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Referendum jako forma udzialu obywateli
w kierowaniu sprawami publicznymi

Jednym z podstawowych zatozen demokratycznego panstwa jest przyje-
cie zasady zwierzchnictwa zbiorowego suwerena (Narodu, Ludu).
W doktrynie, jak i w praktyce ustrojowej za modelowe rozwiazanie przyj-
muje si¢ to, w ktérym wiadza zwierzchnia sprawowana jest za posrednic-
twem reprezentantéw wylonionych w demokratycznych wyborach. Jednak
klasyczna koncepcja przedstawicielstwa, utozsamiajaca akt wyborczy
z przeniesieniem wtadzy Narodu (Ludu) na wytonionych przedstawicieli,
ktérych dziatania i decyzje nie moga by¢ przez wyborcéw kwestionowane
lub weryfikowane, ulega coraz wigkszym modyfikacjom. Sytuacja taka
jest wynikiem powrotu do koncepcji, zgodnie z ktorymi obywatele powin-
ni mie¢ zagwarantowang mozliwos$¢ osobistego udziatu w procesie spra-
wowania wiladzy. Dlatego w konstytucjach wielu panstw (obok formy
przedstawicielskiej), wprowadza si¢ mozliwos¢ bezposredniego sprawo-
wania wladzy przez suwerena. Najczesciej tez za podstawowa instytucje
demokracji bezposredniej uznaje si¢ referendum'.

Termin referendum pochodzi od tacinskiego stowa refero, to znaczy
odda¢, ztozy¢, przedstawiéz. L. Garlicki pisze, iz: ,,referendum (glosowa-
nie ludowe) jest to forma demokracji bezposredniej, polegajaca na wypo-
wiadaniu si¢ wyborcoOw na tematy bedace przedmiotem glosowania,
a dotyczace spraw calego panstwa lub jego okreslonej czgsci. Istota refe-
rendum jest nadanie mu formy glosowania, ktére przebiega w oparciu
o podstawowe zasady prawa wyborczego (powszechnos¢, rowno$é, bez-
posredniosc i tajnos¢) oraz sformutowanie alternatywy («tak» lub «nie»),

badz opcji, ktorej wyborca daje preferencje w glosowaniu™.

' M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe w Polskim prawie konstytucyjnym,
Wroctaw 2001, s. 9-10.

2 S. Sagan, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001,5.91.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2000,
s. 183.



146 Marcin Rachwal SP 2°05

W swej klasycznej postaci demokracja bezposrednia istniata w antycz-
nych panstwach-miastach, dla ktorych zgromadzenie wszystkich upraw-
nionych obywateli byto miejscem podejmowania wigkszosci waznych
decyzji panstwowych. W tym miejscu uwidacznia si¢ réznica migdzy
dawnymi instytucjami demokracji bezposredniej a referendum. Polega
ona na tym, iz na zgromadzeniach ludowych decydowano o wigkszosci
spraw panstwowych, natomiast referendum stato si¢ forma rozstrzygania
przez lud tylko niektorych (szczegdlnie waznych) kwestii. Gtowny cigzar
rozwiazywania spraw panstwowych spoczat na przedstawicielach Naro-
du. Tak wigc referendum stato si¢ uzupetnieniem systemu przedstawiciel-
skiego 1 forma bezposredniej ingerencji obywateli w sprawy panstwowe.

Charakterystyczna cecha pierwszych form demokracji bezposredniej
bylo réwniez to, iz odbywaty si¢ one w jednym miejscu, mogacym pomie-
$ci¢ wszystkich uprawnionych do glosowania. W pozniejszych czasach,
charakteryzujacych si¢ wielkim skomplikowaniem codziennych proble-
méw wymagajacych decyzji, wielkimi obszarami panstw i znaczna liczba
ich mieszkancow demokracja bezposrednia musiata ustapi¢ miejsca de-
mokracji przedstawicielskiej. Wyjatkowo w czystej postaci demokracja
bezposrednia przetrwata do naszych czaséw w niektorych gorskich kanto-
nach Szwajcarii, takich jak: Glarius, Appenzell i Unterwalden®. W kanto-
nach tych raz do roku zbieraja si¢ zgromadzenia ludowe w celu podjgcia
decyzji panstwowych.

Glosowanie powszechne z reguly wystepuje pod nazwa referendum,
jednak spotkaé si¢ mozna takze z okreslaniem go jako plebiscytu. Pojecie
to nie jest jednoznaczne i w roznych panstwach przypisuje mu si¢ rézne
tre$ci. Niekiedy uznaje sig, ze obydwa pojgcia sa synonimami (na przy-
ktad w Szwajcarii), z reguly jednak dostrzega si¢ migdzy nimi réznicg.
Polega ona na tym, zZe o ile referendum jest sposobem dokonywania roz-
strzygnig¢ merytorycznych (podejmowania, ewentualnie opiniowania
konkretnych decyzji), to plebiscyt jest przede wszystkim aktem wyrazania
zaufania okreslonej osobie lub udzielania jej pelnomocnictw. Natomiast
w prawie migdzynarodowym publicznym plebiscyt oznacza glosowanie
powszechne w celu wyrazenia woli ludnosci zamieszkujacej okreslony
obszar (ewentualnie urodzonej na nim), w sprawie przyltaczenia tego ob-
szaru do istniejacego panstwa badz utworzenia samodzielnego panstwa’.

* Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 2000, s. 191.
> A. Rost, Wybrane instytucje polskiego prawa konstytucyjnego, Poznan 1997,
s. 27-28.
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Wspotczesna postaé referendum uksztattowata si¢ w okresie przecho-
dzenia wielu panstw od feudalizmu do bardziej nowoczesnych stosunkow
kapitalistycznych. Nowe sily spoteczne (burzuazja), dazace do obalenia
dotychczasowych stosunkéw feudalnych, w referendum upatrywaty migdzy
innymi sposobu ustanowienia nowej, bardziej demokratycznej organiza-
cji panstwa. Pod ich wptywem nastapit rozwdj mysli polityczno-prawnej,
ktoéra zawierata nie tylko krytyke minionego okresu, ale tez wnioski i pro-
pozycje umozliwiajace budowe nowych urzadzen ustrojowych.

Najwigkszy wptyw na powstanie 1 uksztattowanie sig instytucji refe-
rendum wywarta doktryna spoleczno-polityczna J. J. Rousseau, zawarta
w rozprawie Umowa spoleczna®. Jego koncepcja ,,woli powszechnej”
1 ,,zwierzchnictwa ludu” stanowi fundament ideowy tej instytucji.

Podstawa doktryny gloszonej przez Rousseau byta teza, iz ,,suweren,
ktory jest bytem zbiorowym, moze by¢ reprezentowany tylko przez same-
go siebie™’. Oczywiscie chodzilo tu 0 podmiot zbiorowy — catego suwerena,
anie jego reprezentantow wybieranych w wyborach. Mysl ta propagujaca
decydowanie przez wszystkich obywateli o wszystkich sprawach znalazta
zrozumienie 1 tym samym przyczynita si¢ do uksztattowania nowej insty-
tucji — referendum. O ile jednak koncepcja Rousseau zaktadata glosowa-
nie w kazdej sprawie (wola ludu nie moze by¢ inaczej przeniesiona), o tyle
obecnie instytucja ta stosowana jest dla rozstrzygnigcia szczegolnie waz-
nych spraw.

Pomimo, iz koncepcja Rousseau nie do kofica znalazta odzwierciedle-
nie w rzeczywistosci, to jednak przyczynila si¢ do powstania nowozytnej
procedury przeprowadzania referendum. Koniecznym bowiem, w zwiaz-
ku z przyrostem naturalnym, (a tym samym zwigkszajacq si¢ liczba
uprawnionych do glosowania), byto stworzenie systemu pozwalajacego
podda¢ sprawe pod glosowanie bez koniecznosci odbywania zgromadze-
nia w jednym miejscu. Wprowadzono wigc zasade, na podstawie ktorej
glosowanie odbywato si¢ w tym samym czasie w r6znych miejscach i do-
piero dostarczone z catego terytorium wyniki po zsumowaniu dawaly roz-
strzygnigcie. System taki przetrwal do dnia dzisiejszego.

Rozpatrujac referendum jako instytucje ustrojowoprawna powstata
w okresie narodzin kapitalistycznych stosunkdéw spoteczno-politycznych,
nalezy stwierdzi¢, ze na jej genez¢ ztozyly sig:

% E. Zielinski, Referendum w paristwie demokratycznym, w: Referendum w Polsce
wspolczesnej, red. D. Waniek, M. Staszewski, Warszawa 1995, s. 10.
7 1. J. Rousseau, Umowa spoteczna, £.6dz 1949, s. 26.
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— dawne prawa ludowe gmin szwajcarskich — celem referendum byto za-
pewnienie realizacji praw ludowych, ktére wczeéniej mogty by¢ wyko-
nywane przez obywateli w trakcie zgromadzen tych gmin;

— prady ideowe poprzedzajace rewolucje¢ francuska, gtownie doktryna
J. J. Rousseau.

Szwajcaria jest nazywana ,,0jczyzng referendum”. W 1802 roku odby-
to si¢ pierwsze szwajcarskie referendum przeprowadzone w nowoczesnej
formie, w ktorym zliczono glosy wszystkich pojedynczych obywateli,
w przeciwienstwie do systemu stosowanego w Landsgemeiden, gdzie
wszystkich obywateli zwolywano w jedno miejsce. Referendum odby-
walo si¢ w gminach i trwalo 4 dni, a dotyczylto przyjecia Konstytucji.
Glosujacy mieli mozliwos$¢ wpisania si¢ na jedna z trzech list: za przyje-
ciem, odrzuceniem lub wstrzymujacych si¢. Wynik referendum byt naste-
pujacy: 72 453 osoby byly za przyjeciem, 92 423 za odrzuceniem, a 167 172
osoby wstrzymaty si¢ od glosu®. Znamienne bylo, ze wpisanych na liste
wstrzymujacych sig postanowiono zaliczy¢ do przyjmujacych Konstytucje.
Dzigki temu zostata ona uchwalona. W Szwajcarii w latach 1848-2002
odbylo si¢ 491 referendow federalnych’.

Francja jest drugim europejskim krajem, ktéry ma wzglednie szerokie
doswiadczenie stosowania referendow. Pierwsze w historii Francji refe-
rendum odbyto si¢ w 1793 roku i dotyczylo przyjecia Konstytucji, tak
zwanej jakobinskiej. Decyzja o poddaniu pod gltosowanie w referendum
projektu Konstytucji byta konsekwencja nawigzania do koncepcji J. J. Ro-
usseau — zasady gloszacej, ze Konstytucja panstwa jest wyrazem umowy
spotecznej i jako taka powinna byé poddana pod glosowanie ogotu'™®.

Konstytucja ta nie weszta w zycie, nadata jednak instytucji referendum
wysoka range ustrojowa. Proponowata bowiem najpetniejsza forme reali-
zacji postulatu ,,zwierzchnictwa ludu” — ludu mogacego poprzez wprowa-
dzona formule¢ referendum rozstrzyga¢ o podstawowych problemach
polityki panstwa. Tradycja odwolywania si¢ do woli Narodu obejmuje za-
tem we Francji dlugi, ponad 200-letni okres.

8 E. Zielinski, Referendum w Szwajcarii, w: Referendum w parnstwach Europy,
red. E. Zielinski, 1. Bokszczanin, J. Zielinski, Warszawa 2003, s. 276.

’ E. Zielinski, Problemy teoretyczne i klasyfikacyjne referendum, w: Referendum
w panstwach Europy, red. E. Zielinski, I. Bokszczanin, J. Zielinski, Warszawa 2003,
s. 15.

' 1. Bokszczanin, Referendum we Francji, w: Referendum w parstwach Europy,
red. E. Zielinski, I. Bokszczanin, J. Zielinski, Warszawa 2003, s. 134.
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Poza tymi dwoma panstwami w Europie referendum pojawilo si¢ jako
instytucja konstytucyjna po pierwszej wojnie §wiatowej. Referenda wpro-
wadzily konstytucje Austrii, Niemiec, krajow baltyckich, Irlandii, Liech-
tensteinu, Danii, Hiszpanii i Portugalii, Grecji oraz wolnego miasta
Gdanska''. Nie znata referendum natomiast IT Rzeczpospolita, majaca zle
doswiadczenia z plebiscytami. Jednakze w okresie migdzywojennym re-
ferenda nie byly czgsto praktykowane. Dopiero po drugiej wojnie $wiato-
wej znajduja one szersze zastosowanie. W trybie referendum miedzy
innymi zatwierdza si¢ ustawy zasadnicze oraz rozstrzyga o zasadniczych
kwestiach zycia spotecznego, takich jak aborcja. Sa one takze waznym in-
strumentem prawnym uzywanym w procesie integracji europejskiej.

Referendum znalazto zastosowanie takze w Stanach Zj ednoczonychlz.
Referenda stanowe przeprowadza si¢ tam w szerokim zakresie 1 w przed-
miocie roznorodnych spraw. Liczbg tych referendow szacuje si¢ na ponad
20 tysiecy'’. W samym tylko stanie Kalifornia w latach 1912—1976 przed-
stawiono wyborcom do rozstrzygnigcia 737 zagadnien, z ktérych 318 do-
tyczylo poprawek do Konstytucji stanowej'.

Geneza referendum w Stanach Zjednoczonych sigga czaséw kolonial-
nych. Niektore kolonie, tworzone przez purytandw uksztalttowaty swoiste
formy demokracji. Wszyscy obywatele przyjgci w charakterze kolonistow
korzystali z politycznego prawa wyborczego i nie tylko obierali urzedni-
kow, ale 1 bezposrednio stanowili prawa na zgromadzeniu ogélnym.
W chwili ogloszenia przez Stany Zjednoczone niepodlegtosci w kolo-
niach panowata juz jednak reprezentacyjna forma rzadéw. Jednakze dwa,
sposrod trzynastu standw, ktore pierwotnie stanowity zwiazek, oddaty
swe pierwsze Konstytucje pod glosowanie ludu. Stanami tymi byty Mas-
sachusetts oraz New Hampshire. Gtosowanie nad projektem Konstytucji
stanu Massachusetts, ktore miato miejsce od lutego do czerwca 1778 roku
na zgromadzeniach gminnych, uznane zostato za pierwsze amerykanskie
referendum stanowe'”.

LN Sagan, Prawo..., op. cit., s. 92.

12 Referendum w USA praktykowane jest czesto, ale tylko na szczeblu stanowym.
Nigdy nie odbylo si¢ tam referendum ogélnopanstwowe.

B K. Zwierzchowski, Referendum stanowe w USA, Katowice 2002, s. 88.

' J. Mordwitko, Referendum gminne w swietle prawa i praktyki, w: Samorzqd te-
rytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski,
Warszawa 1998, s. 177.

5 K. Zwierzchowski, Referendum..., op. cit., s. 27.
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W polskiej praktyce ustrojowej referendum nie ma dlugiej tradycji.
Mimo, iz w debacie konstytucyjnej lat 1919-1921 postulowano wprowa-
dzenie tej instytucji, referendum nie weszlo do kanonu ustrojowego
I Rzeczypospolitej. Pierwsze referendum w Polsce odbyto si¢ 30 czerwca
1946 roku'®. Jak napisal G. Sieczkowski —,,wyniki glosowania sfatszowa-
no i rozpoczeta si¢ trwajaca do 1989 roku era cudow nad urnami. [...] Re-
ferendum byto jednym z wazniejszych czynnikow legitymizacji witadzy.
Jak wiele innych, byta to legitymizacja fatszywa™'”. Drugie w historii Pol-
ski referendum ogolnokrajowe odbyto sig 29 listopada 1987 roku'®. Cho-
ciaz wzigto w nim udziat blisko 68% uprawnionych do glosowania,
z ktérych zdecydowana wigkszo$¢ byla za przyjeciem proponowanych
rozwigzan, jego wynik nie byt rozstrzygajacy. Nie udato si¢ bowiem prze-
kroczyé okreslonego w ustawie progu'’.

Po raz trzeci w Polsce referendum ogolnokrajowe zorganizowano
18 lutego 1996 roku. Zapytano w nim obywateli o sprawy zwiazane z po-
wszechnym uwlaszczeniem i prywatyzacja™. Poniewaz wzielo w nim

16" Referendum, ktore odbytlo si¢ 30 czerwca 1946 roku zostalo zarzadzone ustawa
z dnia 27 kwietnia 1946 roku o glosowaniu ludowym, Dz. U. Nr 15, poz. 104. Zgodnie
z artykutem 2 tej ustawy glosujacym zostaty zadane 3 pytania: 1. Czy jestes za zniesie-
niem Senatu?; 2. Czy chcesz utrwalenia w przysztej Konstytucji ustroju gospodarcze-
go, zaprowadzonego przez reform¢ rolna i unarodowienie podstawowych galezi
gospodarki krajowej, z zachowaniem ustawowych uprawnien inicjatywy prywatne;j?;
3. Czy chcesz utrwalenia zachodnich granic Panstwa Polskiego na Baltyku, Odrze
i Nysie Luzyckiej?

17 »Rzeczpospolita” z 22 V 1997 r., s. 5.

'8 Zgodnie z Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 23 paz-
dziernika 1987 roku w sprawie szczegotowego okreslenia przedmiotu referendum
(M.P. Nr 32, poz. 245), glosujacy odpowiadali na dwa pytania: 1. Czy jeste$ za pelna
realizacja przedstawionego Sejmowi programu radykalnego uzdrowienia gospodarki,
zmierzajacego do wyraznej poprawy warunkow zycia spoteczenstwa, wiedzac, ze wy-
maga to przejscia przez trudny dwu-trzy letni okres szybkich zmian?; 2. Czy opowia-
dasz si¢ za polskim modelem glgbokiej demokratyzacji zycia politycznego, ktorej
celem jest umocnienie samorzadnosci, rozszerzenie praw obywateli 1 zwigkszenie ich
uczestnictwa w rzadzeniu krajem?

' Ustawa z dnia 6 maja 1987 roku o konsultacjach spotecznych i referendum,
Dz. U. Nr 14, poz. 83, art. 19 ust. 1 stanowit, iz: ,,wynik referendum jest rozstrzy-
gajacy, jezeli za jednym z rozwiazan w sprawie poddanej pod glosowanie opowie-
dziata si¢ wigcej niz potowa uprawnionych do wzigcia udzialu w referendum”.

» Dnia 29 listopada 1995 roku zostalo wydane Zarzadzenie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej w sprawie przeprowadzenia referendum o powszechnym uwtlasz-
czeniu obywateli, Dz. U. Nr 138, poz. 685. Termin referendum zostal wyznaczony na
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udziat niewiele ponad 30% uprawnionych do gtosowania, wynik referen-
dum nie byt wiazacy. Tak nikte zainteresowanie spoteczne spowodowane
byto tym, iz przedmiotem tego referendum byla materia stabo znana
spoteczenstwu. Ponadto pytania zostaly sformutowane w sposob niezro-
zumiaty. Wyborcy, nie wiedzac o czym maja decydowac, woleli wstrzy-
mac¢ si¢ od glosowania.

W 1997 roku odbyto si¢ referendum ogolnokrajowe w sprawie przyje-
cia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej uchwalonej przez Zgromadze-
nie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 roku®'. Referendum to miato
charakter obligatoryjny, a zatem jego przeprowadzenie bylo konieczne.
Przy frekwencji wynoszacej niespetna 43%, Konstytucja zostata w gtoso-
waniu przyjeta””. Przedmiotem ostatniego referendum ogdlnokrajowego
(odbyto si¢ w 2003 roku), byto wyrazenie zgody na ratyfikacje Traktatu do-
tyczacego przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej™.
Mimo duzych obaw frekwencja wyniosta niespetna 59%, w zwiazku

niedzielg 18 lutego 1996 roku, a gtosujacym zadano nastgpujace pytanie — czy jestes za
przeprowadzeniem powszechnego uwlaszczenia obywateli? Dnia 18 lutego 1996 roku
zostalo takze przeprowadzone referendum zarzadzone przez Sejm. Zgodnie z trescia
Uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21 grudnia 1995 roku w sprawie
przeprowadzenia referendum o niektorych kierunkach wykorzystania majatku pan-
stwowego (Dz. U. Nr 154, poz. 795), glosujacy odpowiadali na 4 pytania: 1. Czy jeste$
za tym, aby zobowigzania wobec emerytow i rencistOw oraz pracownikow sfery bu-
dzetowej, wynikajace z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, byly zaspokojone
z prywatyzowanego majatku panstwowego?; 2. Czy jeste$ za tym, aby cz¢$¢ prywaty-
zowanego majatku panstwowego zasilila powszechne fundusze emerytalne?; 3. Czy
jestes$ za tym, aby zwigkszy¢ wartos¢ swiadectw udzialowych Narodowych Funduszy
Inwestycyjnych przez objecie tym programem dalszych przedsigbiorstw?; 4. Czy je-
ste$ za uwzglednieniem w programie uwlaszczeniowym bondw prywatyzacyjnych?

2 Referendum odbylo si¢ 25 maja 1997 roku na podstawie Zarzadzenia Prezyden-
ta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku w sprawie przeprowadzenia
referendum konstytucyjnego, Dz. U. Nr 31, poz. 174.

2. 7a Konstytucja, aby zostala przyjeta w wyniku referendum, musiata sie opowie-
dzie¢ wigkszos$¢ bioracych udziat w gtosowaniu. Wynik referendum byt wiazacy bez
wzgledu na quorum.

3 Zgodnie z postanowieniami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 roku (Dz. U. Nr 78, poz. 483) zgoda, na ratyfikacj¢ Traktatu dotyczacego
przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, mogta by¢ wyrazona
albo w drodze ustawy uchwalonej kwalifikowana wigkszo$cia gloséw przez Sejm
i Senat, albo w drodze referendum ogoélnokrajowego. Wybor trybu wyrazenia zgody
na ratyfikacj¢ Traktatu nalezat do Sejmu, ktory w swej uchwale z dnia 17 kwietnia
2003 roku (Dz. U. Nr 19, poz. 291) postanowil, iz w tej sprawie zostanie przeprowa-
dzone ogolnokrajowe referendum.
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z czym wynik referendum byt wiazacy. Przy zdecydowanej przewadze
zwolennikéw?>, Prezydent uzyskat zgode na ratyfikacje Traktatu.

Tak wigc do tej pory w Polsce odbyto si¢ 5 referendow ogdlnokrajo-
wych. W zwiazku z tym trudno mowi¢ o utrwaleniu si¢ tej instytucji
w praktyce ustrojowej. Planowane na 2005 rok referendum w sprawie
Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy nie doszto do skutku.
Proces ratyfikacji tego aktu prawnego zostat wstrzymany po fiasku refe-
rendow w tej sprawie we Francji i Holandii®.

W literaturze konstytucyjnej wystgpuje wiele klasyfikacji referendum,
opierajacych sig¢ na roznych kryteriach. Ze wzgledu na stopien zwiazania
organdéw panstwowych, jego wynikami wyréznia si¢ dwa rodzaje tej in-
stytucji. Referendum stanowiace, ktore jest forma demokracji bezposred-
niej sensu stricto, polega na bezposrednim podejmowaniu decyzji przez
suwerena. Oznacza to, ze wynik referendum jest bezwzglednie wiazacy i or-
gany panstwowe nie moga podjac¢ decyzji sprzecznej z wola wigkszosci.
Referendum opiniodawcze, zwane takze konsultacyjnym, jest natomiast
forma zasiggania opinii spotecznej w okreslonych sprawach. W takim
przypadku wynik glosowania nie jest prawnie wiazacy.

Referendum moze by¢, biorac pod uwagg jako kryterium klasyfikacji
wymog prawny jego przeprowadzenia, badz referendum obligatoryjnym
— jesli przy rozstrzyganiu danej sprawy musi by¢ przeprowadzone, badz
tylko fakultatywnym — jesli prawo dopuszcza, ale nie nakazuje przepro-
wadzenia referendum przy podejmowaniu decyzji w danej kwestii*”. Ko-
nieczno$¢ zarzadzenia referendum obligatoryjnego wynika¢ moze z mocy
prawa albo z zastosowania wiazacego prawa inicjatywy ludowej, wzgled-
nie weta ludowego, przez okreslong liczbowo grupe obywateli.

** Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit., art. 125 ust. 3 —, jezeli w refe-
rendum ogdlnokrajowym wzigto udziat wigcej niz potowa uprawnionych do gltosowa-
nia, wynik referendum jest wiazacy”.

» Na postawione w referendum pytanie: ,,Czy wyraza Pani/Pan zgode na
przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej?”, 77,45% gltosujacych
odpowiedziato ,,TAK”, natomiast 22,55% ,,NIE”. Zrodto: Opracowanie wlasne na
podstawie Obwieszczenia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 21 lipca 2003 roku
o skorygowanym wyniku ogolnokrajowego referendum w sprawie wyrazenia zgody
na ratyfikacj¢ Traktatu dotyczacego przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej, Dz. U. Nr 132, poz. 1223.

% We Francji referendum odbyto si¢ 29 maja 2005 roku, natomiast w Holandii
1 czerwca tegoz roku.

Y Wiedza o spoleczenstwie,red. T. Wos, J. Stelmach, Warszawa 2000, s. 85.
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Z punktu widzenia momentu przeprowadzenia mozna wyr6zni¢ referen-
dum uprzednie, ktérego wynik ma by¢ dopiero przestanka (wiazaca lub tylko
sugerujaca), przy podejmowaniu okreslonej decyzji i referendum nastgpeze,
ktore zatwierdza akt lub decyzje juz podjeta przez upowazniony organ pan-
stwowy. W oparciu o kryterium zasiggu terytorialnego rozrdzniamy:

— referendum ogdlnopanstwowe (ogdlnokrajowe), ktore jest przeprowa-
dzane w skali catego panstwa, a do rozstrzygnigcia okreslonej kwestii
powotany zostaje ogdt obywateli;

— referendum lokalne — przeprowadzane tylko na czgs$ci terytorium pan-
stwa, a jego skutki odnosza sig¢ tylko do os6b tam zamieszkujacych.
Warto zwroci¢ uwage na fakt, ze w panstwach o rozbudowanej struktu-
rze terytorialnej referendum lokalne moze by¢ przeprowadzane na r6z-
nych szczeblach tej struktury. Przyktadowo w Polsce ustawa z dnia
15 wrzesnia 2000 roku o referendum lokalnym przewiduje referendum
gminne, powiatowe i wojewodzkie®®.

Biorac pod uwage rodzaj materii, ktorej dotyczy glosowanie, mozna
wyodrebnic:

— referendum konstytucyjne — jego przedmiotem jest uchwalenie lub no-
welizacja konstytucji;

— referendum ustawodawcze, w ktoérego wyniku zostaje przyjety lub od-
rzucony projekt ustawy;

— referendum uchwatodawcze, ktorego dobrym przyktadem w polskim
porzadku prawnym jest referendum gminne w sprawie samoopodatko-
wania si¢ mieszkancow na cele publiczne.

Wigkszo$¢ systemoéw prawnych charakteryzuje pominigcie prawa
obywateli do wiazacego zainicjowania referendum®. Przyznaje si¢ im
wytacznie prawo do udziatu w referendum. W niewielu regulacjach spot-
ka¢ mozna réwniez referendum obligatoryjne. Tym samym nie uzaleznia
si¢ zakonczenia okreslonej procedury od rozstrzygnigcia w glosowaniu
powszechnym. Konstrukcja taka zdaje si¢ uprzywilejowywaé wigkszo$¢
parlamentarna, od woli ktorej uzaleznia si¢ najczesciej poddanie okreslo-
nej sprawy pod glosowanie w referendum.

2 Dz U. Nr 88, poz. 985, z pozn. zm.

¥ Obywatele RP sa takze pozbawieni prawa do wiazacego zainicjowania referen-
dum. Moga jedynie wystapi¢ do Sejmu z wnioskiem o przeprowadzenie referendum
w sprawach o szczegolnym znaczeniu dla panstwa. Musi on by¢ podpisany przez co
najmniej 500 tysigcy 0osob majacych prawo udziatu w referendum. Jest on rozpatrywa-
ny przez Sejm, ktéory moze go odrzucic.
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Niewatpliwie fakt pozbawienia obywateli prawa do wiazacego inicjo-
wania referendum utrudnia mozliwos$¢ czgstego wykorzystywania tej
instytucji. W sytuacji, gdy uprawnienie takie przystuguje wylacznie parla-
mentowi badz wspoélnie z nim dziatajacemu innemu organowi panstwa,
bardziej uzasadniona staje si¢ teza, iz referendum jest instytucja demokra-
cji potbezposredniej®. Bezposrednie jest w takiej procedurze tylko
uczestnictwo i fakt oddania glosu. Natomiast wybor przedmiotu gtosowa-
nia, momentu jego przeprowadzenia uzalezniony zostaje wytacznie od
woli uprawnionych organow.

Czesto przedmiotem referendéw sa teksty aktow prawnych — konsty-
tucje panstw, ustawy. Tak wigc glosujacy decyduja o losach konstytucji,
ktora reguluje catos$¢ zasad ustroju panstwowego, czy tez okreslonej ustawy
(zwykle zlozonej z szeregu przepisow mniej lub bardziej skomplikowa-
nych i obejmujacych swoja regulacja caty kompleks zagadnien). Decyzja
glosujacych zamknigta jest w granicach jednej alternatywy: przyjac caly
projekt lub odrzuci¢. Nie ma mozliwosci wnoszenia poprawek i1 zmian,
czynienia zastrzezen. Obywatele nie maja bezposredniego wplywu na
ksztattowanie tresci projektu; czynia to reprezentanci, parlament. Gloso-
wanie decyduje o jego losach. Jest to akt polityczny o wielkiej wadze, ale
o specyficznym charakterze. Stanowi bowiem forme wyrazenia zgody,
badz jej odmowy na dziatanie innych — reprezentantow. W zwiazku z tym
mozna stwierdzié, iz referendum jest forma posrednia migdzy systemem
reprezentacyjnym a bezposrednimi rzadami ludu®. W bezposrednim
podejmowaniu decyzji politycznych powinna si¢ bowiem mies$ci¢ mozli-
wos¢ ksztaltowania tresci decyzji stosownie do woli 1 zapatrywan decy-
dujacego.

Oddanie rozstrzygnigcia w rece wyborcow, czgsto oznacza odebranie
prawa do podjecia decyzji parlamentowi. Z tego punktu widzenia referen-
dum zawiera pewien potencjat antyparlamentarny, zwlaszcza gdy jego
zarzadzenie moze nastapi¢ bez udziatu parlamentu®®. Dobrze ilustruja to
doswiadczenia francuskie z przetomu lat pigédziesiatych 1 szescdzie-
siatych XX wieku. Generat Charles de Gaulle, ktory objat urzad prezyden-
ta w 1958 roku, organizowat referenda, w kwestiach ktoérych nie mogt

30 M. Jablonski, Referendum ogdlnokrajowe —wybrane zagadnienia, http://www.ad-
wokatura.pl/aktualnosci_referendum_5603.htm z 21 XII 2004 r.

31 M. Sobolewski, Zasady demokracji burzuazyjnej i ich zastosowanie, Warszawa
1969, s. 46-47.

2 L. Garlicki, Polskie..., op. cit., s. 184.
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przeforsowaé w parlamencie. W praktyce referenda te nabieraty charakte-
ru plebiscytarnego, poniewaz glosujacy raczej wyrazali zaufanie do osoby
Generata (lub jego brak), a nie poparcie dla proponowanych przez niego
rozwiazan. Po raz ostatni de Gaulle wykorzystat procedurg referendum
w 1969 roku. Tym razem jego propozycja nie uzyskata wigkszosci. W tej
sytuacji de Gaulle — zgodnie z wczesniejszymi zapowiedziami — podat si¢
do dymisji.

Decyzja podejmowana przez obywateli o sposobie glosowania nie
zawsze pozostaje w zwiazku z przedmiotem referendum. Obywatel, ktory
glosuje ,tak” Iub ,,nie” moze to czyni¢ pod wptywem réznych motywow
nie zwiazanych zupehnie z jego rzeczywistym stosunkiem do postawione-
go pytania. Z badan przeprowadzonych po referendum, ktére odbyto si¢
w 1962 roku we Francji wynika, iz tylko 21% glosujacych podawato swo-
je poglady na przedmiot referendum, jako istotny motyw glosowania na
,tak” lub ,nie”**. Pozostali kierowali si¢ innymi motywami, takimi jak
che¢ poparcia Generata de Gaulle’a lub odwrotnie, ch¢¢ spowodowania
jego ustapienia z urzedu prezydenta. Nalezy pamigtaé o tym, iz w tym re-
ferendum nie chodzito o ztozony i skomplikowany akt prawny, tylko
o jasna decyzje ustrojowa’”.

W sytuacji, gdy przedmiotem referendum jest ztozony i skomplikowa-
ny akt prawny, glosowanie latwo moze przeksztatci¢ si¢ w plebiscyt
wokot 0sob czy orientacji politycznych popierajacych lub zwalczajacych
okreslone rozwigzanie. Taka sytuacja miala miejsce migdzy innymi w pol-
skim referendum konstytucyjnym z maja 1997 roku. ,,Konstytucja uzy-
skata poparcie na potnocy i zachodzie kraju. W szesnastu wojewodztwach
poludniowych i1 wschodnich przewazali jej przeciwnicy. Ten rozktad
gloséw pokrywal si¢ w duzej mierze z wynikami wyborow prezydenckich
z 1995 roku. Wojewddztwa, w ktorych Lech Walgsa zdobyt wigksze po-
parcie, w wigkszosci glosowaly za odrzuceniem Konstytucji. Natomiast

33 M. Sobolewski, Zasady..., op. cit., s. 47.

3 E. Zielinski, Referendum w Swiecie wspolczesnym, Wroctaw—Warszawa—Kra-
kow 1968, s. 24 — pytanie w referendum brzmiato nastepujaco: ,,Czy jeste$ za projek-
tem ustawy przedstawionej narodowi francuskiemu przez prezydenta Republiki,
a dotyczacej wyboru prezydenta Republiki w glosowaniu powszechnym?”. Tak wigc
propozycja zmierzata do tego, aby w przysztosci prezydent Republiki byt wybierany
w glosowaniu powszechnym. Francuzi zaakceptowali t¢ propozycje — ponad 60%
bioracych udziat w referendum glosowato ,tak”.
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tam gdzie wigkszo$¢ byta za Aleksandrem Kwasniewskim, w referendum
Konstytucja znalazta wigcej zwolennikow™.

Podejmowanie decyzji w drodze referendum jest czasochtonne. Po-
nadto wiaze sie z wysokimi kosztami*®. Wzgledy te powoduja, ze mimo
powaznych korzysci politycznych, jakie moga by¢ zwigzane z zastosowa-
niem referendum, elity rzadzace sa stosunkowo rzadko zainteresowane
korzystaniem z tej instytucji’’. Nalezy zauwazy¢, iz przeprowadzanie re-
ferendow ma duze znaczenie dla edukacji politycznej i tworzenia spo-
teczenstwa obywatelskiego. Z drugiej strony czgste korzystanie z tej
instytucji powoduje zmeczenie obywateli i ich bierno$¢ w sprawach poli-
tycznych.

Obecnie mozna zaobserwowac tendencj¢ do przekazywania suwere-
nowi mozliwos$ci rozstrzygania najwazniejszych kwestii w drodze refe-
rendum. Niektorzy tacza to z dostrzeganym przez siebie kryzysem
demokracji przedstawicielskiej i negatywnie oceniaja zastgpowanie parla-
mentu przez referenda. R. Dahrendorf twierdzi, iz: ,,referenda sg bardzo
niekorzystne i stanowia koniec demokracji przedstawicielskiej. Hamuja
zmiany, bo ludzie na ogét nie chcg zmian. Bardzo dobrym przyktadem jest
Szwajcaria. Szwajcarzy trzykrotnie odrzucili uzgodnione przez wszystkie
partie zwigkszenie roli rzadu w sprawach gospodarczych, poniewaz nie
lubia rzadu w ogole, a tym bardziej nie chca dawaé mu wigcej wtadzy. Tak
jest w Szwajcarii i w catej Europie. Referendum to bardzo konserwatywna
metoda rzadzenia, ktéra hamuje innowacje i zmiany™*®. Mozna spotka¢
si¢ rowniez z opinia, iz: ,,referenda staly si¢ metoda zrzucania z siebie od-
powiedzialno$ci przez reprezentantéw za podejmowanie trudnych i skom-
plikowanych decyzji™®.

Spojrzenie na referendum przez pryzmat przytoczonych zarzutow
wydaje si¢ zbyt jednostronne. Nalezy pamigtac o tym, iz decyzje podje-
te w tym trybie sa najbardziej demokratyczna forma rzadzenia ze
wzgledu na bezposredni udziat obywateli w procesie decyzyjnym. Argu-

33 »Rzeczpospolita” z 28-29 V 1997 r., s. 2.

3 M. Jabtonski, Referendum ogélnokrajowe w Polskim..., op. cit., s. 135 — plano-
wany koszt przeprowadzenia referendum ogoélnokrajowego w potowie 2000 roku miat
wynies¢ 48 milionow zlotych.

37" A. Rost, Prawne formy udzialu obywateli w rzqdzeniu paristwem, Poznah 1993,
s. 31.

¥ Wprost” 1998, nr 10, s. 78.

39 I. Mordwitko, Referendum gminne..., op. cit., s. 178.
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menty popierajace t¢ tez¢ mozna przedstawi¢ w siedmiu zasadniczych

punktach:

— elity polityczne nieskore sa do debaty i decyzji w sprawach ryzykow-
nych politycznie —referenda daja mozliwo$¢ debaty 1 podejmowania ta-
kich decyzji;

— decyzje blizsze sa spoteczenstwu, niz gdyby podjely je elity polityczne;

— decyzje podjete ta droga maja charakter publiczny — w odroznieniu od
kuluarowych przetargéw i uméw migdzy politykami;

— wola spoteczenstwa jest precyzyjnie wyrazona, bez ,,filtrow” partii po-
litycznych;

— referenda angazuja obywateli, zapobiegaja apatii i alienacji;

— spoteczenstwo nie zwaza na doraZzny interes elit politycznych;

— udziat w referendach przeksztalca si¢ w inne (bardziej trwale) formy
partycypacji politycznej*.

Podsumowujac nalezy stwierdzié, iz sposob, w jaki przeprowadza si¢
referenda, ma znaczny wplyw na to, czy jego zalety zostana wlasciwie
wykorzystane. Trzeba bowiem zdawac sobie sprawg, ze nierzetelne prze-
prowadzenie referendum moze zachwia¢ spoteczng wiar¢ w demokracje,
a straty tego rodzaju sg trudne do odrobienia. Mozna sformutowac kilka
wskazowek, ktore powinny by¢ przestrzegane przy okazji przeprowadza-
nia referendow:

— termin referendum powinien by¢ tak ustalony, aby obywatele mieli czas
na przemyS$lenie kwestii poddanej pod glosowanie. Okres migdzy
ogloszeniem referendum a gtosowaniem powinien by¢ poswigcony na
rzeczowa dyskusje, tym staranniej przygotowana, im bardziej skompli-
kowany jest przedmiot referendum. Jakiekolwiek manipulacje zmie-
rzajace do uzyskania okreslonych (przez elity) rezultatow obnizaja
tylko wage przedsigwzigcia;

— musza by¢ postawione proste i zrozumiate pytania. Techniki marketin-
gowe obliczone na manipulowanie potencjalnym konsumentem sa nie
do przyjecia w przypadku referendum. Konstytucji, ustaw czy umow
migdzynarodowych nie powinno si¢ sprzedawac jak, na przyktad, samo-
chodu. Tres$¢ pytania (pytan) powinna wyklucza¢ mozliwo$¢ pomyltek
czy nieporozumien — zaréwno tych bedacych §wiadoma proba manipu-
lacji, jak i tych wynikajacych z uzywania stownictwa zrozumialego tyl-
ko dla pewnych grup. Przyktadowo mieszkancy miasteczka w USA

40 »Rzeczpospolita” z 6 XII 1995 r., s. 16.
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zostali postawieni przed konieczno$cia odpowiedzi na nastepujace py-
tanie: ,,Czy miasto Berkeley w ksigstwie Cook w stanie Illinois powin-
no sta¢ si¢ jednostka samorzadna w znaczeniu artykutu VII paragrafu
6(a) Konstytucji Illinois?”*'. Tego typu pytania sa zrozumiate tylko dla
waskiej grupy osob (specjalistow z danej dziedziny) i nie powinny by¢
zadawane w referendum,;

— organy przeprowadzajace referendum musza unikac¢ jakichkolwiek po-
dejrzen o stronniczo$¢;

— rola srodkow masowego przekazu jest bardzo wazna. Ich odbiorcy nie
moga mie¢ watpliwos$ci, ze informacje sa rzetelne i obiektywne. Dysku-
sja wokol przedmiotu referendum jest zawsze konieczna. Jednakze
musi ona mie¢ merytoryczny charakter, odwolywac si¢ do racjonalnych
argumentow i zmierza¢ do rzeczywistego rozwiazania okre§lonego pro-
blemu, a nie do pokonania przeciwnika za wszelka ceng. Tylko wtedy
tez podj¢te rozstrzygnigcia beda powszechnie uznawane i szanowane.

Obywatele wigkszosci panstw nie maja prawa do wiazacego inicjowa-
nia referendym®. Zazwyczaj decyzje o jego zarzadzeniu podejmuja
przedstawiciele. Mozna mie¢ zastrzezenia do takiego uregulowania tej
kwestii. Nalezy mie¢ na uwadze fakt, iz prawo obywateli do wiazacego
inicjowania referendum stanowi jedna z zasadniczych gwarancji realiza-
cji podstawowej zasady ustrojowej demokratycznego panstwa, jaka jest
zasada suwerennosci Narodu. Obywatele powinni dysponowac szansg
bezposredniego wyrazenia woli, w przypadku, gdyby mechanizmy demo-
kracji posredniej prowadzity do przyjecia rozwiazan sprzecznych z ich
wola. Dyskusyjna sprawa moze natomiast by¢ wysoko$¢é poparcia
spotecznego, jakie powinien uzyska¢ wniosek obywateli. Wedtug Tade-
usza Fuksa w Polsce powinna to by¢ liczba co najmniej 500 tysigcy podpi-
sow™. Wydaje sig, iz jest to dobra propozycja. Tak ustalona wysoko$é
poparcia spolecznego gwarantowataby, iz pod glosowanie nie bylyby
poddawane przypadkowe projekty. Z drugiej strony jest to putap mozli-
wy do osiagnigcia, dzigki czemu istniataby realna szansa na zebranie tylu
podpiséw. Gdyby postanowiono, iz z inicjatywa zarzadzenia referendum

4 J. Mordwitko, Referendum gminne..., op. cit., s. 178.

2 Jak juz wspomniano weze$niej, rowniez w Polsce nie stworzono takiej mozli-
wosci.

B T. Fuks, Prawo czlowieka do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publiczny-
mi. Standardy miedzynarodowe i ich realizacja w Polsce, Wroctaw—Warszawa—Kra-
kow 1995, s. 19.
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musi wystapi¢ (przyktadowo) co najmniej 2 miliony obywateli, znacznie
ograniczono by praktyczna przydatno$¢ inicjatywy ludowe;.

Odnoszac si¢ do calosci problematyki zwiazanej z referendum nalezy
stwierdzi¢, iz instytucja ta pozwala obywatelom na wlaczenie si¢ do pro-
cesu podejmowania decyzji politycznych, stuzy pehiejszej informacji
1 edukacji obywatelskiej, uczy wspotodpowiedzialnosci za sprawy pub-
liczne. Kampanie referendalne sprawiaja, ze nawet osoby nie glosujace sa
$wiadome przedmiotu referendum, prowadza one bowiem do powszech-
nej dyskusji nad sprawami publicznymi, co w rezultacie sprzyja edukacji
politycznej spoteczenstwa. Ponadto wydaje sig, iz przepisy, na podjecie
ktorych obywatele maja bezposredni wptyw, sa przez nich lepiej respekto-
wane 1 realizowane niz te ustalone odgornie.

Summary

Referendum is a form of direct democracy providing citizens with an opportunity
to express their views with reference to the subject of the vote and which concerns ei-
ther an entire state or its part. The establishment and shaping of this institution was
mainly influenced by the social and political doctrine of J. J. Rousseau, stipulated in
his treaty “The Social Contract’. His concepts of ‘general will” and ‘supremacy of the
people’ are the conceptual foundations of referendum.

In Europe it is Switzerland where referenda are held most often and it is called the
‘fatherland of referendum’. France is another European state with relatively extensive
experience in holding referenda. In Poland, on the other hand, this process does not
have a considerable tradition. There were only five national referenda held up to 2003.

By virtue of referendum constitutions are passed and prominent issues of social
life, such as abortion, are solved. This procedure is also extensively applied in the pro-
cess of European integration. Referendum allows citizens to become involved in the
process of political decision making. It also serves a purpose of providing better infor-
mation and education to citizens and teaches them joint responsibility for public mat-
ters.



