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KILKA UWAG O POLSKICH REFERENDACH

Nie jest moim zamiarem podejmowanie po raz kolejny rozwazan teore-
tycznych lub historycznych dotyczacych demokracji, a zwlaszcza relacj za-
chodzacych miedzy demokracjg poérednig a bezposrednigl. Moj cel jest inny.
Pragnatbym przedstawié kilka tez odnoszacych sie do instytucji referendum,
o ktérej mowa w Konstytucji RP z 1997 r. Chodzié tu bedzie gléwnie o trzy jej
odmiany: referendum ogdlnokrajowe z art. 125, referendum ogdlnokrajowe, na
mocy ktérego wyrazi¢ mozna zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowe;j,
o jakiej mowa w art. 90 ust. 1 (art. 90 ust. 2 w zw. z art. 125), oraz referen-
dum zatwierdzajace zmiany w Konstytucji odnoszace sie do jej rozdziatéw —
I, IT Iub XII (art. 235 ust. 6). Sporadycznie tylko odnosié¢ sie bede do referen-
dum lokalnego, o ktorym wspomina art. 170 Konstytucji. Pragne takze dodac,
ze artykul ten zawiera kilka uwag 1 ocen, ktére mozna byloby okres§li¢ jako
publicystyczne.

II

Referendum nie jest instytucja gleboko zakorzeniona w polskiej tradycji
ustrojowej?. W okresie miedzywojennym nie bylo ono znane 6wczesnym kon-
stytucjom. Referendum powojenne z 1946 r., jego przedmiot, sposéb przepro-

! Historii 1 teorii demokracji bezposredniej, w tym referendum, jako jednej z postaci tej de-
mokracji, a takze ich relacji z demokracja posrednig po$wiecono ogromna iloé¢ dziet w réznych
jezykach. W tym miejscu podaje nieliczne ich przyktady. Zob. m.in.: Y. Papadopoulos, Démocratie
directe, Economica, Paris 1998; M. Marczewska-Rytko, Idea demokracji bezposredniej od okresu
antycznego do czaséw Internetu i globalizacji, w: eadem, A. K. Piasecki (red.), Demokracja bezpo-
$rednia. Wymiar globalny i lokalny, Wyd. UMCS, Lublin 2010, s. 13-28; B. Weglarz, Referendum
Jjako podstawowe narzedzie demokracji bezposredniej — zagadnienia teoretyczne, w: M. Marczew-
ska-Rytko, A. K. Piasecki (red.), op. cit., s. 29-40; M. Musial-Krag, Referendum w parnstwach
europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy, Wyd. Marszalek, Torun 2008, s. 25-94; F. Hamon,
Le référendum. Etude comparative, LGDJ-Lextenso, Paris 2012, s. 35-56; E. Zielinski, Problemy
teoretyczne i klasyfikacyjne referendum, w: E. Zielinski, I. Bokszczanin, J. Zielinski (red.), Refe-
rendum w parnstwach Europy, Wyd. UW, Warszawa 2003, s. 19-38; M. Qvortrup, The Politics
of Participation. From Athens to E-democracy, Manchester Univerisity Press, Manchester-New
York 2007; P. Krzywoszynski, Referendum: przyczynek do historii sporéw o zakres demokracji
bezposredniej, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2008, z. 1, s. 23-46.

2 Por. np. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w Polsce. Refleksje i uwagi,
w: eadem (red.), Stan i perspektywy demokracji bezposredniej w Polsce, Wyd. UMCS, Lublin 2010.
W zdaniu otwierajacym ten artykul autorka stwierdza: ,Demokracja bezpoérednia w Polsce nie
cieszyla sie ani nie cieszy szczegdlna estyma” (s. 25).
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wadzenia oraz ustalania wynikéw nie moze by¢ wpisane na liste demokra-
tycznych dokonan politycznych. Mialo zresztq charakter epizodyczny 1 nie
pozostawito po sobie trwatych nastepstw w obowigzujacym w Polsce prawie
konstytucyjnym. Po przerwie trwajacej wiele dekad?, kolejne ogbélnonarodowe
referendum przeprowadzono 29 listopada 1987 r.* na podstawie znowelizowa-
nych 6 maja 1987 r. przepiséw Konstytucji PRL z 1992 r. Postanowienie art. 2
tej Konstytucji deklarujace, ze wladze sprawuje w panstwie ,lud pracujacy
[...] przez swych przedstawicieli wybieranych do Sejmu i rad narodowych”,
uzupelniony zostal o ust. 3 stwierdzajacy, iz jej sprawowanie ,nastepuje takze
poprzez wyrazenie woli w drodze referendum”.

Referendum z 29 listopada 1987 r. dotyczace przeprowadzania w kraju
reform gospodarczych i politycznych, mimo ze przebieglo przy stosunkowo wy-
sokiej frekwencji (ok. 67%) i dalo wynik pozytywny (na dwa pytania odpowiedz
na ,tak” — ok. 66% 1 69%), nie pozostawito zadnych trwatych nastepstw. Dy-
namika wydarzen polityczno-ustrojowych z przelomu 1989 1 1990 r. byta tak
gwaltowna, ze uczynila rezultaty tego referendum bezprzedmiotowymi.

Kolejne dwa referenda — jedno dotyczace tzw. powszechnego uwlaszcze-
nia 1 drugie odnoszace sie do niektérych kierunkéw wykorzystania majatku
panstwowego rozpisane na dzien 16 lutego 1996 r. nie dato wyniku wiazacego
z powodu niedostateczne) frekwencji gtosujacych. Wyniosta ona ok. 32%, cho¢
uzyskano w kazdym z nich zdecydowana przewage odpowiedzi pozytywnych
(ok. 93% 1 94%). Nastepne referendum oparte na przepisach ustawy konsty-
tucyjnej z 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalania Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzone 25 maja 1997 r. 1 dotyczace za-
twierdzenia przez Nardod konstytucji przyjetej przez Zgromadzenie Narodowe
w 2 kwietnia 1997 r., miato wynik pozytywny. Przy umiarkowanej frekwencji
(ok. 43%) odpowiedzi ,tak” udzielito ok. 52% obywateli. W tym jednak przy-
padku wiazacy rezultat referendum nie zalezat od tego, ilu uprawnionych do
glosowania obywateli stawi sie przy urnach. Ostatnie z referendéw przepro-
wadzone w Polsce przed 2014 r. to referendum w sprawie wyrazenia zgody na
ratyfikacje przez Prezydenta RP umowy o przystapieniu Polski do Unii Eu-
ropejskiej 1 przekazaniu na jej rzecz niektérych kompetencji organéw wladzy
panstwowej RP (art. 90 ust. 1 Konstytucji). Referendum to przeprowadzone
7 1 8 czerwca 2003 r. mialo za podstawe juz nowe uregulowania ustrojowe
(art. 90 ust. 3 w zw. z art. 125 Konstytucji RP z 1997 r.). Referendum przy
wymagane] frekwencji (ok. 59%) przyniosto wynik pozytywny, poniewaz za
wyrazeniem takiej zgody wypowiedziato sie ok. 77% ogétu glosujacych.

W kolejnych latach podejmowano nastepne préby uruchomienia obejmu-
jacych caly kraj procedur referendalnych®. Z wnioskami w tych sprawach wy-

3 Por. P. Krzywoszynski, Z dyskusji nad referendum w Polsce Ludowej, ,,Czasopismo Prawno-
-Historyczne” 2009, z. 1, s. 173-179.

* Wykaz referendéw przeprowadzanych w Polsce od tego czasu, ich tematyki oraz wynikéw
zawiera np. Zarys instytucji referendum jako formy demokracji bezposredniej. Referenda ogélno-
krajowe w Polsce. Opracowanie tematyczne OT-620, Kancelaria Senatu, maj 2013, s. 81 n.

5 Liste tych przedsiewzie¢ z lat 2007-2012 podaje: Zarys instytucji referendum, op. cit., s. 12-
13. Bylo ich dziewieé, z tym ze nie tylko Sejm nie wyrazal zgody na rozpisanie referendum, ale tez
Senat, gdy z zamiarem takim wystapit Prezydent RP. Ponadto wnioskodawcami referendéw byli
nie tylko obywatele, lecz takze np. postowie.
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stepowali gtéwnie obywatele. Jednakze Sejm zadnego z nich nie zaakcepto-
wal. Potwierdza to teze, ze referendum przeprowadzane w ogélnonarodowe]
skali nie jest w Polsce instytucja czesto stosowang ani ugruntowana w prak-
tyce ustrojowe;.

III

Juz ze stylizacji art. 2 ust. 3 Konstytucji PRL w brzmieniu nadanym jej
w 1987 r. wynikato, ze podstawowsq forma realizacji wladzy ludu pozostaje
forma przedstawicielska; bezposrednie decydowanie przez lud (suwerena)
w sprawach panstwa ma natomiast charakter uzupetniajacy.

Nastepujace w kolejnych latach przeobrazenia ustrojowe, mimo ze gltebo-
kie, nie wprowadzily zmian w relacji miedzy dwiema formami demokracji. Na-
dal demokracja bezposrednia 1 jej gléwny instrument — referendum zajmuje
miejsce podrzedne w ramach instytucjonalnych mechanizméw realizacji woli
suwerena, teraz juz Narodu — wszystkich obywateli Rzeczypospolitej (art. 4
w zw. z art. 1 Konstytucji RP z 1997 r.). BezpoSrednie sprawowanie wladzy
wymienione jest w art. 4 ust. 2 w drugiej kolejnosci, po jej sprawowaniu przez
przedstawicieli Narodu. W postanowieniu, ktére o tym méwi, uzywa sie stowa
Lub” wiazacego nazwy dwéch form sprawowania wladzy (,przez swych przed-
stawicieli”, ,bezpo$rednio”), a nie stéw ,1” czy ,oraz”’. Oznacza to, jak sadze, ze
ustrojodawca nie potraktowatl ich réwnorzednie, lecz pierwsza z nich §wiado-
mie wysunat na czoto.

Poglad, ktéry tu wyrazam, nie wynika z jezykowej jedynie analizy art. 4
Konstytucji RP, ale z caloksztaltu jej unormowan odnoszacych sie do form
sprawowania wladzy publicznej, a zwlaszcza panstwowej i1 instytucji ustro-
jowych, ktore je zapewniaja. Akt ten w sposéb zdecydowany, szczegdlowy
1 stosunkowo obszerny na pierwszym miejscu w porzadku urzadzen ustrojo-
wych stawia organy przedstawicielskie — Sejm 1 Senat, przekazujac im wladze
ustawodawcza wraz ze znaczna liczba uprawnien wtadcezych zastrzezonych
do ich wylacznej kompetencji. Gdy chodzi o sprawowanie wladzy publicznej
w ramach terytorialnych wspélnot samorzadowych, Konstytucja RP czyni
podobnie, majac na uwadze ich organy stanowiace 1 wykonawcze, przy czym
pierwsze z nich zawsze pochodzi¢ maja z wyboru, zachowujac charakter przed-
stawicielski (por. art. 169).

Nie wydaje sie, aby bylo niezbedne udowadnianie, ze priorytet w realiza-
¢ji wladzy zwierzchniej Narodu przyznany przez ustrojodawce odpowiednim
organom jako jego przedstawicielom jest rozwigzaniem racjonalnym. Niera-
cjonalne 1 niezmiernie trudne w realizacji byloby przyjecie przeciwstawnej
koncepcji. Panstwo kierowane wola Narodu wyrazana przede wszystkim w for-
mach referendalnych bytoby wystawione na nieuniknione niebezpieczenstwa.
Do najwiekszych zaliczyé trzeba techniczne trudnosci w podejmowaniu bardzo
licznych 1 ztozonych rzeczowo decyzji przez grono o niezbyt wysokich kompe-
tencjach merytorycznych, koszt przeprowadzania takich operacji, powolnosé
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procesu decyzyjnego itp.® Nigdzie zreszta instytucje demokracji bezposrednie]
nie sa wysuwane przed instytucje demokracji posredniej.

W odroéznieniu jednak od rozwigzania przyjetego w 1987 r., obecne uregu-
lowania konstytucyjne dotyczace instytucji demokracji bezpos$redniej sa o wie-
le bogatsze. O referendach, zasadach ich przeprowadzania i wynikach, jakie
one przynosza, mowi kilka przepiséw, w tym tak rozbudowany, jak art. 125.
Ponadto pojawia sie tez nowa postac tej demokracji, jaka jest obywatelska ini-
cjatywa ustawodawcza, o ktorej stanowi art. 118 ust. 2 Konstytucji RP. Lacz-
nie instytucjonalne oprzyrzadowanie demokracji bezposredniej jest w Polsce
stosunkowo obfite. A do uregulowan konstytucyjnych dodaé trzeba unormo-
wanie ustawowe takie gtdwnie, jak ustawy: z 14 marca 2003 r. o referendum
og6lnokrajowym?” oraz z 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym?.

v

Gdy przyjrze¢ sie konstytucjom innych panstw, sytuacja jest pod tym
wzgledem rozmaita. Mozna wyréznic¢ kilka typow uregulowan®.

Po pierwsze, jak w Polsce, znajdujemy w konstytucjach generalng klau-
zule powolujaca sie na idee demokracji bezposredniej. Tak rzecz ujmuje np.
konstytucja Litwy z 1992 r. (art. 4), Federacji Rosyjskiej z 1993 r. (art. 3
ust. 21 3), Bulgarii z 1991 r. (art. 1 ust. 2), Francji z 1958 r. (art. 3). Niekiedy
konstytucje postugujq sie innymi okre§leniami niz np. ,bezposrednie sprawo-
wanie wladzy”. Tak czyni konstytucja Chorwacji z 1990 r., stanowiac, ze nardd
sprawuje wladze réwniez ,,poprzez bezposrednie glosowanie ludowe” (art. 1),
lub Portugalii z 1976 r. wprowadzajaca pojecie ,demokracja partycypacyj-

6 Problem zalet i wad procedur referendalnych jest czestym tematem rozwazan w literaturze.
Zwiezly, ale — jak sie zdaje — w miare pelny ich katalog przedstawia opracowanie: Zarys instytucji
referendum, op. cit., s. 14-15. Wér6d argumentéw $wiadczacych na rzecz referendéw wymienia sie
m.in.: referendum wzmacnia demokratyczna legitymacje suwerena, umozliwia mu podejmowanie
rozstrzygnie¢ w sprawach publicznych, przyczynia sie do ograniczenia wszechwladzy parlamentu.
Przeciw referendum przemawiaja nastepujace argumenty: referendum ostabia szacunek obywa-
teli dla rzadéw przedstawicielskich, jest czasochlonne i przedtuza procedury decyzyjne, wiaze sie
z nim mozliwa podatno§¢é na manipulacje stabo zorientowanego w sprawie elektoratu. G. Brunner
nie bez racji stwierdza: ,[...] regions without a democratic tradition, forms of direct democracy
may be used as weapons in political struggles or to camuflage authoritarian dictatorships. Appar-
ently, the results are dependent upon the prevailing political culture” (idem, Direct vs Represen-
tative Democracy w: A. Auer, M. Bltzer, Direct Democracy. The Eastern and Central European
Experience, Ashgate, Aldershot-Burlington-Singapore-Sydney 2001, s. 225). O pozytywnych i ne-
gatywnych stronach demokracji bezposredniej w tym referendum zob. tez: A. Gatkowska, S. Gal-
kowski, Albo bezposrednia, albo posrednia, w: M. Marczewska-Rytko (red.), Stan i perspektywy
demokracji bezposredniej we wspdétczesnym Swiecie, Wyd. UMCS, Lublin 2011 s. 39-55; zob. tez:
W. Marxer, Z. T. Pallinger, Stabilizing or Destabilizing? Direct-Democratic Instruments in Differ-
ent Political Systems, w: M. Sétéla, T. Shiller (red.), Referendums and Representative Democracy.
Responsiveness, Acountability and Deliberation, Routlege, New York 2013, s. 34-55.

7 Dz. U. 2003, Nr 57, poz. 507 ze zm. (dalej jako: ustawa o referendum).

8 Dz. U. 2000, Nr 88, poz. 985 ze zm.

9 Na ten temat zob. m.in.: S. Tierney, Constitutional Referendums. The Theory and Practice of
Republican Deliberation, Oxford University Press, Oxford 2012.



Kilka uwag o polskich referendach 147

na” (art. 2). Konstytucja Wegier z 2011 r. uznaje z kolei, ze naréd sprawuje
wladze bezposérednio ,,w wyjatkowych przypadkach” (art. B ust. 4 w rozdziale
pt. ,Fundamenty”). Mozna chyba zalozy¢, ze zwrot ,,decyzje polityczne opiera-
ja sie na woli obywateli wyrazonej w wolnym glosowaniu”, ktéry znajdujemy
w konstytucji Czech z 1992 r. r6wniez nawigzuje do tej idei.

Po drugie, o referendum mowa w przepisach o wolnoéciach 1 prawach oby-
watelskich. Prawo udzialu w referendum, obok prawa udzialu w wyborach,
nalezy do takiej wlaénie kategorii. Tak rzecz uymuje np. konstytucja Hiszpanii
z 1978 r., uznajac, ze obywatele ,maja prawo udzialu w sprawach publicznych
bezposrednio”. O prawie tym wspomina rowniez np. konstytucja Federacji Ro-
syjskiej (art. 32 ust. 11 2), Litwy (art. 33) oraz Bulgarii (art. 42).

Po trzecie, w konstytucjach znajdujemy szczegétowe wskazania odnosnie
do przedmiotu referendum. Niekiedy dotyczy to zmiany konstytucji'®, zwtasz-
cza gdy referendum ma charakter aktu zatwierdzajacego decyzje parlamen-
tu. Uregulowanie takie zawiera np. konstytucja Japonii z 1946 r. (art. 96).
W Szwajcarii (konstytucja z 1999 r.), ktéra — jak wiadomo — jest pahstwem
szeroko korzystajacym z instytucji referendum w réznych sprawach®, gloso-
waniu referendalnemu poddaje sie zmiane konstytucji kantonalnej (art. 51)
1 federalnej (art 140). Podobne uregulowania wprowadza konstytucja Hiszpa-
nii (art. 167 ust. 31 art. 168 ust. 3).

W pewnej czeéci przypadkdéw konstytucje wskazuja inne sytuacje, w kto-
rych przeprowadzenie referendum jest mozliwe lub niezbedne. Tak np. kon-
stytucja Czech (art. 10a) referendum uznaje za forme, w jakiej mozna wyrazié
zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej przenoszacej niektére kompe-
tencje Republiki Czeskiej na organizacje lub instytucje miedzynarodowa. Po-
nadto konstytucja ta (art. 62 lit. ) wprowadza referendum w sprawie przysta-
pienia tego panstwa do Unii Europejskie;j. Z kolei konstytucja Islandii z 1944 r.
(art. 11) przewiduje mozliwo$¢ usuniecia z urzedu w drodze referendum pre-
zydenta republiki.

Niektére konstytucje zawieraja obszerne katalogi spraw, ktére podle-
ga¢ moga referendum albo sg spod takiej procedury wytaczone. Tak jest
np. w przypadku Portugalii (art. 115) 1 Szwajcarii. Konstytucja Szwajcarii zna
ponadto dwa rodzaje referenddéw — obligatoryjne i fakultatywne 1 wskazuje,
jakie materie objete sa jednym, a jakie drugim jego rodzajem (art. 140 1 141).
Ze swej strony ustawa o partiach politycznych, wyborach i referendach przy-
jeta w 2000 r. w Wielkiej Brytanii i wchodzaca w sklad miejscowych uregu-
lowan ustrojowych ogranicza sie do uznania, ze referendum przeprowadzane
na mocy ustawy parlamentu polega na udzieleniu odpowiedzi na jedno lub
kilka pytan. Nie limituje to jego zakresu przedmiotowego (por. art. 101 ust. 2),
lecz chroni, jak sie zdaje, odwieczng w tym kraju tradycje suwerennosci par-
lamentu'2.

0 Na ten temat zob. m.in. S. Tierney, Constitutional Referendums. The Theory and Practice
of Republican Deliberation, Oxford University Press, Oxford 2012.

' Demokracja bezposrednia. Szwajcarska demokracja modelem dla XXI wieku?, praca zbioro-
wa, wstep S. Geisbulhler, Semper, Warszawa 2011.

2 Na ten temat zob. m.in. P. Biskup, Instytucja referendum w brytyjskiej praktyce konstytu-
cyjnej, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 1 (78).
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Po czwarte, waznym gatunkiem referendum, o jakim mowa w konstytu-
cjach, jest to, w wyniku ktérego mozna uchwali¢ lub uchyli¢ ustawe. Mozli-
wo$¢ te zna w pewnym zakresie konstytucja Francji (art. 11) oraz konstytucja
Wioch z 1947 r. (art. 75) — referendum abrogacyjne. Jest to istotne postano-
wienie, poniewaz wkracza w domene zastrzezona zwykle dla wladzy ustawo-
dawczej 1 (jak to bywato w przypadku Francji) wywolywaé moze watpliwosci,
czy nie jest instrumentem pozwalajacym na umacnianie w panstwie tendencji
autorytarnych!?,

Na tym tle podkres§li¢ nalezy, po piate, ze konstytucje przekazuja kompe-
tencje do rozpisania referendum réznym organom panstwa. Chodzi gtéwnie
o dwa z nich — glowe panstwa (prezydenta) i parlament. Prezydent wystepuje
w tej roli na mocy postanowien np. konstytucji Federacji Rosyjskiej (art. 84
pkt c), Francji (art. 11), Wloch (art. 87). Natomiast uprawnienie to nalezy do
parlamentu np. Litwy (art. 67 ust. 3). W Chorwacji kompetencje w tej kwestii
sq podzielone i (w zalezno$ci od sprawy) naleza do Izby Przedstawicielskiej
(art. 80 1 87) oraz prezydenta (art. 87). Przekazanie uprawnienia do rozpisa-
nia referendum jedynie prezydentowl moze sie wigzac z ustanowieniem prezy-
denckiego lub pétprezydenckiego ustroju panstwowego; je§li zaé uprawnienie
nalezy wylacznie do parlamentu — ustroju z jego silnie zaznaczajaca sie do-
minacja polityczna. Jest to jednak tylko hipoteza, ktora zdaje sie potwierdzaé
przypadek francuski i rosyjski, a przeczy¢ mu wloski.

Ponadto, po széste, konstytucje okreslaja niekiedy wymogi formalne doty-
czace przeprowadzanego referendum 1jego prawne skutki. Tak np. konstytucja
Wegier (art. 8 w dziale — ,Referendum ogélnokrajowe”) przewiduje, ze Zgroma-
dzenie Krajowe zarzadza referendum z inicjatywy co najmniej 200 tys. oby-
wateli, moze za$ je zarzadzi¢ z inicjatywy prezydenta, rzadu lub 100 tys.
obywateli. Wazny 1 rozstrzygajacy wynik referendum ogélnokrajowego wiaze
to Zgromadzenie. Wynik jest wazny, jesli ponad potowa glosujacych oddata
wazne glosy, 1 wiazacy, gdy ,ponad potowa glosujacych udzielita identyczne]
odpowiedzi na sformulowane w referendum pytanie”’. Z drugiej za$ strony,
konstytucja Finlandii z 1999 r. stanowi (par. 53), ze referendum ma charakter
konsultacyjny.

Rozwiazania dotyczace referendum ogélnokrajowego (i jego pochodnych)
ujete w Konstytucji RP z 1997 r. nie odbiegaja w sposdb znaczacy od tych,
ktoére znajdujemy w konstytucjach innych panstw demokratycznych. Maja one
jednak swoje osobliwosci 1 staboéci.

A%

Podstawowe znaczenie dla konstytucyjnego uregulowania dotyczacego re-
ferendum ma art. 125 Konstytucji RP. Jest to przepis, z ktérym wiaze sie kilka
istotnych pytan. Nawet jesli nie uda sie na nie w tym miejscu przekonujaco
odpowiedzieé¢, warto przynajmniej je postawic.

13 Por. L. Jakubiak, Referendum jako narzedzie polityki. Francuskie doswiadczenia ustrojowe,
Ksiegarnia Akademicka, Krakéw 2012. Autor przypomina, ze referenda w V Republice za czaséw
prezydentury Ch. de Gaulle’a nosily silne zabarwienie plebiscytarne. Stracily ten charakter po
jego odejsciu (np. s. 257-258).



Kilka uwag o polskich referendach 149

Przepis ten odnosi sie do trzech przynajmniej kwestii: merytorycznego za-
kresu referendum, zasad jego zarzadzania, ustalania wynikéw 1 jego skutkow
o charakterze publicznoprawnym.

VI

Artykul 125 ust. 1 Konstytucji RP wyznacza zakres przedmiotowy re-
ferendum ogdlnokrajowego. Poniewaz jednoczeénie art. 90 ust. 3 1 art. 235
ust. 6 rowniez w tej] kwestil sie wypowiadaja, przyjaé trzeba, ze ich uregu-
lowania wprowadzaja, szczegdlny rodzaj referenddéw, nieobjetych zakresem
przedmiotowym art. 125 ust. 1. Przedmiotem referendum wedle tego przepisu
moga by¢ sprawy ,,0 szczegélnym znaczeniu dla panstwa”. Zalozy¢, jak sadze,
trzeba, ze moga to by¢ wylacznie takie sprawy. Inne, cho¢ by¢ moze wazne
z jakiego$§ punktu widzenia, nie moga by¢ rozstrzygane w glosowaniach refe-
rendalnych. Zwrot ,,szczegdlne znaczenie” ma charakter klauzuli generalne;,
ktérej rozumienie co do konkretnych przypadkéw zazwyczaj bywa sporne. Co
wiecej, sprawy, o ktérych tu mowa, musza miec istotne znaczenie wlasnie dla
panstwa. To, jak rozumie¢ pojecie ,,panstwo”’, rOwniez moze nie by¢ oczywiste.
Czy chodzi tu o zespdt instytucji sprawujacych witadztwo publiczne, czy bar-
dziej o zorganizowana w panstwo wspélnote obywatelska? Jedno nie wyklucza
zreszta, drugiego.

Nie powinno jednak budzi¢ watpliwoéci, ze przedmiotem referendum nie
moga by¢ sprawy, ktére nie dotycza panstwa jako pewnej calosci. Referenda
odnoszace sie do probleméw dotykajacych jedynie pewna grupe (kategorie)
obywateli lub terytoriéw objetych wladztwem panstwowym nie naleza do za-
kresu, o ktérym mowa w art. 125 ust. 1'*. Moga by¢ one ewentualnie poddane
referendum lokalnemu.

Spér wokot oceny danych spraw, o to, czy sa one wystarczajaco ,istotne”,
by stanowié przedmiot referendum, a takze o to, czy rzeczywiécie dotycza pan-
stwa w podanych wyzej rozumieniach, ma w polskich realiach zazwyczaj pod-
loze polityczne. Linia podziatu biegnie gtéwnie miedzy stronnictwami posia-
dajacymi swoich reprezentantéw w parlamencie. Walka o to, aby uzna¢ dane
sprawy za podlegajace rozstrzygnieciu przez Nardd w drodze referendum, jest
wowczas powligzana z trwajacym przez lata starciem miedzy ugrupowaniami
stanowiacymi sejmowa, podstawe aktualnego rzadu a jego oponentami. Do-
prowadzenie do rozpisania referendum 1 uzyskanie w nim wyniku zgodnego
z oczekiwaniami inicjatoréw jest wpisane w dazenie do zmiany ukladu sit
parlamentarnych i obalenia rzadu. Tak bylo np. w przypadku sporu wokot
tzw. referendum edukacyjnego, ktéry rozgorzat na jesieni 2013 r.

Czy istnieje bezsporna lista spraw, ktére moga, (a nawet powinny) by¢ pod-
dane rozstrzygnieciu w drodze referendum ogélnokrajowego? Odpowiedz na to

4 Por. tez opinie Lecha Garlickiego na temat dopuszczalnego przedmiotu referendum ogél-
nopolskiego. Komentarz do art. 125, w: Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Wyd. Sejmowe, Warszawa 2001, s. 51 n.
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pytanie jest negatywna. Takiej listy nie ma. Co najwyzej mowi¢ mozna o ist-
nieniu listy negatywnej: listy spraw, ktére referendum nie podlegaja. Biorac
pod uwage postanowienia Konstytucji RP z 1997 r., stwierdzié trzeba, ze nie
moga by¢ przedmiotem referendum z art. 125 zmiany, ktore by jej dotyczyty.
Przywolywany juz art. 235 Konstytucji RP wprowadza w tym wzgledzie istot-
ne wymogi formalne 1 ograniczenia zakresowe. Referendum konstytucyjne
ma zatwierdza¢ zmiany dokonane przez Sejm 1 Senat w szczegdlnym trybie
(art. 235 ust. 1-5). O jego przeprowadzenie wystapi¢ moga jedynie podmio-
ty uprawnione do wniesienia projektu tych zmian (por. art. 235 ust. 1).
Moze ono dotyczy¢ tylko takich zmian, ktore odnosza sie do rozdz. I, IT 1 XII
Konstytucji. Je§li wymogi te zostana spelnione, rozpisanie referendum jest
obowigzkiem Marszatka Sejmu, a zmiana Konstytucji zostaje przyjeta,
jesli opowiedziala sie za nia wiekszo§¢ glosujacych. Warto zwrécié uwage, ze
warunek minimalnej frekwencji glosujacych dla wiazacego wyniku referen-
dum w tym przypadku nie obowiazuje. Jest to zgodne z tym, co bylo przyjete
w odniesieniu do referendum zatwierdzajacego Konstytucje przeprowadzone-
gow 1997 r.1?

Mimo oczywistych, moim zdaniem, uregulowan konstytucyjnych pojawia-
ly sie w dyskursie publicznym glosy, by niektére sprawy objete unormowa-
niem konstytucyjnym poddaé rozstrzygnieciom referendalnym!6. Dotyczyto to
w szczegoblnoscl odstapienia od zasady proporcjonalno$ci w wyborach sejmo-
wych 1 wprowadzenia w ich miejsce zasady, ze wybory te przeprowadzane sa
zgodnie z zasada wiekszosci w okregach jednomandatowych. Te 1 inne propo-
zycje (np. zniesienia parlamentarnego immunitetu formalnego, zmniejszenia
liczby posléw 1 senatoréw, czy likwidacji Senatu) nie moga byé¢ przedmiotem
referendum z art. 125.

Argument, ze jest to konstytucyjnie niedopuszczalne, bywa niekiedy uzna-
wany za nie do przyjecia ze wzgledu na zagwarantowane w Konstytucji suwe-
renne prawa Narodu. Zapomina sie jednak, ze Rzeczpospolita Polska jest pan-
stwem demokratycznym co prawda, ale zarazem prawnym (art. 2 Konstytucji),
a organy wiladzy publicznej dziata¢ musza na podstawie 1 w granicach pra-
wa (art. 7). Gdyby zatem np. Sejm podjal uchwale o rozpisaniu referendum,
ktore konstytucyjnie nie jest dopuszczalne, naruszylby zasade legalizmu.

Ustawa o referendum w art. 63 ust. 1 wprowadza pewne dalsze ogranicze-
nia. Referendum ogélnonarodowe nie moze dotyczyé: wydatkow 1 dochodow
panstwa, w szczegélnosci podatkéw 1 innych danin publicznych, obronnosci
panstwa 1 amnestii. Lecz ograniczenia te odnosza sie jedynie do referendum
przeprowadzanego zinicjatywy obywateli. Gdy wiec ma to by¢ referendum opar-
te na inicjatywie Senatu lub Rady Ministréw (art. 61), a takze referendum za-
rzadzone przez Prezydenta RP za zgoda Senatu, ograniczenia te nie wchodza
w rachube. Maja on zatem charakter wzgledny.

Natomiast od strony pozytywnej brak unormowan prawnych odnoszacych
sie do przedmiotu referendum. Nie znane jest tez w Polsce ogdlnokrajowe

15 Zob. S. Tierney, op. cit. Ksigzka zawiera obszerny wykaz referendéw przeprowadzanych
w wielu krajach §wiata w latach 1898-2011.
16 Pisalem o tym w artykule: Konstytucja nie przez referendum, ,Rzeczpospolita” nr 246/2004.
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referendum obligatoryjne we wskazanych w Konstytucji lub innych aktach
normatywnych przypadkach. Sytuacje, o jakiej stanowi art. 235 ust. 6, jako
wyjatkowa, w tym miejscu pomijam.

Czy zatem nalezaloby wprowadzié¢ takie unormowania? Bez zmiany Kon-
stytucji RP byloby to niedopuszczalne. Mozna, moim zdaniem, pomysleé
o czyms$ innym. By ograniczy¢ 1 zracjonalizowaé polityczne spory o sprawy,
ktore uznaje sie za godne rozstrzygniecia w trybie referendum ogélnonarodo-
wego, warto poddac¢ klauzule generalng zawarta w art. 125 ust. 1 pogltebione]
analizie na wzor tej, jakiej w swoim czasie Trybunal Konstytucyjny poddat
klauzule panstwa prawnego!”. Bytoby to zadanie nie tylko dla konstytucjona-
listéw, ale 1 specjalistéw innych dziedzin (np. politologéw), a takze praktykow
polityki. W wyniku takiej analizy powstaé¢ by mogly dwie listy spraw: tych,
ktorych w zadnym razie poddawac¢ referendum sie¢ nie powinno, i tych, kto-
re moglyby (a moze nawet powinny) w referendum by¢ rozstrzygane. Zadna
z tych list nie moglaby by¢ traktowana jako zawierajaca postanowienia o cha-
rakterze wiazacym — czy to prawnie, czy politycznie, lecz jako luzna wskazéw-
ka pozwalajaca latwiej podjaé odpowiednia decyzje. Czy sporzadzenie takie]
listy skonczyloby sie powodzeniem, nie wiem. Sadze jednak, ze zadania takie-
go warto sie podjac.

VII

Artykut 125 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze referendum moze zarzadzi¢
Sejm bezwzgledna wiekszoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy ogdlne;j
liczby postéw. Z kolei art. 63 ust. 1 ustawy o referendum precyzuje, ze uchwata
Sejmu w sprawie jego zarzadzenia moze zapas¢ na wniosek co najmniej 500 tys.
0s0b majacych prawo udziatu w glosowaniu referendalnym. Obok art. 118 ust.
2 Konstytucji przyznajacego grupie 100 tys. obywateli prawo inicjatywy usta-
wodawczej, przepis ten doprecyzowuje postanowienia odnoszace sie do party-
cypacyjnych praw obywateli (por. art. 60-63 Konstytucji). Jednakze zaréwno
art. 125 ust. 2 Konstytucji, jak i art. 63 ust. 1 ustawy o referendum uznaja,
ze Sejm moze (a wiec nie ma obowiazku) je zarzadzi¢ w okreslonych przez
art. 125 ust. 1 Konstytucji przypadkach. Jeszcze raz podkresli¢ wiec trzeba, ze
w naszym porzadku ustrojowym referenda ogélnokrajowe w sprawach o szcze-
gbélnym znaczeniu dla panstwa maja zawsze charakter fakultatywny.

Na tym tle pojawit sie w ostatnich latach postulat, aby niektére referenda
Inicjowane przez obywateli uczyni¢ obligatoryjnymi'®. Chodzi¢ by mialo o sy-
tuacje, w ktorych liczba podpiséw pod wnioskiem o referendum jest bardzo
znaczna, np. osiagga lub przekracza milion. Wowczas albo Sejm mialby obo-
wiazek rozpisaé referendum, albo zarzadzenie o jego przeprowadzeniu wyda-

17 Szeroko na ten temat: J. Oniszczuk, Paristwo prawne w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego (zasady panstwa prawnego), Warszawa 1996.

18 Pisalem o tym w artykule: Bezposrednia kontra posrednia, ,Gazeta Wyborcza” z 28 czerwea
2013 r.
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walby inny organ, ale zawsze w wykonaniu obowigzku prawnego. Narzuca
sie przypuszczenie, ze pomysl ten inspirowany jest przez rozwiazanie przyjete
w konstytucji Wegier z 2011 r. (art. 8 — zob. wyzej). Wprowadzenie referendum
obligatoryjnego w przypadkach objetych art. 125 ust. 1 Konstytucji RP ozna-
czatoby, ze kwestia przedmiotu referendum nie bedzie poddana ocenie. Kazda
sprawa musiataby sta¢ sie przedmiotem referendum, jesli znalaztaby uznanie
w oczach odpowiednio wielkiej liczby obywateli.

Argumentem przemawiajacym za tak pomys$lanym referendum obligato-
ryjnym jest, ze fakt zebrania pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum
wielkiej liczby podpiséw jest dowodem na rzecz tezy, ze w ten sposéb Nardod-
-suweren wyrazit swa wole, a jego przedstawiciel — Sejm nie ma prawa woli tej
sie przeciwstawi¢ bez naruszenia art. 4 ust. 1 Konstytucji RP. Mozna zatem
powiedzieé, ze przez takie postawienie sprawy bliscy jesteémy idei: ,Vox Po-
puli, vox Dei”'?,

Czy jednak sama liczba podpiséw, jaka wylegitymowac sie musza inicjato-
rzy wniosku referendalnego, przesadza o jego merytorycznej trafnoéci? Moze
sie przeciez zdarzy¢, ze szerokie poparcie uzyskaja inicjatywy, ktérych realiza-
cja naruszyltaby postanowienia Konstytucji przez ingerencje w jej tre$¢. Gdyby
wynik referendum byl tego rodzaju, ze tre$é te trzeba by zmienié, zmiana taka
dokonalaby sie z pogwalceniem art. 235 Ustawy zasadniczej. Ponadto wziaé
nalezy pod uwage, ze procedury referendalne i plebiscytarne wystawione sa
na powazne niebezpieczenstwo populizmu. Nie jest wiec wykluczone, ze przed-
miotem referendum statyby sie sprawy, ktére w publicznym poczuciu wyma-
gaja rozstrzygniecia w okreSlony sposéb, mimo ze rozstrzygniecie to byloby
niekorzystne z punktu widzenia intereséw panstwa lub jego obywateli.

7 tych przynajmniej wzgledow nie sadze, aby rezygnacja z oceny wnio-
sku referendalnego (nie tylko zreszta obywatelskiego) dokonywana z punktu
widzenia kryteriéw zawartych w art. 125 ust. 1 Konstytucji RP byta dobrym
pomystem. Ale jeszcze raz zmuszony jestem podkresli¢, ze ocena taka, jesli nie
ma by¢ motywowana wzgledami politycznymi (o ktérych wyzej wspominalem),
powinna by¢ oparta na bardziej doprecyzowanych niz obecnie przestankach.

Mozna sie zastanawiac, kto powinien dokonywac takich ocen i podejmowac
decyzje w tej sprawie. Czy ma to czynid, jak obecnie, Sejm, ciato ze swej natury
mocno politycznie podzielone, czy inny organ? Oddanie prawa decyzji Sejmowi
o tyle jest wlasciwe, ze jest to organ uczestniczacy w realizacji suwerennych
praw Narodu. Decyzje podjete w referendum mogg role Sejmu w tej dziedzinie
ograniczy¢. Ale Sejm jest w pewnym stopniu sedzia we wlasnej sprawie, wobec
tego jego decyzje o rozpisaniu lub odmowie rozpisania referendum z inicjatywy
obywateli powinny by¢ poddane kontroli organu wobec Sejmu zewnetrznego.
Narzuca sie mys$l, ze mogltby to by¢ Trybunal Konstytucyjny?. Mégltby on tez
badaé zgodno$é decyzji podjetej w referendum z Konstytucja. Lecz przyjecie

1% 0 ,sakralizacji” decyzji ludu zob. M. Fatin-Rouge Stéfanini, Le contréle du référendum par
la justice constitutionnelle, Economica, Aix-en-Provence — Paris 2004, s. 43.

20 Kontrola konstytucyjnoéci referendum jest w §wiecie znana (np. we Francji i we Wtoszech).
Zob. na ten temat: F. Hamon, op. cit., s. 491 n.
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takiego rozwiazania wymagatoby jej zmiany (gtéwnie art. 188). Propozycja ta
musi wiec pozostaé obecnie w zawieszeniu.

W kazdym razie nie wydaje mi sie stuszne, aby wprowadzié¢ referendum
obligatoryjne przeprowadzane z inicjatywy obywateli, 1 to niezaleznie od tego,
jak wielu z nich inicjatywe te poprze swoim podpisem.

VIII

Pamietamy, ze jesli w referendum ogélnokrajowym wzieta udzial wiecej
niz polowa uprawnionych do glosowania, wynik referendum jest wiazacy?'.
Rozstrzygniecie zas w referendum nastepuje, w zaleznoéci od sposobu posta-
wienia pytan, albo przez to, ze wiekszos¢ glosujacych odpowie na zadane py-
tanie pozytywnie lub negatywnie, albo na jeden z zaproponowanych warian-
tow rozwigzan w sprawie poddanej pod gltosowanie oddano najwiecej waznych
gloséw (art. 66 ust. 2 ustawy o referendum). W kazdym razie nie wymaga sie
w tym przypadku wiekszo$ci bezwzglednej — ustalanej w odniesieniu do ogo-
hu uprawnionych ani wiekszoséci kwalifikowanej. Powstaje jednak pytanie, co
1 dla kogo oznacza wiazacy wynik referendum. Czy jest on wigzacy dla uczest-
nikéw glosowania, czy tez, i w jakim sensie, dla innych podmiotéw prawa?

Dla uczestnikéw gltosowania, a takze dla wszystkich pozostatych obywateli
jest on w tym sensie wigzacy, ze nie moze by¢ podwazany w zadnej procedu-
rze odwotawcze). Mozna co prawda wystapi¢ z protestem przeciw wazno$ci
referendum z powoddow, o ktorych mowa w ustawie (art. 33-36 ustawy o refe-
rendum), ale jezeli Sad Najwyzszy nie podejmie uchwaly w sprawie uniewaz-
nienia glosowania w obwodach i nie zarzadzi jego powtérzenia, to referendum
uznaje sie za wazne. Skuteczne podwazenie waznoéci referendum w skali ca-
lego kraju musi skutkowaé uznaniem go za niewiazace. Obywatele powinni
zatem podporzadkowacé sie wynikom referendum, cho¢ nie ma przeszkéd, aby
w pbézniejszym czasie przy okazji przeprowadzania referendum w tej samej
sprawie zmienili zdanie 1 odpowiedzieli na postawione pytanie(-a) w odmienny
sposéb niz poprzednio.

Dyskusyjne jest, czy wiazacy wynik referendum ogdlnokrajowego prowa-
dzi w sposéb bezposredni i samoistny do natozenia na obywateli jakich$ obo-
wigzkow lub nadania im praw. W moim przekonaniu referendum skutkéw
takich nie przynosi. Nie ustanawia ono wprost tez jakich§ unormowan praw-
nych. Uwagi tej nie mozna odnie$¢ jednak do referendum w sprawie wyraze-
nia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, o ktorej stanowi art. 90
Konstytucji RP, ani do zatwierdzenia zmian obejmujacych tekst Konstytucji,
we fragmentach, do ktérych odnosi sie art. 235 ust. 6. W tym przypadku skut-
ki prawne pojawiaja sie juz w wyniku przeprowadzenia referendum waznego
1 po uzyskaniu w nim rozstrzygniecia wiazacego. Natomiast we wszystkich

21 O nastepstwach wiazacego referendum ogdlnokrajowego zob. M. Jabtonski, Referendum
ogolnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wyd. UWr, Wroctaw 2011, s. 103-112.
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innych przypadkach, z jakimi zwiazana jest procedura referendalna z art 125
Konstytucji RP, sytuacja jest odmienna.

Tak wiec wigzace referendum daje odpowiedZ na postawione w nim
pytanie(-a), ale odpowiedz ta nie jest rownoznaczna z podjeciem decyzji pra-
wotworcezej lub ustanawiajacej jakie§ stosunki prawne miedzy wskazanymi
w niej podmiotami (np. administracyjnoprawne czy cywilnoprawne). Ponad
wszelka watpliwo$¢ wiazacy wynik referendum nie moze zastapi¢é wyroku
sadowego w jakiejkolwiek sprawie. Regula jest, ze realizacja postanowienia
podjetego w trybie referendalnym wymaga dalszych dzialan, gléwnie legis-
lacyjnych. Gdyby wiec np. sprawa poddang rozstrzygnieciu referendalnemu
byta odpowiedz na pytanie: osiagniecie jakiego wieku uprawnia do przejscia
na emeryture, 1 okazatoby sie, ze ma to by¢ wiek inny od dotychczasowego, to
w rezultacie takiego rozstrzygniecia nalezatoby dokonaé¢ zmian w obowiazu-
jacym prawie, przede wszystkim rangi ustawowej. Musiatby zatem powstaé
projekt odpowiedniej ustawy 1 winien on by¢ wniesiony do Sejmu przez upraw-
niony podmiot. Mégtby by¢ nim kazdy z podmiotéw dysponujacy inicjatywa
ustawodawcza, o czym stanowi art. 118 ust. 11 2 Konstytucji RP.

Czy jednak, majac na uwadze wiazacy wynik referendum, na wszystkich
tych podmiotach ciazytby w jednakowym stopniu obowiazek opracowania sto-
sownej ustawy 1 wniesienia jej do Sejmu? Nie sadze. Z cala pewnoScia nie do-
tyczylby on obywateli. Trudno bowiem wymagac¢ od amorficznej, niezorganizo-
wanej zbiorowosci os6b fizycznych, aby realizowala tego typu obowiazek. Gdy
idzie o postéw, sytuacja jest, moim zdaniem, nieco inna. Mozna byloby oczeki-
wac, ze jaka$ ich grupa wystapi ze stosownag inicjatywa ustawodawcza. Jest
to jednak oczekiwanie, ktére moze mie¢ jedynie charakter polityczny. Jesli za
udzieleniem w referendum pozytywnej odpowiedzi, ktéra stala sie zarazem
rozstrzygnieciem danej sprawy, opowiadata sie np. jakas frakcja parlamentar-
na majaca w swoich szeregach dostateczna liczbe postéw, by skorzystaé z przy-
stugujacej im inicjatywy ustawodawczej, to takie oczekiwanie jest zasadne.
Nie ma ono wszakze ugruntowania w obowigzujacym prawie.

Wiecej] wymagaé nalezy od pozostaltych podmiotéw dysponujacych ini-
cjatywa ustawodawcza — Prezydenta RP, Senatu i Rady Ministréw. To ich
przede wszystkim wiaze prawnie wynik referendum. Taki wniosek wyprowa-
dzi¢ trzeba z art. 67 ustawy o referendum, ktory stwierdza, ze ,wtasciwe orga-
ny panstwowe” podejmuja niezwlocznie czynnoéci w celu realizacji wiazacego
wyniku referendum przez wydanie aktéw normatywnych badz podjecie innych
decyzji.

Projekt ustawy realizujacej ten wynik powinien by¢é wniesiony przez ten
przede wszystkim podmiot, do ktérego konstytucyjnych zadan 1 kompetencji
nalezy podejmowanie w sposéb prawem przewidziany danego rodzaju spraw.
Gdy chodzi o Senat, trudno mu jednak przypisaé¢ wytaczne kompetencje w tym
wzgledzie. Ma on prawo 1 obowiazek wypowiadaé sie we wszystkich sprawach
objetych uregulowaniami ustawowymi. Stad moégtby on wystepowaé z ini-
cjatywa w kazdej sprawie. Co sie tyczy Prezydenta RP, ze wzgledu na to, ze
przedmiotowy zakres jego zadan jest konstytucyjnie ograniczony (por. art. 126
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ust. 11 2) oczekiwac by nalezalo, ze bedzie korzystatl z inicjatywy ustawodaw-
czej o tyle, o ile dana sprawa nalezy to tego wlasnie zakresu, a takze gdy sam
byt inicjatorem referendum w tej sprawie.

Jednakze przygotowanie 1 wniesienie projektu ustawy wykonujacej decy-
zje podjeta w referendum jest gtéwnie obowiazkiem Rady Ministréow, albo-
wiem do niej nalezy prowadzenie wewnetrznej 1 zagraniczne) polityki panstwa
(art. 146 ust. 1-3 Konstytucji RP) 1 realizacja kompetencji ujetych w art. 146.

Bardzo istotnym pytaniem jest, jakie nastepstwa mie¢ moze niepodjecie
czynno$ci zmierzajacych do realizacji wiazacego wyniku referendum mimo
uplywu terminu, o jakim mowa w art. 67 ustawy o referendum. Czy 1 jakie
negatywne skutki wywola to w odniesieniu do podmiotéw, o ktérych wyze]
mowa? Co do obywateli, zadnych takich skutkéw oczekiwac nie nalezy. Nie
sa oni wszakze ,,wlasciwymi organami panstwa” w jakimkolwiek rozumieniu
tego zwrotu.

W odniesieniu do Senatu mozna co najwyzej méwic o skutkach politycznych
ujawniajacych sie w postaci negatywnych spotecznych ocen jego dziatalnosci.
To samo da sie powiedzie¢ o postach. Jak wiadomo, nawet najwieksze ich za-
niedbania polegajace na zaniechaniu korzystania z inicjatywy ustawodawczej
nie mogg pociagaé za soba odpowiedzialnosci prawnej. Sa oni nieodwotywal-
ni, nie mozna ich z tego powodu pozbawié¢ immunitetu parlamentarnego, po-
stawi¢ przed sadem karnym czy Trybunatem Stanu. Mozna liczy¢ jedynie, ze
w przypadku ponownego kandydowania do Sejmu nie zostana przez obywateli
wybrani. Ale je§li zostana wybrani, nie poniosg osobistej odpowiedzialno$ci
politycznej za brak pozytywnej reakcji na wiazacy wynik referendum. Senat,
jako cialo zbiorowe, réwniez wyjete zostaje w takim przypadku spod odpowie-
dzialnoSci prawne;.

Mozna ewentualnie odpowiedzialnoéci tej poddaé¢ Prezydenta RP. Bytaby
to odpowiedzialnosé konstytucyjna przed Trybunatem Stanu, ale trzeba udo-
wodnié, ze brak jego aktywnoéci, gdy idzie o wykonanie pozytywnej decyzji
podjetej w referendum, byl zamierzony, a sprawa, ktorej ono dotyczylo, miesci
sie w zakresie jego zadan.

W istocie jedynym podmiotem, ktéry mozna byloby $cigaé z tego tytutu
z uzyciem $rodkéw prawnych, jest Rada Ministréow. Srodkami takimi moga,
by¢ konstruktywne wotum nieufnoéci (o co bardzo trudno) lub odmowa wotum
zaufania (o co roéwniez nietatwo). Natomiast w drodze odpowiedzialnoéci indy-
widualnej przed Trybunatem Stanu mozna byloby ewentualnie karaé¢ Prezesa
Rady Ministréow i/lub ministréw, ktérym datoby sie przypisaé¢ wine za powsta-
le zaniedbanie.

Siegniecie jednak po jakakolwiek forme odpowiedzialno$ci — polityczne;)
czy prawnej, malo zreszta prawdopodobne, okazac sie moze bezskuteczne jako
$rodek zapewniajacy wykonanie przez wlaSciwy podmiot cigzacego na nim
obowiazku. Jedli zabraknie w tym wzgledzie woli politycznej, akt referendalny
pozostanie bez oczekiwanych nastepstw.

To samo da sie powiedzie¢ o wigzacym wyniku referendum, gdy jest to
wynik negatywny. Jezeli wbrew niemu zostana — wczeéniej czy pdzniej — uru-
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chomione procedury prowadzace do podjecia decyzji niezgodnej z tym wyni-
kiem, odpowiedzialnoé¢ za taki stan rzeczy moze sie nigdy nie urzeczywistnic,
a decyzja ta zostaé podjeta.

7 drugiej strony negatywny, wiazacy wynik referendum moze réwniez
oznacza¢ konieczno$¢ podjecia przedsiewzieé legislacyjnych. Gdyby np. cho-
dzié¢ miato o to, czy nalezy pozostawi¢ bez zmian obecne uregulowania doty-
czace dopuszczalno$ci sztucznego przerywania cigzy, to taki wynik wymuszaé
powinien dokonanie zmian ustawodawczych, czy to polegajacych na liberali-
zacji obowiazujacych przepisdéw, czy ich zaostrzeniu. Sytuacja, ktéra by w tym
przypadku powstala, nie réznilaby sie znaczaco od tej, jaka pojawia sie, gdy
wynik jest pozytywny.

Rozwazajac problem nastepstw referendum ogélnokrajowego przynosza-
cego wiagzacy wynik, ktory jednak nie sklonil prawodawcy do ustanowienia
aktu normatywnego zgodnego z tym wynikiem, warto sie zastanowi¢ nad moz-
liwoécig siegniecia do cywilnoprawnej instytucji odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa za szkody wynikajace z powodu zaniechania legislacyjnego®.

Artykutl 67 o referendum naktada bowiem na wlasciwe organy panstwowe
obowiazek podjecia niezwlocznie czynnosci w celu realizacji wigzacego wyniku
referendum zgodnie z jego rozstrzygnieciem. Dotyczy¢ to moze m.in. organow
dysponujacych inicjatywa ustawodawcza, a takze izb parlamentarnych.

Kwestie odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa za zaniechanie legislacyjne
majace miejsce w interesujacym nas przypadku nalezatoby jednak rozwazy¢
oddzielnie 1 bardziej szczegdtowo.

X

Przyjmijmy jednak, ze jeden z kompetentnych podmiotéw wystapi z ini-
cjatywa ustawodawcza majaca realizowaé pozytywny (negatywny) 1 wiazacy
wynik referendum ogdlnokrajowego. Projekt stosownej ustawy wplynie zatem
do Sejmu. Czy jest to gwarancja, ze zostanie w ogéle uchwalony lub uchwalony
w zakladanym przez inicjatoréow ksztalcie? W zadnym przypadku. Sejm moze
nie zdolaé¢ uchwali¢ ustawy wymaganej przez Konstytucje (art. 120) wiekszos-
cig gltoséw. Postowie 1 inne uprawione podmioty moga wnie$¢ do projektu usta-
wy poprawki zasadniczo zmieniajace jej tre$¢, a poprawki te moga znalezé
uznanie Izby (art. 119 ust. 2). Moze tez mie¢ miejsce skuteczne zakwestiono-
wanie przez Senat uchwalonej przez Sejm ustawy lub wprowadzenie do niej
poprawek, ktérych Sejm nie zdotat odrzucié (art. 121 ust. 21 3 Konstytucji RP).
Wreszcie zdarzy¢ sie moze zgloszenie weta przez Prezydenta RP 1 jego nieod-
rzucenie przez Sejm (art. 122 ust. 5). We wszystkich tych przypadkach wiaza-
cy wynik referendum nie zostanie zrealizowany lub bedzie zrealizowany nie-
zgodnie z wola obywateli. Kwestia odpowiedzialnosci za taki bieg wydarzen

22 Por. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wtadzy
publicznej, C. H. Beck, Warszawa 2012, s. 179 1 n.
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pozostaje nierozstrzygnieta. Jak wskazywano juz w literaturze, konstytucyjne
1 ustawowe przepisy dotyczace referendum ogélnokrajowego z art. 125 Konsty-
tucji RP nosza wyrazne znamiona leges imperfectae?.

X

Czy mozliwe jest unikniecie opisanych wyzej sytuacji? Nie jest to praw-
dopodobne na gruncie obowigzujacych rozwiazan konstytucyjnych. Mozna
jednak postulowaé de lege constitutionali ferenda rozwiazania alternatywne.
Najbardziej skuteczne byloby, moim zdaniem, przeniesienie na polski grunt
tych pomystéw ustrojowych znanych w niektérych innych panstwach, a mia-
nowicie poddawanie rozstrzygnieciom referendalnym gotowych projektow
ustaw. Pozytywny 1 wiazacy wynik takich rozstrzygnieé bytby réwnoznaczny
z uchwaleniem ustawy. Oznaczaloby to, w pewnym zakresie, podwazenie do-
minacji parlamentu w dziedzinie ustawodawstwa 1 ostabienie zasady wyrazo-
nej w art. 95 ust. 1 Konstytucji RP. By zminimalizowa¢ to niebezpieczenstwo,
a takze niebezpieczenstwo wykorzystywania narzedzia, jakim jest referen-
dum, przeciw parlamentowi, prawo rozpisywania referendum ogdlnokrajowe-
go powinno pozosta¢ w jego rekach (Sejmu lub Senatu, jako organu wyrazaja-
cego zgode na referendum zarzadzone z inicjatywy Prezydenta RP). Poniewaz
jednak przyjecie zaproponowanego tu rozwiazania grozi¢ moze tym, ze w re-
zultacie referendum ogélnonarodowego do systemu prawa zostana wprowa-
dzone uregulowania niezgodne z Konstytucja lub ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, dzialania referendalne powinny by¢ poddane kontroli ze
strony Trybunatu Konstytucyjnego®. Moze to dotyczy¢ badz projektu ustawy,
ktora staé sie ma ich przedmiotem, badz ustawy uchwalonej w rezultacie ich
przeprowadzenia.

Powyzsza propozycja nie jest oryginalna nie tylko dlatego, ze — jak wspo-
mnialem — rozwiazanie takie znane jest w innych krajach, ale takze dlatego,
ze odwoluje sie w pewnym stopniu do tego, co przewiduje juz polska Konstytu-
cja. W jej art. 90 ust. 3 zawarte jest postanowienie, ze w rezultacie wiazacego
1 pozytywnego wyniku referendum Prezydent RP otrzymuje zgode na raty-
fikacje umowy miedzynarodowej, o jakiej stanowi art. 90 ust. 1. Wynik ten
zastepuje ustawe ratyfikacyjna z art. 90 ust. 2. Ustrojodawca dopusécil zatem
w tym przypadku, ze decyzja Narodu wyrazona w referendum nie wymaga
,przetozenia” na ustawe; ma moc bezposrednio obowiazujaca. Jest to unormo-
wanie trafne 1 okazalo sie skuteczne.

% Poglad taki wyraza tez L. Garlicki, op. cit., s. 14.

24 Problem kontroli konstytucyjno$ci referendum wywoluje jednak powazne kontrowersje.
Louis Favoreau (we wstepie do ksiazki Marthe Fatin-Rouge Stéfanini, op. cit.) podkresla istnie-
nie ,[...] le diléemme entre pouvoirs du peuple et exigeances de 'Etat du droit. La question est
déja posée des lors qu’il s’agit de faire controle par la justice constitutionnelle une loi votee par le
Parlement [...]. Mais la contestation est portée a son paroxisme si I'on envisage de soumettre une
loi votée par le peuple a son examen du juge constitutionel” (s. 5-6).
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W tym miejscu przypomnieé tez mozna dyskusje, ktore toczyly sie wokadt
tych postanowien, przed referendum akcesyjnym do Unii Europejskiej w 2003 r.
Chodzito mianowicie o to, czy gdyby referendum okazato sie niewiazace, moz-
liwy bytby powrét na droge procedur ustawowych. Zdania byly w tym wzgle-
dzie podzielone. Uwazam, ze byloby to mozliwe, poniewaz referendum z wy-
nikiem niewiazacym to referendum nieprzynoszace zadnego merytorycznego
rozstrzygniecia. Brak za$ rozstrzygniecia cofa nas do stanu, o ktérym mowa
w art. 90 ust. 2 Konstytucji RP. Gdyby przyjaé, ze rowniez ustawy moga byé
uchwalane w drodze referendum, brak wyniku wiazacego otwieralby danej
sprawie droge przed zwyklym postepowaniem ustawodawczym. Nie wchodzi-
laby tu bowiem w gre zasada ne bis in idem.

Wprowadzenie referendum, ktérego pozytywny i1 wiazacy wynik jest réw-
noznaczny z uchwaleniem ustawy, nie musi zamykac¢ drogi do pozostawienia
W mocy rozwiazan niewiazacych sie z takim skutkiem, tj. takich, w ktérych
celem glosowania referendalnego jest jedynie wybor jakiego$ ogdlnego kierun-
ku dzialan wladz panstwowych w danej sprawie (sprawach). Jednakze z ist-
nieniem takiego referendum, jak wspominatem, moze sie taczy¢ szereg trudno
rozwiazywalnych dylematéw realizacyjnych.

X1

W literaturze po$wieconej interesujacej nas problematyce pojawia sie
mys$l, ze celowe by bylo wprowadzenie do polskiego porzadku ustrojowego, i to
na poziomie ogdlnokrajowym, instytucji recall na wzor tej, ktéra od lat na
stosunkowo znaczna skale funkcjonuje na poziomie lokalnym i dotyczy powo-
lywanych w wyborach bezpoérednich organéw wykonawczych samorzadu te-
rytorialnego. Poglad taki znajdujemy m.in. w artykule autorstwa Sabiny Gra-
bowskiej, ktéra analizuje przypadki islandzki i rumunski. Odwotuje sie ona
zarazem do stanowiska zajetego w tej kwestii przez Mariana Grzybowskiego,
ktéry w jednej ze swoich prac stwierdzil, ze ,jesli prezydent zostal wybrany
przez nar6d w wyborach bezposrednich, to do obywateli powinna naleze¢ decy-
zja o jego usunieciu”?, Procedura recall mogtaby w tym przypadku by¢ sktad-
nikiem mechanizmu odpowiedzialno$ci konstytucyjnej glowy panstwa.

Nie sadze, aby byl to najszcze$§liwszy pomyst. Jak wskazuja polskie do-
$wiadczenia referendalne, postepowanie odwolawcze jest w przypadku wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast okazja do popiséw demagogii polityczne;j
1 animozji, ktérych zrédta maja czesto niewiele wspdlnego z obiektywna ocena,
pracy danych funkcjonariuszy. Okazuje sie, ze rozpisanie samorzadowego re-
ferendum odwolawczego jest tatwiejsze niz referendum majacego przesadzac
w sprawach merytorycznych. Gdyby instytucja recall miata dotyczyé gltowy

% S. Grabowska, Referendum jako instytucja odpowiedzialnosci konstytucyjnej prezydenta
w Europie, w: ,,Przeglad Prawa 1 Administracji”, t. 87, 2012, s. 53 i n.; M. Grzybowski, Prawo
wyborcze na urzqd prezydenta Islandii, w: S. Grabowska, P. Grabowski (red.), Prawo wyborcze na
urzad prezydenta w panstwach europejskich, Warszawa 2007.
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panstwa, zjawisko to przenies¢ sie moze na poziom ogélnokrajowy i przyczynic
sie do dewastacji zycia publicznego. Twierdze zatem, ze istniejacy mechanizm
odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej prezydenta jest wystarczajacy.

XII

Cho¢ przeprowadzanie referendéw ogdlnokrajowych nie jest w Polsce cze-
sta praktyka, to w ostatnich latach, zwlaszcza po 2010 r., pojawito sie kilka
inicjatyw majacych na celu ich rozpisanie. Istnieja, moim zdaniem, dwie gtéw-
ne przyczyny, ktore ttumacza to zjawisko. Po pierwsze, obserwuje sie spadek
spolecznego zaufania do instytucji przedstawicielskich, a przede wszystkim
Sejmu. Stad tez ro$nie nadzieja, ze droga referendalna bedzie mozna osiagnaé
cele, ktorych realizacja nie wydaje sie mozliwa za posrednictwem samych tych
instytucji. Jesli przedstawiciele Narodu nie chea, czy nie potrafia podjaé waz-
nej spotecznie decyzji, winien to uczyni¢ sam suweren w glosowaniu powszech-
nym. Po drugie, inicjatywy referendalne podejmowane sa przez érodowiska
1 ugrupowania polityczne opozycyjnie nastawione wobec aktualnej wiekszosci
parlamentarnej 1 rzadu bedacego jej emanacja. Dosy¢ wyraznym podtekstem
takich inicjatyw, o czym juz wspominalem, jest dazenie do zainicjowanie star-
cia politycznego, w nadziei, ze doprowadzi ono do dezintegracji tej wiekszosci
1 upadku rzadu. W kazdym za$ razie do postawienia ich w trudnej sytuacji
nawet wowczas, gdy do rozpisania referendum nie dojdzie, a moze 1 z tego
wlasnie przede wszystkim powodu?S.

Niewiele wskazuje, aby sytuacja ta ulegla zmianie pod rzadami obecnie
obowiazujacych przepisow. Wsérod przeszkdod stojacych na drodze upowszech-
nienia referendum ogélnokrajowego stoi i to, ze warunkiem, od ktérego zalezy
jego wiazacy wynik, jest osiagniecie w glosowaniu frekwencji na poziomie po-
nad 50% ogétu uprawnionych do uczestnictwa w tym akcie obywateli (art. 125
ust. 4 Konstytucji RP). Jak wiadomo, ich udzial we wszelkich glosowaniach
powszechnych jest w Polsce z reguly znacznie nizszy. Nie postulowatbym jed-
nak obnizenia wymogéw frekwencyjnych wprowadzonych przez Konstytucje,
poniewaz oddatoby sie wéwczas prawo decydowania w imieniu Narodu mniej-
szoéci, co znacznie ostabiloby polityczna prawomocno$é referenddw.

prof. dr hab. Piotr Winczorek
Uczelnia fazarskiego w Warszawie
em. profesor Uniwersytetu Warszawskiego

26 Analize motywow, ktére przy$wiecaé moga podmiotom rozpisujacym referendum, zwtasz-
cza wowcezas, gdy wchodzg one w sktad elit politycznych kraju, zawiera: G. Rahat, Elite Motives
for Initiating Referendums: Avoidance, Addition and Consideration, w: M. Sétéala, T. Shiller (red.),
op. cit., s. 981 n.
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SOME COMMENTS ON POLISH REFERENDA

Summary

This paper contains the author’s own opinions on the legal regulations governing a nationwide
referendum referred to in Article 125 of the Constitution of the Republic of Poland. The basic
framework of these regulations fits within the limits of standards applicable in democratic
countries. Their exercise, however, may be obstructed due to the absence of effective institutional
and procedural guarantees ensuring enforcement of a decision arrived at in a referendum.
Obligatory organisation of a referendum initiated by citizens (conditioned on collection of
a required number of supporters) is challenged, as well as the introduction to the Polish political
regime of a recall option in respect of the head of state. A suggestion is also made that the
premises for organising nationwide referenda provided for in the above mentioned article of the
Constitution be precised, although without binding legal consequences.
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