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Opinia prawna

w sprawie wykladni niektorych przepisow ustawy
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej

przez obywateli’

Legal opinion on interpretation of certain provisions of the Act on Exercise of the
Legislative Initiative by Citizens: The Marshal of the Sejm is not allowed to verify,
whether an explanatory statement to a bill submitted by a group of citizens meets
requirements specified in Articles 34 paras. 2 and 3 of the Standing Orders of the
Sejm of the Republic of Poland. Besides, demanding enclosure — to the notification
of the establishment of the Committee — of statements on accession to the legisla-
tive initiative committee and of a statement on selection of committee’s agent, is not
based on rules of the Act of 24™ June 1999 on Exercise of the Legislative Initiative
by Citizens. Therefore the current practice of demanding the enclosure of the above
documents cannot be continued in future.
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Ekspert ds. legislacji BAS.

Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest odpowiedz na trzy pytania dotyczace wy-
ktadni przepisow ustawy z 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy usta-
wodawczej przez obywateli (Dz.U. nr 62, poz. 688; dalej: ustawa). Watpliwosci
zwigzane z prawidfowym sposobem interpretacji tych przepiséw pojawity sie
w zwigzku z tezami, jakie Sad Najwyzszy (dalej: Sad, SN) sformutowal w posta-
nowieniu z 9 wrzesnia 2010 r. (sygn. akt ITII SO 13/10)* Orzeczeniem tym SN
uchylil postanowienie Marszalka Sejmu nr 48 z 3 sierpnia 2010 r. o odmowie
przyjecia zawiadomienia o utworzeniu Komitetu Inicjatywy Ustawodawczej
Wolne Konopie; ustawa o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii.

' Opinia sporzadzona 27 lipca 2011 r. na zlecenie dyrektora Biura Prawnego i Spraw

Pracowniczych.
2 Dostep za posrednictwem Systemu Informacji Prawnej LEX, nr 667497.
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Pytania s3 nastepujace:

1) czy w $wietle wywodow przedstawionych przez Sad Najwyzszy w uza-
sadnieniu przedmiotowego rozstrzygniecia Marszalek Sejmu nadal powinien
bada¢, zgodnie z art. 6 ust. 3 ustawy z 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu ini-
cjatywy ustawodawczej przez obywateli, czy przedkladany w ramach obywatel-
skiej inicjatywy ustawodawczej projekt ustawy odpowiada wymogom zawar-
tym w regulaminie Sejmu Rzeczypospolitej, a w szczegélnosci, czy dotaczone
don uzasadnienie zawiera elementy, o ktérych mowa w art. 34 ust. 2 regulami-
nu Sejmu, oraz, czy przedstawia wyniki przeprowadzonych konsultacji oraz
informuje o przedstawionych wariantach i opiniach (w szczegoélnodci, jezeli
obowigzek zasiegania takich opinii wynika z przepiséw ustawy),

2) czy Marszalek Sejmu jest uprawniony do zadania przedstawienia przez
komitet inicjatywy ustawodawczej o$wiadczen o przystapieniu do komitetu
oraz o$wiadczen o wyborze pelnomocnika komitetu i jego zastepcy, mimo ze
wymog zalaczenia takich o$wiadczen do zawiadomienia o utworzeniu komi-
tetu inicjatywy ustawodawczej nie wynika expressis verbis z przepisow usta-
wy, a moze by¢ jedynie wyinterpretowany z brzmienia art. 6 ust. 2 pkt 2 i 3
w zwigzku z art. 5 ust. 2 i 3 ustawy,

3) czy kontrolujac, czy zalaczony do zawiadomienia wykaz 1000 podpi-
sow obywateli popierajacych projekt ustawy (a na pdzniejszym etapie takze
wykaz pozostatych 99 000 podpiséw) odpowiada wymogowi z art. 9 ust. 2 zda-
nie drugie ustawy oraz wzorowi ustalonemu w rozporzadzeniu Prezesa Rady
Ministréw z 28 wrzesnia 1999 r. w sprawie ustalenia wzoru wykazu obywateli,
ktoérzy udzielajg poparcia projektowi ustawy stanowigcej przedmiot inicjaty-
wy ustawodawczej (Dz. U. nr 79, poz. 893), Marszatek Sejmu moze zada¢, aby
na kazdej karcie wykazu znajdowata si¢ nazwa komitetu uzupelniona o tytut
projektu ustawy oraz tytul projektu ustawy, ktorej obywatel udziela poparcia,
czy tez w przypadku, gdy nazwa komitetu, umieszczona na wykazie podpisow
obywateli udzielajgcych poparcia projektowi ustawy i nieuzupelniona o tytut
tego projektu pozwala na identyfikacje komitetu, powinien uzna¢, iz spelniony
zostal wymog z art. 9 ust. 2 zdanie drugie ustawy i wykaz ten odpowiada wzo-
rowi okreslonemu w wyzej wymienionym rozporzadzeniu.

Problem zakresu kontroli zawiadomienia o utworzeniu komitetu
inicjatywy ustawodawczej w swietle art. 4 ust. 1 ustawy

Uwagi ogoélne

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy po zebraniu 1000 podpiséw obywateli popiera-
jacych tzw. obywatelski projekt ustawy pelnomocnik komitetu inicjatywy usta-
wodawczej zawiadamia Marszatka Sejmu o utworzeniu komitetu. Do wymogéw
formalnych zwigzanych z trescig zawiadomienia ustawa (art. 6 ust. 3) zalicza za-
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faczenie projektu ustawy, ktory spetnia warunki, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1
ustawy. W $wietle tego artykulu projekt ustawy powinien odpowiadaé¢ wymo-
gom zawartym w Konstytucji i regulaminie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
oraz w niniejszej ustawie. Stwierdzenie przez Marszatka Sejmu, w toku badania
zawiadomienia o utworzeniu komitetu w trybie art. 6 ust. 4 i 5 ustawy, ze projekt
nie spelnia powyzszych warunkéw, stanowi przestanke uznania, iz zawiadomie-
nie obarczone jest brakiem formalnym, co skutkuje wezwaniem petnomocnika
komitetu do jego usunigcia, a nastgpnie takze innymi ewentualnymi konse-
kwencjami, ktore zostaly przewidziane w art. 6 ust. 5 ustawy.

We wspomnianym we wstepnej czesci opinii postanowieniu SN zarzucil Mar-
szatkowi Sejmu bledng wyktadnie art. 4 ust. 1 ustawy. Badajac przedmiotowy pro-
jekt, Marszalek stwierdzit bowiem, ze nie spelnia on wymogdéw formulowanych
przez ten przepis, gdyz w jego uzasadnieniu nie przedstawiono wynikéw wymaga-
nych ustawowo konsultacji, a tym samym naruszony zostat art. 34 ust. 3 regulami-
nu Sejmu. Sad Najwyzszy uznal, Ze powyzsza teza Marszatka jest co do zasady pra-
widlowa, lecz stwierdzona wada uzasadnienia projektu w ogéle nie powinna byla
by¢ brana pod uwage w toku badania spelnienia przez projekt wymogow, o ktorych
mowa w art. 4 ust. 1 ustawy. Sad uznal bowiem, Ze projekt ustawy oraz uzasadnie-
nie stanowig oddzielne dokumenty, w zwigzku z czym ocenianie tresci uzasadnie-
nia przez Marszatka Sejmu w trybie art. 6 ust. 41 5 w zwiazku z art. 4 ust. 1 ustawy
jest nieuprawnione. Artykut 4 ust. 1 ustawy odnosi si¢ bowiem wylgcznie do pro-
jektu, a nie jego uzasadnienia. Warto réwniez dodac, ze Sad Najwyzszy postuzyt sie
dyrektywa interpretacyjna, ktdéra nakazuje $cista wyktadnie wymogdéw formalnych
stawianych zawiadomieniu o utworzeniu komitetu. Sad uznat bowiem, ze: przepi-
sy ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. nie mogg by¢ wyktadane w sposob uniemozli-
wiajgcy wykonanie zagwarantowanego w art. 118 ust. 2 ustawy zasadniczej prawa
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, przez ktore to pojecie nalezy przeciez rozu-
miec prawo okreslonego w Konstytucji podmiotu do zgloszenia (wniesienia) projektu
ustawy z tym skutkiem, ze winien on stac sig przedmiotem prac Sejmu. Zdaniem SN
dokonana przez Marszatka Sejmu w przedmiotowej sprawie odmienna wyktadnia
art. 4 ust. 1 ustawy ,,blokuje w praktyce realizacje tej inicjatywy’.

Kontrola zgodnosci projektu z ogélnymi wymogami regulaminowymi

W pierwszym pytaniu zawarta jest watpliwos¢, czy Marszalek Sejmu, wery-
fikujac projekt obywatelski na podstawie art. 6 ust. 415 w zwigzku z art. 4 ust. 1
ustawy, powinien bada¢: czy przedktadany w ramach obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej projekt ustawy odpowiada wymogom zawartym w Regulaminie
Sejmu Rzeczypospolitej. Pomijajac problem dopuszczalno$ci analizy uzasadnie-
nia projektu, jako wymagajacy osobnego oméwienia, trzeba zauwazy¢, ze co
do zasady Marszalek jest obowigzany kontrolowa¢ projekt w $wietle wymogoéw
regulaminowych. Fakt ten wynika z art. 4 ust. 1 ustawy, ktory wprost wskazuje,
ze projekt powinien odpowiada¢ wymogom zawartym w regulaminie Sejmu.
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Jakkolwiek fakt ten wydaje si¢ oczywisty, to nalezy nadmieni¢, ze powyzszy
przepis wywoluje watpliwosci w doktrynie prawa’. W zakresie tworzenia pro-
jektu poddaje on bowiem inicjatoréw projektow obywatelskich obowigzkowi
przestrzegania norm regulaminowych, co moze rodzi¢ pytania o zgodnos¢
z art. 112 Konstytucji, ktéry zakresla granice tzw. materii regulaminowe;j.
Zgodnie z tym przepisem materia regulaminu Sejmu obejmuje, obok spraw
$cisle wewnetrznych: sposob wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obo-
wigzkow organow parstwowych wobec Sejmu. Tymczasem komitetu inicjatywy
ustawodawczej bez watpienia nie sposob uznac za organ panstwowy, stad, jak
sie wydaje, poddanie go — w zakresie okreslonym w art. 4 ust. 1 ustawy — obo-
wigzkowi przestrzegania regulaminu Sejmu, moze prowadzi¢ do wniosku, ze
omawiany przepis ustawy jest niezgodny z art. 112 Konstytucji. Dla porzadku
trzeba jednak zauwazy¢, ze w literaturze przedmiotu pojawiaja si¢ réwniez glo-
sy, zgodnie z ktérymi regulaminowe wymogi dotyczace konstrukeji projektoéw
ustaw wigza wszystkie podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa ustawodaw-
cza. Jest wigc oczywiste, ze przy takim stanowisku réwniez grupa obywateli
promujacych dany projekt bylaby nimi zwigzana®.

Powyzsze watpliwosci nalezy odczytac jako ewentualny postulat de lege fe-
renda, tzn. jako potencjalng sugestie¢ dokonania zmiany art. 4 ust. 1 ustawy.
Nie maja one natomiast wplywu na wniosek podstawowy, zgodnie z ktérym
kompetencja Marszalka do oceny projektu obywatelskiego w $wietle wymo-
gow regulaminowych jest bezdyskusyjna. Skoro art. 4 ust. 1 ustawy obowiazuje
i w konsekwencji, mimo zasygnalizowanych probleméw, cieszy si¢ domniema-
niem konstytucyjnoéci, to powinien by¢ nadal w pelni stosowany.

Problem dopuszczalnosci kontroli uzasadnienia projektu

O wiele powazniejsze kontrowersje wywotuje problem dopuszczalnosci ba-
dania przez Marszatka Sejmu uzasadnienia projektu obywatelskiego. Jak wyni-
ka z wczesniejszej czedci opinii, kwestia ta byla badana przez Sad Najwyzszy
W prezentowanym postanowieniu, przy czym Sad opowiedzial si¢ przeciwko
takiej mozliwosci. Odnoszac sie do ustalen SN, trzeba uznad, ze lezgca u 7zro-
det rozstrzygniecia teza wskazujaca na odmienno$¢ poje¢ ,,projekt ustawy” oraz
»uzasadnienie projektu” moze budzi¢ kontrowersje. Istnieje bowiem mozliwo$¢
podejmowania proby argumentacji na rzecz uznania konstytucyjnego pojecia
»projektu ustawy” za tzw. pojecie zastane, na ktore sktadatby sie ,,projekt sensu

> Por. zwlaszcza P. Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli, Warszawa 2008,
s. 73-75 i cytowana tam literatura.

* L. Garlicki, Uwaga nr 22 do art. 118 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. I1, L. Garlicki (red.), Warszawa 2001.

> Pojecie ,projekt ustawy” wystepuje w wielu przepisach Konstytucji, np. art. 118
ust. 3, art. 119 ust. 1, 2, 4, art. 123 ust. 1-3.
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stricto” (tzn. zbidr przepisow i ewentualnych zatacznikéw) oraz uzasadnienie.
Poglad, w mysl ktérego uzasadnienie stanowi cze$¢ projektu, a nie osobny doku-
ment, ma pewne podstawy historyczne. Warto bowiem zwrdci¢ uwage na art. 31
ust. 2 regulaminu Sejmu PRL z 21 listopada 1952 r.° oraz art. 56 ust. 2 regula-
minu Sejmu PRL z 1 marca 1957 r. (M.P. z 1980 r. nr 29, poz. 164 ze zm.), ktore
stanowily, ze projekty ustaw powinny zawiera¢ uzasadnienie. Znamienne jest
jednak, ze doktryna prawa ostroznie wypowiada si¢ w sprawie statusu uzasad-
nienia projektéw na gruncie regulacji konstytucyjnych. Podkresla sig, zaréwno
pod rzadami tzw. matej Konstytucji, jak i Konstytucji z 1997 r., ze przepisy usta-
wy zasadniczej nie wspominajg wprost o uzasadnieniach, co jednak nie wyklu-
cza doszukiwania si¢ konstytucyjnych podstaw obowigzku opracowywania uza-
sadnien w innych przepisach, np. w nakazie wskazywania skutkdw finansowych
projektowanej ustawy (art. 118 ust. 3 Konstytucji)’. Uwagi te nie przesadzaja
jednak, czy uzasadnienie stanowi czg¢$¢ projektu, czy jest osobnym dokumen-
tem. Problem ten wydaje si¢ poza zakresem aktualnych rozwazan doktryny.

O ile pewne watpliwosci moze rodzié teza, zgodnie z ktéra uzasadnienie sta-
nowi czes¢ projektu ustawy, o tyle trzeba zauwazy¢, ze bedaca istotg argumen-
tacji Sadu Najwyzszego teza przeciwna, tzn. uznajaca uzasadnienie za towarzy-
szacy projektowi osobny dokument, ma oparcie w obowigzujgcych przepisach.
Przede wszystkim art. 34 ust. 2 regulaminu Sejmu moéwi, ze ,,do projektu usta-
wy dolacza si¢ uzasadnienie’, co sugeruje, Ze uzasadnienie stanowi osobny do-
kument, ktéry jedynie jest przedktadany wraz z projektem?®. Podobny wniosek
plynie z analizy powolywanego przez Sad Najwyzszy art. 34 ust. 7 regulaminu
Sejmu. Tym samym uwagi Sadu w omawianym zakresie nie budza watpliwo-
$ci. Pojawia si¢ jednak problem, gdy zauwazy¢, ze SN do wymogoéw, o ktorych
mowa w art. 4 ust. 1 ustawy, zalicza (trafnie) sam ogdlny wymog dotaczenia do
projektu uzasadnienia (art. 34 ust. 2 regulaminu Sejmu). Mozna bowiem argu-
mentowad, ze dokument, ktéry zostat dotaczony do projektu oraz oznaczony
jako ,uzasadnienie’, a ktory jednoczesnie nie spelnia wymogdéw tresciowych
okreslonych w art. 34 ust. 2-4a regulaminu Sejmu, jest jedynie swego rodza-
ju ,uzasadnieniem pozornym’, ktdre nie moze zosta¢ uznane za uzasadnienie
projektu. W konsekwencji wady formalne takiego ,,uzasadnienia” prowadzity-
by do wniosku, ze wnioskodawcy nie dochowali obowigzku z art. 34 ust. 2 re-
gulaminu Sejmu, gdyz zamiast uzasadnienia projektu przedstawili dokument,
ktéry materialnie uzasadnieniem nie jest. Tym samym mozna byloby uzna¢,

¢ Regulamin ten nie zostat ogloszony w oficjalnym publikatorze. Tekst opublikowano

w ,Przegladzie Sejmowym” 1994, nr 3, s. 153-166.
7 A.Patrzalek, A. Szmyt, Warunki prawne wniesienia projektu ustawy [w:] Postepowa-
nie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, J. Trzcinski (red.), Warszawa
1994, s. 152; L. Garlicki, Uwaga nr 22 do art. 118, op. cit.
Warto dodad, ze przepis ten powiela art. 33 ust. 2 regulaminu Sejmu PRL z 17 lipca
1986 r. (M.P. nr 21, poz. 151 ze zm.).
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ze projekt nie spelnia wymogow, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy, gdyz
w istocie nie zawiera uzasadnienia. Konkluzja z powyzszego rozumowania by-
taby wigc odmienna od tej, ktora przyjat Sad Najwyzszy, gdyz Marszalek Sejmu
moglby bada¢ réwniez tre$¢ uzasadnienia projektow obywatelskich, ,,posred-
nio” stosujac art. 4 ust. 1 ustawy w zwiazku z art. 34 ust. 2 regulaminem Sejmu,
tzn. uznajac, ze wady formalne dokumentéw oznaczanych jako ,uzasadnienia”
uniemozliwiajg uznanie tych dokumentéw za uzasadnienia projektow.

Jakkolwiek prima facie powyzsza interpretacja przepisow wydaje sie prze-
konujaca, to blizsza analiza regulacji regulaminowych wskazuje na jej nietraf-
nos$¢, a tym samym potwierdza zasadnos¢ tez sformulowanych przez Sad Naj-
wyzszy. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze art. 34 ust. 7 regulaminu Sejmu zawiera
zwrot: jezeli uzasadnienie dolgczone do projektu nie odpowiada wymogom okre-
slonym w ust. 2 i 3, z ktdrego wynika, iz dokument oznaczony jako uzasadnie-
nie, a niezawierajacy elementow tresciowych uzasadnienia, ktére wymieniajg
art. 34 ust. 21 3 regulaminu Sejmu, réwniez uznawany jest w sensie formalnym
za uzasadnienie projektu, cho¢ obarczone wadg i z tego powodu wymagajace
stosownej korekty. Niemniej jednak zacytowany wyzej zwrot uniemozliwia,
w moim przekonaniu, uznanie, ze stwierdzenie wad formalnych uzasadnienia
nakazuje przyjaé, iz wnioskodawcy projektu nie dochowali obowigzku dotg-
czenia uzasadnienia (art. 34 ust. 2 regulaminu Sejmu). Tym samym ewentualne
wady formalne uzasadnienia nie powinny stanowi¢ przedmiotu zainteresowa-
nia Marszatka Sejmu w fazie kontroli projektu dotaczonego do zawiadomienia
o utworzeniu komitetu inicjatywy ustawodawczej.

Na powyzsza konkluzje wplywa réwniez przekonanie o szczegdlnym cha-
rakterze instytucji obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Wydaje sie, ze moz-
na jg uznac za konstytucyjne, polityczne prawo obywatelskie — o szczeg6lnym
charakterze, gdyz, po pierwsze, uregulowane poza rozdzialem II Konstytucji
(podobnie do prawa do dwuinstancyjnego postepowania sagdowego, wyinter-
pretowanego z art. 176 ust. 1 Konstytucji) oraz, po drugie, wykonywane zbio-
rowo (podobnie do wolnosci zgromadzen - art. 57 oraz wolnosci zrzeszania
sie — art. 58 1 59 Konstytucji). W obliczu zarysowanych wyzej watpliwosci co
do wyktadni wskazanych przepisow ustawy oraz regulaminu Sejmu powyzsza
charakterystyka instytucji obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej rzutuje na
»liberalny” sposob wykladni zwigzanych z tg instytucja wymogdw formalnych,
zgodnie z zasadg in dubio pro libertate.

Z przedstawionych wyzej uwag wynika, ze Marszalek Sejmu w toku ba-
dania zawiadomienia o utworzeniu komitetu inicjatywy ustawodawczej nie
ma prawa ocenia¢, czy uzasadnienie dolgczone do popieranego przez komitet
projektu odpowiada wymogom regulaminowym. Zakres kontroli dochowania
przez wnioskodawcow obowiazku, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 ustawy, ogra-
nicza si¢ do sprawdzenia, czy spelnione zostaly konstytucyjne i regulamino-
we wymogi odnoszace sie $cisle do projektu. Wydaje sie, ze trafny jest poglad
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SN wyrazony w powolywanym postanowieniu: zalgczany do zawiadomienia
o utworzeniu komitetu projekt ustawy, spetniajgcy warunki z art. 4 ust. 1, to
projekt ustawy niedotyczgcy spraw, dla ktérych Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej zastrzega wylgczng wlasciwos¢ innych podmiotéw, ktorym przystuguje
inicjatywa ustawodawcza (art. 3 ustawy), sktadany w formie pisemnej (art. 34
ust. 1 Regulaminu Sejmu), z dolgczonym do niego uzasadnieniem (art. 34 ust. 2
tego Regulaminu) i przedstawieniem skutkéw finansowych wykonania ustawy
(art. 118 ust. 3 Konstytucji) oraz z zatgczonym wykazem 1000 podpisow obywa-
teli popierajgcych projekt, zebranych zgodnie z wymogami zawartymi w art. 9
ust. 2 (art. 6 ust. 3 w zwigzku z art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy).

W uzupelnieniu dotychczasowych uwag trzeba doda¢, ze powyzsze kon-
kluzje mogg wplyna¢ na brak mozliwo$ci kontroli uzasadnien projektow oby-
watelskich przed skierowaniem ich pod obrady Sejmu. Teoretycznie ograni-
czony charakter kontroli Marszalka Sejmu we wstepnej fazie wykonywania
inicjatywy obywatelskiej moze bowiem oznacza¢, ze z inicjatywa obywatelska
wiaze si¢ mniej wymogoéw formalnych niz z inicjatywami pozostalych pod-
miotow, ktdre uprawnione sg do wszczecia postepowania ustawodawczego. Na
dalszym etapie wykonywania tej inicjatywy powstaje powazny problem inter-
pretacyjny wigzacy sie z relacjg miedzy art. 10 ust. 3 ustawy a art. 34 ust. 7
regulaminu Sejmu. Z jednej strony art. 10 ust. 3 ustawy stwierdza, Ze Marszalek
kieruje projekt wniesiony zgodnie z wymienionymi wymogami ustawowymi
do pierwszego czytania w Sejmie, co sugerowaloby, ze projekt spetniajacy te
wymogi bezwzglednie powinien zosta¢ skierowany przez Marszatka pod obra-
dy. Z drugiej strony za$ powolywany wcze$niej art. 34 ust. 7 regulaminu Sejmu
ustanawia kompetencje Marszatka do zwrotu projektu wnioskodawcy, jezeli
uzasadnienie dofaczone do projektu nie odpowiada wymogom okreslonym
w ust. 2 1 3. Przepis regulaminowy nie wylacza tej kompetencji w odniesieniu
do inicjatyw obywatelskich, co sugerowaloby, Ze réwniez w tym przypadku ma
ona zastosowanie’.

Zarysowany wyzej problem zostat dostrzezony przez P. Uzigble, ktory su-
geruje, ze zakres kontroli projektow obywatelskich przez Marszatka Sejmu po
ich formalnym przedlozeniu ogranicza si¢ do kontroli spelnienia wymogdw,
o ktorych mowa w art. 10 ust. 3 ustawy. Jednakze teza ta opiera si¢ w zasadni-
czej mierze na uznaniu, ze kontrola formalna projektéw obywatelskich przez
Marszatka Sejmu jest dokonywana na etapie wcze$niejszym — w toku oceny za-
wiadomienia o utworzeniu komitetu inicjatywy ustawodawczej — i w zwigzku
z tym nie ma potrzeby jej powtarzania'®. Tymczasem z wcze$niejszych ustalen
wynika, ze zakres tej kontroli jest waski i nie obejmuje oceny, czy uzasadnienie

®  Analogiczny problem dotyczy mozliwosci skierowania projektu obywatelskiego do

Komisji Ustawodawczej — na podstawie art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu.

10 P. Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza, op. cit., s. 155, 156.
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projektu spetnia wymogi regulaminowe. W rezultacie akceptacja tezy P. Uzie-
bly, przy podzieleniu wniosku o waskim zakresie kontroli Marszatka w fazie
oceny zawiadomienia o utworzeniu komitetu inicjatywy ustawodawczej, pro-
wadzitaby do wykluczenia mozliwosci kontroli przez Marszatka uzasadnienia
projektu. Taka ocena dokonywana byla w istocie dopiero przez Sejm w toku
dalszych faz postepowania ustawodawczego.

Powyzsze uwagi nie maja wplywu na wnioski plynace z rozwazan dokona-
nych w tej czedci opinii. Uwazam jednak, ze warto je zamiesci¢, gdyz dodatko-
wo uwidaczniaja one potrzebe szczegdlowej analizy dotychczasowego ksztat-
tu oraz sposobu funkcjonowania regulacji ustawy o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli, co mogloby doprowadzi¢ do uznania potrzeby
opracowania stosownej nowelizacji.

Dopuszczalnos¢ zadania przez Marszatka Sejmu
przedstawienia przez komitet inicjatywy ustawodawczej
oswiadczen o przystapieniu do niego oraz oswiadczen

o wyborze pelnomocnika komitetu i jego zastepcy

Kolejne z postawionych pytan réwniez wiaze si¢ z zakresem kontroli zawia-
domienia o utworzeniu komitetu inicjatywy ustawodawczej. Waznym punk-
tem omawianego postanowienia Sadu Najwyzszego jest uznanie, Ze przepisy
ustawy nie dajg Marszatkowi Sejmu kompetencji zagdania przedstawienia przez
komitet inicjatywy ustawodawczej o$wiadczen o przystapieniu do komitetu
inicjatywy ustawodawczej oraz o$wiadczenia o wyborze jego pelnomocnika
i zastepcy pelnomocnika. Zdaniem Sadu zwrot ,dane, o ktérych mowa w art. 5
ust. 27, zawarty w art. 6 ust. 2 pkt 2 ustawy nie moze by¢ interpretowany w spo-
sob szeroki - tak, aby obja¢ jego zakresem wymienione wyzej o$wiadczenia.
Zwrot ten odnosi si¢ bowiem jedynie do danych osobowych, ktorych zakres
okreslono w art. 5 ust. 2.

Powyzsze zagadnienie kilkakrotnie analizowane bylo w opiniach wcze-
$niejszego Biura Studiow i Ekspertyz oraz obecnego Biura Analiz Sejmowych,
przy czym w wypowiedziach ekspertéw zarysowaly si¢ dwa odmienne stano-
wiska. Po pierwsze, za dopuszczalno$cig zadania przez Marszatka Sejmu opo-
wiedzieli sie J. Mordwilko, cho¢ nie bez watpliwosci", oraz bardziej stanow-

" Idem, Opinia prawna w sprawie usuniecia brakéw formalnych zawiadomienia skiero-
wanego do Marszatka Sejmu przez petnomocnika Komitetu Obywatelskiej Inicjatywy
Ustawodawczej Samorzgdu Rolniczego do sprawy uchwalenia ustawy o zwrocie po-
datku akcyzowego zawartego w cenie paliwa rolniczego, z 21 marca 2000 r., niepubli-
kowana.



OPINIEBAS = ZAGADNIENIA PRAWA KONSTYTUCYJNEGO

73

czo A. Szmyt'% Stanowisko przeciwne, korespondujgce w istocie z tezg Sadu
Najwyzszego sformulowang w powolywanym wczesniej postanowieniu, zajat
W. Odrowagz-Sypniewski'®. Warto réwniez doda¢, ze w komentarzu do ustawy
niejako posrednie stanowisko zajal P. Uziebto'.

W moim przekonaniu zasadne jest wykluczenie mozliwosci zadania przez
Marszaltka Sejmu zataczenia do zawiadomienia o utworzeniu komitetu inicja-
tywy ustawodawczej wymienionych wyzej oswiadczen, co oznacza podzielenie
pogladu Sadu Najwyzszego oraz stanowiska zajetego przez W. Odrowaz-Syp-
niewskiego. Podstawowy argument na rzecz takiej tezy plynie z wyktadni po-
jecia ,danych’, zawartego w art. 6 ust. 2 pkt 2 ustawy. Skoro ustawa nie zawiera
definicji legalnej ,,danych’, to nalezy zgodnie z ogdlnymi regulami wykiadni
interpretowa¢ je w sposob taki, w jaki pojmowane s3 one w jezyku ogdlnym.
W stownikach jezyka polskiego stowo ,dane” ma dwa znaczenia, z tym ze dru-
gie z nich jest nieprzydatne dla interpretacji powyzszego przepisu, gdyz odnosi
sie do terminologii informatycznej. W petni adekwatne jest natomiast przyto-
czenie pierwszego ze znaczen, zgodnie z ktorym ,dane” to ,rzeczy, fakty, na
ktérych mozna si¢ oprze¢ w wywodach; informacje, wiadomosci™®. W takiej
sytuacji za ,dane, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2” ustawy mozna uzna¢ imiona,
nazwiska, adresy zamieszkania oraz numery ewidencyjne PESEL osdb, kto-
re utworzyly komitet inicjatywy ustawodawczej oraz, ewentualnie, informa-
cje o wyrazonej przez te osoby woli przystgpienia do komitetu. Brak jednak
podstaw, aby za ,,dane” uzna¢ wspomniane w tym przepisie o$wiadczenia tych
0s6b. Dokumenty te mozna bowiem zaklasyfikowa¢ jedynie jako swego rodza-
ju ,,no$niki” wymienionych wyzej informacji. W $wietle przepisow ustawy bez
znaczenia jest, czy informacje te zostang przekazane Marszatkowi Sejmu przez
zalgczenie powyzszych o$wiadczen czy w inny sposéb.

Z kolei za pozbawione jakiejkolwiek podstawy prawnej nalezaloby uzna¢
dopuszczenie Zgdania przez Marszatka Sejmu przedstawienia o$wiadczenia,
o ktéorym mowa w art. 5 ust. 3 ustawy. Artykut 6 ust. 2 pkt 3 zawiera bowiem
doktadny katalog ,,danych” (informacji) dotyczacych pelnomocnika komite-
tu inicjatywy ustawodawczej oraz jego zastepcy, jakie powinny zostaé zawarte
w zawiadomieniu o utworzeniu komitetu. Przepis ten nie naklada natomiast
obowigzku przedstawienia powyzszego o$wiadczenia.

2 Idem, Zakres kontroli w trybie art. 6 ust. 2 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawo-

dawczej przez obywateli, ,Ekspertyzy i Opinie Prawne” 2003, nr 1, s. 7-14.

Idem, Opinia prawna z 11 kwietnia 2002 r. w sprawie usunigcia brakéw formalnych
zawiadomienia skierowanego do Marszatka Sejmu przez petnomocnika Komitetu
Inicjatywy Ustawodawczej Wiascicieli Nieruchomosci na rzecz ustawy o zmianie
ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-
deksu cywilnego, niepubl.

P. Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza, op. cit., s. 107-109.

Uniwersalny stownik jezyka polskiego, S. Dubisz (red.), Warszawa 2003, s. 556.
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Na powyzsze wnioski nie ma wplywu fakt ewentualnej celowosci pozyski-
wania przez Marszalka wymienionych wyzej o$wiadczen, co miatoby stuzy¢
efektywnej, rzeczywistej kontroli zawiadomien o utworzeniu komitetu inicja-
tywy ustawodawczej. Jezeli nawet podzieli¢ teze o celowosci rozszerzenia obo-
wigzku przedstawiania przez komitet Marszatkowi stosownych dokumentéw
- przy czym odnoszenie si¢ do tej tezy wykraczaloby poza ramy niniejszej opi-
nii - to taka zmiana wymagataby odpowiedniej modyfikacji przepiséw ustawy.
Na chwile obecng mozna ja ewentualnie uzna¢ za uwage de lege ferenda.

Dopuszczalnos¢ zadania przedstawiania na kazdej z kart
wykazu obywateli, ktorzy popieraja projekt, nazwy komitetu
inicjatywy ustawodawczej uzupetnionej o tytut popieranego
projektu ustawy

Ostatni z analizowanych problemdéw wigze sie z uznaniem przez Sad Naj-
wyzszy w powolywanym postanowieniu, ze brak jest podstaw do zadania przez
Marszatka Sejmu kazdej z kart wykazu obywateli, ktérzy popieraja projekt,
nazwy komitetu inicjatywy ustawodawczej uzupetnionej o tytut popieranego
projektu ustawy. Odnoszac te teze do przepisow ustawy, trzeba stwierdzi¢, ze
dotyczy ona okreslonego sposobu wykladni zwrotu ,nazwa komitetu”, ktory
zostal zawarty w art. 9 ust. 2 ustawy.

Uwazam, ze teza SN zastuguje na poparcie. Sad, a takze cytowani w po-
stanowieniu skarzacy, stusznie podnosza, ze ustawa odrdznia pojecia ,,nazwa
komitetu” (art. 9 ust. 2) oraz ,,pelna nazwa komitetu” (art. 6 ust. 2 pkt 1). Sens
tego rozrdznienia uwidacznia sie, gdy uwzgledni¢ dwie okoliczno$ci. Po pierw-
sze, zgodnie z art. 5 ust. 1 zdanie drugie ,,[k]omitet (inicjatywy ustawodaw-
czej — przyp. P.Ch.) wystepuje pod nazwg uzupetniong o tytul projektu ustawy”,
co oznacza, ze tytul projektu jest uzupelnieniem nazwy, a nie jej integralna
cze$cig. Po drugie, zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy tytul projektu i tak musi sie
znalez¢ na kazdej stronie wykazu obywateli, ktorzy popieraja ten projekt. Stad
ustawodawca racjonalnie zrezygnowal z zamieszczenia w tym przepisie zwrotu
»pelna nazwa komitetu”, gdyz prowadzitoby to do dwukrotnego podawania na
stronie tytutu projektu, co wydaje sie oczywiscie zbedne.

Podsumowanie

W podsumowaniu niniejszej opinii trzeba uznaé, ze w odniesieniu do
wszystkich omawianych probleméw uwagi Sadu Najwyzszego trafnie kwestio-
nujg dotychczasowg praktyke postepowania w zakresie kontroli zawiadomien
o utworzeniu komitetu inicjatywy ustawodawczej. Po pierwsze, Marszalek Sej-
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mu nie moze przeprowadza¢ kontroli zgodnosci uzasadnienia projektu oby-
watelskiego z wymogami regulaminowymi wymienionymi w art. 34 ust. 2-3
regulaminu Sejmu, cho¢ fakt ten moze ostatecznie prowadzi¢ do wykluczenia
jakiejkolwiek mozliwosci kontroli uzasadnienia przed skierowaniem projektu
pod obrady Sejmu. Po drugie, nie ma oparcia w przepisach ustawy prakty-
ka zadania zalaczenia do zawiadomienia o utworzeniu komitetu o$wiadczen
o przystapieniu do komitetu inicjatywy ustawodawczej oraz o$wiadczenia
o wyborze jego pelnomocnika i zastepcy pelnomocnika. Po trzecie, bezzasad-
ne jest zadanie zamieszczania na kazdej stronie wykazu obywateli, ktorzy po-
pierajg dany projekt, tzw. pelnej nazwy komitetu, ktorej czes¢ stanowilby tytut
projektu ustawy.

Na marginesie nalezy rowniez zauwazy¢, ze obecny stan ustawy o wyko-
nywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli wymaga pogtebionej re-
fleksji, ktorej efektem, jak sie wydaje, powinno sta¢ sie¢ opracowanie projektu
stosownych zmian niektorych przepiséw ustawy.





