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Pan 
Aleksander Pociej
Przewodniczący Komisji
Praw Człowieka,
Praworządności i Petycji
Senatu RP

Dot. pisma z dnia 14 listopada 2022 r., sygn. BPS.DKS.KPCPP.0330.37.2022

Szanowny Panie Przewodniczący,

poniżej przekazuję stanowisko do petycji w sprawie podjęcia inicjatywy ustawodawczej 

dotyczącej dodania art. 17a i art. 17b do ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu 

inicjatywy ustawodawczej przez obywateli.

W odniesieniu do treści petycji, w której autor proponuje m.in. dodanie do ustawy 

o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli1 art. 17b, zgodnie z którym podpisy 

obywateli pod projektem ustawy mogłyby być zbierane także z użyciem technik 

informatycznych, zaś minister właściwy do spraw informatyzacji byłby zobowiązany do 

określenia sposobu zbierania podpisów tą metodą, przy zapewnieniu jego bezpieczeństwa i 

przejrzystości, obecnie należy tę propozycję ocenić negatywnie. Należy zgodzić się 

z argumentacją, że takie rozwiązania, tj. umożliwienie wykorzystania podpisów elektronicznych 

celem udzielenia poparcia projektowi ustawy są potrzebne, jednakże idea ta nie może być 

zrealizowana w proponowany w tej petycji sposób. Prawidłowa implementacja tego rodzaju 

masowego rozwiązania do udzielenia poparcia wymagałaby zapewniającego transparencję 

procesu portalu i wykorzystania architektury podpisywania, takiej jak blockchain, która na 

chwilę obecną w Polsce realizowana jest wyłącznie w postaci usługi niekwalifikowanej w 

rozumieniu rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 w sprawie 
identyfikacji elektronicznej i usług zaufania w odniesieniu do transakcji elektronicznych na rynku 
wewnętrznym oraz uchylające dyrektywę 1999/93/WE 2. Podpis tak złożony nie posiada 

waloru zrównania pod względem skutków prawnych z podpisem własnoręcznym. Są to 

rozwiązania typowo komercyjne.

Co do zasady propozycji nakierowanych na możliwość elektronicznego zbierania podpisów 

pod inicjatywami obywatelskimi z wykorzystaniem kwalifikowanego podpisu elektronicznego, 

1 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz.U. 2018, poz. 
2120).
2 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r. w sprawie 
identyfikacji elektronicznej i usług zaufania w odniesieniu do transakcji elektronicznych na rynku wewnętrznym 
oraz uchylające dyrektywę 1999/93/WE (Dz.Urz.UE.L 2014 Nr 257, str. 73).
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podpisu zaufanego i podpisu osobistego nie należy oceniać z gruntu negatywnie, jednakże należy 

mieć na uwadze ryzyko związane z elektroniczną formą udzielania takiego poparcia.

Należy wskazać, że zagadnienie podpisywania dokumentu elektronicznego przez dużą 

liczbę osób jest wyzwaniem organizacyjno-technicznym z uwagi na to, że powszechnie 

dostępne do ewentualnego wykorzystania podpisy (kwalifikowany podpis elektroniczny, 

podpis osobisty i podpis zaufany) różnią się od siebie zarówno konstrukcją, jak i sposobem 

składania. Podpisy elektroniczne zawierają co najmniej imię i nazwisko oraz numer PESEL 

(podpis zaufany i podpis osobisty zawsze) lub inny identyfikator jednoznacznie wyróżniający 

osobę fizyczną (tylko kwalifikowane podpisy elektroniczne).

Duża liczba podpisów odnoszących się do jednego dokumentu elektronicznego będzie 

oznaczała odpowiednio duży zbiór danych osobowych, który będzie wymagał należytej 

ochrony - w szczególności w taki sposób, aby poszczególni sygnatariusze nie widzieli 

danych osobowych osób, które wcześniej udzieliły poparcia. Jednocześnie adresat 

podpisanego dokumentu powinien móc automatycznie zweryfikować poprawność 

złożonych podpisów, ale w sposób zgodny z poszanowaniem zasady minimalizacji 

przetwarzania danych osobowych.

Ponadto, wskazane wyżej trzy rodzaje podpisów elektronicznych mogą być składane w 

różnych formatach, które różnią się siebie na tyle, że pozostawienie wyboru składającym 

podpis spowodowałoby chaos, a wręcz mogłoby uniemożliwić ich poprawną weryfikację. 

Wskazują na to doświadczenia związane ze składaniem sprawozdań finansowych do KRS, 

które często muszą być podpisane przez kilka osób.

Powyższe wyzwania łącznie oznaczają, że niezbędne jest stworzenie rozwiązania 

kompleksowego, na przykład specjalnej platformy internetowej umożliwiającej 

umieszczenie dokumentu do podpisania w taki sposób, aby każdy potencjalny sygnatariusz 

mógł zapoznać się z treścią tego dokumentu przez podpisaniem i wygodnie złożyć podpis 

wybrany przez siebie, korzystając z dowolnego urządzenia (komputer, smartfon) i nie 

obawiając się, że jego dane osobowe zostaną ujawnione lub będą przetwarzane nadmiernie 

i niezgodnie z celem. W przeciwnym przypadku rozwiązanie nie będzie używane. Ponadto, 

platforma powinna pozwalać na narzucenie określonego formatu podpisu tak, aby uniknąć 

problemów z interoperacyjnością przy ich późniejszej weryfikacji. Przygotowanie takiego 

rozwiązania nie będzie proste i dlatego jego zastosowanie nie powinno ograniczać się do tylko 

do celów określonych w ustawie o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, 

ale powinno służyć obywatelom również w innych sprawach (np. obywatelskiej inicjatywy 

uchwałodawczej, o której mowa w art. 41a ustawy o samorządzie gminnym3).

Ku takiemu właśnie podejściu do problemu skłaniają także przepisy odnoszące się do 

europejskiej inicjatywy obywatelskiej4.

Poza tym, uruchomienie specjalnych systemów teleinformatycznych, bądź wykorzystanie już 

istniejących platform internetowych administracji publicznej, może być wątpliwe z kilku 

powodów. Po pierwsze, komitetom musiałyby być udzielane odpowiednie uprawnienia 

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U.2023. poz.40).
4 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/788 z dnia 17 kwietnia 2019 r. w sprawie 
europejskiej inicjatywy obywatelskiej oraz Rozporządzenie wykonawcze Komisji (UE) 2019/1799 z dnia 22 
października 2019 r. ustanawiające specyfikacje techniczne w odniesieniu do indywidualnych systemów zbierania 
deklaracji online na mocy ww. rozporządzenia.

mailto:sekretariat.BM@cyfra.gov.pl
http://www.gov.pl/web/cyfryzacja


telefon +48 22 245 54 42 ul. Królewska 27
adres email sekretariat.BM@cyfra.gov.pl 00-060 Warszawa
www.gov.pl/web/cyfryzacja

czasowe (3 miesiące) do tych systemów, co z kolei mogłoby przełożyć się na narażenie poziomu 

bezpieczeństwa danych zgromadzonych na platformie. Ponadto, nie tylko organ właściwy w 

sprawie będzie w takim przypadku przetwarzał dane osobowe oraz dane dotyczące kwestii 

politycznych, ale także pośrednicy, np. w postaci innych organów administracji rządowej. 

Będzie to stanowiło zagrożenie dla bezpieczeństwa przetwarzanych danych osobowych.

Propozycja zmiany z przedmiotowej petycji zmierza bowiem do poszerzenia kręgu 

podmiotów mających mieć dostęp do danych osobowych osób udzielających poparcia dla 

danego projektu ustawy. Należy mieć na względzie, że poparcie dla danego projektu ustawy 

wyraża często światopogląd, poglądy polityczne, czy przekonania religijne osób 

wyrażających to poparcie. Są to zatem dane osobowe szczególnej kategorii, określone w art. 

9 ust. 1 RODO5, podlegające szczególnej ochronie RODO. Administrowanie takimi danymi 

osobowymi przez organ centralnej administracji rządowej (MC), a nawet sam dostęp do 

nich, może budzić spore kontrowersje pod względem przestrzegania zasad RODO. Tym 

bardziej, że wśród zadań tego organu nie znajduje się realizacja obywatelskiej inicjatywy 

ustawodawczej, która zależy wyłącznie od woli, zorganizowania i determinacji danej grupy 

obywateli oraz osób i podmiotów wspierających tę inicjatywę. Wskazanym jest zatem, aby 

dostęp do tych danych osobowych w systemie, przekazanych w celu złożenia obywatelskiego 

projektu ustawy, miał ograniczony krąg podmiotów uprawnionych, konieczny dla nadania 

projektowi inicjatywy obywatelskiej dynamicznego biegu, tj. Marszałek Sejmu, Państwowa 

Komisja Wyborcza i organizator (komitet).

Dlatego też zmianę przepisów ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez 
obywateli zaproponowaną w przedmiotowej petycji, polegającą na dodaniu dwóch 

przepisów (art. 17b - przepis ogólny i przepis upoważniający) należy ocenić negatywnie, pod 

kątem jej zgodności z RODO.

Odrębnym problemem pozostaje konieczność pewnego i jednoznacznego potwierdzenia 

tożsamości przy elektronicznej formie zbierania podpisów. Ogranicza to dostępność takiej 

procedury ze względu na jej koszt oraz stosunkowo małe rozpowszechnienie, w 

szczególności na terenach oraz w grupach dotkniętych wykluczeniem cyfrowym. Zjawisko 

wykluczenia cyfrowego pierwotnego, czyli w szczególności niekorzystania z Internetu z 

powodu braku umiejętności, sprzętu, łącza czy pieniędzy, dotyczyło w 2020 r. w Polsce aż 

3,8 mln osób, przy czym 50% osób w grupie wiekowej 45-74 lat nie posiadało choćby 

podstawowych kompetencji cyfrowych. Wykluczenie cyfrowe wiąże się z wykluczeniem części 

obywateli z możliwości partycypacji w życiu publicznym. Szczególnie w środowisku wiejskim 

narzędzie elektronicznego zbierania podpisów mogłoby charakteryzować się 

nieprzydatnością również dlatego, że akcja zbierania podpisów w punktach stacjonarnych 

jest istotnym elementem promocji inicjatywy o charakterze lokalnym6. Podkreślić należy, że 

chociaż usługi gwarantujące posługiwanie się podpisem zaufanym, kwalifikowanym podpisem 

elektronicznym czy podpisem osobistym są coraz powszechniej wykorzystywane, to w 

dalszym ciągu duża grupa obywateli nie korzysta z powyżej wskazanych form podpisów 

elektronicznych.

5 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 
osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich 
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych).
6 Fragment raportu „Inicjatywa Ustawodawcza Obywateli”, Instytut Spraw Obywatelskich, Gdańsk-Łódź 2020.
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Na koniec niezbędne jest zawrócenie uwagi na zjawiska trollingu czy botów, które mogą 

wiązać się z wprowadzeniem procedury składania podpisów z użyciem technik 

informatycznych. W przypadku projektów skomplikowanych, kontrowersyjnych, czy 

politycznych może dojść do sytuacji, w której zwiększy się obecność fałszywych kont 

podburzających, wywołujących negatywne nastroje społeczne i nakłaniających do 

podpisania bądź rezygnacji z podpisania konkretnego projektu będącego inicjatywą 

obywatelską. Co więcej, owe trolle oraz boty mogą wykorzystywać swoje zasięgi 

do szerzenia informacji np. o sfałszowaniu listy podpisów konkretnego projektu.

Podsumowując, wyrażona w petycji idea, choć cenna, nie powinna być zrealizowana 

w proponowany w tej petycji sposób.

Sama zmiana przepisów jest niewystarczająca, aby uruchomić systemową możliwość 

zbierania podpisów w ramach wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli. 

Przedstawiona w petycji propozycja wymaga przede wszystkim wnikliwej oceny możliwości 

budowy systemu teleinformatycznego lub usługi dedykowanej zbieraniu takich deklaracji 

poparcia dla określonych projektów ustaw. System taki musiałby spełniać ściśle określone 

warunki bezpieczeństwa dla systemów, w których przetwarzane są dane osobowe. Ponadto, 

system taki musiałby komunikować się z innymi systemami publicznymi, w celu dokonywania 

weryfikacji złożonych podpisów.

Trzeba mieć bowiem na uwadze, że w przypadku nienależytego zabezpieczenia takiego 

systemu podpisy mogą być składne przez osoby nieuprawnione - mogą pojawić się fałszywe 

podpisy, co może być wykorzystane do ośmieszenia administracji publicznej, np. kiedy już 

wypłyną informacje o podpisach złożonych przez fikcyjne osoby. Będzie to droga, za pomocą 

której będzie można wpływać na proces legislacyjny oraz debatę publiczną w Polsce, co może 

być wykorzystane w niecnych celach.

Dlatego też przy kształtowaniu przepisów dotyczących elektronicznego zbierania podpisów 

pod inicjatywami obywatelskimi należy zwrócić szczególną uwagę na kwestie związane z 

zapewnieniem bezpieczeństwa przy składaniu takich podpisów. Poziom bezpieczeństwa 

procedury elektronicznego zbierania podpisów może być bowiem uzależniony od platformy 

internetowej lub mobilnej służącej do realizacji tego zadania.

Zatem przed dokonaniem zmian w prawie wymagane jest wykonanie wielopoziomowej (także 

kosztowej) analizy w zakresie możliwości budowy określonych rozwiązań 

teleinformatycznych.

Opisując wyżej złożoność problematyki związanej z wdrożeniem dedykowanego systemu 

teleinformatycznego, który pozwalałby na skuteczne gromadzenie podpisów składanych na 

obywatelskich projektach ustaw, należy pokreślić jedną, istotną kwestię. Nie jest zasadnym, aby 

Rząd zapewniał obywatelom przedmiotowe rozwiązanie informatyczne. Można bowiem z 

dużym prawdopodobieństwem zakładać, że każda ewentualna nieprawidłowość w działaniu 

takiego narzędzia, zarówno ta faktyczna, jak i ta tylko domniemana, mogłaby być wykorzystana 

do wzbudzania w społeczeństwie obaw, że Rząd dopuszcza się prób manipulacji w sferze 

„obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej” lub wręcz uniemożliwia jej realizację. W takiej 

sytuacji trudnym byłoby wyjaśnienie opinii publicznej, dlaczego Rząd odpowiada 

za funkcjonowanie takiego systemu teleinformatycznego. Instytucja „obywatelskiej 

inicjatywy ustawodawczej”, stanowi jeden z elementów demokracji bezpośredniej i jako 

mailto:sekretariat.BM@cyfra.gov.pl
http://www.gov.pl/web/cyfryzacja


telefon +48 22 245 54 42 ul. Królewska 27
adres email sekretariat.BM@cyfra.gov.pl 00-060 Warszawa
www.gov.pl/web/cyfryzacja

taka mieści się w sferze samodzielnych działań obywatelskich. Działalność ta pozostaje więc 

poza zakresem właściwości organów rządowych.

Na gruncie ustawy z o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, w procedurach 

„obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej” ustawodawca przewidział udział organu 

ustawodawczego, reprezentowanego przez Marszałka Sejmu, oraz organu wyborczego, 

jakim jest Państwowa Komisja Wyborcza. W świetle powyższego zasadnym jest twierdzenie, że 

ewentualne opracowanie i udostępnienie narzędzi informatycznych, które wspierałyby 

obywateli w zakresie „obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej”, pozostaje w gestii wyżej 

wymienionych organów. Natomiast Minister Cyfryzacji może świadczyć ewentualne wsparcie 

takiej inicjatywy w charakterze doradcy merytorycznego, w zakresie możliwych do 

wykorzystania rozwiązań informatycznych.

Z wyrazami szacunku

Paweł Lewandowski
Podsekretarz Stanu 
/dokument podpisany elektronicznie/
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