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Zgodnos¢ z Konstytucja poselskiego projektu ustawy
o ustanowieniu Dnia Referendalnego oraz o zmianie ustawy
o referendum ogolnokrajowym’

Conformity with the Constitution of the Deputies’ Bill on the Establishment
of a Referendum Day and on Amending the Act on the Nationwide
Referendum

According to the author, the bill raises constitutional doubts. In her opinion, the proposed obliga-
tion to order a referendum by the Sejm in the event of submitting 200,000 signatures of citizens
under the motion is incompatible with the Constitution. The proposal to establish a Referendum
Day is also problematic. Issues resolved during such a mandatory referendum may become obso-
lete before a vote takes place. The provisions concerning the Referendum Day limit the constitu-
tional powers of the Sejm.
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Zdaniem Autorki projekt ustawy budzi watpliwosci konstytucyjne. W jej ocenie niezgodny z Kon-
stytucja jest proponowany obowigzek zarzadzenia referendum przez Sejm w sytuacji ztozenia pod
wnioskiem 200 000 podpiséw obywateli. Problematyczna jest takze sama propozycja ustanowie-
nia Dnia Referendalnego. Zagadnienia rozstrzygane podczas takiego obligatoryjnego referendum
moga sie zdezaktualizowaé, zanim dojdzie do gtosowania. Przepisy dotyczace Dnia Referendalnego
ograniczajg konstytucyjne uprawnienia Sejmu.
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Przedmiot opinii

Opinia dotyczy zgodnosci z Konstytucja RP poselskiego projektu ustawy o usta-
nowieniu Dnia Referendalnego oraz o zmianie ustawy o referendum ogdlno-
krajowym (przedstawiciel wnioskodawcow: poset Marek Sawicki); dalej: projekt.
Projekt wplynat do Sejmu 2 lipca 2021 r. Do dnia sporzadzenia niniejszej opinii
nie zostal mu nadany numer druku sejmowego. W opinii uwzgledniono stan
prawny na dzien jej sporzadzenia.

' Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjg poselskiego projektu ustawy o usta-

nowieniu Dnia Referendalnego oraz o zmianie ustawy o referendum ogolnokrajowym
sporzadzona 4 sierpnia 2021 r. na zlecenie Szefa Kancelarii Sejmu; BAS-WAP-1778/21.

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons — Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).
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Zakres proponowanych zmian

Projekt przewiduje zmiane przepiséw ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym (t.j. Dz.U. 2020, poz. 851; dalej: ustawa) i polega na ustanowie-
niu instytucji Dnia Referendalnego. Wedtug projektowanego art. 4a ust. 1 ustawy
referendum ogolnokrajowe, o ktérym mowa w art. 125 Konstytucji, ma by¢ wy-
znaczane na Dzien Referendalny, przypadajacy na pierwsza niedziele wrzeénia
(projektowany art. 4a ust. 2 ustawy).

Zgodnie z projektowanym art. 4a ust. 3 ustawy glosowanie w referendum
mogloby by¢ przeprowadzone w ciaggu jednego albo dwdch dni. W drugim przy-
padku termin glosowania okreslany bytby na Dzien Referendalny oraz dzien go
poprzedzajacy (projektowany art. 4a ust. 4 ustawy).

Projektowany art. 63 ust. 1 ustawy przewiduje obnizenie minimalnej liczby
podpiséw 0s6b popierajacych wniosek, niezbednych do przeprowadzenia refe-
rendum z inicjatywy obywateli, z 500 000 do 200 000. Zgodnie z proponowanym
art. 63 ust. 1 ustawy Sejm mialby obowiazek postanowi¢ o poddaniu okreslonej
sprawy pod referendum z inicjatywy obywateli, ktorzy dla swojego wniosku uzy-
skaja poparcie co najmniej 200 000 0s6b majacych prawo udziatu w referendum.

Projekt przewiduje ponadto zmiane¢ brzmienia art. 6 ust. 6, art. 7, art. 9 ust. 4,
519, art. 13 ust. 11 3, art. 32 ust. 1, art. 43 ust. 7, art. 48 ust. 2, art. 50 ust. 1, art. 53
ust. 1, art. 59 ust. 4, art. 64 ust. 1, art. 65 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 pkt 2a, art. 81 ust. 2
pkt 1 ustawy o referendum ogdélnokrajowym. Zmiany te majg charakter legisla-
cyjny i najczesciej polegaja na dodaniu zwrotu ,,Dzien Referendalny” do tresci
poszczegdlnych przepisow.

Zgodnie z art. 2 projektu ustawa wejdzie w zycie po uplywie 14 dni od dnia
jej ogloszenia.

W uzasadnieniu projektu ustawy zaznaczono, ze: ,Wyznaczenie jednego sta-
tego terminu - Dnia Referendalnego wplynie na zwigkszenie udziatu obywateli
w sprawowaniu wladzy. Przyczyni si¢ to do pelniejszej realizacji zasady demo-
kracji bezpos$redniej, jak tez pobudzi aktywnos¢ obywateli, w zakresie aktywnego
uczestnictwa w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa”

Ocena proponowanych rozwigzan

1. Na gruncie przepiséw Konstytucji RP wyrdznia si¢ trzy rodzaje referendum
ogolnokrajowego: a) przewidziane w art. 90 Konstytucji referendum, ktoére stano-
wi jedng z dwoch alternatywnych procedur wyrazenia zgody na ratyfikacje umo-
wy miedzynarodowej przekazujacej organizacji miedzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu kompetencje organow wiadzy panstwowej w niektoérych
sprawach, b) referendum zatwierdzajace przyjecie ustawy o zmianie konstytucji
(art. 235 ust. 6 Konstytucji) oraz c) przewidziane w art. 125 ustawy zasadniczej -



198

ZESZYTY PRAWNICZE = 1(73) 2022

referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa. Opiniowany pro-
jekt dotyczy wylacznie ostatniego ze wskazanych rodzajow referendum.

Zgodnie z art. 125 ust. 1 Konstytucji: ,,[w] sprawach o szczegdlnym znaczeniu
dla panstwa moze by¢ przeprowadzone referendum ogolnokrajowe”. Referen-
dum to, zgodnie z art. 125 ust. 2 Konstytucji, ,moze zarzadzi¢ Sejm bezwzgledna
wiegkszoscig glosow w obecno$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postow
lub Prezydent Rzeczypospolitej za zgoda Senatu wyrazona bezwzgledng wiek-
szoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow”

Z tresci art. 125 ust. 1 Konstytucji wprost wynika, ze referendum ogoélnokrajo-
we nie moze by¢ przeprowadzone w kazdej sprawie wymagajacej rozstrzygniecia,
ale tylko w tych sprawach, ktore maja szczegolne znaczenie dla panstwa. Co jednak
istotne, ustrojodawca nie zdefiniowal terminu ,,sprawa o szczegdélnym znaczeniu
dla panstwa’, nie wskazal takze kryteriéw oceny ani przestanek, ktorych spelnienie
pozwalaloby na uznanie sprawy jako majacej ,,szczegoélne znaczenie dla panstwa”
Zastrzegl jedynie, ze konieczny jest zwigzek majacej by¢ poddang referendum
sprawy z interesami panstwa jako pewnej calosci, nie zas okreslonych srodowisk
czy tez danego terytorium. Decyzja o uznaniu sprawy za ,szczegolng” na mocy
art. 125 Konstytucji zostala powierzona organom decydujacym o zarzadzeniu
referendum. Podejmujgc autonomiczng decyzje, organ zarzadzajacy referendum,
wobec braku wytycznych, moze kierowa¢ sie dowolnymi kryteriami — moga by¢ to
kryteria o charakterze politycznym, prawnym, a takze merytorycznym?.

Wobec lakonicznosci konstytucyjnej regulacji zasady i tryb przeprowadzenia
referendum, na mocy art. 125 ust. 5 Konstytucji, okresla ustawa o referendum
ogolnokrajowym. Opiniowany projekt przewiduje dodanie do tekstu tej ustawy
art. 4a ustanawiajacego Dzien Referendalny. Instytucja ta polega na tym, ze kaz-
de referendum o szczegélnym znaczeniu dla panstwa obligatoryjnie ma by¢ wy-
znaczone na pierwszg niedziele wrzesnia, tzn. Dzien Referendalny. Glosowanie
bedzie mogto zosta¢ przeprowadzone w ciggu jednego albo dwdch dni. W przy-
padku gdy gltosowanie zarzadzone zostaloby na dwa dni, jego termin ma by¢
okreslony na Dzien Referendalny oraz dzien go poprzedzajacy (projektowany
art. 4a ust. 4 ustawy).

Projektowane rozwigzanie budzi watpliwosci co do zgodnosci z art. 125 ust. 1
i 2 Konstytucji. W pierwszym rzedzie nalezy podkresli¢, jak juz zwrécono uwage

2

Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 125 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 11, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 2-3; B. Nalezinski, Komentarz do
art. 125 [w:] Konstytucja RP, t. II, Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 555; A. Klimowicz, Referendum ogolnokrajowe w sprawach o szcze-
golnym znaczeniu dla paristwa - analiza obowigzujgcych rozwigzat i dotychczasowych
niepowodzen, ,,Kortowski Przeglad Prawniczy” 2016, nr 1, s. 7; M. Jablonski, Efektyw-
no$¢ referendum ogélnokrajowego w sprawie o szczegblnym znaczeniu dla parnstwa -
analiza konstytucyjnoprawnego modelu instytucji [w:] Aktualne problemy referendum,
red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 34 i n.



OPINIE BAS = OPINIE LEGISLACY)NE

199

wyzej, ze to do organow zarzadzajacych referendum w trybie art. 125 Konstytucji
nalezy decyzja o zakwalifikowaniu sprawy jako majacej ,szczegdlne znaczenie
dla panstwa” Niezaleznie jednak od przyjetego przez organ kryterium - poli-
tycznego, prawnego czy merytorycznego — jednym z podstawowych komponen-
tow ,,sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa” jest niewatpliwie aktualnosé
wskazanego we wniosku referendalnym zagadnienia. Nalezy przyznad, ze zdez-
aktualizowanie si¢ sprawy na skutek dlugiego czasu oczekiwania na Dzien Re-
ferendalny moze zawazy¢ na sposob jej postrzegania przez organ zarzadzajacy
referendum i przetozy¢ si¢ na decyzje odmowna. Moze takze spowodowac utrate
zainteresowania dang sprawg osob, ktére w dniu zlozenia wniosku zamierzaty
wzig¢ udziat w referendum.

Co wigcej, Konstytucja wart. 125 ust. 2 zastrzega, iz to Sejm i Prezydent RP za
zgoda Senatu zarzadzajg referendum. Warto zaznaczy¢, ze przewidziana w tym
przepisie kompetencja zarzadzenia referendum obejmuje swoim zakresem nie
tylko okreslenie jego przedmiotu (tzn. sformulowanie pytan lub wariantéw roz-
wigzan poddanych pod glosowanie), ale rowniez wyznaczenie daty glosowania.
Podjecie tych decyzji pozostaje w wylacznej kompetencji organdéw zarzadzaja-
cych referendum ogdlnokrajowe, a ustawowe narzucenie terminu glosowania,
z uwagi na znaczne uszczuplenie konstytucyjnej kompetencji organow zarzadza-
jacych referendum, jest niezgodne z art. 125 ust. 2 ustawy zasadniczej’.

2. Przewidziana w art. 1 pkt 12 projektu zmiana przewiduje obnizenie mini-
malnej liczby podpiséw 0sdb popierajacych wniosek, niezbednych do przepro-
wadzenia referendum z inicjatywy obywateli, z 500 000 do 200 000. Watpliwosci
co do zgodnosci z Konstytucjg budzi jednakze przyjete w tym przepisie rozwig-
zanie, ktore polega na usunigciu stowa ,moze” z tresci art. 63 ust. 1 ustawy o re-
ferendum ogolnokrajowym i skutkuje wprowadzeniem ustawowego obowigzku
zarzadzenia referendum przez Sejm w sytuacji, gdy z wnioskiem wystepuje gru-
pa obywateli. Tymczasem, zgodnie z art. 125 ust. 2 Konstytucji, Sejm ,,ma prawo
zarzadzi¢” referendum o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa bezwzgledng wigk-
szoscig gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow. Jak-
kolwiek projektowane rozwigzanie odpowiada na pojawiajace si¢ w literaturze
przedmiotu krytyczne uwagi odnosnie do efektywnosci referendum ogélnokra-
jowego zarzadzanego na wniosek obywateli, wprowadzany ustawowy obowigzek
Sejmu stanowi naruszenie wskazanego przepisu Konstytucji*.

3. Niezaleznie od powyzszych zastrzezen nalezy podkresli¢, Ze w projekcie wy-
stepuja — mozliwe do usunigcia na dalszych etapach postepowania ustawodaw-
czego — mankamenty legislacyjne. W szczegdlnosci trzeba zauwazy¢, ze wadliwie
zostal skonstruowany tytut ustawy. Opiniowany projekt przewiduje bowiem wy-

*  Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 125, op. cit., s. 7-8.
4

Krytyke obecnych rozwigzan wynikajaca z analizy niepowodzen dotychczasowych
inicjatyw obywatelskich zob. A. Klimowicz, Referendum ogélnokrajowe, op. cit., s. 11.
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tacznie zmiang przepisow ustawy o referendum ogdlnokrajowym, nie ma wéréd
projektowanych przepisow takiego, ktory nie dotyczytby nowelizacji przepisow
tego aktu. W tym kontekscie warto zaznaczy¢, ze, zgodnie z § 96 ust. 1 zalgcz-
nika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz.U. 2016, poz. 283), ,,[t]ytul ustawy zmie-
niajgcej formuluje sie zgodnie z zasadami wyrazonymi w § 16-18 i § 19a, z tym,
ze przedmiot ustawy okresla si¢ przez uzycie zwrotu: «ustawa o zmianie ustawy...
(tytul ustawy)», a jezeli zmienia si¢ jednoczesnie kilka ustaw — wymienia si¢ tytut
kazdej zmienianej ustawy”. Na mocy § 96 ust. 2: ,Jezeli jedng ustawg zmienia
sie wiele ustaw i wymienienie w tytule ustawy nowelizujacej tytuléw wszystkich
zmienianych ustaw powodowaloby, ze tytul ustawy nowelizujacej bylby razaco
dlugi, mozna wyjatkowo sformutowac go przy uzyciu zwrotu: «ustawa o zmianie
ustaw...» i ogolnie poda¢ ich wspolny przedmiot albo «ustawa o zmianie ustawy...
(tytul ustawy) oraz niektérych innych ustaw», wymieniajac tylko tytul podsta-
wowej ustawy nowelizowanej”. Jednoczesnie § 18 ust. 1 zastrzega, ze ,,[p]rzed-
miot ustawy okresla si¢ mozliwie najzwiezlej, jednakze w sposob adekwatnie
informujacy o jej tresci”. Tymczasem, jakkolwiek konsekwencja wejscia w zycie
projektowanych rozwigzan bedzie ustanowienie Dnia Referendalnego, zmiana ta
nie bedzie wynikiem uchwalenia odrebnej ustawy, za$ efektem wejscia w zycie
przepisow nowelizujacych ustawe o referendum ogdlnokrajowym. Pozostawienie
obecnego projektowanego tytulu ustawy sprawitoby, Ze nie spetniatby on wymo-
gu zwiezlosci, niejako dwukrotnie informujac o tresci ustawy, ponadto wprowa-
dzalby w blad, podajac informacje, iz nie jest to wylacznie ustawa nowelizujaca,
a akt niejako ,,pierwotnie” wprowadzajacy instytucje Dnia Referendalnego®.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze tre$¢ uzasadnienia projektu nie jest spdjna
z trescig projektowanych przepiséw. W szczegélnosci trzeba zwroci¢ uwage,
ze projektowany art. 4a ust. 2 ustawy o referendum ogoélnokrajowym wskazuje
jako Dzien Referendalny pierwsza niedziele wrzesnia, podczas w uzasadnieniu
podano, ze bedzie to pierwsza niedziela pazdziernika.

Podsumowanie

= Projekt przewiduje zmiane przepiséw ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym polegajacg na ustanowieniu instytucji Dnia Referendalnego oraz
obnizeniu minimalnej liczby podpiséw 0sob popierajacych wniosek, niezbednych
do przeprowadzenia referendum z inicjatywy obywateli, z 500 000 do 200 000.

= W zakresie, w jakim opiniowany projekt odnosi si¢ do problematyki ustano-
wienia Dnia Referendalnego, budzi on watpliwosci co do zgodnosci z art. 125

®>  Zob. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki
prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r., Warszawa 2004, s. 60.
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ust. 1 i 2 Konstytucji. Jednym z podstawowych komponentdw ,,sprawy o szcze-
gélnym znaczeniu dla panstwa” jest bowiem aktualno$¢ wskazanego we wniosku
referendalnym zagadnienia. Ponadto ustawowe narzucenie terminu glosowania
znacznie uszczupla konstytucyjng kompetencje organéw zarzadzajacych referen-
dum do wyznaczenia daty glosowania.

= Przewidziana w art. 1 pkt 12 projektu zmiana skutkuje wprowadzeniem usta-
wowego obowiazku zarzadzenia referendum przez Sejm w sytuacji, gdy z wnio-
skiem o zarzadzenie referendum wystepuje grupa obywateli. Tymczasem, zgod-
nie z art. 125 ust. 2 Konstytucji, Sejm ,,ma prawo zarzadzi¢” referendum. W tym
zakresie opiniowany projekt jest niezgodny z art. 125 ust. 2 Konstytucji.

= W projekcie wystepuja — mozliwe do usuniecia na dalszych etapach postepo-
wania ustawodawczego — mankamenty legislacyjne.
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