ANNA RYTEL-WARZOCHA

Zasada demokracji bezposrednie;
na tle pogladoéw nauki prawa konstytucyjnego
| praktyki ustrojowej 25 lat
obowigzywania Konstytucji

1. Jednym z istotnych problemoéw, przed ktérym staneli twércy obecnie
obowigzujacej Konstytucji, byta kwestia realizacji fundamentalnej dla ustroju
demokratycznego zasady suwerenno$ci narodu. Od poczatku transformacji
ustrojowej nie budzito wiekszych watpliwosci, ze obywatele polscy powinni nie
tylko wybieraé swoich przedstawicieli, ale ro6wniez mie¢ mozliwo$¢é sprawo-
wania wladzy w spos6b bezposredni. Sama demokracja bezpoSrednia zyskata
wrecz wymiar symboliczny, stajac sie, rowniez w odbiorze spotecznym!, jednym
z nieodigcznych elementéw demokratycznego panstwa. Instytucja referendum
wykorzystywana byla juz w samym procesie przemian ustrojowych w Europie
Srodkowo-Wschodniej jako narzedzie bezposredniej legitymacji spolecznej ta-
kich kwestii, jak uzyskanie niepodlegloSci czy zatwierdzenie nowej konstytucji.
Cechg charakterystyczng przeprowadzanych referendéow byta zaréwno wysoka
frekwencja, jak i wyniki popierajace dokonywane zmiany. W artykule zostanie
przeprowadzona analiza interpretacji oraz stosowania przepiséw Konstytucji,
ktére reguluja instytucje demokracji bezposredniej w celu ukazania ewolucji,
jaka przeszla zaré6wno sama zasada demokracji bezposredniej, jak i poszczeg6l-
ne jej formy na przestrzeni 25 lat obowigzywania polskiej ustawy zasadniczej.
Z uwagi na charakter publikacji, jak réwniez ze wzgledu na fakt, ze tej prob-
lematyce po$wiecono stosunkowo duzo uwagi w literaturze prawa konstytu-
cyjnego, rozwazania beda sie ograniczac¢ do tych aspektow zasady demokracji
bezposredniej i jej form, ktére budzily lub wcigz budzg watpliwosci i generuja
problemy w zakresie praktyki ustrojowej. W odniesieniu do poszczegblnych form
bezposredniej realizacji wtadzy przez obywateli skupie sie przede wszystkim
na zdiagnozowaniu barier w ich efektywnym stosowaniu, a zwlaszcza stabych
punktéw ich regulacji prawnej, jak rowniez przedstawie wnioski de lege ferenda
- zaré6wno wilasne, jak i przedstawiane w doktrynie.

1 T. Fuks, Demokracja bezposrednia a przedstawicielska, [w:] Ku konstytucji spote-
czenstwa obywatelskiego, red. A. Lopatka, Warszawa 1995, s. 551 n.
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2. Przed przejSciem do rozwazah nad ksztaltem demokracji bezposSredniej
w Swietle przepiséw obowigzujacej od 25 lat Konstytucji warto poswieci¢ kilka
uwag kwestiom terminologicznym. Jest to o tyle istotne, ze w doktrynie prawa
konstytucyjnego nie wypracowano jak dotad uniwersalnej koncepcji demokracji
bezposSredniej, a w proponowanych przez poszczegblnych autoréow katalogach
mechanizméw zaliczanych do demokracji bezpoSredniej czesto wystepuja rézni-
ce wynikajace przede wszystkim z réznego definiowania jej podstawowych form.
Zdarza sie, ze ta sama instytucja kwalifikowana przez jednych jako inicjatywa
ludowa, przez innych traktowana jest jako realizacja prawa petycji, a instytu-
cja kwalifikowana jako referendum bywa okreSlana jako plebiscyt. Co wiecej,
autorzy czesto nie podejmujg proby zdefiniowania demokracji bezpoSredniej,
ograniczajac sie jedynie do wymienienia mechanizméw, ktére ich zdaniem te
zasade realizujg, czesto rowniez nie dokonujac gtebszej analizy tych pojec.
Niemniej jednak podzielam poglad A. Pully, ze problem z okreSleniem zakresu
pojecia demokracji bezposredniej (jak i pozostalych terminéw z nig zwigzanych)
nie polega na poszukiwaniu najlepszej definicji, ale na wlasciwym wskazaniu,
co pod dang nazwa rozumiemy oraz dzieki temu na wiaSciwym postugiwaniu sie
rozmaitymi okre$leniami pochodnymi?.

Zwolennicy szerokiego rozumienia demokracji bezpoSredniej zaliczajq
do niej ,,wszystkie instytucje stuzace realizacji zasady ludowtadztwa, ktére
polegaja na bezpoSrednim decydowaniu przez obywateli w sprawach pub-
licznych, albo tez sg tylko instytucjami bezpoSredniego wyrazania opinii, ale
W spos6b przewidziany prawem i w sprawach o znaczeniu ponad$rodowiskowym
i ponadlokalnym”3. W takim ujeciu do mechanizméw demokracji bezposredniej
zaliczane beda zar6éwno instrumenty pozwalajgce obywatelom na podejmowanie
wigzacych dla organéw panstwa decyzji, jak i te, ktore zakladajg partycypacje
obywateli w procesie decyzyjnym jedynie przez mozliwo$¢ jego inicjowania czy
wyrazania opinii, jednak bez mozliwoSci wladczego rozstrzygania danej sprawy.
Skrajnie szerokie definiowanie demokracji bezpoSredniej charakterystyczne
byto dla ustrojow socjalistycznych. W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
za formy demokracji bezposredniej uwazano wszystkie prawnie uregulowane
przejawy publicznej aktywnoSci obywateli: konsultacje ludowe, og6lnonaro-
dowe dyskusje nad waznymi projektami ustaw i uchwat, ré6zne formy kontroli
spolecznej i panstwowej, w ktorej udziat brali obywatele, mozliwo$¢ odwolania
przez obywateli wybranych przedstawicieli przed uptywem kadencji, dziatalnosé
lawnikéw ludowych w sgdach, a nawet wszelkie formy samorzadu spotecznego.
Do form demokracji bezpoSredniej niektérzy autorzy zaliczali rowniez wybory
- z uwagi na czysto formalne kryterium procedury ich przeprowadzania w dro-
dze glosowania, w ktérym obywatele brali bezpoSredni udzial®>. Wobec braku
takich instytucji jak referendum czy inicjatywa ludowa i oparcia ustroju panstwa

2 A. Pulto, W sprawie pojecia demokracji bezposredniej w panistwie socjalistycznym,
PiP 1986, nr 12, s. 28.

3 A. Pulto, W sprawie...,s. 30in.

4 W. Kraluk, O rozumieniu i normatywnej regulacji demokracji bezposredniej w no-
wej konstytucji, Gdanskie Studia Prawnicze 1998, t. I1I, s. 16.

5 W. Kraluk, O rozumieniu..., s. 16.
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na czysto przedstawicielskiej formie rzadéw twierdzenia o funkcjonujacych
w PRL mechanizmach demokracji bezposSredniej mialy jedynie propagandowy
i fasadowy charakter. W péZniejszym okresie polska doktryna prawa konstytu-
cyjnego wyraznie zaczela sie sklaniaé w kierunku wezszego rozumienia demo-
kracji bezpoSredniej. Wcigz jednak do mechanizméw demokracji bezposSredniej
zaliczane sg nie tylko instrumenty, ktére pozwalajg obywatelom w sposéb osta-
teczny rozstrzygacé okreslone sprawy merytoryczne, ale roéwniez te, ktére pozwa-
lajg im jedynie inicjowaé procedury decyzyjne lub wyrazac na ich réznym etapie
swoje stanowisko, a tym samym jedynie poSrednio wplywac na treS¢ ostatecznej
decyzji. Przykladowo, M. Musial-Karg, opisujac poszczegblne instytucje demo-
kracji bezposredniej, wymienia referendum, zgromadzenie ludowe, powszechng
inicjatywe ludowa, plebiscyt, weto ludowe, konsultacje ludowe i recall. Podob-
nie M. Florczak-Wator wskazuje, ze do ,,podstawowych form demokracji bez-
posredniej zalicza sie zgromadzenie ludowe, referendum, weto ludowe, obywa-
telska inicjatywe ustawodawcza i konsultacje spoteczne”’. Szerokie ujecie form
demokracji bezpoSredniej odnajdujemy réwniez w literaturze anglojezycznej®.
Dla kontrastu przytoczy¢ mozna bardzo waskie ujecie demokracji
bezposredniej, proponowane m.in. przez M. Duvergera, ktéry uznawal, ze jej
jedyna pelna formg sg zgromadzenia ludowe. Wszystkie pozostale instytucje
wystepujace wspotczesnie, ktore zaktadajg bezposrednig partycypacje obywateli
w sprawowaniu witadzy, takie jak referendum, inicjatywa ludowa, zaliczal nato-
miast do tzw. demokracji semibezposredniej’. W podobnym duchu wypowiada
sie G. Sartori, ktéry uwaza, ze ,,jako dostownie, autentycznie samorzadne demo-
kracje bezpoSrednie okres§li¢ mozna jedynie grupy wzglednie mate — nieprzekra-
czajace wielkoSci zgromadzenia”. Przy tak waskim rozumieniu demokracji bez-
posredniej, zakladajacym podejmowanie przez obywateli decyzji z zachowaniem
jedno$ci miejsca i czasu, jak rowniez wigczanie ich we wszystkie etapy procesu
decyzyjnego, funkcjonowanie demokracji bezpoSredniej w warunkach nowoczes-
nego panstwa nie byloby wiasSciwie mozliwe. Jako substytut demokracji bezpo-
Sredniej we wspoélczesnym panstwie G. Sartori traktuje tzw. ,,demokracje przez
referendum”19, ktéra dzieki rozwojowi technologii pozwala na ,,przezwyciezenie
zwigzanych z wielkoScig i przestrzenig ograniczen demokracji bezposredniej”1l.

6 M. Musial-Karg, Referendum w paristwach europejskich, Torun 2008, s. 61 i n.

7 M. Florczak-Wator, uwagi do art. 4, [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz do
art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 276.

8 Zob. np. Direct Democracy: The International IDEA Handbook, red. V. Beramendi
iin., Stockholm 2012, s. 12 - w§réd form demokracji bezposredniej wymienia sie tam re-
ferendum, inicjatywe ludowa, agenda initiative i recall, przy czym zaznaczono, ze W ra-
mach kazdej z tych instytucji wystepuja rowniez odrebnosci.

9 M. Duverger, Institutions politique et droit constitutionnel, t. 1, Les grands systéemes
politiques, Paris 1980, s. 93 i n.; J. Cadart, Institutions politiques et droit constitution-
nel, t. I, Paris 1975, s. 176 i n.

10 pojecie ,,demokracji referendalnej” uzywane jest réwniez przez innych przedsta-
wicieli doktryny - zob. np. Referendum Democracy: Citizens, Elites and Deliberation in
Referendum Campaigns, red. M. Mendelsohn, A. Parkin, Bansingstoke-New York 2001.

11 G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1994, s. 146.
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W doktrynie, oprécz wspomnianych skrajnych koncepcji demokracji
bezposredniej, prezentowane sg rowniez poglady posSrednie. Autorzy w kom-
promisowy i zracjonalizowany sposéb definiujg demokracje bezposrednia,
dostosowujac ja do realibow wspolczesnego panstwa przy jednoczesnym zacho-
waniu jej istoty, ktéra jest sprawowanie wtadzy. Nalezy bowiem zauwazyc, ze
suweren, bezposrednio wykonujgc wladze, nie tylko bezposSrednio uczestniczy
w procedurach z tym procesem zwigzanych, ale powinien mie¢ mozliwos¢ wtad-
czego rozstrzygania spraw o merytorycznym charakterze. Koncepcja ta opiera
sie zatem na zalozeniu, ze istotg demokracji bezposredniej, jako alternatywnej
wzgledem demokracji poSredniej formy sprawowania wiladzy przez nardd, jest
mozliwo$¢é podejmowania prawnie wigzgcych decyzji. W konsekwencji za formy
demokracji bezpoSredniej mozna uzna¢ wytgcznie mechanizmy pozwalajace
suwerenowi w sposéb wladczy uczestniczy¢ w sprawowaniu wiadzy publicznej
przez podejmowanie ostatecznych rozstrzygnieé, ktore muszg byé respektowane
przez organy panstwowe. W przypadku instrumentéw, ktore pozwalajg obywate-
lom partycypowaé w procesie podejmowania decyzji, jednakze ostatecznie o jej
podjeciu decyduje jeden z organéw wiadzy publicznej, mozna natomiast méwic
o demokracji uczestniczacej (demokracji partycypacyjnej), czy — jak wskazywat
B. Banaszak, odwotujac sie do doktryny francuskiej — ,,demokracji poétbezposred-
niej” polegajacej na ,koegzystencji organéw przedstawicielskich z metodami
bezposredniego zabierania gtosu przez nar6d”12.

Wskazane rozbieznos$ci pogladéw rzutuja na sposéb definiowania w pol-
skiej doktrynie demokracji bezposredniej na gruncie przepiséw Konstytucji,
a przede wszystkim kwalifikowania instrumentéw w niej przewidzianych jako
mechanizméw demokracji bezposSredniej. Przyktadowo, P. Tuleja wskazuje, ze:
,Konstytucja przewiduje dwie formy demokracji bezposSredniej: referendum
i obywatelska inicjatywe ustawodawcza”, dodajac dalej, ze ,,na poziomie usta-
wowym przewidziane sg rowniez konsultacje spoteczne”, a ,,w innych systemach
prawnych podstawowymi formami demokracji bezpoSredniej sg tez zgromadze-
nia ludowe i weto ludowe”13. Podobnie B. Banaszak wskazywal, ze przepisy Kon-
stytucji dotyczace referendum ogoélnokrajowego (art. 125, art. 90 ust. 3 i art. 235
ust. 6), ludowej inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 2) oraz referendum lo-
kalnego (art. 170) konkretyzujg i nadajg sens zasadzie ogélnej wyrazonej w art. 4
ust. 2 Konstytucjil%. Natomiast P. Uzieblo za forme demokracji bezposredniej
przewidzianej w polskiej Konstytucji uznaje wylacznie referendum?>.

Pelna zgoda w doktrynie oraz orzecznictwie jest natomiast co do tego, ze
demokracja bezpoSrednia, niezaleznie, jak jest rozumiana, na gruncie Konstytucji
ma jedynie subsydiarny charakter wzgledem demokracji przedstawicielskiejl®.

12 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 68.

13 P. Tuleja, uwaga do art. 4, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 39.

14 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 308.
15 P. Uzieblo, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 4, 125, Warszawa 2021, s. 99.

16 Zob. m.in. P. Tuleja, Komentarz..., s. 39; P. Uziebto, Demokracja bezposrednia, [w:]
Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawowych pojec, red. A. Szmyt, Warszawa
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Wynika to zaréwno z charakteru instrumentéw demokracji bezpoSredniej, kt6-
rych stosowanie w prowadzeniu codziennej polityki we wspdélczesnym panstwie
byloby niewatpliwie bardzo kosztowne i czasochionne, a czesto w praktyce
niemozliwe do zastosowania, ale rowniez z systematyKi tresci art. 4 ust. 2 Konsty-
tucji, w kKtérym na pierwszym miejscu wskazano, ze nar6éd sprawuje wladze przez
swoich przedstawicieli.

3. Patrzac na doSwiadczenia wspoétczesnych panstw europejskich, szcze-
g6lnie tych, ktére tak jak Polska pod koniec XX w. przeszly transformacje ustro-
jowa, nalezy zauwazy¢, ze po instrumenty demokracji bezpoSredniej, przede
wszystkim referendum jako jej podstawowg forme, siegano w celu uzyskania
bezposredniej legitymacji ze strony suwerena do podjecia decyzji o strate-
gicznym znaczeniu dla pafnstwa, takich jak deklarowanie suwerennoSci i nie-
podlegtosci panstwal’, przyjecie nowych demokratycznych zasad ustrojowych
w nowej lub nowelizowanej Konstytucjil® czy tez cztonkostwo pafnstwa w organi-
zacjach miedzynarodowych'®.

Proby normatywnej regulacji demokracji bezpoSredniej w Polsce podjeto
w odpowiedzi na kryzys spoleczno-polityczny, ktéry uwidocznil sie na poczatku
lat 80. XX w. Pomimo ze w 1987 r. uchwalono ustawe o konsultacjach spotecz-
nych i referendum?’, ze réwniez tego samego dnia wprowadzono niezbedne

2016, s. 19; wyraznie stanowisko takie prezentowal tez TK w wyrokach z 27.05.2003 r.
(K 11/03, OTK ZU 2003, nr S, poz. 43) oraz z 4.10.2006 r. (K 31/06, OTK ZU 2006, nr 9,
poz. 135).

17 Referenda niepodleglo$Sciowe charakterystyczne byly dla pafnstw powstalych
na skutek rozpadu federacji. W latach 90. XX w. referenda takie odbyly sie na Litwie
(9.02.1991 r.), Lotwie (3.03.1991 r.), w Estonii (3.03.1991 r.) i Stowenii (23.12.1990 r.).

18 Oprocz polskiego referendum z 25.05.1997 r. w sprawie przyjecia Konstytucji refe-
renda konstytucyjne odbyly sie réwniez w innych panstwach, ktére w tym samym czasie
przechodzity transformacje ustrojowa, co wigzalo sie z koniecznosScig przyjecia nowej
konstytucji lub wprowadzenia zmian w celu usankcjonowania demokratycznego charak-
teru panstwa — w Estonii (18.06.1992 r.), na Litwie (23.05.1992 r., 25.10.1992 r.) czy w Ru-
munii (8.12.1991 r.).

19 Instytucja referendum powszechnie wykorzystywana byta w panstwach, kto-
re razem w Polskg przystepowaly do Unii Europejskiej — jako forma wyrazenia zgo-
dy na ratyfikacje traktatu akcesyjnego do Unii Europejskiej. Tzw. referenda akcesyj-
ne odbyly sie wowczas w Stowenii (23.03.2003 r.), na Wegrzech (12.04.2003 r.), Litwie
(10-11.05.2003 r.), w Stowacji (16-17.05.2003 r.), w Polsce (7-8.06.2003 r.), w Czechach
(13-14.06.2003 r.), w Estonii (14.09.2003 r.) i na Lotwie (20.09.2003 r.). Szerzej na temat
tej grupy referendéw zob. A. Auer, National integration referendum as a challenge to de-
mocracy, materialy konferencyjne Direct democracy in and around Europe: Integration,
Innovation, Illusion and Ideology, Aarau, 2-4.10.2008 r. (http://www.dd-eu.ch/download/
Andreas%20Auer.pdf; dostep: 20.07.2022 r.); szerzej na temat tego rodzaju referendum
zob. E. Kuzelewska, Referendum w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2006;
M. Jabtonski, Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007; U. Kurczewska, Referenda
w sprawie ratyfikacji traktatu akcesyjnego, Polski Przeglad Dyplomatyczny 2003, t. 3,
nr 6; A. Szczerbiak, P. Taggart, Conclusion: Towards a Model of (European) Referendum,
West European Politics 2004, vol. 27, nr 4.

20 Ustawa z 6.05.1987 r. o referendum i konsultacjach spotecznych, Dz.U. Nr 14,
poz. 83.
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zmiany do Konstytucji PRL z 1952 r.21) instytucji tych nie mozna przeceniac,
gdyz referendum wcigz postrzegane byto jako ,,sposéb wyrazania stanowiska
przez obywateli”, co niekoniecznie musiato sie wigza¢ z podejmowaniem wig-
zgcych dla organéw panstwa decyzji. Uchwalone na poczatku transformacji
ustrojowej nowele konstytucyjne?? utrzymaly wprowadzong w 1987 r. zasade, ze
sprawowanie wladzy przez nardd jako suwerena (przed grudniem 1989 r. ,lud
pracujacy miast i wsi”) nastepuje takze przez ,,wyrazenie woli” w drodze refe-
rendum. Regulacja ta obowigzywalta réwniez po wejSciu w zycie Malej Konsty-
tucji w 1992 r.23) ktéra uzupetniata ogélne unormowania dotyczace referendum,
konkretyzujac jego przedmiot oraz podmioty uprawnione do jego zarzadzenia.
Ponadto 23.04.1992 r. uchwalona zostala ustawa regulujaca tryb przygotowania
i uchwalenia nowej konstytucji?%, ktéra przewidywata obligatoryjne referendum
konstytucyjne o charakterze zatwierdzajagcym?®. Na mocy nowelizacji tej ustawy
dokonanej w 1994 r. wprowadzono natomiast mozliwo§¢ przeprowadzenia kon-
stytucyjnego referendum fakultatywnego w sprawie zasad naczelnych przygoto-
wywanej konstytucji oraz obywatelskg inicjatywe ustrojodawcza umozliwiajaca
obywatelom wniesienie do parlamentu projektu konstytucji.

W okresie transformacji ustrojowej pod koniec XX w. do koncepcji demo-
kracji bezposredniej podchodzono w Polsce do$¢ entuzjastycznie. Wrecz oczywi-
ste wydawato sie, ze w nowym panstwie opartym na demokratycznych zasadach
suweren powinien mie¢ mozliwoS¢ bezposrednio wypowiadaé sie w kwestiach
o strategicznym znaczeniu (nowa Konstytucja, przystgpienie do Unii Europej-
skiej), jak i w innych waznych sprawach, a tym samym mie¢ mozliwo$¢ korzy-
stania z atrybutu wladzy réwniez w okresie miedzy wyborami. Niemniej jednak
az do uchwalenia i wejScia w zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji zaden akt
ustrojowy nie odnosit sie wprost do pojecia demokracji bezposrednie;j.

W Swietle doswiadczen z 25 lat obowigzywania Konstytucji pojawialy sie
réwniez glosy krytyczne odwotujace sie do stawianej w doktrynie tezy, ze mecha-
nizmy demokracji bezpoSredniej sg szczegdlnie podatne na ich instrumentalne
wykorzystanie przez polityczne, ekonomiczne lub spoleczne grupy w celu rea-

21 Ustawa z 6.05.1987 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j,
Dz.U. Nr 14, poz. 82.

22 Ustawa z 7.04.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
Dz.U. Nr 19, poz. 101; ustawa z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej, Dz.U. Nr 75, poz. 444.

23 Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy witadza
ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym, Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.

24 Ustawa z 23.04.1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Dz.U. Nr 67, poz. 336.

25 Szerzej zob. M.T. Staszewski, J.B. Falski, Referendum konstytucyjne — diariusz
prac parlamentarnych, [w:] Referendum konstytucyjne w Polsce, red. M.T. Staszewski,
Warszawa 1997, s. 59 i n.; M. Jabtonski, Referendum ogdlnokrajowe w pracach Komi-
sji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego (1993-1997), Przeglad Prawa i Admini-
stracji 2002, nr 49, s. 99 i n.; J. Kucinski, Demokracja przedstawicielska i bezposrednia
w Trzeciej Rzeczypospolitej, Warszawa 2007, s. 13 i n.; T. Moldawa, Referendum w pro-
jektach konstytucyjnych lat 1989-199S, [w:] Referendum w Polsce i Europie Wschodniej,
red. M.T. Staszewski, D. Waniek, Warszawa 1996, s. 121 i n.
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lizacji swoich partykularnych intereséw, co moze czyni¢ je wrecz szkodliwymi
dla demokracji przedstawicielskiej2°. Na niebezpieczefistwo stwarzania przez
referendum wielu mozliwosci politycznych manipulacji zwraca réwniez uwage
S. Grabowska?’.

4. Konstytucja jest pierwszg polskg ustawg zasadniczg, ktéra expressis
verbis odnioslia sie do zasady demokracji bezposSredniej, stanowigc w art. 4, ze:
,»,1. Wtadza zwierzchnia w panstwie nalezy do Narodu. 2. Nar6d sprawuje wtadze
przez swoich przedstawicieli bgdz bezposrednio”. W literaturze podkresla sie, iz
ustrojodawca nieprzypadkowo wskazal, ze cala wiladza zwierzchnia w panstwie
,halezy do Narodu”, a zatem nardd jest nie tylko Zr6diem wtadzy, ale przez caly
czas pozostaje rowniez jej dzierzycielem, w zwigzku z czym nie tylko powinna
by¢ ona sprawowana w imieniu i interesie narodu przez wybranych przedstawi-
cieli, ale rowniez z udziatem narodu?®. W zaleznosci od przyjetego sposobu defi-
niowania demokracji bezposredniej wsréd konstytucyjnych form sprawowania
wladzy przez naréd w sposob bezpos$redni wymienia sie referendum (ogélnokra-
jowe i lokalne) albo referendum i obywatelska inicjatywe ustawodawcza.

Najwiecej uwagi w tekScie Konstytucji ustrojodawca posSwiecit instytucji
referendum ogolnokrajowego. Jest to uzasadnione, bowiem pozwala ona oby-
watelom w sposéb wtadczy rozstrzygac istotne kwestie 0 znaczeniu ogdélnopan-
stwowym. Biorac pod uwage Kryterium przedmiotowe, w Konstytucji mozna
wyroéznié trzy rodzaje referendum ogdélnokrajowego, uregulowane w odrebnych
przepisach: referendum w sprawach waznych dla panstwa (art. 125), referen-
dum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje okreSlonych uméw miedzyna-
rodowych (art. 90 ust. 3) oraz referendum konstytucyjne (art. 235 ust. 6). We
wszystkich przypadkach referendum ma charakter fakultatywny?®. Instytucji
referendum pod rzadami obecnej Konstytucji, jak i w okresie poprzedzajacym
jej uchwalenie w doktrynie prawa konstytucyjnego po§Swiecono stosunkowo
duzo uwagi, o czym S$wiadczy duza liczba publikacji poSwieconych zar6wno
kompleksowe]j analizie tej instytucji, jak i poszczegdélnym jej aspektom3. Mimo

26 Zob. D. Altman, Direct democracy worldwide, New York 2011, s. 42. Autor wymie-
nia gtéwne argumenty, jakie w doktrynie pojawiaja sie przeciwko zastosowaniu mecha-
nizméw demokracji bezpoSredniej.

27 S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych paristwach europej-
skich, Rzeszow 2009, s. S3.

28 Zob. M. Gulczynski, R. Zaradny, System polityczny Rzeczypospolitej Polskiej,
Wroctaw 2000, s. 91.

29 Czasami referendum przewidziane w art. 90 ust. 3 okreslane bywa ,,warunkowym”
referendum obligatoryjnym — zob. M. Jabtoniski, Referendum jako forma wyrazania
zgody na przekazanie organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu
kompetencji organow wtadzy panstwowej w niektorych sprawach, Przeglad Prawa i Ad-
ministracji 1998, nr 40, s. 45; J. Kucinski, Demokracja...., s. 235.

30 Zob. w szczegolnosci M. Jablonski, Referendum ogolnokrajowe w polskim prawie
konstytucyjnym, Wroctaw 2001; D. Waniek, Referendum w Polsce wspotczesnej, War-
szawa 199S; Referendum w Polsce i w Europe Wschodniej, red. M.T. Staszewski, D. Wa-
niek, Warszawa 1996; M.T. Staszewski, Referendum konstytucyjne w Polsce, Warszawa
1997; A. Rytel-Warzocha, Referendum ogolnokrajowe w Europie Srodkowo-Wschodniej,
Warszawa 2011.
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ze regulacja konstytucyjna jest stosunkowo jasna i odnosi sie do najwazniejszych
kwestii, 25 lat praktyki ustrojowej uwidocznilo pewne sfery budzace watpliwosci
i generujace dyskusje. Ich efektem byly formutowane postulaty de lege ferenda,
na ktére warto zwroécic szczegélng uwage.

S. Najbardziej rozbudowana regulacja, zawarta w art. 125 Konstytucji,
dotyczy ogélnokrajowego referendum o charakterze problemowym. Referendum
w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa ma prawo zarzadzi¢ Sejm
bezwzgledna wiekszoScia glosow w obecnoSci co najmniej polowy ustawowej
liczby posiéw lub Prezydent za zgoda Senatu wyrazona bezwzgledna wiekszoscia
gloséw w obecnoSci co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw. Upraw-
nienie Prezydenta do zarzadzenia referendum stanowi jedng z jego prerogatyw
okreSlong w art. 144 ust. 3 pkt S Konstytucji. W doktrynie réznie postrzegana
byla kwestia dopuszczalnoSci odmowy przez Senat udzielenia zgody w przypad-
ku spelnienia przez Prezydenta wszystkich warunkéw formalnych odnoszacych
sie do przedstawionego Senatowi projektu postanowienia w sprawie zarzadzenia
referendum?!l. Praktyka ustrojowa rozstrzygnela ten problem. Jak wcze$niej
wskazywal A. Szmyt, przepis konstytucyjny umozliwiajacy Prezydentowi zarzg-
dzenie referendum jedynie ,,za zgoda Senatu” interpretowaé nalezy jako ,,da-
jacy Senatowi prawo zaré6wno wyrazenia, jak i odméwienia swej zgody”. Przed
podjeciem stosownej uchwaly Senat nie tylko weryfikuje wniosek Prezydenta
pod katem formalnym, ale dokonuje réwniez oceny celowos$ci przeprowadzenia
zaproponowanego referendum?2.

0d wejscia w zycie Konstytucji Prezydenci RP trzykrotnie podejmowali
proby zarzadzenia referendum, przedkladajac w Senacie odpowiednie wniosKi,
przy czym tylko w jednym przypadku Senat wyrazit zgode i referendum sie
odbyto. Prezydent B. Komorowski 13.05.2015 r. przekazatl Marszatkowi Senatu
projekt postanowienia o zarzadzeniu referendum ogdélnokrajowego z prosSba
o wyrazenie zgody na jego zarzadzenie — wyznaczajgc dzien glosowania na
6.09.2015 r.33 W zwigzku z pozytywng uchwalg Senatu referendum zostalo prze-
prowadzone, jednak z uwagi na bardzo niskg frekwencje, wynoszacg zaledwie
7,8%, nie miato ono wiazacego skutku. Referendum z 2015 r. byto jedynym refe-
rendum o charakterze problemowym, przeprowadzonym pod rzadami obecnej
Konstytucji. Niestety, nalezy je ocenié¢ krytycznie co najmniej z kilku powodoéw.
Po pierwsze, zarzadzenie referendum przez Prezydenta ubiegajacego sie o wy-
bér na druga kadencje w kulminacyjnym punkcie kampanii wyborczej (miedzy
pierwszg a drugg turg glosowania), jak tez zaproponowanie jako przedmiotu glo-
sowania m.in. kwestii wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych

31 Zob. A. Szmyt, Zgoda Senatu na referendum zarzqdzane przez Prezydenta, [w:]
Studia nad prawem konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, B. Banaszak, Wroctaw 1997,
s. 251.

32 A. Szmyt, Zgoda..., s. 252; uwagi poczynione odnos$nie art. 19 ust. 2 Matej Konsty-
tucji z 1992 r. zachowaty aktualno$¢ ze wzgledu na identyczna regulacje w tym zakresie
zawartg w art. 125 ust. 2 Konstytucji.

33 Projekt postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zarzadzeniu ogolno-
krajowego referendum, przekazany Marszatkowi Senatu 13.05.201S r., Senat VIII kaden-
cji, druk senacki nr 899.
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w wyborach do Sejmu, bedacej gléwnym hastem wyborczym kandydata, ktory
w I turze wyboréw zajatl trzecie miejsce (uzyskal poparcie 20,80% glosujacych),
wskazuje na instrumentalne wykorzystanie instytucji referendum do osiggnie-
cia biezacych celéw politycznych. Nie mniejsze watpliwoSci wzbudzit sposéb
sformutowania pytan referendalnych34, m.in. kwestia zgodnosci z Konstytucjg
poddania pod glosowanie pytania o wprowadzenie jednomandatowych okregéw
wyborczych w wyborach do Sejmu3®, niejednoznaczno$é pytania o utrzymanie
obecnego sposobu finansowania partii politycznych z uwagi na to, ze ewentualna
odpowiedZ negatywna nie wskazywataby, w jakim kierunku powinny p6jS¢ wpro-
wadzone zmiany, jak rowniez sensowno$¢ pytania o dokonywanie interpretacji
prawa podatkowego na korzy$é¢ obywateli®®. Nalezy tez wspomnieé o nieskutecz-
nych, z uwagi na brak zgody Senatu, prébach zarzadzenia referendum ogélno-
krajowego przez Prezydenta A. Dude, podjetych w 2015 r.37 i 2018 r.38

W zakresie inicjatywy referendalnej najwieksza staboScia w kontekScie
mozliwoSci efektywnego korzystania przez obywateli z gtéwnego instrumentu
demokracji bezpoSredniej przewidzianego w polskiej Konstytucji jest brak przy-
znania obywatelom prawa bezpoSredniej inicjatywy referendalnej, ktéra w przy-
padku poparcia przez okre$long liczbe uprawnionych i spelnienia przewidzia-
nych prawem wymogoéw formalnych obligowalaby wiasSciwy organ panstwowy
do zarzadzenia referendum. Ustawa o referendum ogélnokrajowym z 2003 r.%°
przewiduje co prawda prawo przedlozenia do Sejmu wniosku o zarzadzenie re-
ferendum przez grupe co najmniej SO0 tys. obywateli posiadajacych pelne prawa

34 Pytania referendalne brzmialy: Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem jednomanda-
towych okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej?, Czy jest
Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych
z budzetu panistwa?, Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem zasady ogdlnej rozstrzygania
watpliwosci co do wyktadni przepiséw prawa podatkowego na korzyS¢ podatnika?

35 QOpinie ekspertéw co do dopuszczalnos$ci referendum w kwestii wymagajacej doko-
nania zmiany w Konstytucji byly podzielone. Za dopuszczalno$cig referendum w spra-
wie zmiany systemu wyborczego do Sejmu z proporcjonalnego na wiekszo$ciowy, mimo
ze pozytywna odpowiedZ na to pytanie bylaby niezgodna z Konstytucja, opowiedzieli sie
M. Chmaj oraz W. Ortowski, natomiast przeciwny poglad wyrazili M. Wiszowaty i R. Pio-
trowski. B. Banaszak generalnie dopuszczal mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum
w kwestiach bedacych materig konstytucyjng, przy czym w przedstawionej przez sie-
bie opinii wskazal na niedopuszczalno$¢ poddania powyzszego pytania pod glosowanie
Z uwagi na to, iz do Sejmu zostal wniesiony projekt zmiany konstytucji w tym zakresie;
zob. Projekt postanowienia Prezydenta RP o zarzadzeniu ogélnokrajowego referendum
— opinie prawne. Opinie i Ekspertyzy OE-234, Warszawa 2015.

36 Zob. szerzej A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, Kilka uwag o referendum ogélnokrajo-
wym (wnioski de lege ferenda w oparciu o doswiadczenia referendum z 2015 r.), [w:] Ak-
tualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa
2016, s. 81 in.

37 Zob. szerzej A. Rytel-Warzocha, Zarzqdzanie referendum ogélnokrajowego przez
Prezydenta RP, [w:] A. Gajda, A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, Referendum ogolnokrajo-
we w Polsce. Wybrane zagadnienia, Gdansk 2016, s. 11 i n.

38 A. Rytel-Warzocha, Constitutional referendum in Poland in the light of constitu-
tional regulation and controversy arising from constitutional practice, Gdanskie Studia
Prawnicze 2018, t. 40, s. 289 i n.

39 Ustawa z 14.03.2003 r. o referendum ogélnokrajowym, Dz.U. Nr 57, poz. 507.
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wyborcze, jednak jest to inicjatywa o charakterze poSrednim, ktoéra nie wywoluje
wigzacego skutku w postaci obligatoryjnego zarzadzenia referendum, w zwigzku
z czym nalezy ja raczej traktowacé jako swoistego rodzaju prawo petycji*0. Co
wiecej, o stabosci tego instrumentu moze Swiadczy¢ fakt, ze w ciagu 25 lat obo-
wigzywania Konstytucji obywatele siedmiokrotnie skorzystali z przystugujacego
im prawa inicjatywy referendalnej, przy czym zaden z tych wniosk6w nie zostat
przez Sejm uwzgledniony*!.

Na tle stosowania art. 125 Konstytucji pojawil sie réwniez problem do-
tyczacy dopuszczalnego przedmiotu referendum, ktéry Konstytucja okresla
bardzo ogélnie jako sprawy o ,,szczegbélnym znaczeniu dla panstwa”. Pomimo
braku ograniczen wyrazonych expressis verbis w doktrynie panuje zgoda, ze
7z treSci przepis6w Konstytucji takie ograniczenia mozna jednak wyinterpre-
towac. Do spraw wylaczonych spod referendum, ktére co do zasady nie budzag
kontrowersji, nalezy wykonywanie przez organy panstwowe ich konstytucyjnych
kompetencji, czy tez sprawy, do podjecia ktérych Konstytucja przewiduje szcze-
gblne procedury (np. uchwalanie ustaw, ratyfikacja uméw miedzynarodowych,
orzekanie o konstytucyjnoSci aktow prawnych)42. W toku praktyki ustrojowej
dyskusyjna natomiast okazala sie kwestia dopuszczalno$ci poddania pod refe-
rendum spraw, ktére wymagaja dokonania zmian w Konstytucji. W dyskusjach
prowadzonych w 2004 r.43 i 2015 r.4* zdania przedstawicieli doktryny byty
podzielone. Niekonsekwentna byta tez praktyka ustrojowa. O ile w 2004 r. z po-
wodu istotnych zarzutéw dotyczgcych dopuszczalnosci zarzadzenia referendum,
ktérego wynik wymuszalby dokonanie zmiany Konstytucji, obywatelski wnio-
sek referendalny nie zostat wniesiony pod obrady Sejmu, to w 2015 r. pomimo

40 W toku prac nad przygotowaniem nowej Konstytucji zgtoszona zostata poprawka
wprowadzajgca obywatelskie prawo do wykonania inicjatywy referendalnej na poziomie
regulacji konstytucyjnej, ktéra ostatecznie zostata odrzucona. Zob. sprawozdanie z posie-
dzenia Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Biuletyn nr XLIV, s. 151 i n.
Niemniej jednak propozycje te zakiadaty wylacznie inicjatywe o charakterze po$rednim.

41 W czasie III kadencji Sejmu (1997-2001) obywatele ztozyli dwa wnioski, w cza-
sie IV kadencji Sejmu (2001-200S) jeden wniosek, w czasie V (2005-2007) i VI ka-
dencji Sejmu (2007-2011) nie zlozono zadnych wnioskéw, w czasie VIII kadencji Sej-
mu (2011-2015) zlozono trzy wnioski, w czasie IX kadencji Sejmu (2015-2019) jeden
wniosek, natomiast w czasie obecnie trwajacej kadencji (do wrzeénia 2022) nie zlozo-
no zadnego obywatelskiego wniosku referendalnego. Na temat wykonanych inicjatyw
zob. szerzej T. Kozietlo, Obywatelska inicjatywa referendalna w III Rzeczypospolitej
na poziomie ogolnokrajowym, Roczniki Nauk Spotecznych 2019, t. 11, nr 1, s. 96 i n.;
G. Kryszen, Ogdlnokrajowe referendum inicjowane przez obywateli a polskie prawo re-
ferendalne, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2020, nr 4, s. 425 i n.

42 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 164; M. Jabtoniski, Referendum...,s. 70 in.

43 Na tle obywatelskiego wniosku o zarzadzenie referendum w sprawie likwidacji Se-
natu, zniesienia immunitetéw parlamentarnych, zmniejszenia liczby postéw o potowe
i zastgpienia proporcjonalnego systemu wyborczego systemem wiekszo$ciowym powig-
zanym z jednomandatowymi okregami wyborczymi zob. A. Szmyt, O zmianach w Kon-
stytucji RP z 1997 r. (w 10-lecie jej obowiqzywania), [w:] Dziesiec lat Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, red. E. Gdulewicz, H. Zieba-Zatucka, Rzeszow 2007, s. 292.

44 Na tle prezydenckiego wniosku o zarzgdzenie referendum w sprawie wprowadze-
nia jednomandatowych okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu.
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podobnych zarzutéw Senat wyrazit zgode i referendum sie odbylo. Na tym tle
nalezy wskazaé kolejng stabo$¢ polskiej regulacji dotyczacej referendum, jaka
jest brak mechanizméw zabezpieczajacych jego konstytucyjno$é®. Powyzszych
probleméw interpretacyjnych mozna by unikngé, wprowadzajac obligatoryjnag
kontrole konstytucyjnoSci pytan referendalnych przez Trybunal Konstytucyjny
w trybie kontroli prewencyjnej, dokonywanej przed podjeciem uchwaly przez
Sejm w sprawie zarzadzenia referendum lub wydaniem przez Prezydenta odpo-
wiedniego postanowienia“®.

Polska ustawa zasadnicza porusza réwniez kwestie warunkéw wigzacego
charakteru referendum, uzalezniajac je od udzialu w nim co najmniej polowy
wszystkich uprawnionych. Polski ustrojodawca wprowadzil zatem stosunkowo
wysoki wymoég minimalnej frekwencji w odniesieniu do referendum w sprawach
waznych dla pafstwa, natomiast calkowicie z niego zrezygnowal w odniesieniu
do referendum konstytucyjnego. Mozna sie zastanawiac, czy jest to racjonalne.
Wysoki wymoég frekwencji warunkujacy skuteczno$¢ referendum moze zar6wno
obnizaé efektywno$¢ tej instytucji, jak i promowaé postawy wzywajace opo-
nentéw poddanych pod glosowanie spraw do nieuczestniczenia w gtosowaniu
w przypadku, gdy nieosiggniecie minimalnego progu frekwencji, skutkujace
jego niewigzgcym charakterem, jest jedynym sposobem unikniecia podjecia
przez narod decyzji. W sytuacji zapewnienia przez panstwo prawnych gwaran-
cji powszechnos$ci glosowania kazdy uprawniony obywatel moze bez problemu
zrealizowaé przyslugujgce mu prawo zaré6wno do udzialu w referendum, jak i do
zamierzonej absencji. Trudno zatem uznaé, ze glosowanie w referendum przez
mniejszg liczbe obywateli czyni podjeta decyzje mniej demokratyczng czy mniej
legitymizowang?’. Z drugiej strony nalezy mie¢ na uwadze, iz niska frekwencja
w glosowaniu moze by¢ §wiadomg decyzjg suwerena, ktéry w ten sposéb wyraza
swdj brak zgody co do rozstrzygania poddanych pod glosowanie kwestii w dro-
dze referendum?.

45 Zob. m.in. B. Nalezinski, uwagi do art. 125, [w:] Konstytucja RP, t. II, Komentarz
do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 557 i n.

46 A. Rytel-Warzocha, Referendum and the question of its constitutional review
— the case of Poland in a comparative perspective, [w:] Bratislavské prdvnické forum
2015: zbornik prispevkov z medzindrodnej vedeckej konferencie 9-10 oktobra 2015,
red. D. Ci¢kanova, Bratislava 2015, s. 1102 i n.

47 Zob. J. Verhulst, A. Nijeboer, Direct Democracy. Facts and Arguments about the
Introduction of Initiative and Referendum, Brussels 2007, s. 16. W podobnym duchu
wypowiedzial sie rowniez SN przy okazji przeprowadzonego w Polsce referendum kon-
stytucyjnego w 1997 r. Ustosunkowujac sie do krytycznej oceny ze strony niektérych Sro-
dowisk, braku ustanowienia wymogu minimalnej frekwencji, Sad stwierdzit, ze ,,wynik
referendum powinien by¢ wyrazem $wiadomego wyboru, a nie obywatelskiej bierno-
$ci. Tymczasem przyjecie wymogu minimalnej frekwencji w referendum sprawitoby, ze
o jego losach decydowaliby faktycznie ci z obywateli, ktérzy do gtosowania nie poszli”
—uchwata SN z 15.07.1997 r. w sprawie wazno$ci referendum konstytucyjnego przepro-
wadzonego 25.05.1997, Dz.U. Nr 79, poz. 490.

48 Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 27.05.2003 r. (K 11/03, OTK ZU
2003, nr S, poz. 43), wynik referendum, w ktérym udzial wzielo mniej obywateli niz po-
towa uprawnionych, nalezy traktowac ,,jako brak akceptacji Narodu — suwerena dla sa-
mej propozycji przeprowadzenia referendum, czyli jako nieskorzystanie przez suwere-
na z mozliwo$ci podjecia decyzji w referendum”. Problem ten byt szczegélnie widoczny
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Jeszcze inng kwestia, do ktérej warto nawigzac na tle art. 125 Konstytucji,
jest jego skuteczno$é. Konstytucja wyraznie stanowi, ze ,jezeli w referendum
ogolnokrajowym wzielo udzial wiecej niz potowa uprawnionych do glosowania,
wynik referendum jest wigzacy”, jednak ustrojodawca nie okreslit charakteru
prawnego decyzji podjetej przez obywateli w drodze referendum ani sposobu
jej implementacji do porzadku prawnego, pozostawiajgc te niezwykle istot-
ne kwestie do uregulowania w ustawie zwyklej. Jak wskazuje P. Radziewicz,
referenda ogélnokrajowe w Polsce nie maja ,,samodzielnej mocy sprawczej”,
gdyz nawet jeSli wszystkie wymogi warunkujace jego wigzacy i rozstrzygajacy
charakter zostang spelnione, ,,nie oddzialujg bezpoSrednio na sfere praw i wol-
nodci jednostki ani nie wprowadzajg zmian instytucjonalnych i ustrojowych”49,
Aby taki skutek wywotaé, wyniki referendum muszg by¢ implementowane do
ustaw i innych aktéw prawnych>’. Mozna zatem przyjaé, ze realizacja wyniku
referendum stanowi obowigzek odpowiednich organéw panstwowych, przy
czym konkretne rozwigzania w tym zakresie ustrojodawca zostawil do decyzji
ustawodawcy zwyklego. Zgodnie z art. 67 ustawy o referendum ogdélnokrajo-
wym, , wlaSciwe organy panstwowe podejmuja niezwlocznie czynnosci w celu
realizacji wigzacego wyniku referendum zgodnie z jego rozstrzygnieciem przez
wydanie aktéw normatywnych badZ podjecie innych decyzji, nie péZniej jednak
niz w terminie 60 dni od dnia ogloszenia uchwaty Sagdu Najwyzszego o waznoSci
referendum w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”. Na podstawie samej
treSci przepisow ustawy trudno jest jednoznacznie okres$li¢, na ktérym organie
pafnstwowym spoczywa obowigzek wniesienia projektu odpowiedniej ustawy>!.
Co wiecej, ustawowe zabezpieczenie woli suwerena mozna uznac za stosunkowo
stabe, majac na uwadze, ze wskazany termin dotyczy jedynie podjecia dziatan
zmierzajacych do realizacji woli suwerena, natomiast nie zostal okreslony zaden
termin, w ktérym czynnoSci organu panstwowego majace na celu implementacje
woli suwerena do porzadku prawnego powinny zosta¢ zakonczone. Ustawodawca
nie przewidzial tez zadnych konsekwencji niepodjecia odpowiednich dziatan
przez organ panstwowy, przedluzajacej sie w czasie procedury ich podejmowa-
nia czy tez podjecia aktéw de facto niezgodnych z wolg suwerena. Polskie prawo
nie okreSla tez okresu karencji, w ktérym nie mozna dokona¢ merytorycznych
zmian podjetej w referendum decyzji czy tez podejmowac innych dziatan pozo-
stajacych w sprzeczno$ci z wynikiem referendum.

6. Kolejny rodzaj referendum ogélnokrajowego przewidziany w Konsty-
tucji to referendum w sprawie zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej,
na podstawie ktérej Polska moze przekazaé organizacji miedzynarodowej lub

w referendum zarzadzonym w 2015 r. przez Prezydenta B. Komorowskiego, w ktérym
frekwencja wyniosta zaledwie 7,8%.

49 P. Radziewicz, uwagi do art. 125, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 371.

50 Zob. L. Garlicki, uwagi do art. 125, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Ko-
mentarz, t. 11, red. L. Garlicki, Warszawa 2001.

51 Biorgc pod uwage konstytucyjng zasade domniemania kompetencji Rady Mini-
stréw okres§long w art. 146 ust. 2, mozna jedynie domniemywac, ze organem tym powi-
nien by¢ rzad.
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organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw panstwowych w niekt6-
rych sprawach. BezpoSrednia forma wyrazenia zgody na ratyfikacje takiej
umowy przez suwerena jest jedynie alternatywg dla kwalifikowanej procedury
ustawodawczej, jednakze wybo6r referendum niewatpliwie wzmacnia spoteczng
legitymacje tak istotnej dla panstwa decyzji. Praktyka ustrojowa w tym zakresie
miala incydentalny charakter zwigzany z przeprowadzonym w 2003 r. referen-
dum w sprawie wyrazenia zgody na przystgpienie Polski do Unii Europejskie;j.
Na referendum w rozumieniu art. 90 Konstytucji nie zdecydowano sie natomiast
w ramach procedury ratyfikacji Traktatu z Lizbony>2. Sejm 28.01.2008 r. przyjat
uchwate>, w ktorej zdecydowal, ze zgoda zostanie wyrazona w trybie art. 90
ust. 2 Konstytucji, a zatem w kwalifikowanej procedurze ustawodawczej.

Art. 90 ust. 3 Konstytucji w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia
referendum odsylta do art. 125, w zwigzku z czym przedstawione uwagi doty-
czgce referendum o charakterze problemowym zachowujg aktualno$¢ réwniez
w odniesieniu do referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej. Jednak na gruncie stosowania art. 90 ust. 3 mogg pojawiac
sie rowniez problemy specyficzne dla tego rodzaju referendum. Przykiadowo,
Konstytucja nie rozstrzyga jednoznacznie, jaki jest skutek pozytywnego wyniku
glosowania, a konkretnie, czy Prezydent moze odmoéwi¢ dokonania ratyfikacji
umowy miedzynarodowej, mimo Ze obywatele wyrazili zgode w wigzacym refe-
rendum. Ustawa o referendum przewiduje w art. 73, ze wiazacy wynik referen-
dum przy wiekszosci gloséw waznych oddanych za odpowiedzig pozytywng ozna-
cza, ze Prezydent ,,uzyskuje zgode na ratyfikacje”. Pozytywny wynik referendum
zastepuje zatem w tym przypadku ustawe wyrazajacg zgode na ratyfikacje umo-
wy miedzynarodowej, umozliwiajac Prezydentowi ratyfikacje umowy, przy czym
samo dokonanie tego aktu pozostaje jego konstytucyjng kompetencja, z ktorej
moze skorzystaé¢ lub nie. Taka interpretacja wydaje sie spdjna z przepisami
Konstytucji. Nalezy jednak wskazaé, ze w doktrynie prezentowany jest rowniez
odmienny poglad, iz ,,rozstrzygniecie w referendum okreSlonym w art. 90 ust. 3
rodzi po stronie Prezydenta obowigzek zachowania sie zgodnie z treScig tego
rozstrzygniecia”>4.

7. Jedynym rodzajem referendum, ktore przez 25 lat obowigzywania
Konstytucji nie bylo przedmiotem praktyki ustrojowej, jest przewidziane
w art. 235 ust. 6 referendum dotyczace zmian Konstytucji. W przeciwienstwie
do art. 90 ust. 3, ktéry odsyta do art. 125, przepis ten przewiduje rézne od-
rebnosci, np. brak wymogu minimalnej frekwencji, przyznanie okreslonym
podmiotom (1/S posiéw, Senat i Prezydent) prawa inicjatywy referendalnej
ze skutkiem obligujacym Marszalka Sejmu do zarzadzenia referendum, ,za-
twierdzajacy” charakter referendum z uwagi na fakt, ze jego przedmiotem jest

52 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiaja-
cy Wsp6élnote Europejska, sporzadzony w Lizbonie 13.12.2007 r., Dz.U. z 2009 r. Nr 203,
poz. 1569.

53 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 28.02.2008 r. w sprawie trybu wyraze-
nia zgody na ratyfikacje Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej
i Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska, M.P. Nr 19, poz. 197.

54 J. Kucinski, Demokracja..., s. 243.
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ustawa konstytucyjna wczes$niej uchwalona przez parlamentsS. Jak wskazuje
S. Stuzatek, instytucja referendum zatwierdzajacego zmiany ustawy zasadniczej
moze przybraé forme ,,zaré6wno hamulca majgcego powstrzymac jednych przed
dokonaniem zmian konstytucji, jak i forme potwierdzenia stuszno$ci przepro-
wadzonych zmian”, w zaleznoSci od tego, czy podmiot wystepujacy z inicjatywa
referendalng pozostaje w opozycji do przeprowadzonej zmiany, czy tez byl jej
autorem>°,

Przedmiot referendum konstytucyjnego zostat przez ustrojodawce ogra-
niczony, jednakze wskazanie w art. 235 ust. 6, ze referendum moze by¢ przepro-
wadzone, jesli ,,dotyczy przepiséw rozdziatu I, II lub XII”, budzi watpliwoSci
interpretacyjne. Problem ten nabral praktycznego wymiaru w 2006 r. w zwigzku
7 poselskim projektem zmiany Konstytucji, zakladajacym rozszerzenie konsty-
tucyjnej ochrony zycia ludzkiego na okres prenatalny. Poczatkowa propozycja
zakladala uzupelnienie tresci art. 38 przez wskazanie, ze zycie ludzkie podlega
ochronie od momentu poczecia®’. Wobec negatywnej reakcji postow opozycji
1 zapowiedzi zlozenia przez nich wniosku o przeprowadzenie referendum, w toku
postepowania legislacyjnego z projektem ustawy w Sejmie propozycja noweli-
zacji Konstytucji zostala zmodyfikowana. Modyfikacja nie polegala jednak na
zmianie treSci, lecz na przeniesieniu proponowanej treSci do art. 236a znajdu-
jacego sie w rozdziale XIIIS®. Powstalo zatem pytanie o dopuszczalno$é prze-
prowadzenia referendum. Dylemat ten nie zostat rozstrzygniety ani na gruncie
doktryny, ani praktyki. Postepowanie dotyczace powyzszego wniosku objete zo-
stalo zasadgq dyskontynuacji w zwigzku z koncem kadencji parlamentu. Majac na
wzgledzie wyrazong w art. 4 Konstytucji zasade, ze cata wiadza w panstwie nale-
zy do narodu, ktory moze wykonywac ja ré6wniez w spos6b bezposredni, podzieli¢
nalezy opinie A. Szmyta, iz zawarty w art. 235 ust. 6 zwrot: ,, dotyczy przepiséw
rozdziatu I, IT lub XII”, nie moze by¢ interpretowany ,,w sensie technicznym, ale
merytorycznym, gdyz chodzi tu o takie zmiany konstytucji, ktére dotycza «ma-
terii» regulowanej w przepisach wymienionych trzech rozdziatow”>®, w szcze-
goblnosci, gdy dzialania rzadzacych tak jawnie przyjmuja cechy czynnoSci in
freudem legis.

55 Niemniej jednak w doktrynie wskazuje sie czasem, ze referendum konstytucyj-
ne ma ,,stanowiacy” charakter, gdyz dopiero wolg obywateli projekt zmiany konsty-
tucji ,,przeksztaicony” zostaje w ustawe — zob. A. Szmyt, Zasady zmiany konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Zasady zmiany konstytucji w panstwach europejskich,
red. R. Grabowski, S. Grabowska, Warszawa 2008, s. 271.

56 S. Stuzatek, Instytucja referendum zatwierdzajqcego zmiany Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 1997 roku, Przeglad Sejmowy 2004, nr 3, s. 49 i n.

57 Sejm V kadencji, druk sejmowy nr 993

58 Zob. D. Dudek, W sprawie poselskich poprawek do projektu nowelizacji art. 38
oraz projektu nowego art. 236a Konstytucji RP, Przeglad Sejmowy 2007, nr 3, s. 127;
L. Bosek, W sprawie poselskich poprawek do projektu nowelizacji art. 38 oraz projektu
nowego art 236a Konstytucji RP, Przeglad Sejmowy 2007, nr 3, s. 150 i n.

59 A. Szmyt, O zmianach..., s. 309 i n. Inne stanowisko, zawezajace interpretacje
art. 236 ust. 6, zob. M. Jabtonski, Ogdlna charakterystyka instytucji referendum ogolno-
krajowego po uchwaleniu nowej konstytucji RP, Przeglad Prawa i Administracji 1999,
nr 42, s. 150.
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8. Analizujac zasade demokracji bezpoSredniej w Konstytucji, nie mozna
pomina¢ jej realizacji na poziomie lokalnym®. Podobnie jak na poziomie og6l-
nokrajowym jedyng wymieniong w Konstytucji wladczg formg partycypacji
w wykonywaniu wiadzy na poziomie lokalnym jest referendum®!. Konstytucyjne
podstawy referendum lokalnego zawarte zostaly w art. 170, ktory stanowi, ze
,cztonkowie wspélnoty samorzgdowej moga decydowaé, w drodze referendum,
o sprawach dotyczacych tej wspélnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wy-
boréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego”. Regulacja ustrojowa
jest zatem bardzo ogé6lna, a wszelkie kwestie dotyczace zasad i trybu jego
przeprowadzenia okresla ustawa®2. Mimo zZe szczeg6lowa analiza referendum
lokalnego nie mieSci sie w ramach niniejszego opracowania, warto wskazag, iz
przedmiot referendum lokalnego w §wietle przepisé6w Konstytucji jest bardzo
szeroki. W 2002 r. art. 2 ust. 1 ustawy o referendum, ktory brzmiat: ,,mieszkancy
jednostki samorzadu terytorialnego jako czilonkowie wspélnoty samorzadowej
wyrazaja w drodze gtosowania swoja wole co do sposobu rozstrzygania sprawy
dotyczacej tej wspdllnoty, mieszczgcej sie w zakresie zadan i kompetencji tej
jednostki, a w przypadku gminy takze woéjta (burmistrza, prezydenta miasta)”,
zostal zaskarzony do Trybunalu Konstytucyjnego jako uszczuplajacy okreslony
w Konstytucji przedmiotowy zakres referendum lokalnego. Trybunat wydat
W tej sprawie orzeczenie interpretacyjne, w ktérym stwierdzil, ze art. 2 ustawy
o referendum jest zgodny z Konstytucja, pod warunkiem Ze bedzie rozumiany
jako niewylaczajacy prawa czlonkéw wspoélnoty lokalnej do wyrazania w drodze
referendum swojego stanowiska w sprawach dotyczacych spotecznych, gospo-
darczych lub kulturalnych wiezi tgczacych dang wspélnote, niezastrzezonych do
wylacznej wiaSciwosci innych organéw wtadzy publicznej, nawet jeSli wykra-
czajg one poza zadania i kompetencje organéw danej jednostki samorzadowejo3.
W konsekwencji ustawodawca zmodyfikowat tre$¢ zakwestionowanego przepisu
ustawy. Nalezy réwniez zwréci¢ uwage, ze glosowanie w sprawie odwotania or-
gan6w samorzgdowych, ktére zar6wno Konstytucja, jak i ustawa klasyfikuja jako
,referendum”, w doktrynie traktowane jest jako odrebna instytucja recall®?.

9. Na koniec wspomnieé nalezy tez o instytucji obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej®, co do ktorej w doktrynie istniejag powazne rozbieznoSci, czy
mozna jg kwalifikowac¢ jako forme demokracji bezpos$redniej. Oprocz pogladéow

60 Referenda lokalne, w zaleznos$ci od jednostki, w ktérej wystepuja, przybieraja po-
sta¢ referendum gminnego, referendum powiatowego albo referendum wojewédzkiego.
61 Do form demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym zaliczy¢ mozna réwniez
zebrania wiejskie w sotectwie, ktére wyposazone zostaly w kompetencje wtadcze na mo-
cy art. 36 ustawy z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. SS9 ze zm.

62 Ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym, Dz.U. Nr 88, poz. 985 ze zm.

63 Wyrok TK z 26.02.2003 r., K 30/02, OTK-A ZU 2003, nr 2, poz. 16.

64 Zob. P. Uzieblo, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 35.
Na temat instytucji recall zob. szerzej A. Jackiewicz, Instytucja recall na Lotwie, Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego 2018, nr 2, s. 69 i n.

65 Kompleksowa analiza obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w Polsce
—zob. P. Uziebto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwiqzan ustrojo-
wych paristw obcych, Warszawa 2006; J. Kucinski, Obywatelska inicjatywa ustawodaw-
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skrajnych, o ktorych wyzej juz wspomniano, niektérzy przedstawiciele dok-
tryny proponuja swoisty kompromis, okreSlajac przewidziane w art. 118 ust. 2
Konstytucji prawo inicjatywy ustawodawczej przystugujace grupie co najmniej
100 tys. obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu jako ,,niewladczg for-
me demokracji bezpoSredniej”®®. Majac na uwadze, ze obywatelska inicjatywa
ustawodawcza w ksztalcie przewidzianym w polskiej Konstytucji nie pozwala
obywatelom na podjecie zadnej ostatecznej decyzji, co jest istotg sprawowania
wladzy, sktaniatabym sig, aby nie kwalifikowac tej instytucji jako demokracji
bezpoSredniej. W doktrynie zagranicznej wyraznie rozrdéznia si¢ inicjatywe
posrednig (agenda initiative), ktéra uprawnia obywateli jedynie do wniesienia
do parlamentu projektu ustawy, ktory w przypadku spelnienia wymogoéw for-
malnych obliguje wtadze ustawodawcza do jego rozpatrzenia, oraz inicjatywe
bezpoSrednia (full-scale initiative), zakladajaca, ze obywatele nie tylko maja
prawo wniesienia do parlamentu projektu ustawy, ale ro6wniez majg mozliwos¢
bezposredniego opowiedzenia sie za przyjeciem lub odrzuceniem ustawy w glo-
sowaniu powszechnym, w przypadku gdyby parlament ten projekt odrzucit
lub w istotny sposéb zmienil®’. Tylko inicjatywa bezpoSrednia, z uwagi na swéj
wigzacy i decyzyjny charakter, moze by¢ uznana w pelni za forme demokracji
bezposredniej®®. Polski ustrojodawca zdecydowatl sie jednak na model pierwszy.
Nalezy zauwazy¢, ze z uwagi na daleko idace konsekwencje inicjatywa bez-
posrednia wystepuje w porzadkach konstytucyjnych znacznie rzadziej i co do
zasady towarzysza jej znacznie wyzsze wymogi dotyczace liczby podpiséw popie-
rajacych takg inicjatywe®®.

10. Zwazywszy na fakt, ze regulacja konstytucyjna instytucji referendum
ogb6lnokrajowego umozliwia szeroki horyzont przedmiotowy wykorzystania tej
instytucji, praktyka ustrojowa, mimo ze minelo juz niemal 25 lat od wejScia
w zycie Konstytucji, jest wyjatkowo uboga. Kiedy juz jednak siegnieto po mecha-
nizm referendum w trybie art. 125 Konstytucji, byla to proba instrumentalnego
wykorzystania tej instytucji dla doraznych celéw politycznych. Prowadzi to do
wniosku, ze przyjete rozwigzania, a zwlaszcza brak mozliwosci wigzacego zada-
nia przeprowadzenia referendum przez obywateli, powoduja, ze jest to instytucja
martwa. Pomimo tego, ze brak praktyki ustrojowej nie dostarcza argumentow
wspierajacych nauke prawa konstytucyjnego w wykladni przepiséw konsty-
tucyjnych, ktérych dos$é¢ ogélne sformutowanie wcigz generuje watpliwosci

cza jako instytucja ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Studium prawno-politologiczne,
Warszawa 2018.

66 J. Kucinski, Demokracja..., s. 233 i n.

67 Zob. T. Shiller, M. Setil4, Introduction, [w:] Citizens’ Initiatives in Europe: Proce-
dures and Consequences of Agenda-Setting by Citizens, red. T. Shiller, M. Setédld, Ban-
singstoke-New York 2012, s. 1, 8 i n.; Direct Democracy: The International...s. 61 i n.

68 Instytucja ta okreslana jest rowniez jako mechanizm polegajacy na popular legis-
lation, ktéry pozwala obywatelom zaréwno proponowac, jak i zatwierdzaé akty prawne.
Zob. B. Kufmann, R. Biichi, N. Braun, Guidebook to Direct Democracy in Switzerland
and beyond, Bern 2008, s. 233.

69 Zob. A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, Obywatele decydujq. Obywatelska inicjatywa
ustawodawcza jako narzedzie ksztattowania postaw obywatelskich, ¥.6dz 2012, s. 12.
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interpretacyjne, w doktrynie regularnie pojawiaja sie postulaty de lege ferenda,
proponujace zmiany konstytucyjne lub ustawowe, ktére pozwolilyby na ozywie-
nie polskiej demokracji bezpos$redniej.

Majac na uwadze wspomniang we wstepie, doS¢ oczywistg i powszechng
w procesie transformacji ustrojowej wole demokratyzacji polskiego systemu po-
litycznego przez instytucje demokracji bezposredniej oraz oddanie w rece naro-
du realnej mozliwosci sprawowania wiladzy, perspektywa 2S5 lat obowigzywania
Konstytucji zmusza do refleksji, ze przyjete na tym polu rozwigzania zawiodly.
Jednocze$nie w ostatnich latach w Polsce mozna obserwowac intensywny rozwaj
na poziomie lokalnym instrumentéw demokracji partycypacyjnej (np. budzet
obywatelski) oraz demokracji deliberatywnej (np. panele obywatelskie), ktore
mimo ze formalnie nie majg charakteru wtadczego, w praktyce czesto sa sku-
teczniejszymi narzedziami niz tradycyjne formy demokracji bezposredniej. By¢
moze jest to wiec kierunkowskaz zmian na szczeblu ogélnokrajowym.

Principle of Direct Democracy Against the Background
of Views of Constitutional Law Science and Constitutional
Practice of 25 years of the 1997 Constitution
of the Republic of Poland

One of the significant problems preceding the enactment of the Po-
lish Constitution of 1997 was the question of implementing the principle of
sovereignty of the Nation, fundamental for the democratic system. From the
beginning of the political transformation, there was little doubt that Polish
citizens should not only elect their representatives, but should also be able to
exercise power in a direct manner. There is no consensus in Polish literature as
to whether the citizens’ legislative initiative in the form provided for in Article
11(2) of the Constitution can also be considered a form of direct democracy. The
article analyses direct democracy in the light of the 1997 Constitution of the Re-
public of Poland in order to show the evolution that both the principle itself and
its particular forms have undergone over the 2S5 years of the Polish Fundamental
Law in force. Due to the nature of the publication, as well as the fact that the
above issues have received relatively much attention in constitutional law lite-
rature, the considerations are limited primarily to those aspects of the principle
of direct democracy and its forms which have caused, or still cause, doubts and
problems in constitutional practice. With regard to individual forms of direct
exercise of power by citizens, the focus was primarily on diagnosing the barriers
to their effective application, especially the weaknesses of their legal regulation,
as well as presenting conclusions about desirable amendments.
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