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Inicjatywa ludowa jako jedna z instytucji demokracji
bezposredniej znanych  wspolczesnemu prawu
konstytucyjnemu

Celem niniejszego artykutu jest zaprezentowanie
w kompleksowy sposob instytucji inicjatywy ludowej jako
jednej z instytucji demokracji bezposredniej znanych
wspotczesnemu prawu konstytucyjnemu. Na wstepie tego
artykulu warto przedstawi¢ generalng teze i wyraznie
podkresli¢, iz w ujeciu systemowym inicjatywa ludowa jest
powszechnie uznawana w nauce prawa konstytucyjnego — po
pierwsze — za instytucje demokracji bezposredniej' oraz — po
drugie — zajedng tylko =z kilku réznych instytucji
wskazywanych w obr¢bie wskazanej demokracji.

Chcac  dokona¢é w  prezentowanym  artykule
kompleksowego przedstawienia instytucji inicjatywy ludowej
— postrzeganej jako instytucja demokracji bezposredniej —
zasadne, w moim przekonaniu, wydaje si¢ w pierwszej
kolejnosci odniesienie sie¢ w szerszym zakresie do samej
instytucji demokracji bezposredniej w ogdlnosci. Ogodlne
uwagi w zakresie powyzej wskazanym postluzyé moga za
punkt wyjécia do dokonania w kolejnym etapie rozwazan

! Demokracje bezposrednig nalezy zarazem w tym kontekécie
odrozni¢ od demokracji posredniej, zwanej tez, innymi stowy,
demokracja przedstawicielskg. Zob. szerzej na ten temat w dalszej
czgsci prezentowanego artykutu.
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zlozonej analizy przywolanej instytucji inicjatywy ludowej
zZuwzglednieniem szczegdlnej specyfiki 1 zlozonosci
zagadnienia demokracji bezposredniej oraz jej poszczegolnych
form instytucjonalnych. Ponadto — w mojej ocenie — zasadne
wydaje si¢ w tym artykule przedstawienie instytucji inicjatywy
ludowej — rozumianej jako jedna z instytucji demokracji
bezposredniej — z perspektywy wspodtczesnego polskiego
prawa konstytucyjnego oraz z perspektywy prawa Unii
Europejskiej. Catoksztalt rozwazan w zakresie powyzej
wskazanym pozwala dopiero — w moim przekonaniu — na
dokonanie kompleksowej prezentacji zagadnienia
stanowiacego przedmiot tego artykutu.

W  odniesieniu  do  zagadnienia  demokracji
bezposredniej warto zauwazy¢, ze w literaturze (nie tylko
zreszta prawniczej, ale rowniez i politologicznej) mozna
znalez¢é  wiele koncepcji  pojmowania  przywolanego
zagadnienia. Co przy tym istotne, powyzsza teza znajduje
swoje bezposrednie potwierdzenie w doktrynie, o czym
jednoznacznie przesadzaja poglady wygloszone migdzy
innymi przez Marie Marczewska-Rytko? oraz Sabing
Grabowska’.

2 Por. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii
i praktyce politycznej, Lublin 2001, s. 31-32. Zob. w tym zakresie
takze m.in. W. Staszczak, Instytucje demokracji bezposredniej
a wphw mieszkancow na zarzqdzanie gming, [W:], M. Marczewska,
Rytko, S. Michatowski (red.), Demokracja bezposrednia
W samorzgdzie terytorialnym, Lublin 2012, s. 291.

% S. Grabowska podkresla w tym kontekscie, ze: ,,W literaturze
prawniczej i politologicznej termin demokracja bezposrednia posiada
wiele definicji” (por. S. Grabowska, Instytucja ogdlnokrajowej
inicjatywy ludowej w wybranych panstwach europejskich, Rzeszow
2005, s. 18).
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Chcac przedstawi¢ sposOb rozumienia pojgcia
»~demokracja bezposrednia” mozliwy do zaaprobowania na
potrzeby prezentowanych rozwazan (ukierunkowanych na
przedstawienie instytucji inicjatywy ludowej
we wspoélczesnym prawie konstytucyjnym) — i opierajac si¢
w tym zakresie na pogladach Sabiny Grabowskiej — mozna
zarazem stwierdzié, ze istota demokracji bezposredniej jest to,
iz osoby bezposrednio uprawnione moga bezposrednio
decydowa¢, w drodze glosowania, o waznych sprawach
dotyczacych danego panstwa czy spoleczenstwa®. W oparciu
0 poglady doktrynalne warto ponadto w tym miejscu
podkresli¢, ze demokracje bezposrednia wyrdznia
bezposredni i osobisty udziat cztonkow zbiorowego podmiotu
suwerennosci (obywateli panstwa-miasta, Narodu, ludu)
W wypehnieniu przez nich réznych funkcji publicznych®,
wtym miedzy innymi w stanowieniu prawa za pomocg —
stanowiacej przedmiot zainteresowania tego artykulu -
instytucji inicjatywy ludowe;j.

Badacze i teoretycy demokracji — dookreslajac
instytucje demokracji bezposredniej — stwierdzili ponadto, ze
demokracja bezposrednia to demokracja bez przedstawicieli
i bez przedstawicielskich pasow transmisyjnych (Robert

*'S. Grabowska, op. cit., s. 18.

® Do wnioskow takich prowadzi analiza roéznych pogladow
doktrynalnych. Por. m.in. M. Marczewska-Rytko, Demokracja
bezposrednia w teorii i praktyce politycznej..., s. 31-32,
A. Indraszczyk, Demokracja bezposrednia — mit czy realna
rzeczywistos¢?,  [w:] M. Marczewska-Rytko  (red.),  Stan
i perspektywy demokracji bezposredniej w Polsce, Lublin 2010, s.
105, K. Krzywinska, Formy demokracji bezposredniej we
Wwspolczesnej Polsce, [w:] S. Wrobel (red.), Dylematy wspotczesnej
demokracji, Torun 2011, s. 257.
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A. Dahl)®. Wskazali oni takze, ze demokracja bezposrednia nie
ogranicza si¢ przy tym wylacznie do udzialu obywateli
W stanowieniu prawa, ale obejmuje roéwniez mozliwos¢
podejmowania decyzji personalnych (Arend Lijphart)’.

Nalezy w tym miejscu poczyni¢ jednoczesne
zastrzezenie i zaznaczy¢, iz demokracja bezposrednia znana
we wspdlczesnym prawie konstytucyjnym w wigkszosci
przypadkow nieco odbiega od modelowych uje¢ tej formy
demokracji. Demokracja bezposrednia w modelu idealnym
oznaczalaby bowiem, jak nalezy pokresli¢, podejmowanie
wszelkich  zasadniczych  decyzji przez uprawnionych
obywateli®. Nalezy przy tym uznaé, ze czysta demokracja
bezposrednia — a zatem demokracja bezposrednia w swym
modelowym ujeciu — moze istnie¢ wylacznie w ramach grup
niewielkich rozmiaréw. Z jednej strony, pozwala to jednostce
na obecno$¢ w centrum decyzyjnym, na staly i bezposredni
dostep do informacji oraz na stalty i bezposredni udziat
w konsultacjach. Z drugiej strony za$, jednostka jest w tym
przypadku niejako przymuszona do aktywnos$ci poprzez fakt,
iz wszelkie decyzje i ich skutki dotykaja jej w sposob jak
najbardziej bezposredni®.

Demokracja bezposrednia w zaprezentowanej powyzej
— modelowej — formie rzadko wystgpuje w dzisiejszych
czasach w regulacjach konstytucyjnych, przede wszystkim
Z uwagi na zakres terytorialny form demokracji bezposredniej

® R. Dahl, Demokracja i jej krytycy, Krakow 1995, s. 146.

" Zob. M. Nowina-Konopka, Spoleczeristwo informacyjne a teorie
demokracji, [w:] M. Nowina-Konopka et alia (red.), Spofeczenstwo
informacyjne. Istota, rozwéj, wyzwania, Warszawa 2006, s. 77.

® Por. A. Indraszczyk, op. cit., . 106.

® Por. ibidem.
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przyjmowanych w porzadkach konstytucyjnych
wspotczesnych panstw. Wiaze sie to w szczegdlnosci
z faktem, ze praktykowane obecnie w wielu krajach formy
demokracji  bezpo$redniej niejednokrotnie maja zasieg
ogoblnopanstwowy. Tym samym tez — juz niejako z zatozenia —
nie wydaje si¢ mozliwe w takim przypadku wykorzystanie
konstrukcji  instytucjonalnych  demokracji  bezposredniej
w czystym, modelowym — skierowanym wylacznie do
niewielkich grup — ujgciu.

Warto w tym miejscu poczyni¢ takze drugie
zastrzezenie 1 wskazaé, iz demokracja bezposrednia nieco
inaczej postrzegana jest w doktrynie polskiej, a nieco inaczej
w doktrynie panstw Europy Zachodniej. Marcin Rachwat
zwraca uwagg, ze na gruncie polskiej nauki prawa
konstytucyjnego przewaza poglad, ktory wszelkie instytucje
prawne zwigzane ze wspoOludziatem obywateli w procesie
decyzyjnym  traktuje  jako  mechanizmy  demokracji
bezposredniej. W doktrynie panstw Europy Zachodnigj
dominuje z kolei poglad, iz o demokracji bezposredniej mozna
mowi¢ wylacznie w sytuacji, gdy ostateczne decyzje sa
podejmowane przez suwerena'®. Co przy tym istotne, na
potrzeby niniejszego artykulu, zostalo zaaprobowane
podejscie do demokracji bezposredniej znamienne dla polskiej
nauki prawa konstytucyjnego.

W  ramach rozwazan poswieconych demokracji
bezposredniej zasadne wydaje si¢ przywotanie w tym
momencie rowniez pojecia ,,demokracji uczestniczacej” czy

 Por. M. Rachwal, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza

W procesie ksztaltowania si¢ spoleczenstwa obywatelskiego W
Polsce, [w:] S.Wrobel (red.), Polska demokracja. Koncepcje,
plaszczyzny, instytucje, Torun 2008, s. 215.
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tez — innymi stowy - ,demokracji partycypacyjnej”.
Przywotana demokracja uczestniczaca (partycypacyjna) —
w moim przekonaniu — moze by¢ postrzegana jako swoista
odmiana demokracji bezposredniej. Akcentuje ona czynne
oraz bezposrednie uczestnictwo (partycypacje) czlonkoéw
danej zbiorowos$ci w procesie podejmowania decyzji (czy tez
— szerzej — rozstrzygniec) politycznych i zarazem odwotuje si¢
do demokracji bezposredniej w tradycyjnym rozumieniu.
Warto przy tym podkresli¢, iz zaprezentowane powyzej —
systematyczne ujecie demokracji uczestniczacej
(partycypacyjnej) — koresponduje z utrwalonymi pogladami
doktryny w omawianym zakresie i réwniez z tego wzgledu
takie ujecie przywolanego zagadnienia zostanie zaaprobowane
na potrzeby tego artykutu.

Zasadne wydaje si¢ w tym miejscu zwrdocenie ponadto
uwagi na poglad Arkadiusza Indraszczyka, ktéry — dokonujac
charakterystyki demokracji bezposredniej — wskazuje, ze
demokracja wspdlnotowa-uczestniczaca jest jedyna, ktora
faktycznie odwotuje si¢ do tradycyjnych form demokracji
bezposredniej. Taki rodzaj demokracji to taki system rzadow,
w ktorym decyzje polityczne, zardwno szczebla panstwowego,
jak i lokalnego, s3 podejmowane w sytuacji bezposredniego
uczestnictwa obywateli w procesie decyzyjnym. Uczestnictwo
to — jak mozna zarazem wskaza¢ za przywolanym
przedstawicielem doktryny — nie sprowadza si¢ wytacznie do
glosowania, ale rowniez do udzialu w zyciu publicznym, na
przyktad poprzez przynalezno$¢ i uczestnictwo
w stowarzyszeniach, zgromadzeniach czy tez spotkaniach™.

1 por. A. Indraszczyk, op. cit., s. 105-106.
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Odnoszac sie do demokracji partycypacyjnej
W kontekscie demokracji bezposredniej, Mariusz Jablonski
wyroznit z kolei dwa znaczenia terminu ,,demokracja
partycypacyjna”. Wskazal on rownocze$nie, ze w waskim
znaczeniu demokracja partycypacyjna bywa utozsamiana
z klasycznymi  instytucjami  demokracji  bezposredniej;
Wszerszym za§ z suma prawnych rozwigzan, ktore
umozliwiajg wszystkim zainteresowanym inicjowania, a takze
wplyw na kolejne etapy podejmowania rozstrzygnig¢ oraz ich
tres¢*.
Abstrahujac od powyzszych ustalen i dokonujac na potrzeby
prezentowanego artykulu kompleksowego przedstawienia
zagadnienia demokracji bezposredniej, warto rowniez
wskaza¢, iz z punktu widzenia systemowego demokracja
bezposrednia powinna by¢ postrzegana jako kategoria wynikta
z podzialu w ramach jeszcze szerszej Kategorii — demokracji
W og6lnosci. W tym ujeciu demokracja bezposrednia stanowi
jedng z dwoch zasadniczych form demokracji, rozwazanej
W plaszczyznie polityczno-prawnej, zZwigzanej
z podejmowaniem decyzji'®. Drugg z form demokracji jest
zkolei demokracja przedstawicielska (innymi stowy
demokracja posrednia), ktora polega na tym, ze decyzje sa
podejmowane przez wybranych przedstawicieli, ktorzy przez
akt wyboru zyskujg legitymacje do dziatania w imieniu

2 por. M. Jablonski, Demokracja partycypacyjna w Unii

Europejskiej.  Rozwazania na tle wprowadzenia  instytucji

nr4,s. 107.
B por. A. Indraszczyk, op. cit., s. 105.
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i w interesie Narodu oraz na jego rachunek™. Kryterium
podziatu stanowi w tym przypadku sposéb sprawowania
whadzy przez podmiot zbiorowy (Naréd, lud etc.)™ czy tez —
jak si¢ jednocze$nie wskazuje — zakres udzialu Narodu
w wykonywaniu wiadzy politycznej w panstwie™.

W kontekscie dokonanego rozrézniania na dwie formy
demokracji za Dariuszem Skrzypinskim mozna wskazaé, ze
w praktyce ustrojowej nowozytnych demokracji mamy do
czynienia ze swoistym uzupelnianiem si¢ form demokracji
przedstawicielskiej i bezposredniej, cho¢ — jak zarazem trzeba
tez pamigtaé — z pewnoScia w przypadku wickszosci
wspotczesnych systemow demokratycznych dominujg te
pierwsze. Rezultatem tego stanu rzeczy jest sytuacja, w ktorej
réznorodne formy demokracji bezposredniej petnia raczej role
uzupetniajaca w stosunku do instytucji przedstawicielskich®’.

Marcin Rachwat sygnalizuje z kolei w odniesieniu do
podzialu na demokracj¢ przedstawicielska (posrednia)
i bezposrednia, ze termin ,,demokracja bezposrednia” nie ma
zbyt dhugiej historii*®. Wyrazne rozroznienie terminologiczne
na demokracje bezposrednia i posrednia datuje si¢ dopiero na

Y Por. M. Rachwat, op. cit., s. 215-216. Por. w tam kontekscie takze
m.in. K. Krzywinska, op. cit., s. 257.

> Por. M. Rachwat, op. cit., s. 214. Jak podkresla zarazem Marcin
Rachwal, niektorzy przedstawiciele doktryny do  dwoch
zaprezentowanych form demokracji bezposredniej dodaja jeszcze
jedng forme¢, a mianowicie demokracj¢ semibezposrednia
(potbezposrednia) (por. ibidem).

1 Por. K. Krzywinska, op. cit., s. 257.

' Por. D. Skrzypinski, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza —
polska praktyka parlamentarna, [w:] M. Marczewska-Rytko (red.),
Stan i perspektywy demokracji bezposredniej w Polsce, Lublin 2010,
s. 213.

8 por. M. Rachwat, op. cit., s. 214.
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przelom XVIII 1 XIX wieku. Wcze$niej uwazano, ze
demokracja obejmuje swoim zasiggiem tylko instytucje
rzagdow Dbezposrednich i byla wyraznie przeciwstawiana
rzagdom przedstawicielskim. Jeszcze w drugiej potowie XVIII
wieku rzadéw demokratycznych i rzadéow przedstawicielskich
nie obejmowano wspolnym poje¢ciem ,,demokracji”’, a — tym
samym — nie rozrozniano demokracji bezposredniej
i przedstawicielskiej’®. Dopiero XIX wiek przyniost
ztagodzenie powyzej zaprezentowanego stanowiska. Wowczas
bowiem  zyskal na  znaczeniu  system = rzadoéw
reprezentacyjnych i podziatu wtadz Monteskiusza, co miato
gwarantowa¢ ochrong¢ wolnosci jednostki. W konsekwencji
dokonujgca si¢  ewolucja  ustroju  demokratycznego

doprowadzita tez do uksztaltowania systemu
przedstawicielskiego, a szereg instytucji  demokracji
bezposredniej stat si¢ uzupetieniem rzadow
reprezentacyjnych®.

Majac na wzgledzie wszystkie dokonane dotychczas
ustalenia, na potrzeby niniejszego artykutlu trzeba wyraznie
wskaza¢, ze to wlasnie instytucja inicjatywy ludowej jest
powszechnie  uznawana we  wspolczesnym  prawie
konstytucyjnym za jedna =z podstawowych instytucji
demokracji bezposredniej. Co przy tym istotne, wsrod
instytucji demokracji bezposredniej znanych wspotczesnemu
prawu konstytucyjnemu — poza inicjatywa ludowa — znajduja
si¢ (jak mozna wskaza¢ w oparciu o utrwalone poglady
doktryny) takze takie instytucje, jak: referendum,

¥ Por. w tym kontekicie m.in. K. Grzybowski, Referendum,
,,Panstwo i Prawo” 1946, z. 3, s. 4 oraz M. Rachwat, op. cit., s. 214-
215.

2 por, M. Rachwat, op. cit., s. 215.
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zgromadzenie ludowe, weto ludowe oraz Kkonsultacja
ludowa®,

Trzeba przy tym poczyni¢ rownoczesne zastrzezenie,
7ze katalogi instytucji demokracji bezposredniej znane
wspotczesnemu prawu konstytucyjnemu — wyrdzniane przez
roznych przedstawicieli doktryny — wykazuja pewne
nieznaczne  rozbiezno$ci.  Egzemplifikujac,  Arkadiusz
Indraszczyk dodaje do zaprezentowanego katalogu instytucji
jeszcze cykliczne wybory przedstawicielskie, wskazujac, ze
demokracja bezposrednia przejawia si¢ w cyklicznych
wyborach  przedstawicieli,  referendach, inicjatywach
ludowych, wecie ludowym, konsultacjach ludowych?.
Krystyna Leszczynska dla odmiany wskazuje plebiscyt jako
odrebna od referendum instytucje demokracji bezposredniej®.
Dariusz Skrzypinski z kolei w katalogu instytucji demokracji
bezposredniej ujmuje takie instytucje, jak: referendum,
zgromadzenie  ludowe, town  meeting,  odwolanie
deputowanego, inicjatywa ludowa, weto ludowe, otwarta rada
i konsultacja  ludowa®.  Niezaleznie  jednak  od
zasygnalizowanych odrgbnosci, dla wszystkich wskazywanych
przez doktryng katalogdéw instytucji demokracji bezposredniej

21 por. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii
i praktyce politycznej..., s. 110-123.

2 A Indraszczyk, op. cit., s. 105.

% Por. K. Leszczyhska, Referendum i obywatelska inicjatywa
ustawodawcza w Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] M.
Marczewska-Rytko (red.), Stan i perspektywy demokracji
bezposredniej w Polsce, Lublin 2010, s. 149. Zob. takze stanowisko
M. Marczewskiej-Rytko w zakresie plebiscytu jako formy
demokracji bezposredniej (Por. M. Marczewska-Rytko, Demokracja
bezposrednia w teorii i praktyce politycznej..., s. 119).

# Por. D. Skrzypinski, op. cit., s. 213.
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— znanych wspoélczesnemu prawu Kkonstytucyjnemu —
z perspektywy tego artykulu znamienny jest jednak — moim
zdaniem — przede wszystkim fakt, ze wszystkie te katalogi
ujmuja niezmiennie inicjatywe ludowa jako jedna z kilku
ro6znych instytucji demokracji bezposrednie;.

Arkadiusz Indraszczyk zwraca zarazem uwage, Ze
wprawdzie instytucje demokracji bezposredniej maja obecnie
charakter pomocniczy wobec demokracji przedstawicielskiej,
ale zakres ich zastosowania si¢ zmienia, przy czym zmiany te
ida w kierunku rozszerzenia zakresu zastosowania demokracji
bezposredniej”>. Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze — z punktu
widzenia instytucjonalnego — wspolczesne tendencje wskazuja
na rozszerzanie si¢ rowniez zakresu zastosowania inicjatywy
ludowej, rozumianej jako jedna z instytucji demokracji
bezposredniej®®. Jest to uwaga istotna tym bardziej dlatego, ze
to wlasnie inicjatywa ludowa — obok referendum — stanowi t¢
instytucje charakterystyczng dla demokracji bezposrednie;j,
ktora stosowana jest na szeroka skale?’.

Mariusz Jabtonski wskazuje zarazem, ze klasyczne
instytucje demokracji bezposredniej, takie jak referendum czy
inicjatywa ludowa — ciesza si¢ obecnie zainteresowaniem,
gdyz decyzjom podejmowanym przez suwerena za
posrednictwem referendum czy inicjatywy ludowej (pomimo
ze — z czysto formalnego punktu widzenia — nie rdznia sie one

% Ppor. A. Indraszczyk, op. cit, s. 105. Por. takze m.in.

A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wroctaw 2002 i n.,
s. 70-71.

% Odzwierciedleniem zaprezentowanych tendencji moze byé
m. in. wprowadzenie do systemu prawnego instytucji europejskiej
inicjatywy obywatelskiej.

2" por. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii
i praktyce politycznej..., s. 123.
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od podjetych przez przedstawicieli) przyznaje si¢ szczegdlny
status. Mianowicie, w przypadku takich decyzji akcentuje sig¢
w tym konteks$cie pierwotny charakter legitymacji i przyznaje
si¢ im walor kompletnyzs.

Za Marig Marczewska-Rytko warto z kolei zauwazy¢,
ze inicjatywa ludowa — podobnie zreszta jak weto ludowe oraz
konsultacja ludowa — jest instytucja demokracji bezposredniej
majaca charakter proceduralny®. Takie formy demokracji
bezposredniej, jak zgromadzenie ludowe oraz referendum
(gtosowanie ludowe) stanowia z kolei instytucje demokracji
bezposredniej o charakterze wtadczym™.

Jednoczesnie warto zwrécié uwage, 7e
zaproponowany przez Mari¢ Marczewska-Rytko podziat
W obrgbie form demokracji bezposredniej jest tylko jednym
z mozliwych do zaaprobowania, ktére proponuje doktryna.
Rownie godny uwagi co powyzszy — W mojej ocenie — wydaje
si¢ takze miedzy innymi podzial zaproponowany przez
Dariusza Skrzypinskiego. Dariusz Skrzypinski mianowicie —
nawigzujagc do dokonanego przez Mari¢ Marczewska-Rytko

% Por. M. Jablonski, Demokracja partycypacyjna w Unii

Europejskiej.  Rozwazania na tle wprowadzenia  instytucji
europejskiej inicjatywy ustawodawczej ..., S. 113.

M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w  teorii
i praktyce politycznej..., s. 122. Por. takze idem, Demokracja
bezposrednia w Polsce. Refleksje i uwagi, [w:] M. Marczewska-
Rytko (red.), Stan i perspektywy demokracji bezposredniej w Polsce,
Lublin 2010, s. 25.
% Por. idem, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce
politycznej..., s. 110-122. Por. takze idem, Demokracja
bezposrednia w Polsce. Refleksje i uwagi..., s. 25.
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podziatu — dzieli formy demokracji bezposredniej na instytucje
o charakterze decyzyjnym i inicjatywnym?®.

Wyadzielenie instytucji o charakterze decyzyjnym
i inicjatywnym w petni koresponduje z wyzej przedstawionym
podziatem na instytucje wiadcze i proceduralne. Z tego punktu
widzenia inicjatywa ludowa stanowi instytucj¢ o charakterze
inicjatywnym — w takim bowiem przypadku obywatele moga
jedynie inicjowa¢ podjecie przez politykow okreslonych
decyzji (procedur) — takich jak w szczegodlnoSci stanowienie
prawa, nie uzyskujac jednak wplywu na ich ostateczny ksztatt.
Obywatele w przypadku takiej instytucji jak inicjatywa
ludowa nie moga — innymi stowy — wptywaé¢ na koncowy
efekt politycznego procesu decyzyjnego poprzez ksztattowanie
tresci decyzji — przykltadowo ostateczny ksztalt uchwalonej
ustawy (tak jak mogloby to mie¢ miejsce w przypadku
instytucji o charakterze decyzyjnym)®. Odnoszac sie w tym
kontekscie do instytucji inicjatywy ludowej, nalezy przywotaé
zarazem  spostrzezenie  poczynione  przez  Dariusza
Skrzypinskiego, ze ludowa inicjatywa ustawodawcza
pozostaje najbardziej znang i popularng na §wiecie wsrod form
o charakterze inicjatywnym®,

Odnoszac si¢ w kontekscie powyzszych rozwazan do
instytucji inicjatywy ludowej powinno si¢ zwroci¢ uwage, ze —
chociaz w doktrynie pojawity si¢ rézne proby definiowania
i klasyfikacji instytucji inicjatywy ludowej* — w naukach
politycznych i prawnych nie ma zasadniczych rozbieznosci co

%1 por. D. Skrzypinski, op. cit., s. 213.

%2 por. ibidem.

% por. ibidem.

% Por. P. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na
tle rozwigzan ustrojowych panstw obcych, Warszawa 2006, s. 30.
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do sposobu rozumienia samego pojecia ,,inicjatywa ludowa”*,

Na potrzeby tego artykutu — opierajac si¢ na przyjetym przez
Sabing Grabowska sposobie rozumienia pojgcia ,,inicjatywa
ludowa” — nalezy wskazaé, ze mianem inicjatywy ludowej
okresla si¢ uprawnienie okre$lonej przez prawo grupy
cztonkow zbiorowego podmiotu (Narodu, obywateli, ludu) do
przedtozenia wlasciwemu organowi panstwa projektu ustawy,
projektu  konstytucji lub  do  zlozenia  wniosku
0 przeprowadzenie referendum czy tez podjecie przez organ
panstwowy innych dziatan®®*’. Uprawnienie to jest przy tym
zwigzane — jak nalezy uzna¢ — z okre§lonymi prawnie
skutkami wynikajacymi z wystgpienia z rzeczong inicjatywa.
Warto jednoczesnie podkreslié, ze na podstawie
utrwalonej praktyki ustrojowej wspotczesnych —panstw
w niejednym przypadku doktryna odnosi pojecie inicjatywy
ludowej wylacznie i wprost do instytucji obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej. W doktrynie czasem wrecz pojecie
sinicjatywa ludowa” utozsamiane jest z  pojeciem
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Maria Marczewska-
Rytko wskazuje, ze inicjatywa ludowa oznacza uczestnictwo
w procesie podejmowania decyzji, polegajace na uprawnieniu
okreslonej liczby cztonkéw ludu czy narodu do zainicjowania

* Por. S. Grabowska, op. cit., s. 19.

% Eadem.

% Podobnie takze zdefiniowala pojecie ,,inicjatywy ludowej” np.
K. Krzywinska: ,,Przez inicjatywe¢ ludowa rozumie si¢ prawo
obywateli do przedstawienia odpowiedniemu organowi wladzy
publicznej konstytucji, innych ustaw, wniosku 0 potrzebie
przeprowadzenia referendum badz potrzebie podjecia innych dziatan
politycznych.” (por. K. Krzywinska, op. cit., . 264).
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postepowania ustawodawczego®*. Krzysztof Eckardt zwraca
z kolei uwagg, ze: ,Inicjatywa obywatelska (ludowa) (...) to
uprawnienie okreslonej grupy obywateli do przedtozenia
organowi przedstawicielskiemu projektu aktu normatywnego

lub postulatu jego uchwalenia.”® Bardzo zblizony poglad

wyglasza rowniez Mariusz Jabtonski*'*%.

Majac na wzgledzie zaprezentowany na potrzeby
przedktadanej pracy poglad na temat dokonywanych
W doktrynie odniesien pojecia inicjatywy ludowej do instytucji
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, nalezy poczynié¢
robwnoczesne zastrzezenie, ze samo pojecie ,,0bywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej” — w ujeciu systemowym — nalezy,
pomimo wszystko, traktowa¢ jako pojecie zakresowo wezsze

¥ M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w  teorii

i praktyce politycznej..., s. 122.

¥ M. Marczewska-Rytko za szwajcarskim konstytucjonalista
Fritzem Fleinerem wskazuje zarazem w swoich rozwazaniach, ze
inicjatywa ludowa stanowi wniosek skierowany przez lud lub do
ludu (por. Por. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia
w teorii i praktyce politycznej..., s. 122).

w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] W. Skrzydto et al. (red.)
Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju spoleczenstwa
obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie: dobre praktyki, Rzeszow-
Przemysl 2013, s. 109.

*1 Por. M. Jabloniski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej,
[w:] B. Banaszak, A. Presiner, Prawa i wolnosci obywatelskie
w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 645-646, idem, Demokracja
partycypacyjna w  Unii  Europejskiej. Rozwazania na tle
wprowadzenia instytucji europejskiej inicjatywy ustawodawczej..., S.
114,

“2 Zob. w tym kontekscie takze M. Zielinski, Obywatelskie prawo
inicjatywy ustawodawczej, [w:] M. Jablonski (red.), Realizacja
i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim
porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 485.
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od utozsamianych ze sobg poje¢é ,inicjatywa ludowa” oraz
»inicjatywa obywatelska”. Obywatelska inicjatywe
ustawodawczg nalezy bowiem postrzega¢ wylacznie jako
jedna z podkategorii w ramach szerokiej kategorii okreslanej
mianem ,inicjatywa ludowa”. Obywatelska inicjatywa
obywatelska jest przy tym taka podkategoria w ramach
kategorii inicjatywy ludowej, ktora odnosi si¢ wylgcznie do
procesu legislacyjnego, zwigzanego z uchwaleniem przez
parlament nowej ustawy.

W tym kontekscie mozna zarazem stwierdzi¢, iz
obywatelska inicjatywa ustawodawcza oznacza prawo
obywateli — realizowane przez tychze obywateli grupowo — do
przedkladania  wlasciwemu  organowi  panstwowemu
(parlamentowi) projektu ustawy z okreslonymi prawnie
skutkami  dokonania tej czynnoéci®. W  przypadku
wystapienia z inicjatywa jest Wwszczecie postgpowania
ustawodawczego™.

W systemach konstytucyjnych panstw wspolczesnych
— obok obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej — mozna
jednak rownocze$nie wskaza¢ takze jeszcze inne przejawy

* Por. A. Szmyt, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 1998, t. 111, s. 143.

“ Por. w tym kontekécie m.in. A. Patrzalek, A. Szmyt, Prawo
inicjatywy ustawodawczej, [w:] J. Trzcinski (red.), Postepowanie
ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s.
17; M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji
RP, ,,Przeglad Sejmowy” 1998 nr 2, s. 10; M. Kudej, Instytucje
polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice
1995, s. 11.
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(odmiany) inicjatywy ludowej*. W ramach szerokiej kategorii
»inicjatywa ludowa”, mozna w szczego6lnosci wyr6zni¢ — obok
inicjatywe ludowa w  sprawie zlozenia  wniosku
0 przeprowadzenie  referendum  ogdlnokrajowego  badz
lokalnego®™ (czyli tzw. inicjatywe referendalng). W tym
przypadku pojecie inicjatywy ludowej oznacza prawo
okreslonego zbiorowego podmiotu — tj. albo prawo obywateli
uprawnionych do wudzialu w referendum (w przypadku
referendum ogdlnokrajowego), albo prawo uprawnionych do
glosowania mieszkancow danej jednostki samorzadu
terytorialnego (w przypadku referendum lokalnego) — do
ztoZzenia stosownemu organowi wniosku o przeprowadzenie
referendum z okres$lonymi prawnie skutkami dokonania tej
czynnosci.

Majac na wzgledzie, jak uksztaltowany jest
wspotczesny porzadek prawny w odniesieniu do instytucji
inicjatywy ludowej, zasadne wydaje si¢ ponadto przywolanie
— przy okazji przedstawiania pojecia inicjatywy ludowej —
instytucji europejskiej inicjatywy obywatelskiej*’. Instytucja ta
— jako instytucja prawa Unii Europejskiej — od pewnego czasu

* Zob. w tym zakresie m.in. A. Antoszewski, R. Herbut (red.),
Leksykon politologii, Wroctaw 2002 i n., s. 138.

*® Por. S. Grabowska, op. cit., s. 19.

“" Nalezy poczyniéc w tym miejscu réownoczesnie formalne
zastrzezenie, ze na plaszczyznie semantycznej — poza
sformutowaniem ,,europejska inicjatywa obywatelska” — doktryna
postuguje si¢ takze innymi, zblizonymi okresleniami na t¢ instytucje
(np. »inicjatywa  obywatelska”, »europejska  inicjatywa
ustawodawcza”, ,,europejska inicjatywa prawodawcza’). Wszystkie
takie sformulowania sg na potrzeby tych rozwazan traktowane za
roOwnoznaczne z pojeciem ,,europejska inicjatywa obywatelska™).
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stanowi czg¢s¢ obowigzujacego w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej (a zatem takze w Polsce) porzadku
prawnego. Instytucja europejskiej inicjatywy ludowej stanowi
przy tym swoiste nawigzanie do klasycznej inicjatywy
ludowej, stanowiac niejako instytucje ludowa sui generis®.

W mojej ocenie, instytucje¢ t¢ mozna — z punktu
widzenia systemowego — wyodrebni¢ jako  kolejng
podkategoric w ramach szerokiej kategorii okreslangj
pojeciem ,inicjatywy ludowej”. Europejska inicjatywa
obywatelska moze by¢ tym samym uznana za kolejny przejaw
instytucjonalny inicjatywy ludowej. Stanowi ona zarazem —
w moim przekonaniu — szczegdlny przyktad ,,zapozyczenia”
klasycznych  rozwigzan instytucjonalnych  dotyczacych
inicjatywy ludowej przez prawo unijne, ktore to prawo — na
zasadzie sprzezenia zwrotnego — ksztaltuje zarazem porzadek
prawny panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (w tym
porzadek prawny Polski), modyfikujac w pewien sposob
utrwalone poglady na temat pojecia ,,inicjatywa ludowa”.

Majac na wzgledzie poczynione ustalenia na temat
instytucji inicjatywy ludowej (i zarazem nie wdajac si¢ w tym
miejscu w szerokie dywagacje teoretyczne na temat innych niz
inicjatywa ludowa instytucji demokracji bezposredniej, gdyz
nie stanowi to wlasciwego przedmiotu rozwazan), warto
w tym miejscu jedynie zasygnalizowa¢ podstawowe uwagi na

“® Mariusz Jabtonski wskazuje w tym kontekscie na okolicznosé, ze
europejska inicjatywa obywatelska przyjmuje posta¢ — na poziomie
traktatowym — odwotania do klasycznej instytucji demokracji
bezposredniej, jaka jest obywatelska inicjatywa prawodawcza
(por. M. Jabtoniski, Demokracja partycypacyjna w Unii Europejskiej.

ustawodawczej. .., s. 113).
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temat innych przejawéw instytucjonalnych inicjatywy
ludowej.

Nalezy w tym kontek$cie wspomnie¢, zZe
zgromadzenie ludowe — jako instytucja demokracji ludowej
0 charakterze wiladczym (decyzyjnym) — oznacza zebranie
og6lu uprawnionych do podejmowania decyzji. Ta forma
demokracji bezposredniej znana byla juz w starozytnosci
w systemie atenskiej polis. W czasach nowozytnych jest ona
rowniez stosowana — cho¢ jako podkresla sie zarazem
w doktrynie — jest to praktyka rzadka. Przede wszystkim
zgromadzenie ludowe jest instytucja obecna w Szwajcarii,
ponadto tego typu zgromadzenia byly w XX wieku
zwolywane miedzy innymi na Kubie (w okresie po rewolucji
kubanskiej z lat 1956-1959)*. Nalezy uzna¢, ze zgromadzenie
ludowe stanowi nawigzanie do — przywotanej juz w tej pracy —
tzw. czystej demokracji bezposredniej (a zatem demokracji
bezposredniej w swym modelowym ujeciu), ktora znajduje
wylacznie w ramach grup niewielkich rozmiarow
(i wpraktyce znana jest np. w niektorych kanonach
szwajcarskich).

Poza przywotana powyzej instytucjg zgromadzenia
ludowego charakter wiadczy (decyzyjny) posiada takze — jak
juz wspominano — instytucja referendum (glosowania
ludowego). Referendum stanowi przy tym wspolczesnie
zarbwno na catym S$wiecie, jak i w Polsce najczgsciej
wykorzystywana instytucje demokracji bezposredniej”’. Pod
pojeciem ,referendum” w doktrynie rozumie si¢ migdzy

* Por. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii
i praktyce politycznej..., s. 110.

O Por. idem, Demokracja bezposrednia w Polsce. Refleksje
i uwagi..., s. 25.
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innymi sposob bezposredniego decydowania przez osoby
uprawnione w drodze gltosowania o waznych sprawach zycia
panstwowego lub  okreslonego terytorium, bedacych
przedmiotem glosowania® lub tez uznaje si¢ referendum —
jako forme¢ charakterystyczng dla rozwigzan demokracji
bezposredniej — za sposob rozstrzygania w drodze glosowania
o waznych sprawach panstwa lub tez zbiorowosci lokalnej
przez  ogot  zainteresowanych  obywateli®’.  Pojecie
oreferendum” charakteryzuje si¢ zarazem - jak uznaje
doktryna — trzema cechami: bezpos$rednim udziatem obywateli
W prezentowaniu wlasnej opinii, posiadaniem tylko jednego
glosu przez kazdego z wyborcow oraz uznaniem woli
wigkszos$ci za podstawe decydowania w procesie ustanawiania
aktow prawnych®,

Wsrod instytucji demokracji bezposredniej majacych
charakter proceduralny (inicjatywny) — poza przedstawiang
w tym artykule instytucja inicjatywy ludowej — nalezy z kolei
zasygnalizowa¢ takze istnienie miedzy innymi takiej formy
demokracji bezposredniej, jak weto ludowe. Instytucja weta
ludowego wystepuje w niektérych panstwach i oznacza
wyrazenie sprzeciwu wobec uchwalonego aktu prawnego.
W przypadku tej instytucji wyraznie okreslona liczba
obywateli posiada uprawnienia do tego, by zglosic we
wskazanym czasie po przyjeciu tego aktu zastrzezenia
przeciwko niemu. Z reguly wyrazenie weta wigze si¢ przy tym

' Por. idem, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce
politycznej... s. 110-111.

2 Por. L. Garlicki, K. Gotynski, Polskie prawo konstytucyjne.
Wykiady, Warszawa 1996, s. 93.

% Por. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii
i praktyce politycznej..., s. 111.
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z koniecznos$cia poddania zakwestionowanego aktu prawnego
pod gtosowanie™.

Ponadto  instytucja  demokracji  bezpos$redniej
0 charakterze proceduralnym (inicjatywnym) jest takze
konsultacja ludowa. Pojecie ,.konsultacja ludowa” oznacza
wyrazenie przez zbiorowo$¢ opinii w jakiej§ kwestii za
pomoca glosowania. Wprawdzie wyniki takiego glosowania
nie majg — jak wskazuje si¢ w doktrynie — mocy wiazacej,
jednak posiadaja one znaczenie polityczne (i to zwykle duze).
Trzeba przy tym podkresli¢, Zze instytucja konsultacji moze
znalez¢ zastosowanie w panstwach nawet wowczas, gdy nie
jest ona expressis verbis zapisana w ustawie zasadniczej.
Obowiazek jej przeprowadzenia moze bowiem wynika¢ nie
tylko z samych przepiséw konstytucyjnych, ale takze ze
stosowanych przepisow ustawowych™.

Odstepujac od szerszego przedstawiania instytucji
demokracji bezposredniej innych niz inicjatywa ludowa, warto
w tym miejscu dokonaé¢ odniesienia poczynionych dotychczas
rozwazan poswigconych instytucji ludowej - postrzeganej jako
instytucja demokracji bezposredniej — na grunt wspotczesnego
polskiego porzadku prawnego. W tym kontekscie trzeba
W pierwsze] kolejnosci uznaé, ze demokracja bezposrednia
w Polsce — pomimo, ze (jak zauwaza Maria Marczewska-
Rytko) nie cieszyla sie ani nie cieszy szczegolna estyma™ —
ma swoje umocowanie w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia

> Por. eadem, s. 122.

> por, eadem, s. 123.

® Por. idem, Demokracja bezposrednia w Polsce. Refleksje i
uwagi..., s. 25.
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1997 roku®. Dowodzi¢ tego moze fakt, ze chociaz
Konstytucja RP  przyjela za  zasade  demokracje
przedstawicielska, ktora  jest powszechnym standardem
konstytucyjnym funkcjonujacym w praktyce ustrojowej
panstw demokratycznych®, to przewidziata ona réwniez w art.
4 ust. 2 demokracje bezposrednia™. Tre§¢ art. 4 ust. 2
Konstytucji w sposob klarowny wskazuje bowiem, ze
w Polsce mozliwe jest sprawowanie wladzy przez Nardd jako
suwerena nie tylko poprzez swoich przedstawicieli (co
w praktyce nastepuje najczgsciej), ale rowniez bezposrednio.
W  polskim porzadku prawnym zostata takze
przewidziana instytucja inicjatywy ludowej, cho¢ — jak
zaznacza Sabina Grabowska - instytucja ta jeszcze do
niedawna nie byla znana prawu polskiemu®. Instytucja
inicjatywy ludowej weszta bowiem do polskiego porzadku
prawnego dopiero po zmianach ustrojowych
zapoczatkowanych w 1989 roku®. Ich zwienczeniem stato sie
uchwalenie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 roku, ktora w art. 118 ust. 2% wprowadzila
instytucje obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, czyli — co

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.).

%8 A. Szmyt (red.), Leksykon prawa konstytucyjnego.100
podstawowych poje¢, Warszawa 2010, s. 255.

> Stosownie do tresci art. 4 ust. 2 Konstytucji RP: , Naréd sprawuje
wiladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”.

% por. S. Grabowska, op. cit., s. 48.

¢ por, w tym zakresie m.in. eadem, s. 49-56.

62 Zgodnie z brzmieniem art. 118 ust. 2 Konstytucji RP: ,,Inicjatywa
ustawodawcza przystuguje réwniez grupie co najmniej 100 000
obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Tryb postepowania
w tej sprawie okresla ustawa.”
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wynika z dotychczasowych rozwazan poczynionych w tym
artykule — jednej z instytucji demokracji bezposrednie;j.

Trzeba podkresli¢, ze inicjatywa ludowa — w ksztalcie
przewidzianym przez polskiego ustrojodawce — zostata
uksztaltowana jako obywatelska inicjatywa ustawodawcza.
Coprzy tym istotne, moze mie¢ charakter tylko
ogolnokrajowy 1iodnosi si¢ wylacznie do ustawodawstwa
zwyklego®. Majac powyzsze na uwadze, trzeba zarazem
uznaé, ze wprawdzie Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
nie przewiduje w swojej treSci obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej w zakresie zmiany Konstytucji® (czyli — jak
juz wczesniej wspomniano — inicjatywy konstytucyjnej), to
jednak ustanawia prawo inicjatywy ustawodawczej w zakresie
zmiany ustawy (czyli — co wynika ze wcze$niejszych
rozwazan — obywatelska inicjatywe ustawodawcza).

Obywatelska inicjatywa ustawodawcza nie jest jednak
jedyna inicjatywa ludowa, ktéra istnieje wspolczesnie
w polskim porzadku prawnym. Sabina Grabowska wskazuje
w tym kontekscie, ze w obecnym stanie prawnym w Polsce
mozemy wyr6zni¢ dwa rodzaje inicjatywy ludowej,
tj. inicjatywe ~ w sprawie  przeprowadzenia  referendum,
regulowang ustawa z dnia 14 marca 2003 roku o referendum
ogblnokrajowym® oraz ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 roku
o referendum lokalnym® (jest to — jak juz zostato to okreslone
w tej pracy — tzw. inicjatywa referendalna), oraz mozemy tez

% por. S. Grabowska, op. cit., s. 56.

% Por. K. Krzywinska, op. cit., s. 264.

% Ustawa z dnia 14 marca 2003 roku o referendum og6lnokrajowym
(Dz.U. Nr 57, poz. 507 ze zm.).

% Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 roku o referendum lokalnym
(Dz.U. Nr 88, poz. 985 ze zm.).
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wlasnie wyr6ézni¢ — wskazang powyzej — obywatelska
inicjatywe ustawodawcza®’. Sabina Grabowska podkresla przy
tym, ze inicjatywa ludowa w sprawie przeprowadzenia
referendum moze mie¢ zasieg ogdlnokrajowy lub lokalny i nie
moze dotyczyé zmiany Konstytucji®.

Powracajgc na grunt Konstytucji RP, trzeba w tym
miejscu podkresli¢, ze wprowadzona do polskiego porzadku
prawnego w 1997 roku instytucja obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej z art. 118 ust. 2 stata si¢ przy tym jedna
z dwoch instytucji demokracji bezposredniej, ktore expressis
verbis przewidziala na szczeblu ogolnokrajowym polska
ustawa zasadnicza z 1997 roku®. Druga z kolei instytucja
demokracji  bezposredniej, znang Konstytucji RP, jest
instytucja referendum. Istotne jest jednak zarazem, ze
obywatelska inicjatywa ustawodawcza z art. 118 Konstytucji
RP jest jedyng z przewidzianych instytucji demokracji
bezposredniej, ktéra wigze si¢ z procedura ustawodawcza —
w Polsce nie jest bowiem znana ani instytucja weta ludowego,
ani tez w drodze referendum nie ma mozliwosci uchwalenia
ustawy .

Majac na wzgledzie, ze Konstytucja RP przewidziata
expressis verbis dwie instytucje demokracji bezposredniej,
tj. obywatelska inicjatywe ustawodawczg oraz referendum,
nalezy przy tym stwierdzi¢, ze na pierwszym miejscu wsrod
instytucji demokracji bezposredniej Konstytucja 11l RP z dnia

% por. S. Grabowska, op. cit., s. 56.

% Eadem.

%9 Por. P. Uzigblo, op. cit., s. 298.

" Por. L. Garlicki, uwaga 18 do art. 118 Konstytucji, [w:] L.
Garlicki (red.), L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 19.
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2 kwietnia 1997 roku wymienia instytucje referendum’.
Krystyna  Krzywinska  wskazuje  przy tym, zZe
w ustawodawstwie polskim wystepuje wiele form w ramach
instytucji referendum. Na szczego6lng uwage zasluguje podziat
na zasieg terytorialny referendum, wedtug ktérego wymieni¢
mozemy dwie jego formy: referendum ogdélnokrajowe oraz
lokalne, na przyktad wojewodzkie, powiatowe czy gminne’.

Rozwazajac inicjatywe ludowa jako forme¢ demokracji
bezposredniej, warto na koniec tego artykulu spojrze¢ na
omawiane zagadnienie z punktu widzenia prawa Unii
Europejskiej, a zatem z perspektywy tego systemu prawnego,
ktory w dzisiejszych czasach jest niezwykle istotny z punktu
widzenia Polski — jako jednego z panstw cztonkowskich
struktur unijnych.

W  kontekScie powyzszego zagadnienia mozna,
W mojej ocenie, w pierwszej kolejnosci wyrazi¢ poglad, ze
demokracja  bezposrednia  jest tego  rozwigzaniem
instytucjonalnym, do ktoérego od pewnego czasu przywigzuje
si¢ w prawie Unii Europejskiej szczegdlna wage. Wynika to
miedzy innymi z specyfiki systemu instytucjonalnego Unii
Europejskiej, ktora zaktada w zatozeniu szerokie uprawnienia
wlasnych obywateli (wyrazajace si¢ chocby w instytucji
obywatelstwa unijnego czy w takich instytucjach, takich jak
prawo petycji do Parlamentu Europejskiego oraz prawo
zwracania si¢ do  Europejskiego Rzecznika  Praw
Obywatelskich). Akcentowanie szczegdlnej roli mechanizmow
demokracji bezposredniej w Unii Europejskiej wiaze si¢
ponadto — w moim przekonaniu — zfaktem, ze Unia

" Tak K. Krzywinska, op. cit., s. 258.
2 Eadem.
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Europejska na pewnym  etapie  swojego  rozwoju
instytucjonalnego zostala postawiona przed znaczacym
problemem deficytu demokracji oraz braku realnej mozliwosci
angazowania si¢ obywateli panstw cztonkowskich w unijny
proces legislacyjny. Problem ten okazuje si¢ by¢ przy tym
szczegblnie znaczacy, jeSli wezmie si¢ pod uwage
okoliczno$¢, ze zapewnienie obywatelom Unii Europejskiej
(obywatelom wszystkich panstw czlonkowskich) mozliwosci
wspotuczestniczenia ~w  procesach  decyzyjnych  na
ptaszczyznie ponadnarodowej — w tym wspoétuczestniczenia
w procesie legislacyjnym — staje si¢ istotnym elementem
determinujacym w ogole byt takiej wspolnoty™.

Odpowiedzia na tego typu problemy stalo si¢
wprowadzenie w prawie unijnym mechanizméw demokracji
uczestniczacej (partycypacyjnej), ktorg z kolei — jak zostato
juz zaznaczone w tym artykule — mozna postrzegac¢ jako
swoista odmiang demokracji bezposredniej. Demokracja
uczestniczgca stata si¢ zatem — jak nalezy uzna¢ — podlozem
do  przeprowadzenia reformy instytucjonalnej  Unii
Europejskiej. Reforma ta zostala dokonana na podstawie
Traktatu o Unii Europejskiej w brzmieniu ustanowionym
przez Traktat Lizbonski’.

" Por. M. Jablonski, Demokracja partycypacyjna w Unii

Europejskiej.  Rozwazania na tle wprowadzenia instytucji
europejskiej inicjatywy ustawodawczej ..., s. 109.

* Mariusz Jablonski wskazuje, ze odwolanie sic w Traktacie
Lizbonskim do klasycznej instytucji demokracji bezposredniej
(co rozpatruje na przykladzie europejskiej inicjatywy obywatelskiej)
zdaje si¢ potwierdza¢, iz istniejaca dotychczas konstrukcja organow
decyzyjnych Unii Europejskiej i sposobu tworzenia prawa
(tzw. zewnetrzny deficyt demokratyczny) nie znajduje jednak
odpowiedniej — z punktu widzenia uzasadnienia istnienia
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Mozna w konsekwencji wywnioskowaé, ze w Unii
Europejskiej zostalta w sposob wyrazny umocowana
instytucjonalnie demokracja bezpoSrednia — W  Swej
szczegolne]  odmianie  okre§lanej jako ,,demokracja
uczestniczaca”. Trzeba przy tym podkreslic, ze art. 11
Traktatu o Unii Europejskiej w brzmieniu ustanowionym
przez Traktat Lizbonski ustanowit na poziomie unijnym dwie
instytucje demokracji uczestniczace;j.

Jedna z tych instytucji stala si¢ europejska inicjatywa
obywatelska, ktorg nalezy — jak juz wskazano w niniejszym
artykule — traktowa¢ jako inicjatywe ludowa Sui generis
ijedng z podkategorii w ramach szerokiej kategorii
»inicjatywa ludowa”. Co wigcej, europejska inicjatywe
obywatelska — w kontekscie rozwazan prowadzonych w tym
artykule — nalezy uznawac za jednag z instytucji demokracji
bezposredniej (a bardziej $ci§le — za instytucje demokracji
uczestniczacej).

Europejska inicjatywa obywatelska stanowi — jak sie
przyjmuje w doktrynie i jak juz zasygnalizowano to powyzej —
jedna z dwoch instytucji demokracji uczestniczacej, ktore
w istocie zawiera art. 11 Traktatu o Unii Europejskiej
W brzmieniu ustanowionym przez Traktat Lizbonski”. Druga
z kolei zinstytucji demokracji uczestniczacej — 0bok

rzeczywistych  Zzrodet — 1  wystarczajacej demokratycznej
legitymizacji (por. M. Jabtonski, Demokracja partycypacyjna w Unii
Europejskiej.  Rozwazania na tle wprowadzenia instytucji
europejskiej inicjatywy ustawodawczej ..., S. 113).

Por. K. Orzeszyna, Spoleczenstwo obywatelskie w  Unii
Europejskiej, <www.pan-
ol.lublin.pl/wydawnictwa/TPraw2/Orzeszyna.pdf> [dostep:
06.07.2017].
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ust. 4 — jest dialog obywatelski, uregulowany w art. 11 ust. 1-3
Traktatu o Unii Europejskiej.

Jak juz zostalo powyzej stwierdzone, europejska
inicjatywa obywatelska, podobnie jak krajowe inicjatywy
ludowe, moze by¢ uznana za instytucj¢ stanowigca przejaw
demokracji  bezposredniej. Jednocze$nie jednak mozna
wskaza¢, iz unijna inicjatywa petni szerszg rolg niz inicjatywy
ludowe funkcjonujace w prawie konstytucyjnym niektorych
panstw (w tym Polski).

Inicjatywa ta moze by¢ bowiem traktowana nie tylko
jako szczegdlny przejaw inicjatywy ludowej, lecz takze
zarazem jako nowy S$rodek prawny, ktory mial staé sig
wyrazem wzmocnionej legitymacji demokratycznej Unii
Europejskiej’’. Uznaje si¢ przy tym, ze wprowadzenie do
porzadku prawnego inicjatywy unijnej stanowito odpowiedz
na pojawiajace si¢ w coraz czgsciej — i zasygnalizowane juz
powyzej — zarzuty deficytu demokracji w Unii Europejskiej
oraz braku realnej mozliwosci angazowania si¢ obywateli
w unijny proces legislacyjny’. Europejska Inicjatywa
obywatelska — w zatozeniu tworcow reformy instytucjonalnej
Unii  Europejskiej — miala réwnoczes$nie staé sie
skuteczniejszym narzgdziem od istniejacego wczesniej na
szczeblu unijnym prawa petycji do Parlamentu Europejskiego

® por. ibidem.

" por. J. Barcz, Inicjatywa obywatelska — aspekty prawne i

instytucjonalne, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 10, s. 16.
Por. Zielona Ksigga w sprawie europejskiej inicjatywy

ustawodawczej z dnia 11 listopada 2009 roku; <http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2009:0622:FIN:

EN:PDF> [dostep: 06.07.2017].
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czy tez prawa zwracania si¢ do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Tym samym nalezy uzna¢, ze obywatelska inicjatywa
ustawodawcza — przy zachowaniu w ogolnosci pewnej
specyfiki instytucjonalnej znamiennej dla inicjatywy ludowej
— jednoczeé$nie wykracza w pewnym zakresie poza tradycyjny
kontekst instytucjonalny inicjatyw ludowych znanych
z porzadkow prawnych niektorych panstw (w tym Polski).

Reasumujac rozwazania poczynione w tym artykule,
nalezy wskaza¢, ze instytucja inicjatywy ludowej — rozumiana
jako jedna z instytucji demokracji bezposredniej znanych
wspotczesnemu  prawu  konstytucyjnemu  —  Stanowi
zagadnienie zlozone i wicloaspektowe. Wyrazam zarazem
nadzieje¢, ze caloksztalt przedstawionych tutaj wywodoéw na
temat instytucji inicjatywy ludowej pozwolil ukazaé te
instytucje — oczywiscie zakladajac ograniczone ramy
prezentowanego tekstu — w sposob mozliwie najbardziej
kompleksowy.



