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Streszczenie

Gléwnym celem niniejszego opracowania jest ustosunkowanie si¢ do postulatu przyzna-
nia obywatelom uprawnienia do wigzgacego inicjowania referendum. Kluczowe znacze-
nie w tym kontekscie ma pytanie, czy takiego postulatu nie nalezaloby potraktowac jako
tylko typowego przejawu populizmu politycznego i tym samym go odrzuci¢, czy jed-
nak poprze¢ go, uznajac instytucje referendum inicjowanego przez obywateli za czynnik
sprzyjajacy pelniejszemu urzeczywistniania idei rzagdéw demokratycznych, niegrozacy
destabilizacja i dysfunkcjonalnoscia systemu politycznego. Przeprowadzona w artyku-
le analiza dowodzi, iz instytucji tej nie mozna dyskredytowac, poniewaz widzie¢ w niej
nalezy potrzebny element procesu sprawowania wladzy w panstwie demokratycznym.
Osiagnigciu przez nig takiej roli w polskiej praktyce ustrojowej moze sprzyjaé zapropo-
nowana regulacja prawna.

! ORCIDID: 0000-0002-7556-2716, doktor habilitowany, Katedra Prawa Konstytucyj-
nego i Systemoéw Politycznych, Wydzial Prawa, Uniwersytet w Bialymstoku. E-mail: kryszen@
edu.uwb.pl.
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Abstract
Citizen Initiated Referendum and Polish Referendum Law

The main aim of this study is to respond to the call to give citizens the power to initiate
areferendum in a binding way. The key question in this context is whether such a postu-
late should not be treated as just a typical manifestation of political populism and thus
rejected, or whether it should be supported by recognizing the institution of a referen-
dum initiated by the citizens as a factor conducive to a more complete implementation of
the idea of democratic rule, without threatening the destabilization and dysfunctionality
of the political system. The analysis carried out in the article proves that this institution
cannot be discredited because it should be seen as a necessary element of the process of
exercising power in a democratic state. The proposed legal regulation may be conducive
to achieving such a role in Polish political practice.

Uniwersalng cechg wspdlczesnego demokratycznego konstytucjonalizmu
jest uznanie, iz petnia wladzy zwierzchniej nalezy do narodu (ludu), ze jest
on tej wladzy piastunem i Zrédtem. Réwniez Konstytucja RP z 2 kwiet-
nia 1997 r., wprowadzajac pojecie narodu, deklaruje jego zwierzchnictwo:
»~Wtladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu” (art. 4
ust. 1). Na szczegdélng uwage zastuguje to, ze Konstytucja RP, gloszac przy-
naleznos$¢ wladzy zwierzchniej do narodu, a nie pochodzenie tej wladzy
od narodu (jak to bywa formutowane w niektérych ustawach zasadniczych
innych panstw), podkresla jej permanentny charakter, czyli ma by¢ spra-
wowana bezustannie, bez jakichkolwiek okreséw, w ktorych bytaby przej-
mowana przez kogo$ innego. Artykul 4 ust. 1 Konstytucji RP przyjmuje
dwuplaszczyznowy schemat urzeczywistniania idei suwerennosci narodu,
posrednio (demokracja przedstawicielska) i bezposrednio (demokracja bez-
posrednia), stanowigc: ,Nardd sprawuje wladze przez swoich przedstawi-
cieli lub bezposrednio”. Instytucja demokracji bezposredniej, przewidziang
we wspomnianej Konstytucji, umozliwiajaca spoleczenstwu podejmowa-
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nie decyzji o mocy ostatecznej, niepodwazalnej, jest referendum. Instytu-
cja ta jest najwyzszym przejawem wladczej artykulacji woli narodu, a tym
samym jego uczestnictwa w sprawowaniu wladzy, najpetniej odpowiadaja-
cym idei demokracji bezposredniej’.

Zgodnie z Konstytucja RP instytucja referendum moze mie¢ zaréwno
zasieg ogolnokrajowy (art. 90. ust. 3, art. 125, art. 235 ust. 6), jak i lokalny
(art. 170). W sprawie uregulowania zasad i trybu przeprowadzenia referen-
déw akt ten odsyta do ustaw. Aktualnie pierwszy z wymienionych typéw
referendéw kompleksowo normuje ustawa z 14 marca 2003 r. o referen-
dum ogoélnokrajowym?, drugi zas — ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. o refe-
rendum lokalnym®. Referendum lokalne moze by¢ zarzadzane we wszyst-
kich jednostkach samorzadu terytorialnego (wojewddztwach, powiatach
i gminach).

Aktualna regulacja prawna instytucji referendum w Polsce budzi powaz-
ne zastrzezenia. Dotyczg one przede wszystkim sposobu ujecia w prawie
referendalnym zakresu przedmiotowego ogoélnokrajowego, kregu podmio-
tow uprawnionych do decydowania o jego zarzadzenia, w ktérym pomi-
nigto obywateli, a takze braku prawnych gwarancji realizacji woli wyra-
zonej w glosowaniu ludowym. Giéwnym celem niniejszego opracowania
jest ustosunkowanie si¢ do postulatu przyznania obywatelom uprawnienia
do wigzacego inicjowania referendum. Kluczowe znaczenie w tym kontek-
$cie ma pytanie, czy takiego postulatu nie nalezaloby potraktowac jako tyl-
ko typowego przejawu populizmu politycznego i tym samym go odrzucic,
czy jednak poprze¢ go, uznajac instytucje referendum inicjowanego przez
obywateli za czynnik sprzyjajacy pelniejszemu urzeczywistniania idei rza-
dow demokratycznych, niegrozacy destabilizacja i dysfunkcjonalnoscia sys-
temu politycznego.

> Z ta konstatacjq rozmija sie gloszona, zwlaszcza w Europie, akceptacja demokracji

bezpoéredniej w,migkkiej” formie — ,jako sposobu konsultowania si¢ z obywatelami zamiast
przekazywania demos uprawnieni do bezposredniego podejmowania decyzji”. M. Jaske, , Soft”
forms of Direct Democracy: Explaining the Occurrence of Referendum Motions and Advisory Ref-
erendums in Finnish Local Government, ,Swiss Political Science Review” 2017, vol. 23, No. 1,
s.52.

3 T.,.Dz.U.2019, poz. 1444.

*  T,j.Dz.U.2019, poz. 741.
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II.

Referendum inicjowane przez obywateli jest szczegdlng postacig referen-
dum, dajacg si¢ wyodrebni¢ na podstawie kryterium podmiotu inicjuja-
cego jego zarzadzenie. Trafna jest ocena L. Morela: ,wskazane kryterium
ma najwigkszy wplyw na przebieg i dynamike referendéw. Inne kryteria,
takie jak charakter problemu lub to, czy referendum jest wiazace, maja
znacznie mniejszy wplyw. To, czy rzad, czy inna grupa zainicjuje referen-
dum, ma najwigkszy wplyw na samo referendum”™. Ustalenie, komu ma by¢
przyznane prawo inicjowania referendum i sformutowania pytan podda-
nych pod glosowanie ludowe, jest zatem gléwnym problemem projektowa-
nia instytucji referendum®.

Przy ustalaniu podmiotéw uprawnionych do zainicjowania referendum -
w rozumieniu wyzej przyjetym — kluczowe znaczenie ma odpowiedz na pyta-
nie: czy inicjatywa ma by¢ odgdrna i pochodzi¢ od establishmentu politycz-
nego (wladzy ustawodawczej lub wykonawczej), czy by¢ oddolna i przypada¢
w udziale obywatelom. W zaleznoéci od udzielonej odpowiedzi mozna wy-
rézni¢ dwa rodzaje referendéw ogdlnopanstwowych: kontrolowane przez rzad
(0 jego zarzadzeniu rozstrzyga wiekszos$¢ parlamentarna, rzad lub prezydent)
oraz inicjowane przez okreslong grupe obywateli’. Jak wskazuje G. Smith,
pierwszy rodzaj stuzy zazwyczaj uzyskiwaniu wyniku sprzyjajacego aktualnie
rzadzacym, natomiast drugi - wprowadzeniu zmian, ktérym oni si¢ sprze-
ciwiajg®. Celne jest rowniez spostrzezenie A. Lijpharta, iz jezeli ,,rzady kon-
trolujg referendum, to beda go uzywac tylko wéwczas, gdy spodziewaja si¢

5 L. Morel, The Rise of Government-Initiated Referendums in Consolidated Democracies,

[w:] Referendum Democracy. Citizens, Elites and Deliberation in Referendum Campaigns, red.
M. Mendelsohn, A. Parkin, Palgrave 2001, s. 48.

¢ M. Setild, Introduction, [w:] Referendums and Representative Democracy. Responsiveness,
Accountability and Deliberation, red. M. Setild, T. Schiller, Routledge 2009, s. 4.

7 W ramach w pierwszej z wymienionych kategorii, bywaja wyrdzniane ,referenda ad
hoc”, czyli takie, wobec ktérych nie ma z géry ustalonych prawnych procedur inicjowania.
Zob. M. Setil, op.cit.,, s. S.

8 Zob. G. Smith, The Functional Properties of the Referendum, ,European Journal of Political
Research” 1976, vol. 4 No. 1, s. 1in. O podziale referendéw na kontrolowane i niekontrolo-
wane w literaturze polskiej zob. M. Musial-Karg, Referenda w paristwach europejskich. Teoria,
praktyka, perspektywy, Torun 2008, s. 71-72; A. Rytel-Warzocha, Referendum ogdlnokrajowe

w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 2011, s. 269.
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wygranej”. Decydowanie obywateli o przeprowadzeniu referendum stano-
wi najpelniejszy wyraz tzw. inicjatywy obywatelskiej', a szerzej — inicjowa-
nia przez obywateli mechanizmdéw demokracji bezposredniej jako gtéwnego
ich ,wyzwalacza™'. Dodajmy, iz w literaturze naukowej wskazany wyzej dy-
chotomiczny podzial referendum bywa uzupelniany o kategori¢ referendéw
obligatoryjnych wymaganych na mocy konstytucji (ustawy), zarzagdzanych
»mechanicznie”, a zatem réwniez niekontrolowanych'?.

»Referendum inicjowane przez obywateli” nie jest kategorig jednorodng.
Pelng postacia tego rodzaju inicjatywy obywatelskiej jest zadanie skutkujace
zarzgdzeniem referendum fakultatywnego, jezeli bedg spelnione okreslone
warunki wstepne, spos$rod ktdrych najwazniejszy jest wymog zebrania okre-
slonej liczby podpiséw popierajacych dang inicjatywe, wyrazonej w postaci
liczby stalej lub procentowo. Referendum takie jest zatem przeprowadzone
wowczas, gdy jest taka wola okreslonej prawem grupy obywateli. Zainicjo-
wane w przedstawiony sposob referendum ustawodawcze (prawodawcze)
moze przybra¢ rézne formy. Najczesciej sa wskazywane dwie: tzw. referen-
dum abrogacyjne, w ktdrym jest wyrazany sprzeciw wobec obowigzujacych
regulacji prawnych, oraz referendum nakierowane na zastopowanie przyje-
tych przez parlament rozwigzan prawnych przed ich wejsciem w zycie, czy-
li referendum bedace reakcjg na dziatania organu prawodawczego (ustawo-
dawczego)®. Dopiero jednak w wyniku wyodrebnienia jeszcze jednego typu
referendum, tj. przeprowadzanego w sprawie uzyskania poparcia spoleczne-
go dla postulowanej w inicjatywie obywatelskiej nowej regulacji ustawowej,
mozliwe jest sformulowanie kompletnej definicji referendum ustawodawcze-
go inicjowanego przez wyborcéw: ,Referendum z inicjatywy obywatelskiej

®  A.Lijphart, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twen-

ty-One Countries, New Haven 1984, s.203.

10 Zob. np. T. Schiller, Local Referendums: A Comparative Assessment of Forms and Practice,
[w:] The Routledge Handbook to Referendum and Direct Democracy, red. L. Morel, M. Qvortrup,
Routledge 2018, s. 61.

"' D. Altman, Direct Democracy Worldwide. Cambridge 2011, s. 8.

12 Zob. np. W. Linder, Demokracja szwajcarska. Rozwiqzywanie konfliktéw w spoteczeristwie
wielokulturowym, Rzesz6w 1996, s. 212.

13 O tym podziale zob. np. T. Bjorklund, The Surge of Referendums and the New Politics
Approach, [w:] Referendums and Representative Democracy..., s. 119-120, Direct Democracy.
The International IDEA Handbook, Stockholm 2008, s. 115.s. 65.
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jest to mechanizm proceduralny, za pomocg ktérego wyborcy moga wpro-
wadza¢ nowe prawo, uchylac istniejace prawo lub zatwierdzac¢ albo odrzucaé
ustawy, ktore przeszly przez parlament, ale jeszcze nie weszty w zycie™. Wy-
daje si¢, iz podobnej systematyzacji mozna odpowiednio dokona¢ réwniez
w odniesieniu do inicjowania tzw. referendéw problemowych®. Jako forma
referendum inicjowanego przez obywateli bywa ponadto wymieniana inicja-
tywa w sprawie odwotania przez nich funkcjonariusza publicznego (recall)'.

I11.

Konstytucja RP i polska ustawa o referendum ogdlnokrajowym przewiduja
trzy kategorie spraw mogacych by¢ przedmiotem tego rodzaju referendum: 1)
sprawy ,,0 szczegolnym znaczeniu dla panstwa” (art. 125 ust. 1); 2) wyrazenie
zgody spotecznej na ratyfikacje umowy miedzynarodowej przekazujacej or-
ganizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje
organéw wladzy panstwowej w niektérych sprawach (art. 90 ust. 3 Konsty-
tucji RP); 3) zmiana Konstytucji, wéwczas, gdy ustawa o zmianie Konstytu-
cji — uchwalona w jednakowym brzmieniu przez Sejm i Senat — dotyczy prze-
pisow rozdzialéw I, II i XII ustawy zasadniczej (art. 235 ust. 6).

Wszystkie wymienione wyzej kategorie referendéw maja charakter fa-
kultatywny. Ta rezygnacja z obowigzkowego rozstrzygania pewnych kate-
gorii spraw w drodze glosowania powszechnego, stanowigcego przestanke
ustanowienia okreslonego aktu lub podjecia decyzji, niewatpliwie margina-
lizuje role woli spoleczenstwa jako rzeczywistego suwerena i stanowi ,,przy-
klad ograniczania znaczenia instytucji demokracji bezposredniej w Polsce™.

Konstytucja RP, a za nig réwniez ustawa o referendum ogélnokrajowym,
wyklucza prawo obywateli do zarzadzania ktéregokolwiek z trzech wyodreb-
nionych w polskim prawie konstytucyjnym, w oparciu o kryterium przed-

" H. Gregorczuk, Citizen Initiated Referenda: Republican Innovation or Scourge of Repre-

sentative Democracy?, ,Griffith Law Review” 1998, vol. 7, No. 2, s. 250.
5 O tej kategorii referendéw zob. np. M. Musial-Karg, op.cit., s. 78.
6 Tak np. L. Hill, Democratic Deficit in the ACT: Is the Citizen Initiated Referendum a
Solution?, ,Australian Journal of Social Issues” 2003, vol. 38, No. 4, s. 496.
7" P. Uzieblo, Konstrukcja instytucji demokracji bezposredniej w Konstytucji RP na tle

wspdlczesnych rozwigza# ustrojowych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2004, t. XII, s. 303.



Grzegorz Kryszenn « Ogdlnokrajowe referendum inicjowane przez obywateli 431

miotowe, rodzajow referendum, co silg rzeczy stawia¢ musi pytanie o wplyw
takiego rozwigzania na znaczenie tej instytucji jako instrumentu udziatu su-
werena-narodu w procesie sprawowania wladzy panstwowe;j.

Do zarzadzenia referendum dotyczacego sprawy o szczegdlnym znaczeniu
dla panstwa jest uprawniony Sejm (uchwalg podjeta bezwzgledng wiekszosciag
gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow), a takze Pre-
zydent za zgoda Senatu. W mys$l ustawy o referendum ogélnokrajowym Sejm
podejmuje taka decyzje z wlasnej inicjatywy (zgodnie z regulaminem Sejmu
na wniosek Prezydium Sejmu, komisji sejmowej lub co najmniej 69 postow),
na wniosek Senatu, Rady Ministréw lub grupy obywateli, ktérzy dla swoje-
go wniosku uzyskali poparcie co najmniej 500 000 os6b posiadajacych pra-
wo udziatu w referendum. Wprawdzie wnioski muszg by¢ rozpatrzone przez
Sejm, nie majg one jednak charakteru prawnie wigzacego; podjecie uchwaty
jest uzaleznione bowiem wytacznie od woli Sejmu. Ustawodawca dodatko-
wo zawezil mozliwo$¢ przeprowadzania referendum z inicjatywy obywate-
li, zakazujac objecie przedstawianym przez nich wnioskiem kwestii wydat-
kéw i dochoddéw, w szczegdlnosci podatkow oraz innych danin publicznych,
obronnoséci panstwa, a takze amnestii, ktérych to ograniczen nie postawit wo-
bec referendum zarzadzanego na wniosek Sejmu, Senatu i Rady Ministréw'.

O ewentualnym zarzadzeniu referendum nie rozstrzyga zatem wola oby-
wateli, choc¢by byla nawet - jak wykazuje praktyka — wielokrotnoscia usta-
wowego wymogu liczby zebranych podpiséw, lecz wola wigkszosci parla-
mentarnej. Pomimo wielokrotnego wystepowania obywateli z wnioskami
o zarzadzenie referendum, zazwyczaj w sprawach wywotujacych duze kon-
trowersje spoteczne, Sejm zawsze konsekwentnie je stopowal, przegtosowujac
odrzucenie wniosku lub nie podejmujac nad nim prac; od 1997 r. wszystkie
sze$¢ wnioskoéw poddanych pod glosowanie nie uzyskato aprobaty sejmowe;j
(ogdlem zlozono ich w tym czasie dziesi¢¢). Dzialo sie tak nawet wowczas,

'8 Uprawnienia okre$lonej grupy obywateli do zwracania sie z tego rodzaju ,propozycja”

do organu wiaéciwego do zarzadzenia referendum ogélnopanstwowego (przewaznie parlamentu)
nie jest czeste w pafistwach wspolczesnych, W Europie znane jest ono prawu konstytucyjne-
mu: Portugalii (wymaganych jest 75 000 podpiséw pod wnioskiem), na Wegrzech (100 000
podpiséw), w Macedonii PéInocnej (10 000 podpiséw), Albanii (S0 000 podpiséw). Electoral
Law, European Commission for Democracy trough Law (Venice Commission), Strasbourg,
3 July 2013, 5.236-237.
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gdy pod wnioskiem podpisata si¢ liczba obywateli znacznie przekraczajaca
ustawowy wymaog 500 000 podpiséw: np. w 2012 r. w sprawie planowane-
go przez rzad zrédwnania i podniesienia wieku emerytalnego (do 67 lat dla
kobiet i me¢zczyzn) - ok. 1,4 milionéw podpisow, w 2013 r. w sprawie znie-
sienia obowigzku szkolnego dla szesciolatkéw — prawie 1 milion, w 2017 r.
w sprawie wstrzymania reformy edukacji — 910 tysiecy (w dniu 17 grudnia
2014 r. Sejm odrzucil wniosek o uzupetnienie porzadku obrad o rozpatrze-
nie wniosku w sprawie przyszlosci Panstwowego Gospodarstwa Le$nego
»Lasy Polskie” i polskiej ziemi, podpisanego przez az ok. 2,5 miliona oby-
wateli)””. Za kazdym razem przyczyna byla ta sama: pozytywny wynik pro-
wadzitby do zanegowania rozstrzygniec¢ (reform) forsowanych przez ekipe
aktualnie rzgdzacg.

Udzial obywateli w postgpowaniu majacym na celu zarzadzenie referen-
dum nie jest w ogéle przewidziany, gdy jego przedmiotem jest ustawa o zmia-
nie Konstytucji. Moze ono by¢ zarzadzone przez Marszatka Sejmu jedynie
na wniosek podmiotéw uprawnionych do przediozenia takiej ustawy, czyli
1/5 ustawowej liczby postéw, Senatu lub Prezydenta.

Opisane wyzej rozdysponowanie wladzy zarzadzania referendow ogol-
nokrajowych wylacznie pomiedzy organy panstwowe sprawia, ze polskie
referenda tego rodzaju mozna zakwalifikowa¢ do referendéw kontrolowa-
nych, tj. takich, o ktérych przeprowadzeniu decyduja wyltacznie grupy rza-
dzacych. Odrzucona zatem zostala koncepcja referendum jako mechani-
zmu, w ktérym obywatele w pelni korzystaja z przynaleznego im atrybutu
suwerennosci, a zatem nie tylko gwarantujacego im prawo do udziatu w re-
ferendum, ale przede wszystkim prawo do referendum, czyli uprawnienie
do okreslenia w sposob wigzacy przedmiotu referendum oraz podjecia de-
cyzji o jego zarzadzeniu®.

9 Szerzej o obywatelskich probach zainicjowania referendum ogélnokrajowego zob.

J-M. Dzwonczyk, Demokracja bezposrednia w Polsce jako instrument populistycznej polityki,
»Horyzonty Polityki” 2018, vol. 9, nr 28, s. 65 in.

2 W literaturze przedmiotu stusznie s3 rozrézniane te dwa typy praw — zob. np. M. Ja-
blonski, Referendum ogdlnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001, s. 16;
M. Rachwal, Demokracja bezposrednia w procesie ksztattowania sig spoleczeristwa obywatelskiego
w Polsce, Warszawa 2010, s. 84.
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Iv.

Ocena instytucji referendum ogdlnokrajowego inicjowanego przez wybor-
cow jest daleka od jednolitosci; ma zaréwno zagorzalych zwolennikow, jak
i przeciwnikow.

Zarzuty stawiane tej instytucji sg roznorodne?. Przeciwko niej maja prze-
mawia¢ nastepujace okolicznoéci: 1) podwazanie sensu rzagdéw przedstawi-
cielskich, oslabianie pozycji i autorytetu parlamentu; 2) wysokie koszty finan-
sowe wdrazania, co sprawia, ze jest referendum jest procesem, ktéry moze
by¢ kontrolowany przez bogate grupy intereséw; 3) jej zbednos¢, gdyz stan
partycypacji spolecznej w sprawowaniu wladzy publicznej i bez niej jest wy-
soki; 4) niedostatek kompetencji wyborcéw do oceny wnioskéw referendal-
nych, w szczegolnosci legislacyjnych; 5) podatnos¢ na tworzenie radykalnych
rozwigzan probleméw poddanych pod glosowanie, inspirowanych przez eks-
tremistyczne lub ultrakonserwatywne grupy; 6) zagrazanie grupom mniej-
szo$ciowym i niebezpieczenstwo tworzenia warunkéw do powstania ,,tyra-
nii wiekszosci”; 7) grozba kreowania przez nig podziatéw spolecznych; 8)
zagrozenie przyjmowania rozwigzan uproszczonych, nieodpowiednich, roz-
mijajacych sie z rzeczywistymi potrzebami, interesami ogélnospotecznymi;
9) destabilizowanie panstwa i zaklécanie proceséw decyzyjnych w nim za-
chodzacych, wyzwalanie w panstwowych osrodkach decyzyjnych poczucia
strachu przed podejmowaniem samodzielnych rozwigzan; 10) brak wbudo-
wanej w te instytucje zdolnosci do uwzgledniania negocjacji i kompromiséws;
11) ostabianie innowacyjnej i spdjnej polityki panstwa; 12) mozliwo$¢ wyko-
rzystywania przez dobrze zorganizowane, ,hatasliwe”, grupy intereséw lub
same partie polityczne.

Zdecydowanym krytykiem postulatu wprowadzenia w Polsce referendum
inicjowanego przez obywateli byl P. Winczorek. Podkreslat on w szczegdlno-
$ci, iz sama liczba podpiséw, jaka muszg legitymizowac si¢ inicjatorzy wnio-
sku referendalnego, nie jest w stanie przesadzi¢ o jego merytorycznej trafno-
$ci. Poparcie moze bowiem uzyska¢ np. inicjatywa, ktéra ingerowalaby w tres¢
Konstytucji i naruszataby jej postanowienia. Drugi argument jest nie mniej
istotny: ,,procedury referendalne i plebiscytarne wystawione s3 na powazne
niebezpieczenstwo populizmu. Nie jest wigc wykluczone, ze przedmiotem

*' Zob. zwlaszcza H. Gregorczuk, op.cit., s. 256 in.



434 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2020/4

referendum stalyby si¢ sprawy, ktére w publicznym poczuciu wymagaja roz-
strzygnigcia w okreslony sposob, mimo Ze rozstrzygniecie to byloby nieko-
rzystne z punktu widzenia intereséw panstwa lub jego obywateli”. Przeciwko
ustanowieniu ,,referendum obywatelskiego” przemawia réwniez — zdaniem
P. Winczorka - trudny do rozwigzania problem, kto powinien dokonywa¢
wstepnej oceny wniosku referendalnego z punktu widzenia kryteriow zawar-
tych w art. 125 Konstytucji RP*.

Sadze, iz wymienione wyzej zarzuty w znacznej czesci sg nietrafne lub
co najmniej dyskusyjne. Bardziej przekonujace zdaja si¢ by¢ argumenty prze-
mawiajace za referendum inicjowanym przez wyborcow, a w pierwszej kolej-
nosci wzglad na zasade suwerenno$ci narodu. Zwierzchnictwo (suwerennosc)
narodu - jak pisal M. Sobolewski - jest to ,,naczelne zalozenie demokratycz-
nej ideologii politycznej, a tym samym postulowanego, idealnego wzorca sys-
temu politycznego™. Do tego wyidealizowanego wzorca, opierajacego si¢
na atrybutach istoty wladzy suwerennej, takich jak: jej zwierzchni charakter,
prawna nieograniczonos¢ niezaleznos¢, permanentno$¢ sprawowania, niepo-
dzielno$¢ i niezbywalnos$¢, mozna wspolczesnie mniej lub bardziej si¢ przy-
bliza¢, jednak jego pelna realizacja nie jest osiggalna. Mimo to, nalezy czyni¢
wszystko, by rozbiezno$¢ ta byla mozliwie najmniejsza. W przypadku insty-
tucji referendum ogoélnokrajowego ogélowi przymiotéw wladzy suwerennej
odpowiadaloby uprawnienie obywateli do decydowania o jego zarzadzeniu,
czyli przyznanie im prawa do referendum. Wprowadzenie go umozliwitoby
realizacje jednego z podstawowych warunkow postepowania demokratycz-
nego, ktory R.A. Dahl ujal nastepujaco: ,,Demos winien posiada¢ wylaczng
mozliwos$¢ decydowania, w jaki sposéb ustalana ma by¢ »wokanda« spraw
podlegajacych rozstrzyganiu na mocy procedur demokratycznych”**. Pol-
skie prawo konstytucyjne nie dos¢, ze zezwala na udzial w ustalaniu tej ,wo-
kandy” okreslonym organom panstwowym, to jednoczesnie odmawia go
narodowi. W zwigzku z tym nalezy zgodzic si¢ z teza, iz referendum w rze-
czywistosci jest w Polsce instytucja nie tyle demokracji bezposredniej, co de-
mokracji pétbezposredniej; bezposrednie uczestnictwo obywateli w procesie

22

P. Winczorek, Kilka uwag o polskich referendach, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2014, z. 2, s. 152-153.

23

M. Sobolewski, Zasady wspdtczesnej demokracji burzuazyjnej, Krakow 1983, s. 13.
** R.A.Dabhl, Demokracja i jej krytycy, Krakdw—Warszawa 1995, s. 163.
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referendalnym wyczerpuje si¢ bowiem w akcie oddania glosu, za$ ustalenie
przedmiotu glosowania i data jego przeprowadzenia jest uzalezniona od woli
uprawnionych organow?.

Trafna jest opinia: ,,Referendum inicjowane przez obywateli, w odpowied-
nich ramach, oferuje mechanizm, dzigki ktéremu spoleczenistwo moze sku-
teczniej uczestniczy¢ w rzadzeniu, a w konsekwencji lepiej angazowac w poli-
tyczny proces”*. Jego celem jest zapewnienie dodatkowej okazji do wyrazania
przez obywateli politycznej ekspresji i partycypacji w sprawowaniu wiadzy,
a tym samym by¢ jedna z waznych gwarancji realizacji idei demokracji”’. Wi-
dzie¢ w nim nalezy instrument przyczyniajacy si¢ do poprawy jakosci de-
mokracji, o duzym znaczeniu kanal formulowania woli spolecznej i kontro-
li rzadzacych, chroniacy przed ich autorytaryzmem. Referendum to tworzy
przestanki rozwigzywanie problemdw, ktdre - z r6znych powoddéw (np. igno-
rowania lub zaniedbywania przez politykéw) — nie sg podejmowane w for-
malnym procesie decyzyjnym. W szczegélno$ci moze by¢ instrumentem spo-
tecznej kontroli prawa i korygowania niewlasciwych dziatan podejmowanych
przez politykow, ,,sposobem synchronizowania opinii obywateli z opiniami
politykéw”?. Efektem prawnej akceptacji inicjowanego przez obywatel refe-
rendum moze oprdcz tego by¢ powstanie u politykow stalego poczucia za-
grozenia, pozytywnie wplywajacego na realizacje przez nich polityki blizszej
oczekiwaniom spotecznym. Inny jeszcze spodziewany efekt, to oddzialywa-
nie na ksztaltowanie si¢ przejrzystych i rozwaznych proceséw politycznych
oraz odpowiedzialnosci klasy rzadzacej. Podkresli¢ jeszcze trzeba, iz prakty-
kowanie procedur referendalnych wywiera korzystny wptyw na kulture poli-
tyczng obywateli* oraz ich edukacje polityczna®®. Uczestnictwo w nich pro-

»  Por. M. Rachwal, Referendum jako forma udziatu obywateli w kierowaniu sprawami

publicznymi, ,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2005, nr2, s. 154.

¢ H. Gregorczuk, op.cit., s. 252-253.

7 Por. np. M. Qvortrup, A Comparative Study of Referendums. Government by the People,
Manchester 20085, s. 132.

*%  B. Kaufmann, R. Biichi, N. Braun, Guidebook to Direct Democracy in Switzerland and
Beyond, Initiative & Referendum Institute Europe 2010, s. 254.

»  Zob. np. M. Qvortrup, Western Europe, [w:] Referendums Around the World, red.
M. Qvortrup, Palgrave Macmillan 2018, s. 39.

3 Na ten aspekt praktyki referendalnej silny nacisk ktadt A'V. Dicey. Zob. M. Qvortrup,
A Comparative Study..., s. 53-58S.
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muje pozytywne poglady na temat skutecznosci indywidualnej aktywnosci
w polityce.

V.

Opowiadajac sie za wprowadzeniem do polskiego systemu prawnego insty-
tucji referendum inicjowanego przez obywateli, jednoczesnie uwazam za ko-
nieczne w razie podjecia takiej decyzji ustalenie precyzyjnych ram jej stoso-
wania, w tym zwlaszcza okreslonych wymogéw formalnych, zawierajacych
zabezpieczenia i ograniczenia przed powstawaniem wskazanych wcze$niej nie-
korzystnych zjawisk, podnoszonych przez przeciwnikéw tej demokratycznej
procedury. Spetnienie wspomnianych wymogéw formalnych przez wystapie-
nie z inicjatywa referendalng powinno skutkowa¢ obowigzkiem zarzadzenia
tego referendum przez Sejm lub Prezydenta (bez zgody Senatu). Zasada ta po-
winna odnosic si¢ nie tylko do fakultatywnych referendéw ogélnokrajowych,
o ktorych méwi art. 125 Konstytucji RP. Taki charakter muszg mie¢ ponadto
referenda ustawodawcze, za ktérych wprowadzeniem stanowczo opowiadam
sie. Wysoce pozadane jest przy tym, aby to byly zaréwno referenda abroga-
cyjne, jak i referenda przeprowadzane w celu zablokowania przyjetych przez
parlament rozwigzan prawnych przed ich wejsciem w zycie.

Przede wszystkim konieczna jednak jest modyfikacja regulacji prawnej
instytucji referendum konstytucyjnego, umozliwiajaca obywatelom decydo-
wanie o jego zarzadzeniu. Jednym z jej elementéw powinno by¢ wprowadze-
nie do Konstytucji RP nakazu zarzadzenia referendum w kazdym wypad-
ku dokonywania zmian w trzech kluczowych rozdzialach Konstytucji: I, II
i XII, i to niezaleznie od tego, ktéry z uprawnionych podmiotéw przedlozyt
projekt tych zmian. Najpelniejszym wyrazem uznania obywatelskiego pra-
wa do referendum byloby przyjecie zasady, w mysl ktorej obywatele mogliby
zazadac zarzadzenia przez Sejm referendum w sprawie jakiejkolwiek zmiany
w Konstytucji, niezaleznie od tego, ktdrego rozdziatu tego aktu dotyczylaby.

W odniesieniu do referendum, o ktérym moéwi art. 125 Konstytucji RP, oraz
referendum ustawodawczego sugerowalbym okreslenie grupy obywateli wy-

3t Por. S.Bowler, T.Donovan, Democracy, Institutions and Attitudes About Citizen Influence

on Government, ,British Journal of Political Science” 2002, vol. 32, No. 2, s. 376.
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stepujacej z wigzaca inicjatywa w sprawie zarzadzenia referendum za pomo-
cg liczby bezwzglednej — 1 000 000 obywateli posiadajacych prawo wybiera-
nia do Sejmu. Taki prog - jak sadze - z jednej strony, nie powinien stanowi¢
zapory przed wystepowaniem z taka inicjatywa obywatelska, a z drugiej -
chronitby przed naduzywaniem procedury referendalnej*?. Najpelniejszym
wyrazem uznania obywatelskiego prawa do referendum byloby przyjecie za-
sady, w mysl ktorej rowniez grupa co najmniej 1 000 000 obywateli mogtaby
zazadac zarzadzenia przez Sejm referendum w sprawie jakiejkolwiek zmiany
w Konstytucji, niezaleznie od tego, ktdrego rozdziatu tego aktu dotyczylaby.
Opowiadam sie tez za przyznaniem takiej grupie obywateli prawa do wysta-
pienia z wnioskiem o zarzadzenie referendum w sprawie odrzucenia zmian
dokonanych w Konstytucji w drodze parlamentarnej. Wydaje si¢ by¢ oprocz
tego zasadne przyzwolenie grupie co najmniej 500 tys. obywateli na przed-
kladanie projektu ustawy o zmianie Konstytucji w ramach tzw. inicjatywy
ludowej. Projekt taki — na co zwraca uwage J. Kucinski - powinien podlegac
szczegdlnej ochronie prawnej, wyrazajacej si¢ w tym, iz méglby on by¢ od-
rzucony w pierwszym czytaniu tylko kwalifikowang wiekszoscig 2/3 glosow
w Sejmie, w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw™.
Kolejnym postulatem jest wyczerpujaca, transparentna i precyzyjna regu-
lacja procedury przygotowania, wniesienia i rozpatrzenia obywatelskiej ini-
cjatywy zarzadzenia referendum. Dotychczasowa regulacja dotyczaca wyste-
powania z wnioskiem do Sejmu o zarzadzenie referendum jest lakoniczna,
zawiera szereg luk i nie jest dostatecznie precyzyjna**. Pomocne w urzeczy-

32 Zdaniem T. Fuksa (Prawo czlowieka do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicz-

nymi. Standardy miedzynarodowe i ich realizacja w Polsce, Wroctaw—Warszawa—-Krakow 1995,
s. 19) i M. Rachwala (Referendum jako forma udziatu..., s. 158) dla poparcia obywatelskiej
inicjatywy referendalnej powinna wystarczy¢ liczba co najmniej 500 000 podpiséw. Inaczej
J- Kucinski: prawo to mogloby uzyskac¢ 5-10% oséb posiadajacych prawo wybierania do Sejmu
(W sprawie konstytucyjnych form bezposredniego sprawowania wladzy przez naréd — kilka refleksji
z historii polskich konstytucji oraz uwag de lege lata i de lege ferenda, [w:] Paristwo i prawo wobec
wspdlczesnych wyzwan. Teoria i filozofia paristwa i prawa oraz aksjologia demokracji i ochrony
praw czlowieka. Ksigga jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. R.M. Czarny, K. Spryszak,
Torun 2012, s. 462.

3% J. Kucinski, op.cit., s. 462.

3 Zob. P. Uzieblo, Zarzqdzenie referendum ogdlnokrajowego na wniosek grupy wyborcow,
[w:] A. Gajda, A. Rytel-Warzocha, P. Uzigblo, Referendum ogélnokrajowe w Polsce. Wybrane
zagadnienia, Gdansk 2016, s. 47 in.
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wistnieniu wspomnianego postulatu moga by¢ zalecenia kodeksu dobrej
praktyki referendalnej (dalej: k.d.p.r.), zaaprobowanego przez tzw. Komisje
Wenecka (Europejska Komisje na rzecz Demokracji Przez Prawo) w dniach
13-14 pazdziernika 2006 r.*.

Kwestig duzej wagi jest rOwniez ustalenie okresu przeznaczonego na kam-
panie referendalng po wyznaczeniu terminu glosowania: rozpowszechnianie
informacjii opinii o referendum, publiczng debate. Wydaje sie, ze w przypad-
ku referendum ogélnokrajowego okresem umozliwiajagcym nalezytg realiza-
cje wskazanych celéw jest 60 dni.

W ewentualnej przysztej regulacji prawnej instytucji referendum inicjowa-
nego przez obywateli nie moze by¢ pominieta kwestia kontroli jego konsty-
tucyjnosci*. Kontrola ta powinna mie¢ charakter nie tylko prewencyjny, ale
i obligatoryjny”. Oczekiwac nalezy, iz objete nig bedg réwniez obywatelskie
inicjatywy referendalne, tacznie z oceng dopuszczalnosci przekazania danej
sprawy pod gltosowanie referendalne..

Sens wprowadzenia do polskiego systemu prawnego referendum inicjowa-
nego przez obywateli bylby zniweczony, gdyby nie towarzyszylo temu uzna-
nie prawnie wigzacego - a nie konsultacyjnego - charakteru jego wyniku’.
W petni solidaryzuje sie tej sprawie z V. Bogdanorem, iz akceptacja takiego
skutku referendum, o ktérym mowa, jest ,,logiczng konsekwencja przyjecia
demokratycznego rzadu™. W razie braku takiej akceptacji wola narodu nie
ma decydujacego znaczenia, co stawia¢ musi pod znakiem zapytania jego kon-
stytucyjna role suwerena. W istocie rzeczy takie ,,niepowazne” potraktowanie
glosowania obywateli moze by¢ przyczyna ich frustracji oraz czynnikiem ne-

3% Zob. szerzej moje opracowanie: Kodeks dobrej praktyki referendalnej, ,Gdanskie Studia

Prawnicze” 2014, t. XXXI, Ksigga jubileuszowa Profesora Andrzeja Putlo, red. A. Szmyt, s. 623
in.
3¢ Postulat ten jest podnoszony od dawna, zob. np. M. Jabtoniski, op.cit., s. 130.
7 Por. A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, op.cit., s. 84.
3% Wylacznie wigzace prawnie (stanowiace) referenda sa przewidziane m.in. w Albanii,
Armenii, Azerbejdzanie, Bulgarii, Chorwacji, Estonii, Francji, Gruzji, Grecji, Irlandi, na Li-
twie, Eotwie, w Federacji Rosyjskiej, Szwajcarii, Wloszech, Turcji. Na Wegrzech referendum
przeprowadzone z inicjatywy co najmniej 200 000 obywateli zawsze jest wigzace, w innych
przepadkach o tym, czy dane referendum jest wiazace lub konsultacyjne rozstrzyga Parlament.
¥ V.Bogdanor, The People and the Party System: the Referendum and Electoral Reform in

British Politics, New York 1981, s. 93.
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gatywnie wplywajacym na poziom partycypacji spotecznej w mechanizmie
referendalnym. Wraz z uznaniem prawnie wigzacego rezultatu glosowania
powinny by¢ przyjete przepisy wyraznie okreslajace, czy decyzja w sprawie
referendum bedzie prawnie podtrzymywana tylko przez pewien okres i czy
po tym okresie mogtaby by¢ zastapiona decyzja prawodawcy, ewentualnie tyl-
ko w drodze nowego glosowania w referendum®.

Faktem jest, iz instytucja referendum, o ktérego przeprowadzeniu decyduja
sami obywatele, nalezy do popularnych haset populistycznych - jako pana-
ceum na deficyt demokracji i niesprawne rzadzenie panstwem. Okolicznos$¢
ta jednak nie moze omawianej instytucji dyskredytowa¢, poniewaz widzie¢
w niej nalezy potrzebny element procesu sprawowania wladzy w panstwie de-
mokratycznym. Osiggnieciu przez nig takiej roli w polskiej praktyce ustrojo-
wej moze sprzyjac zaproponowana wyzej regulacja prawna.

Literatura

Altman D, Direct Democracy Worldwide, Cambridge 2011.

Bjorklund T., The Surge of Referendums and the New Politics Approach, [w:] Referendums
and Representative Democracy. Responsiveness, Accountability and Deliberation, red.
M. Setidld, T. Schiller, Routledge 2009.

Bogdanor V., The People and the Party System: the Referendum and Electoral Reform in
British Politics, New York 1981.

Bowler S., Donovan T., Democracy, Institutions and Attitudes About Citizen Influence on
Government, ,,British Journal of Political Science” 2002, vol. 32, No. 2.

Dahl R.A., Demokracja i jej krytycy, Krakow-Warszawa 1995.

Direct Democracy. The International IDEA Handbook, Stockholm 2008.

Dzwonczyk J.M., Demokracja bezposrednia w Polsce jako instrument populistycznej po-
lityki, ,Horyzonty Polityki” 2018, vol. 9, nr 28.

%0 Tak m.in. Direct Democracy Handbook..., s. 80.



440 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2020/4

Electoral Law, European Commission for Democracy trough Law (Venice Commission),
Strasbourg, 3 July 2013.

Fuks T., Prawo czlowieka do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi. Stan-
dardy miedzynarodowe i ich realizacja w Polsce, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1995.

Gregorczuk H., Citizen Initiated Referenda: Republican Innovation or Scourge of Repre-
sentative Democracy?, ,,Griftith Law Review” 1998, vol. 7, No. 2.

Hill L., Democratic Deficit in the ACT: Is the Citizen Initiated Referendum a Solution?,
»Australian Journal of Social Issues” 2003, vol. 38, No. 4.

Jabtonski M., Referendum ogolnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001.

Jaske M., ,,Soft” forms of Direct Democracy: Explaining the Occurrence of Referendum Mo-
tions and Advisory Referendums in Finnish Local Government, ,Swiss Political Sci-
ence Review” 2017, vol. 23, No. 1.

Kaufmann B., Biichi R., Braun N., Guidebook to Direct Democracy in Switzerland and
Beyond, Initiative & Referendum Institute Europe 2010.

Kryszen G., Kodeks dobrej praktyki referendalnej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI
Ksigga jubileuszowa Profesora Andrzeja Putlo, red. A. Szmyt.

Kucinski J., W sprawie konstytucyjnych form bezposredniego sprawowania wladzy przez
naréd - kilka refleksji z historii polskich konstytucji oraz uwag de lege lata i de lege fe-
renda, [w:] Patistwo i prawo wobec wspélczesnych wyzwan. Teoria i filozofia paristwa
i prawa oraz aksjologia demokracji i ochrony praw czlowieka. Ksigga jubileuszowa Pro-
fesora Jerzego Jaskierni, red. R.M. Czarny, K. Spryszak, Torun 2012.

Lijphart A., Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twen-
ty-One Countries, New Haven 1984.

Linder W., Demokracja szwajcarska. Rozwigzywanie konfliktow w spoleczeristwie wielo-
kulturowym, Rzeszow 1996.

Morel L., The Rise of Government-Initiated Referendums in Consolidated Democracies,
[w:] Referendum Democracy. Citizens, Elites and Deliberation in Referendum Cam-
paigns, red. M. Mendelsohn, A. Parkin, Palgrave 2001.

Musiat-Karg M., Referenda w paristwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy,
Torun 2008.

Qvortrup M., A Comparative Study of Referendums. Government by the People, Man-
chester 2005.

Qvortrup M., Western Europe, [w:] Referendums Around the World, red. M. Qvortrup,
Palgrave 2018.

Rachwal M., Referendum jako forma udziatu obywateli w kierowaniu sprawami publicz-
nymi, ,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2005, nr 2.

Rachwat M., Demokracja bezposrednia w procesie ksztattowania sig spoleczeristwa oby-
watelskiego w Polsce, Warszawa 2010.



Grzegorz Kryszenn « Ogdlnokrajowe referendum inicjowane przez obywateli 441

Rytel-Warzocha A., Referendum ogélnokrajowe w parnstwach Europy Srodkowo-Wschod-
niej, Warszawa 2011.

Schiller T., Local Referendums: A Comparative Assessment of Forms and Practice, [w:] The
Routledge Handbook to Referendum and Direct Democracy, red. L. Morel, M. Qvor-
trup, Routledge 2018.

Setéld M., Introduction, [w:] Referendums and Representative Democracy. Responsiveness,
Accountability and Deliberation, red. M. Setild, T. Schiller, Routledge 2009.

Smith G., The Functional Properties of the Referendum, ,,European Journal of Political
Research” 1976, vol.4 No. 1.

Sobolewski M., Zasady wspétczesnej demokracji burzuazyjnej, Krakéw 1983.

Uzigblo P., Konstrukcja instytucji demokracji bezposredniej w Konstytucji RP na tle wspot-
czesnych rozwigzatn ustrojowych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2004, t. XII.

Uzigblo P., Zarzgdzenie referendum ogélnokrajowego na wniosek grupy wyborcow, [w:]
A. Gajda, A. Rytel-Warzocha, P. Uzigblo, Referendum ogélnokrajowe w Polsce. Wy-
brane zagadnienia, Gdansk 2016.

Winczorek P, Kilka uwag o polskich referendach, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2014, z. 2.



