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MAREK SUSKA®

REFERENDUM W SPRAWACH
0 SZCZEGOLNYM ZNACZENIU DLA PANSTWA
JAKO SYMBOLICZNA INSTYTUCJA PRAWNA™

A REFERENDUM ON MATTERS OF PARTICULAR IMPORTANCE
TO THE STATE AS A SYMBOLIC LEGAL INSTITUTION

The institution of a referendum on matters of particular importance to the state is disappointing
for scholars because it does not fulfil its prima facie purpose — to enable citizens to make binding
political decisions on the most important issues. This could lead to considering the referendum
as an empty political promise and a useless institution. However, this would be inaccurate and
premature. A referendum may potentially fulfil politically significant additional functions, such
as giving special legitimization to certain political decisions or stimulating public debate. The aim
of the article is to analyse the referendum on matters of particular importance to the state as a
symbolic legal institution. The study was based on the observations presented in the literature
on the phenomenon of symbolic legislation, applied appropriately to a selected fragment of the
legal system, namely a single institution. A referendum on matters of particular importance to
the state can therefore be perceived as an institution whose additional functions generally over-
shadow its prima facie purpose. At the same time, publicly declaring this prima facie purpose
seems to affect the potential degree to which additional functions are implemented. For example,
the impact on the public debate achieved by taking action to hold a referendum may be stronger
if the public can be convinced that it is really about transferring a decision to the people. In con-
clusion, it is noticed that the implementation of the additional functions of the referendum in the
legal system would probably not be possible in any other way than by making the referendum a
symbolic institution. This does not mean, however, that the doctrine should accept every instance
of using a referendum in order to perform one of its additional functions, and the ‘shame test’
described in the article may help in making an appropriate evaluation.
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Instytucja referendum w sprawach o szczegdélnym znaczeniu dla panstwa budzi rozczarowanie
pi$miennictwa, poniewaz nie spelnia ona swojego celu prima facie. Tym celem za$ jest umozli-
wienie obywatelom podejmowania wiazacych decyzji politycznych w najwazniejszych kwestiach.
Mogtoby to sktania¢ do uznania referendum za pusta obietnice ustrojowa oraz instytucje nie-
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uzyteczna, co jednak byloby nietrafne i przedwczesne. Referendum moze bowiem potencjalnie
wypelnia¢ istotne politycznie funkcje dodatkowe, takie jak szczegélne legitymizowanie pewnych
decyzji politycznych czy stymulowanie debaty publicznej. Celem artykulu jest przeanalizowa-
nie referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa jako symbolicznej instytucji
prawnej. Przeprowadzone badanie oparto na spostrzezeniach prezentowanych w literaturze wo-
bec zjawiska prawodawstwa symbolicznego (symbolic legislation), zastosowanych odpowiednio do
wybranego fragmentu systemu prawnego, jakim jest pojedyncza instytucja. Referendum w spra-
wach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa mozna wiec postrzegaé jako instytucje, ktérej funkcje
dodatkowe zasadniczo dominuja nad jej celem prima facie. Jednoczeénie publiczne deklarowanie
tego celu prima facie wydaje sie wpltywacé na potencjalny stopien realizacji funkcji dodatkowych.
Przykladowo, wptyw na debate publiczna, jaki osiaga sie dzigki podjeciu czynnoéci zmierzajacych
do przeprowadzenia referendum, moze by¢ silniejszy, o ile uda sie przekonaé opinie publiczna, ze
w rzeczywisto$ci chodzi o przekazanie pewnej decyzji obywatelom. W konkluzji zasygnalizowano,
ze realizacja dodatkowych funkeji referendum w systemie prawnym nie bytaby prawdopodobnie
mozliwa w inny sposéb niz wlaénie poprzez uczynienie referendum instytucja symboliczna. Nie
oznacza to jednak, ze doktryna powinna akceptowac kazdy przypadek wykorzystania referendum
w celu realizacji ktérej$ z jego funkeji dodatkowych, a w stosownej ewaluacji moze dopoméc scha-
rakteryzowany w artykule ,test wstydliwos§ci”.

Stowa kluczowe: referendum; symbolicznosé; prawo symboliczne; decyzje polityczne

I. WPROWADZENIE

Instytucji referendum w sprawach o szczegbélnym znaczeniu dla panstwa
zarzucono w nauce ,fasadowo$¢”:. Fasadowy jest okreSleniem zblizonym do
,pozornego™. ,Pozorny” to za$ ,taki, ktory jest w rzeczywistoséci czyms$ innym,
niz sie wydaje”?. Okreslanie referendum mianem fasadowego wyraza rozczaro-
wanie faktem, ze nie spelnia ono swojego celu prima facie, ktorym jest umozli-
wienie obywatelom podejmowania wiazacych decyzji politycznych w sprawach
o szczegblnym znaczeniu dla panstwa*.

Instytucja referendum w sprawach o szczegblnym znaczeniu dla panstwa
moze by¢ oceniona jako nieefektywna, a moze jeszcze trafniej — jako nieprzy-
datna w polskim ustroju. Jej obecnoé¢ w polskiej konstytucji stanowi nie-
watpliwie wyraz afirmacji demokracji bezpos$redniej, uznania jej za wartosc.
Praktyka ustrojowa sprawia jednak, ze ta afirmacja jest odbierana raczej jako
pusta obietnica.

Jaki jest wiec sens obecnoéci w polskim ustroju instytucji referendum
w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa? Jej trwanie mozna wyja-
$ni¢ zjawiskiem bezwladnosci legislacyjnej. Po tym, gdy raz uczyniono ja cze-

! Okreslenie uzyte w Adam (2016). O ,fasadowosci” pisze tez Uziebto (2020: 31) w odniesie-
niu do instytucji obywatelskiej inicjatywy referendalnej. Zob. takze uwagi Kampka (2020): 120,
oraz silnie krytyczne spostrzezenia uczestnikéw ankiety konstytucyjnej z 2017 r. — zob. Florczak-
-Wator, Radziewicz, Wiszowaty (2018): 19.

2 <https://sjp.pwn.pl/slowniki/fasadowy.html> [dostep: 16.08.2022].

3 <https://wsjp.pl/haslo/podglad/86730/pozorny> [dostep: 16.08.2022].

* Por. Jabtonski (2016): 32.
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$cig polskiego ustroju, trudno wyobrazié¢ sobie jej usuniecie. Polityczne koszty
niedzialania sa przeciez niejednokrotnie mniejsze niz koszty dziatania. Inny-
mi stowy, tatwiej byloby raz za razem odrzucaé postulat wprowadzenia refe-
rendum, niz zrealizowaé postulat usuniecia tej wprowadzonej juz instytucji
jako nieprzydatnej.

Nie odrzucam tej intuicji. Bezwladno$é legislacyjna jest bardzo silnym
1 stabo jak dotad dostrzeganym czynnikiem ksztattujacym system prawa. Sa-
dze jednak, ze na analizowang instytucje trzeba spojrze¢ z perspektywy kon-
cepcji symboliczno$ci w prawie. W moim przekonaniu warto do niej siegaé za
kazdym razem, gdy jaka$ instytucja okazuje sie zaskakujaco nieefektywna
w realizacji swojego celu prima facie. Taki stan rzeczy moze by¢ oczywiScie
przypadkowy, by¢ wytacznie skutkiem trudnosci w realizacji zamiaru legisla-
cyjnego. Niewykluczone jednak, ze kryje sie za nim glebszy sens.

Celem niniejszego opracowania jest przeanalizowanie referendum
w sprawach o szczegbélnym znaczeniu dla panstwa jako symbolicznej insty-
tucji prawnej. Aby zrealizowaé ten cel badawczy, najpierw przedstawiono
okoliczno$ci, ktére utrudniaja — badz wrecz uniemozliwiaja — wypelnianie
celu prima facie przez analizowana instytucje. Nastepnie omdowiono inne niz
cel prima facie funkcje, jakie referendum spelnia lub moze spetniaé. W punk-
cie IV scharakteryzowano koncepcje symbolicznosci w zakresie niezbed-
nym do spojrzenia na referendum w sprawach o szczegbélnym znaczeniu dla
panstwa (V).

Jednoczeénie chece zaznaczyé, ze referendum w sprawach o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa traktuje tutaj jako przyktad symbolicznej instytuc)i
prawne] w prawie konstytucyjnym (a nawet szerzej: w systemie prawnym
w ogole). Sadze, ze narzedzie analizy — koncepcja symbolicznoéci, ktora oferu-
je prawnikom socjologia prawa, moglaby znalezé zastosowanie w odniesieniu
do wielu innych instytucji, ktére sq nadzwyczaj nieefektywne w realizowaniu
swojego celu prima facie, jak choéby obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej,
wotum nieufno$ci wobec ministra, absolutorium dla Rady Ministréw czy odpo-
wiedzialnoéci przed Trybunatem Stanu. Proba spojrzenia na nie jak na insty-
tucje symboliczne moze powstrzymywac przed ich zbyt pochopna krytyka czy
w skrajnym przypadku — nawet postulatami usuniecia ich z ustroju politycz-
nego jako niepotrzebnych.

W opracowaniu koncentruje swoja uwage na referendum w sprawach
0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa, o ktérym jest mowa w art. 125 Konsty-
tucji RP?. Pomijam tutaj pozostale typy referendow®, w szczegdlnosci zas refe-
rendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowe;j’,
pomimo jego zwigzku z art. 125 Konstytucji RP.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483 ze
zm.

5 Na ten temat zob. np. Sarnecki (2003): 12.

7 Art. 90 ust. 3 Konstytucji RP.
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II. REFERENDUM W SPRAWACH O SZCZEGOLNYM ZNACZENIU
DLA PANSTWA - PRAWODAWSTWO I PRAKTYKA

Referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa moga za-
rzadzi¢ Sejm lub Prezydent RP za zgoda Senatu®. Sejm moze dziataé z inicjaty-
wy (1) postéow, (2) Senatu, (3) Rady Ministréow lub (4) na wniosek poparty przez
co najmniej 500 000 os6b majacych prawo udziatu w referendum?®.

Wynik referendum uznawany jest za wiazacy, gdy wezmie w nim udziat
wiece] niz potowa uprawnionych do gtosowania'. Jezeli wynik referendum
jest wiazacy, obliguje to ,wlaSciwe organy panstwowe” do niezwlocznego
podjecia ,,czynnoéci w celu realizacji [...] wyniku referendum zgodnie z jego
rozstrzygnieciem przez wydanie aktéw normatywnych badz podjecie innych
decyzji [...]7M".

Przedstawiciele piémiennictwa przeprowadzali juz wyczerpujace anali-
zy konstytucyjno-ustawowego ksztaltu instytucji referendum w sprawach
o szczegblnym znaczeniu dla panstwa. Nie jest moim zamiarem polemizowa-
nie z nimi, dlatego jedynie przytocze trzy zarzuty, ktére — w moim przekona-
niu — identyfikuja najpowazniejsze ,,wady konstrukcyjne” tej instytucji:

1) zarzadzanie referendum zostato w cato$ci powierzone dyskrecjonalnej
decyzji organéw o charakterze politycznym!2. Cho¢ do polskiego ustroju wpro-
wadzono obywatelska inicjatywe referendalna, to jednak w zadnym przypad-
ku nie obliguje ona Sejmu do zarzadzenia referendum. Oznacza to, ze poli-
tycy — a w szezegdlnoéci kazdorazowa wiekszo$é parlamentarna — sprawuja,
petna kontrole nad organizacja referendum,;

2) wymog udziatu ponad polowy uprawnionych do udziatu w referendum
jest stanowczo niedostosowany do obserwowanego od lat poziomu partycypacji
Polakéw w zyciu publicznym, przez co jedynie w bardzo rzadkich przypadkach
1 w sprzyjajacych warunkach referendum w sprawie o szczegdlnym znaczeniu
dla panstwa mogloby byé¢ wigzace'®. Wysoki prég frekwencyjny prowadzi po-
nadto do sytuacji, w ktorej brak udzialu w glosowaniu r6wniez moze by¢ wyra-
zem okreslonych preferencji politycznych, co dodatkowo utrudnia odczytanie
woli obywateli na podstawie oddanych w referendum glosow;

8 Art. 125 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 60 ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum ogdlno-
krajowym, t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 851 (dalej jako: u.r.o.).

9 Art. 61 ust. 1 u.r.o.

10 Art. 125 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 66 ust. 1 u.r.o.

1 Art. 67 w.r.o.

2 Na ten temat zob. Kryszen (2020): 428-429; Szmyt (2020): 16—17.

13 Uziebto (2020): 32—-33. Zob. takze Kraluk (1998): 27. Warto zauwazy¢, ze jedynym refe-
rendum w IIT RP, w ktérym wzieta udziat ponad potowa uprawnionych do glosowania, byto refe-
rendum akcesyjne w roku 2003 (nieanalizowane szerzej w niniejszym opracowaniu, poniewaz nie
bylo to referendum z art. 125 Konstytucji RP). Sukces ten zostatl jednak poprzedzony intensywna,
kampania referendalng i prawdopodobnie osiagniety w duzej mierze dzieki zarzadzeniu dwu-
dniowego glosowania. Z kolei w referendum konstytucyjnym w roku 1997 wziela udzial mniej
niz polowa uprawnionych, niemniej w mysl odnosnych regulacji osiaggniecie tego progu nie bylo
wymagane do uznania wyniku za wiazacy.

14 Por. Uzigbto (2020): 33-34.
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3) wyjatkowo nieprecyzyjnie odniesiono sie do sposobu realizacji wyniku
wiazacego referendum!®. Nie jest jasne, jaki organ 1 w jakim trybie powinien
poczyni¢ starania w tym celu. Jezeli realizacja wyniku wymagataby uchwale-
nia ustawy, nie ma mozliwo$ci wymuszenia na Sejmie przyjecia odpowiedniej
propozycji. Realizacji wyniku referendum nie zapewnia takze zadna sankcja,
z wyjatkiem odpowiedzialno$ci politycznej.

W kontekscie tych wad konstrukeyjnych warto wspomnieé o obserwowanej
w pracach nad Konstytucja RP niecheci cztonkéw Komisji Konstytucyjnej do
referendum i demokracji bezposredniej w ogdle:

Ostatecznie rozwiazanie dotyczace instytucji referendum w Konstytucji z 1997 r. wyraznie
pokazato, ze w KKZN 1 potem w samym Zgromadzeniu Narodowym uchwalajacym konsty-
tucje, dominowalo przekonanie, ze suweren, a wiec ogét obywateli panstwa, nie tylko nie sg
W pelni przygotowani do osobistego 1 bezpoéredniego sprawowania wladzy”, ale ze ponadto
nikta kultura polityczna suwerena oznacza, ze nie powinno sie jemu stworzy¢ w ustawie za-
sadniczej realnej mozliwo$ci wptywania na inicjowanie procedur [...]%".

Dotychczasowa praktyka referendalna w III Rzeczypospolitej dostarcza
mocnych podstaw do stwierdzenia, ze analizowana instytucja ,nie dziala”,
przynajmniej jesli chodzi o jej cel prima facie. Referenda w sprawach o szcze-
gblnym znaczeniu dla panstwa przeprowadzono dotad trzykrotnie:

1) 18 lutego 1996 r. odbytly sie dwa glosowania:

a) Prezydent RP zarzadzil na ten dzien referendum o powszechnym
uwlaszczeniu obywateli'®, a

b) Sejm RP — referendum o niektérych kierunkach wykorzystania prywa-
tyzowanego majatku panstwowego'®;

2) 6 wrzeénia 2015 r. na podstawie postanowienia Prezydenta RP?° prze-
prowadzono referendum dotyczace systemu wyborczego do Sejmu RP, finan-
sowania partii politycznych oraz wprowadzenia do systemu prawnego zasady
okreslanej najczeSciej zwrotem in dubio pro tributario.

Lech Walesa 1 Bronistaw Komorowski podjeli swoje polityczne inicjatywy
w okresie walki o reelekcje?!, w obu przypadkach ostatecznie nieskutecznej.
Watesa usitowal swoim dziataniem stworzy¢ pozér wywiazania sie ze swojej
najstynniejszej obietnicy wyborczej z 1990 r., dotyczace] przekazania kaz-

5 Na ten temat zob. obszerne uwagi w Uziebto (2020). Zob. takze Winczorek (2014): 154-157;
Rytel-Warzocha, Uzigbto (2016): 88-90; Dudek (2018): 176.

16 Jablonski (2016): 44. W literaturze rozwaza sie jednak mozliwos¢ wykorzystania konstruk-
¢ji odpowiedzialno$ci cywilnej za zaniechanie prawodawcze — zob. Uziebto (2020): 39—40.

17 Witkowski, Serowaniec (2016): 136.

18 Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 29 listopada 1995 r., Dz. U. 1995,
Nr 138, poz. 685).

1 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 21 grudnia 1995 r., Dz. U. 1995, Nr 154,
poz. 795.

20 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 17 czerwca 2015 r., Dz. U. 2015,
poz. 852.

2L W roku 1995 Lech Walesa skierowal swoje zarzadzenie do akceptacji Senatu 19 pazdzier-
nika, na 2,5 tygodnia przed pierwsza tura wyboréw prezydenckich, a w roku 2015 Bronistaw
Komorowski dokonatl tej czynnosci 13 maja, 3 dni po pierwszej turze wyboréw prezydenckich.
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demu obywatelowi kwoty 100 milionéw zlotych?2. Komorowski za$, zarza-
dzajac referendum, reagowat na nadspodziewanie wysoki wynik wyborczy
Pawla Kukiza?. Prawdopodobnie referendum to mialo w intencji walczacego
o reelekcje prezydenta m.in. zwrdéci¢ uwage opinii publicznej na jego wcze-
$niejsza inicjatywe ustawodawcza dotyczaca pozytywizac)i zasady in dubio
pro tributario®.

Sejmowe referendum, przeprowadzone w tym samym dniu co referendum
zarzadzone przez Lecha Walese, najprawdopodobniej bylo nakierowane na
obnizenie zainteresowania opinii publicznej ideg powszechnego uwlaszczenia
obywateli, niepopierang przez éwczesna wiekszo§¢ parlamentarng?®. Zadanie
czterech dodatkowych pytan dotyczacych skomplikowanych probleméw go-
spodarczych, bez przeprowadzenia starannej kampanii referendalnej, moglo
zniecheci¢ obywateli do udziatu w glosowaniach. Ostatecznie w obu referen-
dach udziat wzieto okoto 32% uprawnionych, przez co ich wyniki nie mogty by¢
uznane za wiazace®. Z kolei w referendum z roku 2015 wzieto udzial niespetna
8% uprawnionych. Taki wynik prawdopodobnie byt spowodowany nazbyt wi-
docznym, wyborczym kontekstem zarzadzenia referendum, a takze znikomym
zaangazowaniem sil politycznych w kampanie referendalna. Po przegrane;j
Bronistawa Komorowskiego referendum stato sie polityczna sierota.

Pomimo kilku préb?” nigdy nie zarzadzono referendum w sprawach o szcze-
gblnym znaczeniu dla panstwa z inicjatywy obywateli — niezaleznie od tego,
jak wiele podpiséw udato sie zebraé organizatorom?®. Kazdorazowo wnioski te
byty odrzucane przez Sejm RP, najczesciej z tego wzgledu, ze stanowily wyraz
sprzeciwu wobec dziatan podejmowanych przez biezaca wiekszoé¢ parlamen-
tarna?®. Ta sama wiekszo$¢, ktorej decyzjom sprzeciwia sie grupa obywateli,
ma przeciez zazwycza) wystarczajaca silte, by doprowadzi¢ do odrzucenia oby-
watelskich wnioskéw o przeprowadzenie referendum.

22 Por. Piasecki (2005): 20; (2006): 15. Zob. takze uchwata SN z 20 wrzesnia 1996 r., III CZP
72/96, Lex nr 26239.

% Piasecki (2017): 110.

2 Na ten ostatni temat zob. Bielska-Brodziak, Suska (2020): 128-130.

% Por. Piasecki (2005): 19-21; (2006): 15.

26 Stosownie do art. 19 ust. 3 ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samo-
rzadzie terytorialnym, Dz. U. 1992, Nr 84, poz. 426.

27 Jak ustalono na podstawie danych z Systemu Informacyjnego Sejmu, od roku 1997 (tj. od
wejécia w zycie obecnie obowiazujacej Konstytucji RP) Sejm RP rozpatrywat 7 wnioskéw obywa-
telskich: w roku 2000 — 2, 2002 — 1, 2012 -1, 2013 — 1, 2014 — 1 oraz 2017 — 1. Zob. takze Piasecki
(2006): 21-23.

28 Zob. Kryszen (2020): 431-432. Warto wspomnieé¢ chocby ok. 950 tys. podpiséw zebra-
nych przez organizatoréw referendum dotyczacego obowigzkéw przedszkolnego i szkolnego
w 2013 r. (<https://www.prawo.pl/oswiata/w-sejmie-zlozono-wniosek-o-referendum-ws-szesciolat-
kow,124705.html>, dostep: 16.08.2022) czy okolo 910 tys. podpiséw zebranych przez organizatoréw
referendum dotyczacego reformy o$wiaty w 2017 r. (<https://wyborcza.pl/7,75398,21817501,refor-
ma-edukacji-podpisy-pod-wnioskiem-o-referendum-w-sprawie.html>, dostep: 16.08.2022).

2 Por. Winczorek (2014): 159.
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III. CEL I FUNKCJE REFERENDUM W SPRAWACH
O SZCZEGOLNYM ZNACZENIU DLA PANSTWA

Wady konstrukecyjne referendum w sprawach o szczegbélnym znaczeniu dla
panstwa oraz rozczarowujaca dotychczasowa praktyka referendalna sktaniaja
do zadania pytania, czemu ma stuzy¢ analizowana instytucja w polskim ustroju.

,Cel” bede w tym miejscu rozumial jako stan rzeczy, do ktérego — przynaj-
mniej deklaratywnie — zmierza podmiot tworzacy przepis czy instytucje praw-
na. ,Funkcja” to dla mnie stan rzeczy, do ktérego osiagniecia prébuje sie lub
mozna probowaé wykorzystywaé dany przepis czy instytucje prawna po ich
ustanowieniu®. Pojecia funkcji uzywam rozmys$lnie dlatego, ze nie dysponuje
dowodami, ze umozliwienie osiagania tych stanéw rzeczy byto ,,celem” ustrojo-
dawcy, to znaczy, ze ustrojodawca obejmowat je swoim zamiarem.

1. Cel prima facie

Jak juz wspomnialem, celem prima facie analizowanej tu instytucji,
latwym do zrekonstruowania z przepiséw Konstytucji RP oraz ustawy o re-
ferendum ogélnokrajowym, jest umozliwienie obywatelom podejmowania de-
cyzji co do pewnych spraw ,,0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa”. Jak dotad
referendum nie byto jednak wykorzystywane do zrealizowania tego celu. Ni-
ska frekwencja w referendach z 19961 2015 r. musi by¢ uznana za znamienna.
Mozna ja ttumaczy¢ biernoscia polityczna Polakéw, ale tez faktem, ze przed-
stawione do rozstrzygniecia sprawy nie miaty wcale ,szczegdlnego znaczenia
dla panstwa”, a przynajmniej nie miaty szczegélnego znaczenia dla obywateli.
Watpliwe jest takze, czy zarzadzajacy referendum w ogéle zainteresowani byli
poznaniem preferencji obywateli.

Regulacja konstytucyjno-ustawowa obiecuje obywatelom taka forme
udzialu w rzadzeniu, jednakze w praktyce oferowana jest im ona jedynie incy-
dentalnie, 1 to nie w tych sprawach, ktérymi sami obywatele sa najsilniej za-
interesowani, nie w sprawach budzacych prawdziwe kontrowersje?'. Swiadczy
o tym choéby nieuwzglednienie jak dotad zadnej z obywatelskich inicjatyw
referendalnych.

Cel prima facie analizowane]j instytucji nie jest wiec realizowany. Nie jest
to zupelnie niemozliwe — wystarczajace byloby zaistnienie odpowiedniej woli
politycznej. Wady konstrukecyjne instytucji referendum i kultura polityczna
sprawiaja, jednak, ze realizacja celu prima facie w ktérymkolwiek pojedyn-
czym akcie referendalnym jest wysoce nieprawdopodobna®2.

30 Oczywiscie jest to tylko jedno z mozliwych rozumien funkeji — funkeji jako skutku, i to
w wariancie, w ktorym nie wymaga sie, aby skutek ten byl objety zamiarem prawodawcy. Zob.
na ten temat Bogucka (2000): 67-93. Przyjeta w pracy charakterystyka celu i funkcji jest znana
naszej kulturze prawnej; zblizona przyjmowal choéby Jerzy Wréblewski w swoich pracach po§wie-
conych wykladni prawa — zob. Wréblewski (1959): 354-360.

3L Zob. np. historie préb zorganizowania referendum w sprawie warunkéw dopuszczalnosci
aborcji w pierwszych latach istnienia III RP — Piasecki (2005): 14-15.

32 Por. Jablonski (2016): 46-47.
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2. Funkcje dodatkowe

Niezaleznie od swojego celu prima facie, instytucja referendum w sprawach
o0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa moze by¢ wykorzystywana m.in. do:

1) zorganizowania plebiscytu poparcia;

2) nadania szczegdlnej legitymizacji decyzjom podjetym juz wczedniej;

3) stymulowania debaty publicznej (agenda-setting).

Ad 1. Przez plebiscyt poparcia rozumiem tutaj glosowanie, ktére — nieza-
leznie od swojego przedmiotu — ma przede wszystkim doprowadzi¢ do konsoli-
dacji1 powiekszenia poparcia podmiotu majacego wplyw na jego zarzadzenie®.
Polskie referenda prezydenckie z lat 1996 1 2015 mialy najprawdopodobnie]
spelnia¢ wlaénie role plebiscytu, choé¢ préb tych nie mozna uznaé za udane.

Ad 2. Referendum moze stuzyé nadaniu szczegélnej legitymizacji decy-
zjom politycznym podjetym juz wczeéniej przez inne podmioty. Jest to po-
trzebne zwlaszcza woéwczas, gdy pewne wplywowe $rodowiska spoteczne lub
polityczne stawiajg opoér takiej decyzji**. Referendum tego rodzaju moze oczy-
wiScie przynie$¢ niespodziewane wyniki, jak stato sie choéby w przypadku
glosowania w sprawie wystapienia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskie;j®.
Warto jednak zaznaczy¢, ze wlaénie w zwigzku z ta niespodzianka referen-
dum brexitowe krytykowano jako btad w sztuce rzadzenia®’. Jesli referen-
dum jest fakultatywne, a kontrole nad jego zarzadzeniem sprawuje wiek-
szo$¢ parlamentarna, to poza wyjatkowymi przypadkami jego organizacja
w ogble nie jest potrzebna, aby podjaé decyzje. Referendum ma jednak nadac
tej decyzji szczegdlng warto$é. Poszukiwanie takiej legitymizacji moze by¢
potrzebne z réznych wzgledéw, takich jak proba wzmocnienia pozycji rza-
du w negocjacjach z innymi podmiotami. Najlepszym przykladem jest tutaj
greckie referendum z 2015 r. dotyczace planu porozumienia z wierzyciela-
mi, przedstawionego przez Komisje Europejska, Europejski Bank Centralny
1 Miedzynarodowy Fundusz Walutowy?.

Ad 3. Ostatnimi czasy zwraca sie takze uwage, ze instytucje referendum
nalezy analizowac¢ bez ograniczania sie tylko do jej ostatecznego aktu w po-
staci powszechnego glosowania®. Referendum trzeba postrzegaé jako proces
rozpoczynajacy sie od podniesienia pewnej kwestii przez zainteresowane nia
érodowisko. Ztozenie wniosku o zarzadzenie referendum — i poprzedzajace te

33 Powyzsze wyliczenie nie jest wyczerpujace. Dorobek teorii demokracji w zakresie poten-
cjalnych zastosowan referendum jest znacznie bogatszy — zob. choéby el-Wakil (2017): 68-73;
Sottilotta (2017): 1371; Kryszen (2020): 435.

34 Zob. na ten temat Witkowski, Serowaniec (2016): 139; Adamczewski (2020): 13.

55 Sottilotta (2017): 1362-1363.

36 Zob. Sottilotta 2017: 1365-1367.

37 Polemicznie Smith (2016).

38 Zob. Sottilotta 2017: 1364-1365.

39 Cheneval, el-Wakil (2018): 294-295.
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czynno$¢ wysitki — zmierzaja do uczynienia problemu bardziej widocznym
w debacie publicznej?.

Poniewaz sktadanie wnioskéw o zarzadzenie referendum jest powaznym
przedsiewzieciem, przede wszystkim z powodu relatywnie wysokiego pozio-
mu wymagan formalnych*!, mozna liczy¢, ze podjete w tym celu dzialania
wywolaja zainteresowanie opinii publicznej. Niewykluczone, ze samo zlo-
zenie wniosku o zarzadzenie referendum wprowadzi pewna idee do debaty
publicznej albo pozwoli utrzymacé jej zywotnos$¢, albo wrecz wzmocni dotych-
czasowa, dyskusje®?.

Proces referendalny pomaga ludziom zgromadzi¢ sie wokét pewnej idei
1 oceni¢ skale jej rzeczywistego poparcia. Dodatkowo — zwlaszcza w przypadku
obywatelskiej inicjatywy referendalnej — udzielenie poparcia jakiejs idei przez
znaczaca, grupe osob moze przekonaé¢ do niej rowniez inne osoby, jako ze po-
szczegolni cztonkowie spoteczenstwa przejawiaja silng tendencje do podazania
za wiekszoécia*®.

Mozna postawié teze, ze prawodawca zakltadal mozliwo$é wykorzysty-
wania elementéw procesu referendalnego do stymulowania debaty publicz-
nej. W przeciwnym razie trudno byltoby przedstawié racjonalne wyjasnienie
zakazu organizowania referendum z inicjatywy obywateli w sprawach wy-
datkéw 1 dochoddéw, obronnosci panstwa oraz amnestii*. Konstytucja RP ani
ustawa o referendum ogdlnokrajowym nie wykluczaja bowiem zarzadzania
referendum w tych sprawach — o ile tylko inicjatywa ta wysztaby od postow,
Senatu, Rady Ministréw czy Prezydenta RP*. Nie mozna takiego referen-
dum zarzadzi¢ jedynie wtedy, gdyby wnioskowali o to obywatele. Jesli wziaé
pod uwage, ze Sejm nigdy nie jest zobligowany do zarzadzenia referendum
z inicjatywy obywateli 1 ma pelna kontrole nad losem kazdego wniosku, to
nalezatoby stwierdzié¢, ze ratio legis tego zakazu jest raczej zapobieganie
stymulowaniu dyskusji nad tymi problemami przy wykorzystaniu obywa-
telskiej inicjatywy referendalnej. Przepis ustawy uwalnia wiekszo§¢ par-
lamentarna od potencjalnie trudnego politycznie, negatywnego ustosunko-
wania sie do zadania obywateli dotyczacego na przyktad obnizenia obcigzen
podatkowych?S.

40 el-Wakil (2017): 73.

41 Stosunkowo prosta droga skutecznego zlozenia wniosku o zarzadzenie referendum jest
oczywiScie droga poselska — stosowany wniosek w Sejmie moze zlozy¢ juz grupa 69 postéw, co nie
wydaje sie znaczacym ograniczeniem w stosunku do duzych ugrupowan parlamentarnych (art. 65
ust. 3 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej). Skorzystanie z tej drogi prawdopodobnie nie pozwala jednak na zwiekszenie pu-
blicznej widzialno§ci pewnego problemu i zmobilizowanie opinii publicznej w stopniu zblizonym
do drogi obywatelskiej.

42 Na mozliwoé¢ wykorzystania referendum ,dla mobilizacji i organizowania swoich wybor-
céw wokot konkretnych haset czy zadan” wskazuje Wiszowaty (2016): 116-117.

4 Na ten temat np. Thaler, Sunstein (2008): 53—71.

44 Art. 62 ust. 2 u.r.o. Na temat wylaczen zob. takze Uziebto (2016): 40—42.

4 Jabtonski (2016): 37-38; Winczorek (2014): 150.

4 Por. Jablonski (2016): 38.
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IV. SYMBOLICZNE INSTYTUCJE PRAWNE

Konstatacja o nieefektywnos$ci instytucji prawnej powinna sktaniaé ba-
dacza do zadania pytania o inne niz cel prima facie funkcje, jakie moze ona
spelniaé. Nie jest bowiem wykluczone, ze nalezy ja traktowacé jako instytucje
symboliczna — jak to jest, w mojej ocenie, w przypadku referendum w spra-
wach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa.

W literaturze okres§lenia ,,symboliczny” uzywa sie najczes$ciej w odniesie-
niu do prawodawstwa*’ lub niektérych funkcji, jakie prawo spetnia w spote-
czenstwie*®, Dla uproszczenia tej czesci rozwazan najpierw scharakteryzowa-
no symboliczno$é jako szczegdlng wlasciwos$é niektérych przepiséw. Nastepnie
ten koncept odniesiono do instytucji prawnych — rozumianych jako wieksze
zespoty funkcjonalnie powiazanych przepiséw.

Punktem odniesienia rozwazan jest koncepcja Barta van Klinka*®, ktéra
uwazam za najbardziej kompletna z zaproponowanych dotad spojrzen na sym-
boliczno$é w prawie. To, co symboliczne, ma u Holendra dwie warstwy zna-
czeniowe. Pierwsza — literalng, widoczna, jawna. Druga — ukryta, implikowa-
na®°. Samo istnienie dwoch warstw znaczeniowych to jednak za mato; gdyby
byt to warunek wystarczajacy do uznania przepisu za symboliczny, ogromna
cze$¢ prawodawstwa musialaby by¢ kwalifikowana w ten sposob. Trzeba po-
nadto, aby ta druga, ukryta warstwa ,zastepowata lub przystaniala w duzym
stopniu” pierwsza, literalna warstwe.

Przepis jest wiec w rzeczywisto$ci czyms$ innym, niz sie wydaje. Nie jest
nakierowany na realizacje swojej warstwy literalnej, lecz osiagganie innego,
nieokreslonego wprost w samym przepisie stanu rzeczy®'. Z tego wzgledu prze-
pisy symboliczne sa krytykowane jako nieefektywne, przynajmniej w realiza-
cji swojej warstwy literalnej. Przepisy symboliczne po prostu ,nie dotrzymuja
sktadanych przez siebie obietnic”.

Nie oznacza to jednak, ze z géry zastuguja one na negatywna ocene. Ko-
nieczne jest spojrzenie na warstwe ukryta, na wspomniany juz ,inny, nieokre-
Slony wprost w samym przepisie stan rzeczy”’. Upraszczajac, mozna powie-
dzie¢, ze ,zle” sa te przepisy symboliczne, ktére zmierzaja do standow rzeczy
uwazanych przez nas za zte. Z kolei ,,dobre” sg te przepisy symboliczne, ktore
zmierzaja do dobrych standéw rzeczy. Ocena, co jest dobre, a co zte w tym kon-
tek$cie, ma oczywiscie charakter polityczny??.

47 Miedzy innymi van Klink (2016), koncentrujacy sie na symbolic legislation.

48 Tak choéby Cotterrell (2012): 102, w tytule podrozdziatu swojego wprowadzenia do socjo-
logii prawa.

49 W dalszej czeSci przede wszystkim van Klink (2016). Nieco inne spojrzenie na problem
autor prezentuje w van Klink (2019), nie tyle koncentrujac sie na wyréznianiu szczegélnej grupy
przepiséw symbolicznych, ile zwracajac uwage na mozliwos$ci uzycia prawa w sposéb instrumen-
talny lub symboliczny.

% van Klink (2016): 21-22.

5 van Klink (2016): 22.

2 yan Klink (2016): 32—34.
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Francesco Ferraro w swoich rozwazaniach nad przepisami symbolicznymi
zauwazyl, ze rdznig sie one miedzy soba pod wzgledem stopnia, w jakim war-
stwa ukryta moze by¢ publicznie ujawniana. Racja obowiazywania niektérych
przepiséw symbolicznych jest fakt, ze pewnego pozadanego stanu rzeczy nie
da sie osiagnaé srodkami tradycyjnie kojarzonymi z prawem. Zamiast egzeku-
¢ji jakich$ zachowan od wszystkich adresatow prawodawca oczekuje tutaj, ze
sam fakt ustanowienia przepisu wplynie wychowawczo na adresatéw i dopro-
wadzl do uksztaltowania sie wlasciwych postaw spotecznych?®. Wyrazistym
przyktadem moze byé art. 96! k.r.0.>*: ,Osobom wykonujacym wtadze rodzi-
cielska oraz sprawujacym opieke lub piecze nad matoletnim zakazuje sie sto-
sowania kar cielesnych”. W pracach legislacyjnych nad tym przepisem wprost
akcentowano, ze ma on przede wszystkim oddzialywaé na postawy spoteczne
1to jest gtéwna przyczyna jego ustanowienia®®. Warstwa ukryta wtasciwie nie
zastuguje tu na swoja nazwe, choé z drugiej strony zbyt otwarte podkreslanie
,bezzebnosci”®® cytowanego przepisu niekoniecznie sprzyjatoby ksztattowaniu
pozadanych postaw spotecznych?.

Sa jednak 1 takie przepisy symboliczne, ktérych warstwa ukryta nie moze
by¢ ujawniona przez osoby zainteresowane ich ustanowieniem. Wychodzac
nieco poza stanowisko przedstawione przez Ferraro, mozna powiedzieé, ze
w tych przypadkach utrzymanie przekonania, ze ,,w istocie” chodzi o warstwe
literalna, jest koniecznym warunkiem realizacji tego, co tworzy warstwe ukry-
ta. Takie przepisy budza powazne watpliwo§ci, poniewaz sa ,skazone klam-
stwem”®®. Ich manipulacyjny charakter® sktania do napietnowania ich z per-
spektywy wartosci panstwa prawa® (lub bardziej uniwersalnie — koncepcji
wewnetrzne) moralnoséci prawa®?).

Prawdopodobnie dobrym przykladem tego rodzaju ,skazonych klam-
stwem” przepiséw moga byé¢ przepisy ustawy o lotach najwazniejszych oséb
w panstwie®?. Warto przypomnieé, ze ustawe uchwalono na skutek kryzysu
politycznego zwiazanego z ujawnieniem naduzywania przez Marszatka Sejmu
prawa do przelotéw; kryzysu zaistnialego w okresie bezposrednio poprzedza-
jacym wybory parlamentarne w roku 2019. ,Rygory”, ktérych miata ,,domagaé

5 Ferraro (2022): 113-116. Na ten temat zob. takze Zapatero (2019): 96-99.

5 Ustawa z 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy (t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 1359).

% Zob. np. wypowiedz posta Tadeusza Rossa podczas posiedzenia Komisji Polityki Spotecznej
i Rodziny (nr 133) 5 marca 2009 r., Biuletyn nr 1979/VI kad.: 13.

% Tego obrazowego okreslenia uzywaja Poort, van Beers, van Klink (2016): 5.

5T Jest to oczywiScie tylko hipoteza formulowana na marginesie rozwazan, domagajaca sie
empirycznej weryfikacji.

% Jak ujmuje to Ferraro (2022: 116): ,Nevertheless, they are still tainted by the original lie
regarding the purpose [...]”. Zob. takze Mo$ (1988-1989): 49.

% Por. Morawski (2003): 114-115.

% Na temat zasygnalizowanego w orzecznictwie TK ,zakazu tworzenia regulacji pozornych”
zob. Pietrzykowski (2014): 196-197.

61 Zob. Mo$ (1988-1989): 50-51.

62 Ustawa z 30 sierpnia 2019 r. o lotach najwazniejszych os6b w panstwie, Dz. U. 2019,
poz. 1967.
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sie opinia publiczna”®, mogly by¢ zachowywane przez rzadzacych 1 bez regu-
lacji ustawowej. Uchwalenie tej ustawy mozna traktowacé jako forme ,,publicz-
nego postanowienia poprawy’, ale tez prébe wytworzenia wrazenia, ze do nad-
uzy¢ doszlo ze wzgledu na brak regulacji prawnej. Ustawe uchwalono zatem
nie dlatego, ze rzeczywiscie istniata tego rodzaju potrzeba, nie dla niej same;]
(warstwa literalna), lecz po to, aby rozwiazac¢ kryzys polityczny, czy moze do-
ktadniej — kryzys wizerunkowy (warstwa ukryta). Inaczej niz w przypadku
art. 96! k.r.o., cztonkowie wiekszosci parlamentarnej nie mogli jednak wprost
przyznadé, ze rozwiazuja kryzys wizerunkowy.

W tym miejscu trzeba odnie$é¢ powyzsze uwagi do instytucji prawnych.
Symbolicznymi sa te, w ktorych warstwa ukryta dominuje nad warstwa lite-
ralna. Zmierzaja one w istocie do osiagania innych standéw rzeczy niz te wprost
deklarowane. Moga by¢ one oceniane przez pryzmat tych ,innych stanéw rze-
czy”, do ktérych osiagniecia zmierzaja (materialna plaszczyzna oceny) w kon-
kretnym przypadku ich zastosowania. Nadajq sie jednak do oceny réwniez
z perspektywy stopnia swojej ,,zwodniczosci”. Polegalaby ona na zadaniu pyta-
nia, czy warstwa ukryta konkretnego przypadku wykorzystania instytucji mog-
laby zosta¢ ujawniona bez sparalizowania mozliwos$ci jej realizacji (formalna
plaszczyzna oceny). Ten eksperyment my$lowy mozna bytoby okresli¢ mianem
Ltestu wstydliwosel”. Im mniej wstydliwa jest warstwa ukryta, tym mniejsze
szkody dla jej skutecznej realizacji wyrzadza publiczne przyznanie sie do niej.

V. CO WYNIKA ZE SPOJRZENIA NA REFERENDUM
JAKO INSTYTUCJE SYMBOLICZNA?

Referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa jest sym-
bolicznag instytucja prawna. Jej cel prima facie (warstwa literalna) jest obiet-
nica bez pokrycia. Racja obecnoSci tej instytucji w polskim ustroju z pewnosécia
nie jest przekazywanie obywatelom podejmowania szczegolnie istotnych decy-
zj1 politycznych. Jest nia raczej mozliwo$é wypelniania funkcji dodatkowych,
scharakteryzowanych w opracowaniu.

Organizowanie plebiscytéw, zapewnianie podjetym juz decyzjom szczeg6l-
nej legitymizacji, a takze ukierunkowywanie debaty publicznej — wszystkie
te stany rzeczy mozna probowacé osiagnaé¢ wlasnie przy wykorzystaniu refe-
rendum. W niektérych przypadkach, tak jak w odniesieniu do agenda-setting,
srodkiem do realizacji celu moze by¢ juz sama procedura zarzadzenia referen-
dum, nawet jezeli ostatecznie wniosek zostanie odrzucony przez Sejm (posto-
wie, obywatele) lub gdy Senat odmoéwi zatwierdzenia prezydenckiego posta-
nowienia.

5 Tak Jarostaw Kaczynski w wypowiedzi cytowanej przez Rzeczpospolita (Kuchcinski odcho-
dzi ze stanowiska. Kaczynski: Nie ztamat prawa, <https://www.rp.pl/polityka/art1192071-kuchcin-
ski-odchodzi-ze-stanowiska-marszalka-kaczynski-nie-zlamal-prawa> [dostep: 17.10.2022].
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Jaki zysk dla doktryny prawa konstytucyjnego wynika z takiego spojrze-
nia na referendum? Przede wszystkim perspektywa ta uwalnia od nazbyt po-
chopnej dezaprobaty. Dzieki skierowaniu uwagi na funkcje dodatkowe, mozna
identyfikowaé wazne potrzeby politycznie i spoleczne zaspokajane przez insty-
tucje referendum. Powyzsze zachowuje swoja aktualnoé¢ takze w odniesieniu
do innych instytucji, ktére nadaja sie do rozpatrywania w kategoriach sym-
bolicznosci. Korzystajac z tej perspektywy, doktryna moze pelniej realizowacé
swoje zadania w zakresie opisywania istniejacego porzadku prawnego.

Jednakze zadania doktryny nie wyczerpuja sie przeciez w tym miejscu.
Réwnie istotna jest dla niej krytyka prawa obowigzujacego. W tym miejscu
pojawiaja dwa istotne pytania, ktére warto krotko rozwazyé na zakonczenie
niniejszej refleksji:

1) czy do ewentualnego wypelniania zidentyfikowanych funkcji dodatko-
wych konieczne jest istnienie w ustroju symbolicznej instytucji referendum?

2) czy nalezy akceptowaé wykorzystanie symbolicznej instytucji referen-
dum w dowolnych okolicznoéciach, o ile tylko da sie je powiazaé¢ z jedna ze
zidentyfikowanych funkcji dodatkowych?

Ad 1. Nalezy wyj$¢ od konstatacji, ze trudno byloby sobie wyobrazi¢ kon-
stytucje, w ktorej znalaztyby sie przepisy w rodzaju ,,Prezydent Rzeczypospo-
litej za zgoda Senatu moze zarzadzié¢ glosowanie powszechne w celu skon-
solidowania swojego poparcia, wyznaczajac mu przedmiot mieszczacy sie
w granicach jego ustrojowych kompetencji”. Badz tez: ,,Sejm moze zarzadzié
glosowanie powszechne w celu uroczystego zatwierdzenia przez Narod decyzji
podjetej przez organ wladzy publiczne)”. Potrzeby polityczne nie zawsze daja
sie wprost wyslowi¢ w jezyku prawnym, a system prawny niejednokrotnie po-
trzebuje nieoczywistych érodkéw, aby méc im zado§éuczynic.

Mozna wrecz postawié¢ hipoteze, ze instytucja referendum moze by¢ sku-
teczniejsza w realizowaniu szeregu funkcji dodatkowych wlasnie ze wzgledu
na publiczne deklarowanie celu prima facie. Narzucanie tematu debaty pu-
blicznej moze by¢ efektywniejsze, jezeli dyskusja ta moze by¢ przedstawiana
jako przygotowanie do rozstrzygniecia w bliskiej przyszlosci pewnych spraw.
Warstwa literalna moze wspieraé realizacje warstwy ukrytej. Istnieja inne
warto$ciowe sposoby stymulowania debaty publicznej, niemniej zlozenie wnio-
sku o przeprowadzenie referendum co najmniej w pewnych sytuacjach moze
by¢ efektywniejsze niz organizacja spotkan z wyborcami.

Ad 2. W demokratycznym panstwie prawnym ceni sie jawnos$¢ zycia pu-
blicznego. Ideal podmiotowego traktowania obywatela przemawia przeciwko
celowemu wprowadzaniu go w blad. Warto w tym miejscu eksperymentalnie
przeprowadzi¢ zasygnalizowany juz ,test wstydliwoéci” na hipotetycznych
przypadkach wykorzystania instytucji referendum.

Czy zatem na przyklad grupa postéw opozycji mogtaby oglosié, ze sktada do
Sejmu wniosek o zarzadzenie referendum przede wszystkim po to, aby zwrdcié
uwage na pewien problem i postawié¢ wiekszo$¢ parlamentarna w trudnej sy-
tuacji? Sadze, ze co najmniej w takim przypadku odpowiedZ na pytanie brzmi
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Ltak, moglaby”, cho¢ oczywiscie wiele zalezy tu od bardziej szczegdtowego
kontekstu. Tego rodzaju szczero$é, jak juz sygnalizowalem, prawdopodobnie
jednak nie sprzyja realizacji warstwy ukrytej, ktora w tym przypadku jest
stymulowanie debaty publicznej. Im wiecej obywateli rzeczywiScie uwierzy,
ze naprawde chodzi o zorganizowanie referendum, tym wieksze bedzie zain-
teresowanie tematem (cho¢ hipoteza ta domaga sie empirycznej weryfikacji).
Innymi stowy, warstwa ukryta moze zosta¢ ujawniona, lecz dla skutecznosci
jej realizacji prawdopodobnie lepiej jest tego unikac.

Najbardziej ,wstydliwe” wydaje sie z kolei organizowanie referendum,
ktére w rzeczywistosci ma by¢ plebiscytem poparcia. Trudno sobie wyobra-
zi¢, aby prezydent Bronistaw Komorowski przyznat publicznie, ze zarzadzit
referendum, aby zwroéci¢ uwage na swoj program polityczny 1 przyciagnaé do
siebie wyborcow innego z kandydatow. Nawet jezeli takie podejrzenia byty wy-
suwane przez innych uczestnikéw zycia publicznego, nie mégt ich potwierdzié
sam Prezydent RP. Konieczne bylo wytworzenie wrazenia, ze w rzeczywistos$ci
chodzi o realizacje celu prima facie, co jednak ostatecznie sie nie udato.

Przekonywalbym jednak, aby zadnej z funkcji dodatkowych referendow
nie odrzucaé zbyt szybko jako niedopuszczalnej. Symboliczne instytucje praw-
ne moga by¢ uzywane zaréwno w ,,dobry”, jak 1 w ,,zly” sposéb, ale dokonanie
tej oceny wymaga uwzglednienia wielu okolicznos$ci. Nawet to, co w typowej
sytuacji wydaje sie bardzo ,wstydliwe”, w nietypowej sytuacji moze okazacé sie
godne usprawiedliwienia.
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