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MALGORZATA PODOLAK

Instytucja referendum w Polsce

The institution of referendum in Poland

Instytucja referendum jest jedna z form demokracji bezpoSredniej. Pod pojeciem
,referendum’’ rozumiemy sposéb bezposredniego decydowania w glosowaniu przez
og6l obywateli o waznych sprawach zycia paistwowego lub czesci jego terytorium,
bedacych przedmiotem glosowania. Posiada ono okreslone cechy charakterystyczne
dla formy demokracji bezpoSredniej, a mianowicie:

— bezposredni udziat obywateli w wypowiadaniu sie;

— dysponowanie tylko jednym glosem;

— uwazanie woli wigkszoSci wszystkich uprawnionych obywateli za decydujaca
w uchwalaniu konstytucji i ustaw oraz w rozstrzyganiu spraw.'

H. Groszyk i M. Granat definiuja referendum jako instytucje demokracji
bezposredniej, regulowana krajowym prawem publicznym, polegajaca na wyrazeniu
woli w okreSlonej sprawie przez wszystkich obywateli posiadajacych czynne prawo
wyborcze >

Faktycznych wzorcéw dla wspélczesnej konstrukcji referendum dostarczyta:
szwajcarska praktyka zgromadzefi mieszkanc6w gmin, ktéra w kolejnych etapach
przeksztalceni przybrala ostatecznie postaé glosowania, w ramach ktérego wszyscy
uprawnieni obywatele wyrazajac swoja wole, rozstrzygali okre§lona sprawe; oraz na
plaszczyZnie doktrynalnej poglady J. J. Rousseau, ktéry uzasadnial potrzebe

! E. Zielitiski, Problemy teoretyczne i klasyfikacyjne referendum, [w:) E. Zielifiski, 1. Bokszczanin, J.
Zieliniski, Referenda w paristwach Europy, Warszawa 2003, s. 13.

* H. Groszyk, M. Granat, Modele referendum w polskim prawie (proba optymalizacji), [w:] Prawo,
awartosci. Ksiega jubileuszowa profesora Jozefa Nowackiego, red. . Bogucka, Z. Tobera, Krakéw 2003,
s. 87.
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i mozliwo§¢ realizacji atrybutéw wladzy bezposrednio przez zbiorowego suwe-
rena.’

W nauce o polityce referendum jest analizowane przede wszystkim z dwdéch
punktéw widzenia. Pierwszym z nich jest modyfikacja ,,klasycznego’’ parlamentar-
nego trybu decydowania. Oznacza ona zwigkszenie stopnia skomplikowania
mechanizmu decyzyjnego i przedluzenia procedury decyzyjnej. Ré6wnocze$nie
podkresla si¢ wigzace sie z tym oslabienie pozycji parlamentu, upatrujac w praktyce
zwolywania referendéw zamachu na suwerennos¢ tego ostatniego i monopol wladzy
ustawodawczej. Z drugiej strony, referenda wplywaja réwniez na pozycje partii
politycznych; ich spéjnosé, legitymacje do sprawowania wladzy oraz sile, jaka
reprezentuja na arenie parlamentarnej.”*

Do czasé6w I wojny §wiatowej referendum, z wyjatkiem Szwajcarii, Francji
i Stanéw Zjednoczonych Ameryki Pélnocnej nie zostalo szerzej potraktowane
w aktach prawnych.

W Polsce byly czynione préby konstytucjonalizacji instytucji referendum.
Przewidywaly ja projekty konstytucji M. Niedzialkowskiego (Zwiazek Polskich
Postéw Socjalistycznych), J. Buzka (Klub Pracy Konstytucyjnej) oraz Klubu
Sejmowego PSL ,,Wyzwolenie’’? Propozycje te rodzily si¢ pod wplywem obcych
doswiadczef, zwlaszcza francuskich, jak tez wlasnych osiagnie¢ w sferze teorii.

Instytucja referendum zostala potraktowana najszerzej w projekcie socjalistow. ¢
Art. 51 projektu glosil, ze ,kazda ustawa i uchwata Sejmu moze by¢ poddana
glosowaniu ludowemu’’. Jest tu bowiem wyraZzne ograniczenie referendum do
zatwierdzania, ale wsparcie ze strony inicjatywy ludowej (art. 44), a takze
zaakceptowanie pochodzenia wladzy od ogétu obywateli (art. 1), w zwiazku z tym
pozostawienie jej ,,pod bezposrednia kontrola narodu’ (art. 2) stanowi istotne
uzupelnienie. Na uwage zastluguje mozliwos¢ poddania pod referendum réwniez
uchwat Sejmu.

Podobnie jak w projekcie PPS-u, projekt Klubu Pracy Konstytucyjnej przewidy-
wal referendum dajace mozliwo§é wypowiedzenia si¢ w ostatnim stadium, czyli
zdecydowania o przyjeciu, wzglednie oddalenia konstytucji, bez mozliwoSci
ksztaltowania jej tresci.’

Projekt PSL ,,Wyzwolenie’’ po§wigca malo miejsca instytucjom referendum
i inicjatywy ludowej, wyznacza im natomiast szczegdlna range: ,,Sejm wyrazem
tylko jest powszechnej woli, lecz prawodawca jest caly naréd. Kazdemu

> M. Jablofiski, Referendum ogdinokrajowe. Wybrane zagadnienia, ,,Palestra’ 2003, nr 5/6, s. 9.

* Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza poréwnawcza, red. A. Antoszewski, R. Herbut,
Wroctaw 1997, s. 215.

* P. Uzigblo, Ustawa z 1999 r. o wykorzystaniu inicjarywy ustawodawczej przez obywateli, . Przeglad
Sejmowy’” 2000, nr 4, s. 60.

¢ Zob. S. Krukowski, Geneza konstytucji z 17 marca 1921 r., Warszawa 1977, s. 322.

7 7. Wasik, Referendum jako forma uspotecznienia procesu ustawodawczego, [w:) Zagadnienia
wspdtczesnego prawa konstytucyjnego, red. A. Pulto, Gdanisk 1993, s. 101.
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obywatelowi wolno zwraca¢ si¢ do Sejmu z projektami ustaw. Podstawowe prawa,
uchwalone przez Sejm nabieraja mocy obowiazujacej dopiero przez powszechne
zatwierdzenie’’.

Mimo przewidywania instytucji referendum w projektach konstytucji nie doszlo
do usankcjonowania jej w aktach prawnych II Rzeczypospolitej.®

Obie konstytucje miedzywojenne — marcowa 1921 r., i kwietniowa 1935 r. nie
przewidywaly form demokracji bezposrednie;j.

Przeprowadzone po wojnie referendum mialo na celu zasiegnigcie opinii
spoleczefistwa co do dokonanych juz reform spoleczno-gospodarczych, ustalonych
na konferencjach miedzynarodowych zachodnich granic pafistwa oraz zniesienia
Senatu jako drugiej izby parlamentu. Ta ostatnia sprawa w éwczesne] sytuacji
politycznej zawierala w sobie znacznie szersza tre$¢ i péZniejsze zarzuty sfal-
szowania wyniku referendum odnosily si¢ gléwnie do tej kwestii.” Powyzsze
referendum zostalo przeprowadzone na podstawie ,.epizodycznych’ regulacji
ustawowych, ' ktére po spelnieniu swojego politycznego i propagandowego zadania
utracily moc prawna.'!

A. Paczkowski charakteryzujac powyzsze referendum, wyrazil opinie, ze
,.pierwsza w historii Polski préba wprowadzenia do ustrojowego repertuaru instytucji
referendum nie byla chluba demokracji’’ *

Konstytucjaz 1952 r. w swym pierwotnym brzmieniu i az do 1987 r. nie zawierala
postanowien dotyczacych referendum. Nowelizacja konstytucji przeprowadzona
6 maja 1987 r., polegata na tym, ze w 6wczesnym art. 2, przewidujacym dotychczas
przedstawicielska forme wiladzy ludu, dodano art. 3 ,,Sprawowanie wladzy pafistwo-
wej przez lud pracujacy nastepuje takze poprzez wyrazanie woli w drodze
referendum’’. Zasady i tryb przeprowadzenia referendum okreslila ustawa o konsul-
tacjach spotecznych przyjeta w tym samym dniu.'?

Przed dokonaniem zmiany konstytucji, w doktrynie prawa konstytucyjnego
toczyl sie spdr co do tego, czy wprowadzenie instytucji referendum mozliwe bylo na
gruncie przepis6w Kkonstytucyjnych w drodze ustawy zwyklej, bez zmiany

8 Ibid., s. 102.

® T. Fuks, Prawo czlowicka do uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi, Warsza-
wa—Wroclaw—Krakéw 1995, s. 11.

10 Ustawa z 27 kwietnia 1946 1. o gtosowaniu ludowym, Dz.U. nr 15, poz. 104, ustawa z 28 kwietnia
1946 1. o przeprowadzeniu gtosowania ludowego, Dz.U. nr 15, poz. 105.

"' M. Jablofiski, Referendum jako forma wyrazania zgody na przckazanie organizacji miedzy-
narodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencji organdw wiadzy paristwowej w niektorych
sprawach, ,,Przeglad Prawa i Administracji’’, red. B. Banaszak, T. XL, Wroclaw 1998, s. 41.

2 A. Paczkowski, Referendum z 30 czerwea 1946 r. Proba wstepnego bilansu, [w:] Referendum
w Polsce wspotczesnej, red. M. T. Staszewski, D. Waniek, Warszawa 1995, s. 76.

B Dz.U. 1987, nr 14, poz. 83, aktem wykonawczym — Uchwata Rady Pafistwa z dn. 17.09.1987 1.
w sprawie szczegélowych zasad i trybu przeprowadzenia referendum — Dz.U 1987, nr 28, poz. 158.
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konstytucji.'* Wyrazano poglad, ze referendum jako forma odwolania si¢ przez Sejm
do bezposredniej decyzji wyborcé6w nie byloby sprzeczne z logika zasad konstytucji
z 1952 r., ze zatem stworzenie w tym celu wyraznej podstawy konstytucyjnej nie
byloby konieczne.

Reprezentowany byl réwniez poglad przeciwny: ze ,,Konstytucja PRL stoi na
stanowisku czystego systemu przedstawicielskiego’’,z czego wyprowadzano wnio-
sek, ze w kazdym razie referendum prawotwércze (rozstrzygajace) bez wyraznych
podstawy konstytucyjnych nie byloby dopuszczalne. Takze w okresie bezposrednio
poprzedzajacym uchwalenie ustawy z 6.05.1987 r. wigkszo§¢ konsultowanych w tej
sprawie przedstawicieli doktryny uznata konieczno§¢ dokonania w tym celu
odpowiedniej zmiany konstytucji, czego wyrazem byla, dokonana z inicjatywy
Komisji Nadzwyczajnej Sejmu do rozpatrzenia projektu tej ustawy, wspomniana
nowela konstytucyjna, majaca na celu ,,zakotwiczenie’’ instytucji referendum
w tekécie konstytucji.”

W §wietle zapisanych w ustawie regul, decyzja o przeprowadzeniu referendum
nalezala do Sejmu (uchwata podejmowana byla wigekszoscia kwalifikowana 2/3,
w obecnosci ponad polowy postéw), referendum mialo charakter fakultatywny,
a liczbe podmiotéw mogacych wystapi¢ z inicjatywa referendalna ograniczono
do: Rady Pafstwa i Rady Krajowego Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Na-
rodowego. Ustawa nie przewidywata referendum organizowanego z inicjatywy
obywateli.'® Kluczowe znaczenie mial art. 19 stanowiacy, ze wynik referendum
jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwiazan w sprawie poddanej pod
glosowanie opowiedziala si¢ wiecej niz polowa uprawnionych.'’

Jedyne referendum w Polsce Ludowej odbylo sie 29 listopada 1987 r. Spoteczeiis-
two odpowiadalo na dwa pytania okre§lone przez Sejm:

1. Czy jeste$ za pelna realizacja przedstawionego Sejmowi programu radykal-
nego uzdrowienia gospodarki zmierzajacego do wyraznej poprawy warunkéw zycia
spoleczefistwa, wiedzac, ze wymaga to przejScia przez trudny dwu-, trzyletni okres
szybkich zmian?

2. Czy opowiadasz si¢ za polskim modelem glebokiej demokratyzacji zycia
politycznego, ktérego celem jest umocnienie samorzadnoS$ci, rozszerzenia praw
obywateli i zwigkszenia ich uczestnictwa w rzadzeniu krajem?

4 Por. M. Ciepak, Z rozwazait nad konstytucja w spoleczeristwie obywatelskim, [w:] W kregu
problematyki wladzy, paristwa i prawa. Ksiega jubileuszowa w 70-lecie urodzin prof H. Groszyka, Lublin
1996, s. 45.

15 7. Jarosz, Problem dopuszczalnosci uchwalania ustaw w drodze referendum de lege lata, [w:]
Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcifiski, Warszawa 1994, s. 272.

1S T. Fuks, Instytucja referendum w Polsce — stan obecny i oczekiwania, [w:] ,,Mata Konstytucja™
w procesie przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk, Warszawa 1993, s. 67.

7" A. K. Piasecki, Referenda w Il RP, Warszawa 2005, s. 12.
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W referendum wziglo udzial 17,6 mln uprawnionych osdb, co stanowilo 67,32
proc. Odpowiedzi ,,tak’’ udzielito na pierwsze pytanie 66,04 proc., a na drugie pytanie
69,03 proc. Wymogiem ustawowym uznania wyniku za rozstrzygajacy bylo
opowiedzenie si¢ za sprawa poddana pod glosowanie wiecej niz potowy upraw-
nionych do wzigcia udzialu w referendum. Zgodnie z tym wymogiem za pierwszym
pytaniem opowiedzialo si¢ 44,28 proc., a za drugim pytaniem — 46,29 proc.
glosujacych. W efekcie wyniki referendum w obu kwestiach nie byly rozstrzygaja-
ce.'®

Byta to pierwsza od wielu lat mozliwo$¢ decydowania przez ogdt uprawnionych
o istotnych dla pafistwa sprawach i dlatego tez spotkala sie z tak wielkim
zainteresowaniem i zaangazowaniem spolecznym. To zaangazowanie, wola wply-
wania i decydowania o sprawach pafistwa przez suwerena, nie zostalo jednak
w nastepnych latach wykorzystane. Dotyczy to w szczegdlnosci okresu pomiedzy
1987 a 1995 rokiem, ktdry byl czasem gruntownych zmian dotyczacych wszystkich
dziedzin zycia politycznego, gospodarczego i spolecznego."’

W 1992 r. zostala przyjeta Ustawa konstytucyjna o wzajemnych stosunkach
miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym, zwana potocznie Mala Konstytucja.”

Powyzsza ustawa miala przede wszystkim na celu stworzenie sprawnego
— w nowych warunkach polityczno-ustrojowych — mechanizmu rzadzenia uwzgled-
niajac uksztaltowany po 1989 r. system fundamentalnych zasad ustroju politycznego:
zasady demokratycznego pafistwa prawnego, suwerennosci narodu, pluralizmu
politycznego. Ustawa konstytucyjna w rozwiazaniach ustrojowych recypowata
instytucje i procedury wprowadzone wczesniej do porzadku konstytucyjnego, jak
miedzy innymi druga izbe parlamentu, powszechne wybory prezydenckie.*

Jezeli chodzi o demokracje bezposrednia, réwniez nalezalo jak najszybciej
dostosowaé prawo z zakresu tej formy do nowych warunkéw polityczno-ustrojo-
wych. Wynikalo to m.in. z przyjecia powyzszej Matej Konstytucji i ustawy z 23
kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji RP. Oba te akt
prawne dawaly mozliwo§¢ przeprowadzenia krajowego referendum w dwdéch
przypadkach:

* obligatoryjne referendum ratyfikacyjne: referendum konstytutywne — w przy-
padku stanowienia konstytucji;

* referendum fakultatywne (obligatoryjne lub konsultacyjne) — w przypadku
zwyklych ustaw.

'8 E. Zieliriski, Referendum w swiecie wspdtczesnym, Warszawa 1989, s. 19-20.

19 M. Jabloniski, op. cit., s. 42.

20 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach pomiedzy wladza
ustawodawcza i wykonaweza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1992, nr
84, poz. 426.

3 Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydlo, Lublin 1998, s. 95.
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W pierwszym przypadku referendum oglaszano z mocy ustawy. W drugim, Mata
Konstytucja w art. 19 w ust. 1 stanowila, ze referendum jest przeprowadzane
w sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla pafistwa. Prawo zarzadzania referendum
posiadaly dwa podmioty:

1. Sejm, uchwata podjeta bezwzgledna wigkszoscia gloséw lub

2. Prezydent, za zgoda Senatu podjeta bezwzgledna wigkszoScia gloséw.

Wazno$¢ referendum fakultatywnego uzalezniona byla od udziatu w nim wigce;j
niz polowy uprawnionych do glosowania.*

Mata Konstytucja w art. 77 utrzymywata w mocy art. 2. ust. 2 Konstytucji z 1952
r. przewidujacy wyrazanie woli przez naréd w drodze referendum. Z dawnych
przepiséw obowiazywala nadal ustawa z 1987 r. o konsultacjach i referendum,
zawierajaca jednak przepisy sprzeczne z rozwiazaniami przyjetymi w Malej
Konstytucji.

W okresie prac nad Konstytucja w latach 1989-1995 pojawialy sie rézne
propozycje dotyczace regulacji prawnej instytucji referendum. W wigkszosci
projektéw konstytucji proponowano, aby mozliwe bylo przeprowadzenie referen-
dum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla pafistwa. Wniosek w tej sprawie moga
sklada¢: poslowie, Senat (projekt Sejmu, prezydencki, Unii Wielkopolan), Rada
Ministréw (projekt Sejmu), Prezydent (projekt Sejmu, prezydencki, Unii Demo-
kratycznej, Unii Wielkopolan, Stronnictwa Demokratycznego). R6wniez obywatele
uzyskaliby takie prawo (projekt Prezydenta, SLD, grupy senatoréw, UD). Po-
szczegblne projekty réznily sie co do liczby podpiséw pod wnioskiem o zarzadzenie
referendum: 100 tys.( projekt Sejmu), 150 tys. (projekt SLD), 500 tys. (projekt
Senatu, PSL/UP, Prezydenta i SDL — dotyczylo referendum derogacyjnego).” Prawo
zarzadzania referendum posiadaly nastgpujace podmioty:

— Sejm (projekt Sejmu, KPN, Unii Wielkopolan, zespolu S. Zawadzkiego,
PSL/UP);

— Prezydent (projekt SLD, Prezydenta, Unii Demokratycznej);

— Sejm i Senat (projekt Porozumienia Centrum, J. Zakrzewskiej i J. Ciermniew-
skiego);

— Zgromadzenie Narodowe (projekt Stronnictwa Demokratycznego, J. Lityi-
skiego);

— Rada Ministré6w (projekt prezydencki) .

W projekcie senackim, prezydenckim i Porozumienia Centrum pojawily sie
zapisy dotyczace zakazu przeprowadzania referendum w sprawach ustaw podat-
kowych i budzetu, amnestii oraz upowaznienia do ratyfikacji uméw miedzy-
narodowych oraz praw czlowieka chronionych w konstytucji.

** E. Zielifiski, Referendum w paristwie demokratycznym, [w:] Referendum w Polsce wspdtczesnej,
red. M. T. Staszewski, D. Waniek, Warszawa 1995, s. 39.

2 Zob. S. Grabowska, Insiytucje ogdlnokrajowej inicjatywy ludowej w wybranych parsiwach
europejskich, Rzeszéw 2005, s. 53.
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W projekcie SLD pojawila si¢ propozycja tzw. referendum derogacyjnego.
Zgodnie z postanowieniami odpowiednich przepiséw Prezydent moze z wlasnej
inicjatywy — w sytuacji, gdy w konsekwencji prezydenckiego wniosku o ponowne
rozpatrzenie ustawy, Sejm uchwali ja ponownie wigkszoscia 3/5 glosujacych
— zarzadzi¢ ogdlnonarodowe referendum w sprawie odrzucenia ustawy w catosci lub
okreslonych jej czesci. Jezeli wniosek o odrzucenie ustawy lub jej czesci nie uzyska
w referendum wymaganego poparcia, prezydent niezwlocznie po ogloszeniu
wynikéw referendum mialby obowiazek podpisa¢ ustawe w brzmieniu uchwalonym
przez Sejm.*

Jedynie projekt KPN zakladal obligatoryjne referendum konstytucyjne: dla
uchwalenia nowej konstytucji oraz zmiany istotnych postanowien konstytucji
obowiazujacej. Pozostale, ujete w projektach referenda sa fakultatywne. Fakultatyw-
no$§¢ polega przede wszystkim na tym, ze do ich zarzadzenia konieczne jest zlozenie
odpowiedniego wniosku przez uprawniony podmiot.”

Ustawa o referendum zostala ostatecznie przyjeta 29 czerwca 1995 r. Inicjatywa
ustawodawcza w sprawie referendum nalezata do Sejmu, Senatu, rzadu, prezydenta
oraz grupy obywateli (500 tys. os6b). Referendum moglo by¢ zarzadzone przez Sejm
(bezwzgledna wiekszoScia gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej
liczby postéw) lub prezydenta RP za zgoda Senatu (wyrazona réwniez bezwzgledna
wigkszoScia gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw).
Whiosek o zarzadzenie referendum powinien okre§laé propozycje pytai lub
wariantdw rozwiazaf oraz terminy jego przeprowadzenia. Ostateczna tres¢ pytafi lub
wariantéw ustalat Sejm w uchwale o przeprowadzeniu referendum. Byto ono wazne,
jesli wziela w nim udzial potowa uprawnionych do glosowania. Referendum (z
wyjatkiem konsultacyjnego) nie przeprowadzano poza granicami pafistwa. W spra-
wach przeprowadzenia kampanii wyborczej przed referendum (Zrédla finansowania,
dostgp do mediéw publicznych itp.) stosowano przepisy ordynacji wyborczej do
Sejmu. Referendum musialo si¢ odbyé najpézniej w 90 dni od dnia ogloszenia
uchwaty w tej sprawie, a o jego wazno§ci decydowal Sad Najwyzszy. Sprawa bedaca
przedmiotem referendum nie mogta by¢ ponownie poddana pod referendum przed
uplywem czterech lat od dnia jego przeprowadzenia. Podstawowym wzorcem dla
okredlenia zasad i trybu przeprowadzenia glosowania oraz obliczania wyniku
referendum byla ordynacja wyborcza do Sejmu.

Na podstawie powyzszych przepiséw zostalo przygotowane tzw. referendum
uwlaszczeniowe w 1996 r.

* Szerzej zob. A. Szmyt, Ustawa referendalna, [w:] Prawo, Zrédta prawa i gwarancje jej zgodnosci
z ustawq, zasadniczq w projektach Konstytucji RP, red. K. Dzialocha, A. Preisner, Wroclaw 1995,
s. 61-67.

» T. Moldawa, Referendum w projektach konstytucyjnych lat 1989-1995, [w:] Referenda w Polsce
i w Europie Wschodniej, red. M. T. Staszewski, D. Waniek, Warszawa 1996, s. 126.

* A. K. Piasecki, op. cit., s. 18-19.
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Pierwszy projekt referendum uwlaszczeniowego prezydent Lech Watesa zlozyt
w paZdzierniku 19951., adrugi 3 listopada 1995 r. Pierwszy zostal odrzucony, a drugi
ku zaskoczeniu wielu obserwatoréw przyjety. Zawierat on jedno pytanie ,,Czy jestes
za przeprowadzeniem powszechnego uwlaszczenia obywateli?”’. W tej sytuacji 26
postéw ztozylo 24 listopada projekt uchwaly o rozszerzeniu prezydenckiego
referendum o kilka dalszych kwestii. 21 grudnia 1995 r. wola koalicji Sejm podjat
uchwale w sprawie referendum ,,0 niektérych kierunkach wykorzystania majatku
pafistwowego’’ . Tak wigc z prawnego punktu widzenia 18 lutego 1996 1. zarzadzono
dwa odrebne referenda, ktére taczylo to, ze miaty sie odby¢ w tym samym dniu
i dotyczyly pokrewnych kwestii. Prawnicy od poczatku zwracali uwage na to, ze
wzbudzaja one liczne niejasnosci, sformulowanie pytafi pozostawia wiele do
zyczenia, a udzielone odpowiedzi moga by¢ réznie interpretowane.”

Obywatele mieli odpowiedzie¢ w referendum na pieé pytafi: tak-nie. Pierwsze
bylo autorstwa prezydenta Lecha Walesy®®: Czy jeste§ za przeprowadzeniem
powszechnego uwlaszczenia obywateli? Autorem kolejnych czterech pytafi byl
Sejm*:

— Czy jeste§ za tym, aby zobowiazania wobec emerytéw i rencistow oraz
pracownikéw sfery budzetowej wynikajace z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
byly zaspokojone z prywatyzowanego majatku?

— Czy jeste$ za tym, aby cze§¢ prywatyzowanego majatku panstwowego zasilila
powszechne fundusze emerytalne?

— Czy jeste$ za tym, aby zwiekszy¢ wartos¢ §wiadectw udziatowych narodowych
funduszy inwestycyjnych przez objecie tym programem dalszych przedsiebiorstw?

— Czy jeste§ za uwzglednieniem w programie uwlaszczeniowym bondéw
prywatyzacyjnych?

Na kazde pytanie trzeba bylo odpowiedzieé: tak — nie.*

Referendum nie miato charakteru wiazacego z powodu zbyt niskiej frekwencji
— 32,4 proc., chociaz deklarowana frekwencja w badaniu przeprowadzonym 2-6
lutego wyniosta 48 proc.”® Jednakze wymowa odpowiedzi byla jednoznacz-
na: pierwsze pytanie — 94,54 proc. ,.,tak’’;drugie pytanie — 92,89 proc. ,,tak’’;trzecie

7 Zob. P. Winczorek, Niejasnosci referendalne, ,,Rzeczypospolita’ 1996, nr 21, wyd. internetowe.

# Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 29 listopada 1995 r. w sprawie
przeprowadzenia referendum o powszechnym uwlaszczeniu obywateli, Dz.U. nr 138, poz. 685.

% Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21 grudnia 1995 1. w sprawie przeprowadzenia
referendum o niektorych kierunkach wykorzystania majatku pafistwowego, Dz.U. 1995, 154, poz. 795.

3 J. Kwiek-Pietrzykowska, Piec pytait do obywateli, ,Rzeczpospolita’ z dn. 10.01.1996, wyd.
internetowe.

31 Szerzej patrz: 1. Sciegienny, B. Reguska, Absencja Polakéw w wyborach i referendach, [w:] Przed
referendum europejskim — absencja, sprzeciw, poparcie, red. L. Kolarska-Bobiriska, Warszawa 2003,
s. 9-40.
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pytanie — 93,70 proc. ,tak’’; czwarte pytanie — 72,52 proc. ,,tak’’; piate pytanie
— 88,30 proc. ,.tak’’

Referendum uwlaszczeniowe wpisalo si¢ w dotychczasowa negatywna tenden-
cje, jaka towarzyszy tej instytucji demokracji bezpoSredniej w naszym kraju. Nie
zapoczatkowala tradycji pozytywnej. Nie napawa optymizmem takze to, ze
kampania w sprawie uwlaszczenia poprzedzajaca referendum stala sie¢ w duzej
mierze popisem demagogii.*

Jedynym referendum, ktérego wynik przyczynit si¢ do wprowadzenia nowych
rozwiazaf ustrojowych, bylo referendum w sprawie przyjecia konstytucji.** Mialo
ono jednak charakter obligatoryjny, a zatem do przyjecia konstytucji jego prze-
prowadzenie bylo konieczne. O jego waznosci i skutecznosci decydowalo opowie-
dzenie si¢ wigkszoSci bioracych w nim udzial, bez spelnienia jakichkolwiek
wymogéw dotyczacych quorum.®

Przyjeta 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja w art. 4 stanowi, iz wladza zwierzchnia
w RP nalezy do Narodu. Naréd sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub
bezposrednio. Zagadnienia zwiazane z instytucja referendum zostaly uregulowane
w art. 125 konstytucji.

Konstytucja RP przewiduje trzy glé6wne modele referendum ogélnokrajowego.
Po pierwsze: w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej
przewidujace przekazanie organizacji lub organowi migdzynarodowemu kompeten-
cji organéw wladzy pafistwowej w niektérych sprawach (art. 90 ust. 3), po drugie:
,.W sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla pafistwa’’ (art. 125), po trzecie: w sprawie
zatwierdzenia zmiany Konstytucji dotyczacych postanowiefi zawartych w roz-
dziatach I, II, XII (art. 235 ust. 6).%

Oprécz wymienionych referendéw Konstytucja ustanawia takze instytucje
referendum lokalnego. Z tresci przepisu art. 170 Konstytucji wynika, ze prawo
udzialu w referendum lokalnym przystuguje czlonkowi danej wspdlnoty samo-
rzadowej. Postanowienia Konstytucji rozwiniete zostaly w ustawie regulujacej
zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego oraz w ordynacji wyborczej do
rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw, majacej odpowiednie zastosowanie
w zakresie nieuregulowanym w ustawie o referendum lokalnym.”’

2 A. K. Piasecki, op. cit., s. 24.

¥ A. Malinowski, Spoleczne uwarunkowania referendum, [w:] Referendum w Polsce i w Europie
Wschodniej, red. M. T. Staszewski, D. Waniek, Warszawa 1996, s. 118.

3 Zob. Z. Jarosz, Prawne problemy referendum konstytucyjnego, [w:] Referendum konstytucyjne
w Polsce, red. M. T. Staszewski, Warszawa 1997, s. 33-57.

3 M. Jablotiski, op. cit., s. 43.

% H. Groszyk, M. Granat, Modele referendum w polskim prawie (proéba optymalizacji), [w:] Prawo,
awartosci. Ksiega jubileuszowa profesora Jozefa Nowackiego, red. . Bogucka, Z. Tobera, Krakéw 2003,
s. 89.

1 E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
2002, s. 53-54.
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O tym, ze jest to instytucja bardzo wazna, przekonalo ostatecznie referendum
z 7-8 czerwca 2003 r.® Jego przedmiotem bylo wyrazenie zgody na ratyfikacje
umowy migdzynarodowej, w drodze ktérej RP przekazuje organizacji miedzy-
narodowej prawo do wykonywania kompetencji w niektérych sprawach.

Obowiazujaca wowczas ustawa o referendum pochodzitaz 1995 r. i przygotowa-
na byla gléwnie na okolicznosci referendum konstytucyjnego. Nie rozstrzygala wigc
czedci probleméw, ktére pojawily sie w nowej konstytucji, zwlaszcza probleméw
zwiazanych z ratyfikacja traktatéw miedzynarodowych, ktére (w my§l art. 90
konstytucji) moga by¢ ratyfikowane przez Prezydenta za zgoda Sejmu i Senatu
(w obu izbach potrzebna jest wiekszo§¢ kwalifikowana 2/3 gloséw) albo po
przeprowadzeniu referendum. W sprawie przystapienia do UE politycy zdecydowali,
ze nalezy oddaé rzecz w rece obywateli.

Tym samym pojawil si¢ problem zmian w ustawie o referendum, ktére wyjasnia
watpliwosci, opisza wszystkie rodzaje referendéw, zwlaszcza ze traktat stowarzysze-
niowy nie bedzie zapewne jedynym wymagajacym zgody na ratytikacje, wyrazonej
w glosowaniu powszechnym.*

Sprawa dotyczaca referendum europejskiego byla jednak do§¢ skomplikowana.
Nalezalo bowiem ustali¢, o jakiego rodzaju referendum chodzi.*® Takie, ktére
przewidziane jest dla rozstrzygania o sprawach ,,0 szczegélnym znaczeniu dla
pafistwa’’ (art. 125 konstytucji), czy wylacznie takie, w ktérym mozna wyrazi¢ zgode
na ratyfikacje uktadu o przekazanie organizacji czy organowi migdzynarodowemu
pewnych kompetencji wladz panstwowych (art. 90).

Réznica miedzy tymi referendami jest dos¢ istotna. Pierwsze moze by¢ rozpisane
przez Prezydenta RP za zgoda Senatu wyrazona bezwzgledna wigkszoscia gloséw
lub samodzielnie przez Sejm w wyniku uchwaly podjetej réwniez wiekszoScia
bezwzgledna. Decyzje w sprawie referendum Sejm moze podjac nie tylko z wlasnej
inicjatywy, inicjatywy Senatu lub Rady Ministr6w, a takze z inicjatywy co najmniej
500 tys. wyborcow. Jednakze w referendum takim nie mozna uchwalac¢ ustaw. Czy
mozna w nim wyrazi¢ zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej? Wedlug prof.
P. Winczorka nie jest to dopuszczalne, skoro istnieje inny tryb decydowania w tej
sprawie, w tym takze referendalny. Ten tryb przewiduje art. 92 konstytucji. Tu za$
wykluczona jest inicjatywa prezydenta lub wyborcow.

3 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 kwietnia 2003 r. o zarzadzeniu ogélno-
krajowego referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu dotyczacego przystapienia
Rzeczypospolitej do Unii Europejskiej, Dz.U. nr 66, poz. 613.

39 J. Paradowska, Referendum, ,,Polityka’> 2003, nr 14, wydanie internetowe, http://polityka. onet.pl

40 Zob. E. Zielifiski, Referendum w sprawie przystqpienia do Unii Europejskiej, [w:] Wymiar
spoteczny cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, red. T. Moldawa, K. A. Wojtaszczyk, A. Szy-
manski, Warszawa 2003, s. 301-305; J. Barcz, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej, a konstytucja
7 1997 r., [w:] Czy zmieniac konstytucje?, red. J. Barcz, Warszawa 2002, s. 13-40.
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Jednakze oba rodzaje referendum stalyby si¢ wiazace jedynie wtedy, gdyby
wziela w nich udziat ,,co najmniej potowa obywateli uprawnionych do gtosowania’’.
Jest to rozwiazanie wyraZnie inne niz znane nam z referendum konstytucyjnego
w maju 1997 r., gdy frekwencja nie miata zadnego znaczenia prawnego. Gdyby
w referendum ratyfikacyjnym uczestniczylo mniej niz potowa uprawnionych
obywateli, woéwczas decyzja wiazaca nie zapadlaby, niezaleznie od tego, ile oséb
opowiedzialo sie za, a ile przeciw naszej obecno$ci w Unii. Takie referendum
mialoby co najwyzej znaczenie konsultacyjne.*!

Powody, dla ktérych ustrojodawca zdecydowat sie ustanowi¢ wymoég 50 proc.
frekwencji wobec referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa,
moga by¢ przedmiotem dyskusji. Chodzilo wszakze o to, aby waznych kwestii
publicznych nie podejmowaé bez uzyskania zgody wyraZnie znaczacej wiekszoSci
obywateli.* Ustalenie progu frekwencji na poziomie przekraczajacym (choéby
o0 jedna osobe) 50 proc. ogétu uprawnionych do glosowania odpowiada, co do zasady,
konstytucyjnej regule (quorum), wedlug ktérej Sejm uchwala ustawy. Referendum
w sprawie zgody na ratyfikacje umowy migdzynarodowej zastepuje glosowanie nad
ustawa. Powinno by¢ zatem oparte na zblizonych, jesli to mozliwe zasadach.*?

Nowa ustawa o referendum ogdlnokrajowym zostata przyjeta 14 marca 2003 r.*
W przepisach pozostawiono obywatelska inicjatywe referendalna oraz prawo
prezydenta do rozpisania (za zgoda Senatu) referendum w sprawie o szczegdlnym
znaczeniu dla pafstwa (z 50-procentowa frekwencja jako progiem waznoSci).
Znowelizowano jedynie zapisy dotyczace referendum w sprawie ratyfikacji umowy
miedzynarodowej. Podstawa byt tutaj art. 90 Konstytucji, ktéry okreslat dwa modele
ratyfikacji: ustawowy i referendalny. O wyborze decydowal Sejm w uchwale
podjetej bezwzgledna wickszoscia gloséw. Zgoda ustawowa wymagala akceptacji
Sejmu i Senatu wigkszoScia co najmniej 2/3 gloséw kazdej z izb. Natomiast
w przypadku referendum wynik wiazacy byl dopiero po przekroczeniu progu
50-procentowej frekwencji.*

Znaczenie i powaga kwestii poddanej pod glosowanie spowodowaly, ze w refe-
rendum europejskim wzieto udziat 58,85% obywateli polskich, ktérym przyshiguje
prawo wyborcze. Spelniony zostal konstytucyjny wymoég frekwencji, jego wyniki
— 77% glosujacych opowiedzialo si¢ za wyrazeniem zgody — pokazaly dobitnie,
ze obywatele polscy nie tylko sa zdolni do podejmowania réznorodnych

“ P. Winczorek, Glosniej nad ta urng, ,,Polityka’ 2001, nr 49, wyd. internetowe.

42 Zob. J. Kucharczyk, W. Siemczonek, Frekwencja w referendum europejskim — inicjatywa
dwudniowego referendum, [w:] Obywatele Europy. Integracja europejska w polskim Zyciu publicznym,
red. M. Falkowski, J. Kucharczyk, Warszawa 2005, s. 107-133.

4 P. Winczorek, Co nagle to po diable. Nie zmieniac konstytucji przed referendum, ,,Rzeczpospolita’™
2003, wydanie internetowe, file://E:/dzis/tzeczypospolita.htm

# Dz.U. nr 57, poz. 507, nowelizacja 10 maja 2003 r. — Dz.U. nr 85, poz. 782.

4 A. K. Piasecki, op. cit., s. 52.
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decyzji bezposrednio, ale potrafia samodzielnie odr6zniaé to, kiedy rozstrzygniecia
maja charakter wylacznie polityczny, od tych spraw, ktére dotycza funkcjonowania
pafistwa i calej spolecznosci.*

W tym przypadku w osiagnieciu satysfakcjonujacego rozstrzygniecia zasadnicza
role odegrata podmiotowo$¢ obywateli. O sukcesie referendalnym jednoznacznie
zdecydowali obywatele. I co szczeg6lnie wazne, nie zdecydowali wbrew wladzy, ale
zgodnie z jej oczekiwaniami. Na zachowania obywateli nie wplywano niedo-
zwolonymi zabiegami formalnymi czy socjotechnicznymi. Polacy rzeczywiScie
chcieli integracji i glosujac w referendum za integracja zdecydowali o czlonkostwie
Polski w Unii Europejskiej.*’

Przewidywalna perspektywa rozwoju referendum w Polsce w znacznym stopniu
zaleze¢ bedzie z jednej strony od formowania tej instytucji w konstytucjonalizmie
europejskim, z drugiej za§ od rozwoju techniki informatycznej. Niewatpliwie
zmianie ulegaja techniki organizacji i komunikacji referendum, lecz niepodwazal-
nym wydaje si¢ podstawowe zalozenie filozofii J. J. Rousseau dowodzacego
konieczno$¢ legitymizacji wladzy poprzez instytucje demokracji bezposredniej.*®

SUMMARY

The article presents the institution of referendum in Poland. One can assume that it is not a popular
form of expressing citizens’ opinions. In post-war Poland there were only five initiatives of that type, out of
which three referenda were organized after 1989. The centres of authority rarely consult their proposals
with citizens. The last three referenda were related to the matters of crucial importance for Poland:
a referendum on the issue of granting property rights to citizens; passing the Constitution; accession to the
European Union. One should put forward a demand that the government should call for this form of direct
democracy more frequently.

46 M. Jablofiski, op. cit., s. 18-19.

41 Tak dla Polski. Referendum akcesyjne, Warszawa 2004, s. 44.

% A. Sylwestrzak, Referendum europejskie w Polsce, [w:] Czlowiek, a toZsamos¢ w procesie
integracji Europy, red. B. Sitka, G. Dammacco, J. J. Szczerbowski, A. Kowalska, Olsztyn 2004, s. 184.



