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DARIUSZ DUDEK

REFERENDUM - INSTRUMENT CZY ILUZJA
WLADZY POLSKIEGO SUWERENA?

I. POLSKIE TRADYCJE REFERENDALNE

Juz u progu odrodzonej, niepodlegtej panstwowosci II Rzeczypospolite]
zastosowanie znalazly pewne formy demokracji bezposredniej, chociaz nie
w postaci klasycznego referendum. Chodzito o plebiscyty majace rozstrzyg-
naé o przynaleznosci panstwowej do Polski lub Niemiec spornych terytoriéw,
o ktorych koniecznoS$ci przeprowadzenia postanawial traktat wersalski, pod-
pisany 28 czerwca 1919 r. 1 konczacy I wojne Swiatowa!. O ile plebiscyt prze-
prowadzony 11 lipca 1920 r. na Warmii 1 Mazurach przekreslit ich przynalez-
noé¢ do Polski?, o tyle plebiscyt na Gérnym Slasku, przeprowadzony 20 marca
1921 r. wykazat wieksze poparcie opcji polskiej®.

Niezwyklym fenomenem tego okresu byto funkcjonowanie Panstwa Pol-
skiego w warunkach braku ustalonych 1 bezpiecznych granic (ww. plebiscyty,
powstania $laskie 1 wielkopolskie, wojna bolszewicko-polska), jako panstwa
demokracji parlamentarnej, ktérej owocem byta m.in. Konstytucja marcowa
z 1921 r.* Dodajmy na marginesie, ze ani ta, ani nastepna konstytucja II Rze-
czypospolitej® nie przewidywata instytucji referendum.

Po IT wojnie §wiatowej, stosownie do jaltanskich ustalen mocarstw, Polska
znalazta sie w bezposredniej strefie wpltywow ZSRR, co determinowato zakres
przeobrazen ustrojowych 1 prawnych Polski Ludowej, pozbawionej atrybutow
pelnej suwerennoéci panstwowej. I chociaz pierwsze akty prawnoustrojowe®,
zgodnie z oficjalng doktryna polityczna w celowy sposéb odwotywatly sie wprost
do postanowien Konstytucji z 1921 r., przyjmujac nawet w zmodyfikowane;j
wersjl niektore jej rozwigzania, ale lekcewazac fakt obowigzywania Konstytu-
¢ji z 1935 r. 1 pomijajac calkowitym milczeniem unormowanie praw i wolnosci

! Ratyfikowany w imieniu Polski przez Naczelnika Panstwa J. Pilsudskiego 1 wrzeénia
1919 r., na podstawie ustawy z 31 lipca 1919 r., Dz. U. 1920, Nr 35, poz. 199 i 200.

2 Za przynaleznoscig, do Polski opowiedzialo sie zaledwie 3,4% uprawnionych.

3 Za Polska glosowato 40,4%, za Niemcami — 59,5% uprawnionych; ostatecznie po zakon-
czeniu III powstania §laskiego decyzja Konferencji Ambasadoréw w Paryzu z 20 pazdziernika
1921 r. Polsce przypadla wiekszoéé spornych terytoriow.

4 Dz. U. Nr 44, poz. 267; por. D. Dudek, Prawo konstytucyjne Il Rzeczypospolitej Polskiej,
w: T. Guz et al. (red.), Synteza prawa polskiego 1918-1939, Warszawa 2013, s. 991 n.

> Ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r., Dz. U. Nr 30, poz. 227.

6 Por. m.in. dwie ustawy konstytucyjne Sejmu Ustawodawczego: z 4 lutego 1947 r. o wyborze
Prezydenta Rzeczypospolitej (Dz. U. Nr 9, poz. 43) oraz z 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie
dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 18, poz. 71).
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jednostki, de facto ewidentnie nie odpowiadaly zadnym standardom demokra-
tycznym. Sejm Ustawodawczy (1947-1952) nie posiadat zadnej legitymiza-
¢ji wyborczej; utworzony zostal pozornie na podstawie ordynacji uchwalonej
przez Krajowa Rade Narodowa, niemajaca zadnych legalnych podstaw istnie-
nia, w drodze sfalszowanych wyboréw ze stycznia 1947 r., poprzedzonych ter-
rorem policyjnym wymierzonym w opozycje polityczna 1 réwnie nierzetelnym
przeprowadzeniem tzw. glosowania ludowego w czerwcu 1946 r.

Ten ostatni akt, majacy stanowi¢ sondaz skali poparcia badz oporu spo-
leczenstwa wobec nowej wladzy, warto przypomnieé. Otéz zgodnie z ustawa
KRN z 27 kwietnia 1946 o glosowaniu ludowym?’ ustalono nastepujaca tresé
pytan referendalnych: ,1) Czy jeste$ za zniesieniem Senatu? 2) Czy chcesz
utrwalenia w przyszle] Konstytucji ustroju gospodarczego, zaprowadzonego
przez reforme rolng 1 unarodowienie podstawowych gatezi gospodarki kra-
jowej, z zachowaniem ustawowych uprawnien inicjatywy prywatnej? 3) Czy
chcesz utrwalenia zachodnich granic Panstwa Polskiego na Battyku, Odrze
1 Nysie Luzyckiej?”.

Przeprowadzona przez Panstwowa Komisje Bezpieczenstwa, w prakty-
ce przez UB z udziatem funkcjonariuszy sowieckich, operacja gigantyczne-
go falszerstwa wynikow tego referendum (obejmujaca protokoly wszystkich
11 057 komisji)® byla nastepnie kontynuowana przez PPR i aparat bezpie-
czenstwa przy fatszowaniu wyboréw do Sejmu Ustawodawczego w styczniu
1947 r. 1 pbéznie].

Notoryjnie znany jest fakt, ze przez caly okres Polski Ludowej, nawet
w momentach tzw. odwilzy, nigdy nie przeprowadzono rzeczywiscie wolnych
1 uczciwych wyboréw. Natomiast u schytku PRL, w ramach tzw. normalizacji
po stanie wojennym, wladza odwolata sie do instytucji referendum, zaréw-
no na poziomie regulacji prawnych, jak 1 praktyki. 6 maja 1987 r. dokonano
jednej z ostatnich nowelizacji Konstytucji PRL, uzupelniajacej zasade ,ludo-
wladztwa” o lapidarna formule: ,sprawowanie wtadzy panstwowej przez lud
pracujacy nastepuje takze poprzez wyrazanie woli w drodze referendum. Za-
sady 1 tryb przeprowadzania referendum okres$la ustawa”. Uchwalona réw-
noczeé$nie ustawal'® zawierala blizsze uregulowania, poczynajac od catkowicie
1luzorycznego okreslenia swej ratio legis: ,W celu pelniejszego urzeczywistnie-
nia demokracji socjalistycznej oraz rozszerzania form uczestnictwa obywateli
w sprawowaniu wladzy, kierujac sie konstytucyjnym prawem obywateli do
udzialu w konsultacjach i referendum, a takze majac na wzgledzie obowiazek
organéw wladzy 1 administracji panstwowej opierania swojej dzialalnosci na
Swiadomym 1 czynnym wspoldzialaniu obywateli (zdanie wstepne)”.

Przedmiotem zaréwno konsultacji, jak 1 referendum, o zasiegu ogdlno-
krajowym lub lokalnym, a nawet Srodowiskowym (konsultacje), mogty by¢

7 Dz. U. Nr 15, poz. 104.

8 Stosunek gloséw na ,tak” wedlug danych oficjalnych oraz poufnych wynosit: ad 1) 68% —
26,9%, ad 2) 77,1% — 42 %, ad 3) 91,4% — 66,9%.

? Dodany ust. 3 w art. 2 Konstytucji (Dz. U. 1987, Nr 14, poz. 82).

10 Ustawa z 6 maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum (Dz. U. 1987, Nr 14,
poz. 83).
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,sprawy majace wezlowe znaczenie dla rozwoju kraju, okreslonego terenu
lub intereséow 1 warunkéw zycia obywateli” (art. 11 2), przy czym wykluczono
zastosowanie tych instrumentéw do spraw dotyczacych obronnosci panstwa
1 Sit Zbrojnych PRL, bezpieczenstwa panstwa i1 spraw stanowiacych tajem-
nice panstwowa (art. 4). Pomijajac blizsze unormowanie konsultacji, ktérych
przedmiotem moglty by¢ m.in. zalozenia lub rozwigzania projektéw albo cate
projekty ustaw 1 innych aktéw normatywnych, 1 z zatozenia miaty niewiaza-
cy charakter!!, warto odnotowaé specyficzne elementy referendum. W Swiet-
le ustawy w referendum ogdlnokrajowym obywatele przebywajacy w kraju
1 posiadajacy czynne prawo wyborcze do Sejmu mieli w drodze glosowania
wyrazaé¢ swoja wole, co do sposobu rozstrzygniecia sprawy poddanej referen-
dum, przez udzielenie pozytywnych lub negatywnych odpowiedzi na postawio-
ne pytanie albo dokonanie wyboru pomiedzy zaproponowanymi wariantami.
Referendum ogdlnokrajowemu mogty by¢ poddane przez Sejm (wiekszoscia
co najmniej /3 gtos6w w obecno$ci co najmniej potowy ogdlnej liczby postow)
konkretnie okresélone problemy lub rozwigzania projektéw ustaw lub uchwat
Sejmu okreslajacych podstawowe kierunki dzialalnosci panstwa (art. 12—14).
Sejm mégt zarzadzi¢ referendum z inicjatywy wtasnej lub na wniosek wytacz-
nie Rady Panstwa, Rady Ministréw lub Rady Krajowej Patriotycznego Ruchu
Odrodzenia Narodowego, przy czym nieuwzglednienie wniosku wymagato po-
informowania wnioskodawcy wraz z uzasadnieniem (art. 15).

Pomijajac drugorzedne kwestie techniczne, nalezy podkresli¢ wysokie wy-
magania frekwencyjne; wynik referendum (podawany do wiadomosci publicz-
nej) miat by¢ rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwiazan w sprawie poddane]
pod glosowanie opowiedziala sie wiecej niz potowa uprawnionych do wziecia
udzialu w referendum (art. 19). Ustawa nie okre§lata jednak w ogdle sposobu
,skonsumowania” rozstrzygniecia referendalnego, nawet w tak mizernej for-
mie, jak czynita to w odniesieniu do konsultacji.

Na podstawie tej regulacji przeprowadzono jedno referendum — 29 listopa-
da 1987 r. w sprawie reform politycznych i gospodarczych'?. Zadano dwa pyta-
nia: ,,1) Czy jeste$ za pelng realizacja przedstawionego Sejmowi programu ra-
dykalnego uzdrowienia gospodarki, zmierzajacego do wyraznego poprawienia
warunkow zycia, wiedzac, ze wymaga to przejécia przez trudny dwu- trzyletni
okres szybkich zmian? 2) Czy opowiadasz sie za polskim modelem gtebokie]
demokratyzacji zycia politycznego, ktérej celem jest umocnienie samorzadno-
§ci, rozszerzenie praw obywateli 1 zwiekszenie ich uczestnictwa w rzadzeniu
krajem?”. Pierwszy problem sprowadzal sie zatem do koncepcji: czy chcesz,
zeby potem bylo lepiej, ale pod warunkiem, ze poczatkowo bedzie jeszcze go-
rzej, drugi — do zwyczajnego mydlenia oczu zapowiedzia dalszego poluzowania
represyjnego ustroju.

1 Organ, ktéry poddal okreslona sprawe konsultacji spotecznej, obowiazany byt jedynie ,,roz-
patrzy¢” opinie i wnioski zgloszone w toku konsultacji oraz podaé je do wiadomosci publicznej
1 okresli¢ ,zakres ich wykorzystania.

12 Wedltug poczatkowych zamystéw wladzy referendum miato dotyczyé takich zmian ustrojo-
wych, jak powotanie urzedu prezydenta.
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Poniewaz wedlug oficjalnych danych w referendum miato wzia¢ udziat tyl-
ko 67,3% uprawnionych, co stanowilo najnizsza oficjalnie podana frekwencje
»wyborcza” w historii PRL, z czego na pierwsze pytanie twierdzaco odpowie-
dzialo 66,04%, na drugie za$§ — 69,03% glosujacych, co stanowito 44,28% oraz
46,29% ogoétu uprawnionych, wynik referendum nie byl ,rozstrzygajacy” ani
wiazacy. Rzecznik rzadu skomentowal to w stylu: ,,a zatem rzad robi¢ bedzie
to, co 1 tak zamierza, moze tylko nieco wolniej”.

Pierwsze referendum ogélnokrajowe w III RP, oparte juz na nowej regulacji
ustawy z 29 czerwca 1995 r. o referendum?®, a dotyczace tzw. powszechnego
uwlaszczenia, zostato zarzadzone przez Prezydenta za zgoda Senatu 29 listo-
pada 1995 r. 1 przeprowadzone 18 lutego 1996 r. Jego pytanie brzmiato: ,,Czy
jeste$ za przeprowadzeniem powszechnego uwlaszczenia obywateli?”. Tego sa-
mego dnia przeprowadzono referendum na temat tzw. powszechnej prywaty-
zacji, zarzadzone uchwala Sejmu z 21 grudnia 1995 r. Obejmowato ono cztery,
do$¢ skomplikowane problemy: ,,1) Czy jeste$ za tym, aby zobowiazania wobec
emerytow 1 rencistow oraz pracownikow sfery budzetowe), wynikajace z orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego, byly zaspokojone z prywatyzowanego majat-
ku panstwowego? 2) Czy jeste$ za tym, aby cze$¢ prywatyzowanego majatku
panstwowego zasilita powszechne fundusze emerytalne? 3) Czy jeste$ za tym,
aby zwiekszy¢ warto$é¢ swiadectw udziatlowych Narodowych Funduszy Inwesty-
cyjnych przez objecie tym programem dalszych przedsiebiorstw? 4) Czy jestes
za uwzglednieniem w programie uwlaszczeniowym bonéw prywatyzacyjnych?”.

Poniewaz frekwencja nie przekroczyta !/s ogétu uprawnionych (32,40%),
chociaz w kwestii uwlaszczenia oddano 96,15% gltoséw pozytywnych, a w za-
kresie prywatyzacji odpowiednio: ad 1 —92,89%, ad 2 —93,70% 1 ad 4 — 88,30%
gltosow pozytywnych, ad 3 zas§ — 72,52% gltoséw negatywnych, wyniki te nie
byty wiazace. Dla takiego waloru niezbedne bowiem byto (podobnie jak obec-
nie), aby w referendum wzieto udziat ponad 50% ogétu uprawnionych.

Tendencja absencji referendalnej nieznacznie zmalata przy referendum
konstytucyjnym, przeprowadzonym 25 maja 1997 r. w sprawie przyjecia Kon-
stytucji RP, uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe 2 kwietnia 1997 r. Fre-
kwencja wyniosta 42,86%, z czego za przyjeciem Konstytucji oddano 52,70%,
a przeciwko — 45,90% gtosow. W liczbach bezwzglednych wynik byt nastepuja-
cy: o przyjeciu Konstytucji zadecydowato 6 396 641 glosujacych ,za”, sposrdd
12 137 136 0séb bioracych udziat w referendum, przy ogdlnej liczbie 28 319 650
obywateli uprawnionych do glosowania'?, czyli ok. 22,5% ogétu uprawnionych.

I1. OBOWIAZUJACE UREGULOWANIE REFERENDUM
- ANALIZA JURYDYCZNA I EFEKTYWNOSCI INSTYTUCJI

Przypomnijmy pokrétce, ze zgodnie z konstytucyjna formuta suwerenno-
éci Narodu, wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Naro-
du (art. 4 ust. 1), a Nar6d sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub

13 Dz. U. Nr 99, poz. 487.
4 Por. obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z 8 lipca 1997 r., Dz. U. Nr 75, poz. 476.
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bezposrednio (ust. 2). Tak zwana klauzula europejska stanowi jedynie, ze
Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowej przeka-
zaé organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompe-
tencje organdow wiladzy panstwowej w niektérych sprawach (art. 90 ust. 1),
przy czym wyrazenie zgody na ratyfikacje takiej umowy moze by¢ uchwalone
w referendum ogdlnokrajowym zgodnie z przepisem art. 125 (ust. 3), o czym
decyduje Sejm, uchwata podjeta bezwzgledna wiekszoscia gltoséw przy 50%
quorum (ust. 4). Zasadnicze unormowanie referendum zawiera art. 125,
zgodnie z ktorym w sprawach o szczegdélnym znaczeniu dla panstwa moze
by¢ przeprowadzone referendum ogdlnokrajowe (ust. 1); zarzadzi¢ je ma pra-
wo Sejm bezwzgledna wiekszoScia gloséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postéw lub Prezydent Rzeczypospolitej za zgoda Senatu wy-
razona przy analogicznych wymogach formalnych (ust. 2) bezwzgledna wiek-
szoscia gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw.
Wynik referendum jest wiazacy, jezeli wzieto w nim udzial wiecej niz potowa
uprawnionych do gtosowania (ust. 3), a jego wazno$¢ (podobnie jak referen-
dum konstytucyjnego z art. 235 ust. 6) stwierdza Sad Najwyzszy (ust. 4).
Okreslenie zasad 1 trybu przeprowadzania referendum Konstytucja odsyta
do ustawy zwyklej (ust. 5).

Warto zauwazy¢, ze wprawdzie materia referendalna nie jest w Konsty-
tucji szczegdlnie chroniona przed zmianami w czasie kazdego stanu nadzwy-
czajnego®, kiedy to nie moga by¢ zmienione Konstytucja 1 wszelkie ordynacje
wyborcze oraz ustawy o stanach nadzwyczajnych — wylaczenie to nie doty-
czy wprawdzie regulacji referendum, ale w czasie stanu nadzwyczajnego oraz
w ciagu 90 dni po jego zakonczeniu nie moze by¢ skrocona kadencja Sejmu,
przeprowadzane referendum ogdélnokrajowe, nie moga by¢ przeprowadzane
wybory wladz publicznych (Sejmu, Senatu, Prezydenta Rzeczypospolitej oraz
organéw samorzadu terytorialnego), a kadencje tych organéw ulegaja odpo-
wiedniemu przedluzeniu (ust. 7).

Unormowanie procedury zmiany Konstytucji, dokonywanej w drodze usta-
wy uchwalonej w jednakowym brzmieniu przez Sejm 1 nastepnie w terminie
nie dluzszym niz 60 dni przez Senat (art. 235 ust. 2), przewiduje w ograni-
czonym zakresie fakultatywne zastosowanie referendum ratyfikacyjnego.
Mianowicie, jezeli ustawa o zmianie Konstytucji dotyczy przepiséw rozdziatu
I (,Rzeczpospolita”), IT (,Wolnosci, prawa 1 obowiazki cztowieka i obywatela”)
lub XII (,Zmiana Konstytucji”), kazdy z podmiotéw inicjatywy konstytucyj-
nej'® moze w terminie 45 dni od dnia uchwalenia ustawy przez Senat ,,zaza-
da¢” przeprowadzenia referendum zatwierdzajacego, w drodze zwrdcenia sie
z wnioskiem w tej sprawie do Marszatka Sejmu, ktory zarzadza niezwlocznie
przeprowadzenie referendum w ciagu 60 dni od dnia zlozenia wniosku, zmia-
na za$ Konstytucji zostaje przyjeta, jezeli opowiedziata sie za nia wiekszo$é
glosujacych (ust. 6).

> Tj. stanu wojennego, wyjatkowego badz stanu kleski zywiolowej — art. 228 ust. 1.
16 Czyli grupa co najmniej '/s ustawowej liczby postéw, Senat lub Prezydent Rzeczypospolitej
—art. 235 ust. 1.
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Zaznaczmy, ze Konstytucja przewiduje tez referendum lokalne, w cieka-
we]j formule, niebedacej prostym powieleniem konstrukeji referendum ogél-
nokrajowego. Mianowicie cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga w dro-
dze referendum decydowaé o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym
o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu te-
rytorialnego; zasady 1 tryb przeprowadzania referendum lokalnego okresla
ustawa (art. 170)'7.

Komentujac powyzsze unormowanie, trzeba stwierdzié, ze jest swoistym
paradoksem to, ze chociaz Konstytucja RP z 1997 r. po jej uchwaleniu przez
Zgromadzenie Narodowe zostata zatwierdzona 25 maja 1997 r. w og6lnokra-
jowym referendum ratyfikacyjnym (przy relatywnie niskim poparciu), w swo-
ich postanowieniach (art. 4, 90, 125 1 235) istotnie zdeprecjonowala te postaé
sprawowania wladzy przez suwerenny Nardd Polski. Referendum, bedace
bezpos$rednio wyrazana wola obywateli Rzeczypospolitej, czyli w najwyzszym
stopniu demokratyczna forma sprawowania wladzy, jest zawsze tylko fakul-
tatywne (dopuszczalne), nigdy za$ 1 w zadnym przedmiocie obligatoryjne, jak
to bywa w innych panstwach, przewidujacych referendum konstytucyjne a po-
steriori, czy nawet a priori'®. Konstytucja limituje tez dopuszczalnosé zastoso-
wania referendum konstytucyjnego tylko w odniesieniu do niektérych zmian
ustawy zasadniczej, mianowicie dotyczacych unormowania ustroju Rzeczy-
pospolitej, wolnosci, praw i1 obowiazkéw jednostki oraz procedury nowelizacji
Konstytucji (rozdziaty I, IT 1 XII obowiazujacej Konstytucji). Z kolei zwykte re-
ferendum ogélnokrajowe w sprawach o ,szczegélnym znaczeniu dla panstwa”
zalezy w istocie od parlamentu, 1 to w dwu aspektach. Moze bowiem by¢ zarza-
dzone wylacznie przez Sejm albo przez Prezydenta za zgoda Senatu, wyrazona
kwalifikowana wiekszosécia glosow. Nie jest to rozwiazanie wlasciwe, skoro
w przypadku zarzadzania referendum konstytucyjnego glowa panstwa ma
pozycje samodzielna!®. Co réwnie wazne, Konstytucja przyjeta w referendum
bez wymogu minimalnej frekwencji w ogdle nie dopuszcza inicjatywy prze-
prowadzenia referendum ze strony samych zainteresowanych, czyli obywateli,
jak to ma miejsce w wielu panstwach europejskich?, natomiast wymaga dla
wiazacego charakteru wyniku referendum ogélnokrajowego udzialu w takim
glosowaniu ponad potowy ogétu uprawnionych obywateli. Nie rozréznia przy
tym referendum stanowiacego 1 konsultacyjnego ani nie ustala, kogo 1 w jaki
spos6b ma wiazaé jego wynik?!.

Zwazywszy przytoczona zapowiedz konstytucyjna, odsytajaca do regula-
cji ustawy zwyklej, wymaga skrétowego chocéby przedstawienia nowa 1 kil-

17 Por. ustawa z 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. 2016, poz. 400 ze zm.).

18 Por. R. Grabowski, Partycypacja obywateli w procesie zmiany konstytucji w paristwach
europejskich, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 61-66.

¥ Chociaz mogg istnie¢ watpliwosci, czy taki akt urzedowy Prezydenta wymaga kontrasy-
gnaty premiera — por. art. 144 ust. 3 pkt 5.

20 Por. R. Grabowski, op. cit., s. 53 1 n.

2 Co w literaturze uznano za mankament Konstytucji z 1997 r., a zarazem ,funkcjonalnag
staboéé samej instytucji referendum”, por. B. Nalezinski, Komentarz do art. 125, w: M. Safjan,
L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, s. 561.
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kakrotnie juz nowelizowana?? ustawa z 14 marca 2003 r. o referendum ogél-
nokrajowym?.

Ustawa ta reguluje zasady 1 tryb przeprowadzania referendum ogdlnokra-
jowego kazdego rodzaju, unormowanego w art. 125, art. 90 ust. 3 1 art. 235
ust. 6 Konstytucji RP (art. 1); uprawnionymi do udzialu w nim sa wytacznie
obywatele polscy (zgodnie z art. 62 Konstytucji), ktérzy w drodze glosowania
wyrazaja swoja wole co do sposobu rozstrzygniecia sprawy poddanej pod re-
ferendum, sedno za$ referendum polega na udzieleniu na urzedowej karcie
do glosowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytanie
albo pytania lub na dokonaniu wyboru miedzy zaproponowanymi wariantami
rozwiazan (art. 2).

Ustawa powtarza za Konstytucja unormowanie zarzadzania referendum
w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa (art. 60), przy czym jed-
nak dodaje, ze Sejm moze postanowi¢ o poddaniu pod referendum okreslonej
sprawy z wlasnej inicjatywy, a takze na wniosek Senatu, Rady Ministréw lub
obywateli, okreslajacy propozycje pytan lub wariantéw rozwigzania w spra-
wie poddanej pod referendum. Jesli izba ta (w drodze uchwaty) nie uwzgledni
wniosku o przeprowadzenie referendum, Marszalek Sejmu informuje o tym
wnioskodawce (art. 61).

Szczegdlnie interesujace jest unormowanie referendum ,,obywatelskiego”.
Ot6z Sejm moze (wylacznie fakultatywnie) postanowi¢ o poddaniu okreslone;j
sprawy pod referendum z inicjatywy obywateli, ktérzy dla swojego wniosku
uzyskaja poparcie co najmniej 500 000 os6b majacych prawo udzialu w re-
ferendum (czyli czynne prawo wyborcze do Sejmu), przy czym nie moze ono
dotyczy¢ kazdej sprawy. Ustawowo wylaczone zostaty trojakie materie: 1) wy-
datkow 1 dochoddéw, w szczegdlnosci podatkéw oraz innych danin publicznych,
2) obronno$ci panstwa oraz 3) amnestii (art. 63).

Warto tez zauwazy¢, ze ustawa doprecyzowuje unormowanie referendum
»prezydenckiego’. Mianowicie Prezydent Rzeczypospolite] przekazuje Sena-
tow1 projekt postanowienia o zarzadzeniu referendum, zawierajacy tres¢ py-
tan lub wariantéw rozwiazania w sprawie poddanej pod referendum, a takze
termin jego przeprowadzenia, a Senat w terminie 14 dni podejmuje uchwale
w sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie referendum (art. 64). Rzecz jasna,
Senat moze nie wyrazi¢ takiej zgody, od czego glowa panstwa nie ma juz zad-
nej drogi odwolawcze;j.

Akt zarzadzajacy referendum (oglaszany w Dzienniku Ustaw), czy-
Ii uchwata Sejmu lub postanowienie Prezydenta Rzeczypospolite]j, zawiera
kilka elementow: 1) wskazanie podstawy prawnej zarzadzenia referendum;
2) tre$¢ pytan lub wariantéw rozwiazania w sprawie poddanej pod referen-
dum; 3) termin (z opcja dwoéch dni) przeprowadzenia referendum oraz 4) ka-

22 Wypada zaznaczyé, ze juz samo uchwalenie w 2003 r. tej ustawy, przewidujacej novum
w postaci mozliwoséci przeprowadzenia glosowania w referendum w ciagu jednego albo dwéch
dni, bylo pewnym zabiegiem socjotechnicznym i profrekwencyjnym, niewatpliwie podyktowanym
dazeniem parlamentu do zapewnienia skutecznoéci referendum akcesyjnego.

% Dz. U. 2015, poz. 3181 2017, poz. 850.
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lendarz czynno$ci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum, przy czym
referendum przeprowadza sie najpézniej w 90 dniu od dnia ogloszenia jego
zarzadzenia (art. 65).

Ustawa powtarza konstytucyjny warunek wiazacego charakteru wyniku
referendum: udzial wiecej niz polowy uprawnionych do glosowania, przy czym
rozstrzygniecie w referendum nastepuje stosownie do postaci kwestii referen-
dalnej, jezeli w odpowiedzi na postawione pytanie oddano wiekszos¢ waznych
glosow pozytywnych albo negatywnych badz na jeden z zaproponowanych
wariantéw rozwiazan w sprawie poddanej pod referendum oddano najwiecej
waznych gloséw (art. 66).

W przeciwienstwie do swej poprzedniczki normatywnej, obecnie obowia-
zujaca ustawa reguluje jakos konsumpcje wyniku referendum, stanowiac, ze:
,2wlaéciwe organy panstwowe podejmuja niezwlocznie czynnosci w celu reali-
zacjl wigzacego wyniku referendum zgodnie z jego rozstrzygnieciem przez wy-
danie aktéw normatywnych badz podjecie innych decyzji, nie p6ézniej jednak
niz w terminie 60 dni od dnia ogloszenia uchwaly Sadu Najwyzszego o wazno-
$ci referendum w Dzienniku Ustaw RP (art. 67)”.

Jakkolwiek regulacja ta wydaje sie racjonalnie pomys§lana, rodzi niema-
le trudnosci interpretacyjne, mogace w istocie dotyczyé niemal wszystkiego.
Problem moze dotyczy¢ juz samego podmiotu zobowiazanego, gdyz chociaz
trudno bytoby nominalnie badz nawet rodzajowo wskazywac¢ wszystkie ,, wlas-
ciwe organy panstwowe” w odniesieniu do okreslonych kategorii spraw, tatwo
mozna sobie wyobrazi¢ bezczynno$é organu, a nawet negatywny spor kompe-
tencyjny pomiedzy kilkoma, mogacymi, a raczej majacymi obowiazek podjaé
dzialanie. Tytulem przykladu: jesli rzetelne zrealizowanie wypowiedzi Naro-
du w referendum wymagaloby uchwalenia ustawy, to kto powinien wykonacé
prawo inicjatywy ustawodawczej, ktory z czterech podmiotéw konstytucyjnie
uprawnionych (art. 118 ust. 1), bo chyba nie... obywatele w drodze swej inicja-
tywy (art. 118 ust. 2), ktérzy wszak dopiero co wyrazili swoja wole w glosowa-
niu referendalnym?!

Istota omawianych powinnosci to ,,podjecie niezwlocznie czynnosci w celu
realizacji wyniku referendum”. Samo ,podjecie” jest oczywiscie konieczne, ale
tez moze by¢ bardzo odleglte w czasie od dokonania, czyli przeprowadzenia
1 zakonczenia. Takze ,cel” 1 jego ,realizacja”, a nie bardziej kategoryczna po-
sta¢ ,,wykonanie”, moga by¢ w praktyce bardzo mgliste. Z kolei niejasne wy-
daja sie érodki realizacji, jesli bowiem w danym przypadku wchodzitoby w gre
,2wydanie” aktéw normatywnych, to o jaki etap postepowania tutaj idzie, czy
wystarczy zainicjowanie, czy konieczne jest zakonczenie drogi ustawodaw-
czej? Réwniez ,,podjecie innych decyzji” jest sformutowaniem nieostrym. Sa to
jednak efekty wadliwego, niepelnego unormowania konstytucyjnego skutkéw
prawnych referendum, ,pozostajacego w znacznej mierze leges imperfectae’.

Pomijajac unormowanie referendum w sprawie wyrazenia zgody na raty-
fikacje umowy miedzynarodowej (rozdzial 9 ustawy), ktére skadinad w sposéb

24 Por. L. Garlicki, Komentarz do art. 125, w: idem (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2001, s. 12-14, uw. 15.
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dosy¢ twoérczy uzupelnilo uregulowanie konstytucyjne®, blizszej uwagi wy-
magaja przepisy rozdziatu 10, normujace referendum zatwierdzajace zmiane
Konstytucji RP (art. 76-79).

Ustawa nie ogranicza sie do powtdrzenia przepisu art. 235 ust. 6 Konsty-
tucji, odnosnie do wnioskowania pod adresem Marszatka Sejmu o zarzadzenie
przeprowadzenia referendum, dodajac wymog, 1z Marszalek niezwlocznie po-
dejmuje to postanowienie 1 wyznacza date przeprowadzenia referendum na
dzien wolny od pracy, przypadajacy w ciagu 60 dni od dnia zlozenia wnio-
sku. Ustawa ujmuje do$é¢ $cisle — co nie oznacza: bezdyskusyjnie — formule
tego referendum, stanowiac, ze pytanie w referendum rozpoczyna sie od stéw:
,Czy jeste$ za przyjeciem zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., dokonanej ustawa z dnia ... (tytut ustawy)?” (art. 78 ust. 1).

Zasadnicza watpliwos$é dotyczy tego, czy przytoczona, limitowana postaé
kwestii referendalnej dopuszcza czy tez wyklucza tego rodzaju postaé ,,zmia-
ny konstytucji”, ktéra by polegala na zmianie zupelnej, czyli zamianie badz
wymianie konstytucji obowigzujacej na nowa? Jesliby przyznac racje zwolen-
nikom interpretacji restrykcyjnej?®, oznaczaloby to nie tylko zamiar twércow
Konstytucji z 1997 r. usztywnienia procedury nowelizacyjnej, ale wrecz petry-
fikacje tej regulacji. Uymujac metaforycznie, konstytucja ta jawitaby sie jako
ustrojowy kon trojanski pozostawiony przez ugrupowanie zasadnie kojarzone
z epoka PRL (spadkobierca prawny i moralny éwczesnej partii komunistycz-
nej), a dzisiaj nawet nieobecne w parlamencie.

Natomiast nie nasuwaja zastrzezen przepisy ustawy, poniekad dyscypli-
nujace sposob skonsumowania wyniku takiego referendum, zawsze wigzace-
go, bez wzgledu na frekwencje — przyjecie w referendum zmiany Konstytucji
nastepuje woéwczas, gdy opowiedziata sie za nia wiekszos$¢ glosujacych. Miano-
wicie Marszatek Sejmu przedstawia Prezydentowi do podpisu ustawe o zmia-
nie Konstytucji niezwlocznie po ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw uchwaty Sadu
Najwyzszego o waznosci referendum, a Prezydent podpisuje ja w ciagu 21 dni
1 zarzadza jej niezwloczne ogloszenie w Dzienniku Ustaw.

Jest zrozumiale 1 oczywiste, ze w tej specyficznej procedurze ustawodaw-
czej chodzi wszak o ustawe konstytucyjna, glowa panstwa nie moze jej konte-
stowaé za pomoca weta ustawodawczego (art. 122 ust. 5). Ale bynajmniej nie
jest juz tak oczywiste, czy nie mogtaby zakwestionowac uchybien formalnych,
popetnionych w toku drogi prawodawczej, w postepowaniu Sejmu badz Senatu
w przedmiocie nowelizacji Konstytucji. Pytanie: czy tego rodzaju ewentualne

% W przypadku nieuchwalenia w trybie art. 90 ust. 2 Konstytucji ustawy wyrazajacej zgode
na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, jak réwniez w przypadku, gdy wynik referendum prze-
prowadzonego w sprawie wyrazenia zgody na te ratyfikacje jest niewigzacy, Sejm moze podjaé
uchwate o wyborze trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje takiej umowy — art. 70a 1 art. 75.

%6 Wedtug ktorej ustrojodawca ,jednoznacznie wskazal, ze przedmiotem takiego aktu [usta-
wy o zmianie konstytucji — D.D.] moze by¢ jedynie modyfikacja postanowien ustawy zasadniczej”
— por. P. Tuleja, B. Szczurowski, Komentarz do art. 235, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit.,
s. 1645. Ostatecznie jednak autorzy zadaja sie przychylaé¢ do zdania W. Sokolewicza, ze w pro-
cedurze z art. 235 ,dopuszczalne jest przeprowadzenie zmiany »caloSciowej«”, czyli uchwalenie
nowej konstytucji, traktowanej jako ,maximum zmian fragmentarycznych”, ibidem, s. 1647.
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uchybienia moglyby lub nawet powinny podlegac¢ kontroli ze strony Trybunatu
Konstytucyjnego??’

Konczac, warto podkresli¢, ze literalne brzmienie ustawy o referendum
dopuszcza przeprowadzenie referendum w tym samym dniu, w ktérym od-
bywaja sie wybory do Sejmu 1 do Senatu, wybory Prezydenta Rzeczypospoli-
tej lub wybory do Parlamentu Europejskiego (art. 90), co zdaje sie wykluczaé
a fortiori mozliwo§¢ jego przeprowadzenia w dniu wyboréw samorzadowych.
Przewidziane positkowo odpowiednie stosowanie (w sprawach nieuregulowa-
nych) przepiséw Kodeksu wyborczego z 5 stycznia 2011 r. — nie rozstrzyga tej
watpliwosci.

III. WSPOLCZESNA PRAKTYKA REFERENDALNA

Pierwsze przeprowadzone na gruncie uregulowania Konstytucji z 1997 r.
referendum ogé6lnokrajowe zostalo przeprowadzone 7-8 czerwca 2003 r.
w sprawie akcesji Polski do Unii Europejskiej. Od razu podkre$lmy, ze nie ma
zadnych watpliwoséci, ze referendum akcesyjne przeprowadzono w sposéb le-
galny 1 demokratyczny oraz ze doprowadzito ono do rozstrzygniecia zasadnie
przypisywanego Narodowi Polskiemu. Zgodnie z obwieszczeniem Panstwowe]
Komisji Wyborczej z 9 czerwea 2003 r. w referendum tym wzieto udziat 58,85%
obywateli uprawnionych do glosowania, a za ratyfikacja Traktatu oddano
77,45% waznych glosow. Uymujac konkretnie, wielkosci te byly nastepujace:
liczba 0s6b uprawnionych do glosowania wynosita 29 868 474, liczba oséb, kto-
re wziely udzial w glosowaniu?® wynosita: 17 578 818, a zatem frekwencja
wyniosta 58,85%. Na postawione w referendum pytanie: ,,Czy wyraza Pani/
Pan zgode na przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej?”
odpowiedzi pozytywnej udzielilo 13 516 612 glosujacych, czyli 77,45% (gltosow
waznych), a negatywnej 3 936 012, czyli 22,55% (gltoséw waznych). Uymujac
inaczej: za akcesja wypowiedzialo sie 45,25% ogétu uprawnionych, co stano-
wito imponujaca wielko$é, choéby w poréwnaniu z referendum konstytucyj-
nym z 1997 r., w ktérym o przyjeciu Konstytucji zadecydowato ok. 22,5% ogdtu
uprawnionych, a 1 tak ta decyzja ustrojodawcza przypisywana jest zasadnie
calemu Narodowi. Trawestujac (niefortunna skadinad) wypowiedZ pewnego
polityka: ,sorry, na tym polega urok demokracji”.

Tyle tylko, ze zachodzila zasadnicza réznica w stopniu poinformowania
elektoratu, a tym samym mozliwosci podjecia Swiadomej decyzji. Przeprowa-
dzenie referendum konstytucyjnego poprzedzita bowiem mozliwie rzetelna
akcja informacyjna, ktérej patronowal m.in. éwezesny prezydent Rzeczypo-
spolitej, ktory sygnowal (zaopatrzony w prezydenckie ,postanie”) tekst kon-
stytucji, rozestany 1 dostarczony do bodaj miliona gospodarstw domowych Po-
lakéw. Przed referendum akcesyjnym do doméw Polakéw trafit inny materiat,

27 Por. ciekawe rozwazania W. Sokolewicza, Komentarz do art. 235, w: L. Garlicki (red.),
op. cit., s. 70-74, uw. 39.
28 Tzn. liczba kart waznych wyjetych z urn.
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sygnowany przez te sama glowe panstwa, tym razem jednak w postaci kolo-
rowej ulotki informacyjnej nt. Unii Europejskiej, w nieznanym recenzentowi
naktadzie, z pewnos$cia jednak niemajacy waloru bodaj minimalnego skrétu
Traktatu akcesyjnego 1 catego acquis communautaire, ktére — pomijajac prze-
ciez dorobek orzeczniczy ETS — liczyly ponad tysiac stron (doktadnie, tacznie
1145%), a za to niewolnej od niescistosci 1 btedéw merytorycznych.

Mozna postawi¢ tutaj zasadnicze pytanie: czy poza dyskusja jest, ze
w 2003 r. Nardod Polski wyrazit zgode nie tylko na samo przystapienie, ale
tez na wszelkie konsekwencje akcesji 1 integracji europejskiej, nawet te, kto-
re prowadza w prostej linii do zniesienia klasycznej formuly suwerennosci
Narodu 1 zastapienia jej nowym, ,poklasycznym” ujeciem, zasadniczo redu-
kujacym prerogatywy 1 atrybuty tegoz suwerena? Fakt, ze nardéd zgodzil sie
na tre$¢ konstytucji ustalona przez swoich przedstawicieli ma w pelni uza-
sadnia¢ poglad TK, iz ,nardd przesadzil o mozliwosci przekazania (w drodze
odrebnej decyzji) organizacji miedzynarodowej kompetencji organéw panstwa
w niektérych sprawach oraz wskazal na dalsze (najistotniejsze) konsekwen-
cje akcesji, w tym przede wszystkim na obowiazek bezposredniego obowiazy-
wania w Rzeczypospolite] Polskiej prawa stanowionego przez te organizacje
miedzynarodowa”’. Powraca pytanie: co naprawde, na ile Swiadomie 1 konse-
kwentnie zaaprobowal Naréd w opisanych aktach swej woli?

Pomijajac w rozwazaniach niedoszle do skutku inicjatywy referendalne,
zwlaszcza dotyczaca postulowanego w 2005 r. przeprowadzenia referendum
w sprawie przyjecia tzw. Konstytucji Unii Europejskiej®!, kiedy to w zwiazku
z odrzuceniem projektu Traktatu w referendach we Francji 1 Holandii zrezyg-
nowano z jego bezcelowego przeprowadzania w Polsce, wspomnijmy ostatnie,
jak dotad, odbyte referendum.

Tuz po I turze wyboréw prezydenckich 1 oficjalnym ogloszeniu ich wyni-
kow, wedle ktérych dwaj gtéwni kontrkandydaci uzyskali odpowiednio: ubie-
gajacy sie o reelekcje B. Komorowski 33,77%, A. Duda za$ — 34,76% liczby
gltosow waznych??, urzedujacy prezydent 13 maja 2015 r. skierowat do Senatu
projekt postanowienia o zarzadzeniu referendum?, ktéry izba ta — po burzli-
we) debacie 20 maja 2015 r. — zaakceptowata uchwala z 21 maja 2015 r.3* Za

2 Zob. Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864.

30 Por. M. Dobrowolski, Zasada suwerennosci narodu w warunkach integracji Polski z Uniq
Europejska, Lublin 2014, s. 199 i n.

31 Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy, podpisany 29 pazdziernika 2004 r. w Rzy-
mie przez panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej, opublikowany w Dz. Urz. UE z 16 grudnia
2004 r., seria C, nr 310; tekst dostepny m.in. na: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
ALL/?uri=0d:C:2004:310:TOC oraz <https://europa.eu/european.../treaty_establishing_a_consti-
tution_for_europe_pl.pdf>.

32 Por. Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z 11 maja 2015 r. o wynikach gloso-
wania 1 wyniku wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych na dzien 10 maja
2015 r., Dz. U. 2015, poz. 650.

33 Druk nr 899.

34 Uchwata Senatu z 21 maja 2015 r. w sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ogélnokrajowego referendum, nieopublikowana w Moni-
torze Polskim, dostepna na: <http://www.senat.gov.pl/prace/senat/posiedzenia/tematy,418,1.
html>.
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wyrazaniem zgody na przeprowadzenie referendum glosowalo jednomyslnie
57 senator6w, pod nieobecno$é opozycji®.

Zgodnie z postanowieniem Prezydenta RP z 17 czerwca 2015 r. o zarzadze-
niu ogdélnokrajowego referendum na dzien 6 wrzeénia 2015 r.?, wydanym juz
po II turze wyboréw prezydenckich, przegranych przez dotychczasowa glowe
panstwa?®’, zawieralo ono trzy pytania: , 1. Czy jest Pani/Pan za wprowadze-
niem jednomandatowych okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej?; 2. Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego
sposobu finansowania partii politycznych z budzetu panstwa?; 3. Czy jest
Pani/Pan za wprowadzeniem zasady ogdlnej rozstrzygania watpliwosci co do
wyktadni przepiséw prawa podatkowego na korzys$é podatnika?”.

Przeprowadzone 6 wrzesnia 2015 r. (czyli dokladnie w miesiac po zaprzy-
siezeniu nowo wybranego prezydenta A. Dudy) — referendum w tej sprawie od-
byto sie z rekordowo niska frekwencja, wynoszaca zaledwie 7,80%. Konkretnie
ujmujac, z ogdlnej liczby oséb uprawnionych do udziatu w referendum, wyno-
szace] 30 565 826, na pytanie 1 odpowiedzi pozytywnych udzielito 1 829 995
(czyli 78,75%) glosujacych, na 3 pytanie — 2 194 689 (czyli 94,51%), a na pyta-
nie 2 negatywnie odpowiedzialy 1 923 994 (czyli 82,63%) osoby waznie glosu-
jace w referendum?®,

Nie nalezy zapominad, ze nowo wybrany prezydent Andrzej Duda 21 sierp-
nia 2015 r. przekazal do Senatu projekt postanowienia® zarzadzajacego re-
ferendum ogdlnokrajowe na 25 pazdziernika 2015 r., czyli dzien wyboréw
parlamentarnych (zarzadzonych przez poprzedniego prezydenta). Prezydent
proponowal trzy pytania referendalne: ,1. Czy jest Pani/Pan za obnizeniem
wieku emerytalnego 1 powiazaniem uprawnien emerytalnych ze stazem pra-
cy?; 2. Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego systemu funkcjo-
nowania Panstwowego Gospodarstwa Leénego Lasy Panstwowe?; Czy jest
Pani/Pan za zniesieniem powszechnego ustawowego obowiazku szkolnego
szeéciolatkow 1 przywrdéceniem powszechnego ustawowego obowiazku szkol-
nego od siédmego roku zycia?”.

Po réwnie burzliwej debacie w Senacie, jak nad wnioskiem poprzedniego
prezydenta, 4 wrzeénia 2015 r. (przy 35 glosach ,za”, 53 ,przeciw” 1 2 wstrzy-
mujacych sie) konczacy swa kadencje Senat nie wyrazit zgody na przeprowa-
dzenie tego referendum?*.

Nie komentujac powyzszych wydarzen przez pryzmat wymogoéw kultury
politycznej (scil. parlamentarnej) ani nie wchodzac w oceny poniesionych kosz-

3 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 75. posiedzenia Senatu VIII Kadencji, s. 99, <http:/
www.senat.gov.pl/prace/senat/posiedzenia/przebieg,418,1,wersja-pdf. html>.

36 Dz. U. 2015, poz. 852. Stanowiacy zalacznik do postanowienia ,Kalendarz czynnos$ci zwia-
zanych z przeprowadzeniem referendum” zostal zmieniony postanowieniem Prezydenta z 3 sierp-
nia 2015 r., Dz. U. 2015, poz. 1134.

37 B. Komorowski otrzymat 48,45%, A. Duda za$ — 51,55% liczby gltoséw waznych; zob. ob-
wieszczenie PKW z 25 maja 2015 r. o wynikach ponownego glosowania i wyniku wyboréw Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 2015, poz. 725.

3 Por. obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z 7 wrzeénia 2015 r. o wynikach gloso-
wania 1 wyniku referendum przeprowadzonego w dniu 6 wrzeénia 2015 r., Dz. U. 2015, poz. 1375.

39 Druk nr 1054.

40 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 81. posiedzenia Senatu VIII Kadencji, s. 208, <http://
www.senat.gov.pl/prace/senat/posiedzenia/przebieg,424,3,wersja-pdf.html>.
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tow referendum z 2015 r., z subminimalng frekwencja, jedno trzeba podkre-
§lié. Absencja obywateli, rezygnacja z udzialtu w zarzadzonym referendum,
wprawdzie nie rodzi bezpos$rednich skutkéw prawnych, ale nie jest pozbawio-
na znaczenia. Stanowi bowiem przejaw podzialu na ,rzadzacych” 1 ,rzadzo-
nych”, przy obojetnosci albo nawet nieufnosci obywateli do inicjatoréw i przed-
miotu referendum. Moze tez wskazywacé na to, ze wiekszos¢ obywateli uznata
jedynie instrumentalny czy koniunkturalny charakter zarzadzenia danego
referendum, dyktowany innymi wzgledami niz rzetelne dazenie do uzyskania
rozstrzygniecia ze strony Narodu 1 dezaprobate dla rozumienia polityki w in-
nych kategoriach niz rozumna troska o dobro wspélne.

IV. GRANICE WLADZY SUWERENA,
CZYLI CO (NIE) MOZE BYC PRZEDMIOTEM DECYZJI NARODU
W REFERENDUM

Postawione wyzej pytanie mogloby stanowié¢ problem zastugujacy na od-
rebne, obszerne 1 z pewnos$cia kontrowersyjne opracowanie. Pierwsze, wrecz
narzucajace sie, skojarzenie dotyczy kwestii moralnych: czy w trybie glosowa-
nia referendalnego mozna rozstrzygaé o trudnych kwestiach moralnych, jak
na przyklad o granicach temporalnych prawnej ochrony zycia czlowieka? Albo
jeszcze: czy w ogble mozna glosowacé nad prawda? Wedtug znanego, choé do$é
stabo udokumentowanego, powiedzenia parlament angielski méglt na drodze
ustawodawcze) uczyni¢ prawie wszystko, z wyjatkiem... zamiany mezczyzny
w kobiete 1 odwrotnie. Ale jeS§li rzeczywiécie uznajemy, ze przedstawiciele Na-
rodu, na przyktad postowie i senatorowie, zr6znicowani politycznie oraz pod
wzgledem przygotowania profesjonalnego czy do$wiadczenia zyciowego, nie
zawsze przeciez bedacy nieomylni, maja nieograniczone merytorycznie kom-
petencje prawodawcze, o ile pozostaja one w zgodnosci z Konstytucja — dla-
czego mielibySmy ograniczaé uprawnienia prawotwoércze samego suwerena,
ktérego tamci (deputowani) reprezentuja?

Nie mozna patrze¢ w sposéb naiwny na referendum jako na narzedzie
ultrademokratyczne oraz instytucje doskonala w wymiarze aksjologicznym,
politycznym 1 normatywnym. Zaréwno uregulowania, jak 1 praktyka instytu-
cjonalna w panstwach wspoétczesnych sa rézne, nie tylko pozytywnei. W od-
niesieniu do dopuszczalnoéci decydowania przez naréd w formie referendum
o konstytucji podzielam jednak ocene, ze ,jezeli konstytucja ma wyrazaé
(1 symbolizowacd) aspiracje stanowiacego ja podmiotu spolecznego (narodu,
ludu) do niepodleglego bytu w suwerennym panstwie, to podmiot ten nie moze,
a w kazdym razie nie powinien ograniczaé swojej — suwerenne] ex definitione
— wladzy, takze w zakresie ustrojodawstwa”*2.

Nie mnozac pytan 1 watpliwoéci, wyrazam dos$é¢ radykalny poglad: przed-
miotem referendum moze by¢ niemal wszystko, z pewno$cig za$ Konstytuc)a,

4 Por. obszerne opracowanie monograficzne M. Musiat-Karg, Referenda w parstwach euro-
pejskich. Teoria, praktyka, perspektywy, Torun 2008, ss. 416.
42 Por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 235, w: L. Garlicki (red.), op. cit., s. 15, uw. 8.
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jej nowelizacja badz rewizja. Natomiast jakiekolwiek ustawowe ograniczenia
meritum spraw poddawanych pod rozstrzygniecie na drodze referendum (jakie
np. przewiduje art. 63 naszej ustawy o referendum z 2003 r.) nie majq zadnego
uzasadnienia aksjologicznego 1 jurydycznego. Uwazam je wprost za niezgodne
z Konstytucja 1 wyrazona w niej zasada suwerennosci Narodu.

I wladnie do tego ostatniego watku chce sie odniesé, jako ze w literaturze
wyrazono poglad, ze w warunkach integracji europejskiej zasada ta ulegla
przeksztatceniu w postac ,,poklasyczna” 1 nie stanowi juz wartosci bezwzgled-
nej, a ,jedynym prawnie dopuszczalnym sposobem utraty zwierzchnictwa przez
suwerena jest swiadoma 1 wprost wyrazona przez niego wola przekazania
sprawowanej wladzy na rzecz innego suwerena, co wymagaltoby takze prze-
prowadzenia odpowiedniej zmiany konstytucji”, oczywiscie, najlepiej w formie
referendalnej akceptacji*®. I co przy tym wazne: ,Nie ulega watpliwosci, 1z
sama klauzula integracyjna [w Konstytucji RP z 1997 r. — przyp. D.D.] zostata
ustanowiona za zgoda suwerena (narodu)?’*. Nalezy poczyni¢ tu nastepujaca
uwage: Nie podzielam tego pogladu, nie do konca tez rozumiem, o co napraw-
de chodzi z tym drugim ,aksjomatem”, a by¢ moze nawet dogmatem z obsza-
ru wymogow tzw. poprawnosci politycznej. Zasada suwerennosci Narodu nie
zostala bowiem ,,ustanowiona” w Konstytucji RP (uchwalonej niedtugo przed
nasza akcesja do UE), owszem, jest ona proklamowana w tym akcie, ale ra-
czej tylko potwierdzona, skonstatowana niz ukonstytuowana. Wszak zasade
te, obecna od pierwsze] Konstytucji 3 maja 1791 r., przywrécono w naszym
porzadku prawnoustrojowym jeszcze u progu transformacji, w ramach rewizji
konstytucyjnej z 29 grudnia 1989 r. 1 odtad byla ona gruntowana w konkret-
nych przejawach regulacji 1 praktyki ustrojowej, poczynajac od pierwszych
wolnych wyboréw powszechnych Prezydenta RP w 1990 r., przez likwidacje
parlamentu ,kontraktowego” oraz wybory izb w 1991 r. 1 1993 r. oraz pre-
zydenckie w 1995 r., az po ogélnonarodowe (sic/) referendum ratyfikacyjne
z 25 maja 1997 r., w ktérym Nardd przyjal nowa Konstytucje. Tak wiec to
nie Konstytucja wykreowata suwerennos§¢ Narodu, ale ona sama byta (nie bez
pewnych watpliwosci, o czym dalej), by tak rzec: dzieckiem tej suwerennosci!

Jesli zatem pojmujemy suwerenno$¢ Narodu nie tylko jako jedna z wielu
fikcji prawnych, ale jako fundamentalna zasade 1 warto$¢ konstytucyjna, zo-
bowiazujaca, nie tylko instrumentalna, ale tez autoteliczna, to nie pozostaje
ona w dowolnej dyspozycji ,beneficjenta”, a jesli tak — nalezy wykluczy¢ do-
puszczalnoéé autodestrukeji, polegajacej na jej wyzbyciu sie, choéby z zacho-
waniem catego sztafazu procedur demokratycznych, dla jakichkolwiek celow,
chocby najbardziej zacnych i pragmatycznych, jak potrzeby integracji europe;j-
skiej. Uwazam przeto, ze suwerennos¢ Narodu jest tak samo niezbywalna, jak
przyrodzona i1 niezbywalna godno§¢ czlowieka — te ostatnia mozna poddac in-
gerencjom, restrykcjom, ba, nawet represjom, ale przeciez nie mozna jej czto-
wiekowi odebra¢ ani on sam nie moze sie jej wyrzec, choéby przez najbardzie]
niegodne postepowanie, niegodne czlowieka. Nawet wéwczas nie przestanie
on by¢ czlowiekiem. Podobnie Nardd nie moze wyzby¢ sie swej suwerenno-

4 Por. M. Dobrowolski, op. cit., s. 287.
# Tbidem, s. 199 1 passim.
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$ci1, czyli podmiotowosci, wowczas bowiem przestatby by¢é Narodem zaréwno
W znaczeniu prawno-politycznym, jak 1 kulturowym, utracitby nie jakie$ tam
atrybuty czy zakres uprawnien, ale tozsamos$é 1 egzystencje. A na to nie po-
zwala nie tylko obowiazujaca Konstytucja RP, choéby o utomnej albo podda-
nej jakimkolwiek pézniejszym zmianom regulacji, na to nie pozwala przede
wszystkim historia Polski 1 nasza odpowiedzialno$é za jej przyszty los.

Rzecz nie dotyczy zatem wylacznie interpretacyjnego wyciskania do gra-
nic mozliwo$ci znaczenia normatywnego 1 praktycznego sformulowania utom-
nej klauzuli integracyjnej z art. 90 Konstytucji; trzeba przy tym pamietaé
0 wezwaniu zawartym w preambule Konstytucji do jej stosowania ,,dla dobra
Trzeciej Rzeczypospolite)”, bedacej wszak — zgodnie z pierwszym artykutem
tego aktu — ,,dobrem wspdélnym wszystkich obywateli”, a z kolei pierwszym
konstytucyjnym obowiazkiem obywatela polskiego (art. 82) jest nie co innego,
tylko wierno$é Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro wspoélne. Warto
wreszcie przypomnieé, ze Konstytucja (w art. 6 ust. 1) nieco mimochodem,
niemniej trafnie, uymuje sens 1 warto§¢ kultury, bedacej ,,zrédlem tozsamosci
narodu polskiego, jego trwania 1 rozwoju”’. Wypada jedynie zywi¢ nadzieje, ze
do bogactwa kultury narodowej nalezy réwniez kultura prawna, a w bodaj
najskromniejszym stopniu takze nauki prawa konstytucyjnego.

Zachowujac zatem mozliwie najwyzszy stopien bezstronnosci naukowej, ale
tez odrywajac sie od warstwy wylacznie prawnodogmatycznej, warto przypo-
mnie¢ — w kapitalny sposéb wiazace sie z ta problematyka — slowa wypowie-
dziane jeszcze w 1983 r. przez papieza Jana Pawla II, ktory wskazywal: ,droge,
ktora pozwala narodowi zyé¢ pelnia praw obywatelskich 1 posiadaé struktury
spoteczne odpowiadajace jego shusznym wymogom; wyzwoli to poparcie, ktérego
panstwo potrzebuje, aby moglo spetnia¢ swe zadania 1 przez ktére Nardd rze-
czywiscie wyrazi swoja suwerenno$c’. To sie wypelnito w procesie przeksztalcen
ustrojowych od 1989 r., ale wciaz aktualne pozostaje papieskie wezwanie: ,,[...]
czuje sie odpowiedzialny za to wielkie, wspélne dziedzictwo, ktéremu na imie
Polska. To imie nas wszystkich okresla. To imie nas wszystkich zobowiazuje”.

Stad konkluzja: niedopuszczalne prawnie 1 faktycznie niemozliwe jest, aby
Naréd Polski w drodze referendum czy tez glosami swoich przedstawicieli mogt
zrzec sie suwerennoscl swojej 1 swojego panstwa, a zatem rzec sie... samego siebie.

V. PERSPEKTYWY REFERENDUM KONSULTACYJNEGO
W SPRAWIE ZMIANY KONSTYTUCJI RP

Nawet na gruncie obowigzujacego, restrykcyjnego unormowania konstytu-
cyjnego?® mozliwe jest jednak nadanie instytucji referendum wiaéciwego wy-
miaru 1 realnej doniostosci dla ksztaltowania ustroju konstytucyjnego Rzeczy-

# W doktrynie wskazuje sie m.in., ze ,sprawa poddana pod rozstrzygniecie Narodu w gloso-
waniu powszechnym nie moze by¢ akt prawotwoérczy, bez wzgledu na jego forme czy etap proce-
dury stanowienia”, przy podkresleniu istotnych trudnos$ci ,rozgraniczenia materii” referendum
z art. 1251 235 Konstytucji z 1997 r. — tak: B. Nalezinski, op. cit., s. 556—557.
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pospolitej Polskiej. Zgloszona 3 maja 2017 r. przez prezydenta Rzeczypospolite]
wstepna inicjatywa przygotowania referendum konsultacyjnego w sprawie po-
trzeby nowelizacji (zmiany) obowiazujacej Konstytucji*® ma charakter bezpre-
cedensowy. Z jednej strony dotyczy bowiem problematyki konstytucyjnej, co
jest 1 powinno by¢ wlasciwym przedmiotem zywotnego zainteresowania ogétu
spoleczenstwa obywatelskiego, gdyz bezposrednio go dotyczy, z drugiej — nie
oznacza ograniczenia roli wypowiedzi obywateli do przysztej decyzji: tak albo
nie. Przeciwnie, inicjatywa ta oparta jest na zalozeniu, ze partycypacja obywa-
teli w procesie sprawowania wladzy nie moze by¢ tylko symboliczna. Przeciw-
nie: Naréd powinien mieé realny wptyw najpierw na okreslenie przedmiotu re-
ferendum, czyli ustalenie kierunkéw, a nawet tresci konkretnych postanowien
nowej badz nowelizowane] Konstytucji, a dopiero nastepnie — po przeprowa-
dzeniu postepowania legislacyjnego w parlamencie, uwzgledniajacego wyniki
konsultacji — na ich zatwierdzenie w referendum konstytucyjnym.

O ile sama mys$l o potrzebie zmiany Konstytucji wpisuje sie w trwajaca
w Polsce debate polityczna 1 naukowa na ten zasadniczy temat?’, o tyle taki
model postepowania, angazujacy od poczatku Nardéd w proces refleksji ustrojo-
wej 1 wspottworzenia konstytucji — jest nowatorski. Niezaleznie od mozliwych
zastrzezen ze strony niektérych politykow czy zawsze mozliwych watpliwo-
$ci1 prawnikéw (np. co do relacji 1 dopuszczalnos$ci sekwencyjnego stosowania
art. 125 1 235 obowigzujacej Konstytucji) — model ten, przygotowania i1 prze-
prowadzenia konsultacyjnego referendum konstytucyjnego, wpisuje sie catko-
wicle w obowiazujace dzi$ zasady ustroju konstytucyjnego. Stanowi bowiem
potwierdzenie istoty panstwowos$ci Rzeczypospolitej jako dobra wspdlnego
wszystkich obywateli 1 jest zgodny z podstawowym obowiazkiem obywatel-
skim troski o dobro wspdlne, jest realizacja zasady suwerennosci Narodu,
uprawnionego do bezposredniego sprawowania wladzy takze w sferze tworze-
nia prawa, a wreszcie, w perspektywie inicjatora i1 promotora tego przedsie-
wziecia — w pelni odpowiada roli ustrojowej glowy panstwa, Prezydenta Rze-
czypospolitej, jako przedstawiciela Narodu i wyraziciela racji stanu Panstwa
Polskiego.

Projektowane referendum nie jest zatem wymierzone w dzisiejsza ustawe
zasadnicza, przeciwnie: stuzy autorytetowi Konstytucji, rozumianej jednak
glebiej niz tylko w kategoriach pozytywnoprawnego dokumentu, przeforsowa-
nego przez okreslona wiekszo$¢ polityczna (dzi$ nawet nieobecna na scenie
politycznej) 1 popartego przez znikoma grupe obywateli. Referendum to ma
dotyczy¢ ustawy zasadniczej jako prawdziwego dziela suwerennego Narodu
1 prawnego wyrazu jego Swiadomej woli oraz szacunku dla wartoSci 1 zasad
zastugujacych na range konstytucji.

Podsumowujac 1 odpowiadajac wprost na tytulowe pytanie: czy referen-
dum stanowi tylko wirtualna czy jednak realna wtadze Narodu?

46 Zob.<http://www.prezydent.pl/aktualnosci/wideo/video,181,prezydent-czas-rozpoczac-wazna-
debate-o-konstytucji.html>.

47 Przyktadowo, 58. Ogélnopolski Zjazd Katedr 1 Zakltadéw Prawa Konstytucyjnego odbyt sie
w Zamoéciu, 2—4 czerwca 2016 r. pod haslem: Zmieniaé¢ Konstytucje czy nie zmieniac?
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Jak dotad na gruncie obowiazywania Konstytucji z 1997 r. referendum
ogé6lnokrajowe — zastosowane jedynie dwukrotnie, w 2003 1 2015 r. — stanowi
do$¢ iluzoryczny instrument, instytucjonalnie bowiem zdeprecjonowany 1 nie-
jednokrotnie traktowany instrumentalnie badz protekcjonalnie. Instrument
dostepny 1 realizowany za pozwoleniem przedstawicieli Narodu, a nie na jego
zadanie. Melioracja, czyli realna dobra zmiana w tym obszarze, jest jednak
mozliwa, wszak 1 sama Konstytucja z 1997 r. stanowi o odzyskanej przez Na-
rod jeszeze w 1989 r. mozliwosci suwerennego 1 demokratycznego stanowienia
o losie Ojczyzny. Wierze, ze bedzie to aktualne takze w 2018 r., w stulecie
Poloniae Restitutae.
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REFERENDUM — AN INSTRUMENT OR AN ILLUSION
OF THE POLISH NATION’S POWER

Summary

The author has analysed the following issues: Polish referenda traditions in the twentieth
century, the currently applicable law contained in the Constitution of the Republic of Poland
of 1997 and the Act of 2003, the modern referendum practice in Poland (subject and results of
the referendum carried out in 1997, 2003 and 2015) and the legal limits of sovereign power (i.e.
the subject of the Nation’s admissible decision in a referendum). The paper also points to the
prospects for a consultative referendum on the amendment to the Constitution, related to the
initiative of the President of the Republic of Poland submitted on 8 May 2017. It concerns the
involvement of citizens in the process of drafting the constitution from scratch, before work on
its draft in the Parliament commences, a practice that has not had a precedent in our history.
The author takes the view that, notwithstanding the flaws or shortcomings of the existing legal
regulations and the negative past experience, a referendum may become a joint result of the work
of a sovereign nation may strengthen the authority of the new constitution.






