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Referendum w opinii elit politycznych III RP

I. Uwagi wstêpne

Referendum umo¿liwia obywatelom podejmowanie decyzji i wyra¿a-
nie opinii w zakresie spraw dotycz¹cych ca³ego pañstwa lub wspól-

noty lokalnej. Nie ulega w¹tpliwoœci, i¿ zaanga¿owanie obywateli
w funkcjonowanie pañstwa demokratycznego jest niezwykle istotne i ze
wszech miar wskazane. Taka postawa przyczynia siê do kszta³towania
spo³eczeñstwa obywatelskiego, bez którego wskazany system polityczny
nie mo¿e prawid³owo dzia³aæ. Nale¿y pamiêtaæ o tym, i¿ demokracja jest
najbardziej kruchym z mo¿liwych ustrojów, gdy¿ opiera siê na woli, wie-
dzy i wyobraŸni jej obywateli. To oni maj¹ wskazywaæ, poprzez udzia³
w wyborach na elity rz¹dz¹ce. Demokracje mog¹ zatem pope³niaæ „sa-
mobójstwa”, mog¹ oddawaæ siê w niewolê demagogom i ideologicznym
partiom (casus faszyzmu). Dzieje siê tak, gdy ludzie nie rozumiej¹ wybo-
rów, przed jakimi stanêli, gdy brak im stosownej dawki przezornoœci. Ta
natomiast rodzi siê wraz z politycznym obyciem. Z tego punktu widzenia
demokracja bezpoœrednia ma niezwykle wa¿n¹ rolê do odegrania, gdy¿
anga¿uj¹c obywateli w proces decyzyjny przyczynia siê do ich edukacji
politycznej. Ju¿ na pocz¹tku XX wieku Mieczys³aw Niedzia³kowski
wskazywa³, ¿e bezpoœrednie wykonywanie w³adzy jest najwiêksz¹ i naj-
bardziej skuteczn¹ szko³¹ wychowania publicznego dla obywateli (Prze-

mówienie…, s. 97). Jednak¿e w³aœciwe wykorzystanie mo¿liwoœci, które
stwarzaj¹ instytucje demokracji bezpoœredniej w du¿ej mierze jest uzale¿-
nione od elit politycznych, gdy¿ to w³aœnie one tworz¹ podstawy prawne
ich funkcjonowania.

Motywacj¹ do napisania niniejszego szkicu by³a chêæ okreœlenia po-
stawy elit politycznych III RP wobec referendum na poziomie ogólno-
krajowym. W zwi¹zku z tym odwo³ano siê do pogl¹dów, które by³y
prezentowane w latach 1989–2011. Datê pocz¹tkow¹ wyznaczaj¹ takie
wydarzenia jak obrady „Okr¹g³ego Sto³u”, wybory czerwcowe, powo-
³anie rz¹du Tadeusza Mazowieckiego czy uchwalenie zmian ówczesnej



Konstytucji, które zapocz¹tkowa³y tworzenie ³adu ustrojowego III RP.
Z kolei data koñcowa jest okreœlona przez wybory do Sejmu i Senatu
z 2011 roku. W ten sposób badania objê³y doœwiadczenia 22 lat, co stano-
wi wystarczaj¹cy okres, aby dostrzec pewne prawid³owoœci.

Z powodu tradycji (g³ównie greckiej) przez d³ugi czas uwa¿ano, i¿
rz¹dy demokratyczne mog¹ wystêpowaæ wy³¹cznie w formie bezpoœred-
niej (Birch, 1993, s. 45). W XVIII wieku poszczególni autorzy zaczêli
dostrzegaæ, i¿ dziêki po³¹czeniu demokratycznej zasady rz¹dów ludu
z niedemokratyczn¹ koncepcj¹ systemu przedstawicielskiego, demokra-
cja mo¿e przybraæ zupe³nie nowy kszta³t i wymiary. Przekszta³cenia, ja-
kim uleg³a teoria i praktyka demokracji w wyniku w³¹czenia do niej
koncepcji systemu przedstawicielskiego, mia³y dalekosiê¿ne konsekwen-
cje. Najwa¿niejsza polega³a na tym, ¿e rz¹dy ludu nie musia³y ju¿ byæ
zwi¹zane z ma³ym pañstwem, a obejmowaæ mog³y du¿e spo³ecznoœci.
Tak wiêc koncepcja demokracji, której wraz ze znikniêciem miast-pañstw
grozi³ zanik, mog³a znaleŸæ zastosowanie w nowo¿ytnym pañstwie naro-
dowym (Zob. szerzej: Dahl, 1995, s. 46–48). W konsekwencji dosz³o do
ukszta³towania demokracji bezpoœredniej i przedstawicielskiej.

Obecnie najszerzej praktykowan¹ form¹ demokracji bezpoœredniej
jest referendum. Wspó³czesna postaæ przedmiotowej instytucji ukszta³to-
wa³a siê w okresie przechodzenia wielu pañstw od feudalizmu do bardziej
nowoczesnych stosunków kapitalistycznych. Nowa si³a spo³eczna (bur¿u-
azja), d¹¿¹ca do obalenia dotychczasowych stosunków feudalnych w re-
ferendum upatrywa³a miêdzy innymi sposób na ustanowienie nowej,
bardziej demokratycznej organizacji pañstwa. Nast¹pi³ rozwój myœli poli-
tyczno-prawnej, która zawiera³a nie tylko krytykê minionego okresu, lecz
tak¿e wnioski i propozycje umo¿liwiaj¹ce budowê nowych rozwi¹zañ
ustrojowych. Na takim tle pod koniec XVIII wieku pojawi³o siê referen-
dum, którego istota sprowadza siê do tego, ¿e uprawnieni obywatele zo-
staj¹ powo³ani do wypowiedzenia siê w g³osowaniu na temat konstytucji,
ustaw czy wa¿niejszych problemów ¿ycia pañstwowego. Referendum
znamionuj¹ okreœlone cechy: powszechny i bezpoœredni udzia³ obywateli,
dysponowanie przez ka¿dego z uczestników t¹ sam¹ liczb¹ g³osów, decy-
duj¹ce znaczenie woli wiêkszoœci.

Termin referendum pochodzi od ³aciñskiego czasownika refero, co
oznacza „oddaæ”, „z³o¿yæ”, „przedstawiæ”, a zatem w rozpatrywanym
kontekœcie oznacza „wniesienie pod obrady”, „przedstawienie do roz-
strzygniêcia” (Sagan, 2001, s. 91). Wed³ug L. Garlickiego, referendum
(g³osowanie ludowe) jest to „forma demokracji bezpoœredniej, polegaj¹ca
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na wypowiadaniu siê wyborców na tematy bêd¹ce przedmiotem g³osowa-
nia, a dotycz¹ce spraw ca³ego pañstwa lub jego okreœlonej czêœci. Istot¹
referendum jest nadanie mu formy g³osowania, które przebiega w oparciu
o podstawowe zasady prawa wyborczego (powszechnoœæ, równoœæ, bez-
poœrednioœæ i tajnoœæ) oraz sformu³owanie alternatywy („tak” lub „nie”),
b¹dŸ opcji, której wyborca daje preferencjê w g³osowaniu” (Garlicki,
2000, s. 183).

Z punktu widzenia przedmiotu pracy nale¿y równie¿ krótko przyjrzeæ
siê sposobom definiowania elit politycznych. Sam termin elita wywodzi
siê od ³aciñskiego s³owa eligere – czyli dokonywaæ wyboru. Wychodz¹c
od Ÿród³os³owu mo¿na stwierdziæ, i¿ elita to wybrañcy z szerszej grupy lu-
dzi. Socjologiczna koncepcja elit jest ³¹czona z osob¹ Vilfreda Pareta,
gdy¿ zaprezentowana przez niego teoria elity by³a prób¹ uogólnienia
wczeœniejszych refleksji na ten temat i ich rozwiniêcia. Nale¿y jednak za-
znaczyæ, i¿ Pareto w swoim naukowym rozwoju nie od razu pos³ugiwa³
siê terminem elita. Otó¿ we wczesnych pracach u¿ywa³ terminów arysto-
kracja lub klasa panuj¹ca (Stefaniuk, 2001, s. 129–133).

Dla Parety elit¹ by³ zbiór osób najlepszych w danej dziedzinie dzia³al-
noœci spo³ecznej ze wzglêdu na osi¹gane efekty – bez wzglêdu na moralne
aspekty owych sukcesów (Pareto, 1994, s. 278). Nale¿y podkreœliæ, i¿ eli-
ta by³a dla Parety opisowym, to znaczy nie wartoœciuj¹cym terminem,
z którym nie wi¹za³ ¿adnych prospo³ecznych wartoœci. Przy takim rozu-
mieniu tego s³owa mo¿na go stosowaæ zarówno do okreœlenia elity z³o-
czyñców, jak te¿ elity œwiêtych (Sztumski, 2007, s. 12).

Pareto pos³ugiwa³ siê dwoma koncepcjami elit. Pierwsza z nich odno-
si³a siê do elit w szerokim tego s³owa znaczeniu i obejmowa³a wszystkich
ludzi, którzy w danym spo³eczeñstwie swoj¹ dzia³alnoœci¹ osi¹gaj¹ szcze-
gólne rezultaty w dowolnej sferze, np. w nauce, sztuce, uprawianym za-
wodzie, okreœlonej dziedzinie sportu. Tak pojêtej elicie przeciwstawia³ on
pozosta³¹ czêœæ spo³eczeñstwa utworzon¹ z tych, których osi¹gniêcia s¹
przeciêtne, poni¿ej przeciêtnej czy nawet zerowe. Druga koncepcja odno-
si³a siê do elity rz¹dz¹cej, wy³onionej z szeroko pojmowanych elit, a wiêc
do elity w³adzy. Uwa¿a³ on, ¿e spo³eczeñstwo dzieli siê – najogólniej
bior¹c – na pozaelitarne warstwy ni¿sze i na wy¿sz¹ warstwê, któr¹ two-
rzy elita, dziel¹ca siê z kolei na rz¹dz¹c¹ i nierz¹dz¹c¹ elitê (Sztumski,
2007, s. 12–13). Warto podkreœliæ, i¿ do elity rz¹dz¹cej nie zalicza³ on lu-
dzi posiadaj¹cych jakieœ szczególne predyspozycje do zajmowania wska-
zanych stanowisk, lecz tych, którzy rz¹dz¹ na podstawie rozmaitych
tytu³ów uzasadniaj¹cych ich w³adzê.
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Pareto pozostawa³ zapewne pod wp³ywem Gaetano Moski, który nie-
co wczeœniej wskaza³ na uniwersalnoœæ podzia³u spo³eczeñstw na dwie
klasy: rz¹dz¹cych i rz¹dzonych. Elita, okreœlana przez Moskê najczêœciej
pojêciem klasy politycznej, to „zorganizowana mniejszoœæ rz¹dz¹cych,
która zawsze istnia³a i zawsze narzuca³a sw¹ wolê niezorganizowanej
wiêkszoœci rz¹dzonych” (zob. szerzej: ¯yromski, 1996).

Generalnie definiowanie terminu elita idzie w jednym z dwóch kie-
runków: albo wskazuje siê na osoby najlepsze w jakiejœ dziedzinie ¿ycia
spo³ecznego (mamy wiêc elity ekonomiczne, polityczne, naukowe, arty-
styczne itd.), albo wystêpuje wyraŸne uto¿samienie wystêpowania elity
ze zjawiskiem w³adzy politycznej (co wyra¿aj¹ takie terminy jak: elita
w³adzy, elita rz¹dz¹ca, elita polityczna). W du¿ym uproszczeniu mo¿na
stwierdziæ, i¿ elita polityczna to grupa ludzi, która z racji piastowania
okreœlonych urzêdów czy te¿ zajmowania strategicznych stanowisk d¹¿y
do zapewnienia sobie regularnego i znacz¹cego wp³ywu na politykê (zob.
szerzej: ¯yromski, 2007, s. 17–60; Dobek-Ostrowska, 1998, s. 133–147;
Weso³owski, 1992, s. 9–71).

Bior¹c pod uwagê powy¿sze ustalenia terminologiczne nale¿y pod-
kreœliæ, i¿ w dalszych rozwa¿aniach uwzglêdniono opinie i propozycje
w zakresie referendum ogólnokrajowego zg³oszone przede wszystkim
przez parlamentarzystów, cz³onków rad ministrów, a tak¿e innych po-
lityków zaanga¿owanych w tworzenie prawa. Opinie g³oszone w dyskur-
sie naukowym czy publicystycznym zasadniczo nie by³y brane pod uwagê
w niniejszej analizie.

II. Pogl¹dy na referendum ogólnokrajowe w latach 1989–1997

Lata 1989–1997 by³y niezwykle istotne, gdy¿ wówczas stworzono
podstawy prawne nowego systemu politycznego. W tym kontekœcie w szcze-
gólnoœci na podkreœlenie zas³uguje fakt uchwalenia w 1997 roku nowej
Konstytucji RP, co zamyka³o wa¿ny etap transformacji systemowej.
Wczeœniej, gdy¿ w 1992 roku dosz³o do przyjêcia ma³ej konstytucji, która
przez kilka lat okreœla³a najwa¿niejsze zasady funkcjonowania pañstwa.
W³aœnie okres prac nad wskazanymi aktami prawnymi by³ doskona³¹ oka-
zj¹ do zapoznania siê z pogl¹dami elit politycznych na temat rozmaitych
rozwi¹zañ ustrojowych, w tym oczywiœcie tych dotycz¹cych referendum.
Z tego wzglêdu w niniejszym punkcie skoncentrowano siê na pogl¹dach
prezentowanych w czasie prac nad przywo³anymi aktami prawnymi. Po-
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nadto w pewnym zakresie odwo³ano siê do propozycji i opinii g³oszonych
w okresie prac nad ustaw¹ z 1995 roku o referendum. Z uwagi na roz-
leg³oœæ zagadnienia i ograniczone ramy niniejszego szkicu pominiêto inne
Ÿród³a informacji.

W drodze ustawy z dnia 29 grudnia 1989 roku wprowadzono w miej-
sce dotychczasowej zasady suwerennoœci ludu pracuj¹cego miast i wsi za-
pis, i¿ suwerenem jest Naród (Ustawa z dnia 29 grudnia…, art. 1).
Suweren sprawowa³ w³adzê przez swych przedstawicieli wybieranych do
Sejmu i Senatu, a tak¿e poprzez wyra¿anie woli w drodze referendum.

Ma³a konstytucja z 1992 roku1 zawiera³a istotne uzupe³nienia regulacji
odnosz¹cych siê do referendum ogólnokrajowego. Jego przedmiotem
mog³y byæ sprawy o szczególnym znaczeniu dla Pañstwa, natomiast
g³osowanie mia³ prawo zarz¹dziæ (Ustawa konstytucyjna…, art. 19):
1) Sejm, uchwa³¹ podjêt¹ bezwzglêdn¹ wiêkszoœci¹ g³osów, lub
2) Prezydent, za zgod¹ Senatu, podjêt¹ bezwzglêdn¹ wiêkszoœci¹ g³osów.

Tak wiêc prezydent RP zyska³ prawo zarz¹dzania referendum, chocia¿
zosta³o ono ograniczone koniecznoœci¹ uzyskania zgody bezwzglêdnej
wiêkszoœci Senatu. W trakcie prac nad ma³¹ konstytucj¹ z 1992 roku
wyst¹pi³ powa¿ny konflikt odnoœnie ukszta³towania zapisów o referen-
dum ogólnokrajowym, w szczególnoœci w zakresie jego zarz¹dzania.
Lech Wa³êsa domaga³ siê, aby prezydent RP otrzyma³ prawo do samo-
dzielnego rozpisywania g³osowania ludowego. Przedmiotowa propozycja
wynika³a st¹d, i¿ L. Wa³êsa d¹¿y³ do ewolucji ustroju Polski w kierunku
wzmocnienia pozycji g³owy pañstwa, podaj¹c jako wzór model V Repu-
bliki Francuskiej (zob. szerzej: Chruœciak, Osiatyñski, 2001, s. 130–137).
Z kolei minister L. Falandysz motywowa³ wskazany postulat zasad¹ po-
dzia³u w³adz, koniecznoœci¹ stworzenia przeciwwagi dla Sejmu, uznaj¹c
przy tym, ¿e prawo zarz¹dzania referendum by³oby naturaln¹ konsekwen-
cj¹ wyboru prezydenta RP w g³osowaniu powszechnym (Chruœciak, Osia-
tyñski, 2001, s. 160). Postulat L. Wa³êsy popar³ R. Bugaj, który ponadto
sugerowa³ skonstruowanie takich przepisów, aby „prawdopodobieñstwo
rozstrzygania spraw w referendum by³o znaczne” (cyt. za: Chruœciak,
Osiatyñski, 2001, s. 160).
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Wiêkszoœæ pos³ów by³a przeciwna pomys³owi, aby prezydent RP
otrzyma³ prawo do samoistnego zarz¹dzania referendum. W myœl projek-
tu ustawy konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miêdzy w³adz¹ usta-
wodawcz¹ i wykonawcz¹ RP autorstwa Klubu Parlamentarnego Unii
Demokratycznej, referendum móg³by zarz¹dzaæ tylko Sejm, na wniosek
pos³ów, Senatu lub prezydenta RP (zob. szerzej: Chruœciak, Osiatyñski,
2001, s. 159–160). Tak wiêc zgodnie z t¹ propozycj¹ prezydent RP
móg³by tylko z³o¿yæ wniosek o zarz¹dzenie g³osowania ludowego, który
nastêpnie by³by rozpatrywany przez Sejm.

W trakcie prac nad ma³¹ konstytucj¹ z 1992 roku by³y formu³owane
równie¿ postulaty, aby w ogóle zrezygnowaæ z referendum. Z takim wnio-
skiem wyst¹pi³ H. Goryszewski, który obawia³ siê mo¿liwoœci urucho-
mienia procesu ustawodawczego z wy³¹czeniem Sejmu i Senatu. Warto
zauwa¿yæ, i¿ referendum jest trudn¹ kwesti¹ we wszystkich systemach de-
mokracji przedstawicielskiej (zob. szerzej: Garlicki, 2006, s. 180–181).
Z jednej strony jest ono najbardziej demokratyczn¹ form¹ uczestnictwa
obywateli w rz¹dzeniu, jednak¿e z drugiej strony trzeba pamiêtaæ, ¿e sto-
suj¹c tê instytucjê demokracji bezpoœredniej mo¿na podwa¿aæ decyzje
parlamentu, a przez to jego wiarygodnoœæ. W³aœnie w celu ominiêcia par-
lamentu referendum we Francji stosowa³ gen. Ch. de Gaulle.

Ostatecznie sejmowa Komisja Nadzwyczajna podjê³a decyzjê o pozo-
stawieniu referendum. W zwi¹zku z tym H. Goryszewski oraz T. Liszcz
domagali siê, aby w ¿adnym wypadku nie uzale¿niaæ jego zarz¹dzania od
w³adzy wykonawczej. W tej sytuacji J. Jaskiernia zaproponowa³, ¿eby op-
rócz Sejmu równie¿ prezydent RP móg³ zarz¹dzaæ referendum, ale za
zgod¹ 2/3 Senatu. L. Falandysz uzna³, ¿e z³amie to zasadê równowagi
w³adz i zasugerowa³, aby uzale¿niæ referendum prezydenckie od wniosku
Rady Ministrów. W g³osowaniu wiêkszoœæ cz³onków sejmowej Komisji
Nadzwyczajnej nie podzieli³a zdania L. Falandysza, zgadzaj¹c siê jednak
na referendum prezydenckie za zgod¹ Senatu i obni¿aj¹c progi wymagane
w ka¿dej izbie do zarz¹dzenia referendum do wiêkszoœci bezwzglêdnej
(Chruœciak, Osiatyñski, 2001, s. 160). W ten sposób zosta³o ukszta³towa-
ne rozwi¹zanie, które zasadniczo obowi¹zuje do dnia dzisiejszego.

Warto jeszcze wspomnieæ o burzliwej dyskusji przeprowadzonej przy
okazji opracowywania katalogu uprawnieñ prezydenta RP wy³¹czonych
spod kontrasygnaty. Jaros³aw Kaczyñski domaga³ siê, aby istnia³ obo-
wi¹zek jej uzyskania dla zarz¹dzenia przez g³owê pañstwa referendum,
ostrzegaj¹c, ¿e ta instytucja demokracji bezpoœredniej „nale¿y do klasycz-
nych metod walki z parlamentaryzmem” (cyt. za: Chruœciak, Osiatyñski,
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2001, s. 166). Propozycja J. Kaczyñskiego zmierza³a do jeszcze wiêkszego
ograniczenia prezydenta RP przy zarz¹dzaniu referendum – oprócz zgody
Senatu by³aby jeszcze potrzebna kontrasygnata Prezesa Rady Ministrów.
Jednak¿e w g³osowaniu przedmiotowa propozycja zosta³a odrzucona.

Kolejn¹ kwesti¹ by³o ustalenie warunków, które musia³y byæ spe³nio-
ne do uznania wyniku referendum za wi¹¿¹cy. Po dyskusji zdecydowano
siê na nastêpuj¹ce rozstrzygniêcie: „Je¿eli w referendum wziê³a udzia³
wiêcej ni¿ po³owa uprawnionych do g³osowania, wynik referendum jest
wi¹¿¹cy” (Ustawa konstytucyjna…, art. 19 ust. 3). A zatem w referendum
w sprawach o szczególnym znaczeniu dla Pañstwa ustanowiono próg fre-
kwencji, aby jego wynik mo¿na by³o uznaæ za wi¹¿¹cy. Nale¿y wiêc
s¹dziæ, ¿e ni¿sza od tego pu³apu frekwencja czyni³a z przeprowadzonego
g³osowania sui generis konsultacjê spo³eczn¹, której znaczenie mog³o byæ
jedynie polityczne (Sarnecki, 2003, s. 10). Zasady i tryb przeprowadzenia
referendum okreœla³a odrêbna ustawa.

Z punktu widzenia mo¿liwoœci wykonywania w³adzy przez suwerena
niezwykle istotn¹ rolê odgrywaj¹ przepisy o zarz¹dzaniu referendum.
Bior¹c pod uwagê wspomnian¹ kwestiê, mo¿na wyodrêbniæ nastêpuj¹ce
rodzaje g³osowañ:
– referenda odgórne – zarz¹dzane przez elity polityczne;
– referenda oddolne – zarz¹dzane przez obywateli w efekcie zastosowa-

nia bezpoœredniej inicjatywy ludowej (z³o¿enie zgodnego z prawem
wniosku jest równoznaczne z rozpisaniem g³osowania, w przeciwieñ-
stwie do poœredniej inicjatywy ludowej, gdy o powodzeniu projektu
obywatelskiego decyduj¹ elity polityczne).
Ma³a konstytucja z 1992 roku kompetencje w zakresie zarz¹dzenia re-

ferendum ogólnokrajowego powierzy³a Sejmowi i prezydentowi RP dzia-
³aj¹cemu za zgod¹ Senatu. Wed³ug ówczesnego prawa obywatele nie
mogli sami wyst¹piæ o rozpisanie g³osowania ludowego. Stosowne prze-
pisy zosta³y przyjête dopiero w drodze ustawy z dnia 29 czerwca 1995
roku o referendum (Zob. szerzej: Ustawa z dnia 29 czerwca…, art. 5–6).

Funkcjonuj¹ce od 1995 roku rozwi¹zanie pozwala grupie obywateli,
która dla swojego wniosku uzyska poparcie co najmniej 500 tysiêcy osób
posiadaj¹cych prawo wybierania do Sejmu, wyst¹piæ z inicjatyw¹ za-
rz¹dzenia referendum w sprawach o szczególnym znaczeniu dla pañstwa.
Nale¿y podkreœliæ, i¿ z³o¿enie wniosku nie jest równoznaczne z rozpisa-
niem g³osowania. Inicjatywa ludowa, mimo i¿ musi byæ poparta przez
du¿¹ grupê obywateli, jest rozpatrywana przez Sejm. A zatem o powodze-
niu wniosku decyduj¹ pos³owie, którzy mog¹ w g³osowaniu nie wyraziæ
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zgody na referendum postulowane przez samego suwerena. Tym samym
nie zdecydowano siê na wprowadzenie do polskiego porz¹dku prawnego
referendum oddolnego. Elity polityczne chc¹c zachowaæ pe³n¹ kontrolê
nad procesem decyzyjnym pozosta³y przy referendum odgórnym.

W trakcie prac nad ustaw¹ z 1995 roku proponowano równie¿ inne
rozwi¹zania odnoœnie inicjatywy ludowej w zakresie zarz¹dzenia referen-
dum ogólnokrajowego. Zasadniczo mo¿na je przedstawiæ w trzech punk-
tach (zob. szerzej: Staszewski, Falski, 1996, s. 28–36):
1) obni¿enie liczby podpisów potrzebnych do wyst¹pienia z inicjatyw¹

ludow¹ z 500 do 100 tysiêcy;
2) wprowadzenie obowi¹zku zarz¹dzenia referendum w przypadku przed-

³o¿enia przez grupê obywateli stosownego wniosku. W kwestii liczby
podpisów, która by³aby potrzebna do wyst¹pienia z tak¹ inicjatyw¹ zo-
sta³y przedstawione dwie propozycje – 500 i 100 tysiêcy. Argumen-
tuj¹c na rzecz takiego rozwi¹zania podkreœlano, i¿ Sejm nie powinien
byæ dodatkowym cenzorem inicjatywy przedstawionej przez grupê
obywateli. Przeciwnicy sugerowali, ¿e wprowadzenie obowi¹zku za-
rz¹dzenia referendum na podstawie wniosku obywateli mo¿e w nadmier-
ny sposób ograniczyæ normalny tok demokracji przedstawicielskiej;

3) rezygnacja z inicjatywy ludowej. Zg³aszaj¹c przedmiotowy wniosek
podkreœlono, i¿ obywatele powinni korzystaæ z dobrodziejstw demo-
kracji poœredniej i poprzez swoich przedstawicieli doprowadziæ do
zarz¹dzenia referendum wówczas, kiedy uznaj¹ to za wskazane.
Ostatecznie ustawa z 1995 roku o referendum przewidzia³a inicjatywê

ludow¹ w formie poœredniej – zg³oszony przez grupê 500 tysiêcy obywa-
teli RP wniosek o zarz¹dzenie referendum podlega rozpatrzeniu przez
Sejm. Zagadnienie uprawnieñ suwerena do wystêpowania z wnioskami
o rozpisanie g³osowania ludowego by³o poruszane równie¿ w trakcie prac
nad Konstytucj¹ RP z 1997 roku. W koñcowym okresie prac zosta³a
zg³oszona poprawka, aby w nowej ustawie zasadniczej znalaz³ siê nastê-
puj¹cy przepis: „Sejm mo¿e zarz¹dziæ referendum tak¿e z inicjatywy gru-
py obywateli, którzy dla swojego wniosku uzyskaj¹ poparcie co najmniej
500 tysiêcy osób posiadaj¹cych prawo wybierania do Sejmu” (cyt. za:
Chruœciak, 2002, s. 230).

W trakcie rozpatrywania powy¿szej poprawki przez Komisjê Konsty-
tucyjn¹ Zgromadzenia Narodowego przewa¿a³y opinie krytyczne. Pose³
L. Pastusiak wyrazi³ obawê, ¿e jej przyjêcie spowoduje nadmiern¹ liczbê
wniosków o przeprowadzenie referendum (cyt. za: Chruœciak, 2002,
s. 230). Senator K. Dzia³ocha – podobnie jak pose³ M. Borowski – wska-
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zywa³, ¿e wniosek o referendum poparty demonstracj¹ przed Sejmem
bêdzie naciskiem, któremu trudno bêdzie siê przeciwstawiæ (cyt. za:
Chruœciak, 2002, s. 231). Z kolei T. Mazowiecki stwierdzi³: „Nasza demo-
kracja potrzebuje umocnienia jako demokracja poœrednia […]. S¹ dzie-
dziny ¿ycia, w których nie wiêkszoœæ powinna rozstrzygaæ” (cyt. za:
Chruœciak, 2002, s. 231). W efekcie Zgromadzenie Narodowe odrzuci³o
powy¿sz¹ poprawkê. Tak wiêc w ustawie zasadniczej z 1997 roku nie ma
uregulowañ odnosz¹cych siê do inicjatywy ludowej w sprawie przepro-
wadzenia referendum ogólnokrajowego. Przepisy okreœlaj¹ce funkcjono-
wanie tej formy demokracji bezpoœredniej od 1995 roku s¹ zamieszczone
na poziomie ustawowym2.

Konstytucja RP z 1997 roku, zachowuj¹c uregulowania dotycz¹ce re-
ferendum w sprawach o szczególnym znaczeniu dla pañstwa (art. 125),
przewidzia³a dodatkowo dwie sytuacje szczegó³owe, w których mo¿e
dojœæ do zarz¹dzenia g³osowania ludowego:
– w sprawie wyra¿enia zgody na ratyfikacjê niektórych umów miêdzyna-

rodowych (przewidzianych w art. 90 ustawy zasadniczej);
– w sprawie zatwierdzenia ustawy o zmianie Konstytucji.

Zgodnie z art. 90 ustawy zasadniczej: „Rzeczpospolita Polska mo¿e na
podstawie umowy miêdzynarodowej przekazaæ organizacji miêdzynaro-
dowej lub organowi miêdzynarodowemu kompetencje organów w³adzy
pañstwowej w niektórych sprawach” (Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-

skiej z dnia…, art. 90 ust. 1; Chruœciak, 2003, s. 44–54). Wyra¿enie zgody
na ratyfikacjê takiej umowy mo¿e nast¹piæ w drodze ustawy lub referen-
dum. O tym, który wariant znajdzie zastosowanie decyduje Sejm RP3.
Droga parlamentarna zak³ada uchwalenie ustawy kwalifikowan¹ wiêk-
szoœci¹ g³osów przez Sejm i Senat (zob. szerzej: Kruk, 2002). Druga
mo¿liwa procedura polega na wyra¿eniu zgody na ratyfikacjê w drodze
referendum ogólnokrajowego. Jest to – zgodnie z wyraŸnym brzmieniem
art. 90 ust. 3 Konstytucji RP – procedura fakultatywna4. Legitymizacja de-
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poz. 507, z póŸn. zm., art. 63.

3 „Uchwa³ê w sprawie wyboru trybu wyra¿enia zgody na ratyfikacjê podejmuje
Sejm bezwzglêdn¹ wiêkszoœci¹ g³osów w obecnoœci co najmniej po³owy ustawowej
liczby pos³ów”; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku,
Dz. U. Nr 78, poz. 483, z póŸn. zm., art. 90 ust. 4.

4 „Wyra¿enie zgody na ratyfikacjê takiej umowy mo¿e byæ uchwalone w referen-
dum ogólnokrajowym zgodnie z przepisem art. 125”; ibidem, art. 90 ust. 3.



mokratyczna (w sytuacji zastosowania referendum) jest znacznie silniej-
sza ni¿ w przypadku wyboru drogi parlamentarnej. Nastêpuje bowiem
przywo³anie Narodu do podjêcia ostatecznej decyzji o przedmiotowym
ograniczeniu wykonywania kompetencji organów w³adzy pañstwowej
w niektórych sprawach (Zieliñski, 2003, s. 226).

Przedmiotem trzeciego rodzaju referendum ogólnokrajowego mo¿e
byæ ustawa o zmianie Konstytucji RP. Podstawa prawna dla tego referen-
dum brzmi nastêpuj¹co: „Je¿eli ustawa o zmianie Konstytucji dotyczy
przepisów rozdzia³u I, II lub XII, podmioty okreœlone w ustêpie 1 [co naj-
mniej 1/5 ustawowej liczby pos³ów, Senat lub Prezydent Rzeczypospolitej
– przyp. M.R.] mog¹ za¿¹daæ, w terminie 45 dni od dnia uchwalenia usta-
wy przez Senat, przeprowadzenia referendum zatwierdzaj¹cego. Z wnios-
kiem w tej sprawie podmioty te zwracaj¹ siê do Marsza³ka Sejmu, który
zarz¹dza niezw³ocznie przeprowadzenie referendum w ci¹gu 60 dni od
dnia z³o¿enia wniosku. Zmiana Konstytucji zostaje przyjêta, je¿eli za t¹
zmian¹ opowiedzia³a siê wiêkszoœæ g³osuj¹cych” (Konstytucja Rzeczypo-

spolitej Polskiej z dnia…, art. 235 ust. 6; Chruœciak, 2002, s. 233–247).
Z punktu widzenia suwerena bardzo istotna jest kwestia jego wp³ywu

na rozpisanie referendum. W zakresie dwóch sytuacji szczegó³owych
przepisy zosta³y skonstruowane w taki sposób, aby o zastosowaniu g³oso-
wania ludowego decydowa³y elity polityczne. W przypadku referendum
w sprawie wyra¿enia zgody na ratyfikacjê niektórych umów miêdzynaro-
dowych to Sejm decyduje o tym, który tryb (ustawodawczy czy referen-
dalny) znajdzie zastosowanie. Z kolei g³osowanie ludowe w sprawie
zatwierdzenia ustawy o zmianie Konstytucji mo¿e siê odbyæ z inicjatywy
co najmniej 92 pos³ów, Senatu lub prezydenta RP. Tak wiêc w obu przy-
padkach zdecydowano siê na referendum odgórne, co oznacza pe³n¹ kon-
trolê elit politycznych nad procesem zarz¹dzania g³osowania ludowego.

III. Pogl¹dy na referendum ogólnokrajowe po uchwaleniu
Konstytucji RP z 1997 roku

Omawiaj¹c pogl¹dy odnoœnie referendum po uchwaleniu ustawy zasad-
niczej z 1997 roku, skoncentrowano siê na propozycjach konstytucyjnych
wybranych partii politycznych. Niew¹tpliwie s¹ one odzwierciedleniem
zapatrywañ elit politycznych na poszczególne zagadnienia ustrojowe,
wœród których znajduje siê problematyka bezpoœredniego udzia³u suwere-
na w sprawowaniu w³adzy politycznej.
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W projekcie Konstytucji Prawa i Sprawiedliwoœci z 2005 roku, który
by³ „wyrazem ambicji budowy IV Rzeczypospolitej” podstawy prawne
dla stosowania referendum by³y skromniejsze ni¿ w obecnie obowi¹zu-
j¹cej ustawie zasadniczej (Projekt Konstytucji…). Nale¿y przypomnieæ,
i¿ Konstytucja RP z 1997 roku przewiduje mo¿liwoœæ przeprowadzania
referendów w sprawach o szczególnym znaczeniu dla pañstwa, w przed-
miocie wyra¿enia zgody na ratyfikacjê niektórych umów miêdzynarodo-
wych i w zakresie zatwierdzenia ustawy o zmianie Konstytucji RP. Projekt
PiS-u zachowuj¹c dwa pierwsze rodzaje referendów nie przewidywa³ tej
instytucji demokracji bezpoœredniej w procedurze zmiany ustawy zasad-
niczej (zob. szerzej: Projekt Konstytucji…, art. 54, 92, 161–163). Ponadto
nale¿y podkreœliæ, i¿ omawiany projekt (podobnie jak obecnie obowi¹zu-
j¹ca Konstytucja RP) przewidywa³ tylko referendum fakultatywne, które
móg³by zarz¹dziæ Sejm lub Prezydent za zgod¹ Senatu.

Nale¿y jeszcze zwróciæ uwagê na ogóln¹ podstawê dla procedur de-
mokracji bezpoœredniej, któr¹ w projekcie PiS-u by³ art. 5 brzmi¹cy nastê-
puj¹co: „W³adza publiczna w Rzeczypospolitej Polskiej nale¿y do Narodu.
Naród Polski sprawuje w³adzê przez demokratycznie wybranych przed-
stawicieli lub bezpoœrednio” (Projekt Konstytucji…, art. 5). A zatem
podobnie jak w obowi¹zuj¹cej Konstytucji RP w pierwszej kolejnoœci zo-
sta³a wymieniona demokracja przedstawicielska.

W projekcie ustawy zasadniczej autorstwa PiS-u z 2010 roku prze-
widziano istotne zmiany odnoœnie referendum w stosunku do propozy-
cji z 2005 roku, jak równie¿ obowi¹zuj¹cej Konstytucji RP (zob.
szerzej: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Projekt…, art. 6, 8,
103, 105, 175, 177, 178). Do najwa¿niejszych nale¿y zaliczyæ nastê-
puj¹ce kwestie:
1) zamieszczenie regulacji dotycz¹cych referendum w sprawach o szcze-

gólnym znaczeniu dla pañstwa i obywateli w rozdziale I projektu pt.
Zasady naczelne;

2) referendum by³oby przeprowadzane nie tak jak obecnie „w sprawach
o szczególnym znaczeniu dla pañstwa”, lecz „w sprawach o szcze-
gólnym znaczeniu dla pañstwa i obywateli”. Tak wiêc sprawa maj¹ca
staæ siê przedmiotem g³osowania ludowego powinna mieæ szczególne
znaczenie dla pañstwa i obywateli (a nie tylko pañstwa);

3) w przypadkach wskazanych w Konstytucji przeprowadzenie referen-
dum krajowego móg³by zarz¹dziæ Prezydent RP (bez koniecznoœci
uzyskiwania zgody Senatu). Zaproponowano nastêpuj¹ce rozwi¹zania
w tym zakresie:
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a) je¿eli przyjêta przez Sejm i Senat ustawa mia³aby istotne znaczenie
dla finansów publicznych lub wolnoœci i praw obywateli, Prezy-
dent Rzeczypospolitej, jeœli nie zastosowa³by zwyk³ego weta usta-
wodawczego, móg³by w ci¹gu 30 dni od przedstawienia mu ustawy
przez Marsza³ka Sejmu zarz¹dziæ przeprowadzenie referendum
w sprawie jej podpisania (szczególne weto ustawodawcze). Prezy-
dent RP podpisywa³by ustawê, jeœli Naród wi¹¿¹co wypowie-
dzia³by siê za jej podpisaniem albo je¿eli wynik referendum nie
by³by wi¹¿¹cy. Z kolei jeœli Naród wi¹¿¹co wypowiedzia³by siê
przeciwko podpisaniu ustawy, postêpowanie legislacyjne ulega-
³oby zakoñczeniu. W takim przypadku Prezydent Rzeczypospolitej
móg³by w ci¹gu 14 dni od og³oszenia wyniku referendum za-
rz¹dziæ skrócenie kadencji Sejmu;

b) Prezydent Rzeczypospolitej móg³by zarz¹dziæ przeprowadzenie
referendum w sprawie przygotowanego przez siebie projektu usta-
wy przed jego skierowaniem do Sejmu. Je¿eli Naród wi¹¿¹co wy-
powiedzia³by siê za projektem, wówczas Prezydent sk³ada³by go
Marsza³kowi Sejmu. W takim przypadku Sejm i Senat mog³yby
wnosiæ poprawki jedynie za zgod¹ g³owy pañstwa, a Senat nie
móg³by odrzuciæ ustawy uchwalonej przez Sejm. Z kolei jeœli Sejm
nie uchwali³by ustawy w ci¹gu 90 dni od z³o¿enia projektu zaak-
ceptowanego w referendum, Prezydent RP móg³by zarz¹dziæ skró-
cenie kadencji Sejmu w ci¹gu 14 dni od bezskutecznego up³ywu
tego terminu, a je¿eli przed jego up³ywem Sejm odrzuci³by projekt
ustawy – w ci¹gu 14 dni od dnia odrzucenia projektu;

4) wynik referendum krajowego by³by wi¹¿¹cy, je¿eli w g³osowaniu
wziê³oby udzia³ co najmniej 30% uprawnionych. Wskazana regulacja
nie dotyczy³aby tylko referendum w sprawie wyra¿enia zgody na raty-
fikacjê umowy miêdzynarodowej, na podstawie której Rzeczpospolita
Polska przekazywa³aby organizacji miêdzynarodowej lub organowi
miêdzynarodowemu kompetencje organów w³adzy pañstwowej w nie-
których sprawach. Wynik takiego referendum by³by wi¹¿¹cy, je¿eli
w g³osowaniu wziê³aby udzia³ „co najmniej po³owa uprawnionych”;

5) projekt przewiduje, i¿ ustawa ma okreœliæ zasady wspó³dzia³ania Rady
Ministrów z Sejmem i Senatem w ustalaniu stanowiska RP w sprawie
aktów prawnych stanowionych przez organizacjê miêdzynarodow¹,
której Rzeczpospolita przekaza³a kompetencje organów w³adzy pañ-
stwowej, jak równie¿ w innych istotnych sprawach funkcjonowania tej
organizacji. Jeœli wskazana ustawa przewidywa³aby ustalenie stanowis-
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ka Polski w okreœlonej sprawie w drodze ustawy uchwalonej z inicja-
tywy Rady Ministrów, wskazane stanowisko mog³oby zostaæ równie¿
okreœlone przez Naród w referendum krajowym.
Projekt ustawy zasadniczej Prawa i Sprawiedliwoœci z 2010 roku za-

chowuj¹c wiêkszoœæ rozwi¹zañ odnoœnie referendum przewidzianych przez
Konstytucjê RP z 1997 roku, zawiera tak¿e istotne dodatkowe propozycje.
Wydaje siê, i¿ zamieszczenie ogólnej podstawy dla referendum ju¿ w roz-
dziale I projektu (zasady naczelne) œwiadczy o nadaniu szczególnej roli
wskazanej instytucji demokracji bezpoœredniej. Warto podkreœliæ, i¿ pre-
zydent RP zyska³by samoistne prawo do zarz¹dzania g³osowañ w sytu-
acjach wskazanych w ustawie zasadniczej. Móg³by on doprowadziæ do
referendum nad przyjêt¹ przez parlament ustaw¹ pod rygorem mo¿liwoœci
skrócenia kadencji Sejmu i rozpisania nowych wyborów w razie odrzuce-
nia ustawy przez Naród, jak równie¿ móg³by zarz¹dziæ g³osowanie ludo-
we w sprawie przygotowanego przez siebie projektu ustawy przed jego
skierowaniem do Sejmu. Ponadto nale¿y zauwa¿yæ, i¿ w drodze referen-
dum mog³oby dojœæ do ustalenia stanowiska Polski w sprawie aktów
prawnych stanowionych przez organizacjê miêdzynarodow¹, jak równie¿
w innych istotnych sprawach funkcjonowania tej organizacji. Odnotowaæ
tak¿e nale¿y propozycjê obni¿enia w przypadku wiêkszoœci g³osowañ
progu frekwencji do 30 procent, aby wynik referendum krajowego by³
wi¹¿¹cy.

W programie wyborczym PiS-u z 2011 roku znalaz³ siê punkt,
w którym zosta³a podkreœlona potrzeba dowartoœciowania instytucji refe-
rendum. Dalej zamieszczono propozycjê, aby prawo inicjatywy w spra-
wie referendum ogólnokrajowego uzyska³a „grupa co najmniej 500 tys.
obywateli”. W tym miejscu nale¿y przypomnieæ, i¿ poœrednia inicjatywa
ludowa (niewi¹¿¹ca dla elit politycznych) w zakresie rozpisania referen-
dum funkcjonuje na poziomie ustawowym od 1995 roku. Z programu wy-
borczego PiS-u nie wynika wprost, czy zaproponowano poœredni¹ czy
bezpoœredni¹ (wi¹¿¹c¹ dla elit politycznych) formê inicjatywy ludowej.
Ponadto warto dodaæ, i¿ z omawianego dokumentu wynika poparcie dla
przeprowadzenia referendum w sprawie wejœcia Polski do strefy euro,
prywatyzacji szpitali, jak równie¿ w kwestii elektrowni atomowych (zob.
szerzej: Program…, s. 81, 95, 177, 236).

Platforma Obywatelska wyst¹pi³a w 2003 roku z inicjatyw¹, aby skreœ-
liæ artyku³ 125 ustêp 3 Konstytucji RP z 1997 roku. Tak wiêc wniosko-
dawcy zaproponowali, aby znieœæ wymóg przekroczenia 50% frekwencji
dla uznania wyniku referendum ogólnokrajowego za wi¹¿¹cy. Wspom-
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niany postulat zosta³ sformu³owany przed referendum w sprawie przy-
st¹pienia Polski do Unii Europejskiej i wynika³ z obawy, i¿ w tym
g³osowaniu nie uda siê osi¹gn¹æ wymaganej frekwencji. W uzasadnieniu
propozycji zapisano: „Projekt polityczny tej donios³oœci wymaga decyzji
Narodu Polskiego. Nie jest wystarczaj¹ca w tej mierze decyzja jakiejkol-
wiek instytucji przedstawicielskiej. Jednak kszta³t konstytucyjny instytucji
referendum uniemo¿liwia konsekwentne przeprowadzenie tego zamiaru.
Je¿eli w referendum weŸmie udzia³ wiêcej ni¿ po³owa obywateli – Naród
bêdzie móg³ rozstrzygn¹æ o swej przysz³oœci, je¿eli natomiast mniej ni¿
po³owa – za Naród tê historyczn¹ decyzjê podejm¹ pos³owie i senatorowie.
Nie jesteœmy sk³onni godziæ siê na tê konsekwencjê. Takie zastêpstwo nie
jest w³aœciwe i prowadziæ bêdzie do os³abienia i prób delegitymizacji ta-
kiego aktu przez wiele nastêpnych lat. A w konsekwencji – do os³abienia
Pañstwa […]. W ¿adnym referendum w niepodleg³ej Polsce warunek 50%
nie zosta³ do tej pory spe³niony. Tym samym referendum ogólnokrajowe
przestaje byæ mechanizmem rozstrzygania najwa¿niejszych spraw Narodu
i Pañstwa, a staje siê narzêdziem propagandy i rywalizacji miêdzypartyj-
nej” (List…). Ostatecznie do zmiany Konstytucji RP nie dosz³o, natomiast
wymagana prawem frekwencja w referendum unijnym zosta³a osi¹gniêta
g³ównie dlatego, i¿ w kampaniê w³¹czy³y siê gremialnie organizacje po-
zarz¹dowe, a samo g³osowanie trwa³o 2 dni. Istnieje wiele przes³anek na
poparcie tezy, i¿ w³aœnie w tym czasie elity polityczne dostrzeg³y, jakie
ryzyko mo¿e ze sob¹ nieœæ obywatelska biernoœæ i niechêæ spo³eczeñstwa
do zaanga¿owania w sprawy publiczne (Makowski, 2011, s. 10).

W zwi¹zku z wyborami parlamentarnymi jesieni¹ 2005 roku, a w³aœci-
wie ju¿ w ramach przygotowañ programowych do sprawowania w³adzy po
tych wyborach, pojawi³a siê propozycja zmian konstytucyjnych w postaci
szerokiej nowelizacji Konstytucji RP z 1997 roku. Projekt opracowany zo-
sta³ przez zespó³ ekspercki pod kierunkiem pos³a J. Rokity. Nie zosta³ on
jednak oficjalnie og³oszony jako projekt Platformy Obywatelskiej, jednak-
¿e bior¹c pod uwagê, i¿ polityk kieruj¹cy zespo³em by³ wówczas jednym
z czo³owych dzia³aczy PO, wymienianym przez ni¹ jako kandydat na pre-
miera, uzasadnione jest domniemanie, ¿e projekt wyra¿a stanowisko PO
odnoœnie obowi¹zuj¹cej ustawy zasadniczej (Chruœciak, 2009, s. 132).
W tym sensie mo¿e wiêc byæ uznany za projekt Platformy Obywatelskiej5.
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5 Projekt stanowi za³¹cznik do raportu pt.: Pañstwo dla Obywateli. Plan rz¹dze-

nia 2005–2009, Warszawa 2005.



W nowelizacji obowi¹zuj¹cej Konstytucji RP przygotowanej przez PO
zaproponowano nowe brzmienie artyku³u 125 ustêpu 2. Tak wiêc wnios-
kowana propozycja dotyczy³a zagadnienia prawa do rozpisania g³osowa-
nia ludowego i brzmia³a nastêpuj¹co: „Referendum ogólnokrajowe ma
prawo zarz¹dziæ Sejm bezwzglêdn¹ wiêkszoœci¹ g³osów w obecnoœci co
najmniej po³owy ustawowej liczby pos³ów oraz Prezes Rady Ministrów
po zasiêgniêciu opinii Sejmu lub Prezydent Rzeczypospolitej” (Projekt

ustawy…, s. 384–395). Tym samym oprócz Sejmu i Prezydenta RP, prawo
do zarz¹dzenia referendum mia³ uzyskaæ Prezes Rady Ministrów po zasiêg-
niêciu opinii Sejmu. W ten sposób wzmocnieniu mia³a ulec rola premiera
w procedurze przeprowadzania referendum ogólnokrajowego, co jest
zbie¿ne z postulatami PO, aby wzmocniæ pozycjê ustrojow¹ szefa rz¹du
(zob. szerzej: Banaszak, Granat, 2007, s. 302–307). Nale¿y dodaæ, i¿ oma-
wiany projekt nowelizacji Konstytucji RP nie przewidywa³ innych zmian
w zakresie g³osowania ludowego.

Projekt konstytucji przygotowany przez Ligê Polskich Rodzin przed
wyborami parlamentarnymi i prezydenckimi w 2005 roku by³ w wielu
miejscach zbli¿ony do obowi¹zuj¹cej ustawy zasadniczej. Jednak¿e w od-
niesieniu do referendum ogólnokrajowego zaproponowano dwie istotne
zmiany (zob. szerzej: Liga…, s. 133–139, 207–271):
1) wykreœlenie zapisu o mo¿liwoœci przeprowadzenia g³osowania ludo-

wego w sprawie wyra¿enia zgody na ratyfikacjê umowy miêdzynaro-
dowej, na podstawie której Rzeczpospolita Polska mo¿e przekazaæ
organizacji miêdzynarodowej lub organowi miêdzynarodowemu kom-
petencje organów w³adzy pañstwowej w niektórych sprawach;

2) z dotycz¹cego referendum ogólnokrajowego artyku³u 125 usuniêto
ustêp 3, który uzale¿nia wi¹¿¹cy wynik referendum od udzia³u w g³o-
sowaniu wiêcej ni¿ po³owy uprawnionych do g³osowania.
Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej autorstwa Samoobrony

RP przewiduje cztery zmiany w porównaniu z obecnie obowi¹zuj¹c¹
ustaw¹ zasadnicz¹ (zob. szerzej: Samoobrona…, art. 89, 94, 120, 218):
1) wprowadzenie obowi¹zku udzia³u w referendum;
2) przyznanie Prezydentowi RP prawa do samoistnego zarz¹dzania refe-

rendum (projekt nie przewiduje Senatu);
3) rezygnacjê z progu frekwencji, aby wynik referendum by³ wi¹¿¹cy;
4) wprowadzenie obligatoryjnego referendum w procedurze zmiany Kon-

stytucji RP.
Warto zauwa¿yæ, i¿ wszystkie z przywo³anych partii politycznych od-

nios³y siê w swoich propozycjach do zagadnienia frekwencji, która
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w obecnym stanie prawnym musi przekroczyæ 50 procent, aby wynik re-
ferendum by³ wi¹¿¹cy. Przedstawione w tym zakresie rozwi¹zania sz³y
w dwóch kierunkach. Prawo i Sprawiedliwoœæ dla wiêkszoœci g³osowañ
zaproponowa³o 30 procentowy próg frekwencji dla uzyskania wi¹¿¹cego
wyniku referendum. Pozosta³e partie (PO, LPR, Samoobrona RP) wy-
st¹pi³y z pomys³em ca³kowitego odst¹pienia od wymogu frekwencji, aby
wynik referendum wywo³ywa³ skutki prawne.

IV. Podsumowanie

W zwi¹zku ze zmian¹ systemu politycznego i wprowadzeniem do
Konstytucji Polski zapisu o zwierzchnictwie Narodu mog³o siê wydawaæ,
i¿ referendum bêdzie wa¿nym instrumentem wyra¿ania opinii i podejmo-
wania decyzji przez suwerena. Zw³aszcza w zakresie okreœlania podsta-
wowych rozwi¹zañ ustrojowych, tempa i charakteru zmian w sferze
gospodarczej, a tak¿e rozwi¹zywania problemów spo³ecznych i moral-
nych. Jednak¿e w latach 1989–2011 przeprowadzono w Polsce jedynie
4 referenda ogólnokrajowe6, a tylko dwa z nich zakoñczy³y siê podjêciem
wi¹¿¹cych decyzji7. Ponadto nale¿y pamiêtaæ, i¿ zaledwie w jednym
g³osowaniu (z 2003 roku) frekwencja przekroczy³a 50 procent.

W 1995 roku zosta³a wprowadzona do polskiego prawa inicjatywa lu-
dowa w zakresie sk³adania wniosków o przeprowadzenie referendum
ogólnokrajowego. Jednak¿e nadzieje na to, i¿ nowe rozwi¹zanie przyczy-
ni siê do czêstszego stosowania referendum okaza³y siê przedwczesne. Do
roku 2011 nie dosz³o do rozpisania g³osowania ludowego z inicjatywy su-
werena, pomimo z³o¿enia kilku wniosków w trybie inicjatywy ludowej8.
Wszystkie referenda, które odby³y siê w Polsce by³y inicjowane przez eli-
ty polityczne.
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6 G³osowania ludowe przeprowadzono w 1996, 1997 i 2003 roku. W 1996 roku
odby³y siê dwa referenda w jednym terminie, które zosta³y zarz¹dzone przez pre-
zydenta RP i Sejm.

7 Referendum konstytucyjne z 1997 roku, jak równie¿ referendum unijne z 2003
roku.

8 Druk nr 1735, Sejm RP III kadencji; Druk nr 2339, Sejm RP III kadencji; Druk
nr 1032, Sejm RP IV kadencji; Wniosek o podjêcie przez Sejm RP uchwa³y za-

rz¹dzaj¹cej poddanie pod referendum ogólnokrajowe propozycji zmian w ustroju

politycznym Rzeczypospolitej Polskiej (Materia³ powielony w Kancelarii Sejmu RP
– w posiadaniu autora).



W tym miejscu nale¿y zaakcentowaæ, i¿ podzia³ demokracji na dwa
przeciwstawne systemy, tj. demokracjê przedstawicielsk¹ i bezpoœredni¹
bywa kwestionowany. Matthew Mendelsohn i Andrew Parkin zapropono-
wali, aby nie myœleæ o dwóch, lecz jednym systemie. Takie stanowisko ar-
gumentowali tym, i¿ demokracja bezpoœrednia nie jest alternatyw¹ dla
demokracji przedstawicielskiej, od kiedy referendum sta³o siê elementem
systemu przedstawicielskiego. Ponadto przywo³ani autorzy zwrócili uwagê
na fakt, i¿ instytucje demokracji bezpoœredniej nie zapewniaj¹ g³osuj¹cym
znacznego wp³ywu na ustawodawstwo. W rzeczywistoœci referendum jest
narzêdziem w rêkach elit politycznych, które stosuj¹ przedmiotow¹ formê
demokracji bezpoœredniej, aby osi¹gn¹æ swoje cele (Mendelsohn, Parkin,
2001, s. 1–22). Wydaje siê, i¿ analiza sytuacji w Polsce jest wystar-
czaj¹cym dowodem na prawdziwoœæ przywo³anej obserwacji. W tym
kontekœcie warto przypomnieæ fragment uzasadnienia do propozycji no-
welizacji Konstytucji RP autorstwa Platformy Obywatelskiej, i¿ w Polsce
„referendum ogólnokrajowe przestaje byæ mechanizmem rozstrzygania
najwa¿niejszych spraw Narodu i Pañstwa, a staje siê narzêdziem propa-
gandy i rywalizacji miêdzypartyjnej”. Diagnoza jest s³uszna, jednak¿e
do chwili obecnej nie przedstawiono kompleksowej propozycji zmiany
wskazanej sytuacji, która z punktu widzenia budowy spo³eczeñstwa oby-
watelskiego jest co najmniej niepokoj¹ca.

Podsumowuj¹c warto zaznaczyæ, ¿e obywatele Polski maj¹ prawo do
udzia³u w referendum, lecz nie posiadaj¹ prawa do referendum, tj. prawa
do wi¹¿¹cego zainicjowania g³osowania ludowego. Takie ukszta³towanie
podstaw prawnych referendum ogólnokrajowego wynika z faktu, i¿ elity
polityczne s¹ sk³onne do stosowania wskazanej instytucji demokracji bez-
poœredniej tylko w takich przypadkach, w których jest to dla nich korzyst-
ne. W efekcie na poziomie ogólnokrajowym w Polsce wystêpuje tylko
referendum odgórne (kontrolowane przez elity polityczne). Wydaje siê, i¿
taka sytuacja stoi w sprzecznoœci z mo¿liwoœci¹ traktowania tej instytucji
demokracji bezpoœredniej jako równorzêdnej dla przedstawicielskiej for-
my sprawowania w³adzy.

W zakresie zmiany obowi¹zuj¹cych regulacji prawnych interesuj¹c¹
propozycj¹ wydaje siê projekt Prawa i Sprawiedliwoœci z 2010 roku, który
zawiera istotne uzupe³nienia odnoœnie referendum ogólnokrajowego.
W efekcie ich wprowadzenia podstawy prawne dla stosowania bezpoœred-
niego w³adztwa ludowego by³yby szersze ni¿ obecnie. Jednak¿e pozosta³e
partie polityczne zasadniczo postuluj¹ pozostawienie obecnych regulacji
dotycz¹cych referendum (ewentualne propozycje zmian nie naruszaj¹
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konstrukcji referendum odgórnego). St¹d trudno oczekiwaæ szerszego
stosowania wskazanej instytucji demokracji bezpoœredniej, chyba ¿e bê-
dzie to zgodne z interesem elit politycznych.
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Referendums, as seen by the political elite in Poland today

Summary

This draft was inspired by the intention to describe the attitude of the political
elites of contemporary Poland to referendums at the national level. To this end, refer-
ence is made to the opinions voiced in the period 1989–2011. Consequently, the analy-
sis spans the experience of twenty two years, which is a sufficient period to identify
certain regularities.

The surveys conducted indicate that Polish citizens have the right to participate in
a referendum, but they do not have a right to referendum, that is to initiate a public
vote. This shape of the legal foundations for national referendum is a consequence of
the fact that political elites are inclined to apply this institution of direct democracy
only provided that it is beneficial to them. Therefore, at the national level there is only
a top-bottom referendum (supervised by the political elite). It appears that it contra-
dicts the possibility of treating this institution of direct democracy as equal to represen-
tative forms of governance.
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