statystyczne zarowno ze zrodet polskich, jak i zagranicznych
maja stworzy¢ mozliwie pelny obraz inicjatywy obywatelskiej jako jednego z istot-
nych instrumentow demokracji bezposrednie;.

Stowa kluczowe: inicjatywa ludowa, inicjatywa konstytucyjna, inicjatywa ustawo-
dawcza (zwykla), inicjatywa referendalna, inicjatywa ogolnokrajowa, weto ludowe



