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REFERENDUM OGOLNOKRAJOWE
Wybrane zagadnienia

1. Uwagi wstepne

W czasach istnienia starozytnych parnstw-miast oraz republik, uwazano ze kaz-
demu obywatelowi przystuguje prawo do osobistego udziatu w podejmowaniu r6z-
nego rodzaju decyzji publicznych. Charakter éwczesnej organizacji ustrojowej
sprzyjat przyjeciu rozwigzania, zgodnie z ktérym wszyscy uprawnieni do gfosowa-
nia obywatele zbierali sie w jednym czasie i miejscu, w celu przedyskutowania a
nastepnie podjecia rozstrzygniecia w najwazniejszych sprawach dotyczacych cate;j
wspolnoty. Zgromadzenia ludowe zwane eklezja (Grecja), komicjami (Rzym)'
mozna traktowac jako pierwsze, wzglednie zinstytucjonalizowane, formy bezpo-
$redniego udziatu cztonkéw okreslonej spotecznosci w sprawowaniu wtadzy pu-
blicznej”. W nastepnych wiekach sieganie do instytucji zgromadzen ludowych sta-
wato sie coraz bardziej incydentalne, cho¢ w dalszym ciggu wystepowato w réz-
nych spotecznosciach, szczegélnie tych, ktére nie byty zbyt liczne.

Podkresli¢ jednak trzeba, ze faktycznych wzorcow dla wspétczesnej konstrukgji
referendum dostarczyta: szwajcarska praktyka zgromadzer mieszkarncéw gmin,
ktéra w kolejnych etapach przeksztalcen przybrata ostatecznie postac¢ gfosowania,
w ramach ktérego wszyscy uprawnieni obywatele wyrazajac swa wole rozstrzygali
okreslong sprawe; oraz na pfaszczyznie doktrynalnej poglady J. ). Rousseau, ktéry
uzasadniaf potrzebe i mozliwosci realizacji atrybutéw wtadzy bezposrednio przez
zbiorowego suwerena® . Wykorzystanie instytucji referendum na pfaszczyznie ogél-

" Na ich temat zob. E. Klein, Powszechna historia paristwa i prawa, Wroctaw 1996, cz. |, s. 11-14.

? Por. szerzej: E. Zielinski, Referendum w swiecie wspéiczesnym, Wroctaw 1968, s. 5 i n.; E. Olejni-
czak-Szafowska, Prawo do udziafu w referendum lokalnym, rozwazania na tle ustawodawstwa polskiego,
t6dz 2002, s. 9-10; E. Cronin, Direkt Democracy. The Politics of Initiative, Referendum, and Recall, Lon-
don 1989; F Hamon, Le référendum. Etude comparative, L.G.D.J., Paris 1995,s. 5 in.; A. Bisztyga, Geneza
i charakter prawny instytucji referendum, Humanistyczne Zeszyty Naukowe Nr 8, 1993, s. 24 in.

> W swoim dziele, pt. Umowa spofeczna (1762), podkreslat ze ,Lud poddany prawom powinien
by¢ ich twércg” i jako podstawowy element umowy spotecznej przyjmowat konieczno$¢ podejmowa-
nia kazdej decyzji publicznej w drodze glosowania powszechnego, J. J. Rousseau, Umowa spoleczna,
tt. A. Peretiatkowicz, £6dZ 1948.
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nokrajowej miato miejsce juz w XVIIl wieku (np. Francja — gdzie juz w 1793 roku
siegnieto do procedury glosowania powszechnego, ktére przeprowadzane byto na
terytorium catego kraju w celu wyrazenia woli przez obywateli w przedmiocie przy-
jecia konstytucji)*, szczegélnie za$ w Szwajcarii, w ktérej od XIX wieku wielokrotnie
odwotywano sie do tej procedury.

2. Wspolczesna konstrukcja referendum

Z formalnego punktu widzenia konstrukcja referendum polega na zorganizowa-
niu gfosowania powszechnego, ktére przeprowadzane w okre$lonym czasie (w cig-
gu jednego, maksymalnie dwoch dni), na terytorium paristwa lub jego czesci,
umozliwia wszystkim obywatelom posiadajacym czynne prawo wyborcze wyraze-
nie swej woli w przedmiocie rozstrzygniecia konkretnej sprawy. Z punktu widzenia
bezposredniego sprawowania wiadzy przez suwerena (Naréd, Lud) najistotniejsza
role odgrywa referendum ogélnokrajowe przeprowadzane na terytorium catego
kraju®. W praktyce o wiele czesciej wykorzystuje sie jednak instytucje gfosowania
referendalnego na pfaszczyznie lokalnej, w ramach ktérego mieszkancy poszcze-
golnych jednostek samorzadu terytorialnego® lub sktadowych czesci paristwa (np.
stanow, regiondéw, landéw)” bezposrednio uczestnicza w rozstrzyganiu okreslonej
kwestii.

Dla wyodrebnienia os6b uprawnionych do udziatu w referendum ustawodaw-
stwa konstytucyjne wprowadzajg pewne przestanki, ktére co do zasady pozwalaja
na ustalenie komu przystuguje czynne prawo wyborcze®. Do utrwalonych wspét-
cze$nie naleza: posiadanie obywatelstwa panstwa, na terytorium ktérego przepro-
wadza sie referendum oraz osiggniecie petnoletnosci®.

* O p6zniejszej praktyce zob. E. Zielifiski, op. cit.s. 14 in.; A. Esmein, Zasadly prawa konstytucyjne-
go, Warszawa 1904, s. 317.

> W praktyce ustrojowej tylko kilku panstw spotykamy sie z pominieciem referendum na szczeblu
ogolnokrajowym. Zaliczamy do nich np.: Stany Zjednoczone Ameryki, zob. P H. Odegard, R. T. Carr,
M. H. Bernstein, D. H. Morrison, American Government, Theory, Politics, And Constitutional Foudation,
New York, 1961, s. 169; Izrael, Holandie; zob. szerzej: V. Bogdanov, And The People — Guide To Consti-
tutional Reform, London 1997,s. 131 in.

¢ W Polsce referendum lokalne mozna przeprowadzi¢ w gminie, powiecie oraz wojewddztwie.
Zasady i procedura regulowana jest w Ustawie z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz.U. Nr
88, poz. 985 ze zm. Szerzej na ten temat: E. Olejniczak-Sztowska, ibidem.

7 Zob. szerzej: M. Jabtoniski, Referendum i inne instytucje demokracji bezposredniej, Przeglad Prawa
i Administracji nr LI, s. 68-70.

& Obok wymienionych do spotykanych wspétczesnie zaliczy¢ nalezy zasade domicylu, czyli za-
mieszkiwania przez okreslony czas na terytorium panstwa lub jego czesci. W stopniu najbardziej wi-
docznym spetnienie tego wymogu wida¢ w zakresie prawa do uczestnictwa w wyborach lokalnych.

9 Zob. B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 14-15.
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Oprécz zagwarantowania powszechnego charakteru gtosowania, wiasciwe
dla istoty referendum jest uznanie, ze gtosujacy biora w nim udziat na zasadzie
réwnosci, oznaczajacej, ze zaden z nich (lub zadna grupa spoteczna) nie dysponu-
je wiekszym zakresem wtadztwa niz pozostali, tajnosci stanowiacej gwarancje
nieskrepowanego wyrazenia woli oraz bezposredniosci oznaczajacej sytuacje,
w ktérej uprawniony samodzielnie wyraza swoja wole poprzez oddanie glosu'™.
Zasady te w petni znajduja zastosowanie w polskim porzadku konstytucyjno-
prawnym'".

2.1. PRZEDMIOT GEOSOWANIA REFERENDALNEGO

Przedmiotem gfosowania referendalnego, obok kwestii typowo prawnych (doty-
czacych wejscia w zycie lub obowigzywania konkretnego aktu), jest mozliwos¢
wyrazania woli w kazdej sprawie, o ile uznana zostanie za istotng lub szczegéInie
wazna dla panstwa lub jego obywateli™.

W Polsce przedmiotem referendum moze by¢: kazda sprawa o szczegélnym
znaczeniu dla panstwa (art. 125 ust. 1 Konstytucji); przyjecie ustawy o zmianie
Konstytucji, o ile jej postanowienia ingeruja w tre$¢ jej rozdziatu I, 11, i XII (art. 235
ust. 6) oraz wyrazenie zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, w drodze
ktérej nastepuje przekazanie miedzynarodowej organizacji lub organowi kompe-
tencji organéw wtadzy panstwowej, w niektorych sprawach (art. 90 ust. 1 Konstytu-
cji). Dwie ostatnie sprawy maja charakter skonkretyzowany, dotycza bowiem
uchwalonej juz przez Sejm i Senat ustawy oraz umowy miedzynarodowej zawartej
przez Rade Ministréw, na ratyfikacje ktérej obywatele maja wyrazi¢ zgode. Watpli-
wosci budzi natomiast pojecie ,sprawy o szczegdlnym znaczeniu”. W zasadzie
przedmiotem tego referendum moga stac sie sprawy jedynie o charakterze ogdl-
nym, ,kierunkowym”'3, ktére nie zastepujac dziatan wiasciwych organéw parnstwo-

10 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1997, s. 153. Nie ozna-
cza to jednak, ze wyfgczona jest mozliwos¢ oddania swojego gfosu za posrednictwem np. poczty. Taka
praktyka ma miejsce w Austrii, a nawet na Biaforusi. W Polsce nie znajduje jednak zastosowania i gtoso-
wac mozna tylko osobiscie w lokalu wyborczym.

1 Zob. Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. Nr 78, poz. 483, Ustawa o referendum ogélno-
krajowym, Dz.U. 22003 . Nr 57, poz. 507 ze zm.

2E, Zielihski, Referendum w paristwie. .. s. 16-22; tenze: Referendum w panstwach Europy Srodko-
wej i Wschodniej, (w:) Referendum konstytucyjne w Polsce, pod red. M.T. Staszewskiego, Warszawa
1997, s. 205-213; L. Wildhaber, B. Schmid, M. Sassoli, Suisse, (w:) Referendums, (red.) F. Delperée,
Bruxelles, 1985, s. 363—-364; M. Boissou, Pour une rehabilitations de l'institutions référendaire, (w:)
Mélanges offerts a Georges Burdeau (le pouvoir), Paris 1977, s. 33; G. Bortoli, Sociologie du référendum
dans la France moderne, Paris 1965, s. 7-8; M. Gallagher, The referendum in Europe, (w:) Le référen-
dum européen. Actes du colloque international de Strasbourg 21-22 fevrier 1997, pod red. A. Auera,
J. E Flaussleda Bruxelles 1997,s. 71 72.

13 Zob. szerzej: M. Jabloriski, Referendum ogélnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wro-
ctaw 2001, s. 69-74.
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wych, konkretyzowa¢ maja p6zniejsza tres¢ rozwiazan, podejmowanych przez
odpowiednie organy. Dlatego tez przedmiotem tego glosowania nie moze by¢ ja-
kakolwiek kwestia juz wczesniej uregulowana — wyjatkiem jest przedmiot gtosowa-
nia okreslony w art. 90 i 235 Konstytucji — bowiem bytoby to réwnoznaczne z przy-
znaniem mu skutkéw w postaci zastgpienia, negacji, badz zatwierdzenia dziafan
wiasciwych organéw panstwowych.

2.2. PRAWO DO REFERENDUM

Pod pojeciem prawa do referendum rozumie sie catoksztatt norm prawnych
przyznajacych konstytucyjnie okreslonym podmiotom kompetencje do podjecia
dziafan, ktérych bezposrednim skutkiem jest zarzadzenie referendum.

Wiekszos¢ systeméw prawnych charakteryzuje pominiecie obywatelskiego pra-
wa do referendum. Obywatelom przyznaje sie wyfacznie prawo do udziatu w refe-
rendum’. Konstrukcja taka zdaje sie uprzywilejowywac wiekszos¢ parlamentarng,
ktorej woli najczesciej uzaleznia sie poddanie okreslonej sprawy pod gfosowanie w
referendum. Zdaniem niekt6rych przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego sy-
tuacja taka przeczy mozliwosci traktowania tej instytucji demokracji bezposrednie;j
jako réwnorzednej dla przedstawicielskiej formy sprawowania wtadzy'. Niewatpli-
wie fakt pozbawienia obywateli prawa do zarzadzenia referendum modyfikuje
charakter tej instytucji. W sytuacji, gdy uprawnienie takie przystuguje wytacznie
parlamentowi badZ wspélnie z nim dziatajacemu innemu organowi paristwowemu
bardziej uzasadniona staje sie teza, wedtug ktérej mamy do czynienia z instytucja
demokracji pétbezposredniej. Bezposrednie jest w takiej procedurze tylko uczest-
nictwo i fakt oddania gtosu. Wybér sprawy (przedmiotu gtosowania), momentu
jego przeprowadzenia uzalezniony zostaje bowiem wytacznie od woli uprawnio-
nych organéw’®. Wtedy tez uczestnictwo ogétu uprawnionych w procedurze po-
dejmowania okreslonego rozstrzygniecia sprowadzac sie moze do poparcia okre-

4 Czestym zagadnieniem poruszanym w zakresie tego referendum jest préba odpowiedzi na pyta-
nie dla kogo jest ono fakultatywne — czy dla obywateli, czy dla organéw politycznych (pour le citoyens,
mais pour organes politiques?) i co powinno decydowac: demokratycznos¢ czy , polityczno$¢” instytu-
cji referendum. Przewaza poglad, ze referendum jest instytucja czesciej wykorzystywang w celach po-
litycznych, a walor demokratycznosci ma stuzy¢ jako ,zastona dymna” dla osiggniecia okreslonych ce-
[6w partykularnych, zob. S. Belaid, Essai.., s. 31-32; zob. tez. L. B. Rodrigues, O referendo Portugues a
nivel nacional, Coimbra Editora 1994, , s. 37-38; obywatelskie prawo do referendum ma miejsce w
niewielu ustawodawstwach konstytucyjnych paristw europejskich, naleza do nich: Stowenia —art. 90
Konstytucji — wniosek 40 tys. wyborcéw; Stowacja art. 95 Konstytucji — wniosek 350 tys. wyborcow;
Litwa — art. 90 Konstytucji — wniosek 300 tys. wyborcéw; Wiochy —art. 75 Konstytucji — 500 tys. wybor-
c6w lub piec rad regionalnych; Szwajcaria —art. 141 Konstytucji — 50 tys. wyborcéw lub 8 kantonéw.

1> Zob. T. Fuks, Referendum — bezposrednia forma uczestnictwa obywateli w kierowaniu sprawami
publicznymi, (w:) Prawo czlowieka do uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi, (Standardy
miedzynarodowe i ich realizacja w Polsce), Wroctaw-Warszawa—Krakow, 1995, s. 10-11.

' M. Sobolewski, Zasady demokracji burzuazyjnej i ich zastosowanie, Warszawa 1969, s. 47.
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Slonej polityki aktualnej wiekszosci parlamentarnej lub konkretnego organu pan-
stwowego.

W RP obywatele nie posiadaja prawa do zarzadzania referendum. Moga wysta-
pi¢ jedynie z wnioskiem w sprawie zarzadzenia referendum w sprawach o szcze-
g6élnym znaczeniu dla panstwa. Musi on by¢ podpisany przez co najmniej 500 tys.
obywateli posiadajacych czynne prawo wyborcze. Jest on rozpatrywany przez
Sejm, ktory zawsze moze go odrzuci¢ (art. 63 w zw. z art. 61 ustawy o referendum).
Dotychczasowa praktyka wskazuje, ze zaden z obywatelskich wnioskéw nie zostat
zaakceptowany przez wiekszo$¢ sejmowa'”.

Prawem do zarzadzenia referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla
panstwa dysponuje Sejm oraz Prezydent dziatajacy za zgoda Senatu (art. 125 ust.
1-2 Konstytucji). Prawo wyboru referendum jako procedury wyrazania zgody na
ratyfikacje umowy miedzynarodowej w drodze ktérej nastepuje przekazanie mie-
dzynarodowej organizacji lub organowi kompetencji organéw wtadzy parstwowej
w niektérych sprawach przystuguje wytacznie Sejmowi (art. 90 ust. 1 i 3 Konstytu-
cji), natomiast wiazacy wniosek w sprawie poddania ustawy o zmianie konstytugji
(0 ile zmiany dotyczg jej rozdziatu I, I1'i XII) pod glosowanie w referendum moze
by¢ zgtoszony przez grupe co najmniej 1/5 postéw, Senat lub Prezydenta (art. 235
ust. 6 wzw. z ust. 1).

W Polsce, na ptaszczyznie ogblnokrajowej nie jest obecnie znana instytucja refe-
rendum ogdlnokrajowego, ktére musi by¢ przeprowadzone, aby okreslone akty lub
decyzje doszty do skutku. Wszystkie wymienione wyzej referenda maja charakter
fakultatywny, a wiec moga by¢ jedynie zarzadzane wtedy, gdy wole taka wyraza
uprawnione organy lub podmioty.

2.3. CHARAKTER I SKUTKI GEOSOWANIA REFERENDALNEGO

Udziat w referendum polega na oddaniu glosu przez uprawnionego na odpowied-
nio przygotowanej karcie do glosowania zawierajacej m.in. okreslenie pytan lub wa-
riantéw rozwiazan poddanych rozstrzygnieciu. Glosujacy nie ma mozliwosci samo-
dzielnego wprowadzania zmian w tresci zaproponowanych mu rozwigzan, cho¢ do-
pisanie przez niego wiasnych pytar nie jest zawsze traktowane jako oddanie gtosu
niewaznego. W praktyce glosowanie jest mechanizmem polegajacym na udzieleniu
odpowiedzi ,tak” lub ,nie” na postawione pytania lub wyborze pomiedzy przed-
stawionymi wariantami rozwiazan'®. Procedura ta, w szczeg6lnosci wtedy, gdy przed-
miotem glosowania jest wyrazenie woli w sprawie przyjecia lub dalszego obowiazy-

17 Zob. wykaz inicjatyw referendalnych w latach 1990-2000: M. Jabtonski, Referendum ogdlnokra-
jowe...,s. 137-142.

'8 L. Garlicki, Komentarz do art. 125 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., (w:) Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej, komentarz, red. L. Garlicki, t. [, Warszawa 2001, s. 3; E. Zieliriski, Referendum w pari-
stwie demokratycznym, (w:) Referendum w swiecie wspdiczesnym, pod red. D. Waniek i M. T. Staszew-
skiego, Warszawa 1995, 35.
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wania konkretnego aktu prawnego w zasadzie nie pozwala na prowadzenie negocja-
cji, w trakcie ktérych mogtoby dojs¢ do wyeliminowania tylko tych zapiséw, ktére
budza kontrowersje przy jednoczesnym pozostawieniu pozostatych™.

Z przyjetej procedury gtosowania referendalnego wynika specyfika skutkéw
uczestnictwa w nim przez uprawnionych. Przede wszystkim gtosujacy przez odda-
nie swojego gfosu wyrazaja wole, a suma tych gtoséw sktada sie na wyrazenie woli
cafego suwerena (Ludu, Narodu)?. Pamietajac, ze jest to procedura gfosowania
powszechnego nalezy zdawac sobie sprawe, ze osiagniecie jednomyslnosci jest w
zasadzie niemozliwe. W wielu przypadkach liczba zwolennikéw opowiadajacych
sie za konkretnym rozwiazaniem nieznacznie przewyzsza liczbe przeciwnikow?'.
Niezbedne stato sie wiec przyjecie zasady, w mys| ktérej utozsamia sie wole wiek-
szoéci gtosujacych za konkretnym rozwigzaniem z domniemaniem powstania po-
wszechnej legitymizacji podjetej decyzji, cho¢by réznica miedzy zwolennikami i
przeciwnikami konkretnego rozstrzygniecia byta znikoma??. Powstanie tego do-
mniemania uzaleznia sie zazwyczaj od spetnienia wymogu wziecia w gfosowaniu
udziatu pewnej minimalnej, procentowo okreslonej grupy oséb (wymog wiazacego
charakteru glosowania). Nie jest to zasada bezwzgledna, mozliwe sa bowiem gloso-
wania, ktérych wynik bedzie miat charakter wigzacy nawet wtedy, gdy w kazdym z
nich weZzmie udziat niewielka czes¢ uprawnionych obywateli. Jednak w wiekszosci
systemow prawnych przyznanie wynikom gtosowania wiazacego charakteru naste-
puje wtedy, gdy wymog ten zostanie spetniony?.

W Polsce wymoég wiazacego wyniku referendum uzalezniony jest od wziecia
udziatu w gfosowaniu co najmniej potowy uprawnionych, przy czym dotyczy to

' Prowadzi to niekiedy do wysuwania pogladéw o tzw. tyranii wigkszosci, zob. szerzej: C. Sartori,
Teoria demokracji, Warszawa 1998, s. 151.

20Zob. szerzej A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 233.

21 Najlepszych przyktadow dostarczaty glosowania przeprowadzane przez paristwa przystepujace
do EWG a nastepnie do Unii Europejskiej: zob. np. J. Rideau, Les référendums nationaux dans le conte-
xte de I'intégration européenne, (w:) A. Auer, ). F. Flaussled, Le référendum européen, Actes du colloque
international de Strasbourg, 21-22 février 1997, Bruxelles 1997, s. 97-98.

22 W. Krecisz, W. Taras, Z orzecznictwa NSA — glosa do postanowienia NSA z 19 marca 1997 r.
(Il SA/Ld 428/97), Samorzad Terytorialny 1998, nr 5, s. 72.

# E. Zielinski dokonujac analizy poréwnawczej szeregu panstw, przedstawia nastepujace zasady
wiasciwe dla istoty wyniku referendum: 1. ,Czysta postac” — sposob wiekszosci oddanych gtosow —
bierze sie pod uwage tylko liczbe oddanych gloséw i jesli stanowi ona wiecej niz potowe oddanych glo-
sOw, wowczas mozna uwazacd, ze przedmiot referendum zyskat aprobate wyborcéw; 2., Posta¢ warun-
kowa” — wymaga obok spetnienia wymogu oddania wiekszosci gloséw, spetnienia jeszcze innego wa-
runku (...); 3. ,Postac zespolona” —taczaca dwa elementy: glosy indywidualnych obywateli uczestni-
czacych w referendum i glosy cztonkéw federacji — zwiazana z realizacjg zasad ustroju panstwowego.
,Spos6b wiekszosci uczestniczacych w glosowaniu charakteryzuje sie tym, ze w okreélaniu waznosci
wynikéw referendum bierze sie pod uwage liczbe oséb uczestniczacych w glosowaniu. Jedli ta liczba
stanowi wiecej niz pofowe uczestnikéw, to mozna uznac, ze przedmiot referendum zostat przez wy-
borcéw zaaprobowany”, E. Zielifiski, Referendum w panstwie..., s. 28-31.
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referendum w sprawach o szczegblnym znaczeniu dla panstwa, oraz w sprawie
wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy, o ktérej mowa w art. 90 Konstytucji. Nie
dotyczy jednak gtosowania w sprawie przyjecia ustawy o zmianie konstytucji (art.
235 ust. 6).

Obok wymogu wiazacego charakteru glosowania konieczne jest réwniez okre-
Slenie kiedy dochodzi do podjecia rozstrzygniecia. Moze sie bowiem zdarzy¢ taka
sytuacja, w ktérej mimo wziecia w gtosowaniu wymagane;j liczby oséb nie docho-
dzi do jego podijecia. Decydujace znaczenie ma w tym zakresie ustalenie konkret-
nych wymogéw, jakie musza by¢ spetnione aby uznag, ze wyniki przeprowadzone-
go glosowania maja charakter rozstrzygajacy.

Zgodnie z obowiazujaca regulacja ustawowa rozstrzygniecie w referendum w
sprawach o szczegéInym znaczeniu dla paristwa nastepuje, jezeli:

1) w odpowiedzi na postawione pytanie oddano wiekszos¢ waznych gtosow
pozytywnych albo negatywnych;

2) na jeden z zaproponowanych wariantéw rozwiazan w sprawie poddanej pod
referendum oddano najwiecej waznych gtoséw (art. 66 ust. 2 ustawy o referen-
dum).

Generalnie wola obywateli wyrazona w trakcie glosowania identyfikowana
moze by¢ z:

— wyrazeniem (lub odmowa wyrazenia) zgody na wejscie konkretnego aktu

prawnego w zycie,

— uchyleniem (lub odmowa uchylenia) obowiazywania okreslonej regulacji,

— zobowiazaniem okreslonych organéw do uchwalenia (badz nakazem po-
wstrzymania sie od dziatalnosci w tym zakresie) nowej regulacji prawnej, kt6-
rej postanowienia beda zgodne z kierunkiem zapadtych rozstrzygniec,

— zobowiazaniem (badZ nakazem powstrzymania sie od dziatalnosci w tym za-
kresie) wtasciwych organéw do przyjecia rozwiazan majacych na celu uchyle-
nie obowigzujacych norm prawnych,

— bezposrednim podjeciem lub zobowigzaniem podijecia przez wtasciwe orga-
ny, okreslonych decyzji w sprawie bedacej przedmiotem gfosowania.

Majac na wzgledzie obowiazujaca w Polsce regulacje konstytucyjna i ustawowa,

z wyrazeniem zgody na wejécie w zycie konkretnego aktu prawnego mamy do czy-
nienia w zakresie glosowania, ktérego przedmiotem jest ustawa o zmianie konsty-
tucji. Wynik referendum przeprowadzanego w przedmiocie okre$lonym w art. 90
Konstytucji sprowadza sie natomiast do bezposredniego wyrazenia przez obywateli
zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, ktéra wywotuje takie same skutki
prawne jak ustawa uchwalana przez Sejm i Senat. Natomiast w zakresie referen-
dum, ktérego przedmiotem jest sprawa o szczegblnym znaczeniu dla panstwa
ewentualne rozstrzygniecie, ktére zapada w wyniku gtosowania — w mys| postano-
wien art. 67 ustawy o referendum — zobowiazuje witasciwe organy do podjecia
czynnosci w celu realizacji wiazacego wyniku referendum badz przez wydanie ak-
tow normatywnych, badz przez podjecie innych decyzji — najpézniej w terminie 60
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dni od dnia ogtoszenia uchwaty Sadu Najwyzszego o waznosci referendum w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. W momencie rozstrzygania nie jest
wiec znana nawet w czesci tres¢ przysztych rozwiazan prawnych. Ich ostateczny
ksztaft bedzie wynikiem przeprowadzenia odpowiednich proceséw ustawodaw-
czych lub innych prowadzacych do podjecie decyzji. Co do zasady musza one by¢
zgodne z kierunkiem rozstrzygnie¢ zapadtych w trakcie gfosowania.

3. Wady i zalety referendum

W wieku XIX, a w szczegdlnosci XX instytucja referendum znalazta praktyczne
zastosowanie w wiekszosci paristw, niewiele tez obecnie ustawodawstw konstytu-
cyjnych pomija w swej tresci mozliwos¢ jej wykorzystania. Odwotanie sie do insty-
tucji referendum, gdy dominujace znaczenie zdobyta przedstawicielska forma
sprawowania wtadzy, sprzyjato diametralnie réznym prébom uzasadniania jego
znaczenia. Wedtug zwolennikéw procedura ta stwarza suwerenowi mozliwos¢
osobistego udziatu w sprawowaniu wiadzy, wptywu na funkcjonowanie parnstwa, a
takze ograniczenia catowtadnosci parlamentu, w szczegélnosci, w zakresie realiza-
cji partykularnych intereséw okreslonych ugrupowar politycznych?*. W zatozeniu
wiec stuzy¢ ma jako swoistego rodzaju ,antidotum” dla dziafarh wiekszosci parla-
mentarnej, ktéra nie zawsze podejmuje decyzje w imie dobra ogétu®.

Odmiennie za$ argumentowali przeciwnicy omawianej instytucji, ktorzy uwazali
ze odwotywanie sie do referendum prowadzi do powstawania niespdjnosci w pra-
wie, a tym samym ostabia szacunek dla rzadéw przedstawicielskich?®. W ich mnie-
maniu instytucje te mozna identyfikowa¢ wytacznie z czasochtonnym i bardzo
kosztownym wotum nieufnoéci odnoszacym sie do dziatah podejmowanych przez
demokratycznie wybranych przedstawicieli. Podkreslali tez brak spotecznego roze-

24 Zob. T. Curti, Ceschichte der Schweizerischen Volksgesetzgebung, 1885, s. 136, 143, 147; za
A. Esmein, Zasady prawa konstytucyjnego, Warszawa 1904; Fleiner F, Le référendum et kinitiative po-
pulaire en Suisse, ,Annuaire de I'Institut International du Droit Public”, Paris, 1930, s. 313-314, przyp.
2; C. Garner, Le référendum et I'initiative populaire, ,Annuaire de |'Institut International du Droit Pu-
blic” Paris 1930, E. Cronin, Direkt Democracy. The Politics of Initiative, Referendum, and Recall, London
1989; R. Carre de Malberg, Considérations théoriques sur la combinaison du référendum avec le parle-
mentarisme, Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et a I'étranger, t. XLVIII, 1931, ).
Laferriere, Manuel de droit constitutionnel, Paris 1947.

% Zob. R. Carré de Malberg, Considérations théoriques..., s. 228-229, 233.

26 Ch. L. Montesquieu, O duchu praw, tumaczenie T. Boy-Zelefski, uzupefnit M. Szczaniecki, War-
szawa 1957, t. |; L. Duguit, L'Ftat; le droit objectif et la loi positive, Paris 1901, A. Esmein, Prawo konsty-
tucyjne, Warszawa 1921; Beard, American Government and Politics, New York, 1955; H. Roussillon,
Les dangers du référendum, (w:) Référendum et democratie sous la direction du doyen Rousillon, Secon-
des assises de I’Association des auditeurs de I’Académie internationale de droit constitutionnel (Ter et 2
avril 1996 a Toulouse), Toulouse 1998.
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znania w przedmiocie gfosowania, zauwazajac ze kazde glosowanie moze przero-
dzi¢ sie w swoisty sondaz popularnosci a nie merytoryczne rozstrzygniecie istotnej
kwestii pafistwowej?’.

W dotychczasowej historii polska praktyka wykorzystania referendum nie skfa-
nia do pozytywnej jego oceny. Pominieta przez regulacje konstytucyjne dwudzie-
stolecia miedzywojennego nie znalazta w tamtym okresie zastosowania, cho¢ pod-
kresli¢ nalezy, ze inicjowano préby jej wprowadzenia do porzadku konstytucyjno-
prawnego. Projekt konstytucji zgtoszony w 1919 r. przez M. Niedziatkowskiego za-
ktadat wprowadzenie instytucji powszechnego weta ustawodawczego i uchwato-
dawczego, ktérego zainicjowanie mogto doprowadzi¢ do zanegowania obowiazy-
wania ustawy (art. 51-52)%%. Rozwiazanie to nie zostato przyjete podobnie jak po-
zostate sktadane w latach p6zniejszych.

Mimo braku odpowiednich podstaw konstytucyjnych w 1946 r. przeprowadzo-
ne zostato na terytorium Polski gtosowanie ludowe, ktérego przedmiotem byto wy-
razenie woli przez obywateli polskich w trzech sprawach: zniesienia senatu, utrwa-
lenia zasad ustroju gospodarczego zaprowadzonego przez reforme rolna i wynika-
jacych z nacjonalizacji oraz utrwalenia zachodnich granic panstwa polskiego.

Siegniecie do instytucji referendum bezposrednio po zakoriczeniu Il wojny $wia-
towej byfo uzasadnione r6znymi przyczynami. Wedtug inicjatoréw chodzito o uzy-
skanie podstaw legitymizujacych dziatania nowo tworzacej sie wiadzy panstwowe;j
oraz podkreslenie udziatu spoteczeristwa w sprawowaniu wtadzy?*. W praktyce cel
byt zgota inny. Sprowadzat sie do wykorzystania gtosowania powszechnego dla re-
alizacji politycznych zamierzeri PPS i PPR, kt6rymi byto przesuniecie terminu wy-
boréw powszechnych oraz doprowadzenie do wewnetrznego rozbicia PSL*. Ich
realizacja nie byta do korica pewna, dlatego tez posunieto sie do dziataih wypacza-
jacych wyniki referendum?'. Mimo spetnienia swojej instrumentalnej roli referen-

% Na temat zalet i wad instytucji referendum zob. M. Jabtonski, Referendum de lege lata i de lege
ferenda, Przeglad Prawa i Administracji, 1997 nr XXXIX, s. 76 i n.

28 Wedtug pogladéw M. Niedziatkowskiego referendum sta¢ sie powinno , przeszkoda przeciw dyk-
taturze jednej izby” i ,najbardziej skuteczng szkota wychowania publicznego dla szerokich mas pol-
skich”, zob. M. Niedziatkowski, O demokracji i parlamentaryzmie, wstep, wybor i opracowanie M. Sli-
wa, Warszawa 1996, s. 97.

2 Zob. W. F. Krotok, Refierendum w sistemie socialisticzeskoj demokratii, Moskwa 1964, s. 115—
120.

30 Opdznianie przeprowadzenia wyboréw wynikato z silnego poparcia, jakim w spofeczenstwie
cieszyto sie ugrupowanie PSL, co byto postrzegane jako niebezpieczenistwo dla utrzymania wiasciwej
+hegemonii” ksztattowanej przez ugrupowania komunistyczne zob. A. Paczkowski, Referendum z 30
czerwca 1946 r. Préba wstepnego bilansu, (w:) Referendum w Polsce wspéiczesnej, pod red. D. Waniek
i M.T. Staszewskiego, Warszawa 1995, s. 67-70; zob. tez: M. Kallas, Historia ustroju Polski X-XX w.,
Warszawa 1996, s. 398; W. Roszkowski, Historia Polski 1914-1997, Warszawa 1998, s. 163.

3T Wyniki tego referendum zostaly sfatszowane — zob. szerzej: K. Kersten, Narodziny systemu wia-
dzy. Polska 1943-1948, Poznan 1989, s. 249; zob. tez: A. Paczkowski, jw., s. 74-76.
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dum nie zostato ujete w tresci p6zniejszych regulacji konstytucyjnych. Stan taki ist-
niat do pofowy lat 80. XX wieku.

Typowo polityczne znaczenie miafo odwotanie sie do tej instytucji na podstawie
uchwalonej w 1987 r. ustawy o konsultacjach spofecznych i referendum, w sprawie
rozstrzygniecia zagadnien zwigzanych z potrzeba reformowania gospodarki i demo-
kratyzowania zycia spofecznego®. Dotyczyto to tez przeprowadzonego w 1996 r.
glosowania nad prywatyzacja majatku publicznego??, ktére traktowane byto bar-
dziej jako element walki politycznej miedzy parlamentem a prezydentem. Nie mia-
to jednak charakteru wiazacego, a wiec nie doprowadzito do jakichkolwiek roz-
strzygniec.

Referendum, ktérego wyniki zadecydowaty o wejsciu konkretnego aktu w zycie
byto przeprowadzone w 1997 r. glosowanie nad przyjeciem Konstytucji RP z 2
kwietnia 1997 r. Podkresli¢ jednak nalezy, ze zgodnie z postanowieniami Ustawy
konstytucyjnej o trybie przygotowania i uchwalania Konstytucji RP z 1992 r. miato
charakter obligatoryjny, a jego wyniki byly wiazace bez wzgledu na to ilu uprawnio-
nych wzieto w nim udziat. Dlatego tez uzyskana frekwencja — tylko 42,86% upraw-
nionych, z ktérych 52,70% udzielito odpowiedzi pozytywnej — z prawnego punktu
widzenia nie miata Zadnego znaczenia.

O tym, ze instytucja referendum jest bardzo wazna przekonato ostatecznie refe-
rendum z 7-8 czerwca 2003 r**. Jego przedmiotem byto wyrazenie zgody na ratyfi-
kacje umowy miedzynarodowej, w drodze ktérej RP przekazuje organizacji mie-
dzynarodowej prawo do wykonywania kompetencji w niektérych sprawach. Zna-
czenie i powaga kwestii poddanej pod gtosowanie spowodowato, ze wzieto w nim

32 Uchwata Sejmu podjeta zostata 23 pazdziernika i zawierata nastepujace pytania:

1. Czy jestes za pefna realizacja przedstawionego Sejmowi programu radykalnego uzdrowienia go-
spodarki, zmierzajacego do wyraznej poprawy warunkéw zycia spoteczenstwa, wiedzac, iz wymaga to
przejicia przez trudny, dwu, trzyletni okres szybkich zmian?

2. Czy opowiadasz sie za polskim modelem gtebokiej demokratyzacji zycia politycznego, ktérej ce-
lem jest umocnienie samorzadnosci, rozszerzenie praw obywateli i zwigkszenie ich uczestnictwa w
rzadzeniu krajem?”.

33 Tres¢ pytar brzmiata nastepujaco:

1. ,Czy jeste$ za tym, aby zobowiazania wobec emerytéw i rencistow oraz pracownikéw sfery bu-
dzetowej wynikajace z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego byty zaspokajane z prywatyzowanego
majatku paristwowego?

2. Czy jestes za tym, aby cze$¢ prywatyzowanego majatku panstwowego zasilita powszechne fun-
dusze emerytalne?

3. Czy jeste$ za tym, aby zwiekszy¢ warto$¢ Swiadectw udziatowych NFI przez objecie tym progra-
mem dalszych przedsiebiorstw?

4. Czy jeste$ za uwzglednieniem w programie uwfaszczeniowym bonéw prywatyzacyjnych?”

3 Zob. szerzej: M. Jabtoriski, Referendum ogdlnokrajowe..., s. 22-46.

3 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 kwietnia 2003 r. o zarzadzeniu ogélnokrajo-
wego referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu dotyczacego przystapienia Rze-
czypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 66, poz. 613).
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udziat 58, 85% obywateli polskich, ktérym przystuguje czynne prawo wyborcze.
Spetniony wiec zostat konstytucyjny wymaog frekwencji. Jego wyniki — 77% glosuja-
cych opowiedziato sie za wyrazeniem zgody?® — pokazaty dobitnie, ze obywatele
polscy nie tylko sg zdolni do podejmowania r6znorodnych decyzji bezposrednio,
ale potrafiag samodzielnie odrézniac to, kiedy rozstrzygniecia maja charakter wy-
tacznie polityczny, od tych spraw, ktére dotycza funkcjonowania parnistwa i catej
spotecznosci. Mozna mie¢ tylko nadzieje, ze nie jest to incydentalne siegniecie do
tej instytugji, ale dobry przyktad pozwalajacy na odwotywanie sie do niej zawsze
wtedy, gdy bedzie to uzasadnione. Pamieta¢ bowiem trzeba, ze zadna inna instytu-
cja nie umozliwia w stopniu tak najblizszym ideatu kreowanie spoteczeristwa i pani-
stwa obywatelskiego, w ktérym kazda osobe traktuje sie jako podmiot praw a nie
przedmiot obowiazkow.

3% 23% glosujacych bylo przeciwnych; dane zamieszczone na stronie: http://referen-
dum.pkw.gov.pl/sww/kraj/indexA.html
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