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POSTANOWIENIE

Dnia 15 grudnia 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Pawet Ksiezak (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Krzysztof Wiak

SSN Tomasz Demendecki

SSN Aleksander Stepkowski

SSN Pawet Czubik

SSN Janusz Niczyporuk

SSN Maria Szczepaniec

w sprawie ze skargi Komitetu [...]

na postanowienie nr [...] Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
18 czerwca 2021 r. o odmowie przyjecia zawiadomienia o utworzeniu Komitetu [...]
po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw

Publicznych w dniu 15 grudnia 2021 r.
oddala skarge.

UZASADNIENIE

Postanowieniem nr 13 z 18 czerwca 2021 r., wydanym na podstawie art. 6
ust. 5 ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli (tj. Dz.U. 2018, poz. 2120, dalej: u.w.i.u.). Marszatek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej odmowit przyjecia zawiadomienia o utworzeniu Komitetu
Inicjatywy Ustawodawczej [X]. nha rzecz ustawy o0 zmianie ustawy
0 przeciwdziataniu narkomanii (dalej: komitet lub skarzgcy). W uzasadnieniu
postanowienia wskazano, ze pomimo wezwania komitetu do usuniecia brakéw
formalnych zawiadomienia (niezatgczenie wykazu 1.000 podpiséw obywatel

popierajgcych projekt oraz nieprzedstawienie skutkow finansowych wykonania



ustawy przedktadanej przez komitet), nie uzupetnit on wszystkich z nich w terminie
14 dni od otrzymania wezwania. Po przeliczeniu i weryfikacji prawidtowosci
ztozonych podpiséw, dziatajgcy w Biurze Prawnym i Spraw Pracowniczych
Kancelarii Sejmu zesp6t do przeprowadzenia postepowania z inicjatywg
ustawodawczg obywateli ustalit bowiem, Zze komitet nie zlozyt wymaganych
1.000 podpisow. Sposréd 1.161 zweryfikowanych podpisow, 886 uznano
za ztozone prawidiowo, natomiast 275 zostatlo zilozone w sposob wadliwy.
Najczestszymi byty btedy co do adresu zamieszkania — podanie tylko samej nazwy
ulicy bez numeru budynku/mieszkania lub miejscowosci albo tez podanie samej
nazwy miejscowosci bez wskazania ulicy.

Skarge na powyzsze postanowienie ztozyt zastepca petnomocnika komitetu.
Pismem z 23 lipca 2021 r. wnidst o jego uchylenie. Zarzucit mu naruszenie przepisu
art. 6 ust. 51 art. 9 ust. 2 u.w.i.u. oraz art. 118 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

W uzasadnieniu skarzgcy podniost, ze zaskarzone postanowienie w czesci
dotyczacej podstaw odmowy przyjecia zawiadomienia o utworzeniu komitetu
nie byto weryfikowalne merytorycznie. Jego zdaniem, nie sposob byto ustali¢, ktore
z podpiséw, zawartych w wykazie podpisow, zostaty btednie ziozone. Nie byto
zatem mozliwe przypisanie wskazywanych w zaskarzonym postanowieniu
nieprawidtowosci konkretnym podpisom. Tym samym, nie mozna ustali¢ czy
wysnute przez Marszatka Sejmu wnioski o nieprawidtowosci blizej nieokreslonych
podpiséw byty prawidtowe.

W dalszej czesci uzasadnienia skarzgcy wskazat, ze w wezwaniu do
usuniecia brakow formalnych z 13 maja 2021 r. Marszatek Sejmu nie podnidst
kwestii btedow co do adresu zamieszkania obywateli podpisujgcych sie pod
projektem ustawy, kwestionujgc je dopiero w zaskarzonym postanowieniu,
bez uprzedniego wezwania komitetu do usuniecia brakéw formalnych w tym
przedmiocie. Zdaniem skarzgcego, nie moze on tymczasem ponosi¢ ryzyka braku
dostrzezenia przez Marszatka Sejmu, przy weryfikacji pierwotnie ztozonego
projektu ustawy ewentualnie istniejgcych bteddéw, procz tych bteddw, do ktérych

poprawienia komitet zostat zobowigzany.



Zdaniem skarzgcego, z uwagi na to, ze nie sposéb precyzyjnie odniesc¢ sie
do zarzutu wadliwosci podpisow w zwigzku z brakiem mozliwos$ci ich weryfikacji na
tym etapie, komitet zakwestionowat dyskwalifikacje tak duzej liczby podpisow
ze wzgledu na pojedyncze braki w adresach zamieszkania podpisujgcych sie
obywateli. Celem podania ustawowo okreslonych danych obok podpisu obywatela
(imienia lub imion, nazwiska, adresu zamieszkania i numeru ewidencyjnego
PESEL) jest bowiem, zdaniem skarzgcego, identyfikacja konkretnej osoby jako
obywatela udzielajgcego poparcia danemu projektowi ustawy. Nie sposob
natomiast stwierdzi¢, ze brak numeru mieszkania czy budynku, a nawet ulicy, przy
jednoczesnym podaniu imienia, nazwiska oraz numeru PESEL, uniemozliwiat
identyfikacje konkretnej osoby. Skarzgcy zaznaczyt rowniez, ze majgc na uwadze
konieczno$¢ dagzenia do jak najpetniejszej realizacji praw konstytucyjnych
obywatela, w tym art. 118 ust. 2 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej
nie powinny przy ocenie prawidtowosci sktadanych podpiséw kierowac sie
nadmiernym rygoryzmem i formalizmem. Dodano réwniez, ze uwzgledniajgc to,
iz ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli oraz ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U.
2020, poz. 1319) nie definiujg pojecia ,adresu zamieszkania”, Marszalek Sejmu
nie powinien stwierdza¢ wadliwosci podpisow w przypadkach, w ktorych brakowato
tylko pojedynczych elementéw adresu zamieszkania podpisujgcych sie obywateli.

Odpowiedz na powyzszg skarge ztozyt w imieniu Marszatka Sejmu radca
prawny Biura Prawnego i Spraw Pracowniczych Kancelarii Sejmu. W pismie
z 15 listopada 2021 r. wniost on o oddalenie skargi, jak réwniez dopuszczenie
i przeprowadzenie dowodu ze 116 kart wykazu podpiséw przedstawionych przez
skarzgcego Marszatkowi Sejmu na okolicznos¢ niedotgczenia przez skarzgcego do
zawiadomienia o0 utworzeniu komitetu inicjatywy ustawodawcze] wykazu
1.000 podpiséw obywateli udzielajgcych poparcia projektowi ustawy przedktadanej
przez komitet.

W uzasadnieniu odpowiedzi zwrdécono uwage, ze zarzuty skarzgcego
W przewazajgcej mierze dotyczg niewtasciwego ,uzasadnienia” zaskarzonego
postanowienia. Wedtug Marszatka Sejmu, zgodnie z zasadg racjonalnego dziatania

ustawodawcy, wynikajgcg z art. 2 Konstytucji RP, niezastosowanie przez



ustawodawce okredlenia ,uzasadnienie” w ustawie o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli, nalezy odczytywaé jako celowy zabieg
legislacyjny, ktory skutkowa¢ ma tym, iz postanowienie odmawiajgce przyjecia
zawiadomienia nie musi charakteryzowacC sie takim poziomem szczegotowosci,
jakiej wymagatby skarzgcy. Pokreslono przy tym, Zze ustawa nie zawiera przepisu
okreslajgcego elementy omawianego ,umotywowania”, co znaczgco odréznia je od
orzeczen wydawanych np. przez organy administracji publicznej na podstawie
Kodeksu postepowania administracyjnego czy sady powszechne w sprawach
cywilnych na podstawie Kodeksu postepowania cywilnego, ktére to akty zawierajg
przepisy szczegoétowo okreslajgce wymagane elementy uzasadnienia.

Co wiecej, w odpowiedzi podniesiono, ze w przypadku wezwania do usuniecia
brakéw formalnych zawiadomienia, przepisy ustawy nie wymagajg nawet umotywowania.
Marszatek Sejmu wskazat na przyczyne nieuwzglednienia ztozonych podpiséw. Powyisze
nie moze jednak oznaczaé¢ automatycznie, ze Marszatek Sejmu badajgc karty wykazu
podpisdw, ztozone w wyniku wezwania, ograniczat sie tylko do badania kwestii
prawidtowosci podania adreséow w zgtoszeniu. Pokreslono tez, ze usuniecie wskazanego
braku mogto polegac tylko i wytacznie na przedtozeniu ,nowego” wykazu podpisow przez
komitet. Nie mogty byé to bowiem te same karty wykazu, gdyz ztozone pierwotnie,
obarczone byty wadg, ktdra nie mogtaby zosta¢ usunieta przez dopisanie wtasciwej nazwy
komitetu i tytutu ustawy oraz innych elementéw. Niewatpliwie jednak obowigzkiem
komitetu byto przedtozenie, w wyniku wezwania Marszatka Sejmu, prawidtowego wykazu
podpisow, poniewaz tego dotyczyt wykazany brak formalny — pod rygorem odmowy
przyjecia zawiadomienia o utworzeniu komitetu.

Skarzgcy w pismie z 15 grudnia 2021 r. podtrzymat swoje dotychczasowe

stanowisko i ponownie wnidst o uchylenie zaskarzonego postanowienia.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:
Skarga jest nieuzasadniona i wobec tego nie zastugiwata na uwzglednienie.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze Sgd Najwyzszy nie odnosi sie i nie ocenia

istoty tresci inicjatywy ustawodawczej komitetu, a wydane rozstrzygniecie wynika



z niezasadnosci zarzutéw podniesionych w skardze. Sad Najwyzszy jest przy tym
zwigzany trescig postawionych w srodku zaskarzenia zarzutow i nie moze kierowac
sie zadnymi wzgledami pozaustawowymi.

Tryb wykonywania, w tym zgtaszania, inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli zostat szczegdétowo uregulowany w ustawie z dnia 24 czerwca 1999 r.
o0 wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli. Ustawodawca stawia
w niej bezwzgledny wymog dotgczenia wykazu 1.000 podpiséw obywateli
popierajgcych projekt (art. 6 ust. 3 u.w.i.u.). Zgodnie z przepisem art. 9 ust. 2
u.w.i.u., obywatel udziela poparcia projektowi ustawy, sktadajgc na wykazie, obok
swojego imienia (imion) i nazwiska, adresu zamieszkania oraz numeru
ewidencyjnego PESEL, wiasnoreczny podpis. Na kazdej stronie wykazu musi
znajdowac¢ sie nazwa komitetu i tytut projektu ustawy, ktorej obywatel udziela
poparcia. Wskazane dane oraz podpis sg obligatoryjne, a brak ktoregokolwiek
z nich, skutkowaé¢ bedzie wadliwos$cig udzielonego poparcia, ktére nie moze zostac
uznane wowczas za skuteczne. W razie stwierdzenia wadliwosci, m.in. w zakresie
waznie udzielonych gtoséw poparcia, Marszatek Sejmu wzywa pethomocnika
komitetu do usuniecia powyzszych brakéw formalnych w terminie 14 dni.
Nieusuniecie brakéw powoduje odmowe przyjecia zawiadomienia (art. 6 ust. 5
u.w.i.u.).

W niniejszej sprawie braki formalne, ktére wedtug Marszatka Sejmu nie
zostaty uzupetnione w terminie ustawowym, sprowadzaty sie do odnotowania
nieprawidtowosci w zakresie 275 z 1.161 podpiséw. Dotyczyty one przede
wszystkim btedéw w zakresie adresu zamieszkania, np. podania samej nazwy ulicy
bez numeru mieszkania lub budynku oraz nazwy miejscowosci. Odnotowano
réwniez braki lub btedy w czesci numerdéw ewidencyjnych PESEL.

Skarzgcy zarzucit Marszatkowi Sejmu nadmierny rygoryzm prawny w tym
zakresie. Zarzut ten uznaé nalezy jednak za niezasadny. Wymogi dotyczgce
poprawnie udzielonego poparcia inicjatywy ustawodawczej sg bowiem
jednoznaczne i nie zostaty sformutowane w sposob, ktory budzitby watpliwosci
interpretacyjne. Jak wskazano, sprowadzajg sie one do zgromadzenia minimalnego
zakresu danych pozwalajgcych ustali¢, ktéry konkretny obywatel udzielit poparcia

takiej inicjatywie. Umowne i dowolne wprowadzanie dodatkowych ograniczen



w i tak waskim zakresie wymaganych danych, mogtoby doprowadzi¢ do sytuacii,
w ktorej naruszona zostataby pewnos¢ co do rzeczywiscie udzielonego poparcia.
Gdyby ustawodawca uznat, ze wystarczajgce w tym wzgledzie byloby wskazanie
jedynie numeru ewidencyjnego PESEL, nie wprowadzatby wyraznie dodatkowych
wymogow w ustawie o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli.
W zwigzku z tym nalezy przyjac, ze wszystkie dane, o ktdorych mowa w przepisie
art. 9 ust. 2 u.w.i.u. powinny by¢ obligatoryjnie wykazane.

Podkreslic bowiem trzeba, Zze przepisy regulujgce podejmowanie przez
obywateli inicjatyw ustawodawczych nalezg do zakresu prawa publicznego.
Oznacza to, ze w odréznieniu od prawa prywatnego, niedopuszczalne jest
wprowadzanie jakichkolwiek odstepstw od $cisle okreslonych norm prawnych,
polegajgcych na swobodnym ksztattowaniu przez jednostke swojej sytuacji prawnej
i stosunkéw wigzgcych jg z panstwem. Prawo publiczne naktada na obywatela
obowigzki dostosowania sie do regut ksztattujgcych mozliwosé udzielania poparcia
inicjatywom ustawodawczym (por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 12 wrzesnia
2019 r., | NSW 71/19).

Racje ma skarzgcy, ze ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli nie zawiera definicji legalnej ,adresu
zamieszkania”. Nie mozna go jednak przy tym utozsamia¢ z samym ,miejscem
zamieszkania”, ktére rowniez funkcjonuje w porzgdku prawnym. Zgodnie z art. 25
k.c., miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej osoba ta
przebywa z zamiarem statego pobytu. Gdyby zatem ustawodawca chciat,
aby obywatel udzielajgcy poparcia danej inicjatywie ustawodawczej podat
wytgcznie miejsce swojego zamieszkania, uzytby w ustawie wiasnie takiego
okreslenia. Za tym, Zze nie mozna utozsamia¢ obu poje¢ oraz, ze ,adres
zamieszkania” obejmuje wiecej szczegotowych informacji niz samo ,miejsce
zamieszkania”, przemawiajg dwa argumenty.

Po pierwsze, przy braku definicji legalnej i mozliwosci zastosowania wykfadni
literalnej, nalezy postuzy¢é sie wyktadnig systemowa. Zakres informaciji, jakie
dookreslajg pojecie ,adresu”, zostat ustalony w ustawie z dnia 24 wrzesnia 2010 r.
o ewidencji ludnosci (t.j. Dz.U. 2021, poz. 510, dalej: u.e.l.). Ze wzgledow

systemowych w niniejszej sprawie, dopuszczalne bedzie wykorzystanie



pomochiczo przepiséw powotanej ustawy. Zgodnie z art. 26 ust. 1 u.e.l,, adres
okresla sie przez podanie: 1) w gminach, ktére uzyskaty status miasta — nazwy
miasta (dzielnicy), ulicy, numeru domu i lokalu — jezeli jest wydzielony, nazwy
wojewodztwa oraz kodu pocztowego; 2) w pozostatych gminach — nazwy
miejscowosci, ulicy, jezeli w miejscowosci wystepuje podziat na ulice, numer domu
i lokalu — jezeli zostat wydzielony, nazwy gminy, nazwy wojewodztwa oraz kodu
pocztowego.

Po drugie, szczegotowe wyliczenie danych, jakie powinny zosta¢ zawarte
w wykazie obywateli, ktérzy udzielili poparcia projektowi ustawy, zostato wskazane
precyzyjnie w rozporzgadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 wrzesnia 1999 r.
w sprawie ustalenia wzoru wykazu obywateli, ktérzy udzielajg poparcia projektowi
ustawy stanowigcej przedmiot inicjatywy ustawodawczej (Dz.U. 1999, nr 79,
poz. 893). Zatgczony do rozporzgdzenia wzor ,wykazu obywateli, ktérzy udzielajg
poparcia projektowi ustawy” wymienia — obok imienia (imion) i nazwiska, humeru
ewidencyjnego PESEL oraz podpisu — adres zamieszkania, wskazujgc w nawiasie,
ze obejmuje on ,miejscowos$¢, ulice, nr domu, nr lokalu”.

Biorgc pod uwage powyzsze argumenty, za bezpodstawne nalezy uznaé
twierdzenia skarzgcego, ze samo podanie miejscowosci lub nazwy ulicy bez
wskazania miejscowosci, w ktorej ulica ta sie znajduje, spetnia wymagania,
o ktérych mowa w przepisie art. 9 ust. 2 u.w.i.u. Podkresli¢ przy tym trzeba, ze to
na skarzacym cigzyt wymoég przedstawienia 1.000 niewadliwych, tj. spetniajgcych
powyzej okreslone wymagania, podpiséw poparcia, co naktadato na niego
obowigzek wczesniejszej weryfikacji, czy spetniajg one kryteria ustawowe. Ich tresc
i forma byty bowiem normatywnie okreslone, a wiedza o nich — powszechnie
dostepna. Cztonkowie komitetu inicjatywy ustawodawczej oraz petnomocnik
komitetu i jego zastepca powinni zna¢ materialne i procesowe aspekty
wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli oraz dotozyC nalezytej
starannosci, aby podpisy nie zawieraty brakow formalnych i przedstawi¢ wolne od
wad zawiadomienie. W zwigzku z tym niezasadne jest rowniez przenoszenie
obowigzku doktadnego wskazania konkretnych brakéw formalnych na Marszatka
Sejmu, przy jednoczesnym twierdzeniu, ze skarzgcy nie wiedziat, o jakie braki

doktadnie chodzi.



W kontekscie tym nalezy rownoczesnie zaznaczyc, ze nie ma racji skarzacy,
iz formalne wady zawiadomienia stanowity jedynie ,pojedyncze braki w adresach
zamieszkania podpisujgcych sie obywateli”. Marszatek Sejmu odnotowat bowiem
ponad 200 przypadkéw nieprawidtowosci w tym wzgledzie. Wobec tak duzej ich
liczby, skarzacy przy zachowaniu minimalnej nalezytej starannosci, powinien
dostrzec i wyeliminowac przynajmniej wiekszos¢ z nich.

Biorgc pod uwage powyzsze Sgd Najwyzszy orzekt jak w sentenciji.

Zdanie odrebne do postanowienia ztozyt SSN Pawet Ksiezak.



