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dalnego oraz o zmianie ustawy o referendum ogélnokrajowym.
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Uzasadnienie prawne

1. Na wstepie nalezy zwrdci¢ uwage na instytucje referendum oraz jej zastosowanie,
w szczegdlnosci na praktyke ustrojowg panstwa polskiego. Termin referendum po-
chodzi od tacinskiego czasownika refero, ktory oznacza: odnies¢, przynosic, przed-
stawi¢. Genezy instytucji referendum w Europie poszukuje si¢ w starozytnej Grecji
i Rzymie®>. W czasach nowozytnych prawdopodobnie termin ten stosowany byt
w zwigzku z udzielaniem pelnomocnictw przedstawicielom gmin na zgromadzenia
kantonalne oraz przedstawicielom kantonéw na zjazdy w XVI wieku w Szwajcarii’.

Referendum, okreslane takze mianem glosowania ludowego, stanowi forme
bezposredniego decydowania przez uprawnione do uczestnictwa w nim osoby
w sprawach publicznych w drodze gtosowania. W ten sposéb wspdtczesnie obywa-
tele, posiadajacy prawa wyborcze, majg mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ w istotnych
sprawach zycia publicznego. Przyjmuje sie, ze referendum jest forma demokracji
bezposredniej, ktora charakteryzuje si¢ trzema cechami. Sg to mianowicie: bez-
posredni w nim udzial obywateli; posiadanie jednego glosu przez kazdego uczest-
nika referendum; decydujace znaczenie dla wyniku referendum ma wola wiek-
szo$ci obywateli, ktorzy w nim uczestniczyli, przy czym konieczne jest istnienie
okreslonego kworum obywateli biorgcych udzial w referendum. Na konstrukcje
prawnag referendum sktada sie kilka podstawowych elementéw, do ktdrych nalezy
zaliczy¢: podmiot referendum; przedmiot referendum; forme i charakter wyraze-
nia woli; tryb jego przeprowadzenia; skutki prawne, jakie wywotuje referendum®.

W zwigzku z tym, wedtug Eugeniusza Zielinskiego, ,,[r]eferendum jest to wigc
sposdb bezposredniego decydowania wyborcow w drodze glosowania o réznych
sprawach zycia panstwowego kraju lub okreslonego terytorium bedacych przed-
miotem glosowania i ze skuteczno$cig wskazang w akcie stanowigcym podstawe
glosowania™.

Zob. S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych patistwach europej-
skich, Rzeszow 2009, s. 37 i n.

Zob. E. Olejniczak-Szalowska, Referendum lokalne w $wietle ustawodawstwa polskiego,
Warszawa 2002, s. 13 i n.; M. Rachwal, Demokracja bezposrednia w procesie ksztatto-
wania sig spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce, Warszawa 2010, s. 61 i n.

Zob. A. Rost, Prawne formy udziatu obywateli w rzqdzeniu paristwem, Poznan 1993,
s. 29 i n; E. Zielinski, Referendum w panistwie demokratycznym [w:] Referendum
w Polsce wspolczesnej, red. D. Waniek, M.T. Staszewski, Warszawa 1995; E. Olejni-
czak-Szatowska, Referendum lokalne, op. cit., s. 19; E. Kuzelewska, Referendum w pro-
cesie integracji europejskiej, Warszawa 2006, s. 13 i n.; M. Musial-Karg, Referenda
w panistwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy, Torun 2008, s. 49 i n.; M. Po-
dolak, Instytucja referendum w wybranych paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej
(1989-2012), Lublin 2014, s. 21 i n.

Zob. E. Zielinski, Referendum w swiecie wspotczesnym, Wroclaw—Warszawa-Krakow
1968, s. 7-10.
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Poczatkowo, od wieku XVIII, referenda odgrywaly istotng role w praktyce
ustrojowej Francji, Szwajcarii oraz Standéw Zjednoczonych. Popularnosé¢ wyko-
rzystywania instytucji referendum byta zauwazalna przede wszystkim po drugiej
wojnie $wiatowej, w tym réwniez dotyczyla tzw. panstw bloku wschodniego®.

Referenda dzieli si¢ ze wzgledu na: czas ich przeprowadzenia (przed uchwa-
leniem ustawy, uchwaty czy tez po jej uchwaleniu); materie stanowiace przed-
miot referendum; konieczno$¢ ich zastosowania. W zwigzku z tym wyrdznia
sie miedzy innymi referendum konsultacyjne (konsultatywne); ratyfikacyjne; ze
wzgledu na sprawy bedace przedmiotem referendum, np. konstytucyjne, usta-
wodawcze, administracyjne, w sprawach miedzynarodowych; obligatoryjne i fa-
kultatywne’.

Referendum, jako instytucje prawnoustrojowa panstwa polskiego, zastosowa-
no dopiero po zakonczeniu drugiej wojny swiatowej. W okresie II Rzeczypospo-
litej referendum nie znalazlo si¢ w zadnej z obowigzujacych ustaw zasadniczych,
tj. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca 1921 r. ani ustawie konstytu-
cyjnej z 23 kwietnia 1935 r. Warto jednak zaznaczy¢, ze po zakonczeniu pierw-
szej wojny $wiatowej odbyly sie plebiscyty w sprawie przynaleznosci panstwowej
Warmii, Mazur i Gérnego Slaska, ktére mialy miejsce na obszarach spornych
miedzy dwczesnym panstwem polskim a Niemcami®.

W dniu 30 czerwca 1946 r. zostalo przeprowadzone glosowanie ludowe na
obszarze calego dwczesnego terytorium panstwa polskiego®. W praktyce bylto to
pierwsze referendum w dziejach panstwa polskiego. Teoretycznie mialo ono cha-
rakter incydentalny, dotyczylo bowiem przyszlych zasad ustroju panstwa oraz
zmian zwigzanych z reformami spoleczno-gospodarczym, ktére przeprowadzita

¢ Szerzej: ibidem, s. 11- 53; V.E. Kotok, Referendum v sisteme socialisti¢eskoj demokratii,

Moskwa 1964; A. Patrzatek, Referendum na swiecie. Problemy konstytucyjnoprawne
[w:] Referendum w Polsce wspolczesnej, red. D. Waniek, M. T. Staszewski, Warszawa
1995; K. Zwierzchowski, Referendum stanowe w USA, Katowice 2002; E. Zielinski,
Problemy teoretyczne i klasyfikacyjne referendum [w:] E. Zielinski, I. Bokszczanin,
J. Zielinski, Referendum w panstwach Europy, Warszawa 2003, s. 11 i n.; L. Jakubiak,
Referendum jako narzedzie polityki. Francuskie doswiadczenia ustrojowe, Krakow
2012; B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji bezposredniej w Polsce po 1989 roku,
Krakow 2013, s.25in.

Szerzej: E. Zielinski, Referendum w swiecie wspélczesnym, op. cit., s. 56 i n.; E. Zielin-
ski, Problemy teoretyczne i klasyfikacyjne referendum, op. cit., s. 33-37; E. Kuzelewska,
Referendum w procesie integracji, op. cit., s. 41-55; A. Rytel-Warzocha, Referendum
ogélnokrajowe w pasnstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 2011, s. 242
265; M. Podolak, Instytucja referendum, op. cit., s. 81 i n.

Zob. M. Jabtonski, Referendum ogélnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym,
Wroctaw 2001, s. 19 i n.; M. Podolak, Instytucja referendum, op. cit., s. 106-111.

Zob. ustawy z: 27 kwietnia 1946 r. o glosowaniu ludowym, Dz.U. nr 15, poz. 104;
28 kwietnia 1946 r. o przeprowadzeniu glosowania ludowego, Dz.U. nr 15, poz. 105.
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nowa wladza ludowa, tj. reformy rolnej i nacjonalizacji przemystu. Byto to refe-
rendum konsultacyjne, ktérego wyniki zostaly sfatszowane'®.

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r. (Dz.U. nr 33,
poz. 232) nie przewidywala instytucji referendum, mimo ze w jej art. 1 przy-
jeto zasade ludowtadztwa, ktore polegato na przyznaniu ludowi pracujgcemu
miast i wsi pelni wladzy. Dopiero ustawa z 6 maja 1987 r. o zmianie Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. nr 14, poz. 82) wprowadzita do art. 2
nowy ust. 3, zgodnie z ktérym ,,Sprawowanie wladzy panstwowej przez lud pra-
cujacy nastepuje takze poprzez wyrazanie woli w drodze referendum”. W dniu
6 maja 1987 r. zostala uchwalona ustawa o konsultacjach spotecznych i referen-
dum (Dz.U. nr 14, poz. 83), ktéra normowala przeprowadzenie zaréwno referen-
dum ogolnokrajowego, jak i lokalnego'".

Po roku 1989, w zwigzku z wprowadzeniem samorzadu terytorialnego, nasta-
pit rozwoj instytucji referendum gminnego, obecnie lokalnego, ktore poczatkowo
regulowala ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16,
poz. 95), a nastepnie ustawa z 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym
(Dz.U. nr 110, poz. 473). Referenda lokalne, ktdry miaty wowczas miejsce, do-
tyczyly w szczegolnosci: odwolania wladz oraz samoopodatkowania mieszkan-
cow'?,

Co istotne, referenda, zwlaszcza lokalne, zaczelty odgrywaé coraz wigksza
role w praktyce ustrojowej panstwa polskiego od lat 90. XX wieku. Szczegélnie
istotne znaczenie mialy referenda ogélnopolskie, ktére dotyczyly miedzy innymi
uwlaszczenia (1996 r.), konstytucji (1997 r.), przystapienia Rzeczypospolitej Pol-

10

Zob. V.E Kotok, Referendum v sisteme, op. cit., s. 115-120; Dokumenty do dziejow
PRL. Referendum z 30 czerwca 1946 r. Przebieg i wyniki, oprac. A. Paczkowski, ,,Do-
kumenty z Dziejow PRL’ 1993, z. 4; A. Paczkowski, Referendum z 30 czerwca 1946 r.
Préba wstepnego bilansu [w:] Referendum w Polsce wspélczesnej, red. D. Waniek,
M.T. Staszewski, Warszawa 1995; C. Osekowski, Referendum 30 czerwca 1946 roku
w Polsce, Warszawa 2000; M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe, op. cit., s. 22-25;
E. Zielinski, Referendum w Polsce [w:] E. Zieliniski, I. Bokszczanin, J. Zielinski, Referen-
dum w panstwach Europy, Warszawa 2003; Wybory i referenda w PRL, red. S. Ligarski,
M. Siedziako, Szczecin 2014; Referendum z 30 czerwca 1946 roku w wojewddztwie po-
znaniskim w dokumentach UB. Wybor Zrodet, wybér i oprac. A. Chmielewska-Metka
iin., Poznan 2015.

' Zob. J. Jaskiernia, Prawnoustrojowe i spoteczno-polityczne doswiadczenia referendum
z 29 listopada 1987 r. [w:] Referendum w Polsce wspélczesnej, red. D. Waniek, M.T. Sta-
szewski, Warszawa 1995; P. Fiktus, Prawne aspekty referendum z 29 listopada 1987 r.
[w:] Wybory i referenda w PRL, red. S. Ligarski, M. Siedziako, Szczecin 2014.

Zob. E. Olejniczak-Szalowska, Referendum lokalne, op. cit., s. 31 i n.; E. Sekowska, Re-
ferendum gminne - uregulowania prawne i praktyka [w:] Referendum w Polsce i w Eu-
ropie Wschodniej, red. M. T. Staszewski, D. Waniek, Warszawa 1996; A.K. Piasecki,
Referenda w III RP, Warszawa 2005, s. 81 i n.; B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji
bezposredniej, op. cit., s. 51 in.

12
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skiej do Unii Europejskiej (2003 r.). Wigzaly si¢ z tym réwniez liczne inicjatywy
referendalne, ktore jednak nie mialy istotnego znaczenia praktycznego®’.

Nastepnie zostala uchwalona ustawa z 29 czerwca 1995 r. o referendum
(Dz.U. nr 99, poz. 487), ktora uchylila ustawe z 6 maja 1987 r. o konsultacjach
spotecznych i referendum. Ustawa ta regulowata takze przeprowadzenie referen-
dum konstytucyjnego'*.

W pracach nad tekstem nowej ustawy zasadniczej panstwa polskiego in-
stytucja referendum byla przedmiotem prac legislacyjnych'®. I jak stwierdzit
Michat Pietrzak: ,W trakcie prac nad konstytucja instytucje demokracji bezpo-
$redniej (w zasadzie gléwnie dwie: inicjatywa ludowa i referendum) miaty swo-
ich zwolennikéw i przeciwnikéw. Byli oni jednak stosunkowo nieliczni, tak ze
o ostatecznych rozwigzaniach konstytucji zadecydowata wigkszos¢, generalnie
nieprzychylna wobec tych instytucji, ale tez dobrze rozumiejaca polityczne kon-
sekwencje ich odrzucenia. Tymi przestankami nalezy tlumaczy¢ normatywny
ksztalt instytucji referendum ogolnokrajowego i referendum zatwierdzajacego
zmiane konstytucji. Referendum lokalne nie budzito rozbieznych opinii”*°.

Podsumowujac swoje rozwazania na temat prac nad ustawg zasadnicza
2 1997 r., M. Pietrzak uznal, ze: ,, Konstytucje cechuje nieufno$¢ do instytucji de-
mokracji bezposredniej. Przepisy normujace te kwestie wyrazajg obawe tworcow
konstytucji, by nie ograniczyty one dominujacej pozycji parlamentu w systemie
najwyzszych organow panstwowych. Wyrazem tej nieufnosci jest pozbawienie
grupy obywateli prawa do inicjowania referendum i uzaleznienie innych inicja-
tyw od zgody Sejmu lub Senatu. Uniemozliwia to praktycznie kontrole narodu
nad dziatalnoécig swoich reprezentantow”"”.

W dniu 2 kwietnia 1997 r. Zgromadzenie Narodowe uchwalifo Konstytucje
Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra zostata przekazana Prezydentowi Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Nastepnie, na podstawie ustawy konstytucyjnej z 23 kwietnia

Szerzej: M.T. Staszewski, J.B. Falski, Referendum w praktyce parlamentarnej X, Ii Il ka-
dencji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Referendum w Polsce i w Europie Wschod-
niej, red. M. T. Staszewski, D. Waniek, Warszawa 1996; M. Jablonski, Referendum
ogélnokrajowe, op. cit., s. 44-47, 137-143; A.K. Piasecki, Referenda w III RP, op. cit.,
s. 13 i n.; M. Musial-Karg, Referenda w paristwach europejskich, op. cit., s. 246-250;
M. Rachwal, Demokracja bezposrednia, op. cit., s. 159 i n.

Szerzej: M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe, op. cit., s. 30 i n; E. Zielinski, Refe-
rendum w Polsce, op. cit., s. 214-221.

> Zob. T. Motdawa, Referendum w projektach konstytucyjnych lat 1989-1995 [w:] Refe-
rendum w Polsce i w Europie Wschodniej, red. M.T. Staszewski, D. Waniek, Warszawa
1996; M. Jablonski, Referendum ogolnokrajowe, op. cit., s. 47-57.

M. Pietrzak, Demokracja reprezentacyjna i bezposrednia w Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej [w:] Referendum konstytucyjne w Polsce, red. M.T. Staszewski, Warszawa
1997, s. 30.

7 Ibidem,s. 31-32.
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1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz.U. nr 67, poz. 336) oraz ustawy z 29 czerwca 1995 r. o referendum, Pre-
zydent RP wydal zarzadzenie z 2 kwietnia 1997 r. w sprawie przeprowadzenia
referendum konstytucyjnego (Dz.U. nr 31, poz. 174). W zarzadzeniu tym wyzna-
czono termin referendum na dzien 25 maja 1997 r.'*.

2. Obowigzujaca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.) w art. 4 stanowi, Ze wladza zwierzchnia w Rzeczy-
pospolitej Polskiej nalezy do narodu, ktéry sprawuje ja za posrednictwem swoich
przedstawicieli lub bezposrednio. W Konstytucji wymieniono kilka rodzajow re-
ferendum:
= ogolnokrajowe w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzyna-

rodowej (art. 90 Konstytucji),
= ogolnokrajowe (art. 125 Konstytucji),
= lokalne (art. 170 Konstytucji),

» zatwierdzajgce zmiane Konstytucji RP (art. 235 Konstytucji)*’.

Referendum lokalne dotyczy spraw wspolnoty samorzadowej, w szczegdlno-
$ci odwotania organu samorzadu terytorialnego, ktdry pochodzi z wyboréw bez-
posrednich®®. Zasady oraz tryb przeprowadzenia referendum lokalnego okresla
ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz.U. 2019, poz. 741),
ktora uchylita ustawe z 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym?'.

18

Zob. Z. Jarosz, Prawne problemy referendum konstytucyjnego; M.T. Staszewski,
J.B. Falski, Referendum konstytucyjne — diariusz prac parlamentarnych; S. Gebethner,
Referendum konstytucyjne — uwiktania spoteczne i prawnoustrojowe [w:] Referendum
konstytucyjne w Polsce, red. M.T. Staszewski, Warszawa 1997; M. Jablonski, Refe-
rendum ogélnokrajowe, op. cit., s. 58-60; M. Podolak, Instytucja referendum, op. cit.,
s. 302-308.

Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, red. W. Skrzyd-
to, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 493-499.

Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 856-860; W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2013, s. 225-226; M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 170 [w:] Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 413-416;
A. Skoczylas, W. Piagtek, Komentarz do art. 170 [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz.
Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 945-948.

Zob. Ustawa o referendum lokalnym, wprowadzenie W. Krecisz, W. Taras, Krakow
2001; D. Dgbkowski, W. Zajac, Referendum lokalne. Praktyczny komentarz do ustawy,
Zielona Gora 2002; K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, E Rymarz, Ustawa o re-
ferendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007; P. Uzieblo, Ustawa o referendum lo-
kalnym. Komentarz, Warszawa 2008; Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i po-
litologiczne, red. M. Stec, K. Malysa-Suliniska, Warszawa 2010; A. Feja-Paszkiewicz,
Przestanki warunkujgce przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie utworzenia,
polgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy [w:] Aktualne
problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016.

19

20
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Ostatni rodzaj referendum ma charakter fakultatywny i dotyczy zmiany Kon-
stytucji, w zakresie rozdzialu I. ,Rzeczpospolita” (art. 1-29), rozdziatu II. ,Wol-
nosci, prawa i obowiazki czlowieka i obywatela” (art. 30-86) lub rozdziatu XII.
»Zmiana Konstytucji” (art. 235). Podmioty uprawnione do wystepowania z ini-
cjatywa zmiany Konstytucji moga zada¢ przeprowadzenia ogdlnokrajowego re-
ferendum zatwierdzajacego®>.

Dwa pierwsze rodzaje referendum majg charakter ogélnokrajowy (art. 90
i art. 125 Konstytucji). Pierwsze z nich dotyczy wyrazenia zgody na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej (art. 90 Konstytucji). Referendum takie ma charakter
fakultatywny i jest zarzadzane przez Sejm bezwzgledna wiekszoscia przy obec-
nosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw. Co istotne, do jego przepro-
wadzenia stosuje sie art. 125 Konstytucji, przy czym referendum to ma kilka cech
specyficznych, miedzy innymi wynik takiego referendum zastepuje uchwalenie
ustawy, ogot uprawnionych obywateli panstwa polskiego, wyrazajac swoja wole,
akceptuje albo neguje konicowy wynik postepowania negocjacyjnego w kwestii
umowy miedzynarodowej, z czym wigze si¢ przekazanie na rzecz organizacji
miedzynarodowej (organu miedzynarodowego) atrybucji organéow wladzy pan-
stwowej w okreslonych sprawach?.

W art. 125 Konstytucji zostaly okre$lone ogdlne zasady przeprowadzenia

referendum ogolnokrajowego. Referendum to ma charakter fakultatywny i do-
tyczy spraw o szczegolnym znaczeniu dla panstwa polskiego, przy czym jego
przedmiotem mogg by¢ sprawy o charakterze ogélnym (kierunkowym), np.
sprawy ustrojowe, okreslone sprawy publiczne, zgoda na stosowanie nowoczes-
nych technik, kwestie moralne. Jest ono zarzadzane przez Sejm bezwzgledna
wiegkszoscig glosow w obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postow
lub przez Prezydenta Rzeczypospolitej za zgoda Senatu wyrazona bezwzgledna
wiegkszoscig glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby sena-
torow. Referendum jest wigzace (stanowcze), jesli wzielo w nim udziat wiecej
> Zob. M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe, op. cit., s. 91-94; S. Grabowska, Formy
demokracji bezposredniej, op. cit., s. 74-85; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej,
op. cit., s. 1117-1122; W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej, op. cit., s. 310-312;
M. Haczkowska, Komentarz do art. 235 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 593-599; P. Tuleja, B. Szczurow-
ski, Komentarz do art. 235 [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz. Art. 87-243, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1638-1663.
Zob. M. Jabtonski, Referendum ogélnokrajowe, op. cit., s. 85-91; S. Grabowska, Formy
demokracji bezposredniej, op. cit., s. 95-107; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospoli-
tej, op. cit., s. 519-532; W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej, op. cit., s. 107-108;
M. Haczkowska, Komentarz do art. 90 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 233-239; M. Szpunar, Komentarz
do art. 90 [w:] Konstytucja RP, t. II, Komentarz. Art. 87-243, red. M.. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 118-140.
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niz potowa uprawnionych do glosowania. W sytuacji, gdy udzial w gtosowaniu
wzieta mniejsza od potowy liczba uprawnionych do glosowania, referendum nie
ma wigzgcego charakteru. Wazno$¢ referendum ogélnokrajowego stwierdza Sad
Najwyzszy**.

Organizacje i przebieg glosowania reguluje ustawa z 14 marca 2003 r. o refe-
rendum ogdlnokrajowym (t.j. Dz.U. 2020, poz. 851; dalej: ustawa o referendum
ogolnokrajowym), ktora uchylita wyzej wymieniong ustawe z 29 czerwca 1995 r.
o referendum®.

Po wejsciu w zycie ustawy o referendum ogolnokrajowym byly dostrzega-
ne problemy instytucjonalne oraz zgtaszane postulaty, ktére dotyczyly zmian
regulacji w zakresie referendum. Ogniskowaly sie one przed wszystkim wokot
praktyki oraz instrumentalnego wykorzystywania referendum w celu osiagnie-
cia doraznych celéw politycznych. W szczegélnosci dotyczylo to referendum
z 6 wrzesnia 2015 r., kiedy to miedzy pierwsza a druga turg wyboréw, w trakcie
trwajacej kampanii wyborczej, 6wczesny prezydent Bronistaw Komorowski, za
zgoda Senatu, zarzadzil referendum ogolnokrajowe. Wynikiem tego byla najniz-
sza w polskiej praktyce ustrojowej frekwencja udzialu uprawnionych obywateli
w glosowaniu, ktora wyniosta zaledwie 7,8%.

Zwracano takze uwage na: problem tzw. progu frekwencyjnego w zwiaz-
ku z zainteresowaniem obywateli panstwa polskiego w udziale w referendum;
kwesti¢ przedmiotu gtosowania referendalnego; skutecznos¢ gtosownia referen-
dalnego (wiazacy charakter glosowania referendalnego); brak w ustawie o re-
ferendum szczegolnej procedury badania zgodnosci przedmiotu referendum
z Konstytucjg, niezaleznie od jego rodzaju; funkeje referendum ogélnokrajowego
w procesach ksztaltujacych i umacniajacych standardy demokratycznego pan-
stwa prawnego’°.

** Szerzej: M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe, op. cit., s. 61 i n.; S. Grabowska, For-

my demokracji bezposredniej, op. cit., s. 86-94; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospo-
litej, op. cit., s. 720-728; W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej, op. cit., s. 159-161;
A. Lawniczak, Komentarz do art. 125 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 324-326; B. Nalezinski, Komentarz
do art. 125 [w:] Konstytucja RP, t. 1, Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 551-562; A. Rytel-Warzocha, Zarzgdzenie referendum ogélnokra-
jowego przez Prezydenta RP; P. Uzieblo, Zarzgdzenie referendum, ogélnokrajowego na
wniosek grupy wyborcow [w:] A. Gajda, A. Rytel-Warzocha, P. Uzieblo, Referendum
ogélnokrajowe w Polsce. Wybrane zagadnienia, Gdansk 2016.

Szerzej: P. Sarnecki, Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym na
tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 3(56); M. Ra-
chwal, Demokracja bezposrednia, op. cit., s. 134 i n.; A. Rytel-Warzocha, Referendum
ogélnokrajowe, op. cit., s. 134-135.

Zob. A. Rytel-Warzocha, Zarzgdzenie referendum ogélnokrajowego, op. cit., s. 30-31;
T. Adam, Fasadowos¢ instytucji referendum ogélnokrajowego — wybrane zagadnienias
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W zwigzku z tym duzg aktywno$¢ wykazaly organizacje spoleczne, czgsto bez
afiliacji politycznej, ktdre zglaszaly roznego rodzaju postulaty. Zaliczy¢ do nich
nalezy nowatorski pomyst Dnia Referendalnego zgloszony przez $rodowisko
Klubu Jagielloniskiego. Ustanowienie takiego dnia miato wigzac si¢ z wprowa-
dzeniem zasady obligatoryjnego zarzadzenia referendum przez Prezydenta RP,
w przypadku zebrania pod jego wnioskiem odpowiedniej liczby podpiséw po-
parcia i formalnej kontroli tego wniosku przez glowe panstwa. W ten sposéb
wszystkie kwestie referendalne, zgtoszone prawidlowo przez obywateli, miaty by¢
rozstrzygane w glosowaniu powszechnym raz w roku. Takie rozwigzanie miato
mie¢ wiele zalet, do ktérych trzeba zaliczy¢ miedzy innymi oszczednos¢ wydat-
kow budzetowych na organizacje referendéw, aktywizacje obywateli oraz zwiek-
szenie ich udzialu w procesie decyzyjnym w panstwie demokratycznym?’.

3. Opiniowany projekt ustawy o ustanowieniu Dnia Referendalnego oraz
o zmianie ustawy o referendum ogdélnokrajowym ma na celu, wedtug autoréw
projektu, przyczynic si¢ do pelniejszej realizacji zasady demokracji bezpo$redniej,
w tym pobudzi¢ aktywnosc¢ obywateli w zakresie pelniejszego uczestnictwa w spra-
wach o szczegolnym znaczeniu dla panstwa polskiego. Budzi jednak pewne watpli-
wosci tytul projektu, ktéry dotyczy zmiany ustawy o referendum ogélnokrajowym.
Dlatego tez wydaje si¢ niepotrzebne uzycie zwrotu w tytule ,,0 ustanowieniu Dnia
Referendalnego’, projekt bowiem dotyczy po prostu zmiany ustawy o referendum
ogolnokrajowym. Warto bowiem zaznaczy¢, ze zgodnie z § 18 zalgcznika do roz-
porzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej” (t.j. Dz.U. 2016, poz. 283) przedmiot ustawy okresla si¢ moz-
liwie najzwig¢Zlej, jednakze w sposdb adekwatnie informujacy o jej tresci. Ponadto,
okreslajac przedmiot ustawy, nie przytacza si¢ tytutow innych ustaw, z wyjatkiem
ustawy zmieniajacej i ustawy wprowadzajacej inng ustawe, w ktorych podaje sie
odpowiednio tylko przedmiot ustawy zmienianej albo ustawy wprowadzane;j.

Celem projektu, jak zaznaczono w uzasadnieniu do niego, ,jest wprowadze-
nie nowej instytucji realizujacej funkcje demokracji bezposredniej — Dnia Refe-
rendalnego” Ma to by¢ jeden dzien w roku, kiedy obywatele panstwa polskiego,
w drodze glosowania, beda mogli wypowiedzie¢ si¢ w sposob bezposredni, co ma
stanowi¢ istote panstwa demokratycznego.

M. Jablonski, Efektywnos¢ referendum ogolnokrajowego w sprawie o szczegélnym zna-
czeniu dla panstwa - analiza konstytucyjnoprawnego modelu instytucji; A. Rytel-Wa-
rzocha, P. Uzigblo, Kilka uwag o referendum ogélnokrajowym (wnioski de lege ferenda
w oparciu o doswiadczenia referendum z 2015 r.); Z. Witkowski, M. Serowaniec, Klasa
polityczna wobec instytucji referendum ogolnokrajowego w Polsce [w:] Aktualne proble-
my referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016.

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 refe-
rendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 127-128.
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W zwigzku z tym zaproponowano dodanie do tekstu obowigzujacej ustawy
art. 4a, ktory wlasnie dotyczy ustanowienia Dnia Referendalnego. Dniem tym
ma zostac pierwsza niedziela wrze$nia, przy czym glosowanie bedzie mogto by¢
przeprowadzone w ciggu jednego albo dwdch dni. W przypadku przeprowadze-
nia referendum w ciggu dwoch dni, termin gtosowania obejmuje Dziert Referen-
dalny, tj. pierwszg niedziele wrze$nia, oraz dzien go poprzedzajacy, czyli sobote.
Przepis ten wzorowany jest wprost na art. 4 obowigzujacej ustawy o referendum
ogolnokrajowym. Warto jednak zaznaczy¢, ze brak jest jakiegokolwiek blizszego
uzasadnienia, co do wyboru wladnie tego, a nie innego dnia w roku. Na prézno
bowiem szuka¢ w uzasadnieniu do ustawy motywow dokonanego przez auto-
réw projektu wyboru, przy czym explicite w nim stwierdzono, ze: ,,Proponuje
sie aby w pierwsza niedziele pazdziernika wyznaczy¢ na stale termin przepro-
wadzania referendum, o ktéorym mowa w art. 125 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, to jest referendum przeprowadzanego w sprawach o szczegélnym zna-
czeniu dla panstwa”. Dlatego mozna odnie$¢ wrazenie, ze tre$¢ projektu usta-
wy nie jest spojna z jego uzasadnieniem. Nie wiadomo, czy w projekcie chodzi
o pierwsza niedziele wrze$nia, czy, zgodnie z uzasadnieniem, pierwsza niedziele
pazdziernika.

Istotne znaczenie ma zmiana tresci art. 63 ust. 1 ustawy o referendum ogol-
nokrajowym. Polega ona na obnizeniu progu liczbowego o0séb, ktdre ztozyty
swoje podpisy pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum ogoélnokrajowego
w okreslonej sprawie. W projekcie prog ten wynosi 200 000 os6b majacych pra-
wo udzialu w referendum, za$ w obowigzujacej ustawie jest on okreslony na 500
000. Wedlug autoréw projektu takie rozwigzanie ,wychodzi na przeciw postula-
tom zwigzanym z konieczno$cig obnizenia progu ilosci podpisow niezbednych
do przeprowadzenie referendum z inicjatywy obywateli, gdyz dotychczasowe re-
gulacje ustawy z 14 marca 2003 o referendum ogolnokrajowym w tym zakresie
postrzegane moga by¢ jako negatywnie oddziatywajace na proces formowania
sie spoteczenstwa obywatelskiego” (uzasadnienie; pisownia oryginalna).

Ponadto, zgodnie z uzasadnieniem do projektu, ,wprowadzono rozwigzanie
aby powyzszy wniosek mial charakter obligatoryjny dla Sejmu, ktéry nastepnie
poddaje okreslane sprawy pod osad spoleczny w Dniu Referendalnym”. Przyje-
te w projekcie rozwigzanie, ktére polega w zasadzie na usunieciu stowa ,,moze”
z treéci art. 63 ust. 1, stanowi naruszenie art. 125 ust. 2 Konstytucji RP. Zgodnie
bowiem z literalnym brzemieniem tego przepisu referendum ogélnokrajowe ma
prawo zarzadzi¢ Sejm bezwzgledna wigkszoscia glosdw w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby postéw lub Prezydent RP za zgoda Senatu wyrazona
bezwzgledna wiekszoscig gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby senatoréow. W zwiazku z tym ustawowe natozenie takiego obowiazku na
Sejm stanowi explicite naruszenie obowigzujacej Konstytucji, gdyz o tym, czy zo-
stanie przeprowadzone referendum ogélnokrajowe decyduje Sejm w wyzej okre-
$lonym trybie oraz Prezydent RP za zgoda Senatu.
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Kolejne zmiany przepisow ustawy o referendum ogolnokrajowym, tj. art. 6
ust. 6; art. 7; art. 9 ust. 4, 5, 9; art. 13, ust. 1, 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. 81 ust. 2 pkt 1, dotycza dosto-
sowania obwigzujacych regulacji do nowej instytucji Dnia Referendalnego i cze-
sto polegaja wlasnie na dodaniu tego zwrotu do tresci odpowiedniego przepisu.
Warto jednak zwrdci¢ uwage na to, ze jesli referendum ogdlnokrajowe, o ktérym
mowa w art. 125 Konstytucji, ma by¢ tylko przeprowadzane w tzw. Dniu Refe-
rendalnym (art. 4a projektu), to budzi watpliwosci, Ze w wyzej wymienionych
i zmienionych przepisach ustawy wprowadzono alternatywe: ,referendum lub
Dniu Referendalnym”. Nie jest to bowiem spéjne z zaproponowanymi zmianami
art. 64 ust. 1 oraz 65 ust. 1 pkt 3 oraz dodaniem do art. 65 ust. 2a, ktore nie prze-
widuja juz takiej alternatywy.

Na koncu uzasadnienia projektu zostaly podane koszty projektu ustawy,
ktére sg szacowane na 72 mln zI. Koszty te ma ponie$¢ budzet panstwa. Warto
jednak zaznaczy¢, ze autorzy projektu nie uzasadnili podanej kwoty, a takze nie
okreslili okresu, ktorego one dotycza, np. czy sa to koszty jednego referendum
ogolnokrajowego, tj. Dnia Referendalnego, czy tez w ogole koszty catkowite pro-
jektowanych zmian legislacyjnych.

Podsumowanie

= Opiniowany projekt ustawy o ustanowieniu Dnia Referendalnego oraz o zmia-
nie ustawy o referendum ogoélnokrajowym ma na celu, wedtug autoréw projektu,
przyczynic sie do pelniejszej realizacji zasady demokracji bezposredniej.

= Celem projektu jest wprowadzenie nowej instytucji realizujacej funkcje demo-
kracji bezposredniej — Dnia Referendalnego. Ma to by¢ jeden dzien w roku, kiedy
obywatele panstwa polskiego, w drodze glosowania, beda mogli wypowiedzie¢ si¢
w sposob bezposredni w sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa polskiego.
= Dniem Referendalnym ma zosta¢ pierwsza niedziela wrzeénia, przy czym gto-
sowanie bedzie moglo by¢ przeprowadzone w ciggu jednego albo dwoch dni.
W przypadku przeprowadzenia referendum w ciagu dwéch dni, termin glosowa-
nia obejmuje Dzien Referendalny, tj. pierwsza niedziele wrzesnia, oraz dzien go
poprzedzajacy, czyli sobote. Warto jednak zaznaczy¢, ze brak jest jakiegokolwiek
uzasadnienia, co do wyboru wlasnie tego, a nie innego dnia w roku. Ponadto
w uzasadnieniu jest wymieniona pierwsza niedziela pazdziernika jako Dzien Re-
ferendalny, co powoduje, ze projekt ustawy nie jest spojny z uzasadnieniem.

= Istotne znaczenie ma zmiana tresci art. 63 ust. 1 ustawy o referendum ogol-
nokrajowym, ktéra polega na obnizeniu progu liczbowego osob, ktore ztozyty
swoje podpisy pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum ogoélnokrajowego
w okreslonej sprawie. W projekcie prog ten wynosi 200 000 osob majacych prawo
udziatu w referendum, zas w obowigzujacej ustawie jest on okreslony na 500 000.
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= Whiosek o przeprowadzenie referendum ma mie¢ ,,charakter obligatoryjny dla
Sejmu, ktory nastepnie poddaje okreslane sprawy pod osad spoteczny w Dniu
Referendalnym”. Przyjete w projekcie rozwigzanie, ktdre polega na usunieciu sto-
wa ,,moze” z treéci art. 63 ust. 1, stanowi naruszenie art. 125 ust. 2 Konstytucji.
Zgodnie bowiem z literalnym brzemieniem tego przepisu referendum ogélno-
krajowe ma prawo zarzadzi¢ Sejm bezwzgledng wigkszo$cig gtoséw w obecnosci
co najmniej potowy ustawowej liczby postéw lub Prezydent Rzeczypospolitej za
zgoda Senatu wyrazong bezwzgledng wiekszoscig gloséw w obecnosci co naj-
mniej polowy ustawowej liczby senatoréw. W zwiazku z tym ustawowe natozenie
takiego obowigzku na Sejm stanowi explicite naruszenie obowigzujacej ustawy
zasadniczej, gdyz o tym, czy zostanie przeprowadzone referendum ogélnokra-
jowe, decyduje Sejm w wyzej okreslonym trybie oraz Prezydent za zgoda Senatu.
= Pozostale zmiany przepiséw ustawy o referendum dotycza dostosowania ob-
wigzujacych regulacji do nowej instytucji Dnia Referendalnego i czesto polegaja
na dodaniu tego zwrotu do tresci odpowiedniego przepisu, przy czym nie sa one
ze soba spdjne.

= W uzasadnieniu projektu zostaly podane koszty jego wprowadzenia, ktore sa
szacowane na 72 mln zt. Koszty te ma ponies¢ budzet panstwa. Autorzy projektu
nie uzasadnili podanej kwoty, a takze nie okreslili okresu, ktérego ona dotyczy,
np. czy s3 to koszty jednego referendum ogélnokrajowego, tj. Dnia Referendal-
nego, czy tez w ogole koszty catkowite projektowanych zmian legislacyjnych.
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