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WPROWADZENIE

Mozna powiedzie¢, ze XXI w. przyniést kolejng mtodos¢ demokracii
bezposredniej. Stosowanie referendow wrdécito do praktyki politycznej w
wielu zakatkach globu. Sitg tej instytucji jest silny mandat spoteczny, jaki
daje do realizacji podjetych w realizacji jej wyniku dziatahn. Wydawac¢ by sie
mogto, ze referendum — za pomocg ktdérego ogot spoteczenstwa podejmuje
osobiscie wazne decyzje - jest wysoce pozadanym sposobem
podejmowania decyzji w demokracji. Jednakze jego konstrukcja i sposob
stosowania wywolujg liczne watpliwosci. W szczegdlnosci, warto zwrdcic
uwage, ze referendum, jako ,wyraz woli ludu”, jest dobrym narzedziem
propagandowym. Obietnica ,odwofania sie do woli narodu” stata sie
elementem kampanii, majgcg pozyskac gtosy dla politykébw pozujgcych na
trybunéw ludowych, natomiast ,realizacja woli narodu”, rozumianej jako
rozstrzygniecie gtosowania w referendum, przedstawiana jest jako
niepodwazalny argument za realizacjg okreslonej strategii, zmierzajgcej do
wykonania wyniku referendum.

Dawid Cameron obietnicg zorganizowania referendum brexitowego
chciat zapewni¢ Partii Konserwatywnej zwyciestwo w wyborach
parlamentarnych w Wielkiej Brytanii w 2015 r. Pokazanie, ze torysi odwotujg
sie do woli Narodu (ktéra swéj wyraz znajduje w referendum) wydatnie
przyczynito sie do wyraznego zwyciestwa tej formacji. Przeprowadzone w
kolejnym roku referendum, w ktérym Brytyjczycy opowiedzieli sie za
wystgpieniem ich kraju z Unii Europejskiej zdeterminowato dynamike
integracji europejskiej na kolejnych kilka lat.

Referenda zastosowano takze przy chcac dokonaé pierwszych od
zakonczenia Il wojny $wiatowej zmian granic (nie liczgc rozpadu panstw
federacyjnych): w Kosowie (2008) i na Krymie (2014). W 2014 r. Szkoci



gtosowali w referendum dotyczacym odtgczenia sie ze Zjednoczonego
Krélestwa, a w 2017 r. Katalonczycy przeprowadzili wtasne referendum
niepodlegtosciowe.

Cztery lata temu — w 2015 r. po raz pierwszy przeprowadzono
w Polsce referendum ogolnokrajowe w sprawach o szczegélnym znaczeniu
dla panstwa. Bylo to jednoczesnie drugie, obok referendum akcesyjnego,
zastosowanie tej instytucji na terenie catego kraju w obecnym ustroju
Rzeczypospolitej, ustanowionym Konstytucijig RP z 2 kwietnia 1997 r.
Referendum to okazato sie¢ jednak ogromng porazkg — nie wzieto w nim
udziatu nawet 10% uprawnionych do gtosowania.

Powyzsze sprawia, ze refleksja nad funkcjonowaniem instytuciji
referendum ogdlnokrajowego w polskim porzgdku prawnym jest tym
bardziej pozadana. Niniejsza monografia powstata na bazie obronionej w
2013 r. na Uniwersytecie im. Adama Mickiewicza w Poznaniu pracy
magisterskiej. Przedstawione w niej rozwazania zostaly poszerzone
i zaktualizowane, w  szczegdlnosci o doswiadczenia zwigzane
Z przeprowadzonym w 2015 referendum.

Doswiadczenia historyczne w zakresie stosowania referendum sg
niejednoznaczne. Impulsem do rozwoju instytucji demokracji bezposredniej
w panstwach nowozytnych byta oswieceniowa mysl filozoficzna, zwtaszcza
poglady J.J.Rousseau. W trakcie Wielkiej Rewolucji Francuskiej
referendum zostato wykorzystane do przyjecia obu konstytucji — zaréwno
jakobinskiej (1793), jak i termidorianskiej (1795). Z instytucji tej korzystat
rowniez Napoleon, ktory wszystkie wazniejsze reformy ustrojowe
(ustanowienie Konsulatu, wprowadzenie dozywotnosci i dziedzicznosci
urzedu | konsula, powotanie Cesarstwa) poddawatl pod zatwierdzenie
w glosowaniu powszechnym!. Powrét ancien regimu po Kongresie
Wiedenskim nie sprzyjat formom demokracji partycypacyjnej (a wrecz

z zasady je odrzucat, uznajgc legitymizacje wtadzy dei gratia). W Il potowie

1 S. Grabowska, op. cit., Rzeszow 2009, s. 37-39; E. Zielinski, Referendum w S$wiecie
wspotczesnym, Wroctaw 1968, s. 11 1in.



XIX w. zreferendum czesto korzystat Napoleon Ill, uzyskujgc za jego
pomocg legitymizacje swych posunie¢ politycznych. W tym czasie
w Szwajcarii nastepowat stopniowy i nieprzerwany rozwdéj demokraciji
bezposredniej. Wprowadzano tam kolejne regulacje prawne, rozszerzajgce
formy demokracji partycypacyjnej. Przez dziesieciolecia wytworzyta sie tam
praktyka bezposredniego uczestnictwa spoteczehstwa w rzadach,
zwlaszcza poprzez instytucje referendum. Spoteczenstwo szwajcarskie,
zarowno na poziomie kantonalnym, jak i federalnym ma mozliwos¢ zadania
przeprowadzania referendum, czego efektem byty liczne udane inicjatywy
obywatelskie.

Na szerszg, europejskag, skale, rozwdj demokracji bezposredniej
nastgpit po | wojnie Swiatowej. Wsrdod panstw, kiére wprowadzity instytucje
referendum do swojego porzadku konstytucyjnego na poczatku XX wieku
byly m.in.: Australia, Estonia, totwa, Litwa, Austria, Dania, Islandia,
Szwecja, Irlandia, Grecja. Za pomocg plebiscytow rozstrzygano
o przynaleznosci  panstwowej  spornych  terytoriow. W Republice
Weimarskiej wprowadzono pie¢ odmian gtosowania ludowego. Jednakze
praktyka ich stosowania nie byta najlepsza, a referendum zostato
ostatecznie wykorzystane przez nazistow do zatwierdzenia ich dyktatury?.

W latach 30. XX wieku demokracja bezposrednia wyraznie stracita
na znaczeniu i przezywata regres ze wzgledu na wykorzystanie jej do
legitymizacji rzaddéw autorytarnych, natomiast w panstwach zachodniej
Europy dominowat system demokracji przedstawicielskiej. Kolejna fala
wzrostu znaczenia referendum nastgpita po Il wojnie Swiatowej, gdy zostato
ono wprowadzone do porzgdkéw prawnych panstw europejskich (Francja,
Witochy) oraz licznych nowopowstatych panstw afrykanskich. Podobnie jak
poprzednio, wiele wprowadzonych rozwigzan zostato wykorzystanych
wbrew szlachetnym zamierzeniom, czyli do legitymizacji

niedemokratycznych rzadoéw. ,Moda” na referendum powrécita wraz

2 M. Musial-Karg, Referenda w panstwach europejskich, Torun 2008, s. 63; P. Uziebto,
Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 31.



z trzecig falg demokratyzacji (lata 80. XX w.)®. Referenda stosowano
czesto w latach 90. ubiegtego wieku?, nastepnie wykorzystano je przy
przystepowaniu kolejnych panstw do Unii Europejskiej. Wydaje sie jednak,
ze od czasu, gdy spoteczenstwa Francji i Holandii odrzucity ,Konstytucje dla
Europy”, politycy ze znacznie wiekszg rezerwg podchodzg do instytuciji
referendum, czego efektem byto odejscie od tego sposobu podejmowania
decyzji.

Doswiadczenia roznych panstw w zakresie stosowanie referendum
sg odmienne. W Szwajcarii, uznawanej za ojczyzne wspéiczesnej
demokracji bezposredniegj, jest ono bardzo czesto stosowane, bedgc jednym
z podstawowych sposobow podejmowania decyzji. Nie oznacza to, ze nie
wystepujg zadne problemy w jego funkcjonowaniu. Trzeba zwrdci¢ uwage
na nadmiar przeprowadzanych gtosowan, prowadzacy do inflacji znaczenia
instytucji oraz zniechecenia czesci spoteczenstwa do gtosowania®.
Niejednoznaczne sg dodwiadczenia francuskie. Z jednej strony, referendum
wykorzystywane byto dla wzmocnienia pozycji przywodcow: Napoleona |,
Napoleona lll, Charlesa de Gaulla, a stosowane przez nich praktyki zyskaty
pejoratywne miano plebiscytarnej techniki rzgdzenia®. Z drugiej strony,
wspotczesnie spoteczenstwo francuskie wykazuje duze zainteresowanie
korzystaniem z tej formy rzgdzenia w sprawach dla niego waznych, o czym
Swiadczy frekwencja w referendach dotyczacych spraw europejskich.

Stosowanie referendum mogtoby by¢ odpowiedzig na niektére
Z wspoifczesnych problemow systemu demokratycznego. Wskazuje sie,

ze stale postepuje trywializacja debaty publicznej i wzrost znaczenia

8 P. Uzieblo, op. cit., s. 32.

4 Zob. E. Zielinski, Referendum w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej [W:]
Referendum konstytucyjne w Polsce, red. M. Staszewski, Warszawa 1997, s. 205-213.

5 Zob. S. Grabowska, op. cit.,, s. 54; por. M. Musiat-Karg, Demokracja bezposrednia
W Szwajcarii. Wykorzystanie ICT w procedurach gtosowania [W:] Demokracja bezposrednia.
Wymiar globalny i lokalny, red. M. Marczewska-Rytko, A. K. Piasecki, Lublin 2010,
S. 47-48.

® E. Zielinski, I. Bokszczanin, J. Zielifiski, Referendum w pasnstwach Europy, Warszawa
2003, s. 133-135.



srodkéw marketingowych, public relations ireklamy, kosztem spraw
programowych’. Niekiedy okreslane jest to mianem ,demokracji
wizerunkowej’, gdyz czesto partie polityczne wiasciwie nie réznig sie
programowo®. Najistotniejszg przestankg dla podejmowania decyzji
wyborczych staje sie wizerunek lidera. Towarzyszy temu erozja kultury
politycznej®, wzrost popularnosci partii populistycznych, zanik lojalnosci
elektoratu, nieche¢ zwyktych obywateli do uczestnictwa w polityce oraz
postepujgca alienacja elit politycznych, objawiajgca sie ich oderwaniem
od rzeczywistych problemoéw spoteczenstwa®. W zwigzku z tym, powstaje
pytanie, czy zasadne nie bytoby oddanie decyzji w wigkszej liczbie spraw
wprost w rece obywateli. Dzi$ duzo rzadziej wystepujg trwate zestawy
pogladéw, co sprawia, ze identyfikacja partyjna wyborcow ma coraz mniej
programowy, a coraz bardziej emocjonalny charakter. Podejmowanie
decyzji w referendum mogtoby nakierowac¢ dyskurs publiczny na kwestie
merytoryczne. Zwieksza takze poczucie wptywu na polityke, co pozytywnie
przektada sie na poziom zaufania spotecznego!!. Rozwdj demokraciji
bezposredniej prawdopodobnie znaczgco zmienitby role partii, ktore
obecnie majg zwykle charakter ,partii wtadzy”. Stracityby one racje bytu,
gdyz decyzje podejmowane bytyby wprost przez obywateli.

Prawdopodobnie zostatyby zastgpione przez ,partie wptywu”, ktére chciatby

" M. Bankowicz, Demokracja. Zasady, procedury, instytucje, Krakow 2006, s. 195-196.

8 Zob. M. R. Roskin, R. L. Cord, J. A. Medeiros, W. S. Jones, Wprowadzenie do nauk
politycznych, Poznan 2001, s. 262.

% Ibidem, s. 172.

10 K. Minker, Grupy interesu w demokracjach jutra. Zarys prognozy [w:] Grupy interesu.
Teorie i dziafania, red. Z. Machelski, L. Rubisz, Toruf 2003, s. 175-181; M. R. Roskin i in.,
op. cit., ss. 172, 302; K. B. Janowski, Kto tu rzqdzi? W kregu refleksji nad paradygmatem
wiadzy [W:] Oblicza wspolczesnej polityki (aspekty teoretyczne), red. A. Kasinska-Metryka,
M. Skawinska, Kielce 2005, s. 48 i n.

11 Zob. W. Linder, Blaski i cienie demokracji bezposredniej [w:] Demokracja bezposrednia.
Szwajcarska demokracja modelem dla XXI wieku?, red. Simon Geissbuhler, Warszawa 2011,
s. 20-22.



uzyska¢ jak najwiekszy faktyczny wptyw na podejmowane przez ogot
rozstrzygniecia'.

W referendum zostata zatwierdzona obecnie obowigzujgca
Konstytucja RP. Uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe dnia 2 kwietnia
1997 roku, zostata poddana pod gtosowanie ludowe w celu zatwierdzenia
przez suwerena. Zadane wowczas pytanie brzmiato nastepujgco: ,Czy
jestes za przyjeciem Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej uchwalonej przez
Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r.?” Frekwencja, ktéra nie
byta warunkiem wigzacego skutku referendum, wyniosta 42,86%
uprawnionych do wzigcia w nim udziatlu. Za przyjeciem Konstytucji
wypowiedziato sie 52,70% biorgcych udziat w gtosowaniu. Odpowiedz ,nie”
zaznaczyto 45,90% gtosujgcych?s.

Ustrojodawca ustanowit w Konstytucji RP cztery rodzaje referendum:

a) ratyfikacyjne (art. 90) — bedgce formg wyrazenia zgody

na ratyfikacje  umowy miedzynarodowej przekazujgce;j

organizacji miedzynarodowej lub organowi

miedzynarodowemu kompetencje organow wiadzy
panstwowej niektérych sprawach (przekazanie wykonywania
suwerennosci);

b) ogdlnokrajowe (art. 125) — przeprowadzane w sprawach

0 szczegolnym znaczeniu dla panstwa, ktorego

skutkiem jest zobowigzanie organéw panstwa do okreslonego

postepowania, majgcego na celu realizacje woli Narodu
wyrazonego w tym gtosowaniu;

c) konstytucyjne (art. 235) — zatwierdzajgce zmiany w

Konstytucji, o ile dotyczyly one rozdziatow I, 1l i XII (czyli:

12 Zobh. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej,
Lublin 2001, s. 188-189.

13 M. Jabtonski, Referendum ogélnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw
2001, s. 58.
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podstawowych zasad ustrojowych, praw i  obowigzkéw

cziowieka i obywatela oraz trybu zamiany Konstytuciji);

d) lokalne (art. 170) — bedgcego formg podejmowania decyzji

przez czionkow wspolnoty  lokalnej w  sprawach

dotyczacych tej wspolnoty.

Referenda te mozna podzielic na dwie grupy wedlug kryterium
terytorialnego: o zasiegu ogolnokrajowym, obejmujgce calg RP, oraz
0 zasiegu lokalnym, obejmujgce teren okredlonej jednostki samorzadu
terytorialnego. Instytucje znajdujgce sie w odmiennych grupach réznig sie
bardziej niz tylko pod wzgledem zasiegu. Cechg wspdlng referendum
w sprawach o0 szczegdélnym znaczeniu dla panstwa (ogdlnokrajowego),
konstytucyjnego, oraz ratyfikacyjnego, jest podejmowanie decyzji
w kwestiach o duzym znaczeniu dla kraju. Referendum ratyfikacyjne moze
by¢ przeprowadzane w sprawie przekazania organizacji miedzynarodowej
lub organowi miedzynarodowemu kompetencji organow wiadzy panstwowe;j.
Jest to kwestia szczegdlnie doniosta, majgca znaczny wptyw na system
prawa krajowego. Wprowadzenie do systemu norm traktatowych, moze
zmienia¢ uregulowania wewnetrzne oraz sytuacje prawng obywateli*. Jest
to niezwykle daleko idgca ingerencja w wewnetrzny system prawny, ktora
szeroko otwiera drzwi do polskiego systemu prawa dla norm majgcych
zewnetrzne pochodzenie.

Referendum konstytucyjne moze by¢ zarzgdzone w przypadku
zmiany w rozdziale |, Il lub XII Konstytucji RP. W rozdziatach tych znajdujg
sie przepisy o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa i spofeczenstwa.
Rozdziat | to naczelne zasady ustrojowe, wyznaczajgce ramy catego
porzadku prawnego RP. Rozdziat Il zawiera gwarantowane przez
ustrojodawce prawa cztowieka oraz podstawowe obowigzki obywatelskie. Z
kolei w rozdziale Xl znajdujg sie przepisy dotyczgce trybu zmiany

Konstytucji. Tak wiec referendum dotyczy¢é moze ustawy zmieniajgcej

14 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 449.

11



przepisy kluczowe dla funkcjonowania demokracji i panstwa prawa.
Mozliwos¢ odwotania sie do woli suwerena przez wybrane organy
panstwowe, a nawet mniejszos¢ parlamentarng ma by¢ dodatkowa
gwarancjg (obok wysokich wymogoéw kworum i wiekszosci w obu izbach
parlamentu) przed pochopnymi zmianami tak waznych przepiséw.

Referendum przeprowadzane w sprawach ,o0 szczegdlnych
znaczeniu dla panstwa”, jest podstawowym rodzajem referendum
ogolnokrajowego. Podstawg prawng dla jego funkcjonowania jest przepis
art. 125 Konstytucji. Ustrojodawca nie stworzyt katalogu spraw, jakich
dotyczy¢ moze to referendum, lecz skorzystat z klauzuli generalnej. Wynika
z niej, ze muszg byC to sprawy bardzo istotne. Tym samym uznat
referendum za narzedzie o doniostym znaczeniu ustrojowym, ktére nie
powinno by¢ wykorzystywane w sprawach btahych. Jako motywacje do
takiego rozwigzania wskaza¢ warto zwilaszcza  skomplikowanie
i kosztownosé przeprowadzenia procedury referendalnej.

Elementem  wspdlnym dla trzech rodzajow referendum
ogolnokrajowego jest wiec nie tylko zasieg, ale i waznos¢ przedmiotu
gtosowania®®. Wszystkie one mogg dotyczy¢é spraw o wyjgtkowym
znaczeniu. Wyrdznienie dwodch kwalifikowanych typéw referendum:
konstytucyjnego i ratyfikacyjnego dla spraw, w ktérych do podjecia decyzji
jest konieczny najdalej posuniety konsensus, swiadczy o tym, ze
ustrojodawca uznat te sprawy za jeszcze istotniejsze niz kwestie majgce
,Szczegolne znaczenie”. Dlatego mozna stwierdzi¢, ze ratio legis powotania
instytucji referendum o zasiegu ogolnokrajowym w konstytucji jest danie
mozliwosci suwerenowi, by wypowiedziat sie osobiscie w sprawach
najistotniejszych dla bytu panstwowego, zapewnienie wiekszej stabilnosci
prawa dotyczgcego podstawowych zrebéw ustroju oraz innych
newralgicznych kwestii. Referenda te majg zatem dwojakg role: mogg by¢

swego rodzaju ,hamulcem” oraz stanowig narzedzie podejmowania decyz;ji

15 Por. P. Winczorek, Biuletyn KKZN nr XL, Warszawa 1997, s. 54.
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w kwestiach o najbardziej doniostym znaczeniu, nadawania wieloletnich
kierunkéw rozwoju Rzeczpospolitej.

Odmienng role petni referendum lokalne. Nie musi ono dotyczyé¢
spraw ,szczegdllnie waznych”, czy tylko ,waznych” dla spotecznosci
lokalnej, wystarczy, ze sg to jakiekolwiek kwestie tej spotecznosci
dotyczace. Jest ono elementem samorzadnosci wspolnoty lokalnej
| partycypacji obywateli w zarzgdzaniu, nie zas wyrazem ich wiladzy
zwierzchniej. Wigze sie z zasadami decentralizacji wladzy (art. 15)
i samorzadnosci (art. 16).

W zwigzku z powyzszym, mozna stwierdzi¢, Zze uzasadnienie
doktrynalne i prawne, ratio legis oraz cele stosowania referendum lokalnego
sg jakosciowo odmienne (choé analogiczne) anizeli pozostatych
przewidzianych w polskim prawie rodzajow referendum. Przede wszystkim
réznicuje je skala. Kluczowym rozréznieniem bedzie tez charakter
referendum jako ,wyrazu woli suwerenna”, powigzanie z podmiotem
suwerennosci, ktorej atrybutu nie przypisuje sie spotecznosci lokalnej.
Natomiast w obszarze zainteresowan niniejszej pracy jest referendum
rozumiane, jak zdefiniowano w | rozdziale niniejszej pracy, jako gtosowanie,
do udziatu w ktérym uprawnieni sg cztonkowie zbiorowego podmiotu
suwerennosci, gtos kazdego z nich jest rownowarty, a przedmiotem nie jest
wybor oséb, bedace wyrazem woli powszechnej i stosowane w sprawach
merytorycznych o duzym znaczeniu. Stad, w dalszych czesciach pracy,
analizowane bedg regulacje dotyczace trzech rodzajéw referendum:
w sprawach o szczegolnym znaczeniu dla panstwa, konstytucyjnego oraz
ratyfikacyjnego.

Od czasu bezposrednio po referendum akcesyjnym, a wiec zaledwie
poczatkéow funkcjonowania ustroju ustanowionego w Konstytucji z 1997 r.,
tematyka referendum przewija sie w wielu pozycjach takich jak: komentarze
do Konstytucji, podreczniki prawa konstytucyjnego, pozycje zwarte
demokracji bezposredniej w szerszym aspekcie, lub opracowania ztozone

z artykutéw dotyczacych szczegdtowych wycinkéow tej problematyki, lecz
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zwykle przywotywana jest ona albo w kontekscie innego zagadnienia albo
traktowana w sposob syntetyczny. Nie powstaty natomiast szersze
opracowania w kompleksowy sposéb traktujgce o instytucji referendum lub
koncentrujgce sie na istocie jego istnienia w ustroju krajowym. Niniejsza
praca bedzie prébg, przynajmniej czesciowego, wypetnienia tej luki.

Celem powstania niniejszego opracowania jest zbadanie znaczenia
i przydatnosci referendum o zasiegu ogolnokrajowym w polskim porzadku
ustrojowym ustanowionym Konstytucjg z 2 kwietnia 1997 r. Zasadniczym
dylematem, ktéry ma =zosta¢ rozwigzany, jest pytanie o zasadnos¢
funkcjonowania regulacji dotyczacej referendum ogolnokrajowego w jej
obecnym ksztalcie. Realizacja tych zatozen nastgpi to poprzez krytyczng
analize przepisbw  konstytucyjnych i ustawowych oraz ocene
wykorzystywania referendum w praktyce politycznej. Dla dokonania tej
oceny wazne bedzie odwotanie sie do doktrynalnych i prawnych podstaw
referendum oraz umieszczenie polskiej regulacji w szerszej perspektywie
teoretycznej. Efektem pracy bedzie zaproponowanie ewentualnych zmian
w obowigzujgcych przepisach.

Rozdziat | ,Referendum — geneza, aksjologia, rodzaje” rozpoczyna
sie od osadzenia referendum w systemie aksjologicznym wspotczesnej
demokracji, odnoszgc je réwniez do wspétczesnych realiow politycznych.
Dalej autor przybliza geneze pojecia, wskazuje na jego istote i dokonuje
przegladu definicji, wskazujgc na przyjetg w pracy terminologie. W ostatnim
podrozdziale przedstawiono podziaty referenddw wg. réznorodnych
kryteriow. W kolejnym rozdziale ,Osadzenie referendum w zasadach
konstytucyjnych” dokonano analizy zasad konstytucyjnych, kluczowych dla
instytucji referendum. W |ll rozdziale, zatytutowanym ,Referendum
w sprawach o szczegdolnym znaczeniu dla panstwa” przedstawiono analize
dogmatycznoprawng zasadniczego typu referendum ogdlnokrajowego
polskiego porzadku konstytucyjnego oraz przedstawiono jego stosowanie.
W rozdziale tym autor przedstawit analize dogmatycznoprawng przepiséw

konstytucyjnych i ustawowych, regulujgcych referendum ogdlnokrajowe,
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a takze przedstawit i ocenit praktyke polityczng ich stosowania. W ostatnim,
IV rozdziale, przedstawiono odmiennosci w regulacji szczegdélnych rodzajow
referendum: ratyfikacyjnego i konstytucyjnego w stosunku
do podstawowego typu referendum ogdlnokrajowego — referendum
w sprawach o szczegolnym znaczeniu dla panstwa. W zakonhczeniu
umieszczono syntetyczne wnioski de lege lata oraz postulaty de lege

ferenda odnoszace sie do polskiej regulacji referendum ogélnokrajowego.
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Rozdziat |

REFERENDUM — GENEZA, AKSJOLOGIA,
RODZAJE

1. Osadzenie aksjologiczne

Referendum uwazane jest za najistotniejszg dla wspétczesnych
panstw forme demokracji bezposredniej'®. Nie jest to jednak forma jedyna,
obok referendum do instytucji demokracji bezposredniej zalicza sie:

- zgromadzenie ludowe, polegajgce na zebraniu sie wszystkich
obywateli w jednym miejscu i czasie w celu podejmowania decyzji w
sprawach panstwowych,

- weto ludowe — przeprowadzane na wniosek okreslonej liczby
obywateli glosowanie powszechne w przedmiocie odrzuceniu uchwalonego
przez wiasciwe organy prawa,

- obywatelskg inicjatywe ustawodawczg, czyli prawo okreslonej
liczby obywateli do zgdania przeprowadzenia referendum w sprawie
przedtozonego przez nich projektu ustawy, lub, w nieco ograniczonej wersji,
podjecia prac nad nim przez organ prawodawczy,

- recall — prawo okreslonej liczbowo grupy wyborcéw do wystgpienia
z wnioskiem o odwotanie osoby piastujgce] funkcje publiczna z wyborow
powszechnych,

- appellation of sentence — instytucje umozliwiajgcg okreslonej grupie
wyborcow, zakwestionowania orzeczenia sgdu w sprawie stwierdzenia

niekonstytucyjnosci aktu normatywnego, najczesciej ustawy?’.

18 A. Rost, Prawne formy udziatu obywateli w rzqdzeniu paristwem, Poznan 1993, s. 29.
7P Uziebto, op. cit., s. 50-52.
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Wspdlng cechg wszystkich tych form jest bezposrednia partycypacja
obywatela w kierowaniu panstwem. Warunkiem koniecznym do zaliczenia
danej instytucji do demokracji bezposredniej jest zatem osobisty udziat w
rzgdach zbiorowego podmiotu suwerennosci.

Dalsza konkretyzacja rozwazan dotyczgca definicji demokraciji
bezposredniej, jak rowniez préba ustalenia statusu ontologicznego pojecia,
prowadzi do powstania licznych rozbieznosci. Demokracja bezposrednia
moze by¢ rozumiana takze jako nazwa ustroju. Niekiedy wskazuje sie, ze
charakter taki miat ustroj starozytnych Aten.!® Zdaniem G. Sartoriego,
demokracja bezposrednia to taki rodzaj demokracji, w ktérej nie wystepuja
przedstawiciele ludu. Autor ten wyréznit demokracje za pomocg referendum
jako odrebny rodzaj ,rzagdow ludu”. Uzasadniat to tym, ze w demokracji takiej
brak osobistych kontaktow oséb podejmujgcych decyzje, ktoére jego zdaniem
sg warunkiem koniecznym demokracji bezposredniej. Ponadto, wskazywat
na problem ustalania przedmiotu i tresci owego referendum, jak rowniez na
fakt, ze referendum moze by¢ wprowadzane jako element do teorii i praktyki
demokracji przedstawicielskiej®.

M. Marczewska-Rytko wskazuje, ze demokracja bezposrednia jest
ideg, wyznaczajgca cele i kierunki dziatania®®. B. Banaszak i A. Preisner
wskazujg, ze o demokracji bezposredniej mozna méwi¢, gdy nardd jest
podmiotem wiadzy panstwowej?. W pdzniejszych pracach, B. Banaszak
stwierdza, ze demokracja bezposrednia polega na osobistym udziale
~cztonkéw zbiorowego podmiotu suwerennosci w wypetnianiu przez nich
funkcji publicznych”.??> Za istote demokracji bezposredniej, S. Grabowska

uznaje to, ze ,0soby uprawione mogg bezposrednio decydowaé, w drodze

18 Ibidem, op. cit., s. 13.

19 G. Sartori, op. cit., s. 145-147.

20 M. Marczewska-Rytko, Idea demokracji bezposredniej od okresu antycznego do czaséw
Internetu i globalizacji [w:] Demokracja bezposrednia. Wymiar globainy..., s. 13.

21 B. Banaszak, A. Preisner, Prawo konstytucyjne. Wprowadzenie, Wroctaw 1993, s. 137-
142.

22 B, Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych paristw demokratycznych,
Warszawa 2007, s. 248.
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glosowania, o waznych sprawach dotyczgcych danego panstwa czy
spoteczenstwa”.?® Z kolei M. Musiat-Karg demokracje bezposrednig
definiuje jako ,procedury umozliwiajgce uprawnionym obywatelom
podejmowanie decyzji panstwowych” 24,

Wiekszos¢ z przytoczonych definicji demokracji bezposredniej nie ma
charakteru klasycznego. Odwotujg sie one do jej cech charakterystycznych
badz wskazujg istote pojecia. W sposdb poboczny traktujg one substancje
demokracji bezposredniej. Niektore z definicji do tej kwestii nie odnoszg sie
w ogdle, inne wskazujg, ze demokracja bezposrednia moze byé nazwg
ustroju, opisem stanu rzeczy, czy tez zbiorem instytucji prawnych.

Wydaje sie, ze nalezy uzna¢ dwuznacznos$¢ pojecia, ktére w
pierwszym rozumieniu oznacza¢ bedzie rodzaj ustroju (co ma raczej
charakter historyczny), w drugim zas — istotnym dla niniejszego artykutu —
oznaczaé¢ bedzie zbiér prawnych instytucji, bedzie synonimem
Jinstytucji/instrumentéw/form demokracji bezposredniej”. Przy czym, przez
sinstytucje” rozumie sie tu okreslone konstrukcje prawne, zas okreslenia
»formy” oraz ,instrumenty” mozna stosowa¢ z nimi zamiennie. Podejscie
takie pozwala na zdefiniowanie demokracji bezposredniej poprzez
wskazanie katalogu tych instytucji (co do ktdrego w zasadzie nie wystepujg
wieksze rozbieznosci). Jest to niezwykle uzyteczne metodologicznie, gdyz
pozwala okreslic przynajmniej w miare precyzyjnie tres¢ pojecia, oraz
zaliczy¢ je do sfery prawa.

Doktrynalnym uzasadnieniem demokracji bezposredniej (a w tym
referendum) jest koncepcja suwerennosci narodu. Jest ona probg
odpowiedzi na nastepujgce pytania:

1) Do kogo nalezy wiladza najwyzsza? (czylii ,Kto jest

suwerenem?”)

2) Czy mozna sie zrzec tej wiadzy?

23S, Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych panstwach europejskich,
Rzeszow 2009, s. 9.
24 M. Musiat-Karg, Referenda ..., Torun 2008, s. 49.

18



Rozwigzanie tych dwdch problemow bedzie miato wptyw na odpowiedz na
kolejne pytanie:

3) Czy istnieje pozadany ustroj spoteczny?

Esencjg koncepcji suwerennosci Narodu jest zalozenie, ze wiadza
zwierzchnia nalezy do narodu (ludu)?®, przez co rozumie sie ogét obywateli.
Ustrojem, ktory umozliwia wykonywanie tej wtadzy — jest demokracja?®.

Koncepcja suwerennosci ludu zostata podniesiona przez Marsyliusza
z Padwy (ok. 1275-1343), ktéry twierdzit, ze ogoét obywateli posiada prawo
do legislacji i wyboru organéw panstwowych. Prawo to miato mie¢ charakter
niezbywalny i wytaczny. Réwniez Niccolo Machiavelli (1469-1527) rzady
ludu uznawat za najlepszg forme sprawowania witadzy. Tezy obu tych
myslicieli oparte byty przede wszystkim o argumenty o charakterze
utylitarystycznym. Twierdzili oni, ze Ilud bedzie bardziej skory do
przestrzegania regut, ktére sam ustanowi. Nadto, wladza ogétu miata by¢
gwarantem wolnoéci wszystkich i sprzyjaé lepszej jakosci prawa, gdyz w
procesie ich tworzenia wykorzystana bedzie wiedza i zdolnosci wiekszej
liczby oséb. Benedykt Spinoza (1632-1677) wolnos¢ i rownos¢ uwazat za
prawa naturalne, demokracje zas za ustr6j w najlepszy sposob je
gwarantujgcy — co w konsekwencji prowadzito do uznania jej za ,naturalng”
forme ustroju?’.

W wyniku zawarcia contractus socialis i utworzenia spoteczenstwa
obywatele rezygnowali z kierowania sie w swoim postepowaniu wytgcznie
wilasnym interesem, zaczynajgc przedktada¢ nad niego dobro wspdlne.
Dziafali na rzecz dobra ogétu, gdyz dbatos¢ o nie zapewniata pomysinos¢
wszystkim, co pozwalato na polepszenie indywidualnej sytuacji kazdego.
Czynili to wszystko miano dla wtasnego dobra (B. Spinoza, J. Locke, J. J.

Rousseau) Ilub tez dla unikniecia nieprzyjemnosci (T. Hobbes).?®

% ). G. March, J. P. Olsen, Instytucje. Organizacyjne podstawy polityki, Warszawa 2005, s.
147.

2% K. Dziatocha, Rozdziat I ,, Rzeczpospolita”, artykut 4..., s. 6-7.

273, Grabowska, op. cit, ss. 19, 25-26.

28 |hidem.
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Przeditozenie dobra wspoélnego nad prywatne, pozwalato na zapewnienie
pomyslnosci spoteczenstwa w ogoélnosci (dobra ogoétu), co przektadato sie
na pomysino$¢ wszystkich jednostek.

Na aksjologie wspotczesnej demokracji najwiekszy wptyw wywarta
teoria J.J. Rousseau®. Wedlug tego mysliciela, suwerenem jest ,ciato
moralne i zbiorowe”, sktadajgce sie z ogétu obywateli. Powstaje ono w
wyniku umowy spotecznej zawartej w sposob dorozumiany pomiedzy
poszczegdlnymi jednostkami. Do tak okreslanego ludu (narodu) nalezy
wiladza zwierzchnia i wszelkie prawo tylko wtedy ma racje bytu, gdy jest
wyrazem woli powszechnej®*. Na mocy zawartej umowy, wyrazanie tej woli
nastepuje decyzjg wiekszosci spoteczenstwa®l. Niemozliwe jest
przekazanie wtadzy zwierzchniej dalej®2.

Rousseau uznawat wyzszos¢ demokracji bezposredniej nad
przedstawicielska. Wybierani przedstawiciele winni by¢é zwigzani
instrukcjami wyborcow, ale nawet mimo tego, podejmowane przez nich
decyzje nie sg ostateczne, dopdki nie zostang zatwierdzone wolg
powszechng (wyrazang przez ogét w drodze referendum)®. Rozstrzygniecia
podejmowane poprzez referendum zawsze bedg bezwzglednie wigzgce, a
akty prawne uchwalone (czy tez zatwierdzone) w ten sposob bedg miato
wyzszg moc prawng od pozostatych. Decyzje podejmowane przez
suwerena nie mogg skutkowaé¢ odwotaniem innych praw, ktére uznawane
sg za majgce charakter praw naturalnych (np. prawa cztowieka), gdyz maja
one taki sam lub wyzszy status w hierarchii. Co wiecej, jako prawo o
charakterze wtornym do pierwotnego charakteru praw jednostkowych, z

ktérych wywodzi sie, suwerenno$é ma wobec nich charakter stuzebny?*.

2 M. Rachwat, Demokracja bezposrednia w procesie ksztattowania sie¢ spofeczenstwa
obywatelskiego w Polsce, Warszawa 2010, s. 63.

30 7. J. Rousseau, Umowa spoteczna, Kety 2007, ss. 18-20, 36, 38.

%! lbidem, s. 82-85.

%2 lbidem, s. 27.

% Zob. ibidem, s. 72 i n.

34 Zob. ibidem, s. 30 i n.
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W kontekscie wspotczesnych demokracji, warto zwréci¢ szczegolng
uwage na dwa elementy teorii Rousseau: pierwotne prawa jednostek oraz
interes publiczny, oznaczajgcy dobro suwerena. Elementy te nie sg
sprzeczne - wrecz przeciwnie - dobro suwerena pozwala w petni realizowac
dobro indywidualne. Co istotne, prawa i interesy jednostkowe istniejg
niezaleznie od tego, czy uprawione podmioty sie o nie upominajg, czy tez
nie. W przeciwnym wypadku Swiatem rzgdzitby permanentny chaos, na
podobienstwo hobbesowskiego stanu natury, co stawiatoby pod znakiem
zapytania sens istnienia panstwa. W zwigzku z tym, na co dzien wiekszos¢
obywateli nie odczuwa potrzeby statego uczestnictwa w polityce i tworzenia
grup nacisku. Te ostatnie majg jednakze, wedtug B. Barry’ego, wplyw na
ustalanie celéw polityki. W jego ujeciu, dana ,polityka, prawo, czy instytucja
sg w interesie danej osoby, jezeli zwiekszajg mozliwos¢ osiggniecia jej
dazen, wszystko jedno jakich”. To ,bycie w czyims$ interesie” odnosi sie do
polityki, nie zas sposobu, w jaki ona tego kogos dotyka.” lIstotne jest, kto
okresla cele polityki. Zdaniem Barry’ego dokonujg tego jednostki i grupy
interesu, podczas gdy $rodki realizacji lezg w gestii panstwa.*® Interes danej
osoby Barry rozumiat jako ,to, co zwieksza mozliwos¢ uzyskania przez nig
tego, czego pragnie™®. Aby realizowa¢ dobro ogoétu, rzad powinien
decydowa¢ o wyborze okreslonych propozycji, kierujgc sie interesem
publicznym. Nawet jesli nie jest zobowigzany do bezposredniej realizacji
woli elektoratu, winien odczytywaC zyczenia suwerena, a nastepnie
dobiera¢ Srodki pozwalajgce osiggaC jego zamierzenia. Najprostszym
rozwigzaniem jest oczywiscie podejmowanie decyzji o celach i kierunkach
dziatania poprzez wskazywane przez Rousseau metody rzgdéw ogotu, w
szczegolnosci referendum. Wyrazona w nim wola ogo6tu pokrywa sie z
interesem publicznym®’. Nie jest konieczna przy tym specjalistyczna

wiedza, gdyz rzad moze korygowaé na etapie doboru $rodkéw. Staboscig

% W. J. Stankiewicz, Niezbednosé teorii politycznej, Wroctaw 2003, s. 50-51
3% A. Heywood, Teoria polityki, Warszawa 2009, s. 232.
37 Por. M. Canovan, Lud, Warszawa 2008, s. 130-144.
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tej koncepcji jest zatozenie o nieistotnosci wyboru sSrodkow (ze sag
suwerenowi indyferentne)®,

Problemem demokracji przedstawicielskiej jest zapewnienie
zgodnosci podejmowanych decyzji z wolg wyborcow®. W zwigzku z tym
przyjmuije sie, ze suweren zachowuje prawo do podejmowania ostatecznych
decyzji, niektére za$ decyzje moze rezerwowac wytgcznie dla siebie (z takg
sytuacjg mamy do czynienia, gdy referendum jest jedyng formg podjecia
danej decyzji)*. Ponadto, naréd zachowuje prawo ingerowania w proces
decyzyjny, moze sprzeciwi¢ sie podjetej przez swych mandantéw decyzji
(stuzy temu w szczegdlnosci instytucja weta ludowego, ktérego referendum
jest elementem). Za tak rozumiang pozycjg Suwerena przemawia takze
argumentacja per analogia do prawa miedzynarodowego.

W stosunkach miedzynarodowych suwerenem jest panstwo i rowniez
przyjmuje sie, ze suwerennosci panstwo nie moze sie zrzec. Moze jedynie
przekaza¢ innym podmiotom jej wykonywanie, zawsze jednak mozliwe jest
cofniecie tego upowaznienia. Podobnie, w rekach narodu zawsze winne
pozostawa¢ narzedzia, ktdre umozliwig mu zmiane istniejgcego systemu
wiadzy i zapewnig mu prawo do podejmowania decyzji w najwazniejszych
sprawach.

We wspotczesnych panstwach demokracja bezposrednia, w tym
referendum jest wykorzystywana w niktym stopniu. Wskaza¢ mozna kilka
powoddéw takiego stanu rzeczy. W pierwszej kolejnosci sg to wzgledy
finansowe — przeprowadzenie referendum jest bardzo kosztowne. Na koszty
te sktadajg sie przede wszystkim wynagrodzenia dla czionkéw komisji
referendalnych, a takze te zwigzane =z zapewnieniem odpowiednio
wyposazonych lokali wyborczych czy wydrukowaniem kart do gtosowania.

Jednakze w dobie postepujgcego rozwoju technicznego, informatyzaciji

38 Zob. W. J. Stankiewicz, op. cit., s. 52 i n.
39 Zob. J. Haman, Demokracja, decyzje, wybory, Warszawa 2003, s. 61 i n.
0 por. R. Jackson, Suwerennosé¢, Warszawa 2011, s. 105 i n.
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i cyfryzacji, mozliwe jest, ze ta — chyba najpowazniejsza — bariera dla
czestego stosowania referendum zostanie przetamana.

Wykonywanie wtadzy przez przedstawicieli stuzy¢é ma racjonalizacji
procesu decyzyjnego. Rozstrzygane problemy dotyczg czestokro¢ spraw
skomplikowanych, wymagajgcych specjalistycznej wiedzy. Decyzje muszg
tez zapada¢ szybko, podczas gdy stosowanie instrumentéw demokracji
bezposredniej jest czasochtonne. Nie jest to jednak argument absolutny.
Politycy tez w wiekszosci nie majg wiedzy specjalistycznej, zdarza im sie
podejmowa¢ btedne Iub niezgodne z wolg suwerena decyzje,
a rozwigzywane problemy majg charakter dywergencyjny, nie posiadajgc
jednego najlepszego rozwigzania, lecz kilka rownorzednych. W tej sytuaciji
powstaje pytanie, dlaczego suweren nie miatby mie¢ prawa podejmowania
— nawet bfednych — decyzji, skoro w efekcie i tak to on ponosi ich
konsekwencje. Prowadzi¢ miatoby to do tego, ze obywatele ponosi¢ beda
odpowiedzialno$¢ za wtasne decyzje i ewentualnie wtasne bfedy, a nie
rozstrzygniecia podejmowane przez swych mandatariuszy.

Wspétczesnie dominacja demokracji przedstawicielskiej jest tak
duza, ze niekiedy wskazuje sie, ze czeste stosowanie form demokraciji
bezposredniej mogtoby podwaza¢ podstawy systemu wiladzy. W
szczegolnosci miatoby to spowodowaé spadek znaczenia partii
politycznych, ktoére sg kluczowym elementem zdecydowanej wiekszosci
demokratycznych systeméw politycznych**. Obawy takie nie wydajg sie
jednak stuszne. Po pierwsze, skutek ten nie jest oczywisty — partie mogtyby
zdobywac¢ poparcie i ogniskowa¢ swoich wyborcow wokét referendum. Po
drugie, nie mozna z goéry zatozy¢, ze ostabienie partii politycznych bytoby
zjawiskiem negatywnym dla jakosci demokracji. Poprzez formy demokracji
bezposredniej oczekiwania i zgdania obywateli sg wyrazniej formutowane, i
nie nastepuje ich deformacja na etapie posredniczenia. Niestuszne wydaje

sie twierdzenie, ze mogtoby to ostabia¢é panstwo jako takie. Decyzje

4 A. Kubka, Demokracja bezposrednia w Szwecji i Norwegii [w:] Stan i perspektywy
demokracji bezposredniej w Polsce, red. M. Marczewska-Rytko, Lublin 2010, s. 303-306.
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obywateli muszg by¢ wszakze wprowadzane w zycie — za co
odpowiedzialne sg organy panstwowe. W sferze political fiction pozostajg
wizje rezygnacji z systemu demokracji przedstawicielskiej na rzecz
demokracji bezposredniej, w realnych propozycjach chodzi jedynie o
uzupetnienie jej formami demokracji partycypacyjnej*>. W zwigzku z tym,
wysuwane przez elity polityczne argumenty, deprecjonujgce wartosc
osobistej partycypacji wtadzy, nie wydajg sie przekonywujgce. Dlatego tez
jako istotng bariere w stosowaniu referendum wskazac¢ nalezy opér elit
politycznych, ktéry wydaje sie by¢ motywowany raczej nie obiektywnymi

powodami, lecz obawami o ostabienie swojej pozyciji.

Pojecie ,,Referendum” — geneza, istota, definicja

Sg dwie wersje genezy wyrazenia referendum. Wedtug jednej,
pochodzi ono od instytucji wystepujgcej w XVII wieku w szwajcarskim
katonie Willis. Kanton ten byt podzielony na dwanascie gmin, ktérych
mieszkancy na zebraniach wybierali mandatariuszy i przekazywali im
instrukcje. Nastepnie, petnomocnicy ci przedstawiali stanowisko danej
gminy na forum kantonalnym. Wystgpienie to okreslano jakoad referendum,
co mozna ttumaczy¢ jako,zdanie sprawy”, ,przedstawienie” stanowiska
danej gminy*. Wedtug drugiej, wyrazenie ad referendum pochodzi z prawa
dyplomatycznego i oznaczato uprawnienie mandatariusza do podpisania
traktatu lub porozumienia®.

Dzisiejsza instytucja referendum ma inny charakter — ,referendum” to
inaczej gtosowanie ludowe (powszechne). Tym, co taczy je z praktykg z
Willis, jest odwotywanie sie do woli ludu. Zazwyczaj wynik referendum

uprawnia do podjecia okre$lonych dziatan wiadze publiczne, bedgce

42 M. Musiat-Karg, Referenda..., s. 52.
4 P. Uzieblo, op. cit., s. 42-43.

4 J.-M. Denquin, Référendum et Plébiscite. Essai de théorie generale, Paris 1976, s. 4.
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mandatariuszami suwerena, ktorym dzis jest narod. W nauce nie
wypracowano zgodnej definicji referendum.

W common low pojecie referendum jest definiowane bardzo wasko,
jako gtosowanie powszechne majgce na celu zatwierdzenie badz
odrzucenie projektu zaproponowanego przez wtadze naczelne (rzad)*. W
prawie kontynentalnym przyznaje sie referendum szersze zastosowanie.
Wedtug J.-F. Aubert’a ,procedura referendalna polega na tym, Zze ogot
obywateli jest ,zapraszany” do wyrazenia wilasnego zdania w kwestii
danego aktu prawnego, istotnego dla panstwa™®. Watpliwosci w tej definicji
budzi element ,zapraszania”, ktory mégtby wskazywacé, ze wtadze publiczne
umozliwiajg Narodowi wypowiedzenie si¢ w sprawach naleznych do ich
kompetencji. Poglad, ze ,zaproszenie” jest konstytutywne dla instytucji
referendum, nalezy odrzucié¢, jako niezgodny z przedstawiong wczesnigj
koncepcjg suwerennosci Narodu. Niezbywalnym uprawnieniem suwerena
jest wladza zwierzchnia, co sprawia, Ze rozktad kompetencji w systemie
wtadzy nie jest dany raz na zawsze i moze zostaé przez suwerena
zmieniony. Nadto, jednym 2z przejawéw tej wiadzy jest prawo do
ingerowania w proces podejmowania decyzji — takze z wiasnej woli.
Oczywiscie, wtadze publiczne mogg zaprosi¢ naréd do wypowiedzenia sie
w formie referendum, nie jest to jednak jedyna mozliwo$¢ zainicjowania tej
procedury. Nie ma wystarczajgcego powodu, dla ktérego nalezatoby z gory
odrzuca¢ mozliwos¢ stosowania referendum w wyniku weta czy inicjatywy
ludowej lub tez z mocy samego prawa. Argumentami przemawiajgcymi
za tym, ze przedmiotem referendum powinien by akt prawny, sg: fatwos¢
w sformutowaniu pytania referendalnego oraz jednoznacznos¢ wyniku
(przyjecie albo odrzucenie danego aktu), co znacznie upraszcza jego
egzekwowanie. Wydaje sie jednak, ze jest to zbyt stabe uzasadnienie, by

mogto uniemozliwia¢ przeprowadzanie referendum w innych kwestiach.

4 P. Uzieblo, op. cit., s. 43
% E. Kuzelewska, Referendum w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2006, s. 13.
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Wedtug L. Garlickiego ,referendum (gtosowanie ludowe) jest to forma
demokracji bezposredniej, polegajgca na wypowiadaniu sie wyborcéw, w
formie glosowania, na tematy bedgce przedmiotem tego gtosowania, a
dotyczace spraw catego panstwa lub jego czesci. Istotg referendum jest
nadanie mu formy gtosowania, ktére przebiega w oparciu o podstawowe
zasady prawa wyborczego (powszechnos¢, réwnosé, bezposredniosé i
tajno$¢) oraz sformutowanie alternatywy (,tak” lub ,nie”) badz opcji, ktorej
wyborca da preferencje w gtosowaniu.”’ Definicja ta kompleksowo opisuje
referendum, odnosi sie do poszczegolnych aspektdw i wymienia jego
rodzaje. W. Linder uznat referendum za prawo konstytucyjne, zmuszajgce
wiladze federalne do poddawania wazniejszych ustaw lub traktatéw pod
powszechne gtosowanie*®. Wedtug E. Zielinskiego, referendum stanowi
Jinstytucje ustrojowoprawng, ktérej istota sprowadza sie do tego, iz
obywatele, posiadajgcy prawa wyborcze, zostajg powotani, aby wyrazi¢
swoje zdanie w gtosowaniu na temat konstytucji, ustaw czy tez
wazniejszych probleméw zycia panstwowego™®. B. Banaszak rozumie
referendum jako bezposrednie podejmowanie decyzji przez osoby
uprawnione, zbiorowy podmiot suwerennosci (nardd, lud) w drodze
gtosowania. Autor ten ponadto uwaza, ze immanentng cechg referendum
jest podejmowanie decyzji, co wyklucza mozliwos¢ funkcjonowania
referendum konsultacyjnego i wyraznie odréznia referendum od konsultacji
ludowej®. Chyba najbardziej uniwersalna jest definicja
K. Zwierzchlewskiego, zgodnie z ktorg, referendum jest to ,gtosowanie
powszechne, ktérego celem nie jest obsadzenie  organow
przedstawicielskich™?.

W niektérych  definiciach akcentuje sie istotnos¢ kwestii

47 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s. 171

4 W. Linder, Demokracja szwajcarska. Rozwigzywanie konfliktow w spofeczeristwie
wielokulturowym, Rzeszow 1996, s. 33.

49 E. Zielinski i in., op. Cit., s. 13.

%0 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 632-
633.

51 K. Zwierzchlewski, Referendum stanowe w USA, Katowice 2002, s. 15.
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rozstrzyganych w referendum. Wydaje sie rozsgdnym zalecenie, aby
jedynie do kwestii wazkich uruchamia¢ procedure tak drogag
i skomplikowang logistycznie jak referendum. Do kwestii takich nie ma
potrzeby angazowania autorytetu suwerenna, ktéry wykonywanie wiadzy
powierza wybranym przez siebie przedstawicielom. Tak wiec odrzucenie
referendum w kwestiach drobnych nalezy uzna¢ za uzasadnione. Powodem
tego nie sg wzgledy doktrynalne, lecz przyczyny utylitarne i celowosciowe
oraz racjonalizacja stosowanych $rodkéw rzgdzenia. Wobec tego
sensownym jest uznanie referendum za narzedzie wiasciwe do
rozstrzygania kwestii szczegodlnie wazkich i jako takie bedzie ono
rozpatrywane w niniejszej pracy.

Od instytucji referendum odréznia sie pojecie plebiscytu®?. Plebiscyt
jest przeprowadzany w formie referendum, lecz nie jest z nim tozsamy.
Moze by¢ rozumiany dwojako. W prawie miedzynarodowym jest znana
instytucja o takiej nazwie, od referendum odréznia go specjalna materia —
przedmiotem rozstrzygania jest przynaleznos$¢ panstwowa danego terenu.
W drugim rozumieniu, ,plebiscyt” ma znaczenie pejoratywne, jest nazwg
praktyki (nie za$ instytucji) stosowania referendum w kwestiach
osobowych®, w szczegodlnosci w celu uzyskania legitymaciji dla wiadzy
autorytarnej. Ponadto, pojeciem tym okreslane sg wybory nie spetniajgce
demokratycznych standardéw, nieuczciwe, de facto lub de iure dotyczace
jednego kandydata. Cechami referendum, ktére wylaniajg sie
z zaprezentowanych definicji sa:

a) powszechnosc,

b) bezposredniosé,

c) réwnosg,

d) wysoka ranga (instytucja prawnoustrojowa, nalezgca do
materii prawa konstytucyjnego),

e) istotnos¢ przedmiotu.

52 E. Zielinski, Referendum w swiecie. ..., s. 9-10.
53 Zob. M. Rachwat, op. cit., s. 70-75.
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W panstwach demokratycznych procedura referendalna jest
analogiczna do procedury wyborczej. Tym, co odrdznia referendum od
wyboréw, jest przedmiot glosowania. Zatem, aby referendum byto
prawidtowo przeprowadzone, powinno spetnia¢ jeszcze jeden przymiot —
by¢ tajne, co oznacza, ze kazdy miatby uprawnienie (lecz nie obowigzek)>*
do zachowania w tajemnicy swojej decyzji, a wtadze publiczne muszg takg
mozliwo$¢ zapewni¢, miedzy innymi poprzez odpowiednig organizacje
procesu gtosowania i funkcjonowanie lokali wyborczych.

Podsumowujac rozwazania dotyczgce tresci referendum, mozna
przyjaé, ze referendum to instytucja prawna, polegajgca na gtosowaniu
powszechnym, do udziatu w ktorym uprawnieni sg cztonkowie zbiorowego
podmiotu suwerennosci, gtos kazdego znich jest réwnowarty,
a przedmiotem nie jest wyboér osob. Do tego warto doda¢ zastrzezenie,
ze przedmiot referendum powinien mie¢ istotne znaczenie dla danej
spotecznoéci i powinno by¢ zaopatrzone w te wszystkie gwarancje

proceduralne, co wybory.

3. Rodzaje referendow

Podsumowujgc rozwazania dotyczace tresci referendum, mozna
przyjac, ze referendum to instytucja prawna, polegajgca na gftosowaniu
powszechnym, do udziatu w ktérym uprawnieni sg cztonkowie zbiorowego
podmiotu suwerennosci, gtos kazdego znich jest réwnowarty,
a przedmiotem nie jest wybor osob. Do tego warto dodaé zastrzezenie,
ze przedmiot referendum powinien mie¢ istotne znaczenie dla danej
spotecznoéci i powinno by¢ zaopatrzone w te wszystkie gwarancje

proceduralne, co wybory.

5 Zob. Uchwata SN z dn. 7 lipca 2003 r., 111 SW 120/03, OSNP 2004, Nr 1, poz. 20.
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Pierwszym podziatem, ktéry mozna dokona¢, jest wyrdznienie
referendow ze wzgledu na kryterium mocy wigzgcej. Pozwala to wskazaé
dwa rodzaje referendum:

a) niewigzace,
b) wigzace®™.

Skutkiem referendum niewigzgcego (konsultacyjnego) nie jest
ustanowienie normy prawnej. Wywiera ono jedynie skutek opiniotworczy,
dajagc informacje o preferencjach spoteczenstwa. Wynik takiego referendum
stanowi element soft law. Referendum moze byé niewigzgce z zatozenia —
gdy jest jedynie formg przeprowadzenia konsultacji spotecznych lub gdy jest
przeprowadzane w inny nieformalny sposdb. Moze takze by¢ niewigzgce,
jesli nie speni wymogdéw waznosci, takich jak odpowiednia frekwencja®.

Referendum wigzgce wywiera skutki prawne w sprawie, ktéra jest
jego przedmiotem. Ze wzgledu na rodzaj skutku prawnego, mozna wyrdzni¢
dwa typy referendum:

a) referendum zobowigzujgce,
b) referendum stanowigce.

Referendum ze skutkiem zobowigzujgcym wystepuje wowczas, gdy
jego rozstrzygniecie ustanawia norme kompetencyjng, zobowigzujaca
organy panstwa do wykonania jakies czynnosci konwencjonalnej lub
faktycznej, bedacej przedmiotem referendum (np. uprawnienie organow
panstwa do podpisania traktatu, zobowigzanie do wypowiedzenia wojny lub
zawarcia pokoju, w polskim systemie prawnym — referendum
ogolnokrajowe). Problemem referendum ze skutkiem zobowigzujgcym, ktory
wystepuje rowniez w Polsce i bedzie szerzej opisywany w dalszej czesci
pracy, jest mozliwos¢ wyegzekwowania od organdw panstwa realizacji
natozonych nan zobowigzan.

Referendum ze skutkiem stanowigcym ma miejsce, gdy norma

ustanowiona w wyniku referendum dotyczy bezposrednio jego przedmiotu

55 Zob. S. Grabowska, op. cit., s. 51.
% Zob. E. Zielinski i in., op. cit., s. 33.
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(przy czym moze to by¢ zarédwno norma kompetencyjna, jak
i merytoryczna). Wynik referendum stanowigcego moze zastepowaé
decyzje organdéw panstwa lub jg zatwierdza¢ (na przyktad wypowiedzenie
wojny, zatwierdzenie Konstytucji RP w 1997 roku). W praktyce, referendum
stanowigce zazwyczaj bedzie pociggac za sobg takze skutek zobowigzujgcy
dla organdéw panstwa, ktére bedg musiaty prowadzi¢ polityke bedaca
konsekwencjg podjetego rozstrzygniecia, nie mogac sie wycofaé z drogi
zdeterminowanej przez decyzje referendalna.

Referenda moga mie¢ charakter fakultatywny Ilub obligatoryjny.
Rozréznienie to dokonywane jest ze wzgledu na obowigzek ich
przeprowadzenia®’ po zaistnieniu jakiego$ istotnego prawnie faktu czy
czynnosci konwencjonalnej niezaleznego lub niezaleznej od woli organu to
referendum zarzgdzajgcego. Pierwsze z wymienionych wystepuje, gdy jest
jedng z alternatywnych drég podjecia decyzji i do wtasciwego organu nalezy
wybér formy podjecia decyzji (przyktadem jest polskie referendum
ratyfikacyjne). Natomiast referendum obligatoryjne jest jedynym sposobem
podjecia danej decyzji. Obligatoryjnosc¢ referendum moze wynikac z:

- przedmiotu sprawy — gdy forma referendum jest zastrzezona dla

decyzji w danej materii (z mocy samego prawa),

- zaistnienia okreslonych okolicznosci, niezaleznych od organdéw

panstwa, z ktérymi norma prawa wigze obowigzek przeprowadzenia

referendum (na przyktad zebranie okreslonej liczby podpisow
obywateli).

Roéwniez zasieg, jaki obejmuje referendum, moze byc¢ kryterium
typologicznym. Pod tym katem mozna wyrdzni¢ referenda:

a) ogolnokrajowe — referendum, ktére zasiegiem obejmuje caty kraj

i jesli tylko jest wigzgce i wazne, jest uznawane za decyzje Narodu

(suwerena),

57 Zob. S. Grabowska, op. cit., s. 50; E. Zielinski i in., op. cit., s. 35-37; M. Rachwat, op. cit.,
s. 80.
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b) lokalne — przeprowadzane na czesci terytorium panstwa®®,

c¢) ponadnarodowe — obejmujgce swym zasiegiem obszar dwéch lub

wiecej panstw.

Referendum lokalne mozna dalej podzieli¢ na:

- referendum przeprowadzane w danej jednostce
administracyjnej,
- referendum o zasiegu niezwigzanym =z podziatem
administracyjnym.

Podziat administracyjny na okreslony sens normatywy, uwzglednia
wiezi kulturowe, historyczne, spoteczne i ma oddawaé wewnetrzng strukture
spoteczenstwa. Mieszkancy jednostki samorzgdu terytorialnego tworzag
spoteczno$¢ lokalng i cata ta spotecznos¢é ma prawo do decydowania w
kwestiach  powierzonych jej wiadzy. W referendum, spotecznosc
lokalna wyraza swg wole i zobowigzuje wtadze do podjecia okreslonych
czynnosci w zakresie, w jakim podejmowanie decyzji zostato tej
spotecznosci powierzone. W zwigzku z tym, raczej nalezatoby wykluczy¢
referendum, ktérego zasieg ograniczatby sie do czesci takiej spotecznosci.
Mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej prawo przekazuje dang
kompetencje spotecznosci okreslonej w inny sposob. Gdyby planowano
zrobi¢ cos takiego w Polsce, wymagatoby to zbadania zgodnosci tej regulacji
z przepisami rozdziatu VIl Konstytucji RP, a ponadto przepisy te musiatyby
zawiera szczegoOtowg regulacje, w zwigzku z zasadg domniemania
kompetencji gminy w ramach samorzadu terytorialnego (art. 164).

Spore watpliwosci moze wywotywaé przeprowadzenie referendum na
terenie wiecej niz jednego kraju. Wydawac by sie mogto, ze ze wzgledu na
zasade suwerennosci panstwa w stosunkach miedzynarodowych,
nalezatoby wykluczyé mozliwos¢ funkcjonowania takiego referendum.
Niewatpliwie, konkluzja ta jest stuszna w odniesieniu do spraw

zastrzezonych do kompetencji poszczegélnych panstw, jednakze nieco

% Zob. M. Rachwat, op. cit., s. 81; S. Grabowska, op. cit., s. 52; E. Zielifski i in., op. cit.,
s. 30-33.
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inaczej sytuacja moze wyglagda¢ w przypadku organizacji miedzynarodowej,
ktérej panstwa czionkowskie przyznaly kompetencje wylgczne w danegj
kategorii spraw®. Dzi$ wydaje sie to dos$¢ fantastyczng konstrukcjg, ale
wobec postepujgcej integracji europejskiej, mogg pojawi¢ sie koncepcje
ponadnarodowego referendum, w ktérym, przyktadowo, przyjmowanoby
konstytucje europejska. Wydaje sie, ze nie ma przeciwwskazan, aby
powstata regulacja (lecz musiataby by¢ to regulacja traktatowa), ktora
umozliwiataby rozstrzyganie spraw lezgcych w kompetencjach UE
w referendum obejmujgcym swym zasiegiem wszystkie panstwa Unii®
Czy rozstrzygniecie mogtoby wéwczas zapada¢ wiekszoscig gtosow?
Przepis musiatby to wyraznie przewidywaé. W innym wypadku mogtoby to
oznacza¢ narzucenie panstwom decyzji w formule, na ktorg sie nie zgodzity,
co stanowitoby naruszenie zasady suwerennosci panstwa w stosunkach
miedzynarodowych. Sytuacja zmienitaby sie w przypadku ewentualnej
zmiany podmiotu suwerennosci na spoteczenstwo europejskie czy swiatowe
— woéwczas referendum bytoby jego naturalnym narzedziem wtadzy tego
suwerena. Jest to jednak kwestia blizej nieokreslonej (i niepewnej)
przysztosci®®. Obecnie pogodzenie zasad suwerennos$ci wymagatoby, byé
moze, wprowadzenia podobnych zasad liczenia gtosow jak w Radzie UE czy
Parlamencie Europejskim dla spraw danego rodzaju. Kolejnym
zagadnieniem  jest  hipotetyczna  mozliwo$¢  ratyfikacji  traktatu
w ogolnoeuropejskim referendum. Wydaje sie, ze, aby taki akt mogt by¢
przyjety, musiatoby jednocze$nie wypowiedzie¢ sie za nim wiekszosc
gtosujgcych w kazdym z krajow UE - byloby to de facto wiele (27)
referendow krajowych. Budzi to jednak watpliwodci w Swietle zasady

poszanowania porzadkow konstytucyjnych poszczegdlnych panstw — sg

%9 Zob. J. Ruszkowski, Ponadnarodowosé w systemie politycznym Unii Europejskiej,
Warszawa 2010, s. 296-318.

80 Zob. P. Uzieblo, op. cit., ss. 45-46, 220.

61 Zob. 1. Wierzchowiecka, Suwerennosé¢ panstwowa w prawie miedzynarodowym [W:]
Koncepcje suwerennosci. Zbior studiow, red. 1. Gawlowicz, I. Wierzchowiecka, Warszawa
2005, s. 166-172; J.E. Ziotkowska, Panstwo narodowe w perspektywie wspolnoty
europejskiej, Warszawa 2009, s. 200-204.
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bowiem kraje, w ktérych nie przewiduje sie przyjmowania umow
miedzynarodowych w drodze referendum.

Sposéb formutowania pozwala na wyréznienie nastepujgcych
rodzajow referendum:

a) wariantowego,
b) alternatywnego.

Referendum alternatywne to najbardziej klasyczna postaé
referendum, zawierajgca proste pytanie, na ktére mozna odpowiedzie¢ ,tak”
albo ,nie”. Ten typ referendum, cho¢ najbardziej rozpowszechniony
i teoretycznie najbardziej jasny, jest tez tatwy do zmanipulowania poprzez
nieodpowiednie sformutowanie pytania oraz nie daje petnego obrazu
preferencji spoteczenstwa®?.

W referendum wariantowym (preferencyjnym) odpowiedz wybiera sie
sposrod  kilku opcji, pozwala ona poznaé preferencje spoteczenstwa.
W przypadku tej formuty zagadnieniem problemowym moze by¢ kwestia
mocy wigzgcej, gdy zadna z odpowiedzi nie uzyskata wiecej niz 50%
oddanych gtosow. Zazwyczaj za zwycieski uznaje sie wariant, ktory uzyskata
najwiekszg liczbe gtoséw. Problem pojawia sie jednak, w sytuacji, gdy
wystepujg mate réznice pomiedzy wskazaniami poszczegdlnych wariantéw.
Technicznie, gtosowanie w referendum wariantowym moze polegac¢ na:

-wyborze jednej opciji,

-wyborze wiekszej liczby odpowiedzi,

-uszeregowaniu rozwigzan od najbardziej do najmnie;j

pozgdanego.
Referendum, w ktérym wybiera sie jeden wariant jest dla gtosujgcego
klarowne iproste. Pozwala ustalic hierarchie preferowanych przez
gtosujgcych rozwigzan. Ewentualnym problemem moze by¢ brak
bezwzglednej wigkszosci uzyskanej przez zwycigeska opcje. Kluczowe w tym

przypadku bedzie stworzenie odpowiedniej listy wariantéw, uwzgledniajgce;j

82 Por. E. Zielinski, Referendum w panstwie demokratycznym [w:] Referendum w Polsce
wspotczesnej, red. D. Waniek, M. T. Staszewski, Warszawa 1995, s. 35.
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wszystkie racjonalne rozwigzania problemu. System polegajgcy na wyborze
wiekszej liczby odpowiedzi prowadzitby do otrzymania bardzo niejasnych
i wrecz niemozliwych do zinterpretowania wynikow. Dlatego nalezatoby
odrzuci¢ mozliwos¢ stosowania tego typu referendum. Uszeregowywanie
wariantéw od najbardziej do najmniej preferowanego sprawia, ze system
glosowania jest bardziej skomplikowany, lecz lepiej oddaje preferencje
spoteczenstwa. W przypadku tego rodzaju gtosowania istnieje
niebezpieczenstwo, iz duzy odsetek gtosujgcych nie bedzie potrafit
poprawnie wypeti¢ kart do glosowania.

Z kwestig sposobu formutowania pytan wigzg sie problemy pytan
pozornych i stosowania plebiscytarnej techniki rzgdzenia. Pytania pozorne
wystepuja wowczas, gdy ich sformutowanie sprawia, Zze tylko jedna
odpowiedz jest racjonalna, w tre$¢ odpowiedzi zostajg wprowadzone
elementy wartosciujgce lub tez pytanie sugeruje odpowiedz. Celem takiego
referendum nie jest oddanie decyzji w rece suwerena, lecz legitymizacja
wyboru juz dokonanego. Przyktadami pytan pozornych sg: ,czy chcesz
ptaci¢ nizsze podatki?”, ,czy chcesz zarabia¢ wiecej?"®3. Plebiscytarna
technika rzagdzenia to sytuacja, gdy popularny polityk zapowiadat, Ze
odejdzie ze stanowiska, jesli naréd nie wypowie sie pozytywnie o jego
propozycji (stosowali jg m.in. Napoleon Ill i gen. Charles de Gaulle).
Aby unikng¢ tego typu problemow, konieczne jest jak najbardziej precyzyjne
i zrozumiate dla odbiorcy formutowanie pytan i wariantéw odpowiedzi®.
Mozna wyrdzni¢ referenda o mocy prawne;j:

a) statej,

b) zmienne;.
W pierwszym przypadku, niezaleznie od materii, jakiej dotyczy referendum,
ustanowione w jego wyniku normy bedg miaty takg samg moc prawna.

Normy te mogg mie¢ moc réowng konstytucji, ustawom lub by¢ usytuowane

8 Por. S. Grabowska, op. cit., s. 53-54; M. Canovan, op. cit., Warszawa 2008, s. 132-137.
64 Zob. E. Zielinski i in., op. cit., s. 229; M. Sobolewski, Zasady demokracji burzuazyjnej i
ich zastosowanie, Warszawa 1969, s. 48.
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gdzies pomiedzy nimi. Wydawa¢ by sie mogto, ze ze wzgledu na bycie
decyzjg suwerena, powinny mie¢ moc nadrzedng wobec innych norm. Do
rozwigzania takiego nalezatoby jednak podchodzi¢ z duzg ostroznoscia.
Wobec mozliwosci rozstrzygania poprzez referendum w sprawach o réznej
wadze i charakterze, mogtoby to prowadzi¢ do komplikacji i probleméw
w ustaleniu wzajemnych zwigzkéw pomiedzy normami, co zagrazatoby
spéjnosci systemu.

W drugim przypadku, moc prawna referendum zalezna bedzie
od procedury iprzedmiotu. Normy, powstate w wyniku rozstrzygniecia
referendum, bedg miaty takg pozycje w systemie, jaka jest wtadciwa dla
rozstrzygniecia w danej sprawie lub wiasciwg dla danej, szczegdinej
procedury, w ramach ktorej jest przeprowadzane.

Ciekawym zagadnieniem jest problem sprzecznosci pomiedzy
wynikiem referendum a przepisami konstytucji. Czy suweren moze
zobowigzaé¢ organ do zmiany ustawy zasadniczej lub ustanowi¢ norme z nig
niezgodng? Na pewno nalezatoby da¢ pierwszenstwo normom uznawanym
za prawnonaturalne, takim jak prawa cztowieka®. Jesli ich uzasadnienie
lezy poza systemem prawa, nie mozna ich w ramach tego systemu
zmienic¢®. Argumentacja, ze suweren moze robi¢ wszystko, takze zmienia¢
prawa o takim charakterze, jest o tyle nietrafna, ze uzasadnienie koncepc;ji
suwerennosci ma réwniez charakter prawnonaturalny, jakkolwiek jest
to prawo o charakterze wtérnym wobec praw indywidualnych. Proba za$
uzasadniania tej tezy ze stanowisk pozytywistycznych jest o tyle utrudniona,
ze nietatwo na ich gruncie udowodni¢ legitymizacje suwerena.

Mozna rozwazy¢ referendum o skutku, ktérym jest zobowigzanie
organow panstwa, uprawnionych do tego w ramach przyznanych
konstytucyjnie kompetencji, do zmiany konstytucji. Nie ma powodu, by

koncepcje takg odrzuci¢. Jesliwiec zakres referendum nie jest

8 Zob. G. Radbruch, Pie¢ minut filozofii prawa [w:] Filozofia prawa, G. Radbruch,
Warszawa 2009, s. 243.
6 Zob. M. Krapiec, O prawie, Lublin 2011, ss. 132-133, 180-181.
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jednoznacznie zawezony do zmian np. ustawowych czy innych aktéw
prawnych, decyzje w nim podjete bedg mialy moc takg jak zasady
konstytucyjne. Problemem moze sta¢ sie wyegzekwowanie od wiadzy
panstwowej realizacji tych zobowigzan. Odpowiedzialnos¢ o charakterze
politycznym jest o tyle niewystarczajgca, ze rzgdzacy musieliby karaé
samych siebie. Problemem jest znalezienie odpowiednich instrumentéw
prawnych. Lepsze narzedzia ma do tego wtadza sgdownicza. Pocigganie do
odpowiedzialnosci karnej jest trudne o tyle, ze wskazania uchwalone w
referendum mogg by¢ niedoktadne. W zwigzku z tym, zaleca¢ nalezatoby
raczej precyzyjne okreslenie procedury, w jakiej wiadze publiczne sa
zobowigzane do realizacji wskazan zawartych w wynikach referendum.

Wydaje sie, ze ocena skutku referendum powinna by¢ zalezna od
przewidzianej procedury. Opierajgc sie w koncepcji racjonalnosci
prawodawcy, nalezatoby uzna¢, ze skoro wczesniej suweren zatwierdzit
okreslong procedure, to teraz powinien jej przestrzega¢ (obowigzujg go
ustanowione przez siebie normy). Wydaje sie, ze, ze wzgledu na wartosci,
takie jak stabilno$¢ i pewnos¢ prawa, nalezy uznaé, Zze moc norm
stanowionych w wyniku referendum, powinna zaleze¢ od procedury, w jakiej
zostato zastosowane.

Metoda glosowania réwniez moze byC¢ kryterium typologicznym
referendum. Wyrézni¢ mozna referenda:

a) tradycyjne (osobiste),

b) korespondencyjne,

C) mieszane.

Referendum przeprowadzane tradycyjng metodg polega na uzyciu
papierowych kart do gtosowania. Odbywa sie w lokalach wyborczych.
Problemem w przypadku tego typu gtosowania moze by¢ niska frekwencja i
brak checi udziatu, spowodowane miedzy innymi ucigzliwoscig i czasem,
ktory trzeba przeznaczy¢ na uczestnictwo w nich.

Referendum korespondencyjne mozna podzieli¢ na
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- listowne, w ktérym kazdy uprawniony otrzymuje

pocztg karte do gtosowania, a nastepnie jg odsyta,

- internetowe — do gtosowania wykorzystuje sie

komputer podigczony do sieci.
Glosowanie przez Internet wydaje sie wielkg szansg dla aktywizacji
obywatelskiej spoteczenstwa i wzrostu wykorzystywania referendum i innych
form demokracji bezposredniej®’. Uczestnictwo w takim gtosowaniu wymaga
poswiecenia znaczniej mniej czasu i wysitku. Jest to takze szansa na
uczestnictwo w nim oséb, dla ktérych dotarcie do lokalu wyborczego jest
znacznym utrudnieniem. Jednoczes$nie taki sposéb gtosowania wigze sie z
wieloma  problemami. Zwigzane sg one przede  wszystkim
Z bezpieczenstwem oraz kwestiami psychologicznymi. Dla przeprowadzenia
takiego  referendum  konieczne  byloby  stworzenie  odpowiednio
zabezpieczonego systemu zapewniajgcego weryfikacje tozsamosci, a tym
samym uniemozliwiajgcego gtosowanie za kogos innego. System ten
musiatby zatem uniemozliwia¢ ingerencje z zewnagtrz w proces gtosowania.
Jednoczesnie konieczne bytoby zapewnienie anonimowos$ci, a takze
stworzenie systemu magazynujgcego iliczacego oddane gtosy. Jest to
technicznie mozliwe, jednakze nalezy mie¢ na uwadze, ze rozwijajg sie
réwniez techniki przestepcze, stuzgce do atakow.

Istniejg takze watpliwosci o charakterze psychologicznym — co do
racjonalnosci decyzji wyrazanych w Internecie. Gtosowanie tradycyjne,
poprzez swg namacalnos$¢, daje poczucie wagi podejmowanej decyzji.
Inaczej w przypadku gtosowania internetowego. Mobzg cziowieka
korzystajgcego z sieci funkcjonuje w inny sposodb niz w Swiecie fizycznym,
co ma wplyw na percepcje. Powoduje to m.in.: sktonnosé¢ do wyrazania
bardziej skrajnych niz w rzeczywistosci zachowan i postaw. Podobnie jak
tatwiej jest w sondazu wybrac¢ kandydata, na ktérego nigdy nie zagtosuje sie

w rzeczywistosci, majgc swiadomos$¢ braku konsekwencji takiego wyboru.

67 Zob. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii..., s. 178-193.
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Takie ztudne poczucie dajg decyzje wyrazane w sieci (i na odlegtosc).
Latwiej jest podjg¢ je bez namystu. By ograniczy¢ wptyw tych elementéw
percepcji, konieczne bytoby zbudowanie takiego wygladu systemu do
gtosowania, ktéry nie pozostawiatby watpliwosci co do oficjalnosci. Waznym
elementem powinna by¢ nieedytowalno$¢ interfejsu — mozliwosé zmiany
wygladu strony daje falszywe poczucie odrealnienia, woluntaryzmu,
odwracalnosci podjetych decyzji. W przypadku oddania gtosu w referendum
tak nie jest. Dlatego by¢ moze wskazane byloby Zzgdanie powtorzenia po
kilka razy tej samej odpowiedzi, a takze zadbanie o wizualne podobienstwo
do papierowej karty do gtosowania (zaznaczanie w kratce kwadratowej
znaku ,X”, a nie najczesciej stosowanego w Internecie stawiania kropki w
kotko — kojarzacego sie z ,rzeczywistoscig” wirtualng) biate tto, zarys kartki
papieru, itd. Nadto, dokonanie tego przez sie¢, nie moze by¢ jedyng mozliwg
formg oddania gtosu. Wielu ludzi nie ma dostepu do sieci lub nie chce czy
tez nie umie z niej korzystac.

W referendum mieszanym mozna uczestniczy¢ w rézny sposoéb. Dla
jego przeprowadzenia konieczne jest zbudowanie systemu umozliwiajgcego
unikniecie oddania wiecej niz jednego gtosu. By¢ moze konieczne byloby
wprowadzenie wczesniejszej deklaracji sposobu gtosowania. To jednak
zmniejszatoby elastyczno$¢ systemu.

Referenda mozna podzieli¢ wedtug tego, czy normy prawne nakazujg
uczestnictwo w gtosowaniu. Wyrézni¢ mozna referenda:

a) przymusowe — istnieje nakaz prawny i sankcja za

nieusprawiedliwiong absencje w gtosowaniu,

b) dobrowolne — brak sankcji za nieuczestniczenie w referendum.
Problem sankcji za brak udzialu w gtosowaniu jest to zwigzany z
rozumieniem ,wolnosci” wyboréw — czy zakres tego pojecia dotyczy rowniez
wolnosci w decyzji o udziale w nich, co w praktyce sprowadza sie do
kwestii, czy mogg wystepowaé sankcje za nieusprawiedliwione
niestawiennictwo do wyborow. Watpliwosci w tej kwestii zwigzane sg ze

stosunkiem do wychowawczej roli prawa, a takze do tezy o rozdziale prawa
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i moralnosci — gdyz udziat w gtosowaniu jest ,obowigzkiem obywatelskim”.
Zatem sprowadza sie do szerszego problemu: czy prawo moze lub powinno
by¢ narzedziem ksztaltowania swiadomosci i postaw spoteczenstwa. Mozna
mie¢ takze powazne watpliwosci, czy dopuszczalne jest ,przymuszanie”
suwerena do podejmowania jakich$ decyzji. Mozna wskazywaé, ze w
zakresie jego suwerennosci jest takze prawo do odmowy uczestnictwa w

gtosowaniu®.

8 Zob. J. Wawrzyniak, Aksjologia referendum konstytucyjnego [w:] Referendum
konstytucyjne w Polsce, red. M. T. Staszewski, Warszawa 1997, s. 196.
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Rozdziat Il

OSADZENIE REFERENDUM W ZASADACH
KONSTYTUCYJNYCH

Zasada suwerennosci Narodu

Najistotniejszg z punktu widzenia niniejszej pracy zasadg ustrojowg
jest zasada suwerennosci Narodu®®. Jak wskazano w rozdziale I, jest ona
podstawg dla wszelkich instrumentow demokracji bezposredniej, a zatem
takze referendum. Zgodnie z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP, ,wtadza
zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu.” W trakcie prac
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego wprowadzona ten zapis
W miejsce wczesniej proponowanego ,wladza zwierzchnia pochodzi od
Narodu”.Ostatecznie przyjete sformutowanie rozwiewa watpliwosci, ktore
wywotywato pierwotne jego brzmienie w okreslaniu podmiotu tej wladzy oraz
podkresla jej nieprzenoszalnos¢’™. Wiadze zwierzchnig zwykle utozsamia sie
z suwerennoscig’t. Wspotczesne rozumienie pojecia suwerennos$ci Narodu
jest oparte na przedstawionej w | rozdziale koncepcji J. J. Rousseau.
Podmiotem suwerennosci jest Nardéd. Kategoria ta nie ma charakteru
etnicznego, jest to zbiorowos¢ wszystkich obywateli RP bez wzgledu na

rase, religie czy pochodzenie etniczne’?. Warunkiem koniecznym

89 Zob. P. Sarnecki i in., Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s.
211; P. Winczorek, Komentarz do konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2000, s. 23; L. Garlicki, Polskie..., S. 52.

"0 K. Dziatocha, P. Winczorek, Biuletyn KKZN nr XL, Warszawa 1997, s. 168-169.

1 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 40.

2 Wyrok TK z dn. 12 stycznia 2005 r., sygn. K 24/04; K. Dzialocha, Rozdzial I..., s. 7; M.
Jabtonski, Referendum ogélnokrajowe..., S. 62.
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i wystarczajgcym dla bycia cztonkiem suwerena, jest polskie obywatelstwo’.
Nardd jest wspolnotg obywateli spojong wspdlnymi wartosciami i ogélnym
interesem egzystencjonalnym. Definiowanie interesu ogdlnego odbywa sie
poprzez wywazenie partykularnych interesow i pogladéw, tak by rozwigzanie
stuzyto realizacji dobra wspdlnego’®. Za takg interpretacjg wypowiedziat sie
TK, powotujgc sie na uzyte w preambule Konstytucji sformutowanie ,My,
Nardéd polski — wszyscy obywatele Rzeczpospolitej”’>. W tym samym
orzeczeniu, Trybunat wskazat, Zze w zwigzku zzasadg suwerennosci
wyrazong w art. 4 Konstytucji, wszelka wtadza w RP musi pochodzi¢ od
Narodu i niedopuszczalna jest jakakolwiek inna jej legitymizacja, jak tylko
wola powszechna. Zasada suwerennosci Narodu ma takze aspekt
zewnetrzny, z czym wigzg sie normy wyrazone w art. 5 oraz art. 90
Konstytucji. Tres¢ zasady suwerennosci nie jest ustalona raz na zawsze w
tym samym brzmieniu’®. W dobie integracji europejskiej, wskazuje sie, ze nie
moze by¢ ona rozumiana jako wiadza absolutna, niepodzielna i
nieprzenoszalna, lecz ze jest to uprawnienie Narodu do decydowania o tym,
kto te wiladze wykonuje. Czy wspotczesne ustalenia dotyczace
suwerenno$ci majg charakter uniwersalny, ponadczasowy? Argument ,za”
jest wywodzenie ich z prawa naturalnego. Jednakze prawo to moze mie¢
zmienng tres¢ w zaleznosci od epoki (koncepcje prawa naturalnego
zmiennej tresci). Stusznosc takiej koncepcji bytaby jednym z argumentoéw za
twierdzeniem o zmiennej tresci suwerennosci’’.

Mozna tez jg rozpatrywac jako nieodtgczny element suwerennosci,
ktora w tym ujeciu bedzie pojeciem szerszym. Wtadza zwierzchnia bedzie
wowczas oznaczata kompetencje do podejmowania ostatecznych i

niepodwazalnych decyzji, suwerenno$¢ zas bedzie sytuacjg prawna.

8 A. Grzeskowiak, L. Garlicki, Biuletyn KKZN nr VIII, Warszawa 1994, s. 31.

"4 W. Sokolewicz, Rozdzial I ,, Rzeczpospolita”, artykut 1 [w:] Konstytucja RP: Komentarz,
t. 5, red. L. Garlicki, s. 8.

S Wyrok TK z dn. 31 maja 2004 r., sygn. K 15/04.

76 Zob. J. Ruszkowski, op. cit., s. 404-407; K. Dziatocha, Rozdziat I..., s. 2.

V., R. Jackson, Suwerennosé, Warszawa 2011, p. 127-128.
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Rozréznienie to, interesujgce na poziomie teoretycznym, nie bedzie miato
jednak wiekszych inkantacji praktycznych w obrebie rozwazan dotyczacych
referendum.

Stosujgc podejscie eklektyczne, mozna wyrdzni¢ nastepujgce cechy
suwerennosci:

1) pierwotny charakter;

2) trwatos¢;

3) samowitadnosgé;

4) catowtadno$g;

5) nieograniczonos$¢.

Pierwotny charakter suwerennosci oznacza, iz nie jest ona
delegowana przez zaden inny podmiot ani nie wywodzi sie od zadnej innej
wiadzy. Podmiot dysponujgcy wiladzg zwierzchnig jest jej pierwszym i
jedynym posiadaczem. Nie oznacza to, ze nie mozna rozwazac¢ kwestii
legitymizacji suwerenna, przeciwnie — jest ona niezwykle istotna, lecz nie
nastepuje na podstawie norm prawa stanowionego. W szczegdlnosci,
mozna wywodzi¢ jg z prawa naturalnego’.

Suwerennos¢ jest trwata, co oznacza, ze jest stala w czasie i
niezbywalna, zmienny moze by¢ sposéb jej wykonywania, lecz nie istota.
Samowtadnos¢ to niezaleznos¢ od jakiejkolwiek wtadzy zewnetrznej. Aspekt
ten moze byc¢ réznie konkretyzowany w stosunku do suwerennosci panstwa i
suwerennosci Narodu. Nie oznacza ona samodzielnosci absolutnej, dotyczy
jedynie  ptaszczyzny prawnej, niezas chociazby ekonomicznej.
Catowtadno$¢ to niezaleznos¢ od czynnikbw wewnetrznych oraz
kompetencji do ksztattowania catosci  stosunkéw  prawnych.
Nieograniczonos¢ natomiast to brak zwigzania jakimkolwiek prawem
stanowionym w stosunkach wewnetrznych. Nalezy zaznaczyé, ze cechy te
przypisuje sie rowniez panstwu jako suwerennemu podmiotowi stosunkow

miedzynarodowych. W tym miejscu nalezy dokonac rdznienia pomiedzy

8 K. Dzialocha, Rozdziat I ,, Rzeczpospolita”, artykut 4 [w:] Konstytucja RP: Komentarz, t.
5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 3-4.
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zasadami suwerennosci Narodu i panstwa. Wyrézni€ mozna dwa
podstawowe modele relacji pomiedzy zasadg suwerennosci Narodu i
suwerennosci panstwa: ze suwerennos$¢ panstwa jest konsekwencjg
suwerennosci Narodu, zatem ze w istocie to Nardd posiada suwerennos$é w
stosunkach miedzynarodowych (co koresponduje 2z prawem do
samostanowienia) oraz, ze suwerennosci te funkcjonujg paralelnie na
odmiennych ptaszczyznach (a do tego mogg mie¢ odmienng nature).

Pomiedzy obiema koncepcjami istnieje istotna analogia. Zgodnie z
koncepcjg suwerennosci Narodu, przekazuje on pewne kompetencje
wybranym przez siebie przedstawicielom i wéwczas powstaje ustrdj
demokracji posredniej, co przewaznie dzieje sie we wspoétczesnych
demokracjach. Nastepuje to celem racjonalizacji procesu rzgdzenia.
Jednakze Suweren zachowuje prawo do podejmowania ostatecznych
decyzji, a niektére rozstrzygniecia moze rezerwowac wytgcznie dla siebie.
Taka sytuacja zachodzi przyktadowo, gdy referendum jest jedyng formag
podjecia decyzji w okreslonej sytuacji. Nadto, Naréd zachowuje prawo
ingerowania w proces decyzyjny, moze sprzeciwi¢ sie podjetej przez swych
mandantow decyzji i stuzy temu w szczegodlnosci instytucja weta ludowego,
ktéorego referendum jest elementem. Podobnie w stosunkach
miedzynarodowych, panstwo réwniez nigdy nie zrzeka sie swej
suwerennosci, jedynie przekazuje jej wykonywanie, a Scislej: wykonywanie
uprawnien z niej wynikajgcych. Wida¢ tutaj pewne podobienstwo pomiedzy
tymi koncepcjami, majg jednak odmienng geneze.

Zasada suwerennosci Narodu w stosunkach wewnetrznych na
geneze prawnonaturalng, geneza suwerennosci panstwa wynika gtdwnie z
prawa zwyczajowego, powstata w procesie ksztattowania sie norm poprzez
praktyke dyplomatyczng. Zwigzana jest z podmiotowoscig panstwa
stosunkach miedzynarodowych. Przez dlugi czas panstwa byty jedynymi
podmiotami wystepujgcymi na tej ptaszczyznie. Zmiany w tym mysleniu
nastepowaty powoli, w XIX i XX w., w okresie dziatah

narodowowyzwolenczych. Zwlaszcza po ogtoszeniu Karty Narodéw
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Zjednoczonych, nastgpita krystalizacja koncepcji prawa narodéw do
samostanowienia. Przypisuje sie jej, w przeciwieAstwie do koncepciji
suwerennosci panstwa, geneze w pewnym sensie naturalng (dorozumiany
contratus socialis). Warto zaznaczy¢, ze jest to prawo przystugujgce
narodowi — a nie jakiejkolwiek innej spotecznosci. Ma to istothe znaczenie
dla zestawienia z koncepcjg suwerennosci narodu w stosunkach
wewnetrznych. Jeden podmiot posiada dwa odrebne prawa na dwoch
odrebnych ptaszczyznach prawa. Co wiecej, oba bedg w pewien sposob
sytuowaly suwerennos¢ panstwa w stosunkach wewnetrznych, tzn. prawo
do samostanowienia i suwerenno$¢ sg uprawnieniami (w pewnych ujeciach:
wartosciami) o statusie bardziej pierwotnym, z ktorych wywodzi sie
suwerenno$¢ panstwa. Tak wiec, ta ostatnia wyinterpretowywana jest z
dwdch poprzednich zasad, ma jednak, w pewnym stopniu role wobec nich
stuzebng. Blizej jej do sfery prawa ludzkiego, zwyczajowego.

W Swietle dotychczasowych ustaleh, mozna stwierdzi¢, ze wraz z
powstaniem Narodu, przystuguje mu suwerennos$é. Jednoczes$nie Nardd
posiada prawo do samostanowienia. Co wazne, proces ten zachodzi to w
sposob dorozumiany. Jest to logiczna konsekwencja posiadanych
indywidualnych praw jednostkowych i proces o charakterze obiektywnym. W
wyniku syntezy Narodu i terytorium i organizacji na nim na nim ustanowienia
porzgdku prawnego, powstaje panstwo. Odtad nie wystepuje jako Nardéd —
podmiot zbiorowy i nieuporzadkowany, lecz panstwo — podmiot jednostkowy
i zhierarchizowany (nad ktérym nadzér, ,wladze zwierzchnig” sprawuje
Naréd). Suweren nie ma juz potrzeby wystepowaé na arenie prawa
miedzynarodowego, gdyz zastepuje go tam panstwo, ktére na tej
ptaszczyznie dysponuje suwerennosci, bedgcg emanacjg suwerennosci
narodu. Interpretujgc to na gruncie prawa miedzynarodowego, wystepuje
jako reprezentant narodu, ktéry ustanowit je, korzystajgc ze swego prawa do
samostanowienia. Panstwu temu przystuguje podmiotowosci suwerennos¢
w prawie miedzynarodowych, ktére w istocie jest prawem

miedzypanstwowym. W efekcie, ze wzgledu na inng jakosciowo substancije
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podmiotéw, prawo miedzynarodowe dysponuje nieco innymi pojeciami i
instytucjami, cho¢ czesto analogicznymi do prawa wewnetrznego (ktére jest
genetycznie pierwotne).Trzeba zwrocié uwage, ze pojecie ,prawa
miedzynarodowego” ma charakter konwencjonalny, utrwalony w doktrynie,
nieco odmienny od etymologicznego znaczenie tego stowa. Jest to nie tyle
prawo narodéw, co prawo panstw. W kontekscie niniejszych rozwazan,
nazwa ta nie jest jednak bez znaczenia — wskazuje na pierwotnos¢ narodu w
stosunku do panstwa. Historyczne utozsamianie narodu z panstwem,
wyksztatcone w czasach ksztattowania sie konsolidacji panstw narodowych
po rozbiciu feudalnym i dzielnicowym. Nadto, za panstwami, bedacymi
zasadniczymi podmiotami tego prawa, stojg narody, ktére sg sensem i istotg
ich egzystencji.

W prawie miedzynarodowym rozroznienie panstwa sensu largo i
sensu stricte nie jest istotne na co dzien. Na co dzien, panstwo sensu stricto
reprezentuje tam panstwo sensu largo. Nabiera znaczenia, gdy wtadza
panstwowa przestaje reprezentowaé nardd i wystepuje on obok niej, chcgc
skorzystaC ze swego prawa do samostanowienia. Panstwo jest niezalezne
od innych uczestnikow stosunkéw miedzynarodowych. Zawsze jednak
odpowiada przed witasnym narodem i pozostaje w jego dyspozycji. Na
gruncie prawa krajowego, panstwo traktowane jako ustanowiona przez
naréd organizacja, jest od narodu podmiotem odmiennym i mu podlegtym.
Panstwo w rozumieniu szerokim to obszerna konstrukcja, na ktorg sktada
sie organizacja wiadzy, ludnosc i terytorium. W tym zakresie warto odnies¢
sie do stosowania referendow jako metody ksztattowania granic
panstwowych. Tego typu dziatania zawsze wywotujg zaréwno istotne spory i
kontrowersje polityczne, jaki watpliwosci na tle zgodnosci z prawem
miedzynarodowym. Odnie$¢ tu sie mozna do przyktadu Kosowa’ czy

Krymu.

™ J. Choryfiski, Kazus niepodlegtosci Kosowa [w:] red. R. Checinski, Europa w 15 lat po
wielkim rozszerzeniu UE, Poznan 2019.

45



W art. 87 Konstytucji RP zapisano, ze ,normy prawa
miedzynarodowego stanowig cze$¢ krajowego porzadku prawnego”’. W
pewnym sensie mozna interpretowac to, jako przyjecie przez ustrojodawce
istnienia dualizmu systemu prawnego. Jezeli racjonalny ustrojodawca uzyt
sformutowania ,krajowy porzadek prawny”, to mozna przyja¢, ze poza tym
krajowym istnieje jeszcze jakis inny porzadek prawny. Ustrojodawca tym
samym  inkorporowat do  krajowego porzadku normy  prawa
miedzynarodowego. Ponadto, argumentem za dualizmem [
multicentrycznoscig jest postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego o
sygnaturze P 37/05, w ktérym stwierdzit on, Zze norma prawa
miedzynarodowego ma inne pochodzenie i obowigzuje niezaleznie od tresci
norm prawa krajowego. Co wiecej, w opinii Trybunatu moze ona powodowac
niestosowanie normy prawa krajowego, ale nie powoduje jej derogacji. TK
uznat, ze ma ona zupetnie inne zrédto, inng geneze. Tym samym
wypowiedziat sie wprost za koncepcjg multicentrycznego system prawa.
Posrednio mozna to interpretowac takze jako przychylenie sie do koncepciji
dualistycznej®. Stwierdzajgc, ze normy te majg inng nature, przyznat
posrednio, ze nalezg do innych systeméw. Nie ma przeszkod, by normy dla
porzadku krajowego stanowit inny prawodawca niz panstwo, gdyz wczesniej,
w zgodzie z porzgdkiem konstytucyjnym, a tym samym, jak zaktadamy w
zgodzie z przekazanymi mu uprawnieniami przez Nardod, przekazat
stanowienie tych norm organom organizacji miedzynarodowe;.

Multicentrycznos¢ oznacza¢ moze nie tylko stanowienie prawa przez
rozne organy, ale i uznanie mozliwosci réznej genezy norm, tak ze
stanowienia, jak tez z innych zrédet — niezaleznych od decyzji jakichkolwiek
organow — czyli prawa naturalnego (autorzy abstrahujg tu od tego, co lub kto
miatby by¢ zrédtem tego prawa charakterystycznych dla prawa naturalnego

(natury cziowieka, wyzszego bytu, idei, Boga, obowigzywanie niezalezne i

8 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2006 r., sygn. akt P 37/05,
Z.U. 2006/ 11A/177.
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bezczasowe, bez poczatku, same z siebie). Koegzystowaé one mogg w
jednym porzadku prawnym, tworzgc jeden system. &t

Przyjmujgc jako funkcjonujacy w Polsce multicentryzm i dualizm,
mozna probowac odtworzy¢ stosunki pomiedzy suwerennosciami i prawo do
samostanowienia bedg sytuowaty suwerennos$¢ panstwa w stosunkach
wewnetrznych. Nie mozna postawi¢ miedzy nimi znaku réwnosci, gdyz majg
inng geneze, dziatajg na dwodch réznych ptaszczyznach. Suwerennosc
Narodu i panstwa nie sg tym samym, istniejg dwie suwerennoéci, natomiast
jedna jest genetyczng, filozoficzng podstawg drugiej (druga jest pochodng
pierwszej). Obowigzuje rowniez prawo do samostanowienia, bedace
podstawg tej suwerennosci.

Zwigzki te ilustruje ponizszy schemat:
Ptaszczyzna praw naturalnych:
Prawa indywidualne jednostek
Kontrakt sp

p. do samostanowienia + suwerennosc narodu
(prawo, jak i idea, wartosé)

Plaszczyzna praw zwyczajowych/stanowigfych:

Suwerennosc panstwa
Schemat 1. Zwigzki pomiedzy suwerennosci Narodu, suwerennoscia

panstwa i prawem do samostanowienia.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

81 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2006 r., sygn. akt P 37/05,
Z.U. 2006/ 11A/ 177.
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Nalezy nadmieni¢, ze istniejg inne, pozaprawne ograniczenia witadzy
zwierzchniej. Majg one charakter obiektywny: gospodarczy, materialny czy
spoteczny. Ponadto, nie dotyczy ona praw o charakterze naturalnym — jako
takie nalezatoby wskazac¢ katalog praw cztowieka czy tez fullerowski katalog
proceduralnego prawa naturalnego. Zasada suwerennosci Narodu nie
moze stuzyC legitymizacji naruszania praw i wolnosci jednostkowych, ktére
obowigzujg niezaleznie od decyzji jakiegokolwiek podmiotu®?. W odniesieniu
do stosunkéw zewnetrznych, niedozwolone bedg dziatania godzace
w prawa innych panstw i narodow, takie jak agresja zbrojna czy
pogwatcenie prawa do samostanowienia innego narodu.

Mozna rozwazyé, czy istnieje mozliwos¢ zrzeczenia sie
suwerennosci. Po pierwsze, nalezatoby rozwazy¢, czy mogg dokonac tego
panstwa. Tu odpowiedz powinna by¢ negatywna — uprawnienie takie nie
moze przystugiwaé panstwom, gdyz to nie one jg ustanowity, musiatby to
zrobi¢ podmioty, od ktérych ta suwerenno$¢ jest zalezna - a wiec narody.
Zawsze istnie¢ musiataby mozliwo$¢ wycofania sie z tej decyzji przez naréd
wiasnie. Decyzja taka nie mogtoby dotyczy¢ suwerennosci narodu, gdyz
znowu — powstata ona ,,0 pietro wyzej”.

Przyjmujgc relatywnos¢ i zmiennos¢ w czasie suwerennosci, mozna
dalej zastanawiaC sie nad powstaniem wspdlnego spoteczenstwa, np.
europejskiego obejmujgcego narody UE. Czy mogtaby zaistnie¢ druga
umowa spoteczna? Wystowiona i konsensualna? W zwigzku z
przedstawiong powyzej koncepcjg suwerennosci, nie mogtoby jej zawrze¢
panstwa w imieniu Narodéw, gdyz tylko one mogtyby (hipotetycznie) byc¢
uprawnione do zmiany reguly suwerennosci. Na pewno wymagatoby to

petnej dobrowolnosci. Czy na gruncie zawartej umowy spotecznej mozliwe

82 Zob. R. Jackson, op. cit.,s. 133 i n.
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jest zawarcie kolejnej? Oznaczataby ona powstanie nowego suwerena.®® Jak
mozna byloby jg zawrze¢, czy na podstawie dotychczasowej umowy, czy
powinno nastgpi¢ to podobnie jak poprzednio? Powstanie nowe;j
grundnorm? Skoro wywodzi sie ona w sposéb dorozumiany z praw
indywidualnych, czy nie powinno to nastgpi¢ tak samo jak poprzednio — w
sposob w peini dorozumiany, gdy wyksztatcitoby sie poczucie wspdinoty,
podobnie jak przy powstaniu nowego podmiotu suwerennosci. Czy w
zwigzku z tym nie wymagana bytaby jednomysinos¢? W tych kwestiach
postawi¢ mozna wiecej pytan niz odpowiedzi.

Zgodnie z normg wyrazong w art. 4 ust. 2, sg dwie formy
wykonywania witadzy przez Nardd: przedstawicielska i bezposrednia. Z
faktu wymienienia demokracji przedstawicielskiej na pierwszym miejscu,
wywodzi sie wniosek, ze jest to forma gtdbwna. Natomiast demokracja
bezposrednia stanowi¢ ma forme pomocniczg, wyjatkowa. Cho¢ wniosek
taki nie znajduje uzasadnienia na gruncie logiki formalnej (rownowaznos$c
cztionéw alternatywy), to przemawia za nim wyktadania systemowa. W
Konstytucji zdecydowanie wiecej miejsca poswiecono regulacjom
dotyczacym instytucjom demokracji przedstawicielskiej i sg one znacznie
bardziej rozbudowane. Sposréd instrumentéw demokracji bezposredniej,
polski ustrojodawca przewidziat stosowanie tylko dwodch: referendum i
inicjatywy ludowej. Systematyka Konstytucji, w ktorej referendum
umieszczono w rozdziale IV, po przepisach o trybie ustawodawczym, jest
wyrazem przekonan czionkéw Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego, ktérzy wskazywali, ze demokracja bezposrednia jest
dodatkowa, uzupetniajgcg wobec przedstawicielskiej formg wiadzy®. W

zwigzku z tym, nasuwa sie konstatacja, ze demokracja przedstawicielska

8 Cf. I. Wierzchowiecka, Suwerennosé paristwowa w prawie miedzynarodowym [w:] red. 1.
Gawtowicz, I. Wierzchowiecka, Koncepcje suwerennosci. Zbior studiow, Warszawa 2005, p.
168-172.

8 M. Kruk-Jarosz, J. Szymanski, Biuletyn KKZN nr XL, Warszawa 1997, s. 54.
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jest regula w polskim systemie prawnym, natomiast demokracja

bezposrednia — wyjatkiem, zarezerwowanym dla specjalnych sytuacji®.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego

W art. 2 Konstytucji, ustrojodawca okreslit Rzeczpospolitg jako
~demokratyczne panstwo prawne urzeczywistniajgce zasady
sprawiedliwosci spotecznej’. Wyrézni¢ mozna trzy elementy sktadajgce sie
na to pojecie:

- ustréj demokratyczny,

- rzady prawa,

- realizacja zasad sprawiedliwosci spotecznej®.

Tylko w ten sposdb scharakteryzowane panstwo moze stanowié
dobro wspdlne, ktérym, zgodnie z trescig art. 1 Konstytucji, powinna byé
Rzeczpospolita®”. Wedtug TK, realizacja sprawiedliwo$ci spotecznej musi
stuzy¢ dobru wspdlnemu®®. Z urzeczywistnianiem tych zasad, wigze sie idea
solidaryzmu spotecznego®. W efekcie wtasnosé pojmowana jest nie tylko
jako prawo, ale i obowigzek korzystania z niej zgodnie z jej spoteczno-
gospodarczym przeznaczeniem, dla realizacji dobra wspdlnego. Ponadto,
obowigzkiem panstwa jest zapobieganie nowym konfliktom spotecznym, a
juz powstatych rozwigzywanie, w celu realizacji dobra wspdlnego i

sprawiedliwo$ci spotecznej®®. Celom tym stuzy¢é powinna spoteczna

8 Wyrok TK z dn. 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06; Wyrok TK z dn. 27 maja 2003 r.,
sygn. K 11/03; Zob. M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe..., s. 66; D. Waniek, M. T.
Staszewski, Stowo wstepne [w:] Referendum w Polsce wspélczesnej, s. 5-6.

8 W. Sokolewicz, Rozdziat I ,, Rzeczpospolita”, artykut 2, [w:] Konstytucja RP: Komentarz,
t. 5, red. L. Garlicki, s. 6.

87 Zob. P. Winczorek, Biuletyn KKZN nr XlI, Warszawa 1995, s. 89; M. Zdyb, Dobro
wspolne w  perspektywie art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [W:] Trybunatl
Konstytucyjny. Ksigga XV-lecia, red. F. Rymarz, A. Jankiewicz, Warszawa 2001, s. 190.

8 Wyrok TK z dn. 21 marca 2001 r., sygn.K 24/00

8 P, Winczorek, Biuletyn KKNZ nr VIII, Warszawa 1994, ss. 55, 64.

% Zob. W. Sokolewicz, Rozdziat I ,,Rzeczpospolita”, artykut 2 ..., s. 32; G. Radbruch, op.
cit., s. 242-243.
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gospodarka rynkowa, mogg one takze uzasadniaé wprowadzenie
progresywnego systemu podatkowego.

Klauzula panstwa prawnego, w formie obowigzujgcej w Polsce, ma
rodowdd niemiecki®l. Idee zawierajgce sie w koncepcji panstwa prawnego
pojawialy sie juz w o$wieceniowej francuskiej filozofii politycznej®?, jednakze
samo pojecie Rechstaat, z ktérego wywodzi sie polskie okreslenie ,panstwo
prawne” po raz pierwszy uzyt J. W. Placidus w 1798 r®. Poczatkowo
rozumiane byto jako panstwo szanujgce prawa swoich obywateli, ulegto
rozszerzeniu w odniesieniu do ustroju demokratycznego. Oznacza¢ miato
panstwo etyczne, chronigce wolnosci obywatelskie®. Jednoczesnie z
podejsciem materialnym (zwanym tez prawno-naturalnym), rozwijata sie
formalno-instytucjonalna koncepcja, wiasciwa dla pozytywistéw®. W tym
ujeciu, panstwo prawne definiowano poprzez cechy formalne, takie jak
konstytucjonalizm, legalizm, podziat wladz, odpowiedzialnos¢ urzednikow
za szkody wynikte z niedopetnienia obowigzkéw, niezawisto$¢ sgdow®.

Wspotczesnie wskazuje sie, ze aspekty formalne sg tylko strukturg,
ktorg trescig wypetniajg zasady materialne, a dopiero cata konstrukcja
pozwala na faktyczne zaistnienie panstwa prawnego®’. Do elementéw
formalnych zalicza sie wskazane w poprzednim akapicie, a takze: zakaz
ingerencji w prawa i wolnosci jednostki, prymat ustawy, réwnos¢ wobec
prawa, proporcjonalnos¢ srodkow w stosunku do celu w stanowieniu

nakazéw i zakazéw, przewidywalnos¢ i obliczalnosé interwencji panstwa,

%1 Zoh. S. Wronkowska, Klauzula paristwa prawnego [w:] Podstawowe problemy stosowania
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. A. Preisner, T. Zalasinski, Wroctaw 2005, s. 16;
K. Dziatocha, Parnstwo prawne w warunkach zasadniczych zmian systemu prawa RP,
Parnstwo i Prawo, z. 1/1992, Warszawa 1999, s. 13-17.

92 M. Pietrzak, Demokratyczne, Swieckie panstwo prawne, Warszawa 1999, s. 27-28.

%3 P, Czarnek, Zasada panstwa prawa [W:] Zasady ustroju 111 Rzeczypospolitej Polskiej, red.
D. Dudek, Warszawa 2009, s. 157; M. Zmierczak, Ksztaftowanie sie koncepcji parstwa
prawnego (na przyktadzie niemieckiej mysli polityczno-prawnej) [w:] Polskie dyskusje o
panstwie prawa, red. S. Wronkowska, Warszawa 1995, s. 11.

% \W. Sokolewicz, Rozdziat I ,, Rzeczpospolita Polska”, artykut 2 ..., s. 5.

% P, Czarnek, Zasada panstwa prawa..., s. 161.

% J. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakow 2003, s. 15.

% P, Czarnek, Zasady panstwa prawnego i sprawiedliwosci spotecznej w praktyce ustrojowej

111 Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2006, s. 273-276.
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suwerennos¢ narodu, samorzgdnosé¢, nakaz stanowienia prawa w
demokratycznych procedurach oraz obsadzania najwazniejszych organdéw
za pomocg wyboréw®. Wsrod elementow materialnych wskazuje sie:
sprawiedliwo$¢ spoteczng, ochrona prawa i wolnosci cziowieka i obywatela,
pluralizm polityczny, réwnos¢ i powszechnosé¢ wyboréw, podziat i kontrole
wiadzy®°.

S. Wronkowska wskazuje, ze zasada panstwa prawnego ma
charakter aksjologicznego spoiwa dla catego systemu prawa'®. Jest ona
czyms wiecej niz tylko prostg sumg swoich sktadnikow. Kazdy z nich musi
by¢ interpretowany w powigzaniu z innymi, tworzgc w pofgczeniu nowg
jako$etor,

Zasada demokratyzmu dotyczy materialnego aspektu prawa, oraz
oparcia na demokratycznych procedurach zaréwno jego stanowienia, jak i
interpretowania oraz stosowania. Prawo musi by¢ tworzone tak, by chronic¢ i
rozwija¢ ogot wartosci demokratycznych'®?. Nakaz ten ogranicza dowolno$¢
suwerena w podejmowanych decyzjach referendalnych,

Rzeczpospolita zobowigzana jest do zagwarantowania, za pomocg

dostepnych mechanizméw, co najmniej minimalnego poziomu tej

9 J. Potrzeszcz, Idea prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Lublin 2007, s. 15-
17; M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w Polsce, \Warszawa 1992, s. 8; B.
Banaszak, Zasada demokratycznego panstwa prawnego a kwestia praw i wolnosci jednostki
[w:] Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP, t. 1: Idee i zasady przewodnie regulacji
wolnosci i praw jednostki w RP, Warszawa 2010, s. 300-301; M. Pietrzak, Demokratyczne,
swieckie..., s. 29-30.

% B. Banaszak, Konstytucja..., s. 16-17; J. Potrzeszcz, op. cit., s. 18; K. Walczuk, Zasada
demokratycznego paristwa prawnego [w:] Zasady ustroju politycznego panstwa, red. M.
Bozek i in., Poznan 2012, s. 94-95; J. Mikotajewicz, M. Smolak, Zasada demokratycznego
panstwa prawnego w aksjologii Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Zasada
demokratycznego panistwa prawnego w Konstytucji RP, red. S. Wronkowska, Warszawa
2006, s. 97-99.

1003, Wronkowska, Od Redaktora [w:] Zasada demokratycznego paristwa prawnego w
Konstytucji ..., s. 8

101 E, Morawska, Klauzula panstwa prawnego W Konstytucji RP na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 35.

102 W. Sokolewicz, Rozdziat I ,, Rzeczpospolita Polska”, artykut 2 ..., s. 11.

103 Zob. P. Tuleja, Zastane pojecia panstwa prawnego [w:] Zasada demokratycznego
panstwa prawnego w Konstytugji..., s. 51.
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sprawiedliwosci spotecznej i koniecznos¢ ta bedzie w pewnym stopniu
ograniczata swobode decyzji suwerena.

Jak wskazuje TK, zasada panstwa prawnego jest zbiorczg klauzula,
na ktorg nie skiadajg sie li tylko komponenty w niej wymienione'®. Na
zasade demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej sktadajg sie liczne zasady szczegotowel®®:

a) zasada ochrony zycia ludzkiego w kazdej fazie rozwoju;

b) zasada zaufania obywateli do panstwa, na ktérg sktadajg sie
takie elementy, jak: pewno$¢ prawa, nie zaskakiwanie obywatela
nowymi rozwigzaniami, zachowanie odpowiedniego vacatio legis,
proporcjonalnos¢ i zaskarzalnos¢ nakfadanych obcigzen i
obowigzkow;

c) zasada ochrony praw stusznie (sprawiedliwie) nabytych — bedgca
gwarancjg mozliwosci korzystania z raz uzyskanych praw
podmiotowych, najsilniej chronione sg prawa majgtkowe oraz
nabyte in concreto'®®; nie oznacza to absolutnego zakazu, lecz
zmiany te muszg pozostawa¢ w zgodzie z regulacjami
konstytucyjnymi'®, réowniez Naréd nie moze arbitralnie,
podejmujac decyzje za pomocg referendum takich praw odebrac;

d) zasada nie dziatania prawa wstecz — nie ma ona charakteru
absolutnego, mozna odstgpi¢ od niej ze wzgledu na realizacje
sprawiedliwo$ci spotecznej oraz gdy nowa regulacja jest
korzystniejsza dla adresatal®®; nieco inaczej traktuje te kwestie
SN, ktéry wymaga braku kolizji z innymi konstytucyjnymi

wartosciami i zasadami'®®;

104 Wyrok TK z dn. 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98.

105 zoh. B. Banaszak, Konstytucja..., s. 21-34.

106 M. Jackowski, Ochrona praw nabytych w polskich systemie konstytucyjnym, Warszawa
2008, s. 146.

107 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 24.

198 Orzeczenie TK z dn. 22 sierpnia 1990 r., sygn. K 7/90; Orzeczenie TK z dn. 25 czerwca
1996 r., sygn. K 15/95; Wyrok TK z dn. 31 marca 1998 r., sygn. K 24/97.

109 Wyrok SN z 15 maja 2000 r., Il CKN 293/00, OSNC 2000, Nr 11, poz. 209.
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e)

f)

9)

zasada dostatecznej okreslonosci — stanowione normy muszg
by¢ dla adresatow zrozumiate, jasne, zwlaszcza gdy ograniczajg
wolnos¢ jednostek Ilub naktadajg obowigzki, podmiot oraz
przestanki muszg by¢ jednoznacznie wskazane,

zakaz stanowienia norm niezgodnych z normami stojgcymi wyzej
w hierarchii oraz nakaz dziatania wytgcznie w granicach prawnie
okreslonych kompetencji, co sprawia, ze organy realizujgce
rozstrzygniecie referendalne muszg dziataC w zakresie swoich
kompetencji i zgodnie ze stosowng procedurg!® — mozna mieé
watpliwosci, czy zasada ta bedzie odnosita sie do referendum,
gdyz jego rozstrzygniecie jest zawsze decyzjg suwerena, ktory
korzysta z wtadzy zwierzchniej — a wiec najwyzszej;
praworzgdnos¢ — w aspekcie formalnym oznacza dziatanie
organow panstwowych zgodnie z prawem, natomiast w aspekcie
materialnym odnosi sie do tresci stanowionych norm i ogranicza
swobode dziatalnosci prawotworczej, ktéra musi uwzgledniaé
wartosci, ktore obowigzujg niezaleznie od systemu prawa
stanowionego (prawo naturalne, etyka, moralnos¢) Ilub sg

wyinterpretowywane na postawie obowigzujgcych przepisow?!!!.

Wskaza¢ trzeba, ze podjeta w referendum decyzja nie moze byc¢

przyczyng odejscia od tych zasad w sposob arbitralny. Wydaje sie rowniez,
ze nie moze zmienia¢ tych zasad, jako ze w wigkszosci chronig one prawa
jednostki, pierwotne wobec suwerennosci Narodu. Nie ulega watpliwosci, ze
referendum powinno odbywac sie w sposéb i procedurze przewidzianych
przez prawo'!?. Realizujgc rozstrzygniecie referendalne, organy musza

dziata¢ w zakresie swoich kompetencji. Jednocze$nie sg zobligowane wole

110 Orzeczenie TK z dn. 19 pazdziernika 1993 r., sygn. K 14/92,

111 Zob. B. Banaszak, Konstytucja..., S. 32-33.

112 Zoh. M. Zmierczak, Koncepcja parnstwa prawnego jako ograniczenie wiladzy narodu [W:]
Zasada demokratycznego panstwa prawnego W Konstytucji..., s. 13-81; K. Dziatocha,
Panstwo prawne w warunkach ..., s. 15; P. Wiczorek, Biuletyn KKZN nr XL, Warszawa
1997, s. 169.
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Narodu wykonaé. Podmioty odpowiedzialne za zorganizowanie gtosowania
oraz wprowadzenie w zycie decyzji suwerena powinny by¢ wskazane przez
przepisy mozliwie najdoktadniej. Okreslone prawnie powinny by¢ takze
procedury przeprowadzania gtosowania oraz metody odpowiedzialnosci za
niedopetnienie obowigzkow zwigzanych z przeprowadzeniem referendum i
wykonaniem jego rozstrzygniecia.

Referendum  powinno  byé  przeprowadzone  zgodnie =z
demokratycznymi standardami, co dotyczy rownouprawnienia obywateli,
zasad wyborczych i uczciwego przebiegu glosowania. Zasada sgdowej
kontroli dziatalnosci wtadzy wymaga, by byla mozliwos¢ zaskarzenia
bezprawnych dziatarh organéw, polegajgcych na niedopetnieniu obowigzkow
zwigzanych czy to z przeprowadzeniem referendum czy realizacjg jego
rozstrzygniecia. Ponadto, podejmowane w referendum decyzje powinny
stuzy¢ realizacji sprawiedliwosci spotecznej, co dotyczy zwlaszcza tresci
spraw poddawanych pod gtosowanie oraz granic dopuszczalnosci
referendum. Wydaje sie, ze te sprawiedliwosé spoteczng mozna traktowac
jako wskazowke dla ustalenia tego, co jest dobrem wspolinym, do ktorej to
warto$ci nawigzuje art. 1 Konstytucji, w ktérym ustanowiono, ze
.Rzeczypospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”. W
przepisie tym sformutowanie ,Rzeczpospolita Polska” nie odnosi sie do
organizacji panstwowej, lecz do panstwa szeroko rozumianego — jako kraju,
wspolnoty!®. Zgodnie z przedstawionymi wyzej zatozeniami doktrynalnymi,
referendum powinno by¢ skutecznym narzedziem realizacji dobra

wspolnego — pomysinosci wszystkich obywateli.

113 W. Sokolewicz, Rozdziat I ,, Rzeczpospolita Polska”, artykut 1 ..., s. 5-9; K. Klecha,
Panstwo jako dobro wspolne w Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
Rzeczpospolitej Polskiej [w:] Dobro wspdlne, red. D. Probucka, Krakéw 2010, s. 325.
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Zasada podziatu i rownowagi wiadz

Ustrojodawca w artykule 10 Konstytucji wprowadzit zasade podziatu
i rownowagi wladz. Zasada ta ma szczegdlny zwigzek z zasadag
suwerennos$ci, gdyz wszelka wtadza w Rzeczpospolitej wykonywana jest z
woli i w imieniu Narodu. Zasada podziatu witadzy jest jej dopetnieniem i
wskazuje sposob wykonywanie jej przez organy. Jest takze gwarancja, ze
zaden podmiot nie bedzie roscit sobie prawa do wtadzy suwerennej. Organy
trzech wtadz sg traktowane jako organy panstwa, Rzeczpospolitej Polskiej,
lecz swg wiadze wykonujg z nadania i w imieniu Narodu!!4. W doktrynie
przyjeto sie uwazac, ze podejmujac dziatania, wyrazajg one wole suwerena
w zakresie swych zadah. Wtadze te nie majg charakteru samodzielnego,
wykonujac swe funkcje w zakresie kompetencji przyznanych im przez
Narod!?>. Suma tych funkcji sktada sie na wiadze panstwowa, lecz nie catg
wiadze w ogole's,

Art. 10 wymienia trzy wiadze: ustawodawczg, wykonawczg i
sadownicza. Kazda z nich ma inne funkcje, ktére polegajg odpowiednio na:
stanowieniu prawa, realizacji zadan panstwa w konkretnych sytuacjach oraz
rozstrzyganiu sporéw na podstawie obowigzujgcych przepiséw!!’. Wiadze te
nie tylko majg inne funkcje i zadania, lecz ich kompetencje powinny takze
sie rownowazyc¢!®. Oznacza to, ze nie mogg istnie¢ razgce dysproporcje
pomiedzy ich kompetencjami oraz ze zadna z wiadz nie moze zdoby¢ na
tyle duzej przewagi nad innymi, by méc wplywaé na decyzje pozostajgce w
wypetianiu ich funkcji. W tym kontekscie referendum moze petni¢ funkcje
wyréwnujgca, umozliwiajgc wtadzy posiadajgcej stabszg pozycje odwotanie

sie do woli Narodu.

114 P, Sarnecki, Rozdziat I ,,Rzeczpospolita”, artykut 10 [w:] Konstytucja RP: Komentarz, t.
5, red. L. Garlicki, s. 3.

115 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 82.

116 Zob. J. Kucinski, W. J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panistwa w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., Warszawa 2012, s. 300.

117 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 82.

18]hidem, s. 83.
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Kazdej z wladz powinny przypada¢ kompetencje odpowiadajgce jej
funkcji. Nie oznacza to, ze muszg one pozostawa¢ w petnej separacji, lecz
istnieje pewne minimum wytagcznosci, ktére kazda z nich musi zachowaé.
Witadze te nie tylko muszg byc¢ rozdzielone oraz zréwnowazone, majg takze
obowigzek ze sobg wspotpracowaé.

Zasada podziatu wladzy nie ma charakteru czysto technicznego, jej
celem jest miedzy innymi zapobiezenie naduzyciom wtadzy mogacym
powodowaé naruszenia praw i wolnosci'®®. W zwigzku z tym naturalng i
pozgdang sytuacjg jest posiadanie przez poszczegolne wladze kompetenc;ji
pozwalajgcych wptywac na pozostate'?.

Aspekt organizacyjny podziatu wiadzy polega na wyodrebnieniu
organow panstwowych, ktére petnig opisane funkcje. Ustrojodawca w
przepisie art. 10 przypisach do konkretnych funkcji dane organy. Wtadze
ustawodawczg sprawujg Sejm i Senat, wladze wykonawczg: Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, a wladze sadowniczg: sady i
trybunaty. Zatem kazdag z funkcji realizuje wiecej niz tylko jeden organ —
podziat wladzy ma strukture ztozong i wystepuje takze w ramach kazdej z
witadz'?t,

Zasada podzialu wladzy zaktada, ze w ramach systemu organdow
muszg istnieC mechanizmy gwarantujgce wzajemng kontrole celem
zapobiegania naduzyciom i nadmiernej koncentracji wtadzy'??. Ponadto, ze
wzgledu na kompetencje przyznane w innych przepisach, Sejm wykonuje
funkcje kontrolng wzgledem Rady Ministrow. Prezydent posiada
kompetencje w zakresie prawodawstwa (miedzy innymi wydawanie
rozporzadzen z mocg ustawy w czasie stanu wojennego czy ratyfikacja

ustawy) oraz rozwigzywania Sejmu. Parlament i Prezydent odpowiadajg za

119 Orzeczenie TK z dn. 9 listopada 1993 r., sygn. K 11/93.

120 Orzeczenie TK z dn. 22 listopada 1995 r., sygn. K 19/95; P. Sarnecki, Rozdziat I..., s. 12-
14.

121 W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej:
Komentarz Encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 347.

122 \Wyrok TK z dn. 14 kwietnia 1999 r., sygn. K 8/99.
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obsadzanie wypetniajgcych rézne funkcje iznajdujgcych sie w réznych
witadzach organow: Rady Ministréow, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
Trybunalu Konstytucyjnego, Prezesa Narodowego Banku Polskiego,
Prezesa NSA czy Rzecznika Praw Obywatelskich. Wypetniajg w ten sposob
niewymieniong w art. 10 funkcje kreacyjng?.

Wyraznie oddzielona jest witadza sgdownicza, gdyz niezbedne dla jej
wiasciwego funkcjonowania jest uwolnienie od naciskéw i wptywow ze
strony innych organow. Wynika to z jej roli, jaka jest ochrona praw i wolnosci
jednostki i jest podyktowane tak konstytucyjnymi, jak i miedzynarodowymi
wymogami*?*, Wiadza sgdownicza jest jedyng witadzg apolityczng. Dwie
pozostate odpowiedzialne sg za ksztattowanie polityki panstwa. Referendum
takze jest narzedziem podejmowania decyzji politycznych, co, w zestawieniu
z innymi odmiennosciami wiadzy sgdowniczej sktania do wniosku, nie
powinno dotyczyC istoty jej dziatania. Jak wskazuje P. Rejs, ,Demokracja
posrednia jest dzi§ formg podstawowg, poniewaz zapewnienie
bezposredniej partycypacji w wykonywaniu wtadzy choéby czesci obywateli,
nie mowigc juz o ich wiekszo$ci, jest dzi$ bardzo trudne™?.

Wyré6zni¢ mozna takze personalny aspekt podziatu wiadz — ktorej
efektem jest zasada niepotgczalnosci stanowisk nie tylko w ramach réznych
wiadz, ale i ré6znych organdéw wykonujgcych te samg funkcje (wyrazona
miedzy innymi w artykutach: 103, 104, 132 Konstytucji). Nie ma ona jednak
charakteru absolutnego — przyktadowo poset moze by¢ cztonkiem Rady
Ministrow2°.

Na zasadzie podziatu i rownowagi witadz ,opiera sie ustrdj

Rzeczpospolite]”, co oznacza, ze wladze wyrdznione w tym przepisie sg

123 J, Kucinski, W. J. Wolpiuk, Zasady ustroju..., s. 309.

124 Orzeczenie TK z dn. 21 listopada 1994 r., sygn. K 6/94.

125 P, Rejs, Instrumenty demokracji bezposredniej w Republice Austrii ze szczegdlnym
uwzglednieniem referendum konsultacyjnego, red. O. Hatub, M. Jabtonski, M. Radajewski,
Instytucje demokracji bezposredniej w praktyce, Wroctaw 2016, s. 162.

126 Zob. P. Sarnecki, Rozdziat I..., s. 2.
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gtownymi i zasadniczymi. Bez nich panstwo nie moze funkcjonowac!?’.
Oprocz tego wskazywaé mozna organy kontroli i nadzoru, ktérych
funkcjonowanie uregulowano w rozdziale - pozostajgce poza tym
podziatem. Mozna uznac¢, ze demokracja bezposrednia stanowi ,optymalng
opozycje” dla demokracji posredniej’?®. W ten sposéb jej narzedzia,
przekazane bezposrednio w rece obywateli, pozwalajg suwerenowi
ingerowa¢ w zarzgdzanie panstwem.

Rozstrzygniecia suwerena mialy istotne znaczenia przede wszystkim
dla organow wtadzy ustawodawczej i wykonawczej. Jak wskazano wyzej,
wladze te nie sg wyraznie odseparowane. Wydaje sie, ze najsilniejszg
pozycje wérdd organdw ma Sejm, ktéry nie tylko zajmuje sie legislacjg, ale
rowniez sprawuje funkcje kreacyjng i kontrolng. Rzad jest odpowiedzialny
politycznie przed Sejmem i zalezny od jego poparcia. Izba nizsza ma tez
zdecydowanie silniejszg pozycje w procesie legislacyjnym niz Senat.

Prezydent dysponuje réznorodnymi kompetencjami, z czego
najwiekszg grupe stanowig kompetencje gtowy panstwa. Ma on tez pewne
kompetencje w procesie legislacyjnym, powotywania rzadu oraz
sprawowania wiadzy. Jednakze, mimo wybierania w gtosowaniu
powszechnym i w zwigzku 2z tym posiadaniasilnej legitymac;ji
demokratycznej, kompetencje te nie dajg mu realnie duzej wiadzy.
Jak wykazaty liczne doswiadczenia historyczne, referendum moze stanowic
niebezpieczne narzedzie w rekach silniej wiadzy wykonawczej'?°.
W polskim systemie raczej taka sytuacja nie bedzie zachodzic.

Mozna zastanawiacC sie, czy referendum bedzie nalezato do ktorejs
z wladz, czy raczej bedzie wybiegato poza podziat wprowadzony w art. 10.

Wydaje sie, ze w zwigzku z zasadg suwerenno$ci narodu, nalezatoby

127 |bidem, s. 11.

128 p, Rejs, op. cit.

129 Zob. M. Bankowicz, op. cit., 190-191; E. Zielinski, Referendum w s$wiecie..., s. 11-25;
E. Zielinski, Referendum w Rosji [w:] Referendum w Polsce i Europie Wschodniej, red. D.
Waniek, M. T. Staszewski, Warszawa 1996, s. 157-164.
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uznaé, ze wykracza ona poza ten podziat'*°. Kwestia ta bedzie jednak

przedmiotem gtebszej analizy w dalszych czesciach pracy.

130 Zob. H. Rot, Biuletyn KKZN nr XIIl, Warszawa 1995, s. 38; P. Winczorek, Biuletyn
KKZN nr XL, Warszawa 1997, s. 169.
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Rozdziat Il

REFERENDUM W SPRAWACH O
SZCZEGOLNYM ZNACZENIU DLA PANSTWA

Przedmiot

Zgodnie z normg wyrazong w art. 125 ust. 1 Konstytucji RP,
,W sprawach o0 szczegolnym znaczeniu dla panstwa moze byé
przeprowadzone referendum ogolnokrajowe”. Przedmiot referendum zostat
okreslony za pomocg klauzuli generalnej. Mogg nim byé ,sprawy o
szczegolnym znaczeniu dla panstwa”. Przykladowy katalog takich spraw
podaje E. Zielinski. Wedtug tego autora przedmiotem referendum moga by¢:

1) regulacje konstytucyjne,

2) kwestie ustrojowe panstwa,

3) przyzwolenie na stosowanie nowoczesnej techniki,

4) swoboda zachowan moralnych ludzi,

5) rozstrzyganie o konkretnych sprawach publicznych®3,

Ustrojodawca nieprzypadkowo nie stworzyt zamknietego katalogu
spraw, mogacych byé rozstrzyganymi w referendum, a okreslit jedynie, ze
majg by¢ wyposazone w przymiot szczegolnej istotnosci dla panstwa.
Trzeba zwrdci¢ uwage na kazde z uzytych okreslen. Po pierwsze, sprawy te
nie majg by¢ tylko wazne, a ,szczegdlnie” wazne. To wskazuje, ze
przedmiot mozliwego referendum nalezy okreslaé raczej zawezajgco.
Istotne moze by¢ wiele spraw, jednakze ,szczegdlnie” istotne tylko niektore.

Co wiecej majg by¢ to kwestie wazne dla pahstwa — jako catosci, nie mogg

181 B, Banaszak, Konstytucja..., S. 635.
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by¢ to problemy istotne wylgcznie dla jakiejs grupy spotecznej czy
jednostek®2,

Uzyte  okreslenie ,panstwo” moze nastrecza¢ trudnosci
interpretacyjnych. Jak wskazujg M. Masternak-Kubiak oraz A. tawniczak,
nalezy odrézni¢ pojecie Rzeczpospolitej od pojecia ,panstwa’. Pierwsze
oznacza wspolnote obywateli, w sktad drugiego wchodzg natomiast wtadza
publiczna, organy panstwowe, instytucje wykonujgce zadania panstwowe
badz przez organy panstwa zlecone. W drugim ujeciu, ,panstwo” oznacza
zespot instytucji i ludzi, wystepujgcych w jego imieniu®3. Odwotujgc sie do
wyktadni historycznej, wskaza¢ mozna na rozréznienie pomiedzy pojeciami
.,Rzeczpospolita” i ,panstwo”, ktoére zostaly przyjete w trakcie prac Komis;ji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. Przyjeto wowczas, ze uzycie
pojecia ,panstwo”, pisanego matg literg oznacza ,panstwo jako
organizacje”, natomiast ,Panstwo” jest rownoznaczne z ,Rzeczpospolitg”***.
Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze ustrojodawca niekiedy stosuje te pojecia
w Konstytucji nie do konca konsekwentnie. Okreslenie ,Rzeczpospolita
Polska” uzywane jest na oznaczenie organizacji panstwowej (art. 3, art. 15
ust. 1), a ponadto wystepuje ono jako nazwa wtasna panstwa, podmiotu
prawa miedzynarodowego (art. 89—91)*°, pojawia sie réwniez ,panstwo”
jako synonim Rzeczypospolitej Polskiej (art. 26).

S. Grabowska, odwotujgc sie do wyktadni funkcjonalnej, twierdzi,
ze przedstawiona powyzej wyktadnia przyznajgca referendum funkcje
wytgcznie ,stuzebng” wobec instytucji panstwowych, nie jest witasciwa.
Badaczka wskazuje, ze referendum, jako forma sprawowania wiadzy przez
suwerena, ma na celu realizacje dobra wspdélnego. Stad autorka wywodzi,

ze pod gtosowanie w referendum mogg byé poddane kwestie wazne nie

132 L, Garlicki, Polskie prawo..., s. 175.

133 Zob. M. Masternak-Kubiak, A. Lawniczak, Republikariska forma parstwa w ujeciu
Konstytucji RP [w:] Panstwo i Prawo, z. 8/1999, Warszawa 1999, s. 45-50.

134 P, Winczorek, Biuletyn KKZN nr XXXVII, Warszawa 1997, s. 44.

1385 . Garlicki, Rozdziat 1V ,,Sejm i Senat”, artykut 125 [w:] Konstytucja RP: Komentarz, t.
2, Warszawa 2001, s. 4.
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tylko dla panstwa instytucjonalnego, ale i dla obywateli, ktérych dobrem
wspolnym jest panstwo — Rzeczpospolita Polska®. Poglad taki wydaje sie
dobrze uzasadniony doktrynalnie.

W kontekscie tych rozwazan, przytoczy¢ takze warto klasyczng
definicje G. Jelinka, wedtug ktérego na panstwo sktadajg sie trzy niezbedne,
konstytutywne elementy: ludno$¢, terytorium i wtadza polityczna®®’. Takie
rozumienie panstwa wykorzystywane jest w prawie miedzynarodowym.
Podejscie w prawie wewnetrznym jest nieco inne, jednakze wobec trudnosci
interpretacyjnych, mozna sie zastanawia¢, czy, zgodnie z twierdzeniem S.
Grabowskiej nie chodzi o panstwo witasnie w takim, holistycznym ujeciu.

Problem ten trudno jednoznacznie rozstrzygngé. Ostroznie
interpretujgc zakresu zastosowania referendum, mozna bytoby uznaé, ze
dozwolone jest przeprowadzanie referendum w sprawach, w ktorych
kompetencje posiadajg Sejm i Senat. Woéwczas, konsekwentnie, nalezatoby
wigza¢ referendum z funkcjami parlamentu: prawodawczg, kreacyjna,
kontrolng. Wydaje sie jednak, ze najrozsgdniejszym, dokonujgcym syntezy
przedstawionych stanowisk, rozwigzaniem, jest przyjecie, ze w przypadku
watpliwosci, elementem konstytutywnym dla stwierdzenia, ze sprawa
dotyczy ,panstwa” w rozumieniu art. 125 Konstytucji, jest jej zwigzek ze
sferg prawa. Przyjmuje sie powszechnie w doktrynie, ze prawo jest
niezbednym korelatem panstwa (i na odwrét). Ponadto, zwazajgc na zasade
panstwa prawnego, wyrazong w art. 2 Konstytucji, jak tez umieszczenie
przepisow o referendum w rozdziale dotyczgcym wiadzy ustawodawczej,
sensownym bedzie przyjecie, ze element jurydyczny bedzie warunkiem
koniecznym i wystarczajgcym dla stwierdzenia, ze sprawa ma znaczenie dla

panstwa.

136 5, Grabowska, op. cit., s. 87.
187 R, Bierzanek, J. Symonides, op. cit, Warszawa 2003, s. 120; W. Szymborski,
Miedzynarodowe stosunki polityczne, Bydgoszcz 2008, s. 75.
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W doktrynie pojawiaty sie gtosy, ze referendum ogdélnokrajowe moze
dotyczyé jedynie niezbyt precyzyjnego okreslenia kierunkow polityki.r*8
Jednakze wykfadnia jezykowa nie pozwala na takg konstatacje. Przeciwnie,
Z brzmienia przepisu art. 125 wynika, ze dotyczy¢ moze spraw bardzo
konkretnych, byleby mialy przymiot szczegdlnej istotnosci dla panstwa.
Wyktadania systemowa ifunkcjonalna nie dostarczajg dostatecznych
argumentdéw, by przetamac efekty wyktadni jezykowej'*.

Zatem wydaje sie, ze przedmiot referendum mogg stanowi¢ sprawy
szczegolnie istotne dla panhstwa instytucjonalnego, lecz rozumianego
bardzo szeroko - muszg wigza¢é sie w jakikolwiek sposob
z funkcjonowaniem organéw (okreslanie kierunkéw polityki) lub prawem, a
ponadto byé szczegdlnie istotne. Szczegdlna istotno$¢ dla systemu prawa
moze byC zwigzana takze z duzym zapotrzebowaniem wykazywanym przez
spoteczenstwo, ktéoremu ten system prawa ma stuzyé. Oceny, czy sprawa
majgca by¢é poddana pod referendum spetnia kryterium ,szczegdlnej
waznosci”, dokonujg organy uprawnione do podjecia decyzji o
przeprowadzeniu referendum.

Kolejng problematyczng kwestig jest rozstrzygniecie, czy zakres
spraw mogacych by¢ przedmiotem referendum jest ograniczany ze wzgledu
na zasade podziatu wtadzy i kompetencje organow. L. Garlicki twierdzi, ze
przedmiotem referendum moze by¢ kazda sprawa, za wyjagtkiem
zastrzezonych do kompetencji innych organéw!#®. Odmienne zdanie
prezentuje J. Bo¢, ktéry uwaza, ze ,zarzgdzone referendum moze dotyczy¢
kazdej sprawy, niezaleznie od tego, kto w obowigzujgcym porzadku
prawnym jest kompetentny do jej rozstrzygniecia’t. Dokonanie wyktadani

jezykowej przepisu art. 125 kieruje ku rozwigzaniu zaproponowanemu przez

138 M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe..., s. 72.
139 Zob. B. Banaszak, Konstytucja..., s. 634-636; P. Winczorek, Komentarz..., s. 164-165.

140, Garlicki, Rozdziat IV ..., s. 7.
141 J. Bo¢, Komentarz do artykutu 125 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. [w:] Konstytucje

Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1997, s.
207.
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J. Bocia. Ustrojodawca nie ograniczyt w nim w zaden sposéb przedmiotu
referendum, wylgczajagc spod niego pewne sprawy z jakichkolwiek
wzgledow. Uznat tylko, ze muszg spetnia¢ kryterium szczegolnej istotnosci
dla panstwa, nie zawart zas zadnej klauzuli ograniczajgcej ze wzgledu na
kompetencje innych organéw. Wsparcia dla tego stanowiska dostarcza
takze wyktadania funkcjonalna w powigzaniu z systemowg. Referendum nie
jest jedng ze ,zwyklych” form sprawowania wtadzy, w ramach systemu
opartego na trojpodziale wtadz#?. Przekonuje o tym zarezerwowanie go dla
spraw ,szczegoOlnie waznych”. Jest wiltadczg ingerencjg suwerena, do
ktérego przynalezy z zatozenia petnia wiadzy, ktérg deleguje na organy
panstwowej, jednakze zachowuje nad nimi zwierzchno$¢. Z drugiej strony,
umieszczenie referendum w przepisach dotyczacych wiadzy
ustawodawczej, sugerowatoby, ze referendum jest elementem tej wtadzy.
Nie potwierdza tego jednak wyktadania jezykowa tresci przepisu, jak
rowniez wyktadnia funkcjonalna, wigzgca referendum z zasadg wiadzy
zwierzchniej Narodu. Wsparcia dla stanowiska prezentowanego przez L.
Garlickiego dostarcza powigzanie wynikow wyktadni systematycznej i
systemowej. Jest to argument z wyktadni systemowej — stworzenia
specjalnych przepiséw dotyczgcych referendum ratyfikacyjnego. Nie wydaje
sie on jednak do konca przekonywujgcy — przede wszystkim ze
wzgledu na catkowicie odmienng role ustrojowg referendum ratyfikacyjnego.
Stuzy ono nie wyrazeniu opinii przez Suwerenna, lecz jest czynnoscig
konwencjonalng w procesie ratyfikacji umowy miedzynarodowej. Zastepuje
akt wydany przez Sejm, nie za$ zobowigzuje Sejm do wydania aktu
zgodnego z rozstrzygnieciem podjetym w referendum (jak w przypadku
referendum ogdlnokrajowego). Referendum ogdlnokrajowe nie zastepuje
zadnego innego aktu panstwowego, lecz jest odrebng instytucja. W jego
formie nie mozna uchwali¢ czy odrzuci¢ ustawy, jednakze mozna

uprawnione organy do takiego dziatania zobowigzaé.

142 7Zob. M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe..., s. 63-64.
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W przypadku referendum zarzadzanego na wniosek obywateli,
Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym?!*® (dalej:
Ustawa o referendum), wprowadza ograniczenie jego przedmiotu. W takim
przypadku, gtosowanie nie moze dotyczyc¢:

- wydatkéow i dochodow, w szczegdlnosci podatkéw oraz innych

danin publicznych,

- obronnosci panstwa,

- amnestii.

Ograniczenie to spowodowane jest obawg o brak obiektywnosci lub
niedostateczng wiedze obywateli w tych dziedzinach. W przypadku
obronnosci wigzg sie takze z mozliwg tajnoscig informacji, ktérych
posiadania mogtoby by¢ istotne przy podejmowaniu decyzji w tych
kwestiach. W przypadku, gdy wniosek obywateli nie powoduje
obligatoryjnego przeprowadzania referendum, takie ograniczenie nie wydaje
sie uzasadnione. Gdyby rzeczywiscie w danej sprawie istniata obawa o brak
kompetencji obywateli czy tez inne wspominane ograniczenia, Sejm,
pozostajgc dysponentem wniosku, mogtby go odrzuci¢. Natomiast
wprowadzenie takiego ograniczenia utrudnia obywatelom mozliwg
partycypacje we witadzy. Ponadto, wskazaé trzeba, Zze nie mozna tego
ograniczenia interpretowac rozszerzajgco.

W tym kontekscie warto zastanowi¢ sie, czy poddawanie
jakichkolwiek kwestii podatkowych pod referendum bytoby racjonalne.
Wydaje sie, ze, w przypadku referendum alternatywnego, trudno
skonstruowa¢ wiasciwe pytanie, gdyz zawsze bedzie preferowana
odpowiedz przynoszgca mniejsze obcigzenia. Natomiast  wybor
zasadniczego rezimu podatkowego poprzez referendum, by¢é moze nawet
z okresleniem  przyblizonych  stép  podatkowych  sposréd  kilku
zaproponowanych wariantéw, wraz z odpowiadajgcg mu rolg panstwa

wydaje sie interesujgcym pomystem. Spoteczenstwo mogtoby np. wybraé

143 Dz. U. 22003 r. Nr 57, poz. 507 z pdzn. zm.
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system proporcjonalny, silnie zréznicowany, uzyskujgc w zamian liczne
Sswiadczenia czy system niskiego podatku liniowego, co skutkowatoby
znacznym ograniczeniem roli panstwa w zaspokajaniu potrzeb lub
zdecydowaé sie na system progresywny, wysokich lub niskich podatkow,
uzyskujagc w zamian odpowiedni zakres swiadczen ze strony panstwa.
Oczywiscie, musiatoby by¢ uswiadomione co do skutkow wyboru kazdej
zopcji. By¢ moze nalezatoby w kazdym wariancie okreslic zakres
odpowiadajgcej mu roli panstwa. W takiej sytuacji, gdyby przedstawione
warianty pokazywaty konsekwencje danego systemu podatkowego, a
ponadto bytaby przeprowadzona kampania informujgca o konsekwencjach,
jakie bedzie niosto za sobg wybranie kazdego wariantu, przeprowadzenie
referendum w sprawie ustroju podatkowo-gospodarczego, bytoby sensowe.
Podobnie, gdyby wystepowata wyjatkowa sytuacja potrzeby uzyskania
srodkéw finansowych, ktéra w znaczgcy sposob naruszataby prawa
majgtkowe  ludnosci, przeprowadzenie referendum nie  byloby
nieuzasadnione. Jednakze nawet przedstawiony powyzej przyktad
wymagat przyjecia wielu zatozen i warunkéw. Dlatego wydaje sig, ze, co do
zasady, sprawy budzetowe, podatkowe nie powinny by¢ przedmiotem
referendum*4. Mogg nim by¢ wyjgtkowo sprawy, ktére wigzg sie
z zasadniczym ksztattem ustroju czy dobrowolnym samoopodatkowaniem.
Podsumowujgc rozwazania dotyczgce zakresu przedmiotowego
referendum, mozna z pewnoscig stwierdzi¢, ze sprawa rozstrzygana w
referendum musi by¢ ,szczegdlnie istotna” dla panstwa jako catosci, nie zas
wylgcznie dla jakie$ czesci czy grupy'®®. Watpliwosci wywotuje to, czy
muszg byc¢ to kwestie wytgcznie zwigzane z pahstwem jako organizacja, czy
dotyczy¢ mogg takze spraw waznych dla ,pahnstwa” w szerokim znaczeniu.
W doktrynie przewaza poglad pierwszy, kwestia nie jest jednak
rozstrzygnieta. Organami, kazdorazowo uprawnionymi do stwierdzenia, czy

sprawa, majagca by¢ poddana pod gtosowanie w referendum jest

144 Zob. E. Zielinski i in., op cit., s. 229.
15 . Garlicki, Rozdziat IV ..., s. 5.
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szczegolnie wazna dla panstwa, sg organy zarzgdzajgce referendum.
Watpliwg kwestig pozostaje, czy referendum moze stuzy¢ do podejmowania
decyzji w kwestiach zastrzezonych dla okreslonych organow panstwa.
Najbardziej racjonalnym rozwigzaniem tego dylematu wydaj sie by¢
odpowiedz, ze referendum nie moze zastgpi¢ dziatah zadnych organdw,
lecz moze kazdy organ zobowigza¢ do wydania aktéw prawodawczych o
okreslonej tresci. Tak wiec w procedurze referendum nie mozna uchwali¢
ustawy, lecz mozna przesadzi¢ o jej ksztalcie. Podobnie, referendum
ogolnokrajowe mozna przeprowadzi¢ w celu podjecia decyzji o zmianie
Konstytucji'*. Bedzie ono przesgdzato o tresci, przyjeciu badz odrzuceniu
proponowanych zmian. Nie bedzie aktem w procedurze zmian Konstytucji,
lecz bedzie zobowigzywato organy, uprawnione do tego przepisami
proceduralnymi, do uchwalenia, zgodnie z podjetym rozstrzygnieciem,
zmian w Konstytucji. W przypadku referendum zarzgdzanego na wniosek
obywateli, z jego przedmiotu wylgczone sg kwestie dotyczgce obronnosci,
amnestii oraz wydatkow i dochodow panstwa.

Granicg dla podejmowanych w referendum decyzji bedzie réwniez
prawo naturalne, w tym prawa jednostki, a takze prawo miedzynarodowe#’.
Kompetencja suwerena ma zasieg ograniczony do jego panstwa, nie moze
on jednostronnie zmienia¢ norm miedzynarodowych, cho¢ moze odstgpic¢
od zawartych umow. Musi to jednak nastgpi¢ w uzgodnionej procedurze.
Podjeta w referendum decyzja nie jest przestankg pozwalajgcg skorzystac z
klauzuli rebus sic stantibus. Po pierwsze, co do zasady, w prawie
miedzynarodowym publicznym przewage na nig ma zasada pacta
suntservanda. Po drugie, nie nastepujg wowczas istotne zmiany

okolicznosci, niezaleznych od danego podmiotu - zmiana ta ma charakter

146 B, Banaszak, Konstytucja..,, s. 636-637; M. Jabtofiski, Referendum ogélnokrajowe..., S.
68; przeciwny poglad prezentuje P. Winczorek, op. cit., s. 165-166. Problem zostat
rozwinigty w rozdz. IV, podrozdz. 2 ,,Referendum konstytucyjne”.

147 Zob. W Sokolewicz, Rozdziat XII , Zmiana konstytucji”, artykut 235 [w:] Konstytucja

RP: Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, s. 71; J. Ruszkowski, op. cit., s. 223-224; W. Linder,
Blaski i cienie..., s. 26-27.
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wewnetrzny. Wynik referendum nie upowaznia takze do odstgpienia od
norm prawa miedzynarodowego o charakterze iuris cogentis. Prawo
miedzynarodowe to inny system prawny, majgcy odrebne zrodta i zasady*.
Podstawg obowigzywania prawa miedzynarodowego jest umowa zawierana
przez panstwa — wyrazajgca wspomniang zgodna wola narodow. Stad tylko
panstwa uprawnione sg do okreslania kompetencji organéw i organizacji
miedzynarodowych. Organy miedzynarodowe (UE) nie majg one
kompetencji do okreslania witasnych kompetencji'*®. Tak ja Narod w
panstwie, tak panstwa na arenie miedzynarodowej majg ostateczne prawo
do okreslania kompetencji, sg dyspozytorami podmiotow, ktoére tworza.
Podobnie w prawie wewnetrznym, zrodlem wszelkiego prawa jest naréd.
Panstwo jest ograniczone ramami konstytucyjnymi, ktére przyjmuje sie, ze
natozyt na nie naréd, a takze normami o genezie prawnonaturalnej:
indywidualnymi prawami jednostek i suwerennoscig narodu. Tak wiec
suweren w panstwie nie jest suwerenem na arenie miedzynarodowej, jego
suwerenno$¢ ograniczona jest terytorialnie'®. Musi on stosowaé sie do
wspdlnie ustalonych norm, tych wynikajgcych z prawa naturalnego.
W zwigzku z tym, sprawy rozstrzygane w referendum muszg podlegac

jurysdykcji Rzeczpospolitej.

Procedura postepowania w sprawie zarzadzenia referendum
Podmiotami uprawnionymi do zarzgdzenia referendum
ogolnokrajowego sg Sejm oraz Prezydent, dziatajgcy za zgodg Senatu. Jak
wykazuje praktyka polityczna, sktad Senatu jest zwykle podobny, jesli
chodzi o preferencje polityczne, jak sklad Sejmu. We wszystkich
gtosowaniach po 1997 r., w wyborach do obu izb wygrywata ta sama partia,

uzyskujac przy tym w Senacie wiekszy odsetek mandatow niz w Sejmie. W

148 postanowienie TK z dn. 19 grudnia 2006 r., sygn. P 37/05.

149 Zob. J. Ciapiata, Konstytucyjna zasada suwerennosci Narodu w kontekscie czlonkostwa
Polski w Unii Europejskiej [w:] Koncepcje suwerennosci..., s. 362—363.

150 R, Jackson, op. cit., s. 119.

69



tym kontekscie, referendum moze stuzy¢ jako srodek podejmowania decyzji
W najwazniejszych sprawach, gdy Sejm jest sparalizowany przez
niemozliwos¢ uzyskania wiekszosci, a wiekszo$¢ taka wystepuje w Senacie.
Rozwigzanie to uniemozliwia omijanie parlamentu w procesie stanowienia
prawa, do czego mogioby prowadzi¢ wyposazenie Prezydenta w prawo
zarzadzania referendum.

Do ztozenia wniosku do Sejmu o podjecie uchwaty o zarzgdzeniu
referendum uprawnione sg Senat, Rada Ministrow, Prezydium Sejmu,
prezydium komisji sejmowej, co najmniej 15 postéw. W tych przypadkach
Sejm jest petnym dysponentem wniosku, moze odrzuci¢ go, przyjac, badz
dowolnie zmodyfikowaé. Nieco inaczej sytuacja prezentuje sie w przypadku
wniosku obywatelskiego, do ktérego ztozenia uprawniona jest grupa co
najmniej 500 000 obywateli'*!. Pierwsze czytanie takiego wniosku odbywa
sie na posiedzeniu Sejmu, w trakcie ktérego petnomocnik obywatel
prezentuje uzasadnienie oraz odpowiada na pytania postow. Nastepnie
Sejm wdrodze glosowania podejmuje decyzje o0 przyjeciu wniosku
bezwzgledng wiekszoscig gloséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postow. Brak uchwaty w przedmiocie przyjecia wniosku
uznaje sie za rownoznaczne z jego odrzuceniem. W kolejnym kroku
wniosek kierowany jest do Komisji Ustawodawczej, ktéra przygotowuje
projekt uchwaty o zarzgdzeniu referendum. Komisja nie moze modyfikowac
przedmiotu wniosku, jak rowniez merytorycznej tresci pytan oraz wariantow
rozwigzan. Dokonanie poprawek lub wnioskéw mniejszosci tego typu moze
skutkowa¢ ich odrzuceniem przez Marszatka Sejmu i poddaniem pod
gtosowanie projektu uchwaty w pierwotnej wersji. Mozliwe jest natomiast
dokonywanie zmian brzmienia jezykowego pytan lub wariantéw (art. 65-67

Regulaminu Sejmu). Wydaje sie, ze przepisy te w wiekszym stopniu chronig

151 B, Banaszak, Konstytucja..., S. 638.
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dominujgcg pozycje Sejmu w procesie ustawodawczym, niz zapewniajg
nalezytg ochrone zamystu referendalnego wnioskodawcy!*2,

Zarzgdzenie referendum przez Sejm nastepuje w formie uchwaty,
wymagajgcej bezwzglednej wiekszosci gtoséw w obecnosci co najmnigj
potowy ustawowej liczby postéw. W uchwale tej Sejm ustala tres¢ pytan
referendalnych. Zwrdci¢ trzeba uwage na wiekszosé kwalifikowang, jaka
jest wymaga do podjecia decyzji o przeprowadzeniu referendum. Zasadg w
polskim parlamencie jest podejmowanie decyzji zwyktg wiekszoscig gtosow.
Podniesiony wymoég (przy zachowaniu standardowego wymogu kworum),
ma zapewni¢, ze referendum przeprowadzane bedzie w sprawach o duzej
wadze, ktére uzasadniajg wysitek organizacyjny i koszty, jakie niesie za
sobg zastosowanie tej procedury.

W przypadku, gdy decyzje o przeprowadzeniu referendum podejmuje
Prezydent za zgodg Senatu, gtowa panstwa w projekcie zarzadzenia o
przeprowadzeniu referendum okresla tre$¢ pytan lub wariantéw rozwigzania
oraz termin przeprowadzenia. Zgodnie z art. 64 Ustawy o referendum,
Senat ma 14 dni na podjecie decyzji. Jednakze termin ten nie ma
charakteru zawitego. Jego przekroczenie nie jest rownoznaczne z
wyrazeniem zgody. Stanowi naruszenie prawa, dla ktérego przepisy nie ma
okreslajg procedury postepowania ani zasad odpowiedzialnosci. Nie ma on
nie ma mozliwosci dokonywania zmian w projekcie lub udzielenia
czesciowej zgody. Jedynie wyraza zgode lub odrzuca proponowane przez
Prezydenta zarzadzenie!*3. Ma przy tym petng swobode podjecia decyzji
negatywnej, nieograniczonej tylko do wniosku wadliwego formalnie'®*. Raz
wyrazajgc zgode, Senat nie moze sie z tej decyzji wycofaé. Wyrazona
zgoda ma charakter konkretny — dotyczy indywidualnie okreslonego

zarzgdzenia ze wszystkimi jego elementami. Prezydent nie moze

152 Zob. S. Grabowska, op. cit., s. 92.

153 |_. Garlicki, Rozdziat IV ..., s. 8-9.
1% A. Szmyt, Zgoda Senatu na referendum zarzqdzane przez Prezydenta [w:] Studia nad
prawem konstytucyjnym, red. B. Banaszak, J. Trzcinski, Wroctaw 1997, s. 251-252.
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samodzielnie dokonac nie tylko zmian w tresci pytan i odpowiedzi, ale takze
terminéw gtosowania®®.

Elementy, ktére akty te muszg zawiera¢, wymienione sg w art. 65
ustawy o referendum ogélnokrajowym. Sg to:

1) wskazanie podstawy prawnej zarzadzenia referendum;

2) tres¢ pytan lub wariantéw rozwigzania w sprawie poddanej pod

referendum;

3) termin przeprowadzenia referendum;

4) kalendarz czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem

referendum.
Ustawa o referendum dopuszcza jego dwa rodzaje ze wzgledu na kryterium
formutowania pytah: wariantowe, polegajgce na wyborze jednej propozycji
oraz alternatywne (art. 2 ust. 2 w zwigzku z art. 66 Ustawy o referendum).
Nie przewidziano mozliwoéci przeprowadzania referendum preferencyjnego,
wielowariantowego Iub polegajgcego na uszeregowaniu odpowiedzi.
Postanowienie lub uchwata zarzgdzajgce referendum sg ogtaszane w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Referendum musi odby¢ sie w
ciggu 90 dni od momentu ogtoszenia. Uchwata oraz postanowienie o
zarzgdzeniu referendum mogg staé sie przedmiotem badania przez

Trybunat Konstytucyjny*®®.

Kampania referendalna

Ustawodawca definiuje kampanie referendalng jako przedstawianie
stanowiska w dziedzinie przedmiotu referendum przez rézne podmioty:
obywateli, partie polityczne, fundacje oraz ,inne”. Tak wiec kampania ta ma
charakter otwarty i mogg uczestniczy¢é w niej wszyscy zainteresowani

sprawg, ktérej dotyczy gtosowanie. Rozpoczyna sie w momencie ogtoszenia

15 A. Szmyt, P. Sarnecki, R. Piotrowski, J. Mordwitko, W sprawie zmiany terminu
referendum [w:] Przeglgd Sejmowy z. 3/1996, Warszawa 1996, s. 69-74.
156 W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 472-473.
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uchwaly lub postanowienia zarzgdzajgcego przeprowadzanie referendum,
natomiast konczy sie na 24 godziny przed dniem gtosowania. Od tego
momentu, do zakonczenia gtosowania, zabronione jest zwotywanie
zgromadzen, organizowanie pochodéw i manifestacji, wyglaszanie
przemowien, rozdawanie ulotek, jak réwniez prowadzenie kampanii
referendalnej w jakikolwiek sposob. Przepisy ograniczajgce prowadzenie
kampanii referendalnej sg analogiczne do przepisow dotyczgcych wyborow.
Zabronione jest miedzy innymi jej prowadzenie w budynku, w ktérym
znajduje sie¢ obwodowa komisja wyborcza, na terenie zaktadow pracy w
sposob i w formach zaktdcajgcych ich normalne funkcjonowanie, oraz na
terenie urzedéw administracji rzadowej i administracji samorzgdu
terytorialnego, saddéw, jednostek wojskowych i innych jednostek
organizacyjnych podlegtych Ministrowi Obrony Narodowej, oddziatéw
obrony cywilnej, skoszarowanych jednostek podlegtych ministrowi
wilasciwemu do spraw wewnetrznych. Zakazy te majg standardowy
charakter, majg zapewni¢ swobode gtosowania, neutralno$¢ organdéw
panstwa, zabezpiecza¢ uczciwy przebieg gtosowania. Podobnie, zawarty w
art. 40 ust. 3, zakaz stosowania w kampanii referendalnej gier losowych i
konkurséw, w ktorych nagrody majg charakter pieniezny lub przedstawiajg
znaczng warto§¢ materialng, nie budzi watpliwosci, jako Srodek
zabezpieczajgcy przed zachowaniami noszgcymi symptomy korupciji.
Omawiane przepisy dotyczgce kampanii referendalnej majg charakter
demokratycznego standardu, zapewniajgc obywatelowi swobode i wolnos¢
decyzji. Majg zapobiegaC wptywaniu na nig poprzez rozdawanie korzysci
materialnych czy wykorzystywanie nadrzednej wobec gtosujgcego pozyciji.
Standardowy w polskim porzgdku prawnym jest réwniez zakaz publikaciji
sondazy dotyczgcych przewidywanych zachowan gtosujgcych w
referendum i wynikow referendum oraz sondazy przeprowadzonych w dniu
gtlosowania, ktérego funkcjg jest uniemozliwienie manipulowania
spoteczenstwem i wywotanie okreslonej reakcji spotecznej, co mogtoby

zagrozi¢ racjonalnemu podijeciu decyzji przez uprawnionych do gtosowania.
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Organami odpowiedzialnymi za przeprowadzenie gtosowania
sg Panstwowa Komisja Wyborcza, komisarze wyborczy oraz obwodowe
komisje do spraw referendum.

Zgodnie z ogdlna klauzulg z art. 47 Ustawy o referendum, uczestnicy
kampanii referendalnej finansujg swoje dziatania z wilasnych srodkow. Z
mocy przepisu art. 47 ust. 2 wylgczone zostato stosowanie przepisow
kodeksu wyborczego do kampanii referendalnej. Jest to spowodowane jej
istotng odrebnoscia w tym zakresie. Celem uczestnictwa podmiotow w
kampanii referendalnej nie jest uzyskanie przez nie poparcia (gdyby w
istocie tak bylo, mozna moéwi¢c o negatywnym zjawisku, jakim jest
plebiscytarna technika rzadzenia), lecz przekonanie do okreslonego
stanowiska w konkretnej sprawie. Zatem spér referendalny powinien mieé
charakter $cisle merytoryczny. Referendum nie moze stuzy¢ do zatatwienia
jakichs pobocznych spraw, lecz powinno by¢ $rodkiem rozwigzania
problemu postawionego jako jego przedmiot. Ustawodawca stworzyt katalog
podmiotow uprawnionych do uzyskania czasu antenowego w mediach
publicznych, w tym bezptatnych audyciji referendalnych. Nalezg do nich nie
tylko uczestnicy zycia politycznego: partie polityczne, kluby poselskie,
senatorskie i parlamentarne, ale takze stowarzyszenia, fundacje i inne
organizacje spoteczne, ktérych dziatalnos¢ zwigzana jest z przedmiotem
referendum.

Podmioty te, by skorzysta¢ ze swoich uprawnien, muszg zgtosi¢ swoj
udziat w kampanii referendalnej do Panstwowej Komisji Wyborczej
najpézniej 40dni przed dniem referendum, =zatgczajgc dokumenty
potwierdzajgce spetnienie wymagan ustawowych®®’. Dla zachowania tego
terminu kluczowe jest otrzymanie przez PKW wniosku, nie za$ nadanie
przesytkil®®. Termin ten okres$lajg wprost przepisy ustawy inie majg do

niego zastosowania przepisy prawa administracyjnego o przywrdceniu

157 postanowienie SN z dn. 7 maja 2003 r., 111 SW 8/03, OSNP 2003, Nr 17, poz. 396.
1%8 postanowienie SN z dn. 7 maja 2003 r., 111 SW 33/03, OSNP 2003, Nr 17, poz. 406.
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terminu ani prawa cywilnego dotyczgce przediuzenia terminéw sgdowych®®.
Zgodnie z art. 48 ust. 1 pkt. 3b) obszarem dziatan organizacji musi byc¢
teren catego kraju, w zwigzku z czym do zlozenia wniosku nie jest
uprawniony jej oddziat terenowy, a wytgcznie organy centralnel®. Jak
wskazatl SN, prowadzona przez podmiot dziatalnos¢ nie tylko musi byc¢
zwigzana z przedmiotem referendum, ale musi takze miescic¢ sie w celach
statutowych. Wystarczy przy tym, Zze zwigzek ten jest posredni, cel
referendalny nie musi by¢ wyraznie sprecyzowany w statucie. Tak wiec
konieczne jest jednoczesne spetnienie dwoch warunkow:

- faktycznego: prowadzenia dziatalnosci w przedmiocie referendum

- prawnego: umieszczenie w statucie celdéw, w ktérych miesci sie ta

dziatalnosé.
W efekcie oznacza to, ze dziatalno$é statutowa musi, przynajmniej
posrednio, wigzaé sie z przedmiotem referendum. PKW wydaje
zaswiadczenie wedtug stanu prawnego w dniu wydania, w zwigzku z czym,
w dniu tym cele te musza znajdowaé sie w statucie, (czyli, w wiekszosci
przypadkéw, ze wzgledu na konstytutywnos¢ wpisu, by¢ odnotowane w
KRS)'* 1, W kazdej sprawie o strategicznym znaczeniu dla Rzeczpospolitej
Polskiej podmiotami uprawnionymi bedg reprezentatywne organizacje
zwigzkowe, jesli jej statutowe powinnosci wykonywane sg w zwigzku z
szeroko rozumianym przedmiotem referendum!®?. Oznacza to, ze w
przypadku referendum ratyfikacyjnego za ,przedmiot referendum”

rozumienie sie catg tres¢ ratyfikowanej umowy?!:,

159 postanowienie SN z dn. 14 maja 2003 r., 11l SW 36/03, OSNP 2003, Nr 17, poz. 406;
Postanowienie SN z dn. 12 maja 2003 r., Ill SW 22/03, OSNP 2003, Nr 17, poz. 402;
Postanowienie SN z dn. 12 maja 2003 r., 11 SW 26/03, OSNP 2003, Nr 17, poz. 402.

160 postanowienie SN z dn. 13 maja 2003 r., I11 SW 31/03, OSNP 2003, Nr 17, poz. 405.

161 postanowienie SN z dn. 30 kwietnia 2003 r., 111 SW 1/03, OSNP 2003, Nr 17, poz. 394;
Postanowienie SN z dn. 14 maja 2003 r., 111 SW 42/03, OSNP 2003, Nr 17, poz. 408.

162 postanowienie SN z dn. 7 maja 2003 r., 111 SW 10/03, OSNP 2003, Nr 17, poz. 397.

163 postanowienie SN z dn. 8 maja 2003 r., 111 SW 17/03, OSNP 2003, Nr 17, poz. 400.
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Od 16 dnia przed dniem referendum do zakonczenia kampanii
referendalnej, podmioty uprawnione mogg rozpowszechnia¢ audycje
referendalne na koszt nadawcéw w Telewizji Polskiej oraz Polskim Radiu.
W art. 50 i 51 Ustawy o referendum okreslone zostaty limity czasu
antenowego przeznaczonego na audycje referendalne, ktéry dzielony jest
réwno pomiedzy podmioty uprawnione. Ustawa o referendum okres$la
szczegotowo procedure emitowania audycji referendalnych, zgtaszania
udziatu w kampanii oraz wymogi konieczne dla uzyskania statusu podmiotu
uprawnionego. Ponadto, zobowigzat nadawcéw do rozpowszechniania
ptatnych audycji i ogtoszen referendalnych. Ich ceny sg réwne dla
wszystkich podmiotéw i ustalane wedtug cennika obowigzujgcego w dniu
ogtoszenia uchwalty lub postanowienia o zarzgdzeniu referendum.

Ustanawiajgc  przepisy regulujgce kampanie referendalng,
ustawodawca starat sie zapewni¢ mozliwos¢  zaprezentowania
réznorodnych pogladdéw i punktéw widzenia sprawy referendalnej. Przepisy
te stanowig istothg odmiennos¢ od kampanii wyborczych, poprzez
zapewnienie udziatu czynnika spotecznego na rownych zasadach jak
politycznego. Jest to niezwykle istotne dla zapewnienia referendum funkcji
rzeczywistego narzedzia demokracji bezposredniej, a nie tylko pozornego,
majgcego stuzyC legitymizacji decyzji politycznych. Mozna jednakze
zastanawia¢ sie, czy umozliwienie uczestnictwa czynnika spotecznego jest
dostateczne i prowadzi do faktycznego réwnouprawnienia. Ponadto,
skuteczno$¢ stosowania tego rodzaju narzedzi, majgcych zapewniac
pluralizm pogladéw prezentowanych w mediach, budzi watpliwosci. Po
pierwsze, 16 dni darmowych emisji programéw w telewizji publicznej, tuz
przed glosowaniem, to czas niedtugi, by przekonaé spoteczenstwo do
swoich racji. Niezwykle istotnym elementem kampanii referendalnej jest
obecno$¢ w mediach. To utrudnia udziat w debacie stowarzyszeniom
obywatelskim, niedysponujagcym duzymi $rodkami materialnymi. Wobec
braku praktyki referendalnej, trudno przewidzie¢, na ile w kampaniach

referendalnych prowadzonych wedtug tych przepiséw, nie zostanie
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narzucona retoryka polityczna. Istotne jest, by spor w kampanii
referendalnej koncentrowat sie na przedmiocie referendum, nie byt zas

wynikiem podziatow partyjnych.

Glosowanie w referendum

Prawo udziatu w referendum majg wszyscy obywatele polscy, ktérzy
ukonczyli 18 lat najpdzniej w dniu glosowania, za wyjatkiem oséb
prawomocnym wyrokiem sadu ubezwtasnowolnionych lub pozbawionych
praw publicznych (art. 62 Konstytucji, art. 3 Ustawy o referendum). Zgodnie
art. 8 ust. 1 Ustawy o referendum, osoby, wszystkie osoby, ktére majg
prawo do glosowania w referendum, umieszcza sie w spisie 0séb
uprawnionych do udziatu w referendum. Spis ten prowadzony jest przez
gmine i nalezy do jej zadan zleconych (art. 9 ust. 1). Kazdy mozna
znajdowa¢ sie w tylko jednym spisie. Podstawowym kryterium
umieszczenia w spisie jest obecnos¢ w statym rejestrze wyborcow w
gminie, prowadzonym na zasadach okreslonych w przepisach Kodeksu
Wyborczego'®4. W przypadku oséb przebywajgcych na polskich statkach
morskich, spis sporzgdza kapitan statku, natomiast w przypadku osob
przebywajgcych za granicg — wtasciwy terytorialnie konsul. Dodatkowy
spis obejmuje osoby konczgce 18 lat w drugim dniu gtosowania.
Oddzielny spis sporzgdza sie réwniez dla oséb uprawnionych do
gtosowania w referendum w domach studenckich — na postawie wykazu
0soOb, ktére bedg w nich przebywa¢ w dniu gtosowania. Wykazy tych
0sOb przekazujg rektorzy uczelni do urzedu gminy najpozniej w 10 dniu
przed dniem referendum. W przypadku do rejestru wyborcéw w domach

studenckich, urzad gminy niezwtocznie zawiadamia urzad gminy

164 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011 r., poz. 112).
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wiasciwy ze wzgledu na miejsce ich statego zamieszkania lub ostatniego
zameldowania na pobyt staty.

Do podmiotdéw, ktore uzyskaty kompetencje do podejmowania
czynnosci w ramach tworzenia spisu wyborcow, nalezg minister
wiasciwy do spraw administracji publicznej, minister wtasciwy do spraw
gospodarki morskiej oraz minister wtasciwy do spraw zagranicznych.

Minister  wfasciwy do  spraw  administracji, dziatajgc
W porozumieniu  z Panstwowg Komisjg  Wyborczg  wydaje
rozporzgdzenie, ktorym okresla sposob sporzadzenia i udostepniania
spisu 0s6b uprawnionych do udziatu w referendum, ustalajgc wzér spisu,
metody jego aktualizacji, wzér wniosku o udostepnienie spisu, wzory
wykazéw o0s6b przebywajgcych w szpitalach, zaktadach pomocy
spotecznej, zaktadach karnych i aresztach sledczych, a takze
w oddziatach zewnetrznych tych zaktaddéw i aresztéw, oraz w domach
studenckich, w ktérych utworzono obwody gtosowania, wzor
zawiadomienia o dopisaniu lub o wpisaniu osoby uprawnionej do udziatu
w referendum do spisu w innym obwodzie gtosowania, wzér oraz sposob
wydawania zaswiadczenia o prawie do gtosowania.

Zadaniem ministra witasciwego do spraw gospodarki morskiej jest
okreslenie, réwniez w porozumieniu z Panstwowg Komisjg Wyborcza,
w drodze rozporzgdzenia, sposobu sporzgdzania i aktualizacji spisu
0s6b uprawnionych do wudzialu w referendum, przebywajgcych
na polskich statkach morskich znajdujgcych sie w podrézy w dniu
referendum, a takze sposobu powiadamiania urzedéw gmin o objetych
spisem osobach stale zamieszkatych w kraju i sposobu wydawania
zaswiadczen o prawie do gtosowania.

Z kolei minister wtasciwy do spraw zagranicznych okresla (w drodze
rozporzgdzenia, w porozumieniu z PKW) sposéb sporzadzania i aktualizaciji
spisu 0sOb uprawnionych do udziatu w referendum, przebywajgcych za

granicg i posiadajgcych wazne polskie paszporty, a takze sposob
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powiadamiania urzeddw gmin o objetych spisem osobach stale
zamieszkatych w kraju i sposodb wydawania zaswiadczen o prawie do
gtosowania.

Prawo do udzialu w referendum jest konsekwencjg suwerennosci
Narodu i jest wprost zadeklarowane w Konstytucji. Jako konsekwencje
zasady suwerennosci ludu wskazuje sie tez niekiedy prawo do referendum,
polegajace na tym, ze Naréd moze domagacé sie w sposob stanowczy
i wigzacy rozstrzygniecia danej sprawy w gfosowaniu powszechnym.
Jednakze polskie prawo nie przewiduje takiej mozliwo$ci'®.

Gtosowanie w referendum odbywa sie w dzieh wolny od pracy (art. 4
Ustawy o referendum). Moze ono trwaé jeden lub dwa dni. Jezeli
gtosowanie w referendum przeprowadza sie w ciggu dwdch dni, termin
gtosowania okresla sie na dzien wolny od pracy oraz dzien go
poprzedzajgcy.

Zgodnie za art. 5 ust. 2 Ustawy o referendum, gtosowanie odbywa
sie w lokalu obwodowej komisji do spraw referendum. Czas otwarcia
komisji zalezy od tego ile dni trwa glosowanie w referendum. Jesli jest to
jeden dzien, wéwczas, lokale wyborcze sg otwarte od godziny 6°° do
22%_ Jezeli glosowanie w referendum przeprowadza sie w ciggu dwéch
dni, wowczas mozliwosé oddania gtosu istnieje w oba dni od godziny 6°°
do 209,

Gtosowanie odbywa sie w statych obwodach do gtosowania
(ustalonych terytorialnie, na podstawie przepisow Kodeksu Wyborczego)
oraz w obwodach utworzonych w:

- szpitalach,

- zaktadach pomocy spotfeczne;j,

- zaktadach karnych i aresztach Sledczych oraz w oddziatach

zewnetrznych tych zaktadow i aresztow,

165 Zoh. Wyrok TK z dn. 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03.
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- obwodach gtosowania utworzonych dla obywateli polskich

przebywajgcych za granica,

- obwodach gtosowania utworzonych dla obywateli polskich

przebywajgcych na polskich statkach morskich.
Organem odpowiedzialnym za informacje o numerach i granicach
obwodow gtosowania oraz siedzibach obwodowych komisji do spraw
referendum, jest organ wykonawczy gminy. Informacje te sg podawane
do wiadomosci publicznej poprzez rozplakatowanie. W przypadku
obwodoéw do gtosowania znajdujgcych sie za granica, obowigzek ten
cigzy na konsulach. Najpdzniejszym terminem, w ktérym ogtasza sie
informacje o obwodach do gtosowania jest 21 dzien przed dniem
referendum. W przypadku utworzenia obwodu do gtosowania na statku
morskim, informacje o tym, kapitan statku przekazuje bezposrednio
osobom uprawionym do gtosowania w tym obwodzie. W tym przypadku
réwniez obowigzuje termin 21 dni przed dniem referendum

Warunkiem utworzenia obwodéw do glosowania w domach
studenckich lub zespotach doméw studenckich, prowadzonych przez
szkoty wyzsze lub inne podmioty na podstawie umow zawartych ze
szkotami wyzszymi, jest poinformowanie rektora na piSmie przez co
najmniej 50 oséb uprawnionych do udziatu w referendum o zamiarze
przebywania w domu studenckim w dniu referendum. Obwody do
gtosowania w domach studenckich sg tworzone przez rade gminy, na
wniosek wojta lub burmistrza (prezydenta miasta) zgtoszony po
porozumieniu z rektorem szkoty wyzszej. Uchwata rady gminy okresla
numery, granice oraz siedziby obwodowych komisji do spraw
referendum. Utworzenie obwoddéw do gtosowania w domach studenckich

nastepuje najpozniej w 45 dniu przed dniem referendum.
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Ksztalt karty do gtosowania zalezny jest od rodzaju
przeprowadzanego referendum. Elementy state, obligatoryjne, to, w
réznych formutach referendum:

- oznaczenie rodzaju, podmiotu zarzgdzajgcego oraz daty

referendum,

- pytanie lub warianty rozwigzania sprawy poddanej pod

referendum,

- informacja o sposobie gtosowania.

Dodatkowo, na karcie do gtosowania mozna zamies$cic
wyjasnienie dotyczgce przedmiotu referendum. Tres¢ wyjasnienia ustala
podmiot zarzgdzajgcy referendum. Sposob prezentacji rozwigzan
zalezny jest od przyjetej formuty referendum. Jezeli referendum polega
na udzieleniu odpowiedzi na postawione pytanie, na karcie do
glosowania zamieszcza sie wyrazy ,Tak” i ,Nie”. Natomiast jesli
referendum polega na dokonaniu wyboru pomiedzy zaproponowanymi
wariantami rozwigzania, przy kazdym z wariantdw umieszcza sie po
lewej stronie numer wariantu.

Mozliwe jest poddanie pod gtosowanie w referendum wiecej niz
jednej sprawy. W takiej sytuacji, na karcie do glosowania zamieszcza sie
kolejno wszystkie postawione pytania lub zaproponowane warianty
rozwigzania. Karta do gtosowania jest drukowana jednostronnie i
opatrzona wydrukiem pieczeci Panstwowej Komisji Wyborczej oraz
pieczecig komisji obwodowej. Wzoér karty do gtosowania, zasady
drukowania kart i tryb przekazywania ich komisjom obwodowym oraz
wzory naktadek na karty do gtosowania sporzadzone w alfabecie
Braille’a ustala, w drodze uchwaty, Panstwowa Komisja Wyborcza.

Odpowiedzi w referendum udziela sie stawiajgc znak ,x” w kratce
obok odpowiedzi pozytywnej ,Tak” albo odpowiedzi negatywnej ,Nie”

badz dokonujgc wyboru pomiedzy zaproponowanymi wariantami
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rozwigzania, stawiajgc na karcie do gtosowania znak ,x” w kratce obok
numeru wariantu, za ktérym wyborca sie opowiada. Gtos uznaje sie za
niewazny, jesli na karcie do gtosowania postawiono znak ,x” w obu
kratkach obok odpowiedzi na postawione pytanie lub nie postawiono
znaku ,x” w zadnej z kratek obok odpowiedzi na pytanie. Podobnie,
jezeli na karcie do gtosowania postawiono znak ,x” w kratkach
odpowiadajgcym dwom lub wiecej numerom wariantow rozwigzania albo
nie postawiono znaku ,x” w zadnej z kratek odpowiadajgcych numerowi
wariantu, gtos uwaza sie za niewazny. Umieszczenie dopiskéw na karcie
do gtosowania (bez znaczenia na ich tres¢), nie wplywa na waznos¢

gtosu.

Skutek referendum i realizacja rozstrzygniecia referendalnego
Ustrojodawca uzaleznit wigzacy skutek referendum od frekwenciji.
Wymagany jest udziat ponad 50% uprawnionych do gtosowania. Nalezy
rozrozni¢ referendum wigzace od referendum waznego'®®. Waznosc
referendum uzalezniona jest od prawidiowego przebiegu procedury
gtosowania i orzeka o niej z urzedu Sad Najwyzszy. Obowigzek ten wynika
wprost z brzmienia przepisu art. 125 ust. 2 Konstytucji. Ponadto, na mocy
przepiséw Ustawy o referendum ogoélnokrajowym, SN rozpatruje protesty,
ktérych przedmiotem protestu mogg by¢ wytacznie przestepstwa przeciwko
referendum lub naruszenia przepisow Ustawy o referendum dotyczacych
gtosowania, ustalenia wynikédw gtosowania lub wyniku referendum?®’.
W zwigzku z tym nie mogg stanowi¢ przedmiotu protestu wykroczenia, w
tym ztamanie ciszy wyborczej i inne czyny zabronione w art. 84 Ustawy o

referendum?8.

166 p_ \Winczorek, Komentarz..., s. 166.

167 postanowienie SN z dn. 22 lipca 2010 r., 111 SW 319/10, OSNP 2011, Nr 3-4, poz. 66.
168 Uchwata SN z dn. 1 lipca 2003 r., 111 SW 57/03, OSNP 2004, Nr 1, poz. 18.
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Podmiotem legitymowanym do wniesienia protestu pod zarzutem
popetnienia przestepstwa przeciwko referendum Ilub naruszenia przez
Panstwowg Komisje Wyborczg przepisow Ustawy o referendum dotyczacych
ustalenia wynikéw gtosowania lub wyniku referendum jest kazdy uprawniony
do udziatu w referendum. Je$li zarzut dotyczy naruszenia przepiséw
dotyczacych gtosowania, ustalenia wynikow gtosowania w obwodzie lub
przez komisarza wyborczego, wowczas uprawnieni do wniesienia protestu
sg osoby uprawnione do gtosowania w danym obwodzie gtosowania lub na
obszarze objetym wiasciwoscig komisarza wyborczego. Do wnoszenia
protestow pod dowolnym dopuszczalnym zarzutem sg podmioty uprawnione
kampanii referendalnej oraz komisarze wyborczy. Termin wniesienia
protestu wynosi 7 dni od ogtoszenia wyniku referendum przez PKW w
Dzienniku Ustaw.

Uchwate stwierdzajagcg waznos¢ referendum podejmuje Sad
Najwyzszy w sktadzie catej Izby Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych nie pdzniej niz w 60 dniu od dnia ogtoszenia wyniku
referendum. Uchwate te ogtasza sie w Dzienniku Ustaw. W razie
uniewaznienia przez Sagd Najwyzszy gtosowania w obwodzie lub w
obwodach, jezeli uniewaznienie gtosowania nie wplywa na wynik
referendum, PKW koryguje wyniki w drodze uchwaty. Przy ustalaniu wyniku
referendum nie uwzglednia sie liczby os6b uprawnionych do gtosowania
oraz wynikéw gtosowania w tym obwodzie lub w obwodach. Skorygowany
wynik ogtaszany jest w formie obwieszczenia w Dzienniku Ustaw. Jezeli
uniewaznienie to wptywa na wynik referendum, w danym obwodzie lub
obwodach przeprowadza sie ponowne gtosowanie, a oddane gtosy dolicza
do pozostatych. Do ponownego gtosowania uprawnieni sg obywatele, ktérzy
posiadali to prawo w dniu referendum.

Referendum wazne moze by¢ wigzgce lub niewigzgce — gdy nie
zostanie spetniony wymog frekwencji. Gdy gtos odda mniej niz potowa
uprawnionych, wéwczas referendum nie wywiera skutkow prawnych. Mozna

jedynie mowic¢ o skutkach politycznych — informacyjnym i opiniodawczym.
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Jesli dojdzie do takiej sytuacji, organy panstwowe nie majg obowigzku
uwzgledni¢ wyniku referendum przy podejmowaniu decyzji, lecz mogg je
traktowac jak wynik konsultacji czy badanie sondazowe?®®,

Wazne i wigzace referendum moze, lecz nie musi przynosic¢
rozstrzygniecie w sprawie poddanej pod gtosowaniel’®. W przypadku
referendum wariantowego, rozstrzygniecie nastepuje, gdy jedna z
odpowiedzi uzyska najwiekszg liczbe gtosow. Zatem referendum nie bedzie
rozstrzygajgce, gdy dwie lub wiecej odpowiedzi uzyskajg réwng liczbe
gtoséw lub nie zostanie oddany zaden wazny glos. By¢ moze wtasciwym
rozwigzaniem bytoby podjecie przez organy, uprawione w danej sprawie,
decyzji, ktéra uwzgledniataby w odpowiednich proporcjach te stanowiska
lub byta kompromisem pomiedzy nimi. Przy takim rozktadzie odpowiedzi, za
niedopuszczalne nalezy uzna¢ wybor przez wtadze jednej z opcji. Narod,
biorgc udziat w gtosowaniu, nie pozostawit decyzji wtadzom panstwowym
(za takie mogtaby by¢ uznane nie wziecie udziatu przez wymagang liczbe
osob). Wyrazit swoje zdanie i, inaczej niz przy konsultacjach, musi ono by¢
uwzglednione. Dowolny wybor jednej ze zwycieskich opcji bytby niezgodny
z wolg suwerena. W tej sytuacji niezwykle istotne staje sie prawidtowe
sformutowanie wariantbw odpowiedzi. Wskazane dylematy stracg
znaczenie, jesli zaproponowane warianty bedg wyczerpywa¢ katalog
racjonalnych rozwigzan problemu.

W tym kontekscie, jako niezwykle istotna, jawi sie rola oso6b
odpowiedzialnych za przygotowanie pytania i wariantdow odpowiedzi.
Niewatpliwie, uzaleznienie ipodatnos¢ na manipulacie ze strony
odpowiedzialnego za formutowanie pytan, jest jedna ze stabosci
referendum. Nie istnieje mozliwosc¢, by przed niewtasciwym formutowaniem
pytan i odpowiedzi zabezpieczy¢ sie prawnie. Mozliwe bytoby to jedynie za
pomocg klauzuli generalnej (typu ,wymaga sie zawarcia wszystkich

racjonalnych rozwigzan”). Jednakze, albo interpretacja takiej klauzuli

189 Wyrok TK z dn. 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03.
170 Uchwata TK z dn. 13 lutego 1996 r., sygn. W 1/96.
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pozostawataby w gestii organéw zarzgadzajgcych referendum albo
konieczne bytoby przyznanie innym organom (takim jak TK czy SN) prawa
do kontroli merytorycznej zarzgdzenia. Drugie rozwigzanie znacznie
komplikowatoby proces przeprowadzenia referendum, a takze podnositoby
jego koszty. Do odpowiedzialnosci za niedopetnienie obowigzkéow w tym
zakresie aktualne sg uwagi dotyczgce odpowiedzialnosci za nierealizowanie
postanowien referendalnych. Posrednim zabezpieczeniem jest konieczno$é
szukania szerszego poparcia dla zarzgdzenia referendum (wigkszos¢
bezwzgledna w Sejmie lub zgodna wola Prezydenta i Senatu), ktére
wymaga pewnego kompromisu politycznego. Watpliwosci moze budzic¢
sytuacja, w ktérej dwie najczesciej wybierane odpowiedzi uzyskajg podobng
liczbe gtosow. Powstaje wéwczas pytanie, czy nie nalezatoby realizowac
polityki uwzgledniajgcej wybrane opcje w odpowiednich proporcjach.
Woéwczas problemem bytoby jednak okreslenie sposobu postepowania
I wyegzekwowanie konkretnych dziatan od odpowiedzialnych organdw.
Wydaje sie, ze przyjete w Ustawie o referendum rozwigzanie jest lepsze,
jednakowoz pod warunkiem, ze lista wariantbw bedzie wyczerpujgca —
przedstawione zostang wszystkie racjonalne rozwigzania. Jednakze
dazenie do tego moze prowadzi¢ do bardzo duzej liczby wariantéw, a w
efekcie jeszcze bardziej sptaszczonego rozktadu gtoséw. Ponadto, powraca
problem podmiotow uktadajgcych pytania lub warianty odpowiedzi.
Doktadna prawna regulacja sposobu formutowania pytan lub
wariantow odpowiedzi jest niemozliwa. Zawsze pozostanie to w gestii
podmiotéw za to odpowiedzialnych, co grozi subiektywnoscig. Wydaje sie,
ze w niedalekiej przyszitosci, problemy zwigzane z formutowaniem pytah
bedg najwiekszg barierg w stosowaniu referendum. Wobec rozwoju
technologii elektronicznych, bedzie ono znacznie mniej kosztowne,
jednakze problemy zwigzane z formutowaniem pytah pozostang. Pewnym
rozwigzaniem jest stosowanie referendum preferencyjnego, polegajgcego

na zaznaczeniu opcji pierwszego wyboru, drugiego, trzeciego i kolejnych.
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Referendum takie pozwala ustali¢ jednoznaczne wyniki, jednakze wowczas
problemem pozostaje sposéb ich obliczania.

W przypadku referendum alternatywnego, rozstrzygniecie nastepuje,
gdy wiekszo$¢ waznych gloséw oddano na odpowiedz pozytywng lub
negatywng. Brak rozstrzygniecia moze nastgpi¢ tylko wowczas, gdy nie
oddano zadnego waznego gtosu lub gdy oddana doktadnie tyle samo
gtoséw negatywnych oraz pozytywnych.

Ustawodawca nie wskazat organu odpowiedzialnego za realizacje
postanowien podjetych przez Suwerena w referendum. W zwigzku z tym,
przyjag¢ nalezy, ze jeSli dane uprawnienie (np. prawo inicjatywy
ustawodawczej) posiada wiecej niz jeden organ, kazdy z nich zobowigzany
jest do podjecia dziatan majgcych na celu realizacje postanowien
uchwalonych w referendum!’™®. Ze wzgledu na umieszczenie przepisow
o referendum w rozdziale IV Konstytucji, mozna domniemywac, ze w
pierwszej kolejnosci realizacjg woli Suwerena powinny zajgé sie obie izby
parlamentu. Mozna zastanawia¢ sie, czy, podobnie jak w przypadku
realizowania wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego, w roli inicjatora
postepowania ustawodawczego nie powinien wystgpi¢ Senat. Trzeba
jednak zaznaczy¢, ze rola ta nie ma umocowania prawnego, jest raczej
wyrazem oczekiwan doktryny i poszukiwania przez Senat swojego miejsca
w zdominowanym przez izbe nizszg procesie prawodawczym, zwigzanym
z aspirowaniem do roli ,izby refleksji”. Podobnie, wskazanie, ze Senat
powinien inicjowaé postepowanie majgce realizowac rozstrzygniecie podjete
w referendum, ma raczej charakter postulatu.

To, w jakiej formie oraz przez jakie podmioty realizowana bedzie
decyzja podjeta w referendum zalezne jest od istoty sprawy. Ustawa
stwierdza, ze czynig to ,wlasciwe” organy panstwowe, zatem posiadajgce
kompetencje w danej materii. Formg realizacji mogg by¢ akty normatywne,

jak i inne dziatania. Muszg one jednak by¢ podjete w terminie 60 dni od

171 B. Banaszak, Konstytucija..., s. 640-641.
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ogtoszenia uchwaty SN o waznosci referendum w Dzienniku Ustaw RP (art.
67 Ustawy o referendum).

Kwestia problemowg moze by¢ niedostosowanie sie organéw
panstwowych do decyzji referendalnej. W przypadku uchwalenia aktu
normatywnego, niezgodnego z wynikami referendum, mozna rozwazy¢, czy
akt taki nie powinien zosta¢ usuniety zsystemu przez Trybunat
Konstytucyjny w trybie kontroli konstytucyjnosci. Mozna bytoby zarzuca¢ mu
niezgodnosc¢ z art. 125 w zwigzku z art. 4 i art. 2. Niezgodnosc¢ ta miataby
charakter proceduralny — organ lub organy uchwalajgc taki akt uchybityby
swojemu obowigzkowi ustanowionemu w art. 125.

W  przypadku, gdy podmiotem kompetentnym bedzie organ
administracji publicznej, mozliwa bytaby skarga na bezczynnos¢, zgodnie z
przepisami KPA. Jednakze procedury tej nie mozna zastosowac¢ w stosunku
do Sejmu, Senatu iPrezydenta, od ktérych, w wiekszosci przypadkow,
bedzie =zalezata realizacja rozstrzygnie¢ referendalnych. Ponadto,
postepowanie wbrew woli suwerena, nie tylko poprzez uchwalenie
niezgodnej z nig ustawy, bedzie razgcym ztamaniem prawa, w tym norm o
randze Kkonstytucyjnej. Bytaby to podstawa do postawienia w stan
oskarzenia przed Trybunatem Stanu (w przypadku podmiotéw
podlegajacych tej odpowiedzialnosci). Zaréwno nie podjecie zadnych
dziatan w terminie, jak i podjecie dziatan niezgodnych z wolg Suwerena,
mogtyby skutkowa¢ odpowiedzialnoscig przed TS. Mozna mie¢ istotne
watpliwosci co do praktycznej realizacji tej odpowiedzialnosci. Skoro
bowiem wsrod wiekszosci parlamentarnej brak woli realizacji decyzji
referendalnej, trudno oczekiwaé, by zebrata sie wymagana wiekszos¢, dla

ukarania winnych powstatej sytuacji.
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Ocena funkcjonalnosci regulaciji

Poczagwszy od uchwalenia Konstytucji w 1997 r., referendum
ogoélnokrajowe w sprawach o szczegolnym znaczeniu dla panstwa
przeprowadzono raz — w 2015 r. Inicjatywy referendalne podejmowane byty
12 razy. W siedmiu przypadkach inicjatorami byli postowie, w jednym
Prezydent, w czterech grupa obywateli. Zaden z projektéw nie zyskat
uznania organéw zarzadzajgcych. Projekt Prezydencki zostat odrzucony
przez Senat, siedem projektéw Sejm odrzucit w | czytaniu, trzy zostaty
skierowane do | czytania, a nastepnie zaniechano nad nimi prac. Warto
zwroci¢ uwage, ze liczba sktadanych wnioskow maleje. W 1l kadencji
Sejmie wniesiono 5 projektéw, w kolejnej — 4, w VI kadencji Sejmu i VII
Senatu — dwa, w biezacej, VIl kadencji Sejmu — jeden?’?,

Mozna zauwazy¢, ze na poczatku funkcjonowania obecnej regulacji
pojawiaty sie préby odwotywania do referendum, ktérych jednak z czasem
zaniechano. Wydaje sie, ze spowodowane byto to przede wszystkim ich
nieskutecznoscig. Ponad potowa projektéw pochodzita od postéw. Ich
autorami w szesciu na siedem przypadkach byli parlamentarzysci opozyciji.
Ponadto, poza jednym, wszystkie wnioski obywatelskie powstaty z inspiracji
parlamentarzystéw, ktorzy byli tez petnomocnikami komitetéw inicjatywnych.
Akcje zbierania podpisow wykorzystywane byty do nagtosnienia sprawy,
bedgcej przedmiotem postulowanego referendum oraz jako forma nacisku
na Sejm, majgca zwigkszy¢ jego szanse w gtosowaniu. Przedsiewziecia te
byly tez sposobem na zdobycie uwagi publicznej przez prowadzacych je
politykow i metodg promowania danej partii'’®. Inicjatywy oddolne, w pemhi

spoteczne, praktycznie nie wystepowaly, a wiekszos¢ parlamentarna,

172 D, Sieklucki, Nieskuteczne inicjatywy referendalne w Polsce po 1989 r. [w:] Stan i
perspektywy  demokracji..., s. 189-191; System Informacyjny Sejmu  RP,
http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf [dostep: 30.05.2013 r.].

173 Zob. D. Sieklucki, op. cit., s. 190-191; M. Rachwal, op. cit., s. 306-309.
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niezaleznie ktéra opcja polityczna jg tworzyta, byta zdecydowanie niechetna
odwotywaniu sie do referendum?’4,

Jedyny przypadek przeprowadzenia referendum ogdlnokrajowego w
sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa miat miejsce 6 wrzesnia
2015 r. Referendum to zostato zainicjowane przez Prezydenta RP,
Bronistawa Komorowskiego, ktéry 13 maja 2015 r. skierowat do Senatu
projekt postanowienia o zarzgdzeniu referendum!’®. Projekt ten zostat
zaakceptowany przez Senat w dniu 21 maja 2015 r., w zwigzku z czym,
Prezydent 17 czerwca 2015 r. podpisat projekt Postanowienia, ktore zostato
opublikowane w Dzienniku Ustaw 19 czerwca 2015 r.17®

Zarzgdzenie okreslito termin referendum na 6 wrzednia 2015r.
W § 2 wskazano pytanie, na jakie odpowiedzg wyborcy. Byly to:

a) pytanie pierwsze: ,Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem
jednomandatowych okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej?”,

b) pytanie drugie: ,Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem
dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych
z budzetu panstwa?”,

c) pytanie trzecie: ,Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem zasady
ogolnej rozstrzygania watpliwosci co do wyktadni przepiséw
prawa podatkowego na korzys¢ podatnika?”.

Ponadto, na karcie referendalnej, znalazto sie, zgodnie z § 4 Postanowienia
Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 2015 r., wyjasnienie nastepujgcej tresci:
Udzielenie odpowiedzi pozytywnej ,TAK” oznacza zgode,
za$ udzielenie odpowiedzi negatywnej ,NIE” oznacza brak

zgody:

174 Zob. E. Zielinski i in., op. Cit., s. 250; M. Rachwal, op. cit., s. 84-85.

175 https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/2965/plik/oe_234__ 2.pdf [dostep:
5.09.2019r.]

176 postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 czerwca 2015 .

0 zarzadzeniu ogdlnokrajowego referendum, Dz. U. z 2015 r., poz. 852.
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1) na wprowadzenie jednomandatowych okregéw wyborczych

w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (odpowiedz

na pytanie pierwsze);

2) na utrzymanie dotychczasowego sposobu finansowania partii

politycznych z budzetu panstwa (odpowiedz na pytanie drugie);

3) na bezposrednie wpisanie do ustawy — Ordynacja podatkowa

zasady, zgodnie z ktérg w przypadku istnienia watpliwoSci

prawnych organ zobowigzany jest watpliwosci te rozstrzygac na
korzysc podatnika (odpowiedz na pytanie trzecie).'’’
W dniu 3 sierpnia, Prezydent wydat Postanowienie zmieniajgce
postanowienie o zarzadzeniu referendum ogolnokrajowego, w ktérym
dokonano zmian w harmonogramie czynno$ci w procedurze referendalne;.
Postanowienie zostato opublikowane w Dzienniku Ustaw 11 sierpnia i weszio
w zycie kolejnego dnia, zgodnie z przepisem § 2178,

Pytania wywotaly spore watpliwosci co do ich sformutowania i
przedmiotu. Pierwsze pytanie, dotyczgce wprowadzenia jednomandatowych
okregodw wyborczych w wyborach do nizszej izby parlamentu wywotato
kontrowersje o charakterze konstytucyjnym, jako nie do pogodzenia z
zasadg proporcjonalnosci. Korespondowato ono ze zlozonym przez
Prezydenta 12 maja 2015 r. projektem zmiany Konstytucji, w ktorym
zaproponowat on wykreslenie tego przymiotnika wyborczego z art. 96
ustawy zasadniczej. Sytuacja ta spowodowata powazne watpliwosci co do
zgodnosci z Konstytucjg tak zarzagdzonego referendum. Wskazywano, ze
referendum mogtoby naruszy¢ zasade legalizmu i podziatu wtadz, poprzez
ingerencje w juz toczacy sie proces ustawodawczy!’.

Pozostate dwa pytania rowniez wzbudzity spore kontrowersje.

Szeroko podnoszone, ze nie rozstrzygajg one istotnych kwestii, a majg

7 Ibidem.

178 postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 sierpnia 2015 r. zmieniajace
postanowienie o zarzadzeniu ogdlnokrajowego referendum, Dz. U. z 2015 r., poz. 1134.

179 https:/fwww.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/2965/plik/oe_234__ 2.pdf [dostep:
10.09.2019]
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wytgcznie znaczenie polityczne w prowadzonej kampanii prezydenckie;.
Negatywna odpowiedz na pytanie dotyczgce utrzymania dotychczasowego
sposobu finansowania partii politycznych z budzetu nie okreslata kierunku, w
jakim system ten miatby by¢é zmieniony. Realizacja wyrazonej tak ,woli
Narodu” mogtaby zostaé w zasadzie dowolna dookreslona przez politykéw,
ktérzy nastepnie uzasadnialiby podejmowane wybory co do zmian
w systemie finansowania partii politycznych wynikiem referendum, choc¢
jedyne o czym by przesadzit taki wynik referendum, to potrzeba zmian, bez
jakiegokolwiek okres$lania kierunku tych zmian. Réwniez to pytanie, zdaniem
R. Piotrowskiego, stanowito naruszenie konstytucji, poprzez ingerencje w
toczgcy sie proces ustawodawczy'.

Réwniez trzeci problem — interpretacja przepisow podatkowych na
korzys¢ podatnika byt przedmiotem obrad parlamentu w trakcie zarzadzania
referendum. Pytanie to budzi tez powazne watpliwosci z punktu widzenia
techniki projektowania referendum. Po pierwsze, jak wskazywano w
poprzednich rozdziatach, przyjmuje sie, iz kwestie podatkowe nie powinny
by¢ przedmiotem referendum. Po drugie, pytanie to ma charakter trywialny —
bowiem ktéry gtosujgcy nie chciatby, aby watpliwosci w prawie rozstrzygac
na jego korzysc?

Formutowane pytania oraz czas ztozenia projektu referendum -—
pomiedzy pierwszg a drugg turg wyborow prezydenckich wyraznie
wpisywato sie w biezgcg walke polityczng. Postawito to pod znakiem
zapytania sens przeprowadzania takiego referendum, dla ktérego
przeprowadzenia motywacjg nie byto rozstrzygniecie waznych kwestii, lecz
instrumentalne jego wykorzystanie w walce polityczne;.

Nowelizacja Ordynacji podatkowej wprowadzajgca zasade, ze
niedajgce sie usung¢ watpliwosci co do tresci przepisébw prawa
podatkowego, rozstrzyga sie na korzys¢ podatnika, zostata przez Sejm

przyjeta 10 lipca 2015 r. Prezydent Bronistaw Komorowski podpisat te

180 Ihjdem, s. 20.
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ustawe 5 sierpnia 2015 r'8t, W tej sytuacji pojawit sie dylemat, czy pytanie
trzecie nie stato sie bezprzedmiotowe. Nawet jednak uwzgledniajgc fakt, iz
sfomutowanie tej zasady w pytaniu referendalnym byto nieco inne niz w
przyjetej ustawie, to trudno przypisa¢ zagadnieniu, w ktérym przedmiotem
sporu stat sie taki niuans, ceche istotnosci.

Poparcie projektu postanowienia o zarzadzeniu referendum zostato
przyjete gtosami senatorow jednej parti — Platformy Obywatelskiej.
Inicjatywa ta wywotata swego rodzaju polityczng licytacje ze strony innych
aktoréw sceny politycznej. Prawo i Sprawiedliwos¢ zaproponowato dodanie
trzech pytan: "Czy jest Pani/Pan za przywréceniem powszechnego wieku
emerytalnego wynoszgcego 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn?", "Czy
jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego systemu funkcjonowania
Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe", "Czy jest Pani/Pan
za zniesieniem obowigzku szkolnego sze$ciolatkbw?". Kolejne propozycje
rozszerzenia referendum ziozyt Janusz Palikot (wspétprzewodniczacy
Twojego Ruchu), ktéry zaproponowat dodanie pytan dotyczacych
finansowania lekcji religii z budzetu panstwa, realizowania tych zaje¢ w
szkole oraz likwidacji funduszu koscielnego®®?. Prezydent Bronistaw
Komorowski odmoéwit jednak ich dopisania. Po rozpoczeciu kadencji
prezydenckiej przez Andrzeja Dude, ztozyt on 21 sierpnia 2015 r. projekt
postanowienia o zarzadzeniu kolejnego referendum (przeprowadzanego
rownolegle z wyborami parlamentarnymi), w ktérym zadane miaty byc¢
wskazane wyzej pytania zaproponowane wczesniej przez Prawo i

Sprawiedliwo$¢ (dotyczace wieku emerytalnego, laséw panstwowych oraz

181 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2015 r., poz. 1311.
182 https://www.tvn24.pl/raporty/wrzesniowe-referendum,1004 [dostep: 10.09.2019]
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obowigzku szkolnego szesciolatkow)'®. Projekt ten zostat odrzucony przez
Senat 4 wrzes$nia 2015 r'84,

Pytania referendalne obliczone byly na przejecie elektoratu Pawta
Kukiza — kandydata, ktéry zdobyt trzecie miejsce w pierwszej turze wyboréw
prezydenckich. Starajgcy sie o drugg kadencje Bronistaw Komorowski liczyt
na przejecie gtoséw tych wyborcéw w drugiej turze. Jednak po przegranych
wyborach prezydenckich i uptywie kadencji inicjator referendum wycofat sie
z zycia politycznego.

Wobec zblizajgcych sie wyboréw parlamentarnych, planowanych na
25 pazdziernika 2015 r., pozostate (poza Kukiz'15) ugrupowania polityczne
nie miaty interesu w promowaniu referendum. Do tego doszty wskazane
wyzej watpliwosci co do sensownosci, waznosci, a nawet legalnosci pytan
referendalnych. To wszystko sprawito, Ze zainteresowanie referendum byto
bardzo niskie, a odbiér spoteczny negatywny.

Na ponad 30,5 miliona uprawnionych do gtosowania, do urn poszio
zaledwie 2 383 041 osob. Na kazde z pytan oddano nieco ponad 232
tysigce gtoséw, co oznaczato frekwencje na poziomie ok. 7,8% - dalece
niewystarczajgcg, by referendum zostato uznane za wigzace. W zwigzku z
tym, referendum miato charakter wytgcznie opiniodawczy. Pierwsze pytanie
(Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem jednomandatowych okregow
wyborczych w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej?) uzyskato
78,75% odpowiedzi ,tak”, drugie (Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem
dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych z budzetu
panstwa?) — 17,37% gtoséow na ,tak’, trzecie (Czy jest Pani/Pan za
wprowadzeniem zasady ogolnej rozstrzygania watpliwosci co do wyktadni

przepisbw prawa podatkowego na korzy$¢ podatnika?) — 94,51%

18 Projekt postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zarzadzeniu
ogoblnokrajowego referendum, druk senacki nr 1054, Warszawa, 21 sierpnia 2015 r.

184 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie wyrazenia
zgody na zarzadzenie przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ogolnokrajowego
referendum, https://www.senat.gov.pl/prace/senat/posiedzenia/tematy,424,1.html  [dostep:
10.09.2019].
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pozytywnych odpowiedzi'®®. Jednakowoz, wobec frekwencji ktérg mozna
okresli¢ jako wrecz katastrofalng, wyniki te nie miaty wlasciwie zadnego
znaczenia. Wyniki referendum zostaty ogtoszone przez Panstwowg Komisje
Wyborczg 7 wrzesnia 2015 .

Uchwata Sgdu Najwyzszego w sprawie waznosci referendum.
zapadia 4 listopada 2015 r. Do Sadu Najwyzszego wptyneto 13 protestéw
przeciwko waznos$ci referendum.

Bez dalszego biegu, Sad Najwyzszy pozostawit 10 protestéw. Co
do 7 protestow byto to spowodowane sformutowaniem w nich zarzutéw
niedotyczgcych dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko referendum
lub naruszenia przepisdw ustawy dotyczgcych gtosowania, ustalenia
wynikow gtosowania lub wyniku referendum (art. 33 ust. 1 ustawy o
referendum ogodlnokrajowym), co do 2 protestdw wniesieniem ich
przedwczesnie, czyli przed ogtoszeniem wyniku referendum przez
Panstwowg Komisje Wyborczg w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej (art. 34 ust. 2 Ustawy o referendum), a 1 protest zostat ztozony po
terminie?s®,

Dwa z protestdéw Sad uznat za uzasadnione. Uniewaznione zostato
glosowanie w obwodzie nr 37 w Siemianowicach Slgskich w zakresie
dotyczgcym pytania nr 3, uznajgc, ze nie ma to wplywu na wynik
referendum, jednoczesnie stwierdzajgc waznos¢ catego referendum. Byto to
spowodowane btedem w protokole Komisji Obwodowe;, w  ktorym
stwierdzono, ze 5 uczestnikow referendum na to pytanie odpowiedziato
"tak" a 107 osob "nie", podczas gdy faktycznie byto odwrotnie. Drugi
uznany protest dotyczyt podwodjnego wpisania tych samych czterech oséb

do wiecej niz jednego spisu 0s6b uprawnionych do udziatu w referendum.

185 https://referendum2015.pkw.gov.pl/341_Polska [dostep: 10.09.2019].

18 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 4 listopada w sprawie waznosci referendum
ogblnokrajowego przeprowadzonego w dniu 6 wrzesnia 2015 r., sygn. akt 111 SW 89/15,
Dz. U. z 2015r., poz. 1920.
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W tym przypadku SN uznat, ze uchybienie to nie daje podstaw do
uniewaznienia gtosowania®’,

Koszt referendum wynidst nieco ponad 71,5 min ziotych. Z tego
prawie potowa zostala przeznaczona na diety czionkdéw komisji
wyborczych'®, Referendum to okreslono mianem ,najdrozszego sondazu w
Europie™®°,

Wydaje sie, ze btedem bylo przyznanie prawa do zarzgdzenia
referendum Sejmowi i Prezydentowi za zgodg Senatu. Konstrukcja prawa
wyborczego oraz jednoczesne przeprowadzanie wyboréw do obu izb
sprawiajg, ze mato prawdopodobny w polskiej rzeczywistosci politycznej jest
odmienny sktad obu izb. Nadto, wydaje sie, ze w kontekscie polskiego
systemu organéw, referendum w rekach Sejmu jest mato uzyteczne dla
rownowazenia i wzajemnej kontroli wladz. W zwigzku z tym, wskazane
bytoby inne skonstruowanie uprawnienia do podejmowania decyzji o
zarzadzeniu referendum ogodlnokrajowego. W pierwszej kolejnosci, mozna
rozwazy¢ przyznanie takiej kompetencji Prezydentowi. Organ ten, ze
wzgledu na wybdér w wyborach powszechnych, ma silng legitymacje
demokratyczng, Jednoczes$nie posiada niezbyt szerokie kompetencje.
Pozytywnym efektem byloby rozstrzyganie sporow, wokét kitdrych istnieje
.polityczny pat”. Prezydent sprawowatby woéwczas role arbitra
w politycznych sporach. Wyposazenie Prezydenta w samodzielne i
nieograniczone uprawnienie do zarzadzenia referendum budzi obawy o
pomijanie parlamentu w dziatalnosci legislacyjnej i deprecjacje roli organéw
przedstawicielskich'®. Dlatego rozsadnym rozwigzaniem mogtoby by¢

wytgczenie spod kompetencji prezydenckiej niektérych spraw lub

187 1bidem.

188 Informacja z dnia 5 lutego 2016 r. o wydatkach z budzetu panstwa poniesionych na
przygotowanie i przeprowadzenie referendum ogélnokrajowego w dniu 6 wrzesnia 2015
r.,
https://referendum2015.pkw.gov.pl/pliki/1454674153_Informacja%200%20wydatkach_
Referendum%202015.pdf [dostep: 10.09.2019].

189 https://www.tvn24.pl/raporty/wrzesniowe-referendum,1004 [dostep: 10.09.2019].

190 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 639.
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ograniczenie ilosci referendow, ktére moégtby zarzadzi¢ w trakcie kadenc;ji
(skoro referendum jest narzedziem podejmowania decyzji w szczegdlnie
waznych sprawach, a spraw takich z istoty rzeczy nie moze by¢ duzo).

Przyznanie prawa zgdania przeprowadzania referendum mniejszosci
parlamentarnej nie wydaje sie uzasadnione, z kilku powodéw. Po pierwsze,
ma ona mozliwos¢ dziatania w ramach prac organoéw przedstawicielskich.
Po drugie, patrzac na dotychczasowg praktyke polityczng, trudno oczekiwaé
od niej rozsadnego i umiarkowanego korzystania z referendum, co mogtoby
prowadzi¢ do dewaluacji znaczenia referendum. Po trzecie, opozycja
(korzystajgc przy tym z otrzymywanych sSrodkow budzetowych na
dziatalno$¢ polityczng), moze zorganizowac zbieranie podpiséw obywateli
pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum. Jak wykazuje praktyka
stosowania obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, wiekszosé takich
inicjatyw inspirowana jest wtasnie przez srodowiska polityczne.

Kolejnym problemem w funkcjonowaniu referendum w Polsce jest
brak oddolnego dziatania czynnika spotecznego. Inicjatywy obywatelskie nie
sg chetnie podejmowane, gdyz nie ma zadnej gwarancji, ze bedg one
przyjete. Brak pewnosci co do efektu zniecheca do podjecia sporych
wysitkbw i poniesienia kosztéw dla zebrania 500 tysiecy podpisow.
W Polsce, wobec rozproszonej sieci urbanistycznej (zaledwie sze$¢
polskich aglomeracji zamieszkuje wiecej osob niz liczba potrzebna
do wniosku o referendum), wymaga znaczacych wysitkbw logistycznych i
poniesienia wysokich kosztéw. W efekcie, mozna stwierdzi¢, ze koszty
konieczne do poniesienia w celu uzyskania wymaganej liczby podpiséw pod
wnioskiem, sg niewspotmierne do prawdopodobnych efektow.

Referendum nie jest rowniez wykorzystywane do rozstrzygania
spraw, wokot ktérych nie mozna zbudowaé wiekszosci w parlamencie.
Wielokrotnie zdarzato sie, ze koalicja rzgdowa wobec niebezpieczehstwa
nie przegtosowania jej propozycji legislacyjnych, grozita doprowadzeniem
do wczedniejszych  wyboréw. Natomiast referendum nie jest

wykorzystywane jako taki instrument nacisku. Wobec faktu, ze w Senacie
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partia rzgdzaca posiada zwykle samodzielng wiekszos¢, ewentualnosé taka
bytaby znacznie bardziej realna. Ponadto, w przeciwienstwie do braku
zgody na wczesniejsze wybory, trudno jest wyttumaczy¢ sprzeciw wobec
oddania decyzji obywatelom. Dlatego zarzgadzenie referendum powinno by¢
takze lepiej oceniane przez spoteczenstwo niz przedterminowe wybory. Co
wiecej, trzeba dodaé, ze referendum znacznie lepiej przystuzytoby sie
stabilnosci zarzadzania panstwem. Elementem utrudniajgcym
wykorzystywanie referendum w takim celu, jest jego zobowigzujgcy
charakter oraz brak jasnych Kkryteriow egzekwowania realizacji jego
rozstrzygniecia.

Jako specyficzny rodzaj sprawowania wtadzy, w ktorym uczestniczy
(lub moze potencjalnie uczestniczy¢) ogoét spoteczenstwa, referendum
wigze sie z licznymi procesami spotecznymi, wywolujgc je, przyspieszajgc
czy modyfikujgc. Przeprowadzenie referendum moze by¢ wykorzystywane
przez politykow w celu wywotania okreslonych emocji spotecznych,
ukierunkowania ich na cele niekonieczne zwigzane z realizacjg dobra ogétu
spoteczenstwa.

Kampania referendalna moze rozpala¢ emocje i zaostrza¢ konflikty
miedzygrupowe. Dlatego decydujgc sie na te forme sprawowania wiadzy,
trzeba uwzglednic i te ewentualnie negatywne koszty spoteczne. Z drugiej
strony, poprzez przekazanie decyzji politycznych bezposrednio w rece
spoteczenstwa, moze pozwoli¢ zmniejszy¢ frustracje spoteczng i poczucie
alienacji od elit. Szczegdlnie interesujgce, bedacych nadal swego rodzaju
terra incognita, wydaje sie zbadanie proceséw zachodzgcych przy
podejmowaniu decyzji wyborczych wsréd internautow. Ten rodzaj
partycypacji mogtby by¢é korkiem milowym w rozwoju demokracji
bezposredniej. Niewatpliwg korzyscig byloby znaczne zwiekszenie sie
frekwencji wyborczej.

Jak sygnalizujg liczne badania socjologiczne, internauci bardzo
czesto majg jasno sprecyzowane poglady polityczne. Wida¢ to podczas

licznych dyskusji toczonych na forach internetowych. Wprowadzenie tego
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rodzaju innowacji moze nies¢ jednak za sobg liczne problemy natury
technicznej - chodzi tu oczywiscie o systemy rozpoznajgce osobe wyborcy i
pozwalajgce na zdalne glosowanie; infrastrukture (serwery etc.), czy tez
zagrozenia w postaci potencjalnych atakéow hakerskich. Ciekawg kwestig
wydaje sie tez proces odrealnienia swiadomosci - czy istnieje réznica
miedzy gtosowaniem w Internecie, a wyborami klasycznymi?

W zwigzku z powyzszym, zastanawiajgc sie nad funkcjonowaniem
referendum w Polsce, warto odnies¢ sie do kwestii rozwoju
technologicznego. Dzigki rozwojowi technologii cyfrowych, demokracja
bezposrednia moze okaza¢ sie znacznie bardziej praktyczng forma
rzgdzenia niz kiedy$'®'. Wykorzystywanie jej moze okazaé sie o wiele
tatwiejsze i tansze. W 2010 roku okoto 70,5% gospodarstw domowych w
Polsce posiadato dostep do Internetu'®?. Wykorzystanie sieci do gtosowania
powinno pozytywnie wplyng¢ na frekwencje w referendach!®:. Mozliwo$¢
korespondencyjnego oddawania gtosu eliminuje problem dojazdu do lokalu
wyborczego, zmniejsza wysitek i koszty udziatu w referendum?®4,

Aktualnie nie ma w Polsce regulacji prawnych umozliwiajgcych
gtosowanie przez Internet (a takze jakiejkolwiek innej formy gtosowania
korespondencyjnego). Rozwazajgc umozliwienie takiej formy oddawania
gtosu, nalezy jednak pamieta¢ takze o kwestiach problemowych, ktérymi sa:
odpowiednie zabezpieczenia techniczne, oraz aspekty psychologiczne i
Swiadomosciowe. Waznym aspektem jest poczucie odrealnienia i

anonimowosci, towarzyszgce dziataniom w sieci. Sprzyjajace one pogladom

191 M. Canovan, op. cit., s. 130; M. Marczewska-Rytko,ldea demokracji bezposredniej od
okresu antycznego do czaséw Internetu i globalizacji, [W:] Demokracja bezposrednia.
Wymiar globalny...; M. Musiat-Karg, Demokracja..., s. 41-57.

192 Gléwny Urzad Statystyczny, Spofeczeristwo informacyjne w Polsce, Szczecin 2012,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/nts_spolecz_inform_w_polsce_10-2012.pdf [Dostep:
14.04.2013]

193 M. Musiat-Karg, Demokracja..., s. 57.

194 Zob. P. Uzigblo, op. cit., s. 221.

98



radykalnym, ich polaryzacji i podejmowaniem decyzji nieprzemyslanych,
bardziej ryzykowanych niz w rzeczywistos$ci®®.

Wystepowanie materialnych elementow referendum, takich jak urna,
karta do glosowania, lokal komisji wyborczej, podpisanie sie na liscie
wyborczej — wywotujg poczucie odpowiedzialnosci i uswiadomienie sobie
wagi podejmowanej decyzji. Dlatego gtosowanie przez sie¢ moze sprzyjac
deprecjacji odpowiedzialnosci. Ze wzgledu na pewnego rodzaju umownosg¢ i
fatszywe poczucie anonimowosci, wyniki referendum w Sieci mogtyby rézni¢
sie od wynikbw glosowania przeprowadzonego za posrednictwem
procedury tradycyjnej, a dokonane wybory mogtyby sie okaza¢ mnigj
racjonalne.

Niezbedne byloby stworzenie odpowiedniego oprogramowania, ktére
pozwolitoby przeprowadzi¢ gtosowanie zgodnie z demokratycznymi
standardami. Musiatoby ono dokonywac¢ weryfikacji uzytkownika na wejsciu
(by kazdy mogt oddaé tylko jeden gtos) i anonimizacji gtosu na wyjsciu (by
zapewni¢ tajnos¢ glosowania)®®. Bardzo istotne bylyby kwestie
zabezpieczenia przed atakami hakerskimi, mogacymi sparalizowac
przebieg referendum czy tez w nieuprawiony sposéb wptyngé na proces
liczenia lub oddawania gtosow. Nalezatoby takze zapewni¢ odpowiednig
liczbe serwerow, dysponujgcych na tyle duzg mocg przerobowg, by
wytrzymac napér ze strony wyborcow.

Wydaje sie, ze obecnie nie jest mozliwe, by gtosowanie przez
Internet byto jedyng formg, gdyz prowadzitoby to do dyskryminacji osob
nieposiadajgcych dostepu do niego lub umiejetnosci postugiwania sie nim.
Nadto, zanim udostepni sie mozliwos¢ tego rodzaju partycypacji wyborczej,
wskazane bylyby pogtebione badania psychologiczne dotyczace percepcji
i podejmowania decyzji za pomocg sieci. Konieczne byloby takze
zaprojektowanie odpowiedniej infrastruktury i oprogramowania,

umozliwiajgcego bezpieczne, tajne i pozbawione wplywu oséb trzecich

195 Zob. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii..., ss. 181, 187-188
1% Zob. M. Musiat-Karg, Demokracja..., s. 53-55.
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gtosowanie. Dlatego, aby unikngé¢ tego wykluczenia, konieczne bytoby
poniesienie kosztéw utrzymania lokali wyborczych, jesli nie umozliwiajgcych
gtosowanie tradycyjng metoda, to przynajmniej zapewniajgcych dostep do
programu, przez ktéry mozna bytoby oddawac gtosy.
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Rozdziat IV

SZCZEGOLNE RODZAJE REFERENDUM

Referendum ratyfikacyjne

Pierwszy ze szczegdlnych rodzajow referendum ogolnokrajowego
jest elementem procesu ratyfikacji umowy miedzynarodowej, w ktorej
Rzeczpospolita Polska przekazuje organizacji miedzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu kompetencje organow wiadzy panstwowej w
niektérych sprawach. Przekazanie organizacji miedzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu kompetencji organdéw wtadzy panstwowe;j jest
kwestig szczegolnie doniostg ze wzgledu na co najmniej kilka powodow.
Przyczyng najbardziej oczywistg jest wptyw na system prawa krajowego.
Przyjecie do systemu norm traktatowych, moze mie¢ ogromny wptyw na
uregulowania wewnetrzne oraz sytuacje prawng obywateli'®’, jest niezwykle
daleko idacg ingerencjg w wewnetrzny system prawny, ktéra szeroko
otwiera drzwi do polskiego systemu prawa dla norm majgcych zewnetrzne
pochodzenie. W zwigzku z art. 91 ust. 3 Konstytucji, zawarcie umowy
miedzynarodowej, o ktorej mowa w art. 90, sprawia, ze prawo stanowione
przez samg organizacje miedzynarodowg (bez udziatu polskiego rzadu, jak
to ma miejsce w przypadku uméw miedzynarodowych), staje sie elementem
krajowego porzgdku prawnego!®®. Odtgd organy polskiej wtadzy publicznej

muszg stosowa¢ powstate w ten sposob normy!®®. Ma to kapitalne

197 B. Banaszak, Konstytucija..., s. 449.

1% |bidem, s. 459 — 463; W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 98.

19 A. Domagala, Integracja Polski z Unig Europejskq, Warszawa 2008, s. 184.
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znaczenie réwniez dla sadownictwa. Powstaje nowy wzorzec kontroli
zgodnosci stanéw faktycznych z prawem, to zas powoduje skomplikowanie
procesu wyktadni. Nie tylko organy panstwa, ale i podmioty zewnetrzne
mogg we witadczy sposéb oddziatywac na sytuacje obywateli na terenie RP
i dziata¢ niezaleznie od krajowej administracji. Normy zawarte w przepisie
art. 90 ust. 1 dajg réwniez mozliwos¢ przekazania stanowienia prawa
w okreslonych dziedzinach. To sprawia, Zze normy prawne powstawac¢ bedg
juz nie tylko w wyniku dziatania wewnetrznej, uregulowanej konstytucyjnie
wiadzy legislacyjnej, ale i innych podmiotow, wobec ktérych nie ma takiej
regulaciji.

Umowa o tresci przewidzianej w art. 90 ma niebagatelne znaczenie
dla pozycji panstwa na arenie miedzynarodowej. Poprzez jej postanowienia
nastepuje przekazanie wykonywania suwerennosci innym podmiotom. Nie
bedzie ono powodowato ograniczenia samej suwerennoéci tak dtugo, jak
korzystania z niej panstwo sie nie zrzecze — sta¢ sie to moze poprzez
rezygnacje z prawa do ustalania, kto bedzie jg wykonywat?®, Sytuacja
przymuszenia oznaczataby brak suwerennosci, w zwigzku 2z czym,
przekazanie wykonywania kompetencji musi nastgpi¢ w akcie prawa
miedzynarodowego, z woli danego panstwa — i tak dzieje sie w przypadku, o
ktorym mowa w art. 90. Nalezy zaktadac, ze panstwo jest wtadne przyznane
kompetencje odbiera¢ (jest to logiczng konsekwencjg przyjetej koncepcji
suwerennos$ci). Zgodnie z art. 90 mozna przekaza¢ uprawnienia organow
panstwowych jedynie w ,niektdrych sprawach”. Rozumienie tego terminu
sprecyzowat Trybunat Konstytucyjny, ktory uznat, ze oznacza to zakazy:

- przekazania ogotu kompetencji danego organu,

- przekazania kompetencji w catoéci spraw w danej dziedzinie,

- przekazania kompetencji co do istoty spraw okreslajgcych gestie

danego organu wiadzy panstwowe;j.

200 R, Bierzanek, J. Symonides, op. cit., s. 121.
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W zwigzku z tym, niezbedne jest, zdaniem TK, precyzyjne okreslenie
dziedzin, jak i wskazanie zakresu przekazywanych kompetencji. Nadto, nie
jest wystarczajgce ,zachowanie w kilku sprawach, chocby dla pozoru,
kompetencji w gestii organéw konstytucyjnych”. Ponadto, TK uznat, ze
czynnosci, w efekcie ktorych przekazanie uprawnieh ,podwazatoby sens
istnienia bgdz funkcjonowania” jakichkolwiek organéw Rzeczypospolitej,
pozostawatyby w znaczgcej kolizji z art. 8 ust. 1 Konstytucji. TK uznat, ze
zarowno art. 90 ust. 1, jak i art. 91 ust. 3 nie mogg stanowi¢ podstawy
do przekazania organowi lub organizacji miedzynarodowej kompetencji do
stanowienia prawa lub podejmowania dziatan sprzecznych z Konstytucjg RP.
W szczegdlnosci, nie jest mozliwe przekazanie kompetencji w takim zakresie,
ktory sprawitby, ze Rzeczpospolita przestataby by¢ panstwem suwerennym i
demokratycznym?°1,

Delegowanie wykonywania suwerennosci jest kwestig drazliwg i
prowadzi do licznych sporéw politycznych?®?, W Polsce, w zwigzku z
licznymi przykrymi doswiadczeniami historycznymi, suwerennosc jest jedng
z naczelnych wartosci konstytucyjnych?®®, Wymieniona jest juz w drugim
wersie preambuty do Konstytucji RP. Cho¢ nie jest w nim wymieniona
literalnie, normatywne zabezpieczenie znajduje wart. 5, gdzie na
pierwszym miejscu wymieniona jest ochrona niepodlegtosci — zakres tego
pojecia pokrywa sie w zasadniczej czeSci ze znaczeniem pojecia
suwerenno$ci?®*. Cel ten jest wymieniony na pierwszym miejscu wsréd

przyczyn istnienia Sit Zbrojnych?®. Z nazwy suwerenno$¢ pojawia sie w art.

201 Wyrok TK z dn. 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04.

202\, Skrzydto, Konstytucja..., s. 98.

203 p, Sarnecki i in., Prawo..., s. 211; J. Kunikowski, Suwerennos¢ parnstwa wyznacznikiem
racji stanu Rzeczpospolitej Polskiej [w:] Suwerennos¢ panstwa w dobie integracji i
globalizacji, red. S. Jaczynski, A. Wielomski, Siedlce 2007, s. 219 i n.

204 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 50; K. Dziatocha, Rozdziat I..., s. 20.

205 por, M. Kordela, Zarys typologii uzasadnier aksjologicznych w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, Bydgoszcz-Poznan 2001, s. 62.
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126 ust. 2. Stanie na jej strazy jest drugim, po czuwaniu nad
przestrzeganiem Konstytucji, sposrod zadan Prezydenta.

To wszystko sprawia, ze decyzja, ktérg podejmuje sie w procedurze
z art. 90 ma niezwykle duzg wage. Wyrazem tego jest podniesienie
wymogow koniecznych do przejecia ustawy, ktére w przypadku Sejmu sg
takie same jak przy ustawie o zmianie konstytuciji, a w przypadku Senatu
nawet wieksze. Referendum ratyfikacyjne stuzy wiec podejmowaniu decyzji
0 najwyzszej wadze dla Rzeczpospolite;.

Zgodnie z przepisem art. 90 Konstytucji, dla ratyfikacji takiej umowy
konieczne jest wyrazenie zgody w formie ustawy lub referendum. Przepis
ten to lex specialis do art.133 pkt. 1) — wedle ktérego Prezydent ratyfikuje
umowy miedzynarodowe (i nie potrzebuje do tego zgody zadnego innego
organu®®®). O wyborze trybu udzielenia zgody decyduje Sejm w formie
uchwalty (art. 90 ust. 4). Podjecie uchwaty o wyborze drogi udzielenia zgody
wymaga spetnienia specjalnych wymogow kworum i wiekszoéci. Do jej
uchwalenia konieczna jest bezwzgledna wiekszos¢ gloséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postow. Uchwata ta nie jest jednoznaczna
z zarzadzeniem referendum. Czynnosci tej trzeba dokona¢ w odrebne;j
uchwale?®’,

Odnoszgc sie do procedury przebiegu gtosowania, nadmienic trzeba,
ze w art. 51 Ustawy o referendum, ustawodawca przewidziat diuzszy czas
kampanii oraz wyzsze limity czasu audycji. Jest to logiczng konsekwencjg
uznania wyzszej waznosci przedmiotu referendum ratyfikacyjnego. W
pozostatych kwestiach obowigzuje taka sama regulacja jak w przypadku
referendum ogdélnokrajowego.

Pod rzgdami Konstytucji z 1997 r., przeprowadzono zaledwie jedno
referendum ogdélnokrajowe. Byto to referendum w sprawie wyrazenia zgody

na ratyfikacje traktatu akcesyjnego i wstgpienie Rzeczypospolitej Polskiej do

206 |, Garlicki, Polskie prawo..., s. 261-263; B. Banaszak, Konstytucja..., s. 658 i n.
207 p, Sarnecki i in., Prawo...., s. 215; W. Skrzydto i in., Polskie prawo konstytucyjne, Lublin
2008, s. 121.
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Unii Europejskiej. Dziatajgc na podstawie art. 90 ust. 1 Konstytucji, Sejm, w
,Uchwale z dnia 17 kwietnia 2003 r. o zarzadzeniu ogodlnokrajowego
referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu dotyczgcego
przystgpienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej” zdecydowat o
wyborze referendum jako formy udzielenia zgody na ratyfikacje?®®. Pytanie
referendalne miato nastepujgca tres¢: ,Czy wyraza Pani / Pan zgode na
przystgpienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej?”. Ponadto, na
podstawie § 4 wskazanej uchwaty, na karcie do gtosowania umieszczono
wyjasnienie, ze odpowiedz ,TAK” oznacza wyrazenie zgody na ratyfikacje
traktatu akcesyjnego. Zatgcznikiem do uchwaty byt ,Kalendarz czynnosci
zwigzanych z przeprowadzeniem referendum ogdlnokrajowego w sprawie
wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu dotyczgcego przystgpienia
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej”. Do 25 kwietnia 2003 r.
uprawnione podmioty miaty mozliwos¢ zawiadamiania Panstwowej Komisji
Wyborczej o zamiarze uczestniczenia w kampanii referendalnej w
programach radiowych i telewizyjnych nadawcéw publicznych. 18 maja
rozpoczeto sie rozpowszechnianie na wiasny koszt przez publiczne radio i
telewizje audycji referendalnych przygotowanych przez podmioty
uprawnione. Kampania referendalna zakonczyta sie 5 czerwca o godzinie
24.00. Gtosowanie miato miejsce w dniach 7 i 8 czerwca 2003 r. w
godzinach od 6 do 20.

Ogtoszenie wynikow referendum nastgpito 11 czerwca 2003 r.2%°. Od
tego momentu biegt 7-dniowy termin sktadania protestéw, ktory uptyngt 18
czerwca. Efektem wniesionych protestéw byto uniewaznienie gtosowania w
dwéch obwodach: nr14 w Etku oraz nr 15 we Wroctawiu?®. Przyczyng

uniewaznienia gtosowania w obwodzie nr 14 w Etku byto naruszenie art. 25

208 Dz, U. Nr 66, poz. 613.

209 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej o wyniku ogélnokrajowego referendum
w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje¢ Traktatu dotyczacego przystapienia
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, Dz. U. z dn. 11 czerwca 2003 r. Nr 103, poz.
953.

210 Uchwata SN z dn. 16 lipca 2003 r., I11 SW 144/03, Dz. U. z 2003 r., Nr 126, poz. 1170.
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ust. 2 pkt 1, 2 i 6 Ustawy oreferendum poprzez ,dokonywanie
niewlasciwych poprawek w podaniu ustalonej liczby os6b uprawnionych do
glosowania i liczby gtoséw waznych oraz podaniu w protokotach
sporzadzonych po pierwszym i drugim dniu gtosowania réznigcych sie od
siebie danych dotyczacych liczby kart do gtosowania otrzymanych przez
Komisje Obwodowg”. Zdaniem SN poddato to w watpliwos¢ prawdziwosé
wymienionej w protokole gtosowania liczby oséb, ktéorym wydano karty do
glosowania, a uchybienia te mogty wplyw na wynik glosowania w
obwodzie?'!. Gtosowanie w obwodzie nr 15 we Wroctawiu uniewazniono z
powodu nieprawidtowego policzenia przez obwodowg komisje kart wyjetych
z urny, braku wiarygodnosci danych znajdujgcych sie w ,Protokole
glosowania w obwodzie” oraz faktu znajdowania si¢ w lokalu komisji
nieopieczetowanych kart do gtosowania w czasie jego trwania. Wedtug SN
nieprawidtowosci te mogly mie¢ wptyw na wynik gtosowania w obwodzie?*2.
Uniewaznienie gtosowan w tych dwoch obwodach nie miato wptywu na
wynik referendum, w zwigzku z czym SN, na podstawie art. 35 Ustawy o
referendum, stwierdzit waznos$¢ referendum?s.

W dniu 21 lipca 2003 r. PKW wydata obwieszczenie ze
skorygowanymi wynikami referendum, uwzgledniajgce wyrok SN w sprawie
uniewaznienia gtosowania w dwoéch obwodach. Gtosowanie odbywato sie w
25 163 obwodach do gtosowania. Uprawnionych do gtosowania byto 29 864
969 osb6b. Wydano 17 576 714 kart do gtosowania, co oznacza, ze
frekwencja wyniosta 58,85%. Dzigki temu zostat spetniony wymaog udziatu w
gtosowaniu ponad 50% uprawnionych i referendum mogto wywrze¢ wigzgce
skutki prawne w postaci udzielenia zgody na ratyfikacje. Liczba waznych
gtoséw wyniosta 17 450 527, co daje 99,28% wszystkich oddanych gtoséw.
Za wstgpieniem do UE zagtosowato 13 514 872 oséb, natomiast przeciwko
— 3 935 655. W ten sposéb, stosunkiem gtoséw 77,45% do 22,55%,

211 Uchwata SN z dn. 10 lipca 2003 r., 11l SW 56/03, OSNP 2004, Nr 1, poz. 18.
212 Uchwata SN z dn. 15 lipca 2003 r., III SW 125/03, niepubl.
213 Uchwata SN z dn. 16 lipca 2003 r., 111 SW 144/03.

106



udzielono zgody na ratyfikacje?'*. Prezydent ratyfikowat traktat 23 lipca 2003
r., natomiast wszedt on w zycie 1 maja 2004 r.

Referendum akcesyjne kosztowato w sumie 82 279 418 ziotych.
Najwiekszg czes¢ tej kwoty — prawie 2/3 — pochionety diety cztonkdéw komisji
obwodowych. Ich tgczna wysokos¢ wyniosta prawie 53 miliony ziotych.
Niecate 5 mIn zt kosztowat transport, a prawie 4 min zt — przygotowanie
spisow wyborcow. Okoto 13,5 min wyniosty inne koszty funkcjonowania
lokali wyborczych i obwodowych komisji. Jak wynika z tych danych,
zdecydowana wigkszo$¢ kosztéw referendum powodowana jest
koniecznoscig przeprowadzania gtosowania w licznych lokalach wyborczych
(w sumie ponad 85% kosztow catego referendum)?®. Trzeba zwrdcic¢
uwage, ze sg to koszty, ktére mogtyby by¢ znacznie ograniczone przez
wprowadzenie gtosowania korespondencyjnego.

Kolejng sytuacja, w ktérej mogto zosta¢ zastosowane referendum
ratyfikacyjne, byto przyjecie Traktatu z Lizbony zmieniajgcego Traktat o Unii
Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspodlnote Europejskg, zwanego
popularnie traktatem lizbonskim Zostat on podpisany przez przywddcow
panstw cztonkowskich Wspolnot Europejskich, w tym Polske, 13 grudnia
2007 r. W dniu 25 lutego 2008 roku do Sejmu wptynat rzgdowy projekt
ustawy wyrazajgcej zgode na ratyfikacje tej umowy. Trzy dni pozniej Sejm
podjat uchwate o udzieleniu zgody w formie ustawy. Ustawa ta zostata

uchwalona przez Sejm 1 kwietnia 2008 r., nastepnego dnia zatwierdzit jg

214 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 21 lipca 2003 r. o skorygowanym
wyniku ogdélnokrajowego referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje¢ Traktatu
dotyczacego przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, Dz. U. 2003 nr
132 poz. 1223.

215 Informacja o wydatkach z budzetu panstwa poniesionych na przygotowanie i
przeprowadzenie w dniach 7 i 8 czerwca 2003 r. referendum ogolnokrajowego w sprawie
wyrazenia zgody na ratyfikacje¢ Traktatu dotyczacego przystapienia Rzeczypospolitej
Polskiej do Unii Europejskiej, http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-komunikaty-i-informacje-
pkw/informacja-o-wydatkach-z-budzetu-panstwa-poniesionych-na-przygotowanie-i-
przeprowadzenie-w-dniach-7-i-8-czerwca-2003-r-referendum-ogolnokrajowego-w-sprawie-
wyrazenia-zgody-na-ratyfikacje-traktatu-dotyczacego-przystapienia-rzeczypospolitej-
polskiej-do.html [dostep: 13.06.2013 1.].
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Senat. Dopiero po dtuzszym czasie, 10 kwietnia kolejnego roku, Prezydent
dokonat ratyfikacji umowy, ktéra weszta w zycie 1 grudnia 2009 r?*¢,

Referendum ratyfikacyjne jest przeprowadzane zgodnie z przepisami
Konstytucji oraz Ustawy o referendum dotyczgcymi referendum
ogélnokrajowego. Jednakze, od podstawowego typu referendum odréznia je
efekt, jaki wywotuje?!’. Podczas gdy referendum ogodlnokrajowe wywiera
skutek jedynie zobowigzujgcy, referendum ratyfikacyjne zastepuje decyzje
organu®®, Jest to jedyny przypadek w polskim systemie prawnym, gdy
decyzja podjeta poprzez referendum zastepuje dziatania organu
panstwowego.

Kwestig problemowg jest mozliwo$¢é przeprowadzenia ,zwyktego”
referendum ogdlnokrajowego w odniesieniu do spraw z art. 90. Niecelowym
bytoby, aby, skoro przepisy przewidujg podjecie bezposrednio decyzji przez
Nardd, jednoczesne istnienie mozliwosci przeprowadzenia referendum
ogolnokrajowego w trybie art. 125. Z przepisu art. 90 wynika, ze w tym
przypadku wytacznie Sejm ma uprawnienie do podjecia decyzji o formie
rozstrzygniecia?®. Ponadto, jesli dwa pozostate podmioty miatyby zdanie
odmienne, mogg one wypowiedzie¢ sie¢ o ustawie negatywnie w zakresie
swoich kompetencji (Senat moze ustawe odrzuci¢, a Prezydent
nie ratyfikowa¢ ftraktatu oraz skierowa¢ go Ilub ustawe do badania
konstytucyjnosci). Ze wzgledow  celowosciowych, odrzuci¢ nalezy
koncepcje, aby mozliwe byto przeprowadzenie referendum
ogolnokrajowego w trybie art. 125. Skoro przepisy Konstytucji przewidujg
bezposrednig mozliwos¢ wyrazenia zgody przez Nardd, niecelowa bytoby
mozliwos¢ przeprowadzania referendum zobowigzujgcego organy.

Zwilaszcza, ze trudno jest okresli¢, jakie konsekwencje miatyby one poniesc

218 R, Chrusciak, Ratyfikacja Traktatu z Lizbony, Warszawa 2010, s. 25-49.

217 p_Winczorek, Komentarz..., s. 209 i n.

218 |bidem; B. Banaszak, Konstytucja..., s. 456; T. Mazowiecki, P. Sarnecki, Biuletyn KKZN
nr XLI, Warszawa 1997, s. 144-145.

219 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 457 i n.; W. Skrzydto, Konstytucja..., s. 148.
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w przypadku niezastosowania sie do wyniku referendum??°, Podejmowanie
decyzji bezposrednio przez Nardd sprawia, ze z wynikiem referendum, o
ktérym mowa w art. 90, zwigzany jest skutek o wiele silniejszy niz ze
LZWyklym” referendum ogélnokrajowym.

Wola Narodu wyrazona w waznym referendum ma moc decyzji
ostatecznej. Nie do przyjecia jest koncepcja, aby, po zapadnieciu
rozstrzygniecia w referendum, Sejm i Senat podjety decyzje odmienng (w
przypadku wyniku negatywnego — przyjely ustawe upowazniajgca
Prezydenta do podpisania umowy miedzynarodowej)??!. To Sejm podejmuje
decyzje o wyborze drogi udzielenia zgody w formie referendum, w zwigzku
z czym watpliwe jest, by mogt nastepnie wtasng decyzje podwazac, z tego
powodu, ze wynik gtosowania w referendum byt inny niz oczekiwat??,
Dziatanie takie kfocitoby sie rowniez z zasadg suwerennosci narodu. Takze
brzmienie art. 75 Ustawy o referendum przemawia za takg konstatacja.
Wydaje sie wiec, ze odrzucenie traktatu w referendum zamyka droge
legislacyjna. Ewentualnie mozliwe bytoby ponowne zapytanie suwerena o
mozliwo$¢ jego ratyfikacji.

Jako interesujgcy problem jawig sie kompetencje Prezydenta
odnosnie spraw z art. 90, ktére nalezy podzieli¢ na odnoszgce sie do
ustawy i odnoszgce sie do umowy miedzynarodowej. Uprawnienie
Prezydenta do ratyfikowania uméw miedzynarodowych jest jego wytgczng
kompetencjg, zgodnie z art.133 Konstytucji. Parlament udziela jedynie
zgody na ratyfikacje, a nie jg nakazuje, gdyz tego zrobi¢ nie moze?=.
Kwestig watpliwg jest, czy Prezydent moze nie ratyfikowaé umowy
miedzynarodowej, je$li zgoda =zostata wyrazona w referendum?*,

Referendum jest jedng z alternatywnych form, w jakiej moze zosta¢ podjete

20 p_Sarnecki i in., Prawo..., $.213 i n.; P. Winczorek, Komentarz..., s. 272-275.
221por. B. Banaszak, Konstytucja..., s. 45in..

222 70b. E. Zielinski i in., op. cit., s. 226-227.
223 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 453 i n.

224 |bidem, s. 659; P. Winczorek, Komentarz..., s. 211.
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rozstrzygniecie?®. Zatem podjecie decyzji w obu formach winno wywotywac
takie same skutki prawne i w identyczny sposob wplywaé na kompetencje
Prezydenta.

Nalezy sie zastanowi¢, czy, w Swietle wartosci przypisywanych
ustrojodawcy, wola Prezydenta moze przewazy¢ nad wolg Narodu,
wyrazong w referendum. Wydaje sie, ze na pytanie to nalezy udzieli¢
odpowiedzi negatywnej?®. Rozstrzygniecie to wywiera od razu skutek
wigzacy dla Prezydenta??’. Termin, w jakim Prezydent winien ratyfikowac
umowe miedzynarodowg po udzieleniu zgody w drodze referendum, nie jest
wprost okreslony w zadnym akcie prawnym. Je$li z traktatu wynikat bedzie
termin, wowczas bedzie on wigzgcy dla Prezydenta. W innym przypadku,
poniewaz decyzja zostata juz podjeta przez Nardd, wydaje sie, iz powinien
dokonaC tego niezwitocznie. Mozna rozwazyC przyjecie przez analogie
terminu 60-dniowego, wynikajacego z art. 67 Ustawy o referendum.
Przemawiataby za tym zasada, ze referendum przeprowadza sie zgodnie z
art. 125, jednakze argumentem przeciw jest tres¢ art. 74 Ustawy o
referendum, w ktérym ustawodawca stwierdzit tylko, ze Prezydent uzyskuje
zgode na ratyfikacje, nie dajgc mu zadnego terminu na dokonanie tej
czynnosci. Mogtoby to prowadzi¢ réwniez do wniosku, ze Prezydent w ogole
nie jest zobligowany do ratyfikacji takiej umowy, co jednak mogtoby
wywotywac obawy o sprzecznosc z art. 4 Konstytucji.

Problemem jest tez ewentualne wyegzekwowanie odpowiedzialnoSci
za niedostosowanie sie do decyzji Narodu — wydaje sie, ze w obecnym
stanie prawnym bytoby to bardzo utrudnione, ajedng konsekwencjg
mogtoby by¢ postawienie Prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunatem
Stanu za sprzeniewierzenie sie woli suwerena, co mogtoby stanowié¢

naruszenie art. 4 Konstytucji oraz art. 126 ust. 2, czynigcego z Prezydenta

225 Zob. P. Winczorek, M. Grzbowski. M. Mazurkiewicz, R. Mojak, Biuletyn KKZN nr XL,
Warszawa 1997, s. 19.
226 p_ Winczorek, Komentarz..., s. 210; B. Banaszak, Konstytucja..., s. 456.

227 B, Banaszak, Konstytucja... . 456; M. Jablonski, Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw
2007, s. 327 i n.; P. Winczorek, Komentarz..., s. 209 i n.
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straznika wartosci konstytucyjnych, ws$rdod ktérych znajduje sie wiadza
zwierzchnia Narodu. Wydaje sie jednak, ze sg te podstawy mogtyby byc¢
zbyt stabe dla poniesienia odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Nie istnieje tez
w polskim systemie prawnym s$rodek, za pomocg ktérego mozna bytoby
zmusi¢ Prezydenta do ratyfikacji umowy.

Zatem wydaje sie, ze rowniez uprawnienia Prezydenta ksztattujg sie
odmiennie w zaleznosci od tego, w jakiej formie (a w zasadzie, przez
kogo??8) zostanie podjete rozstrzygniecie. Jesli w referendum, Prezydent jest
zobowigzany do ratyfikacji umowy miedzynarodowej (wéwczas
upowazniajgcym jest Nardd)??°. Natomiast, jesli zgoda zostata wyrazona
w drodze ustawy (upowazniajgcymi sg Sejm i Senat), Prezydent moze, lecz
nie musi dokona¢ ratyfikacjiz®*. W sytuacji odwrotnej — jesli ustawa
zawierajgca zgode nie znajdzie poparcia wszystkich organéw uprawnionych
do wypowiedzenia sie w tej sprawie — mozliwe jest odwotanie sie do woli
suwerena?!. Watpliwosci wywotuje jednak sytuacja, gdy ustawa zostanie
uchwalona w Sejmie i Senacie, lecz Prezydent odmdéwi jej ratyfikacji. Czy w
takiej sytuacji Sejm moze podjaé uchwate o udzieleniu zgody w formie
referendum? Ze wzgledu na zasade witadzy zwierzchniej Narodu raczej
nalezatoby przyjgc, ze tak. Rozsgdnym posunieciem w razie odmiennosci
stanowisk pomiedzy organami panstwa jest odwotanie sie do woli suwerena,
by ten spor rozsgdzit. Sejm, raz oddajagc decyzje w rece Narodu, nie moze
sie z tego wycofac, nie ma jednak przeszkdd, by te kompetencje przekazat
mu w dowolnym czasie. Suweren wystgpi w tej sytuacji jako arbiter i w
sytuacji, w ktoérej jego mandatariusze nie moga dojS¢ do porozumienia,
bedzie bezposrednio wykonywat swg wtadze zwierzchnig. Rozwigzanie takie

wydaje sie jak najbardziej racjonalne.

228 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 659 i n.
29 p_Winczorek, Komentarz...,s. 210 i n.
230 |hidem, s. 206.
231 Ipidem, s. 451.
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Referendum konstytucyjne

Przedmiotem referendum konstytucyjnego jest zatwierdzenie ustawy
0 zmianie Konstytucji. Ustawa ta, zgodnie z przepisem art. 235, jest jedyng
formg dokonywania zmian w Konstytucji. Jest to ustawa specjalna, ktorej
wytgcznym przedmiotem regulacji jest materia konstytucyjna. Nie moze
zawiera¢ zadnych regulacji z poziomu ustawodawstwa zwyktego, natomiast
w odniesieniu do przepiséw o randze konstytucyjnej zakres jej normowania
jest peiny — moze wprowadza¢ nowe przepisy, modyfikowac lub usuwaé
obowigzujgce. W tym trybie dozwolone jest rowniez wprowadzenie nowej
konstytucji w miejsce obowigzujgcej**?. Procedura uchwalania zmian w
Konstytucji liczne odrebnosci w stosunku do zwyktej procedury
ustawodawczej. Krgg podmiotow upowaznionych do inicjatywy
ustrojodawczej jest ograniczony do Prezydenta, Senatu i grupy 92 postow.
Nie przewiduje sie inicjatywy ludowej ani rzgdowej, a poselska wymaga
znacznie wiekszej liczby podpiséw.

Sposob wykonywania inicjatywy ustrojodawczej przez Senat jest
analogiczny jak w przypadku ustawy zwyktej, z niewielkimi odmiennosciami.
Pisemny wniosek moze ztozy¢é co najmniej 10 senatorow. Wycofac sie z
popierania go mozna do konca drugiego czytania. W przypadku, gdy liczba
popierajgcych go senatoréw spadnie ponizej 10, jest uznawany za
wycofany. Pierwsze czytanie odbywa sie na posiedzeniu stosowanych
komisji senackim, w tym - obowigzkowo — Komisji Ustawodawczej.
Uchwate o przedtozeniu Sejmowi projektu ustawy o zmianie Konstytuciji,
Senat podejmuje wobec braku specjalnych uregulowan, zwykig wiekszoécig
gtosow (art. 3 Regulaminu Senatu, art. 97 ust 1., 120 w zwigzku z 124
Konstytucji).

Inicjatywa  ustrojodawcza Prezydenta jest jego osobistym

uprawnieniem, nie wymagajacym kontrasygnaty. Trzeba wskazaé, ze jest

232 \\. Sokolewicz, Rozdziat XII..., s. 8-10.
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ona logiczng konsekwencjg przyznanej mu w art. 126 funkcji. Propozycje
Prezydenta mogg zmierza¢ do korekty przepiséw w celu lepszej realizacji
konstytucyjnych wartosci, ktérych jest straznikiem. Jest przy tym Prezydent
znacznie mniej zalezny od biezgcej sytuacji politycznej i sytuacji
parlamentarnej niz Rada Ministréw. Rzgd moze do zlozenia projektu zmian
w Konstytucji nakfoni¢ popierajgcych go postéw (zwazywszy, ze wystarczajg
liczbg popierajgcych projekt jest 1/5 ustawowego sktadu Sejmu, nie
powinno by¢ to zadnym problemem)?%,

Zdaniem W. Sokolewicza, do$¢ dziwne jest pozbawienie Narodu
prawa inicjatywy ustrojodawczej. Za przyznaniem prawa do takiej inicjatywy
przemawia tres¢ art. 4 Konstytucji. Zwykle wskazuje sie, ze forma
bezposrednia zarezerwowana jest dla szczegdlnych sytuacji, a takg jest
niewatpliwie  wykonywanie inicjatywy  ustrojodawcze;. Rowniez
doswiadczenia zagraniczne sg w tym przypadku zachecajgce®*.

Niedopuszczalne jest procedowanie ustawy o zmianie Konstytucji w
czasie stanu nadzwyczajnego. Ze wzgledu na doniostos¢ materii,
ustrojodawca kiladzie nacisk na dokonywanie zmian przemyslanych i
rozsgdnych, czemu nie stuzy sytuacja stanu nadzwyczajnego. Nie ulega
watpliwosci  stusznos¢ tego rozwigzania w odniesieniu do stanu
wyjgtkowego i wojennego, jednakze mozna zastanawia¢ sie nad jego
celowoscia w odniesieniu do stanu kleski zywiolowej. Watpliwosci te
pojawiaty sie w toku prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego. Poczgtkowo Podkomisja Redakcyjna proponowata, by zakaz
ten dotyczyt jedynie stanu wojennego iwyjatkowego®®.Stan kleski
zywiotowej moze dotyczy¢ jedynie niewielkiego wycinka terytorium panstwa,
w zwigzku z tym mozna zastanawiac sie czy z tego powodu jest konieczne

wstrzymywanie rozpatrywania ustawy.

233 1bidem, s. 26.

23 |bidem, s. 28 i n.

25 R. Chrusciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r.: powstawanie przepisow,
Warszawa 2002, s. 226-228.
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Stan kleski zywiotowej, powodujgcy zablokowanie rozpatrywania
projektu ustawy o zmianie Konstytucji, wprowadza Rada Ministrow. W
efekcie rzad, nie majac innych uprawnien wzgledem projektu ustawy, moze
przyczyni¢ sie do wstrzymania jego rozpatrywania. Sytuacji tej nie nalezy
jednak ocenia¢ negatywnie. Maksymalnie trzydziestodniowe spowolnienie
procesu rozpatrywania nie nalezy raczej uznawaé¢ za zagrozenie, gdyz z
zasady toczy¢ sie wolno. Zagrozeniem mogtoby byé raczej przyspieszenie
rozpatrywania takiej ustawy, na przyktad poprzez nadanie jej klauzuli
pilnosci, lecz tego rzgdowi zrobi¢ nie wolno.

Projekt ustawy o zmianie Konstytucji musi spetnia¢ wymogi
zastrzezone w art. 34 Regulaminu Sejmu?%: mie¢ charakter pisemny, by¢
podpisany i zawiera¢ uzasadnienie. W razie brakéw w tym zakresie,
Marszatek Sejmu zwraca go inicjatorowi. Po otrzymaniu prawidtowego
projektu, Marszatek nadaje mu dalszy bieg. Bezprzedmiotowe wydaje sie
przeprowadzenie czynnosci w celu sprawdzenia zgodnosci z prawem. W
trakcie postepowania sejmowego, krag podmiotéw uprawnionych do
wnoszenia poprawek jest taki sam jak w przypadku ustawy zwykfej.
Marszatek Sejmu zachowuje prawo do odmowy poddania pod gtosowanie
poprawek niezgtoszonych komisji. W procedurze zmiany Konstytucji jest to
szczegolnie uzasadnione, by unikng¢ poprawek nieprzemyslanych i
nieodpowiedzialnych. Podmiot inicjujgcy postepowanie do konhca drugiego
czytania ma prawo wycofania projektu. Pierwsze czytanie projektu w Sejmie
moze odbyc¢ sie nie wczesniej niz trzydziestego dnia od dnia przedtozenia
projektu. Nie przewidziano natomiast Zzadnych terminow koncowych
obligujgcych parlament do rozpatrzenia projektu w okreslonych czasie. To
sprawia, ze jego rozpatrywanie moze by¢ przeciggane w nieskoriczonosc.
Do przyjecia ustawy o zmianie Konstytucji konieczna jest wigkszo$¢
kwalifikowana 2/3 postow przy frekwencji wynoszgcej co najmniej potowe

ustawowego sktadu Sejmu.

236 M. P. 22012 r., poz. 32 z p6zn. zm.
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Na uwage =zastuguje wieksza niz w 2zwyktej procedurze
ustawodawczej rola Senatu. Zauwazalna jest ona takze w sferze werbalnej
— nie podejmuje on uchwaly w przedmiocie ustawy, lecz ustawe przyjmuje
(lub odrzuca). Dla dokonania zmian w Konstytucji, konieczne jest
uchwalenie ustawy przez obie izby w jednakowym brzmieniu. Sejm nie ma
mozliwosci odrzuci¢ stanowiska Senatu. Uchwalong ustawe (w przypadku
ustawy uchwalanej w trybie kwalifikowanym po uptynieciu terminu skfadania
wnioskéw o przeprowadzenie referendum lub po stwierdzeniu waznosci
referendum przez SN, jesli byto przeprowadzone) Marszatek Sejmu
przekazuje do podpisu Prezydentowi (art. 235 ust. 7 Konstytucji). Wobec
ustawy o zmianie konstytucji Prezydent nie dysponuje prawem weta.
Przesgdza o tym sformutowanie art. 235 ust. 7, zgodnie z ktérym Prezydent
.podpisuje ustawe w ciggu 21 dni od dnia przedstawienia [do podpisu przez
Marszatka Sejmu — przyp. R.Ch.] i zarzadza jej ogtoszenie w Dzienniku
Ustaw”. Jest to uzasadnione takze z tego wzgledu, ze wiekszos¢ potrzebna
do uchwalenia tej ustawy jest wieksza anizeli wiekszos¢ potrzebna do
odrzucenia weta wobec ustawy zwyklej. Co wiecej, w przypadku watpliwosci
wobec ustawy zmieniajgcej przepisy rozdziatéw I, Il lub XII, Prezydent moze
zazgda¢ przeprowadzenia referendum. Tak wiec jego sprzeciw wobec
ustawy bedzie skutkowat odwotaniem sie do woli najwyzszego arbitra w RP
— suwerena-Narodu.

Referendum zatwierdzajgce zmiany w Konstytucji (referendum
konstytucyjne) mozna przeprowadzi¢, jesli ustawa o zmianie Konstytucji
dotyczy przepisow zawartych w rozdziale |, Il lub XIl. Dla rozdziatéw tych
przewidziano kwalifikowany tryb zmiany konstytuciji, ktéry oprocz mozliwosci
przeprowadzenia referendum zatwierdzajgcego, przewiduje obowigzkowy
odstep szesédziesieciu dniu pomiedzy pierwszym czytaniem projektu a
uchwaleniem ustawy. Dodatkowe zabezpieczenie w postaci mozliwosci
przeprowadzenia referendum przed pochopnymi zmianami w tych

rozdziatach spowodowane jest szczegdélnym znaczeniem, jakie nadaje
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ustrojodawca wyrazonym w nich normom?¥’. W rozdziatach | i Il znajduje sie
znakomita  wiekszo$¢  fundamentalnych  zasad  konstytucyjnych,
okreslajgcych  najistotniejsze  cechy Rzeczpospolitej. Rozdziat |,
zatytutowany ,Rzeczpospolita”, zawiera podstawowe zasady kreujgce ustroj
RP. Przesgdzajg one o demokratycznym charakterze panstwa, rezimie
gospodarczym, okreslajg najistotniejsze obowigzki panstwa i tworzg zarys
systemu sprawowania wtadzy. W rozdziale Il ustrojodawca deklaruje prawa
cztowieka iobywatela, zapewniajgc im ochrone panstwa. Rozdziat Xll
musiat réwniez sie znalez¢ w tym katalogu, aby uniemozliwi¢ sytuacje, w
ktorej zmieniono by w normalnym trybie usunigto przepis o trybie
kwalifikowanym, a nastepnie dokonano by zmian w podlegajgcych
szczegolnej ochronie przepisach w normalnym trybie. Wéwczas ochrona ta
sprowadzataby sie do absurdu. Zmiana przepiséw rozdziatu I, Il lub XII jest
warunkiem koniecznym i wystarczajgcym dla zastosowania trybu
kwalifikowanego zmian w Konstytucji. Oznacza to, ze referendum moze by¢
zarzgdzone takze w wypadku ustawy wprowadzajgcej nowg konstytucje lub
zmiany jednoczesnie przepisow zawartych w jednym ze szczegdlnie
chronionych rozdziatbw oraz w innych rozdziatach. Wystarczy, ze
wprowadzg jakgkolwiek, nawet zaledwie jedng zmiane w przepisach
zawartych we wskazanych rozdziatach, nawet jeSli jednoczes$nie
modyfikowataby duzg liczbe innych przepisoéw, nie podlegajgcych specjalnej
ochronie. Jest to logiczne ze wzgledu na przedmiot referendum — jakim jest
zatwierdzenie ustawy zmieniajgcej Konstytucje en bloc, a nie konkretnych
zmian wprowadzanych przez te ustawe. Wynika to wprost ze sformutowania
pytania referendalnego w art. 78 Ustawy o referendum. Catkowicie
nielogiczne bytoby dopuszczenie uchwalenia nowej Konstytucji w trybie
zwyklym, skoro bytoby to jednoznaczne 2z usunieciem chronionych
przepisdw. Argumentem dla zatwierdzania zmian w kluczowych przepisach

bylo takze planowane zatwierdzenie Konstytucji 1997 r. w referendum.

237 Zoh. M. Grzybowski, Biuletyn KKZN nr XXXV, Warszawa 1996, s. 37.
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Zmiany kluczowych rozdziatdow konstytucji mogg w istotny sposéb zmieni¢
jej sens jako catosci?®®. W zwigzku z tym racjonalnym rozwigzaniem jest, by
dokonywane byty w takim trybie jak uchwalenie cato$ci®®. Jak wskazywat L.
Wisniewski, przyjecie najpierw catej konstytucji w drodze referendum, a
nastepnie dokonanie zmian w jej fundamentalnych zasadach bez udziatu
spoteczenstwa  stanowitoby  naruszenie umowy  spotecznej. W
szczegolnosci, naruszeniem takim bytoby dokonanie zmian w zakresie
trojpodziatu witadzy. Skoro podziat taki zostat ustanowiony bezposrednio
wyrazong wolg suwerena, zadna z ustanowionych wfadz nie powinna miec
mozliwosci arbitralnego zniweczenia zakresu kompetencji innej wtadzy. Nie
moze ona takze w sposob niekontrolowany podejmowacC decyzji
naruszajgcych wole suwerena, ktéry stoi ponad nig?*°.

Mozna zastanawia¢ sie, czy art. 235 ogranicza zakres stosowania
referendum ogédlnokrajowego. W przypadku ustawy o zmianie rozdziatu I, Il
lub XII do wigzgcego zgdania przeprowadzenia referendum konstytucyjnego
uprawnione sg rowniez (ale nie tylko) podmioty uprawnione do zarzadzenia
referendum na podstawie art. 125. Wobec tego bezcelowe bytoby
stosowanie procedury, ktorej efektem jest stabszy skutek, a takze
sprawiajgcej problem w praktycznej realizacji powzietych postanowien.
W zwigzku z tym, trzeba przyjaé, ze nie mozna stosowacé referendum
ogolnokrajowego nastepczo dla zmian konstytucji, ktére dotyczg rozdziatow
[, I, XIl. Nie przeczy to mozliwosci zapytania obywateli uprzednio, przed
wprowadzeniem zmian w Konstytucji, o ich opinie w tej kwestii. Nie ma
przeszkdd, by najpierw przeprowadzi¢ referendum ogdlnokrajowe w sprawie
propozycji zmian w Konstytucji (takze w rozdziatach 1, Il, XI1)?*!, a nastepnie,
po wprowadzeniu ustawy o zmianie Konstytucji, przeprowadzi¢ referendum
konstytucyjne. Funkcjg pierwszego bytoby okreslenie pozadanych zmian,

natomiast drugiego - ich zatwierdzenie. Poprzez referendum konstytucyjne,

238 . Wisniewski, Biuletyn KKZN nr 35, XXXV, Warszawa 1996, s. 31-32,
239 |bidem; M. Drozdek, Biuletyn KKZN nr XXXV, Warszawa 1996, s. 43.
240 L. Wisniewski, Biuletyn KKZN nr 36 XXXVI, Warszawa 1996, s. 38.

241 Zob. M. Jabtonski, Referendum ogélnokrajowe..., s. 68.
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suweren sprawdzitby, czy parlament spetnit jego, wyrazone uprzednio,
zyczenia, czy jego wola zostata wtasciwie odczytana?¥? (co wobec braku
doprecyzowania metod jej wprowadzania, jest jak najbardziej uzasadnione).
Nadto, za takg interpretacjg przemawia ratio legis przepisu art. 235, ktérym
jest niejako ,utrudnienie” wprowadzania zmian w kluczowych rozdziatach
Konstytucji, sprawienie, by zmiany te, ze wzgledu na wyjgtkowe znaczenie
przepiséw w nich sie znajdujgcych byly dokonywane w petni przemyslany
sposob. Zmuszenie do szukania szerokiego konsensu, zapewnienie, by
zmiany te na pewno szty we wiasciwym kierunku.

Wiasciwie jedynym ograniczeniem dla stosowania referendum
ogolnokrajowego, wynikajgcym z art. 235 Konstytucji, jest uniemozliwienie
stosowania go nastepczo, gdy nastgpity zmiany przepisow I, 1l, i Xl
rozdziatu. Mozliwe jest natomiast przeprowadzenie referendum
ogolnokrajowego w sprawie kolejnej zmiany Konstytucji — i tu nie ma
przeszkdéd, by de facto oznaczata ona cofniecie niedawnej nowelizacji.
Referendum skutkowatoby obowigzkiem podjecia nowej inicjatywy w
sprawie zmiany Konstytucji przez uprawione do tego organy -
w zgodzie z obwigzujgcymi w momencie tej inicjatywy przepisami, takze
jesli bylyby to niedawno uchwalone przepisy, ktérych zmiana zostataby
nakazana w referendum. Referendum konstytucyjne, przeciwnie, ma skutek
stanowigcy. Odrzucenie w nim ustawy o zmianie Konstytucji powoduje, ze
nowelizacja nigdy nie wejdzie w zycie. W zwigzku z tym referendum
konstytucyjne nie powinno by¢ traktowane jako wymienne z referendum
ogolnokrajowym, ale jako szczegodlna instytucja, majgca autonomiczng
funkcje.

Referendum zatwierdzajgce zmiany w Konstytucji zarzadza
Marszatek Sejmu na wniosek:

- co najmniej 1/5 ustawowej liczby postéw,

- Senatu,

242 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 637.
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- Prezydenta Rzeczypospolitej.

Wymienione podmioty mogg w terminie 45 dni od dnia uchwalenia ustawy
zmieniajgcej konstytucje ztozy¢é stosowny wniosek. Marszatek Sejmu ma
obowigzek uwzgledni¢ zawarte w nim zadanie. Sprawdza on tylko
spetnienie kryteriéw formalnych (odpowiednia liczba postéw, ztozenie w
terminie) i niezwtocznie wydaje postanowienie o zarzadzeniu referendum.

Referendum konstytucyjne odbywa sie w dniu wolnym od pracy
przypadajacy najpdzniej w 60 dniu od dnia ztozenia wniosku. Stawiane w
tym referendum pytanie okresla art. 78 Ustawy o referendum. Jest ono
formutowane w nastepujgcy sposob: ,Czy jestes za przyjeciem zmiany
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., dokonanej
ustawg z dnia [tytut ustawy]?”.

Zgodnie z art. 79 Ustawy o referendum, przyjecie zmiany Konstytucji
nastepuje wowczas, gdy opowiedziata sie za nig wiekszosé gtosujgcych,
niezaleznie od frekwencji. Stanowi to istotng réznice w stosunku do
pozostatych rodzajow referendum. Zwigzana jest ona z tym, ze referendum
konstytucyjne ma charakter zatwierdzajgcy — musi zostaé w nim podjeta
decyzja i w przypadku ztozenia stosowanego wniosku, nie ma mozliwosci
rozstrzygniecia tej sprawy w inny sposob, a brak zgody skutkuje utratg
mocy obowigzujgcej przez ustawe o zmianie konstytucji.

Co warto w tym momencie zaznaczy¢, jest to juz ustawa -
referendum zarzadza sie dopiero po przejSciu catej procedury w
parlamencie?®. Jest to rozwigzanie racjonalne, gdyz nie byloby powodu
angazowac suwerena, jesli projekt zostatby przyktadowo odrzucony przez
Senat. Celem referendum konstytucyjnego jest doprowadzenie do tego, ze
zmiana Konstytucji bedzie efektem jak najszerszego konsensusu,
zagwarantowanie, ze na pewno bedzie szta we wiasciwym kierunku. Nie
jest ono przeprowadzane dla rozsgdzenia sporu pomiedzy organami wiadzy

panstwowej — do tego wykorzystuje sie referendum ogdlnokrajowe.

243 Zoh. P. Winczorek, Biuletyn KKZN nr XXXVII, Warszawa 1997, s. 8.
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Referendum konstytucyjne ma charakter zatwierdzajgcy. W zwigzku z tym,
nie ma mozliwosci, by jego wynik nie byt rozstrzygajgcy, nawet jesli nie
zostanie oddany zaden wazny gtos lub obie odpowiedzi uzyskajg takg samag
liczbe gtoséw. Opowiedzenie sie wiekszosci glosujgcych za zmiang
Konstytucji bedzie skutkowato jej zatwierdzeniem, zas w kazdym innym
przypadku ustawa zmieniajgca Konstytucje nie wejdzie w zycie.

Podobnie jak w przypadku referendum ogodlnokrajowego, Sad
Najwyzszy z urzedu orzeka o waznosci referendum konstytucyjnego. W tym
zakresie aktualne sg wszystkie uwagi odnoszace sie do referendum
ogolnokrajowego i ratyfikacyjnego. Jesli referendum byto wazne i wigkszosé
glosujgcych opowiedziata sie za przyjeciem ustawy, Marszatek Sejmu,
niezwtocznie po ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw postawienia SN, przedstawia
Prezydentowi zatwierdzong ustawe o zmianie Konstytucji. Prezydent ma na
podpisanie ustawy 21 dni. Niezwlocznie po podpisaniu, zarzadza jej
ogtoszenie w Dzienniku Ustaw.

Od 1997 r. nie odbyto sie zadne referendum konstytucyjne. Jak dotad
tylko raz zaistnialy okolicznosci umozliwiajgcego jego zastosowanie.
W 2006 r. Sejm uchwalit ustawe zmieniajgcg przepis art. 55 Konstytucji,
dotyczacy dopuszczalnosci ekstradycji polskiego obywatela. Zwigzane byto
to z wprowadzeniem Europejskiego Nakazu Aresztowania ENA. Zmiana ta
nie budzita kontrowersji politycznych ani wiekszych sporéw spotecznych.
W dyskursie nawet nie pojawialy sie postulaty przeprowadzenia
referendum. Spoér dotyczyt wiasciwie wytgcznie sformutowania przepisu. W
zwigzku z tym, nie byto potrzeby angazowaé¢ suwerena. Druga (i ostatnia)
zmiana Konstytucji dotyczyta art. 99. Zakazano wéwczas kandydowania do
Sejmu osobom skazanym za przestepstwa umysine scigane z oskarzenia
publicznego. Zmiana ta nie dotyczyta rozdziatow I, I1'i XIl, w zwigzku z czym
nie zachodzity okolicznosci normy pozwalajgcej na stosowanie referendum
zatwierdzajgcego. Brak stosowania w praktyce referendum konstytucyjnego

jest efektem stabilnosci przepiséw konstytucyjnych (co nalezy ocenié
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pozytywnie). Wydaje sie, ze referendum to jest wiasciwie skonstruowane

dla realizacji swego ratio legis.
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ZAKONCZENIE

Trzy rodzaje referendum ogoélnokrajowego przewidziane w
Konstytucji RP majg odmienne role i wypetniajg rézne funkcje w porzadku
ustrojowym ustroju Rzeczpospolitej. Podstawowy rodzaj, referendum w
sprawach o0 szczegolnym znaczeniu dla panstwa (nazywane zwykle
referendum ogodlnokrajowym) ma charakter otwarty - moze stuzy¢
arbitrazowi w sporach politycznych, partycypacji obywateli w podejmowaniu
decyzji, dyscyplinowa¢ organy, przesgdzaé o kierunkach polityki. Dwa
rodzaje szczegdlne — referendum konstytucyjne i ratyfikacyjne majg $cisle
okreslony zakres stosowania i funkcje. Referendum konstytucyjne stuzy
zabezpieczeniu przed pochopnymi zmianami kluczowych przepiséw
Konstytucji. Natomiast referendum ratyfikacyjne jest jedng z dwdch
alternatywnych metod wyrazania zgody na ratyfikacjie umowy
miedzynarodowej o wyjgtkowym znaczeniu dla RP — umozliwia podjecie tej
niezwykle waznej decyzji bezposrednio przez Naréd.

Warunkiem sprawnego funkcjonowania referendum, poza dobrg
legislacjg, jest akceptacja i zrozumienie przez spoteczenstwo tej formy
wladzy, a takze wysoki poziom wyksztatcenia i $wiadomosci
obywatelskiej?**. Wydaje sie, ze polskie spoteczenstwo, po ponad 20 latach
praktyki demokratycznej dojrzato, by osobiscie podejmowac wazne decyzje.
Obecne regulacje tego nie umozliwiajg. W zwigzku z tym, wskazane bylyby
zmiany legislacyjne umozliwiajgce czestsze stosowanie referendum.

Referendum z 2015 r. jest wrecz zatrwazajgcym przyktadem uzycia
tej instytucji do biezgcych rozgrywek politycznych, w catkowitym oderwaniu
od faktycznego jej przeznaczenia. Referendum to przeprowadzono nie ze

wzgledu na konieczno$¢ rozstrzygniecia istotnych spotecznie kwestii, lecz

24 7ob. P. Rejs, Instrumenty demokracji bezposredniej w Republice Austrii ze szczegdélnym
uwzglednieniem referendum konsultacyjnego, red. O. Hatub, M. Jabtonski, M. Radajewski,
Instytucje demokracji bezposredniej w praktyce, Wroctaw 2016, s. 162.
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majgc na celu uzyskanie gtosow w najblizszych wyborach. W tym sensie,
referendum to nie byto celem samym w sobie, co juz wypatrzato jego sens.
Pytania, ktére zadano obywatelom byto istotne tylko przez krétki czas i to
dla niewielkiej czesci spoteczenstwa. W efekcie, zostato ono uznane za
strate czasu i pieniedzy. Niestety, konsekwencje sg duzo wieksze —
doprowadzito to trywializacji i instrumentalizacji instytucji referendum w
polskiej praktyce politycznej, catkowicie odzierajgc jg z powagi i
zniechecajgc spoteczenstwo do instytucji demokracji bezposredniej. Tylko
podkreslito to fakt, ze referendum w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla
panstwa jest instytucjg praktycznie martwg. Jako przyczyny tego stanu
rzeczy nalezy wskazaé¢ brak woli politycznej i btedne rozwigzania
legislacyjne. Do jego przeprowadzenia konieczna jest zgodaco najmniej
jednej izby parlamentu. Konstrukcja ordynacji wyborczej i potgczenie
wyboréw do obu izb sprawiajg, ze mato prawdopodobne w polskiej
rzeczywistosci politycznej jest odmienny skiad obu izb. W praktyce
odmienne zdania moga wystgpi¢ czesciej na linii Prezydent-Parlament
anizeli Sejm-Senat. To sprawia, ze sojusz Prezydent-Senat zbudowany w
opozycji do Sejmu jest mato prawdopodobny. W zwigzku z tym, wskazane
bytoby inne skonstruowanie uprawnienia do podejmowania decyzji
0 zarzadzeniu tego referendum. Wydaje sie, ze wtasciwg propozycjg bytoby
przyznanie Prezydentowi samodzielnego prawa do zarzadzenia
referendum, jednoczes$nie ograniczajgc jego stosowanie poprzez
wprowadzenie limitu ilosciowego (np. cztery lub pie¢ w trakcie kadencji).
Zarzadzenie referendum, nawet w wyniku inicjatywy obywatelskiej,
jest w petni zalezne od woli organdw, ktére nie muszg takiego wniosku
uwzglednié. Jak wykazuje dotychczasowa praktyka, sg one zwykle bardzo
niechetne podejmowaniu decyzji bezposrednio przez spoteczenstwo. To
sprawia, ze oddolne inicjatywy referendalne wystepujg bardzo rzadko.
Jedynym sposobem ozywienia tej instytucji wydaje sie by¢é wprowadzenie
obowigzku zarzadzenia referendum po zebraniu okreslonej liczby podpiséw.

Jednoczesnie wskazane bytoby zwigkszenie liczby popierajgcych — w celu
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zapewnienia, zeby nie przechodzity inicjatywy stabe, nierzetelne, nieistotne
Z punktu widzenia szerszego grona obywateli. Rozsadnym pomystem
bytoby przy tym pozostawienie Sejmowi mozliwosci dokonania ostatecznej
redakcji karty do gtosowania oraz przyznanie mu uprawnienia do dodawania
kolejnej sprawy do danego referendum. Rozwigzania te podyktowane sg
troskg o regulacje prawne sprzyjajace wtasciwemu formutowaniu pytan i
uniemozliwiajgce gtosowanie nad zagadnieniem przedstawionym w sposob
niepetny, tendencyjny. Wobec braku uzgodnienia przez Sejm tresci karty
referendalnej, Marszatek Sejmu miatby obowigzek zarzgdzi¢ referendum
wedtug ztozonej propozycji. Rozsgdnym posunigciem bytoby wprowadzenie
referendum preferencyjnego. Jego znaczgcg zaletg jest ustalenie
w mozliwie najdoktadniejszy sposob preferencji spoteczenstwa, co wobec
zobowigzujgcego charakteru referendum ma szczegdlne znaczenie.

Jako znaczng wade obecnej polskiej regulacji wskazaé trzeba brak
dookreslenia procedur realizacji rozstrzygnie¢ referendalnych oraz
wskazania podmiotéw  zate dziatania  odpowiedzialnych.  Brakuje
skutecznych srodkow zaréwno egzekwowania realizacji rozstrzygniecia
referendalnego, jak i ponoszenia odpowiedzialnosci za ich nie
zrealizowanie. Wskazane bytoby wyznaczenie konkretnego organu
odpowiedzialnego za wniesienie inicjatywy ustawodawczej, w przypadku,
gdy realizacji rozstrzygnie¢ referendalnych powinna odby¢ sie w formie
ustawy. Organem tym mogtby by¢é Prezydent. Takie rozwigzanie bytoby
godne polecenia ze wzgledu na kilka argumentow. Po pierwsze,
kompetencje Prezydenta sg dos¢ nikte w stosunku do legitymizacji, ktérg
posiada. Byloby bardzo adekwatnym rozwigzaniem, gdyby Prezydent,
wybierany przez Nardd, byt odpowiedzialny za realizacje woli suwerena.
Aby unikng¢ watpliwoéci, wskazane bytoby wyposazenie TK expressis
verbis w kompetencje badania, czy akty prawne badz uchwalane
na podstawie referendum, bgdz bedace z jego przedmiotem w zwigzku, sg
z jego wynikiem zgodne. W efekcie, TK powinien mie¢ kompetencje do

usuniecia norm  zrozstrzygnieciem  referendalnym  niezgodnych.
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Jednoczesnie konieczne byloby ustalenie jak dtugo rozstrzygniecia te
obowigzujg lub wyposazenie TK w kompetencje do stwierdzenia, ze w
zwigzku z istotng zmiang okolicznosci (klauzula rebus sic stantibus), stracity
moc obowigzujacg. Ze wzgledu na obawe o zbyt czeste i pochopne
odwolywanie sie do nich, rozstrzygniecia referendalne powinny by¢
wzorcem kontroli tylko tam, gdzie dotgd moze by¢ nim ustawa — a wiec w
przypadku pytania prawnego czy wniosku uprawnionych organéw, ale juz
nie skargi konstytucyjnej. Zabezpieczeniem realizacji przez Prezydenta
decyzji referendalnej powinna by¢ instytucja na ksztatt znanej z prawa
administracyjnego skargi na bezczynnos¢ organu. Jednak nie wydaje sie,
by uzasadnionym byto, aby w przypadku Prezydenta orzekat wojewddzki
sad administracyjny. Raczej wskazane bytoby stworzenie specjalnego trybu
postepowania przed NSA lub TK.

W przypadku, gdy sprawy rozstrzygniete w referendum nalezatyby do
zakresu kompetencji innego organu, Prezydent winien przekaza¢ mu
stosowang informacje. Gdyby organ czut sie niewtasciwy, moégtby przekazaé
sprawe kolejnemu organowi. Ten jednak nie moégtby przekazaé realizacii
tego dalej. Wskazanym sposobem rozwigzania takiego problemu bytoby
postepowanie przed TK. Sprawa referendalna, ze wzgledu na swojg wage i
znaczenie dla RP powinna mie¢ woéwczas priorytet i by¢ rozpatrywana
przed innymi i poza kolejnoscig. Nie powinno wywotywa¢ to obaw
o uniemozliwienie TK normalnej pracy, poniewaz referendum nigdy nie
bedzie bardzo czesto stosowane, pojawienie sie rocznie nawet kilku takich
spraw wydaje mato prawdopodobne.

W odniesieniu do dwéch ,szczegdlnych” rodzajow referendum,
ewentualne postulaty zmian sg znacznie wezsze. Referendum
konstytucyjne spetnia swg role. W odniesieniu do referendum
konstytucyjnego warto zastanowi¢ sie, czy nie rozszerzy¢ mozliwosci jego
stosowania na wszystkie rozdziaty Konstytucji. Wydaje sie logiczne, ze
skoro obecna Konstytucja byta przyjmowana w referendum, powinna istnie¢

mozliwo$¢ jej weryfikacji przez caty Nardd. Jako ze przepisy zawarte w
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rozdziatach |, Il i Xll sg wyjgtkowo wazne dla porzgdku ustrojowego, dla
grupy postéw mogacych zgdaé przeprowadzenia referendum dotyczgcego
pozostatych rozdziatoéw, powinna by¢ wymagana wieksza liczebnos$é.

Odnoszgc sie do kwestii regulacji prawnych, wydaje sie, ze
najlepszym rozwigzaniem, stuzagcym réwnowazeniu sie wiadz, jest
przyznanie prawa do zarzadzania referendum organom majgcym stabszg
pozycje w danym systemie politycznym. W systemach, w ktérych organy
wladzy wykonawczej majg silng pozycje, istnieje, jak pokazujg
doswiadczenia francuskie, duze niebezpieczenstwo, ze instytucje
demokracji bezposredniej bedg wykorzystywane w celach wprowadzenia
lub umocnienia autokratycznych rzadoéw. To sprawia, ze wprowadzajgc te
formy, trzeba uwazac¢, by nie =zaburzyé konstytucyjnego systemu
sprawowania wtadzy.

Wprowadzenie zaproponowanych zmian w prawie powinno poprawié
funkcjonowanie referendum w Polsce. Pomogtoby takze w rozwigzaniu
problemu pozycji ustrojowej Prezydenta, ktérego uprawnienia sg niewielkie,
mimo obsadzania urzedu w wyborach powszechnych. Dzigki temu jego
kompetencje stalyby sie bardziej adekwatnego do silnej legitymacii
demokratycznej, ktérg posiada. Nadto, zaletg przedstawionych propozyciji
jest fakt, ze majg charakter ewolucyjny. Nie powodujg w nim rewolucyjnych
zmian ustroju, lecz majg charakter korekty. Znacznie silniejszy wptyw
mogtyby wywrze¢ na praktyke polityczng. Stosowanie referendum mogtoby
by¢ rowniez barierg dla postepujgcej alienacji klasy politycznej i tendencji do
utrwalania podziatu partyjnego (czesto nie majgcego charakteru realnego
sporu programowego). Ponadto, powinno zmniejsza¢ dysproporcje we
wplywie na polityke réznych oséb. Mogtoby to umozliwi¢ wiekszosci
spotecznej odzyskanie kontroli nad ksztattowaniem systemu politycznego i
gospodarczego, ktéra, jak okazato sie w czasie niedawnego kryzysu
gospodarczego, jest niedostateczna. Tak wiec wydaje sie, ze spodziewane

efekty pozytywne przewazajg nad zagrozeniami.
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W niniejszej pracy stwierdzono, ze wskazany byitby rozwdéj form
demokracji bezposredniej. Rozwdj demokracji bezposredniej moze wptynagé
na zmniejszenie dystansu na linii spoteczenstwo-wladza, zwiekszyé
poczucie zwigzku obywatela z panstwem, wspiera¢ rozwoj spoteczenstwa
obywatelskiego oraz wnies¢ nowg jako$¢ do sporéw publicznych,
nakierowujgc dyskurs polityczny na kwestie merytoryczne. Poszerzajgc
zakres stosowania demokracji bezposredniej, trzeba mieé¢ na uwadze
zachowanie hamulcow prawnych, tak, by uszczupleniu nie ulegty prawa
jednostek i mniejszosci. Baczgc na historyczne przestrogi, gdy referendum
stuzyto legitymizacji autorytarnych rzadéw, nalezy uwazag¢, by nie stata sie
narzedziem manipulacji, a przez to wlasng karykaturg. Dokonano analizy
referendum od strony doktrynalnej i praktycznego stosowania oraz
przedstawiono systematyke typéw referendum. Nastepnie dokonano opisu i
oceny polskich przepiséw regulujgcych funkcjonowanie referendum.
Wskazano, ze referendum konstytucyjne i ratyfikacyjne spetniajg zadania,
jakie postawit przed nimi ustawodawca. Sg to jednak regulacje, ktére
dotyczg sytuacji z zatozenia wyjgtkowych. Natomiast referendum w
sprawach o szczegolnym znaczeniu dla panstwa, podstawowy rodzaj tej
instytucji, oceniona =zostata negatywnie. Autor przedstawit wilasne
propozycje legislacyjne, zmierzajgce w kierunku rozwoju form demokracji
partycypacyjnej, poprzez czestsze stosowanie referendum. Wskazat, ze
rozwdj technologii i Internetu moze mie¢ znaczacy wplyw na wzrost
osobistej partycypacji spoteczenstwa w sprawowaniu wiadzy. Przed
wprowadzeniem zmian legislacyjnych umozliwiajgcych korzystanie z tego
typu form, zalecane bytoby jednak przeprowadzenie badan z zakresu
psychologii i neurologii, a takze opracowanie odpowiedniej infrastruktury i
procedur. Niestety, nadal problemem, przed ktérym trudno zabezpieczy¢ sie
za pomocg norm prawnym, pozostaje nadmierny wptyw przygotowujgcego

tres¢ pytan i odpowiedzi na wynik referendum.
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Wykaz skrétow

Dz. U. — Dziennik Ustaw
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SN — Sad Najwyzszy

TK — Trybunat Konstytucyjny

TS — Trybunat Stanu

Ustawa o referendum — Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym (Dz. U. z 2003 r. Nr 57, poz. 507 z p6zn. zm.)
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