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Streszczenie

W niniejszym artykule Autor skoncentrowat sie na analizie konsekwencji rozstrzygnie¢
referendalnych na gruncie polskiego prawa konstytucyjnego, w tym réwniez na sposo-
bie ich implementacji do porzadku prawnego, w przypadku koniecznosci podjecia tego
typu dzialan. Wskazuje on, ze istotng komplikacja zwigzanag z realizacja wyniku referen-
dum jest brak ustaw referendalnych w polskim porzadku ustrojowym, a takze niepre-
cyzyjne regulacje wynikajace z ustawy o referendum ogélnokrajowym. Uznaje on réw-
niez, ze warto zastanowic si¢ nad okresleniem progu wigzacego charakteru referendum
w oparciu o poziom poparcia dla zwycieskiego rozwigzania. Zapobiegaloby to taktycznej
absencji, ktéra w obecnych warunkach moze prowadzi¢ do braku wiazacego charakteru
takiego referendum. Niebezpieczenstwo rodzi tez brak karencji, ktéra niepozwalataby
przez okreslony czas na dokonywanie zmian naruszajacych rozstrzygniecie referendal-
ne. Stwarza to bowiem istotna fikcje ostatecznosci skutku takiego referendum.
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Abstract

Referendum and What’s Next?
On the Result of the Nationwide Referendum and Its Effects

In this article, the Author focused on analyzing the consequences of referendum deci-
sions on the basis of Polish constitutional law, including the manner of their implemen-
tation into the Polish legal order, if such actions are necessary. He indicates that a signif-
icant complication related to the implementation of the referendum result is the inability
to directly adopt laws in a referendum in the Polish political system, as well as imprecise
regulations contained in the Act on National Referendum. He also states that it is worth
considering to define the threshold for the binding nature of the referendum on the ba-
sis of the level of support for the winning solution instead of the turnout in the popular
vote. This would prevent the tactical absence, which under current conditions may lead
to the lack of binding nature of such referendum. The danger is also caused by the lack
of a grace period that would not allow for a specified period of time to implement leg-
islative amendments violating the referendum result. This creates an essential fiction of
the final result of such a referendum.

Instytucja referendum ogdlnokrajowego jest instrumentem, ktéry na state
wpisal si¢ juz w ramy wspolczesnych systemow ustrojowych panstw demo-
kratycznych. W zasadzie trudno byloby wskaza¢ panstwa, ktére nie zawie-
raja podstaw prawnych do jego przeprowadzenia, cho¢ oczywiscie bardzo
rézne s3 odmiany referendéw w nich wystepujacych, a takze konsekwencje
jego przeprowadzenia. Szczegdlnie otwarte na ten mechanizm partycypacji
obywatelskiej sa ustawy zasadnicze uchwalane w ostatnich kilkudziesieciu
latach, co zreszta réwniez doskonale widoczne jest na gruncie Konstytucji
RP z 1997 r.? Nie znaczy to — jak w przypadku polskiej ustawy zasadniczej —
ze partycypacja jest lub bedzie alternatywg dla zasady reprezentacji’. Pomi-

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
zezm.).

3 Zob. A. Szmyt, Normatywny wyraz idei demokracji przedstawicielskiej i bezposredniej
w Konstytucji RP z 1997 roku, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2008, t. XX, s. 310.



Piotr Uzieblo « Referendum i co dalej? O wyniku referendum ogélnokrajowego 31

mo takiej prawidiowosci pojawia sie istotne pytanie dotyczace tego, co dzie-
je sie z rozstrzygnigciem referendalnym i jego implementacja. W niniejszym
opracowaniu skoncentruje sie na konsekwencjach rozstrzygnie¢ referendal-
nych na gruncie polskiego prawa konstytucyjnego, w tym réwniez na spo-
sobie ich implementacji do porzadku prawnego, w przypadku koniecznosci
podjecia tego typu dziatan.

Na wstepie konieczne jest jednak poczynienie kilku uwag wprowadzaja-
cych. Jak juz wspomnialem powyzej, referendum, podobnie jak i inne me-
chanizmy bezposredniej partycypacji uzupelniajg jedynie zasade ustrojowa
jaka jest zasada przedstawicielstwa. Wynika to nie tylko z uksztaltowania
art. 4 ust. 2 Konstytucji RP?, ale réwniez z praktyki ustrojowej. Dlatego tez
wykonywanie woli suwerena wyrazonej w glosowaniu ludowym ma charak-
ter ekstraordynaryjny, stosowany incydentalnie. Zreszta w duzej mierze jest
to wynikiem pozbawienia grupy wyborcéw mozliwosci skutecznego, samo-
dzielnego doprowadzenia do przeprowadzenia referendum®. Namiastka lu-
dowej inicjatywy referendalnej, w postaci mozliwosci zgloszenia do Sejmu
wniosku o przeprowadzenie referendum ma bowiem posta¢ fasadowa, ktdra
nigdy nie doprowadzita do zarzadzania glosowania ludowego przez pierw-
szg izbe polskiego parlamentu.

Podkresli¢ tez trzeba, ze instytucja referendum ogdlnokrajowego nie
ma w Rzeczypospolitej Polskiej charakteru jednorodnego. Wystepuja bo-
wiem jego trzy rodzaje, lecz w niniejszym opracowaniu skoncentruje sie
na podstawnym z nich, a mianowicie na referendum w sprawie o szczegol-
nym znaczeniu dla panstwa, uregulowanym w art. 125 ustawy zasadniczej®.
Jest to referendum zarzadzane przez Sejm dzialajacy z wlasnej inicjatywy,
wzglednie na wniosek Senatu, Rady Ministréw lub grupy co najmniej 500
tysiecy obywateli posiadajacych prawo wybierania do Sejmu RP lub przez

4

K. Dzialocha, Uwaga 19 do art. 4, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 1,red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 222; E. Poplawska, Zasada rzqddéw przedsta-
wicielskich i formy demokracji bezposredniej, [w:] Zasady podstawowe polskiej konstytucji, red.
W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 144.

> Zob. wiecej: P. Uzieblo, Zarzqdzenie referendum ogélnokrajowego na wniosek grupy
wyborcéw, [w:] A. Gajda, A. Rytel Warzocha, P. Uzigblo, Referendum ogélnokrajowe w Polsce.
Wybrane zagadnienia, Gdansk 2016, s. 62—-63.

6

RP.

Pozostale to referendum akcesyjne i referendum zatwierdzajace zmiany do Konstytucji
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Prezydenta. W tym ostatnim przypadku konieczne jest jednak uzyskanie
zgody Senatu, co oznacza, Ze druga izba polskiego parlamentu moze w spo-
sob skuteczny zablokowa¢ przeprowadzenie takiego glosowania ludowego,
nie majac jednak mozliwos$¢ samodzielnego modyfikowania tresci postano-
wienia Prezydenta’. Nie analizujac problemu rozumienia pojecia ,,sprawy
o szczegolnym znaczeniu dla panstwa”, co zreszta bylo przedmiotem ob-
szernych badan doktrynalnych, godzi si¢ zauwazy¢, ze o zaliczeniu przed-
miotu referendum do spraw o szczegélnym znaczeniu dla panstwa decydu-
je de facto podmiot, ktdry referendum zarzadza, a w przypadku referendum
zarzgdzanego przez Prezydenta dodatkowo podlega to réwniez ocenie Se-
natu. Nie mozna tez poming¢ faktu, ze glosowanie takie nie moze dotyczy¢
spraw, ktére moglyby spowodowac¢ rozstrzygniecie stojace w sprzecznosci
z postanowieniami Konstytucji RP.

Analize skutkéw referendum ogoélnokrajowego o szczegdlnym znaczeniu
dla panstwa nalezy zacza¢ od stwierdzenia, ze Konstytucja RP jest w tej mie-
rze lakoniczna, ograniczajac si¢ do wskazania wart. 125 ust. 1, ze ,jezeli w re-
ferendum ogolnokrajowym wzi¢lo udziat wiecej niz potowa uprawnionych
do glosowania, wynik referendum jest wiazacy”, bez wyraznego okreslenia
konsekwencji owego, wigzacego charakteru glosowania ludowego®. W efek-
cie stwierdzenie powyzsze powoduje szereg pytan i problemoéw praktycznych
dotyczacych skutku referendum, w tym tez wprowadzenia w Zycie samego
wyniku oraz dokonania interpretacji takiego rozstrzygniecia.

Na wstepie zastanowic¢ sie trzeba, czy ustrojodawca w sposéb wlasciwy
okreslit warunki, ktére musza by¢ spetnione, aby wynik referendum byt wia-
z3cy. Z pozoru mogtoby sie wydawac, ze wymaganie udzialu ponad polowy
uprawnionych, jest rozwigzaniem uzasadnionym, gdyz w takim przypadku
w procedurze podejmowania decyzji uczestniczy wigkszo$¢ cztonkéw zbio-
rowego podmiotu suwerennosci’. Szczegoélowa analiza tej regulacji mnozy

7 P.Uzieblo, Zarzqdzenie referendum ogélnokrajowego przez Prezydenta RP (wybrane za-

gadnienia), [w:] Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Polskie i zagraniczne rozwigzania ustrojowe.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Dariuszowi Goreckiemu w siedemdziesiqtq rocznice
urodzin, red. K. Skotnicki, K. Sktadowski, A. Michalak, £.6dz 2016, s. 443-444.

®  Por. B. Naleziniski, Uwaga 35 do art. 125, [w:] Konstytucja RP, Tom II. Komentarz.
Art. 87-243,red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 561.

®  Wrystepujajednak nizsze progifrekwencyjne dla waznoscireferendum, np. w Kostaryce

jest to 30% obywateli ujetych w spisach wyborcéw, zob. D. Zovatto, Las instituciones de democ-
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wszakze watpliwosci. Jesli bowiem w glosowaniu wzielo udzial 51% upraw-
nionych, a odpowiedz pozytywna udzielito 51% glosujacych, ktérzy oddali
glosy wazne wynik jest wigzacy. Natomiast przy frekwencji na poziomie 49%
glosujacych ijednoczesnym pozytywnym glosowaniu przez 90% oddajacych
glosy wigzace juz nie jest. W praktyce dochodzi do sytuacji, Ze wigzace bedzie
rozstrzygniecie, za ktérym opowiedziato si¢ 26,01% wszystkich wyborow, zas
niewigzace takie, ktdre zostalo poparte przez 44,1% uprawnionych. Tym sa-
mym wiec trudno uzna¢, ze obecna regulacja jest racjonalna. W mojej oce-
nie zdecydowanie wlasciwszym byloby wiec odejscie od wymogu frekwencji,
a wprowadzenie wymaganego progu poparcia dla zwycieskiego rozwigzania’,
chociazby takiego, w ktérym wynik bylby wiazacy, gdy rozwiazanie z naj-
wiekszg liczba gloséw uzyska poparcie co najmniej 30% uprawionych do gto-
sowania''. Nie uwazam natomiast za wlagciwe zniesienie wymagan frekwen-
cyjnych w sposob catkowity, gdyz rodziloby to ryzyko, ze w kwestiach, ktore
nie sg spolecznie no$ne, przyjmowanie rozwigzan nastepowaloby przez wy-
razng mniejszos$c¢'".

Tak okreslony prog wigzacego skutku ma jeszcze jedng zalete, gdyz znie-
checa do absencji referendalnej. Obecne rozwigzanie powoduje, ze zwo-
lennicy rozwiazan, ktore nie maja szans na wygranie gtosowania ludowe-
go s3 demobilizowani, gdyz zdaja sobie sprawe, ze zablokowanie mozliwe
jest wylacznie wtedy, gdy frekwencje nie osiggnie wymaganego poziomu.
Wida¢ to doskonale w referendach odwotawczych na poziomie samorza-
dowym, gdzie zainteresowani wla$nie wzywaja od absencji. W przypadku

racia directa, [w:] Tratado de derecho electoral comparado de América Latina, red. D. Nohlen,
D. Zovatto, J. Orozco, J. Thompson, Mexico 2007, s. 139.

* Podobna regulacja obowigzywala na Wegrzech, gdzie referendum bylo wiazace, gdy
na zwycieskim rozwigzaniem opowiedzialo si¢ co najmniej 25% wszystkich uprawnionych
do glosowania; zob. art. 28c ust. 6 Konstytucji Wegier, ttum. H. Donath, Warszawa 2002.

"' Inne rozwigzanie proponuje T. Adam, postulujac powiazanie progu frekwencyjnego
z frekwencje z wyboréw poprzedzajacych glosowanie ludowe, podobnie jak ma to miejsce
na botwie, gdzie wymagana frekwencja powinna by¢ na poziomie co najmniej potowy oséb
glosujacych w poprzedzajacych je wyborach do Saeima, zob. T. Adam, Fasadowos¢ instytucji
referendum ogdlnokrajowego — wybrane zagadnienia, [w:] Aktualne problemy referendum, red.
B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 13.

12 Odmiennie A. Rytel-Warzocha, Referendum ogélnokrajowe w patistwach Europy Srod-

kowo-Wschodniej, Warszawa 2011, s. 290.
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progu powigzanego z minimalnym poparciem bojkot referendum nie jest
w stanie zablokowa¢ ewentualnego zwyciestwa jednej z opcji. Rozwigzanie
takie — z punktu widzenia socjologicznego — ma tez inny walor, zwigzany
z budowaniem postaw obywatelskich, pokazujac site glosu wyborcy, a nie
site jego biernosci®.

Kolejna kwestia dotyczy juz implementacji wyniku glosowania ludowe-
go. Teoretycznie najlepszym rozwigzaniem - patrzac na nie z perspektywy
wyborcoéw — byloby wprowadzenie ustawy referendalnej. W takim przy-
padku uchwalenie ustawy nastepowatoby w drodze gtosowania ludowe-
go', nie rodzgc watpliwosci co do tego, czy przyjete pdzniej rozwigzania
realizowaly wole zbiorowego podmiotu suwerennosci czy tez ja wypaczy-
ty". Na gruncie polskim w obecnym stanie prawnym ustawy referendalne
jednak nie wystepuja. Konstytucja przewiduje bowiem monopol parlamen-
tu w zakresie stanowienia ustaw, z jedynym wyjatkiem w postaci rozpo-
rzadzenia z mocg ustawy, ktére moze by¢ wydawane wytacznie w czasie
trwania stanu wojennego przez Prezydenta dzialajacego na wniosek Rady
Ministréw, o ile Sejm i Senat nie mogg zebra¢ si¢ w tym czasie na posie-
dzenie. Z racji jednak tego, Ze nie ma w Polsce tradycji ustrojowej zwia-
zanej z wystepowaniem ustaw referendalnych, trudno byloby wyobrazi¢
sobie ich wprowadzenia do porzadku konstytucyjnego, cho¢ nie mam wat-
pliwosci, ze moglyby one rozwiaza¢ problem nienalezytej implementacji
wyniku gtosowania ludowego.

Jeszcze wigksze ryzyko braku wlasciwej realizacji wyniku referendum po-
jawia sie w przypadku referendum wariantowego, gdzie mozliwosci mani-
pulowania jego wynikami sg znaczne, chociazby poprzez multiplikowanie
w odpowiedziach kilku zblizonych do siebie wariantéw w celu zapewnienia

3 Zgodzi¢ sie trzeba z M.M. Wiszowatym, ze obecny prog frekwencyjny promuje bier-

nych obywateli, zob. M.M. Wiszowaty, Referenda dla obywateli - rekomendacje dotyczgce zmian
w polskiej regulacji prawnej instytucji referendéw zaproponowane przez organizacje spoleczne
skupione wokét Instytutu Spraw Obywatelskich, [w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj,
A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 127.

*A. Szmyt uznaje, Ze w tym wypadku mamy do czynienia z ustawgq referendalng sensu
stricto, zob. A. Szmyt, Ustawa referendalna, [w:] Prawo, Zrédla prawa i gwarancje jego zgodnosci
zustawq zasadniczq w projektach Konstytucji RP, red. K. Dzialocha, A. Preisner, Wroclaw 1995,
s. 54.

5 M.M. Wiszowaty, op.cit., s. 127.
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najwyzszego poparcia dla innego z wariantéw, ktory nie cieszy si¢ poparciem
wiekszosci wyborcow'®. W takiej sytuacji zwycigski wariant moze uzyskaé
mniej, a nawet znaczaco mniej gtoséw za niz suma gloséw na inne, zblizone
do siebie warianty. Co prawda, w Polsce nie odbylo si¢ dotychczas glosowa-
nie w tej formule, jednak nie jest wykluczone, ze moze ono stuzy¢ do legity-
mizowania dziatan, ktére nie cieszg si¢ dostatecznym poparciem spotecznym,
a uzyskanie przez takie rozwigzania bezposredniej legitymacji spolecznej sta-
nowiloby istotny argument w dyskusji politycznej.

Jak juz jednak wspomnialem wprowadzenie ustaw referendalnych do pol-
skiej konstytucji nalezy jedynie do sfery postulatywnej. Natomiast implemen-
tacja wyniku referendum w sprawie o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa
do systemu prawnego ma juz znaczenie nie tylko teoretyczne, ale takze prak-
tyczne. Zgodnie z art. 125 Konstytucji wynik takiego referendum jest wiaza-
cy, gdy wziela w nim udzial ,wiecej niz potowa uprawnionych do glosowa-
nia”. W przypadku referendum, w ktérym wyborcy odpowiadajg na zadane
pytanie mozliwe sa wiec dwa rozstrzygniecia. Jesli na dane pytanie padnie
wiekszo$¢ glosdéw przeciw, to sprawa jest oczywista. Proponowane rozwigza-
nie zostaje w takim przypadku odrzucone i tym samym nie s3 podejmowa-
ne zadne dzialania, ktére mialyby doprowadzi¢ do jego realizacji. Zupelnie
inaczej wyglada natomiast sytuacja, jesli wigkszo$¢ wyborcow, ktora odda-
ta glos wazny opowie si¢ za przyjeciem danego rozwigzania. W takim przy-
padku konieczne staje si¢ podjecie dzialan przez wlasciwe organy wladzy
publicznej, zmierzajace do wprowadzenia w zycie wyniku referendum, jako
ze — co wspominane bylo powyzej - nie wystepuje w Polsce mozliwos¢ bez-
posredniego uchwalania aktow normatywnych, w tym ustaw w drodze glo-
sowania ludowego. Analogiczna sytuacja ma miejsce w przypadku glosowa-
nia wariantowego. Zwycieski wariant, a wiec ten, ktory uzyskal najwieksza
liczbe glosow sposréd wariantéw przedstawionych na karcie referendalnej
powinien zosta¢ wprowadzony w zycie.

Problem implementacji wyniku referendum nie zostat rozstrzygniety na po-
ziomie ustawy zasadniczej. Zreszta takze regulacja ustawowa jest w tej mierze
lakoniczna i niejednoznaczna. Przepis art. 67 ustawy o referendum ogélnokra-

6 Por. A. Rost, Prawne formy udziatu obywateli w rzqdzeniu paristwem, Poznan 1993,

s. 31-32.
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jowym'" stwierdza jedynie, ze ,wlasciwe organy panstwowe podejmuja nie-
zwlocznie czynnosci w celu realizacji wigzacego wyniku referendum zgodnie
z jego rozstrzygnieciem przez wydanie aktéw normatywnych badz podjecie
innych decyzji, nie pdzniej jednak niz w terminie 60 dni od dnia ogloszenia
uchwaly Sadu Najwyzszego o waznosci referendum w Dzienniku Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej”. Nie ma watpliwosci, ze uzycie trybu oznajmujacego
powoduje, Ze organy te musza owe dzialania podja¢'®. Bardziej skomplikowa-
na sprawa dotyczy terminu na wdrozenie takich rozwigzan. Co prawda usta-
wodawca wskazal, ze powyzsze dzialania powinny zosta¢ pojete niezwlocz-
nie, jednakze w dalszej czesci tego przepisu wyraznie zostal wskazany termin
graniczny zwigzany z zakonczeniem prac nad realizacja wyniku referendum.
Jest to 60 dni od ogloszenia uchwaty SN o waznosci referendum. Biorac pod
uwage czas, ktory musi uptyna¢ od przeprowadzenia referendum do podjecia
niniejszej uchwaly, trzeba przyzna¢, ze organy takie maja stosunkowo diu-
gi czas na wprowadzenie w zycie rozwigzan zapewniajacych realizacje tego
wyniku, przynajmniej w przypadku, gdy moze to by¢ dokonane za pomo-
cg innych aktéw niz akty normatywne. Sad Najwyzszy podejmuje bowiem
uchwale o waznosci referendum nie p6zniej niz w 60 dniu od dnia oglosze-
nia wyniku referendum, co oznacza, ze implementacja rozstrzygniecie refe-
rendalnego moze trwa¢ nawet do czterech miesigcy.

Znacznie bardziej skomplikowana sprawa pojawia si¢ w przypadku ko-
nieczno$ci wydania stosownych aktéw normatywnych, w szczegdlnosci przy-
jecia ustawy. W przypadku bowiem podjecia ingerencji na poziomie rozpo-
rzadzenia, ich wydanie lezy w gestii konkretnego organu. Nawet jesli jest
nim Rada Ministréw, ktéra posiada skomplikowany tryb wydawania roz-
porzadzen, zwigzany z wystgpieniem kilku etapéw ich tworzenia, to pomi-
jajac ewentualne konsultacje spoleczne, zmieszczenie si¢ w rzeczonym ter-
minie nie jest problemem, tym bardziej, Ze mozna uznac, iz w tym wypadku
spetnione zostaly warunki pozwalajace na wykorzystanie trybu odrebne-
go, w ktérym ,,gdy waga lub pilnos$¢ sprawy wymaga niezwlocznego jej roz-

17

Ustawa z 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (t.j. Dz.U. 2015, poz. 318
zezm.).

8 Ustawodawca nie przewidzial jednak sankcji za brak podjecia owych dziatan, zob.
J-Kucinski, Demokracja przedstawicielska i bezposrednia w Trzeciej Rzeczypospolitej, Warszawa
2007, s.243.
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strzygniecia przez Rade Ministrow”, projekt moze by¢ rozpatrywany nawet
gdy nie spelnia wymogéw okreslonych regulaminem lub wobec ktérego nie
przeprowadzono wszystkich czynnosci z tego regulaminu wynikajacych®.
Wprowadzenie w zycie rozwigzan, ktére beda realizowaly wynik takiego re-
ferendum moze by¢ bowiem uznane zaréwno za kwestie priorytetowa me-
rytorycznie, jak i formalnie.

Zdecydowanie najbardziej klopotliwe staje si¢ zrealizowanie wyniku re-
ferendum ogoélnokrajowego w sprawie o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa
w sytuacji, w ktérej niezbedne staje si¢ uchwalenie ustawy. W tym przypad-
ku pojawia si¢ bowiem caly szereg problemoéw wynikajgcych z rozbudowanej
procedury ustawodawczej. Pierwszy z nich dotyczy podmiotu, ktéry miatby
wykonac¢ inicjatywe ustawodawczga w tej sprawie. Ustawa nie przesadza tego,
poprzestajac na wskazaniu, ze powinny by¢ to wlasciwe organy panstwowe?.
Teoretycznie mozna byloby przyja¢, ze najbardziej uzasadnione bytoby przy-
jecie rozwiazania, zgodnie z ktérym przygotowanie takiego projektu zosta-
nie powierzone organowi, ktory zarzadzit referendum. W przypadku zarza-
dzenia go przez Prezydenta sprawa bylaby jednoznaczna i nie wymagajaca
glebszej analizy*. Natomiast, gdy podmiotem zarzadzajacym jest Sejm, ini-
cjatywa taka winna zosta¢ wykonana przez wlasciwg komisj¢ sejmowg lub
grupe postow. Nie ma jednak zadnych mechanizmoéw, ktére gwarantowa-
tyby, ze podmioty te skorzystaja z inicjatywy ustawodawczej, ani zadnych
srodkow dyscyplinujacych te podmioty. Drugim mozliwym do przyjecia roz-
wigzaniem jest uznanie, zZe inicjatywa ustawodawcza realizujaca wynik refe-
rendum powinna by¢ podjeta przez Rad¢ Ministréw?”. Przemawiajg za tym

9 Zob. § 99 pkt. 3 uchwaly Nr 190 Rady Ministréw z 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin
pracy Rady Ministréw (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1006 ze zm.).

* W przypadku inicjatywy ustawodawczej obowiazek ten z pewnoscia nie dotyczy
wiec grupy obywateli, tak P. Winczorek, Kilka uwag o polskich referendach, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, z. 2, s. 154.

*' W przypadku braku takiego dzialania, trudno jednak wyobrazi¢ sobie pociagniecie
Prezydenta do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej za takie zaniechanie, zob. wiecej A. Rytel-
-Warzocha, P. Uzigblo, Kilka uwag o referendum ogélnokrajowym (wnioski de lege ferenda w oparciu
o doswiadczenia referendum z 2015 r.), [w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-
-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 89.

2> Podobnie M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym,
Wroclaw 2001, s. 103.
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co najmniej trzy istotne argumenty*. Pierwszy z nich wigze si¢ z praktyka
ustrojowa w RP, gdzie zdecydowana wickszos¢ projektow stanowig projekty
rzagdowe. Drugi argument wynika z przyczyn merytorycznych. Ot6z wlasnie
Rada Ministrow dysponuje najbardziej profesjonalnym aparatem, ktéry moze
przygotowac projekt w pelni oddajacy wole suwerena, z Rzadowym Centrum
Legislacji na czele. Wreszcie po trzecie, to wlasnie Rada Ministréw moze opa-
trzy¢ projekt (i to wylacznie swéj wlasny) klauzulg pilnosci, ktéra moze sta-
nowi¢ swoistg gwarancje dochowania terminu ustawowego. Sciezka zwigza-
na z inicjatywa Rady Ministréw ma tez — co oczywiste — pewne istotne wady.
Wykonywanie inicjatywy ustawodawczej przez rzad jest bowiem najbardziej
sformalizowane, co moze powodowa¢, ze rzagdowy etap przygotowywania
projektu zajmie wigkszo$¢ czasu, ktory ustawodawca przewidzial na realiza-
cje wyniku referendum Ponadto réwniez istnieje ryzyko, ze rzad bedzie sta-
ral si¢ tak skonstruowac projekt, aby nie stal on w sprzecznosci z zalozenia-
mi polityki rzadu. Skutkiem tego moze by¢ jednak niepelne, a czasami nawet
minimalne, oddanie w tresci projektu idei, ktéra wynikata z pytania referen-
dalnego. Jest to tym bardziej mozliwe, ze z reguly pytania referendalne, kto-
re nie s3 powiazane z konkretnym projektem, pozwalajg na ich stosunkowo
szeroky interpretacje. W efekcie godzi si¢ przyjac, ze nieprecyzyjnosc art. 67
ustawy o referendum ogélnokrajowym prowadzi do wniosku, ze kazdy z pod-
miotéw dysponujacych inicjatywa ustawodawczg moze wnie$¢ do Sejmu swoj
wlasny projekt, ktéry w ocenie wnioskodawcy bedzie mial na celu wprowadze-
nia do porzadku prawnego rozwigzania przyjetego w gtosowaniu ludowym?'.

Drugi problem dotyczy juz przebiegu samych prac parlamentarnych, przede
wszystkim tych, ktdre majg miejsce w Sejmie. Pomimo tego, ze zdarzajg si¢
sytuacje, w ktérych prace parlamentarne trwaja kilka dni, a nawet kilkadzie-
sigt godzin, postrzegac je trzeba raczej jako patologie parlamentarnag, a nie
wlasciwy sposdb rozpatrywania projektu ustawy. Konieczne jest bowiem ta-
kie dopracowanie jej tekstu, przede wszystkim w pracach komisji, aby nie tyl-
ko proponowane rozwigzania byly spojne wewnetrznie i efektywne, ale tak-
ze koherentne z calym porzadkiem prawnym. Biorgc pod uwage konieczno$¢
wczesniejszego przygotowania projektu ustawy implementujacej wynik refe-

*  Por. T. Adam, op.cit,, s. 16.
** Por. D. Dudek, Referendum — instrument czy iluzja wladzy polskiego suwerena?, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 1, s. 176.



Piotr Uzieblo « Referendum i co dalej? O wyniku referendum ogélnokrajowego 39

rendum, co tez powoduje uptyw czasu, to okres prac parlamentarnych nie be-
dzie moégl by¢ uznany za szczegdlnie dlugi®.

Dodac¢ trzeba, zZe ustawowy termin na wydanie ustawy realizujacej wy-
nik referendum ma instrukcyjny charakter, nie rodzac dla Zadnego podmio-
tu negatywnych konsekwencji jego niezrealizowania, co zresztg rowniez za-
stuguje na negatywna ocene. Przede wszystkim nie trudno byloby przyjac,
ze mozna w tym wypadku podjac probe zastosowania odpowiedzialnosci cy-
wilnej z tytulu zaniechania prawodawczego®. Co prawda, przepis art. 417" §
4 kodeksu cywilnego stanowi, ze ,jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez
niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowigzek wydania przewiduje
przepis prawa, niezgodnos$¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad
rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody”, to jednak jego zastosowanie ro-
dzi dwie, istotne trudnosci. Pierwsza z nich dotyczy tego, czy w przypadku
art. 67 ustawy o referendum ogélnokrajowym moze przesadzac o istnieniu
obowigzku wydania danego aktu. Nawet jesli przyjac, ze rodzi on obowigzek
wydania ustawy implementujacej wynik referendum, co nie jest takie oczy-
wiste z racji pierwszej czesci tego przepisu, w ktérym jest mowa o podjeciu
czynnodci, ktdrej zwienczeniem bedzie podjecie stosownej ustawy, to istnie-
je jeszcze drugi problem zwigzany z koniecznosciag wykazania szkody przez
osobe zainteresowang. Szkoda taka musi miec juz charakter realny, a nie po-
tencjalny i wiazac si¢ z naruszeniem interesu, ktory jest interesem osobistym,
wplywajacym na sytuacje prawng osoby skarzacej. W efekcie odpowiedzial-
nos¢ ta bedzie miala charakter zindywidualizowany, a nie generalny, zwigza-
ny z negatywnymi konsekwencjami spofecznymi braku realizacji woli zbio-
rowego podmiotu suwerennosci wyrazonej w gtosowaniu ludowym. Pomimo
wskazanych powyzej watpliwosci podjecie proby wystepowania z takimi rosz-
czeniami skierowanymi do Skarbu Panstwa mozna bytoby uzna¢ jako dzia-
tanie w interesie spotecznym.

Nie ma natomiast mozliwoséci poszukiwania innych drég odpowiedzial-
nosci prawnej. Nie wystepuje bowiem zadna penalizacja braku podjecia

»  Dodatkowe ryzyko powstaje w sytuacji, w ktérej referendum odbedzie sie pod koniec

kadencji, gdyz zastosowanie moze znalez¢ zasada dyskontynuacji prac parlamentu, zob.
T. Adam, s. 18-19; A. Gajda, A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, op.cit., s. 140.

26 Zob. P. Winczorek, op.cit., s. 156.

77 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1145).
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dziatalnosci w sferze ustawodawstwa. Podobnie trudno byloby przewidy-
waé w tym wypadku odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng czy tez pracownicza.
Wreszcie nie ma tez podstaw prawnych, aby w stosunku do postéw i sena-
torow, ktdrzy przeciez sg cztonkami organéw wladzy ustawodawczej, sko-
rzysta¢ z odpowiedzialno$ci regulaminowej, gdyz ta w sposdb precyzyjny
okreslona zostata w regulaminach: Sejmu i Senatu. Zreszta odpowiedzial-
nos¢ za glosowania w izbie naruszalaby konstrukcje mandatu wolnego,
ktora zostata w Polsce przyjeta, a ponadto naruszalaby immunitet mate-
rialnych parlamentarzystow, ktory wylacza odpowiedzialnos$¢ za dziata-
nia zwigzane z wykonywaniem mandatu, w tym za gtosowania. Méwienie
o naruszeniu w tym wypadku praw osoéb trzecich bytoby niemozliwe, gdyz
do tego konieczna bylaby identyfikacja takich oséb, co w tym wypadku nie
moze mie¢ miejsca®®.

Trzecia kwestia wiaze si¢ juz z problemem rzeczywistego uwzgledniania
woli suwerena w takiej ustawie. Zadane w referendum pytanie lub pytania
nie zawsze sg na tyle precyzyjne, ze pozwalaja w pelni dekodowa¢ wole zbio-
rowego podmiotu suwerennosci. Zreszta mieli$my takie przypadki réwniez
na gruncie polskiego konstytucjonalizmu, Najlepszym tego przykladem byty
chociazby pytania z tak zwanego referendum uwlaszczeniowego z 1996 r. czy
referendum zarzadzonego przez Prezydenta RP w 2015 r. W efekcie moze si¢
bowiem okazac¢, ze prowadzgc prace ustawodawcze postowie bedg starali sie
nada¢ ustawie taki ksztalt, ktory bedzie najbardziej korzystny dla ich wizji
politycznej, a tym samym nie dojdzie do pelnego odwzorowania woli zbio-
rowego podmiotu suwerennos$ci. Zapobiezenie tego typu sytuacjom nie jest
mozliwe na gruncie aktualnego stanu prawnego®.

Kolejng slaboscig przyjetej regulacji prawnej jest brak tak zwanej karen-
cji, a wiec okresu przez ktory organy panstwowe sg zwigzane wynikiem refe-
rendum. Regulacja taka wystepowata w ustawodawstwie polskim do 2003 r.,

* Por. K. Grajewski, Odpowiedzialnos¢ postow i senatoréw na tle zasady mandatu wolnego,

Warszawa 2009, s. 341; K. Grajewski, Uwaga 4 do art. 6a, [w:] K. Grajewski, J. Stelina, P. Uzie-
blo, Komentarz do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, Warszawa 2014, s. 82-83.

¥ M. Jablonski - posrednio — wskazuje na potrzebe doprecyzowania procedury ustawo-
dawczej pod katem ustaw wykonujacych rozstrzygniecie referendalne, M. Jablonski, W sprawie
wigzqcego charakteru referendum ogélnokrajowego, [w:] Mikrokomentarz dla maksiprofesora.

Ksigga jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego, red. M. Zubik, Warszawa 2017, s. 599.
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gdyz zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o referendum z 1995 r. ,,sprawa bedaca
przedmiotem referendum [...] nie moze by¢ ponownie poddana pod referen-
dum przed uplywam 4 lat od dnia jego przeprowadzenia™. Jak juz zostalo
wspomniane obecnie nie wprowadzono zadnego okresu, przez ktéry orga-
ny panstwowe winny respektowa¢ wynik gtosowania ludowego, co niekto-
rzy przedstawiciele doktryny wigzg z brakiem stosownej regulacji konstytu-
cyjnej, ktora pozwalalaby na wprowadzenie karencji do porzadku prawnego
RP. W efekcie - przynajmniej zupelnie teoretyczne bytoby mozliwe przyje-
cie aktu normatywnego, ktéry wprowadzalby w zycie rozstrzygniecie referen-
dalne, a juz kolejnego dnia dokonanie jego zmiany, nawet w kierunku, kto-
ry stalby w sprzeczno$ci z tym rozstrzygnigciem. W duzej mierze wypacza
to idee demokracji partycypacyjnej”’. W mojej ocenie warto jednak zastano-
wi¢ sie nad tym, czy pomimo braku formalnego okreslenia karencji nie po-
winno si¢ przyja¢, ze mimo wszystko wynik referendum wigze az do czasu
kolejnych wyboréw parlamentarnych. Nowe wybory mozna byloby wszak-
ze uznac za kolejne wyrazenie woli przez suwerena, a jesli wybrani w wyni-
ku takiego glosowania postowie i senatorowie uznajg za pozadany nowy kie-
runek regulacji, zyskaja do tego legitymacje spoleczng. Natomiast dokonanie
zmian sprzecznych z rozstrzygnieciem suwerena w czasie kadencji parla-
mentu, ktdra juz trwata w chwili referendum, byloby - moim zdaniem - po-
zbawione podstaw, gdyz ten parlament nie posiadatby mandatu spofeczne-
go do przyjmowania ustaw, ktére nie odpowiadatyby woli wyboréw. Faktu
tego nie zmienia nawet przyjecie w Polsce koncepcji mandatu wolnego, gdyz
wynik referendum moze by¢ uznany za prawnie dopuszczalne ograniczenia
swobody wyboru parlamentarzysty.

Dodac trzeba, ze przyjecie aktu normatywnego, ktory nie bedzie w pel-
ni realizowal woli wyborcéw wyrazonej w referendum, czy tez zmiana aktu,
ktéry owa wole realizowal w stosunkowo krétkim czasie od jego uchwale-
nia czy wydania nie moze by¢ przez zbiorowy podmiot suwerennosci w za-
den skuteczny sposéb zablokowana. Polskie prawodawstwo nie przewiduje
bowiem ani weta ludowego (czy chociazby referendum abrogacyjnego), kté-
re pozwalaloby na usunigcie z systemu prawnego aktu spotecznie nieakcep-

30 Ustawaz 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz.U. Nr 99, poz. 487).
3" Odmiennie M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym,
Wroclaw 2001, s. 84-85.
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towanego, ani zadnych mechanizméw pozwalajacych na zaskarzenie takich
dziatan na drodze sagdowej, w tym takze do Trybunatu Konstytucyjnego. Ten
ostatni nie posiada wszakze zadnych kompetencji dotyczacych referendum,
w tym tez zwigzanych z ochrong woli suwerena w nim wyrazonej. W zasa-
dzie jedynymi drogami, jakie mogg by¢ w tym przypadku podjete sg pew-
ne mechanizmy demokracji pétbezposredniej, jak inicjatywa ustawodawcza
obywateli czy prawo petycji. Ewentualnie, za taki srodek mozna uznac kolej-
ne wybory, ale w tym wypadku kwestia rozstrzygniecia referendalnego i jego
wykonania moze nie mie¢ kluczowego znaczenia, gdyz bardziej eksponowa-
ne beda spory polityczne i spoteczno-ekonomiczne w ujeciu kompleksowym,
a nie jedno, konkretne glosowanie ludowe™.

Inna sytuacja wystepuje natomiast wtedy, gdy wynik referendum nie be-
dzie wigzacy z uwagi na zbyt niskg frekwencje referendalng, a wigc wtedy gdy
wezmie w nim udzial nie wigcej niz polowa uprawnionych do glosowania.
Wtedy tez nie zostalo podjete przez zbiorowy podmiot suwerennosci zadne
rozstrzygniecie, co zwalnia organy panstwowe z koniecznosci podjecia jakich-
kolwiek dziatan zwiazanych z realizacja wyniku glosowania. Rodzi si¢ jednak
odmienne pytanie. Czy w takiej sytuacji mozna méwi¢ o owym referendum
jako o formie konsultacji spotecznych. O ile z formalnego punktu widzenia
trudno uznac to za mozliwe, jednak de facto owo gtosowanie takimi konsul-
tacjami jest. Wszystko tez zalezy od frekwencji referendalnej i jednoznacz-
nosci wyrazonej woli. W przypadku, gdy frekwencja nie bedzie wyjatkowo
niska a odpowiedzi beda jednoznaczne, cigzko bytoby sobie wyobrazi¢ kom-
pletne zignorowanie takich wynikow przez organy wladzy publicznej. Mimo
braku wspomnianego powyzej obowiazku, organy takie powinny, w rozu-
mieniu moralnym, poczyni¢ kroki, ktére cho¢ w czesci beda zbiezne z wola
wyborcow, ktorzy w glosowaniu ludowym uczestniczyli*.

W tym miejscu godzi si¢ tez zastanowi¢, czy nie byloby warto, aby doko-
na¢ modyfikacji ustawy o referendum ogoélnokrajowym w taki sposéb, aby
wskaza¢ w niej kiedy niewiazace referendum moze by¢ uznane za konsultacje
ludowe. Byloby to tym bardziej wskazane, ze w chwili obecnej generalnie nie
zostala dokonana ustawowa regulacja tej instytucji, co w mojej ocenie byloby

32 Por. P. Winczorek, op.cit., s. 156.
3 Por. P. Sarnecki, Ustawa z 14 marca 2003 1. o referendum ogdlnokrajowym na tle Konsty-
tucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 3, s. 22.
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ze wszech miar wskazane®®. Przede wszystkim dawaloby to mozliwos¢ okre-
$lenia konsekwencji, jakie wynikaja z przeprowadzonych konsultacji. Z racji
ich istotny, wynik nie bytby wiazacy dla organéw panstwowych, aczkolwiek
mozna byloby zobowigza¢ konkretnie wskazane podmioty do odniesienia si¢
do rozstrzygnie¢, ktore uzyskaly najwyzsze poparcie spoteczne podczas ta-
kiego glosowania. Pokazaloby to przynajmniej stosunek rzadzacych do tak
wyrazonego stanowiska, czgsto popartego przez setki tysiecy, a nawet milio-
ny wyborcéw, a wiec przez liczbe obywateli znacznie wiekszg niz ma to miej-
sce np. podczas przedkladania obywatelskiego projektu ustawy.
Podsumowujac, konieczne jest stwierdzenie, zZe przyjete w Polsce rozwia-
zania dotyczace wyniku referendum oraz sposobu jego realizacji s dalekie
od doskonalosci. Sam sposob okreslania wigzacego wyniku referendum, $cisle
zwigzany z koniecznosci przekroczenia pigé¢dziesigcioprocentowej frekwencji
rodzi istotne ryzyko celowego obnizenia liczby glosujacych przez bojkotowa-
nie glosowania ludowego przez zwolennikéw rozwigzania popieranego przez
mniejszo$¢, szczegdlnie wtedy, gdy jest ono rozwigzaniem znajdujacym od-
zwierciedlenie w aktualnym stanie prawnym. Dlatego uwazam, Ze warto za-
stanowic¢ sie nad okre$leniem progu wigzacego charakter referendum w opar-
ciu o poziom poparcia dla zwycieskiego rozwiazania. Kolejny problem dotyczy
implementacji wyniku glosowania referendalnego w przypadku rozstrzyga-
nia spraw o szczegélnym znaczeniu dla panstwa. Brak w polskim porzadku
prawnym ustaw referendalnych, ktérych wprowadzenie - w mojej ocenie —
warto rozwazy¢, stanowi istotne niebezpieczenstwo deformowania woli gto-
sujacych w procedurze uchwalania ustaw wykonujacych taka wole. Dodatko-
wo tez, nie wystepuja w polskim porzadku prawnym dostateczne gwarancje,
ktére chronilyby wole wyrazong w glosowaniu ludowym. Dotyczy to zarow-
no mechanizméw odpowiedzialnos$ci organéw panstwowych za opieszalos¢
w wykonywaniu takiej woli, jak réwniez za jej niewykonanie. Niebezpie-
czenstwo rodzi tez brak karencji, ktora niepozwalalaby przez okreslony czas
na dokonywanie zmian naruszajacych rozstrzygniecie referendalne. Wszyst-
kie powyzsze niedoskonalosci moga powodowa¢ instrumentalne traktowa-
nie instytucji referendum o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa, a co za tym

3% Podobnie P. Kuczma, Model ogélnokrajowych konsultacji spotecznych w Polsce, Torun
2018, s.217.
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idzie takze znaczacy spoleczny brak zainteresowania uczestniczeniem w ta-
kim glosowaniu.
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