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Wstep

Od kilkudziesieciu lat obserwuje sie w panstwach demokratycznych wyrazng
tendencje do ozywienia instytucji referendum i przekazywania suwerenowi
mozliwosci decydowania nie tylko o zmianie konstytucji czy ratyfikacji najbardziej
istotnych traktatéw, ale takze o przeprowadzaniu istotnych reform ustrojowych lub
rozstrzyganiu najwazniejszych spraw ze spotecznego punktu widzenia.

Dyskusja towarzyszaca referendum ogélnokrajowemu z 2015 r. stymulowata
wzrost zainteresowania tg instytucjg w Polsce nie tylko w naukach prawnych, ale
réwniez w politologii oraz wsréd oséb uwaznie obserwujgcych zycie publiczne.
Prawnicy musieli podja¢ probe rozwigzania problemow, ktore pojawity sie w praktyce
referendalnej. Wszystko to nie pozostato bez wpltywu rowniez na intensyfikacje badan
nad referendum zaréwno w ptaszczyznie wewnetrznej, jak i komparatystyczne;.

Uwagg szeroko pojetej opinii publicznej cieszy sie nie tylko referendum
ogoélnokrajowe, ale réwniez lokalne. Przyczynia sie do tego stosunkowo czeste
w ostatnich latach w Polsce korzystanie z tej instytucji demokracji bezposredniej
i podejmowanie dzieki temu istotnych rozstrzygnie¢ dla spotecznosci lokalnych.

W niniejszym tomie zebrane zostaly prace dotyczace zaréwno referendum
ogoélnokrajowego, jak i lokalnego. Rozwazania poszczegélnych Autoréw obejmuja nie
tylko istotne zagadnienia legislacji i praktyki referendalnej w Polsce, ale poruszajg
tez ptaszczyzne poréwnawczg. Mieszczg sie w niej zaréwno kraje o ustabilizowanym
systemie demokratycznym, jak i - co moze by¢ szczegélnie ciekawe dla Czytelnika
polskiego - panstwa, w ktérych demokracja zostata przywrécona po 1989 r. lub te,
w ktoérych proces transformacji nadal trwa. Omoéwione zostaty takze zadania organow
wiadzy publicznej w przeprowadzaniu referendéw.

Mamy nadzieje, ze wszystkie opracowania zgromadzone w tej ksigzce dostarczg
materiatu do pogtebionych refleksji nad wspoéiczesng istotg referendum i jego
znaczeniem w praktyce ustrojowej panstw demokratycznych.

Beata Tokaj, Anna Feja-Paszkiewicz, Bogustaw Banaszak






Tomasz Adam
Uniwersytet Warszawski
Wydziat Prawa i Administracji

Fasadowosc¢ instytucji referendum ogélnokrajowego - wybrane zagadnienia

Instytucja referendum ogélnokrajowego doczekata sie w polskiej literaturze
szeregu opracowan, jednakze ubiegtoroczne doswiadczenia polityczne sprawity, iz
ten temat wymaga nowego spojrzenia i debaty nad dalszym rozwojem tej instytucji
demokracji bezposredniej.

Celem tego artykutu jest zaprezentowanie najwazniejszych, zdaniem autora,
probleméw uniemozliwiajgcych prawidtowe dziatanie instytucji referendum oraz
wskazanie zmian, ktére mogg przeksztatcic¢ to glosowanie powszechne w petnoprawne
narzedzie demokracji bezposredniej.

1. Problem ,progu frekwencyjnego” w kontekscie zainteresowania zyciem
politycznym Polakéw

Pierwszym zagadnieniem, ktére jest niezwykle istotne w ocenie funkcjonowania
instytucji referendum ogélnokrajowego, jest zagadnienie ,progu frekwencyjnego”.
W polskim systemie prawnym funkcjonuje on odnosnie referendum w sprawach
0 szczegblnym znaczeniu dla pahstwa oraz referendum w sprawie wyrazenia zgody
na ratyfikacje umowy miedzynarodowej. Obecnie uregulowany jest w art. 125 ust. 3
Konstytucji RP, ktory stwierdza, iz ,jezeli w referendum ogdlnokrajowym wzieto udziot
wiecej niz pofowa uprawnionych do gtosowania, wynik referendum jest wigzgcy".

Regulacja ta powinna zosta¢ osadzona w kontekscie zaangazowania Polakéw
w zycie polityczne i w procesy sprawowania wiadzy. Takie spojrzenie pokazuje,
iz zdefiniowany przez ustawodawce ,prég” nie przystaje do obecnych warunkéw
politycznych i spotecznych.

Tabela 1. Frekwencja wyborcza lub referendalna w gtosowaniach w latach 1989-2015.

Glosowanie Osiggnieta frekwencja
Wybory do Sejmu i Senatu PRL w 1989 r. - | tura 62,5%
Wybory do Sejmu i Senatu PRLw 1989 . - Il tura 25,1%
Wybory samorzadowe w 1990 r. 42,3%
Wybory prezydenckie w Polsce w 1990 r. - | tura 60,6%
Wybory prezydenckie w Polsce w 1990 r. - Il tura 53,4%
Wybory do Sejmu i Senatu RP w 1991 r. 43,2%
Wybory do Sejmu i Senatu RP w 1993 r. 52,1%
Wybory samorzadowe w 1994 r. 33,8%
Wybory prezydenckie w Polsce w 1995 r. - | tura 64,7%
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Wybory prezydenckie w Polsce w 1995 r. - Il tura 68,2%
Referendum ogdlnokrajowe ,uwtaszczeniowe” w 1996 r. 32,4%
Referendum ogoélnokrajowe ,prywatyzacyjne” w 1996 r. 32,4%

Referendum ogoélnokrajowe ,konstytucyjne” w 1997 r. 42,8%
Wybory do Sejmu i Senatu RP w 1997 r. 47,9%
Wybory samorzadowe w 1998 r. Ok. 46%
Wybory prezydenckie w Polsce 2000 r. 61,1%
Wybory do Sejmu i Senatu RP w 2001 r. 46,3%
Wybory samorzadowe w 2002 r. - | tura 44,23%
Wybory samorzadowe w 2002 r. - Il tura 35,02%
Referendum ogélnokrajowe ,,akcesyjne” w 2003 r. 58,85%
Wybory do Parlamentu Europejskiego 2004 r. 20,42%
Wybory do Sejmu i Senatu 2005 r. 40,57%
Wybory prezydenckie w 2005 r. - | tura 49,74%
Wybory prezydenckie w 2005 r. - Il tura 50,99%
Wybory samorzadowe w 2006 r. - | tura 45,99%
Wybory samorzadowe w 2006 r. - Il tura 39,56%
Wybory do Sejmu i Senatu 2007 r. 53,88%
Wybory do Parlamentu Europejskiego 2009 r. 24,43%
Wybory prezydenckie w 2010 r. - | tura 54,94%
Wybory prezydenckie w 2010 r. - Il tura 55,31%
Wybory samorzadowe w 2010 r. - | tura 47,32%
Wybory samorzadowe w 2010 . - Il tura 35,31%
Wybory do Sejmu i Senatu 2011 r. 48,92%
Wybory do Parlamentu Europejskiego 2014 r. 23,83%
Wybory samorzadowe w 2014 r. - | tura 47,40%
Wybory samorzadowe w 2014 r. - Il tura 39,97%
Wybory prezydenckie w 2015 r. - | tura 48,96%
Wybory prezydenckie w 2015 r. - Il tura 55,34%
Referendum ogélnokrajowe 2015 . 7,80%
Wybory do Sejmu i Senatu 2015 r. 50,92%

Wyrézniono gtosowania, w ktérych frekwencja przekroczyta 50 proc. Zrédfo: Magdalena
Musiat-Karg, Metody zwiekszania frekwencji wyborczej. Polska a doswiadczenia innych
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panstw [w:] Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne, 2011, nr 2 s. 86 oraz opracowanie
wiasne na podstawie danych Paristwowej Komisji Wyborczej.

Analiza dotychczasowej frekwencji we wszystkich ogélnopolskich gtosowaniach'
poczynajac od 1989r. kresli negatywny obraz zaangazowania Polakédw w zycie polityczne.
Wsréd dotychczasowych czterdziestu gltosowan w jedynie czternastu uczestniczyto
wiecej niz potowa uprawnionych, co stanowi 35 proc. wszystkich gtosowan.

Whytaczajac z tych gtosowan wybory prezydenckie, okazatoby sie, iz jedynie w pieciu
sposrod dwudziestu dziewieciu gtosowan przekroczono 50 proc. frekwencje, tj.
w ok. 17 proc. gtosowan. Zabieg wylgczenia wyboréw prezydenckich jest uzasadniony,
poniewaz jak stwierdzit Piotr Winczorek podczas prac komisji sejmowej nad projektem
obecnie obowigzujacej ustawy o referendum ogolnokrajowym, odnoszac sie do badan
angielskich autoréw: ,jednym z ciekawszych wynikéw tych badari byto stwierdzenie, iz ze
zdumiewajgcqg regularnosciq we wszystkich gtosowaniach personalnych frekwencja byta
wyzsza o kilkanascie procent, niz w referendalnych. Ludzie sq bardziej zainteresowani
wybieraniem ludzi, niz rozwigzywaniem spraw.” Polacy w ciggu ostatnich dwudziestu
siedmiu lat nie wykazywali szczeg6Inego zainteresowania zyciem politycznym. Co wiecej,
analizujgc powyzsze dane mozna zaobserwowacd negatywny trend zmniejszajgcej sie
frekwencji w gtosowaniach ogolnokrajowych. Ten sam trend mozna zaobserwowac
w panstwach Europy Srodkowej i Wschodnief®. Z drugiej strony wspétczynnik
determinacji R? wskazuje, iz wyniki nie wykazujg korelacji. Tak wiec wyniki te nalezy
traktowac jedynie w charakterze wskazowki, nie zas wykazanej korelacji.

Wykres 1. Frekwencje wyborcze i referendalne od 1989 roku w Polsce.

80,00%
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych PKW

' Wybory samorzadowe réwniez zostaty zaliczone do gtosowan ogélnokrajowych, ze wzgledu na fakt, iz
odbywajg sie one w tym samym dniu w catej Polsce i poprzedzone sg zazwyczaj ogélnopolskg kampanig
wyborcza.

2 Biuletyn Komisji Ustawodawczej nr 1380/1V, Sejmu IV Kadencji, druk sejmowy nr 962, Sejmu IV kadencji, s.
11.

3 Mikotaj Czesnik, Partycypacja wyborcza Polakéw, Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Warszawa, 2009, s. 7.
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Zaangazowanie Polakéw w zycie polityczne mierzone udziatem w kolejnych
wyborach, odniesione do zaangazowania narodéw naszego regionu, po raz kolejny
ukazuje Polakdw w ztym Swietle. Analiza uczestnictwa wyborczego w latach 1989-2008
w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej wykazata, iz ,Polska jest zdecydowanym
outsiderem rankingu".

Wykres 2. Srednia frekwencja wyborcza (parlamentarna) w krajach postkomunistycznych

72.65 Stowenia
77,34 Stowacja
LR Rumunia
47,31 Polska
>809 Litwa

M totwa

W Wegry
62,87

Estonia
M Czechy
M Butgaria

0,00 20,00 40,00 60,00 80,00 100,00

Zrédfo: Mikotaj Czesnik, Partycypacja wyborcza Polakéw, Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Warszawa, 2009, s. 6

Polska jest jedynym krajem w tym regionie, ktory nie osiggnat sSredniej frekwencji
na poziomie 50 proc. podczas gdy w innych badanych krajach poziom ten oscyluje
wokot 69 proc.

W takich uwarunkowaniach politycznych ciggle funkcjonuje w Polsce 50 proc.
.prog frekwencyjny”, ktéry zostat wprowadzony do polskiego systemu prawnego przez
ustawe konstytucyjng z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wtadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym?®. Ustrojodawca w roku 1992 moégt mie¢ uzasadnione nadzieje na to,
iz Polacy regularnie beda uczestniczy¢ w zyciu politycznym w liczbie przekraczajacej
potowe uprawnionych.

Do dnia uchwalenia ,Matej Konstytucji” odbyto sie sze$¢ ogdlnopolskich
glosowan i w az potowie z nich frekwencja przekroczyta potowe uprawnionych do
gtosowania. Dodatkowo mozna byto sadzi¢, iz Polacy po odzyskaniu suwerennosci
po prawie potowie wieku bedg chcieli masowo partycypowaé w sprawowaniu wtadzy.

4 Ibidem, s. 6.

5 Ustawa konstytucyjnazdnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg
i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dziennik Ustaw, Nr 84, poz. 426.
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Dzisiaj wida¢ jednak, ze tak sie nie stato. Stad tez najwazniejszg zmiang, ktérg nalezy
wprowadzi¢ w konstrukcji referendum ogolnokrajowego zarzgdzanego na podstawie
art. 90 lub art. 125 Konstytucji RP jest nowe ustanowienie ,progu frekwencyjnego”.

Co do zasady stuszny jest argument doktryny, iz nie powinno sie catkowicie
zrezygnowac z wymogu udziatu okreslonej liczby oséb uprawnionych do gtosowania,
poniewaz bytoby to rownoznaczne z powierzeniem kompetencji do rozstrzygania
istotnych spraw dotyczacych catosci spoteczenstwa i panstwa zbyt matej czesci
obywateli®. Jednakze arbitralne okreslenie ,progu frekwencyjnego” w stosunku do
og6tu 0sdb uprawnionych do gtosowania jest trudne.

Rozwigzaniem powyzszego problemu moze by¢ powigzanie ,progu
frekwencyjnego” z poprzedniag frekwencjg wyborczg. Polski system prawny zna
taka konstrukcje. Przewiduje jg art. 55 ust. 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
o referendum lokalnym?. Zgodnie z jego trescig ,referendum w sprawie odwotania
organu jednostki samorzgdu terytorialnego pochodzqcego z wyboréw bezposrednich jest
wazne w przypadku, gdy udziat w nim wzieto nie mniej niz 3/5 liczby biorgcych udziat
w wyborze odwotywanego organu’”.

Podobna konstrukcja dziatajgca w skali catego kraju funkcjonuje na totwie.
Artykuty 74 oraz 79 Konstytucji totwy normujg ,prég frekwencyjny” na poziomie co
najmniej potowy liczby uczestniczgcych w poprzedzajacych gtosowanie referendalne
wyborach do Saeima?®. Takie rozwigzanie powinno zosta¢ wprowadzone do art. 125
Konstytucji RP.

Zaletg takiego rozwigzania jestfakt, izzmniejszone zostajg bodZce do nawotywania
do bojkotu referendum przez srodowiska opozycyjne w stosunku do zarzadzajgcych
to gtosowanie powszechne. Przy zatozeniu, iz scena polityczna nie zmienita sig
w istotny spos6b od czasu ostatnich wyboréw do czasu referendum, tak unormowany
.prég wyborczy” stworzytby mozliwos¢ zmobilizowania wymaganej liczby oséb, aby
referendum byto wigzace, dla zaréwno Srodowiska popierajgcego rzadzacych, jak
i opozycji. Taki system ,nie prowadzi do powstania pozanormatywnego sposobu negacji
referendum™, ktéry wytwarzatby sie w sytuacji wrzucania czystych kart do gtosowania
w skali statystycznie istotnej lub tez w przypadku innej formy bojkotu gtosowania
powszechnego.

2. Problem odpowiedzialno$ci za realizowanie rozstrzygniecia wigzacego
referendum

Kolejnym problemem sprawiajgcym, iz referendum ogélnokrajowe w Polsce
to instytucja fasadowa, to kwestia odpowiedzialnosci organéw panstwowych za

& Por. Piotr Winczorek, Kilka uwag o polskich referendach, [w:] Ruch prawniczy ekonomiczny i socjologiczny,
Zeszyt drugi, Poznan 2014, s.159.

7 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000r. o referendum lokalnym, tekst jednolity Dziennik Ustaw 2016, poz. 400.

& Por. art. 74 oraz art. 79 Konstytucji totwy za strong: http://www.saeima.lv/en/legislation/constitution data
wejscia 07.07.2016r.

° Mariusz Jabtonski, Polskie referendum akcesyjne, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw,
2007, s.127.
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realizacje wigzacego rozstrzygniecia referendum. Problem ten zwigzany jest zdwoma
zagadnieniami. Pierwszym z nich jest ustalenie, ktére organy panstwowe sg na
gruncie art. 67 ustawy o referendum ogélnokrajowym zobowigzane do dziatania
w celu realizacji rozstrzygniecia referendum. Drugim zagadnieniem jest kwestia
braku okreslenia sankcji za niezrealizowanie powyzszego obowigzku. Jak wskazuje
Mariusz Jabtonski ,ustawa o referendum ani inne akty prawne nie konkretyzujq bowiem,
jaki organ jest tym wiasciwym™°. Wspomniany przepis nie wskazuje nawet, na ktérg
z wladz ustawodawca natozyt ten obowigzek. Nastepng watpliwos¢ budzi brak
jednoznacznego okreslenia czy organ zobowigzany do realizacji wyniku referendum
jest tozsamy z organem, ktory zarzadzit referendum.

Jedyne co wydaje sie pewne to fakt, iz ustrojodawca nie zaliczyt do organéw
panstwowych zobowigzanych do realizacji rozstrzygniecia organdéw wiadzy
sgdowniczej. Piotr Winczorek podkreslat iz ,wobec zasady niezaleznosci sqddéw
i niezawistosci sedzidw (por. art. 173 i art. 178 ust 1. Konstytucji RP) trudno sobie wyobrazic¢
aby wynik referendum mogt wprost natozy¢ na organy wiladzy sgdowniczej jakies
zobowigzania. Posrednio takie zobowiqzania mogtyby wprowadzac decyzje ustawodawcze
podjete jako rezultat przeprowadzonego referendum.”"" Konstytucja RP uprawnia
wiadze ustawodawczg i wykonawczg do tworzenia lub inicjowania zmian w aktach
normatywnych, ktérym pézniej podlegajg sedziowie.

Obowigzek realizacji wyniku referendum nie spoczywa réwniez na wszystkich
podmiotach posiadajgcych inicjatywe ustawodawcza. Wsrdd tej grupy na pewno tym
obowigzkiem nie obcigzono grupy obywateli, ktérzy mogliby skorzystaé ztzw. inicjatywy
ludowej. Grupa obywateli nie miesci sie w pojeciu ,organu panstwowego”, o ktérych
mowa w art. 67 ustawy o referendum ogélnokrajowym. Co wigcej, jak przekonuje Piotr
Winczorek, ,trudno bowiem wymagac¢ od amorficznej, niezorganizowanej zbiorowosci
0s0b fizycznych, aby realizowata tego typu obowigzek"2.

Powyzsze stwierdzenie mozna réwniez zastosowaé do grupy postow, ktérym
Konstytucja przyznaje inicjatywe ustawodawczg oraz Senatu Rzeczypospolite.
Ponadto Senat bierze udziat w kazdym procesie legislacyjnym, ale jako izba wyzsza
polskiego parlamentu nie jest on organem odpowiedzialnym za rozpoczynanie
proceséw legislacyjnych. Wykluczenie grupy postéw oraz Senatu sposrdd powyzszego
katalogu opiera sie rowniez na kolejnych argumentach. Ustrojodawca nie zastrzegt
odpowiedzialnosci karnej ani politycznej za zaniechanie podjecia dziatalnosci
ustawodawczej. Jedyng sankcjg, na jaka narazeni sg parlamentarzysci w zwigzku
z brakiem dziatania w procesach legislacyjnych, to niekorzystna ocena wyborcow
w nastepnych wyborach. W przypadku Senatu warto doda¢, iz nigdy nie jest on
inicjatorem referendum, co réwniez moze wskazywa¢, iz to nie na senatorach
spoczywa obowigzek realizacji rozstrzygniecia referendum.

© Mariusz Jabtonski, Referendum ogdinokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw, 2001, s.103.

" Piotr Winczorek, Projekt ustawy o referendach ogdlnokrajowych [w:Paristwo i Prawo, Zeszyt nr 12 (682),
Warszawa, 2002, s. 28.

2 Piotr Winczorek, Kilka..., s. 154.
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Jednym z organéw panstwowych odpowiedzialnych za realizacje wyniku
referendum wskazywanych przez doktryne jest Prezydent RP. Jak przekonuje Piotr
Winczorek ,projekt ustawy realizujgcej ten wynik powinien byc¢ wniesiony przez ten przede
wszystkim podmiot, do ktdrego konstytucyjnych zadari i kompetencji nalezy podejmowanie
w sposéb prawem przewidziany danego rodzaju spraw.'" Oznacza to, iz Prezydent jest
zobowigzany do wniesienia projektu ustawy realizujgcego wynik referendum, o ile
wigzgce rozstrzygniecie lezy w kompetencjach gtowy panstwa okreslonych w artykule
126 ust. 1i2Konstytucji RP. Ponadtowskazujessig, iz Prezydent RP powinien przedstawic
projekt ustawy, jezeli sam by}t inicjatorem gtosowania, w ktérym zapadto wigzace
rozstrzygniecie.”* W przeciwnym razie Prezydent musi sie liczy¢ z odpowiedzialnoscig
konstytucyjng przed Trybunatem Stanu'. Taka sankcja grozi gtowie panstwa, jezeli
rozstrzygniecie referendum pozostawato w ramach konstytucyjnych zadari i kompetencji
Prezydenta, a w sposéb $wiadomy i zamierzony nie dotozyt on odpowiednich staran,
by je zrealizowa¢

Wyktadnia art. 67 ustawy o referendum ogolnokrajowym prowadzi do
wniosku, iz podstawowym organem panstwowym odpowiedzialnym za podjecie
niezwtocznych czynnosci jest Rada Ministréw. W przypadku, gdy Konstytucja nie
przyznaje kompetencji konkretnemu organowi, nalezy przyja¢, iz zgodnie z art. 146
ust. 2 Konstytucji RP, w ktérym wyrazona jest zasada domniemania kompetenc;ji
Rady Ministréw, to ten organ bedzie zobowigzany do zrealizowanie rozstrzygniecia
wynikajgcego z gtosowania referendalnego’®.

Dodatkowym argumentem przemawiajgcym za przyjeciem, iz to Rada Ministrow
jest zasadniczym organem panstwowym jest fakt, iz polskie prawo konstytucyjne
przewiduje szereg instrumentéw prawnych, ktére moga stuzy¢ do politycznego
nacisku na Rade Ministrow. Pierwszym z nich jest mozliwo$¢ przegtosowania wotum
nieufnosci wobec konkretnego cztonka Rady Ministrow. Drugim z nich jest instytucja
konstruktywnego wotum nieufnosci, ktéra mimo tego, iz jest trudna w zastosowaniu,
moze stanowi¢ skuteczny srodek nacisku na Rade Ministréw. Ponadto, Prezes Rady
Ministréw oraz czionkowie Rady Ministrow ponosza odpowiedzialno$¢ prawna.
Podobnie jak Prezydent, gdy wykazane zostang im zaniedbania i przypisana zostanie
im wina'’, odpowiadaja przed Trybunatem Stanu.

Powyzsze rozwazania jednoznacznie wskazuja, iz ustawa o referendum
ogoélnokrajowym nie jest precyzyjna jezeli chodzi o okreslenie organéw panstwowych
odpowiedzialnych za realizacje rozstrzygniecia wigzgcego referendum. Takie
unormowania pozwalaja potencjalnie oddali¢ od siebie odpowiedzialno$¢ za brak
wykonania obowigzku natozonego na nich przez suwerena.

Rozwigzaniem tego problemu jest wprowadzenie do ustawy o referendum

3 |bidem, s. 154.
4 Ibidem, s. 155.
s |bidem, s. 155.

6 Por. Anna Rytel-Warzocha, Referendum ogdinokrajowe w parstwach Europy Srodkowo-Wschodniej,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa, 2011, s.153.

7 Piotr Winczorek, Kilka..., s. 155.
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ogoélnokrajowym normy ustalajgcejjednoznacznie wjakisposéb ustawodawca rozumie
»,odpowiednie organy panstwowe”. Racjonalnym wydaje sie postulat, aby organem co
do zasady odpowiedzialnym za realizacje wyniku referendalnego byta Rada Ministrow,
natomiast w przypadku, w ktérym referendum bytoby zarzagdzone przez Prezydenta
RP, to on ponositby odpowiedzialnos$¢ za realizacje woli suwerena. Odpowiedzialno$¢
realizowac sie powinna poprzez inicjowanie postepowan legislacyjnych.

3. Problem sposobu realizacji woli suwerena wyrazonej w referendum
ogblnokrajowym

Kontynuujac badania dotyczace art. 67 ustawy o referendum ogélnokrajowym
nalezy stwierdzi¢, iz nie konkretyzuje on sposobu realizacji wigzacego wyniku
referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa.

Przyjmuje sie, iz przez ,podjecie niezwtocznych czynnosci” rozumie sie
przedstawienie inicjatywy ustawodawczej w terminie zastrzezonym przez ustawe.
Z drugiej strony samo przedstawienie projektu aktu normatywnego nie jest
jednoznaczne ze spetnieniem woli suwerena. Jak zauwaza Mariusz Jabtoriski
.konkretyzacja wynikéw referendum powinna zakoriczy¢ sie uchwaleniem ustawy, ktérej
postanowienia nawigzywac bedq do kierunkowych zatozeri przedstawionych w pytaniach
lub wariantach rozwiqzari poddanych glosowaniu™®. Nastepnie odpowiedzialno$¢
przechodzi na Sejm oraz Senat.

Jednakze najwiekszg przeszkode w realizacji rozstrzygniecia referendalnego
moze stanowi¢ konstrukcja pytan referendalnych. Jezeli majg one ,charakter bardzo
0g0lIny, czy wrecz ogdlnikowy, to nawet w przypadku »rozstrzygajqgcego« wyniku gtosowania
jego wplyw na tres¢ przysztego ustawodawstwa bytby dos¢ luZny. W ten sposéb réznica
miedzy wigzgcym prawnie czy konsultatywnym charakterem referendum ulegataby
w praktyce zatarciu."" Wiaze sie to z dwoma zagadnieniami. Pierwszym sg kryteria,
stuzace zbadaniu czy rozstrzygniecie referendalne zostato zrealizowane. W przypadku
ogdblnikowych pytan utrudnione jest realizowanie woli suwerena oraz rozliczenie
z tego obowigzku odpowiednich organéw panstwowych. Nastepnym problemem
jest fakt, iz ustawa o referendum ogoélnokrajowym nie wskazuje sposobu realizacji
negatywnej odpowiedzi wigzacej. Jezeli przedmiotem referendum byto wyrazenie
zgody na przygotowany projekt ustawy, oznaczatoby to, iz organy panstwowe
powinny powstrzymac sie od jego wprowadzenia. Jednakze ,jezeli wbrew niemu® -
wczesniej czy péZniej - uruchomione procedury prowadzqce do podjecia decyzji niezgodnej
Z tym wynikiem, odpowiedzialnos¢ za taki stan rzeczy moze sie nigdy nie urzeczywistnic,
a decyzja ta zosta¢ podjeta™'. Ustawodawca nie zdefiniowat czy istnieje jaki$ okres,
w trakcie ktérego organy stanowigce prawo nie moga ponownie prébowac dokonywac

'8 Mariusz Jabtonski, Referendum..., s.103.

9 Zdzistaw Jarosz, Instytucja referendum w procesie stanowienia ustaw [w:] Postepowanie ustawodawcze w
prawie konstytucyjnym, pod red. Janusz Trzcinski, Warszawa 1994, s. 275.

20 Wigzgcemu wynikowi referendum
2 Piotr Winczorek, Kilka..., s. 155-156.
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zmian w kwestiach juz raz rozstrzygnietych przez obywateli. Stad tez potrzebne jest
wskazanie, jak dtugo organy panstwowe zwigzane s3 rozstrzygnieciem referendum,
przyktadowo przez okres czterech lat, chyba, ze pojawig sie nowe szczegdlne
okolicznosci. Uzaleznienie wprowadzenia zmian od wyniku kolejnego referendum
ogoélnokrajowego w tym samym przedmiocie bytoby rozwigzaniem zbyt kosztownym
i skomplikowanym.

Analogiczne watpliwosci pojawiajg sie w sytuacji, w ktorej rozstrzygniecie
referendalne jest negatywne, co oznacza, ze suweren opowiedziat sie za okreslong
deregulacjg lub derogacja okreslonych norm prawnych z sytemu prawnego. Jak
przekonuje P. Winczorek ,negatywny, wiqzqcy wynik referendum moze réwniez
oznaczac koniecznos¢ podjecia przedsiewzie¢ legislacyjnych". Per analogiam powinno
sie unormowac¢ kwestie ponownego wprowadzania do systemu prawnego norm
usunietych z niego w skutek realizacji rozstrzygniecia referendalnego.

Kolejng watpliwoscia jest kwestia ograniczenia ingerencji przez Sejm i Senat
w tre$¢ projektu przedstawionego przez odpowiedni organ panstwowy tj. przez
Rade Ministréow czy tez Prezydenta RP?. Kolejng kwestig jest mozliwo$¢ zastosowania
tzw. weta prezydenckiego?* wobec ustaw realizujgcych rozstrzygniecia referendalne.
Ustawa milczy i nie wiadomo, czy Prezydent bytby uprawniony do skierowania
ustawy do ponownego rozpatrzenia, szczegblnie w przypadku, kiedy to Rada
Ministrow bytaby odpowiedzialna za realizacje rozstrzygniecia referendum?. Dalej,
czy Prezydent mégtby wykorzysta¢ to uprawnienie, w sytuacji, w ktérej w jego
przekonaniu Sejm i Senat dokonaty zbyt daleko idgcych poprawek w projekcie, ktory
ztozyt Prezydent bedac organem odpowiedzialnym w rozumieniu art. 67 ustawy
o referendum ogolnokrajowym. Analogicznie nalezy rozwazy¢ problem kompetenc;ji
Prezydenta do wystgpienia do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie niezgodnosci
ustawy realizujgcej rozstrzygniecie referendalne z Konstytucjg RP?¢. Ustawodawca
nie okreslit réwniez czy Trybunat Konstytucyjny mogtby orzekac o niezgodnosci takiej
ustawy z Konstytucjg RP. Ponadto ustawodawca nie wskazat, czy powyzsze czynnosci
wplywatyby na odpowiedzialno$¢ konstytucyjng Prezydenta RP.

Artykut 67 ustawy o referendum ogoélnokrajowym jest przepisem Zle
skonstruowanym, stwarzajacym wiecej pytan niz odpowiedzi. Wyprowadzenie z niego
normy prawnej, ktéra bytaby oczywista zaréwno dla przedstawicieli doktryny jak i
przecietnego obywatela wydaje sie niemozliwe. Podkresla to Piotr Winczorek: ,jak
wskazywano juz w literaturze, konstytucyjne i ustawowe przepisy dotyczqce referendum

22 Piotr Winczorek, Kilka..., s. 157.

3 Mariusz Jabtonski, Prawo do udziatu w referendum [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, pod red. Mariusza Jabtoriskiego, E-Wydawnictwo. Prawnicza
i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego,
2014, s.410.

24 Piotr Winczorek, Kilka..., s. 157.

% W sytuacji, w ktérej referendum dotyczytoby spraw pozostajgcych poza kompetencjami zastrzezonymi dla
Prezydenta RP.

%6 Mariusz Jabtonski, Prawo ..., s. 410.
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ogdlnokrajowego z art. 125 Konstytucji RP noszg wyraZne znamiona leges imperfectae"’.

Siegajac do genezy art. 67 ustaw o referendum ogodlnokrajowym wida¢, iz zostat
on w zasadzie przeniesiony z poprzednio obowigzujgcej ustawy o referendum?
z drobnymi redakcyjnymi korektami. Wskazane wyzej watpliwosci zostaty dostrzezone
przez postéw Komisji Ustawodawczej oraz w trakcie posiedzen plenarnych w trakcie
prac nad ustawg z 1995 roku®. Zastrzezenia dotyczyly m.in. nieprecyzyjnego
okreslenia organéw®, mozliwosci opracowania przemyslanego projektu ustawy
realizujgcej rozstrzygniecie referendalne w terminie 60 dni od dnia ogloszenia
waznosci referendum?', zagadnienia ,weta prezydenckiego” w kontekscie realizacji
woli suwerena®, czy tez nieokreslenia odpowiedzialnosci organdw realizujacych
rozstrzygniecie referendalne za brak niezwtocznych dziatan®. Niektérzy wskazywali
na koniecznos¢ wykreslenia tego artykutu z projektu ustawy**. W trakcie prac nad
obecnie obowigzujacg ustawg o referendum ogélnokrajowym Komisja Sejmowa nie
miata zadnych z powyzszych zastrzezen®. Wskazywano jedynie na problem realizacji
negatywnego rozstrzygniecia referendalnego®. W ten sposéb ponownie przyjeto te
niedokfadng i budzaca wiele zastrzezen konstrukgcje.

Rozwigzaniamina powyzsze problemy musiby¢jasne okreslenieroliSejmu, Senatu
oraz Prezydenta w procesie legislacyjnym nastepujacym po wigzgcym referendum.
Konieczne jest okre$lenie kompetencji Prezydenta w stosunku do korzystania ze
swoich konstytucyjnych uprawnien. Potrzebne jest réwniez wskazanie terminu,
w jakim organy nie mogg powraca¢ do zagadnien rozstrzygnietych przez negatywna
odpowiedz w referendum. Dodatkowo konieczne jest precyzyjne okreslenie terminu
realizacji wyniku referendum. Po pierwsze, przekroczenie obecnego terminu powinno
rodzi¢ sankcje dla organow panstwowych, ktére nie przygotujg w odpowiednim czasie
projektu ustawy. Po drugie, nalezy wprowadzi¢ jeden wyjatek od ustanowionego

2 Piotr Winczorek, Kilka..., s. 157.
28 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 o referendum, Dziennik Ustaw 1995 Nr 99 poz. 487.
2 Druki sejmowe 489 i 517 Sejmu |l Kadencji rozpatrywane tacznie.

30 Poset Wtodzimierz Nieporet z SLD, Poset Jerzy Ciemniewski z UW, Poset Krzysztof Kaminski z KPN, Poset
Stanistaw Rogowski z UP, Ekspert Komisji Janusz Mordwitko Biuletyn nr 1528/Il, Komisji Sprawiedliwosci, /nr
83/ oraz Komisji Ustawodawczej /nr 388/; Wypowiedz Posta Sprawozdawcy Stanistawa Rogowskiego z UP, Il
czytanie projektu, Posiedzenie 51 Sejmu Il Kadencji, Pierwsza i druga wypowiedz; Wypowiedz Posta Krzysztofa
Kaminskiego z KPN, Il czytanie projektu, Posiedzenie 51 Sejmu Il Kadencji [w:] Druk sejmowy nr 517 oraz 489,
Sejmu Il kadencji, rozpatrywane tgcznie

3 Poset Marek Mazurkiewicz z SLD, Biuletyn nr 1528/1l, Komisji Sprawiedliwosci, /nr 83/ oraz Komisji
Ustawodawczej /nr 388/; WypowiedzZ Posta Krzysztofa Kaminskiego z KPN, Il czytanie projektu, Posiedzenie 51
Sejmu Il Kadencji [w:] Druk sejmowy nr 517 oraz 489, Sejmu Il kadencji, rozpatrywane tgcznie.

32 Wypowiedz Posta Krzysztofa Kaminskiego z KPN, Il czytanie projektu, Posiedzenie 51 Sejmu Il Kadencji [w:]
Druk sejmowy nr 517 oraz 489, Sejmu Il kadencji, rozpatrywane tacznie.

3 Poset Stanistaw Rogowski z UP Biuletyn nr 1528/, Komisji Sprawiedliwosci, /nr 83/ oraz Komisji
Ustawodawczej /nr 388/ [w:] Druk sejmowy nr 517 oraz 489, Sejmu Il kadencji, rozpatrywane tgcznie.

34 Tres¢ przepisu znajdowata sie wéwczas w artykule 11, Poset Jerzy Ciemniewski z UW, Poset Krzysztof
Kaminski z KPN, Biuletyn nr 1528/Il, Komisji Sprawiedliwosci, /nr 83/ oraz Komisji Ustawodawczej /nr 388/ [w:]
Druk sejmowy nr 517 oraz 489, Sejmu Il kadencji, rozpatrywane facznie.

3 Druk sejmowy 962 Sejmu IV Kadencji, przepis w projekcie ustawy skierowanym do Sejmu miescit sie
w jednostce redakcyjnej nr 57.

36 Bijuletyn Komisji Ustawodawczej nr 1364/1V, Sejmu IV Kadencji, uwagi dot. art. 57. [w:] Druk sejmowy 962
Sejmu IV Kadencji.
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terminu. Jezeli projekt ustawy miatby wptyng¢ do Sejmu i Senatu na mniej niz p6t
roku przed koricem kadencji, to 6w termin powinien rozpocza¢ bieg z rozpoczeciem
kadencji kolejnego Sejmu. Dodatkowo, w ustawie powinien znalez¢ sie przepis
naktadajgcy obowigzek zakonczenia procesu legislacyjnego do czasu zakonhczenia
kadencji Sejmu.

4. Problem konstytucyjnosci pytan referendalnych na przyktadzie referendum
ogélnokrajowego z 2015 roku

Rok 2015 przyniést pierwsze od 2003 roku referendum ogdélnokrajowe.
Inicjatorem gtosowania byt Prezydent Bronistaw Komorowski¥’. Zaproponowane
pytania referendalne dotyczyty wprowadzenia zmiany ordynacji wyborczej
w wyborach do Sejmu RP, utrzymania istniejgcego systemu finansowania partii
politycznych z budzetu panstwa oraz wprowadzenia zasady rozstrzygania watpliwosci
co do wyktadni przepiséw prawa podatkowego na korzy$¢ podatnika.

Powyzsze pytania uwypuklity kolejny problem konstrukcji referendum
ogolnokrajowego w Polsce tj. brak kontroli konstytucyjnosci pytan.

Projekt postanowienia o zarzadzeniu referendum zawierat dotgczone opinie
prawne uznanych autorytetédw w dziedzinie prawa. Sposréd pieciu opinii jedynie dwie
bezwarunkowo deklarowaty zgodnos¢z konstytucjg wszystkich pytan referendalnych®,
pozostate wskazywaly na wady prawne przedstawionych pytan. Pierwsze pytanie
zostato poddane krytyce ze wzgledu na potencjalne nastepstwa pozytywnej, wigzacej
odpowiedzi. Wprowadzenie jednomandatowych okregdédw wyborczych do Sejmu
wymagatoby zmiany Konstytucji. Oznacza to, ze to gtosowanie powszechne mogto
nosi¢ znamiona préby utworzenia po stronie suwerena uprawnienia do wystepowania
z inicjatywg zmiany ustawy zasadniczej, czego Konstytucja RP nie przewiduje¥®.
Ponadto, zarzadzenie referendum, ktérego rozstrzygniecie pozostaje w sprzecznosci
znormami konstytucyjnymi, jest niedopuszczalne®. Jedynym rozwigzaniem tej sytuacji
bytoby uznanie, iz rozstrzygniecie referendalne jedynie obliguje Prezydenta RP do
ztozenia projektu ustawy zmieniajgcego Konstytucje. Jednakze Prezydent skierowat
juz do Sejmu projekt ustawy o zmianie ustawy zasadniczej*!, ktéry odpowiadatby
trescig normatywnga pozytywnemu rozstrzygnieciu planowanego referendum.

Niektére opinie prawne zawarte w druku senackim nr 899 Senatu VIII kadencji
zawieraty nastepujace stwierdzenia: ,dla zarzgdzenia takiego referendum po wystgpieniu

37 http://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1618975,2,dogrywka-przed-ii-tura-sztaby-wyborcze-
wypominaja-sobie-wpadki-i-manipulacje.read data wejécia 18.07.2016

3 Por. opinie prawne do Druku senackiego nr 899 Senatu RP VIII kadengji, tj. Opinia prof. Wojciecha
Orfowskiego (Opinia nr 5) oraz prof. Marka Chmaja (Opinia nr 2).

3 Marcin Michat Wiszowaty, Opinia prawna dotyczgca oceny zgodnosci z Konstytucjq

materii pytari zawartych w projekcie postanowienia Prezydenta RP o zarzgdzeniu ogdlnokrajowego referendum
(druk senacki nr 899), druk senacki nr 899 Senatu VIl kadencji, s.10.

4 Marcin Michat Wiszowaty, Opinia..., s.10.

41 Bogustaw Banaszak, Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucjq materii pytan zawartych w projekcie
postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zarzqdzeniu krajowego referendum (druk senacki nr 899),
druk senacki nr 899 Senatu VIl kadencji, s. 5.
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przez Prezydenta z inicjatywq ustawodawczq majgcq na celu uchwalenie ustawy o zmianie
konstytucjibrak jestw Konstytucjinormy kompetencyjnej'*> oraz,,skoro Prezydent uruchomit
postepowanie ustrojodawcze wnoszgc projekt ustawy o zmianie Konstytucji 12 maja 2015r.,
to tym samym zamknqt droge do legalnego referendum zwigzanego z tq zmiang".
Marcin Michat Wiszowaty przekonywat w swojej opinii, iz to pytanie jest wadliwe
z jeszcze jednego powodu. Wskazywat, iz w przypadku, gdy pytanie referendalne
odpowiada swoim przedmiotem ustawie bedacej przedmiotem prac legislacyjnych,
to jest to przyktad ,niedopuszczalnego nacisku ze strony wtadzy wykonawczej na wtadze
ustawodawczq z instrumentalnym wykorzystaniem instytucji referendum w celu osiggniecia
pozqdanych rezultatéw w dziedzinie, ktdra nie nalezy do uprawniert wtadzy wykonawczej
(konkretna zmiana ustawy, konkretna zmiana Konstytucji)."**

Drugie proponowane pytanie zostato skrytykowane ze wzgledu na brak precyzji
pytania®*. Ponadto, w tym samym czasie w Senacie trwat proces ustawodawczy
dotyczacy nowelizacji przepisébw o finansowaniu partii politycznych*, tak wiec
mozna to byto odczyta¢ jako druga probe wtadzy wykonawczej ingerencji w proces
zastrzezony do wytacznej kompetencji parlamentu. Ostatnie pytanie referendalne
zostato skrytykowane jako nie majace ,szczegblnego znaczenia dla panstwa”, czyli
nie spetniajgce wymogu sine qua non przewidzianego przez art. 125 Konstytucji RP.
Marcin Michat Wiszowaty zwrécit uwage, iz poddana referendum zasada in dubio pro
tributario, byta juz jedng z zasad polskiego prawa podatkowego*’. Co wiecej, takze to
pytanie referendalne byto tozsame z przedmiotem postepowania ustawodawczego
w Sejmie*®. Réwniez Biuro Analiz Sejmowych ostrzegato, ze skodyfikowanie tej zasady
moze prowadzi¢ do niezgodnosci z Konstytucjg®.

Przy ocenie tych pytah referendalnych nalezy réwniez uwzgledni¢ wypowiedz
ministra w KPRP Henryka Wujca. W dniu 20 sierpnia 2015 roku w jednym
z programoéw polskiego radia stwierdzit on w kontekscie zarzutéw o nieprecyzyjnosci
pytania o sposoéb finansowania partii politycznych ,to byfo w nocy robione, tak ze
rano sie wszyscy dowiedzieli"°. Taka wypowiedz jednoznacznie wskazuje, iz instytucja
referendum ogdlnokrajowego zostata instrumentalnie wykorzystana, aby osiggna¢
krotkoterminowg korzys¢ polityczng. Warto réwniez zwréci¢ uwage, iz polski system
prawny nie jest w zaden sposéb zabezpieczony przed takim naduzyciem. Jedyng

42 |bidem,s. 5.

4 Ryszard Piotrowski, Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucjq materii pytan zawartych w projekcie
postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zarzqdzeniu krajowego referendum (druk senacki nr 899),
druk senacki nr 899 Senatu VIl kadencji s. 4.

44 Marcin Michat Wiszowaty, Opinia..., s.13.

4 Por. wyzej cytowane

4 Druki sejmowe nr 1382, 1648 oraz 1649, 1756 Sejmu VIl kadencji.
47 Marcin Michat Wiszowaty, Opinia..., s.21.

4 Por. Druk sejmowy nr 3018, VIl kadencji.

4 Por. Henryk Dzwonkowski: Opinia prawna w sprawie oceny zgodnosci z Konstytucjg RP przedstawionego
przez Prezydenta RP projektu ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw,
sporzgdzona 7 kwietnia 2015 r. [w:] Druk sejmowy nr 3018, Sejmu VIl kadengji.

50 http://www.polskieradio.pl/7/473/Artykul/1491614,Henryk-Wujec-o-referendum-decyzja-zostala-
podjeta-w-ferworze-walki-politycznej por. nagranie okoto 7:00 minuty wywiadu. Data wejscia 13.06.2016
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zaporg jest Senat, ktéry moze nie wyrazi¢ zgody na zarzadzenie referendum w sytuacji
watpliwoscikonstytucyjnych.Jednakzew2015r. okazatosie, izwobliczunadchodzacych
wyboréw, potencjalne korzysci polityczne mogg przestania¢ potencjalne wady prawne.

Rozwigzaniem tego problemu jest wnioskowana juz w literaturze przedmiotu
konieczno$¢ wprowadzenia do procesu zarzadzania referendum kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego®'. Udziat Trybunatu Konstytucyjnego w procedurze zarzadzania
referendum miatby szereg zalet. Ograniczatby bodzce do instrumentalnego
korzystania z referendum bez uprzedniego przygotowania pytan referendalnych. Co
wiecej, Trybunat badatby czy pytania referendalne w referendum zarzadzanym na
podstawie art. 125 Konstytucji RP de facto dotyczg spraw o szczegdlnym znaczeniu
dla panstwa. Wreszcie, w przypadku przeprowadzenia referendum na wniosek
okreslonej grupy obywateli, badanie przez Trybunat Konstytucyjnego statoby na
strazy konstytucyjnosci pytan.

Streszczenie

Niniejszy artykut zostat napisany, aby przedstawi¢ kluczowe problemy konstrukgcji
instytucji referendum ogodlnokrajowego. Przedstawione zagadnienia prawne
sprawiaja, iz mozna przyja¢, ze instytucja referendum ogélnokrajowego w Polsce
ma charakter jedynie fasadowy. Najwazniejszymi wadami konstrukgcji tej instytucji
sg za wysoko ustanowiony ,prég frekwencyjny”, brak precyzyjnego wskazania
organéw odpowiedzialnych za realizowanie wyniku referendalnego, brak wskazania
odpowiedzialnosci za niewywigzanie sie z obowigzku zrealizowania rozstrzygniecia
referendalnego oraz problem braku kontroli konstytucyjnosci pytan referendalnych.
Artykut wskazuje réwniez proponowane kierunki zmian ustawodawstwa, tak
aby referendum ogoblnokrajowe stato sie efektywnym narzedziem demokracji
bezposredniej w Polsce.

Stowa kluczowe:
referendum ogélnokrajowe, fasadowos¢

Facade-character of the institution of nationwide
referendum - selected issues

Summary
This paper was written to present significant problems of the institution of

nationwide referendum. Presented legal issues lead to the facade-character of this
institution in Poland. The most crucial flaws in the legal construction of this institution

5 Por. Bogustaw Banaszak, Zgodnosc z Konstytucjq pytar zawartych w postanowieniu o zarzgdzeniu referendum
ogdlnokrajowego [w:] 25 lat Demokratycznego prawa wyborczego i organéw wyborczych w Polsce pod red. Wojciech
Hermelinski, Beata Tokaj, Krajowe Biuro Wyborcze, Tom |, Warszawa, 2016, s.71.
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are too strict frequency requirements, lack of accurate indication of the competent
bodies liable for the completion of the referendum’s outcome, lack of the accurate
indication of the liability for not completing the referendum’s outcome by competent
bodies and problem of lack of constitutional control of the referendum’s questions.
The paper indicates on the proposed amendments, which aim at varying the
nationwide referendum into an effective mechanism of direct democracy in Poland.

Keywords:
nationwide referendum, Facade-character
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Mozliwos€ uchylenia lub zmiany postanowienia Prezydenta
w sprawie zarzadzenia referendum ogélnokrajowego

1. Wprowadzenie

Kontrowersje towarzyszace zgodnosci pytan referendalnych w zarzadzonym
przez Prezydenta RP w maju 2015 r. referendum ogoélnokrajowym oraz pézniejsza
zmiana piastuna tego organu stymulowaty pytania dotyczgce z jednej strony
mozliwosci zmiany postanowienia Prezydenta w sprawie zarzadzenia referendum
ogoélnokrajowego polegajgcej na nadaniu niektérym pytaniom innej tresci lub
uzupetnieniu listy pytan referendalnych. Z drugiej strony niektérzy publicysci i politycy
zastanawiali sie nawet nad mozliwoscig uchylenia tego postanowienia na skutek
zmiany na stanowisku Prezydenta. Niniejsze rozwazania nawigzujg do problemoéw
ujawnionych w toku 6wczesnej debaty.

2. Mozliwosé uchylenia postanowienia Prezydenta w sprawie zarzadzenia
referendum ogoélnokrajowego.

Podmioty, ktére moga zarzadzi¢ referendum ogolnokrajowe w sprawach
0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa oraz tryb zarzadzania referendum okresla
Konstytucja RP w art. 125 ust. 2. Nie zawiera ona za$ regulacji okreslajgcej przestanki
oraz ewentualny tryb uchylenia zarzadzenia referendum przez te podmioty lub przez
inne organy wtadzy publicznej. W tej sytuacji ,zawsze pozostaje kwestia, czy podmiot,
ktéry ma kompetencje do okreslonego dziatania, moze to swoje dziatanie odwotac".!
Koresponduje z tym stanowisko gtoszace, ze ,Mozliwa jest zmiana lub uchylenie
postanowienia prezydenta w sprawie referendum ogélnokrajowego. Wynika to z faktu,
ze: — obowigzujace prawo nie zawiera norm zabraniajacych prezydentowi zmiany
decyzji w sprawie zarzadzenia referendum; — sama decyzja co do zarzadzenia
referendum ogélnokrajowego nalezy do uprawnieh wiadczych prezydenta (tzw.
prerogatyw), ktorych istotg jest dyskrecjonalnos$¢ wiadztwa wynikajgca z konkretnego
ustrojowego umocowania prezydenta w konstytucji; — mimo literalnej niejasnosci
(prezydent wydaje akt urzedowy polegajagcy na ,zarzadzeniu referendum
ogolnokrajowego), tres¢ tej prerogatywy (art. 144 ust. 3 pkt 5) obejmuje peing
sfere decyzyjna, tj. mozliwo$¢ zarzadzenia, rezygnacje z zarzadzenia na kazdym
etapie, ewentualnie zmiany w jego zakresie przedmiotowym; — swoboda decyzyjna
prezydenta jest jednak ograniczona w kilku punktach proceduralnych na rzecz
Senatu (zgoda na ogtoszenie w konkretnej formule obejmujgcej dwie kwestie:
tre$¢ pytan i termin referendum). Literalne ograniczenie to jest jednak skutkujace

' Sformutowat to w wywiadzie dla PAP konstytucjonalista R. Balicki - cyt za: http://stooq.pl/
n/?f=9684288c=2&p=0
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jednokierunkowo (dziala w ptaszczyznie zgody na zarzadzenie referendum,
dokonywania zmiany, ale juz nie na odwotanie). Nie blokuje tez samej decyzji przez
prezydenta w sensie wiadczym w aspekcie zmiany lub uchylenia postanowienia.”

Brak wyraznie przyznanej kompetencji nalezatoby jednak potraktowaé jako
wykluczenie mozliwosci uchylenia zarzadzenia referendum. W orzecznictwie i nauce
prawa utrwalito sie stanowisko gloszace, ze ,z konstytucyjnej zasady legalnosci jak
réowniez z zasady demokratycznego paristwa prawa wynika jednoznaczny wniosek,
ze w przypadku, gdy normy prawne nie przewidujg wyraznie kompetencji organu
panstwowego, kompetencji tej nie wolno domniemywac i w oparciu o inng rodzajowo
kompetencje przypisywac ustawodawcy zamiaru, ktérego nie wyrazit.”* Oznacza to,
ze kompetencja do podjecia okre$lonych dziatan - np. powotania piastuna organu
wiadzy publicznej, wydania aktu prawnego itp. - nie zawiera w sobie implicite
kompetencji przeciwnej - np. odwotania piastuna organu wtadzy publicznej, uchylenia
aktu prawnego itp. Dla takiej kompetencji przeciwnej nalezy zawsze znalez¢ podstawe
prawna. Jezeli nie zawiera jej norma udzielajgca kompetencji pozytywnej, to wéwczas
kompetencje negatywng mozna wywies¢ z innych norm w danym systemie prawnym.

Dla omawianego przypadku istotnym jest, ze Konstytucja nie reguluje niezwykle
waznej kwestii - badania konstytucyjnosci pytan referendalnych oraz badania
zgodnosci zarzadzenia referendum z ustawg zasadnicza. ,Obowigzek czuwania nad
zapewnieniem zgodnosci referendum z konstytucjg spoczywa przede wszystkim na
organach je zarzadzajacych. Np. nie ulega watpliwosci, ze Senat miatby obowigzek
odmowy zgody na zarzadzenie referendum przez prezydenta, gdyby mogto to
doprowadzi¢ do rozstrzygniecia sprzecznego z konstytucjg. Wskazuje sie jednak, ze
powinno sie takze ustanowi¢ prewencyjne procedury kontroli zewnetrznej i - wzorem
np. Wtoch - powierzy¢ odpowiednie rozstrzygniecia Trybunatowi Konstytucyjnemu™,
Uwaga ta zgloszona kilkanascie lat temu nie doczekata sie jednak do dzisiaj
realizacji. Tak wiec brak procedur kontroli konstytucyjnosci pytan referendalnych
nie daje Prezydentowi, ani zadnemu innemu organowi wiadzy publicznej, mozliwosci
uzyskania rozstrzygniecia organu wtadzy sgdowniczej w przedmiocie zgodnosci pytan
referendalnych z ustawg zasadniczg w trybie szczegdlnie pilnym - tzn. w okresie od
zarzadzenia referendum do jego przeprowadzenia.

W przypadku referendum zarzadzanego przez Prezydenta nalezy jeszcze uzna¢,
ze aprobujaca projekt postanowienia Prezydenta o zarzadzeniu referendum ,uchwata
Senatu ma charakter jednorazowy i ostateczny. Oznacza to, ze uchwata o wyrazeniu
zgody nie moze juz by¢ cofnieta, co jest o tyle oczywiste, ze jej podjecie uruchamia
cigg czynnosci proceduralnych zwigzanych z przeprowadzeniem referendum™.

2 M. Muszynski, Opinia w sprawie mozliwosci uchylenia lub zmiany postanowienia prezydenta w sprawie
zarzadzenia referendum ogoélnokrajowego; http://wpolityce.pl/polityka/257489-tylko-u-nas-ujawniamy-
ekspertyze-prawna-ktora-jasno-stwierdza-mozliwa-jest-zmiana-postanowienia-prezydenta-w-sprawie-
referendum-na-kazdym-etapie?strona=2

3 Uchwata TK z210.5.1994 r., W 7/94. OTK 1986-1995, t. 5, cz. 1, poz. 23.

4 Ibidem, s. 10.

5 L. Garlicki, oméwienie art. 125 s. 9 w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 1999 (wyd. ciggte);
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To samo mozna powiedzie¢ o uchwale nie wyrazajgcej zgody. Implikuje to brak
mozliwosci powtdrnej kontroli przez Senat konstytucyjnosci pytan referendalnych lub
postanowienia Prezydenta, gdyby juz po wydaniu postanowienia przez Prezydenta
pojawity sie okolicznosci faktyczne budzace watpliwosci co do tej konstytucyjnosci
lub okolicznosci wskazujgce na to, ze referendum w catosci lub w czesci bedzie
bezprzedmiotowe. W omawianym przypadku okolicznoscig takg jest uchwalenie
ustawy rozstrzygajgcej kwestie poruszone w pytaniu 3.

W tym miejscu powstaje pytanie czy brak procedur kontroli konstytucyjnosci
pytan referendalnych nie daje Prezydentowi w oparciu o art. 126 ust. 2 Konstytugji
(,Prezydent RP czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji”) kompetencji do uchylenia
postanowienia referendalnego, gdy stwierdzi niekonstytucyjno$¢ pytan? Chodzi
tu o kazdego piastuna urzedu Prezydenta. Prezydentowi, ktéry wydat stosowne
postanowienie umozliwia sie w ten sposéb naprawienie btedéw pod wptywem
réznych argumentow prawnych oraz reakcje na ewentualne zmiany stanu prawnego,
a nowourzedujgcej gtowie panstwa umozliwia sie w ten sposdb naprawienie btedow
poprzednika i uwzglednienie nowych okolicznosci. Chodzi¢ tu tez moze o sytuacje,
w ktérej juz po wydaniu postanowienia przez Prezydenta pojawity sie okolicznosci
faktyczne budzace watpliwosci co do konstytucyjnosci pytan lub okolicznosci
wskazujace na to, ze referendum w catosci lub w czesci bedzie bezprzedmiotowe.

Wtym kontekscie warto zwréci¢ uwage nato, ze ewentualne dziatania podjete przez
Prezydenta w celu nie dopuszczenia do przeprowadzenia referendum zawierajgcego
niekonstytucyjne pytania miatyby charakter prewencyjny. Zapobiegatyby
niekonstytucyjnemu referendum i wydaniu na nie pieniedzy publicznych. Sad
Najwyzszy mogtby podjac sie rozstrzygniecia o konstytucyjnosci referendum dopiero
po jego przeprowadzeniu stwierdzajgc o waznosci referendum®.

W tym miejscu warto dla poréwnania zwroci¢ uwage na istote tzw. kontroli
prewencyjnej wprowadzonej art. 122 ust. 3 Konstytucji. Polega ona z jednej strony
na niedopuszczeniu do zobowigzania Prezydenta do podpisania ustawy sprzecznej
z Konstytucjg, a tym samym zapobiezeniu jej wejscia w zycie. Wylgczne prawo
inicjatywy wystgpienia do TK z wnioskiem w sprawie zgodnosci ustawy z Konstytucjg
jeszcze przed podpisaniem ustawy nalezy do Prezydenta i tylko od jego uznania zalezy,
czy zainicjuje postepowanie kontrolne przed TK. Przez fakultatywnos¢ tej kompetenc;ji
- zdaniem TK - ,nie mozna rozumie¢ catkowitej dowolnos$ci w zakresie mozliwosci
korzystania z tej procedury. (..) Prezydent ma «czuwa¢ nad przestrzeganiem
Konstytucji» wiec realizacja tej funkcji obliguje go do kazdorazowego korzystania z tej
procedury w wypadku watpliwosci co do konstytucyjnosci ustawy™.

Nawigzujac do tego logicznym bytoby dziatanie Prezydenta w ramach czuwania
nad przestrzeganiem Konstytucji takze w przypadku stwierdzenia niekonstytucyjnosci
pytan referendalnych. Tymbardziej, ze gdyby referendum przeprowadzone na
podstawie art. 125 Konstytucji okazato sie wigzace, to wszystkie organy panstwowe

5 Por. ibidem,s. 11.
7 Post.z7.3.1995r., K 3/95, OTK 1995, Nr 1, poz. 5.
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odpowiedzialne za legislacje musiatyby podja¢ odpowiednie prace nad aktami
normatywnymi rozwijajgcymi rozstrzygniecia referendalne lub tez podjg¢ inne
decyzje, dziatania w celu realizacji tych rozstrzygnie¢. Prace te prowadzone by¢
powinny w kierunku wskazanym przez suwerena w referendum i stanowic przetozenie
jego woli na jezyk norm prawnych. Moéwigc o wszystkich organach panstwowych
odpowiedzialnych za legislacje nie wyklucza sie takiej mozliwosci, w ktérej inny organ
zarzadzi referendum, a inny rozpocznie prace nad projektem ustaw rozwijajgcych
rozstrzygniecia referendalne. Zawsze jednak, gdyby organ zarzadzajacy referendum
nie zostat uprzedzony w zainicjowaniu stosownych prac, to on powinien wykonywac
wole suwerena. Przemawiajg za tym elementarne zasady logiki. Jezeli organ decyduje
sie na zapytanie suwerena w kwestii uznanej przez siebie za doniosta i uzyskuje wigzacy
wyraz woli suwerena, to po to, aby uczyni¢ z tego pozytek przewidziany w sposob
dorozumiany konstytucyjnie - tzn. wszcza¢ procedure realizacji rozstrzygnieé
referendalnych. Chociaz w literaurze prawniczej mozna spotkac poglad, ze nie istniejg
zadne konsekwencje zwigzane z niepodjeciem przez owe organy dziatah w kierunku
realizacji rozstrzygniecia referendalnego?, to nie jest on powszechnie akceptowany.
Mozna uzna¢, ze mimo iz ani Konstytucja, ani ustawa o referendum ogolnokrajowym
nie normuja tej sytuacji to ,wyborcy bedg mogli [,,,] zastosowa¢ odpowiedzialnos¢
polityczng wobec swoich przedstawicieli przy okazji nastepnych wyboréw,
a w przypadku Prezydenta RP nalezatoby zastosowac¢ odpowiedzialno$¢ przed TS za
naruszenie art. 125 ust. 3 Konstytucji. Prezydent ponosi, [...] odpowiedzialno$¢ przed
TS bez wzgledu na to, kto zarzadzit referendum. Na mocy art. 126 ust. 2 Konstytucji
czuwa on nad jej przestrzeganiem. Jezeli stwierdzi, ze art. 125 ust. 3 Konstytucji nie
jest przestrzegany i mimo wigzacego charakteru referendum parlamentarzysci nie
wszczeli procedury zmiany ustawy zasadniczej to powinien to sam uczyni¢, w kierunku
nakreslonym przez suwerena”.’

Za wywiedzeniem kompetencji Prezydenta do uchylenia postanowienia
0 zarzadzeniu referendum w sytuacji, gdy uznatby on to zarzadzenie lub pytania
referendalne za niekonstytucyjne przemawia takze nastepujgce stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego: ,Prezydent Rzeczypospolitej w sferze urzeczywistniania przypisanych
mu przez prawo funkcji oraz zadan dziata niezaleznie od Rady Ministréw i ‘na wiasny
rachunek’. [...] Prezydent Rzeczypospolitej, czuwajgc nad przestrzeganiem Konstytucji
(art. 126 ust. 2), samodzielnie interpretuje i stosuje jej postanowienia w ramach i przy
wykonywaniu zadan wiasnych, okreslonych konstytucyjnie lub ustawowo".'

W omawianym przypadku uchylenie postanowienia o zarzadzeniu referendum
stanowitoby bez watpienia realizacje wskazanej w orzeczeniu TK funkcji samodzielnej
interpretacji i stosowania postanowien Konstytucji. Zachowaniu tej samodzielnosci
przeczytaby konieczno$¢ otrzymania zgody Senatu na uchylenie postanowienia
uznanego zreszta pierwotnie przez Senat za zgodne z Konstytucja. Prezydent tylko

8 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008,
s. 273.

° B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 727.
0 Post. z20.5.2009 r, Kpt 02/08, OTK-A 2009, Nr 5, poz. 78.
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dziatajgc niezaleznie od innych organéw wiadzy publicznej moze wypetni¢ powierzone
mu przez ustrojodawce zadanie czuwania nad przestrzeganiem Konstytugji.

Podsumowujac te czes¢ rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze mozliwos¢ uchylenia
postanowienia Prezydenta w sprawie zarzgdzenia referendum ogoélnokrajowego
istnieje w ramach czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji (art. 126 ust. 2) tylko
w przypadku stwierdzenia przez niego niekonstytucyjnosci pytan referendalnych lub
samego postanowienia o zarzadzeniu referendum ogdlnokrajowego.

3. Mozliwosé¢ zmiany postanowienia Prezydenta w sprawie zarzadzenia
referendum ogélnokrajowego, szczegélnie w zakresie uzupelnienia juz
ustalonego referendum o dodatkowe pytania dotyczace kluczowych
z punktu widzenia obywateli spraw

Do uzupetniania pytan referendalnych wzywaty w 2015 r. rézne partie polityczne
w referendum majacym sie odby¢ 6 wrzesnia 2015 r. W tej sytuacji sam postulat
uzupetnienia pytan lub przeprowadzenia kolejnego referendum nad zagadnieniami
ujetymi w pytaniach proponowanych do uzupetnienia mozna byto odczytywac
jako warunek poparcia przez partie biorgce udziat w danej kampanii referendalne;j
dla samej idei referendum Iub dla jego bojkotu. Tym samym partie polityczne
domagajace sie referendum nad innymi pytaniami niz juz zgtoszone dawaty wyraz
swojemu stanowisku, ktére mozna w skrécie odczyta¢ nastepujaco: albo wzywamy do
bojkotu tego referendum, albo uzyskamy gwarancje od Prezydenta i/lub parlamentu,
ze roéwniez zgtoszone przez nas pytania poddane zostang pod referendum. Takie
stanowisko, wystepujace w praktyce ustrojowej zaréwno w 1995 r. jak i w 2015 r.,
dotyczyto na pewno konkretnego referendum (o ktérego ewentualny bojkot chodzi),
ale trudno je uznac za zwigzane $cisle ze sprawami poddanymi pod to referendum.
Gdyby spetniony zostat jednak warunek poparcia przez dang partie idei referendum,
to wowczas wyborca bedacy jej sympatykiem zachecony zostatby do wziecia w nim
udziatu i przyczynitby sie przez to do nadania referendum charakteru wigzgcego.

Ani Konstytucja ani ustawa o referendum ogélnokrajowym nie przewiduje wprost
mozliwosci zmiany postanowienia Prezydenta w sprawie zarzadzenia referendum
ogolnokrajowego poprzez dodanie nowych pytan do juz sformutowanych.
Jedyny w praktyce ustrojowej przypadek uzupetnienia katalogu pytan zawartych
w postanowieniu Prezydenta w sprawie zarzadzenia referendum ogolnokrajowego
miat miejsce w 1995 r. Byto to jeszcze przed wejsciem w zycie obowigzujgcej
Konstytucji, ale w bardzo podobnym stanie prawnym. Woéwczas po wydaniu
zarzadzenia Prezydenta RP z 29.11.1995 r. w sprawie przeprowadzenia referendum
o powszechnym uwitaszczeniu obywateli (Dz.U. z 1995 r. Nr 138, poz. 685) Sejm
zdecydowat sie na podjecie uchwaty z 21.12.1995 r. w sprawie przeprowadzenia
referendum o niektérych kierunkach wykorzystania majatku panstwowego (Dz.U.
z 1995 r. Nr 154, poz. 795). Odbyty sie wéwczas w tym samym czasie dwa referenda
w podobnych sprawach zarzgdzone przez rd6zne podmioty. Chociaz pozornie
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wystepowatoby tu uzupetnienie katalogu pytan sformutowanych przez Prezydenta, to
formalnie byty przeprowadzone dwa odrebne referenda.

W obowigzujgcym stanie prawnym nic nie stoi na przeszkodzie zastosowaniu
analogicznego rozwigzania opartego na dwu przewidzianych przez Konstytucje w art.
125 ust. 2 trybach zarzgdzania referendum ogélnokrajowego™.

Powstaje jednak pytanie, czy Prezydent RP moze sam zmieni¢ wydane przez siebie
lub przez poprzednika postanowienie zarzgdzajace ogolnokrajowe referendum na
podstawie art. 125 ust. 2 Konstytucji. Postanowienie takie wydane jest po uzyskaniu
zgody Senatu i ta okolicznos$¢ jest istotna dla odpowiedzi na wyzej postawione pytanie.
Gdyby nie ona moznaby stwierdzi¢, ze organ w ktérego kompetencjach lezy wydawanie
okreslonych aktéow prawnych moze je zmienia¢ wskutek zmiany okolicznosci sprawy
dotyczacej regulowanej materii. Mozna wskazac wiele przyktadéw zmiany postanowien
Prezydenta RP, ale opartych na innej postawie niz art. 125 ust. 2."2

Dla wydania postanowienia Prezydenta RP konieczna jest zgoda Senatu jako
istotny element okreslonego przez Konstytucje wart. 125 ust. 2 trybu legislacyjnego dla
wydawania postanowien Prezydenta RP zarzgdzajgcych referendum ogoélnokrajowe.
Jak stwierdzono juz wyzej zgoda Senatu jest ostateczna i nie podlega zmianom.
Tym samym dla zmiany postanowienia polegajgcego na zmianie tresci pytan
referendalnych, dodaniu nowych pytan lub zmianie terminu referendum potrzebna
bytaby zgoda Senatu'3, gdyz juz wyrazona zgoda nie obejmuje materii podlegajgcych
zmianom. Gdyby jednak taka zgoda dla postanowienia o zmienionej tresci zostata
udzielona nic nie stoi na przeszkodzie aby postanowienie zmienione objeto zmiany,
na ktore zostata ona udzielona. Moze w gre wchodzi¢ nowy katalog pytan przy
niezmienionej dacie referendum lub zmiana samej daty albo réwnoczesna zmiana
obu tych materii. Na marginesie nalezy doda¢, ze nowe pytania musza spetniaé
wymaog okreslony w art. 125 ust. 1 Konstytucji - tzn. dotyczy¢ spraw o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa.

Zgoda Senatu bytaby tez potrzebna, gdyby zmiana polega¢ miata na wycofaniu
niektérych pytan. Skoro Senat udzielitzgody na zarzgdzenie referendum obejmujgcego
pewien katalog pytan, to jego umniejszenie zmieniatoby catg koncepcje referendum
i wymagato ponownego zatwierdzenia.

Konkludujacte cze$¢rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze pod warunkiem przestrzegania
wiasciwego trybu legislacyjnego istnieje mozliwos¢ zmiany postanowienia Prezydenta
w sprawie zarzadzenia referendum ogélnokrajowego, szczegdlnie w zakresie
uzupetnienia juz ustalonego referendum o dodatkowe pytania dotyczace kluczowych
z punktu widzenia obywateli spraw.

" Na podobnym stanowisku stoi takze P. Uziebto, ktéry stwierdza: ,teoretycznie mozna by zorganizowac
drugie referendum tego samego dnia. - Musiatby je zarzadzi¢ Sejm” - cyt. za: http://www.tokfm.pl/
Tokfm/1,145400,18265180,PiS_chce_dodac_pytania_do_referendum__Przedstawia.html

2 Np. postanowienie Prezydenta RP z dnia 24 stycznia 2012 r. w sprawie odwotania Ambasadora
Rzeczypospolitej Polskiej (M. P. poz. 258) zmienione postanowieniem Prezydenta RP z dnia 26 marca 2012
r. 0 zmianie postanowienia Prezydenta RP w sprawie odwotania Ambasadora Rzeczypospolitej Polskiej (M. P.
poz. 259); postanowienie Prezydenta RP z dnia 11 marca 2015 r. 0 zmianie postanowienia o nadaniu orderéw
i odznaczen (M. P. poz. 438).

3 Na podobnym stanowisku stoi takze M. Muszyniski - zob. opinia powotana w przypisie 3.
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Streszczenie

Kontrowersje towarzyszgce zgodnosci pytan referendalnych w zarzadzonym
przez Prezydenta RP w maju 2015 r. referendum ogélnokrajowym oraz pézniejsza
zmiana piastuna tego organu stymulowaty pytania dotyczace z jednej strony
mozliwosci zmiany postanowienia Prezydenta w sprawie zarzadzenia referendum
ogoélnokrajowego polegajacej na nadaniu niektéorym pytaniom innej tresci lub
uzupetnieniu listy pytan referendalnych. Z drugiej strony niektérzy publicysci i politycy
zastanawiali sie nawet nad mozliwoscig uchylenia tego postanowienia na skutek
zmiany na stanowisku Prezydenta. Niniejsze rozwazania nawigzujg do problemow
ujawnionych w toku 6wczesnej debaty.

Nalezy stwierdzi¢, ze mozliwos¢ uchylenia postanowienia Prezydenta

w sprawie zarzadzenia referendum ogélnokrajowego istnieje w ramach czuwania
nad przestrzeganiem Konstytucji (art. 126 ust. 2) tylko w przypadku stwierdzenia
przez niego niekonstytucyjnosci pytan referendalnych lub samego postanowienia
o0 zarzadzeniu referendum ogélnokrajowego.
Pod warunkiem przestrzegania wilasciwego trybu legislacyjnego istnieje
mozliwos$¢ zmiany postanowienia Prezydenta w sprawie zarzgdzenia referendum
ogoélnokrajowego, szczegblnie w zakresie uzupetnienia juz ustalonego referendum
o dodatkowe pytania dotyczace kluczowych z punktu widzenia obywateli spraw.

Stowa kluczowe:

referendum ogélnokrajowe, postanowienie Prezydenta w sprawie zarzadzenia
referendum ogolnokrajowego

The Possibility to Repeal or Amend the Regulation of the President on Ordering
a Nationwide Referendum

Summary

The controversy associated with the compliance of questions raised by the
nationwide referendum that was ordered by the President of the Republic of Poland in
May 2015, and the subsequent change of the holder of this office stimulated questions
refering to, on the one hand, the possibility to amend the Regulation of the President
on ordering a nationwide referendum by changes in the content of some questions
or completion of the list of questions raised by the referendum. On the other hand,
some journalists and politicians wondered even about the possibility to repeal this
regulation due to the change in the position of the President. These considerations
relate to the problems that were identified in the course of the contemporary debate.

It should be noted that the possibility tu repeal the Regulation of the President on
ordering a nationwide referendum exists in the framework of ensuring the observance
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of the Constitution (art. 126, para. 2) only in the event of the unconstitutionality of the
questions raised by the referendum or of the Regulation on ordering a nationwide
referendum itself.

Subject to compliance with the relevant legislative mode, it is possible to amend
the Regulation of the President on ordering a nationwide referendum, in particular to
complete the already established referendum with additional questions about issues
that are crucial for citizens.

Keywords:

national referendum, regulation of the President on ordering a Nationwide
referendum
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Efektywnosc referendum ogélnokrajowego
w sprawie o szczeg6lnym znaczeniu dla panistwa - analiza
konstytucyjnoprawnego modelu instytucji

1. Zagadnienia wstepne

Bardzo czesto mozemy spotka¢ sie z pogladem, ze instytucja referendum
ogoélnokrajowego jest najlepszym remedium pozwalajgcym przezwyciezy¢ szereg
mankamentéw sprawowania wiadzy przez wytonionych w drodze wyboréw
powszechnych przedstawicieli'. Podkresla sie przy tym, ze bezposrednie sprawowanie
wiadzy przez obywateli stanowi dowdd istnienia w konkretnym panstwie petnej
demokracji, jak rowniez ze wola wyrazana przez nich bezposrednio ma charakter
pierwotnej legitymizacji, ktéra nie moze by¢ podwazana przez inne organy panstwowe
(w tym ciata przedstawicielskie)?>. Jednoczesnie podnosi sie, ze wspodtczesna
konstrukcja referendum ogélnokrajowego stwarza mozliwos¢ prawidtowego rozwoju
spoteczenstwa obywatelskiego®, wigzac sie z zapewnieniem obywatelom niezbednych
warunkow do:

+ uczestnictwa w ogdélnonarodowej dyskusji w zakresie identyfikacji sprawy

0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa;

* zainicjowania postepowania, ktérego efektem stanie sie przeprowadzenie

gtosowania referendalnego;

+ zrozumienia wszystkich potencjalnych skutkéw opowiedzenia sie za konkretnym

rozwigzaniem;

+ odstapienia - przy wysokim stopniu zrozumienia rozstrzyganych spraw przez

spoteczenstwo - od realizacji doraznych intereséw partyjnych;

" JJ. Rousseau, Umowa spofeczna, £6dz 1948; R. Carré de Malberg, Considérations théoriques sur la combinaison
du référendum avec le parlementarisme, Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et a |°
étranger, t. XLVIIl, 1931, s. 228 i n.; E. Zielinski, Referendum w paristwie demokratycznym, [w:] Referendum w swiecie
wspdtczesnym, pod red. D. Waniek i M.T Staszewskiego, Warszawa 1995; T. Fuks, Referendum - bezposrednia
forma uczestnictwa obywateli w kierowaniu sprawami publicznymi, [w:] Prawo cztowieka do uczestniczenia
w kierowaniu sprawami publicznymi, (Standardy miedzynarodowe i ich realizacja w Polsce), Wroctaw-Warszawa-
Krakéw, 1995, s. 10-11.

2 Jak wskazywat A. Esmain rzeczywistym podmiotem sprawujgcym wiadze jest suweren. Zgodnie z istotg
zasady zwierzchnictwa narodu witadza, ,spoczywa w nim samym i nie moze spoczywa¢ gdzie indziej” - A.
Esmain, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 211; dalej za$ podkreslat: ,llekro¢ w tej lub owej formie odbywa
sie gtosowanie nad jakim$ aktem wtadzy zwierzchniej - to za wyraz woli narodu uchodzi wiekszos¢ gtoséw,
podanych za jednym wnioskiem. | to bynajmniej nie dlatego, ze jak twierdzili stronnicy umowy spotecznej,
ludzie, zaktadajac spoteczenstwo jednomysinie przyjeli to za przyszty warunek swego zjednoczenia, lecz
dlatego, ze zasada taka jest naturalng i konieczng, albowiem daje jedyne pokojowe i mozliwe do przyjecia przez
wszystkich rozwigzanie kwestii”, tamze, s. 233; zob. tez: Jean-Claude Cabanne, Référendum et légitimite, [w:]
Référendum et démocratie sous la directions du doyen Rousillon, (Secondes assises de | Association des auditeurs
de | Academie internationale de droit constitutionnel (ler et 2 avril 1996 a Toulouse), Toulouse 1998, s. 63 -77.

3 W Polsce Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,spoteczefstwo obywatelskie”, to ,spoteczeristwo wolnych,
Swiadomych, aktywnych i zaangazowanych w sprawy publiczne obywateli”, wyraznie tez podkreslajac, ze
obywatele ci nie majg przeszkéd formalnych w zakresie organizowania sie w ,,réznych strukturach formalnych”
- wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27 maja 2003 r. OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 43. Zob. tez: A. Antoszewski,
Spoteczeristwo obywatelskie a proces konsolidacji demokracji, Studia z Teorii Polityki, t. Ill, Acta Universitatis
Weratislaviensis No 2266, Wroctaw 2000, s. 9 - 21 i cytowana tam literatura
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+ zapoznania sie ze ztozong problematyka podejmowania decyzji panstwowych
i towarzyszacym im procesom;

* przyjecia wspotodpowiedzialnosci za funkcjonowanie panstwa*;

* a w szczegolnosci: zapewnienia im mozliwosci faktycznego sprawowania
wiadzy®.

W swym podstawowym (modelowym) zatozeniu instytucja referendum
ogoélnokrajowego moze by¢ wiec identyfikowana z procedurg, ktéra nie tylko pozostaje
w $cistym zwigzku z konstytucyjng zasada, zgodnie z ktérg Rzeczpospolita Polska to
dobro wspdlne (art. 1 Konstytucji RP)®, ale zapewnianiajgc obywatelom mozliwos¢
swobodnego wyrazenia woli, ktérej skutkiem (jako element sktadowy sumy oddanych
glosow), staje sie podjecie konkretnego rozstrzygniecia (wspdtrzagdzenie), wigzacego,
co do zasady’, wszystkie organy i instytucje panstwowe8, potwierdza normatywny
charakter zasady zwierzchnictwa narodu (art. 4 Konstytucji RP)°.

Uwzgledniajgc specyfike i charakter referendum musimy zdawac sobie sprawe,
Ze nawet najlepiej przygotowana i ostatecznie opracowana regulacja prawna, ktéra
ma w zatozeniu konkretyzowac zasady i tryb jego przeprowadzenia, nie jest w stanie
zastapic rzeczywistego zainteresowania uprawnionych osobistym udziatem w procesie
rozstrzygania konkretnych spraw publicznych. To zainteresowanie przejawiac sie musi
nie tylko w zrozumieniu tego, iz wyrazona wola ma istotne znaczenie dla dobra ogoétu,
ale powinna ponadto wigzac sie z poczuciem tego, iz wola ta przektada sie na podjecie
rozstrzygniecia konkretnej sprawy publicznej. Elementami niezbednymi takiego
przekonania wydaja sie wiec by¢ z jednej strony: swiadomos¢ obywatelska i chec
osobistego uczestnictwa w procesach decyzyjnych (szeroko rozumianych procesach
sprawowania wtadzy), realizowanych tak w drodze gtosowania referendalnego,

4 A. Rost, t. Zawartowski, W sprawach form demokracji bezposredniej, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny1973,nr 1,s.3in.

5 Zob. E. Kuzelewska, Referendum w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2006, s. 13 i n.; M. Jabtonski,
Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007, s. 34 - 35 i cytowana tam literatura. Mamy tu bowiem do czynienia
z zagwarantowaniem bezposredniego (osobistego) i rownego (w sensie formalnym i materialnym) udziatu
w gtosowaniu, ktérego wynik co do zasady uzyskuje charakter wigzacy i rozstrzygajacy. W odniesieniu do
wigzacego wyniku gtosowania referendalnego chodzi o ustalenie ogétu uprawnionych, a potem matematyczne
obliczenie wymaganej liczby wyborcéw, ktérzy muszg wzig¢ udziat w referendum. Przekroczenie tak ustalonej
liczby, co do zasady skutkuje spetnieniem wymogu frekwencji, ktéry moze, ale nie musi by¢ prawnie
wprowadzony.

& Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

7 Oczywiscie musimy pamieta¢ o tym, ze gtosowanie bedzie odbywato sie w ramach referendum
konsultacyjnego. W takim przypadku jego wyniki nie sg wigzace.

& W tym zakresie petni wiec szereg funkcji - zob. szerzej: R. Stawicki, Zarys instytucji referendum jako formy
demokracji bezposredniej. Referendum ogdlnokrajowe w Polsce, [w:] Zarys instytucji referendum jako formy
demokracji bezposredniej. Referendum ogdlnokrajowe w Polsce. Opracowania tematyczne, OT-620 Kancelaria
Senatu Biuro Studiéw i Analiz, maj 2013, s. 3 z powotaniem sig na opracowanie A. Rytel-Warzochy, Referendum
ogélnokrajowe w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 2011.

° We wstepie do Konstytucji RP, potwierdza sig, ze pod pojeciem Narodu rozumie sie ,(...) Naréd Polski
- wszyscy obywatele Rzeczypospolite]”. W tym znaczeniu chodzi wiec raczej o wskazanie, ze podmiotem
wiadzy, o ktérym mowa jest w art. 4 ust. 1 Konstytucji jest wspoélnota obywateli Rzeczpospolitej Polskiej.
Jego konkretyzacja nastepuje w ustepie 2 art. 4 i pozostatych przepisach Konstytucji okreslajacych formy
sprawowania wtadzy, réwniez w tredci art. 62, w ktérym definiuje sie przestanki decydujagce o mozliwosci
korzystania z czynnego prawa wyborczego, wiasnie przez obywateli polskich. Rozwigzania te, szczegélnie
w zwigzku z trescig art. 11 (wolno$¢ tworzenia partii politycznych); 60 (dostep do stuzby publicznej) nawigzujg
do koncepcji politycznego rozumienia Narodu (wspélnoty politycznej obywateli).
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jak i innych instytucji demokracji bezposredniej'®, z drugiej natomiast istnienie
sformalizowanych na gruncie obowigzujacych przepisow prawnych procedur,
stuzacych konkretyzacji przedmiotu glosowania oraz precyzujacych charakter skutkow
jego przeprowadzenia (wazne, wigzace, rozstrzygajace).

Warto pamietac o tym, ze referendum (podobnie jak i inne instytucje demokracji
bezposredniej) wielokrotnie moze by¢ wykorzystane jako narzedzie manipulagji
spotecznej i politycznej. Jak wskazuje sie w literaturze manipulacja ta moze przybieraé
rézneformy, od zastraszania, celowego wprowadzania w btgd, do zwyktej dezinformacji
w zakresie identyfikacji tresci istoty pytan zadanych w referendum, a takze skutkéw
jego przeprowadzenia''.

Pytaniem zasadniczym, ktore pojawia sie w kontekscie czesto podnoszonego
postulatu odwotywania sie do referendum jest ustalenie czy rzeczywiscie istniejgca
w danym porzadku prawnym konstrukcja tej instytucji zapewnia mozliwo$¢ rzgdzenia
przez obywateli'?, (tu: decydowania przez obywateli posiadajgcych prawo do
udziatu w gtosowaniu referendalnym), a jeszcze bardziej dosadnie - rozstrzygania
o konkretnych sprawach publicznych przez suwerena; czy tez jest jedynie pewnego
rodzaju procedurg wtérnej legitymacji wczesniej podjetych decyzji przez réznego
rodzaju organy panstwowe albo jeszcze inaczej - swoistego rodzaju legitymowaniem
blankietowym, ktére w rézny sposdb moze zosta¢ wykorzystane przez aktualnie
rzgdzacg wiekszos¢ parlamentarng'.

© Na temat instytucji demokracji bezposredniej zob. P. Uziebto, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 39 i n.

" H.Roussillon podkresla, ze w czasie gtosowania w referendum, wyborcy nie kierujg sig racjonalizmem. Wrecz
przeciwnie czynnikiem decydujgcym jest szeroko pojmowana demagogia i to ta najgorsza - demagogia ulicy,
ktéra wolna jest od jakichkolwiek przestanek racjonalnosci. Negujac zasadnos¢ przeprowadzania referendum
w sprawach ogélnonarodowych (s. 50 - 53) podkresdla, ze referendum jest istotnym zagrozeniem dla panstwa
prawa (s. 47), podnoszac w szczegdlnosci brak prewencyjnej weryfikacji zagadnien referendalnych (s. 49). Les
dangérs du référendum, [w:] Référendum et démocratie ...; Z. Niewiadomski, Podstawowe instytucje demokracji
bezposredniej w Szwajcarii, [w:] Informacje, ekspertyzy-propozycje, Administracja na swiecie, Warszawa 1985, s. 30.

2 Pojecie suwerennosci narodu ma charakter ztozony, na ktéry sktada sie wiele elementéw. W $lad za M.
Sobolewskim mozemy jednak wyrézni¢ trzy podstawowe:

+ ,realizacja przez wtadze panstwowg dobra (intereséw) narodu;

+ bezposrednie podejmowanie decyzji w kwestiach polityki przez Naréd;

* wybdr reprezentantéw powotanych do rzgdzenia w imieniu suwerena”.

M. Sobolewski, Zasady demokracji burzuazyjnej i ich zastosowanie, Warszawa 1969, s. 109

3 W praktyce przedmiotem gtosowania referendalnego na ptaszczyznie praktyki wielu panstw byty kwestie
nie tylko dotyczace ustawodawstwa, ale réwniez podejmowania réznych innych decyzji, takze z zakresu
nalezacego do kompetencji wladzy wykonawczej (najczesciej rzadu), m.in.:
- sprawy niepodlegtego bytu (przywrécenie niepodlegtosci, dekolonizacja);
- uregulowanie naczelnych zasad ustroju panstwa (odnoszacych sie do formy panstwa, unitarnego badz
federacyjnego charakteru panstwa, podziatu wtadz)
- przyjecie lub odrzucenie umowy miedzynarodowej (np.: zwigzanych z przystgpieniem lub wystgpieniem
z okre$lonej organizacji - np. EU);
- aprobata funkcji gtowy panstwa (przedtuzenie kadencji lub odwotania z petnionego urzedu);
- zmian terytorialnych;
- problemy dotyczgce moralnych zachowan cztowieka (sprawy rozwodu, przerywanie cigzy, eutanazji,
prawo do rozwodu itd.);
- przyzwolenia na stosowanie nowoczesnej techniki (elektrownie atomowe);
- decyzji o charakterze gospodarczym (np. problem prywatyzacji, uwtaszczenia);
rozstrzyganiu o istotnych sprawach dotyczacych panstwa oraz zycia publicznego, np.: wycofanie obcych
wojsk z terytorium panstwa, por.: E. Zielinski, Referendum w parstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, [w:]
Referendum konstytucyjne w Polsce, red. M.T. Staszewski, Warszawa 1997, 205-213; J. Kucinski, Z zagadnieri
wspéiczesnej demokracji politycznej, Warszawa 2005, s. 211-215; F. Mendes, M. Mendes, V. Triga, Referendums
and the European Union, A Comparative Inquiry, Cambridge University Press, 2014, s. 7 in.; Referendums Around
the World. The Continued Growth of Direct Democracy, red. M. Qvortrup, 2014, s.17in.
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Udzielenie odpowiedzi na to pytanie jest mozliwe dopiero po analizie istniejgcych
rozwigzan konstytucyjnych i ustawowych. Zagadnienie to w immanentny sposéb
wigze sie z koniecznoscig ustalenia tzw. efektywnosci referendum ogdlnokrajowego,
ktére to pojecie utozsamia¢ bede ze zdefiniowaniem rzeczywistego zakresu spraw,
ktére moga by¢ rozstrzygane w referendum, jak i ostatecznych efektéw gtosowania
referendalnego. Mam tu na mysli ustalenie tego, czy wykorzystanie procedury
referendalnej stwarza odpowiednie gwarancje sprawnosci i skutecznosci przetozenia
woli wyrazonej w gtosowaniu na konkretne rozstrzygniecia prawne. W praktyce wiec
chodzi o ustalenie czy referendum nalezy traktowac jako sposéb bezposredniego
decydowania w gtosowaniu, przez ogoét uprawnionych obywateli o waznych sprawach
zycia panstwa, czy raczej jest to swoistego rodzaju procedura sondazowa, ktéra moze
by¢ wykorzystywana w sposéb doraznie polityczny, a nie formalnie-prawny.

2. Kwestia przedmiotu glosowania referendalnego

Pierwsze zagadnienie wigze sie ze zdefiniowaniem zakresu przedmiotu
referendum ogdlnokrajowego. Ocena efektywnosci referendum ogoélnokrajowego
wymaga ustalenia, czy przedmiotem gtosowania referendalnego moze by¢ kazda
sprawa zwigzana z funkcjonowaniem panstwa'# (w tym przede wszystkim sprawy
nalezace do tzw. materii ustawodawczej, a wiec tej, ktéra nalezy do kompetencji
organdéw przedstawicielskich)'s, czy jedynie pewna kategoria spraw. W sytuacji, w ktorej
dochodzi do limitowania zakresu przedmiotowego referendum ogélnokrajowego
mamy do czynienia z ograniczeniem prawa do podejmowania rozstrzygnie¢ przez
bezposrednio dziatajgcego suwerena’e.

Przyja¢ nalezy, ze analiza charakteru i zasad takiego ograniczenia powinna
uwzglednia¢ dwojaki ich charakter. Pierwszy bedzie wigzat sie z ustaleniem, czy
na gruncie przepiséw konstytucyjnych istniejg konkretne wytgczenia zakresu
przedmiotowego  referendum  ogdélnokrajowego.  Konstytucyjny  charakter
ewentualnych wytaczen, nalezy uznaé za w petni uzasadniony, szczegdlnie wtedy, gdy
przyjecie obowigzujacej ustawy zasadniczej nastepuje w drodze referendum. Wtedy
tez mamy do czynienia z pierwotnym i tozsamym zrédtem legitymizujgcym tzw.
samoograniczenie sie obywateli, ktérzy przyjmujgc konstytucje swiadomie decydujg
sie na wylgczenie prawa do decydowania o pewnej kategorii spraw. W przypadku

4 Jak wskazuje M. Pietrzak ,Wtadze panstwowe nie mogg zastaniac sie przepisami okreslajgcymi kompetencje
poszczegblnych organéw panstwowych, gdy obywatele w dowolnej formie chcg sie ustosunkowaé do
dziatalnosci tych organéw”, M. Pietrzak, Demokracja reprezentacyjna i bezposrednia w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, [w:] Referendum konstytucyjne w Polsce pod. Red. M. T. Staszewskiego, Warszawa 1997, s. 21.

> Podkredli¢ jednoczed$nie nalezy zasadnos$¢ wytgczenia z zakresu przedmiotowego glosowania
referendalnego spraw rozstrzyganych przez organy wymiaru sprawiedliwosci oraz tych, ktére w szerszym
ujeciu wigza sie z rozstrzyganiem konkretnych spraw przez organy wtadzy sadowniczej. Aktualna pozostaje
teza, zgodnie z ktérg ,wobec zasady niezaleznosci sagddéw i niezawistosci sedziéw (...) trudno sobie wyobrazi¢,
aby wynik referendum mégt wprost natozy¢ na organy wtadzy sgdowniczej jakie$ zobowigzania. Posrednio
takie zobowigzania mogtyby wprowadzi¢ decyzje ustawodawcze podjete jako rezultat przeprowadzonego
referendum, za: P. Winczorek, Projekt ustawy o referendach ogélnokrajowych, Pafistwo i Prawo nr 11, 2003, s. 28.

6 Aktualne do tej pory pozostajg w tej kwestii rozwazania E. Zielinskiego, Referendum w swiecie wspéfczesnym,
Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1968, s. 80 i n.
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istnienia takiego ograniczenia dopiero nastepcza zmiana postanowien konstytucji,
z formalnego wzgledu, pozwalataby na przeprowadzenie gtosowania referendalnego
w kazdej ze spraw. Drugi dotyczy ustalenia, czy w razie braku konstytucyjnych
wytgczen (ograniczen) dopuszczalne jest ustawowe wytgczenie okreslonego rodzaju
spraw z zakresu przedmiotowego referendum.

Nie budzi watpliwosci, ze Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 roku nie zawiera
w swej treSci wprost zdefiniowanego wytaczenia okreslonych spraw, ktore nie
mogga by¢ poddane pod gtosowanie referendalne. W art. 4 potwierdza sig, ze Narod
sprawuje wiadze poprzez swoich przedstawicieli lub bezposrednio, co zasadniczo
moze by¢ interpretowane jako wskazanie dwéch rownorzednych form sprawowania
wiadzy. Oczywiscie, jak wskazuje sie w literaturze kolejno$¢ wymienienia kazdej
z tych form ma znaczenie w tym sensie, ze jako pierwsza zostaje wymieniona ta,
ktéra ma charakter podstawowy', ale nie oznacza to samo przez sie, ze dochodzi
do ograniczenia przedmiotowego zakresu bezposredniej formy sprawowania wtadzy.
Witadza zwierzchnia i jej atrybuty muszg pozostawac tozsame niezaleznie od formy
jej sprawowania, w przeciwnym bowiem razie zaprzeczalibySmy racjonalnosci
postanowien ustrojodawcy, jak réwniez modelowemu ujeciu wtadzy zwierzchniej
nalezgcej do suwerena (Narodu).

Majac powyzsze na wzgledzie, konieczne staje sie zweryfikowanie pozostatych
postanowien konstytucyjnych pod katem konkretyzacji przedmiotowego zakresu
sprawowania wiadzy bezposrednio przez Nardd, co przeciez podkre$lone zostaje
wjednejz pierwszych konstytucyjnie potwierdzonych zasad ustrojowych (wspomnianej
juz wczedniej zasadzie zwierzchnictwa narodu).

W Konstytucji RP mowa jest tylko o dwdch instytucjach demokracji bezposredniej:
referendum i obywatelskiej inicjatywie ustawodawczej'®. Uwzgledniajgc istote
konstrukcji referendum, pozwalajacej na poddanie pod gtosowanie w zasadzie kazdej
sprawy, w rozwazaniach swych pomine szersze omdéwienie instytucji obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej, cho¢ réwniez w tym zakresie zastanawiajgce musi by¢
ustawowe - daleko idgce - ograniczenie mozliwos$ci przedstawiania przez obywateli
projektow ustaw. Pewnego rodzaju uzasadnieniem takiego stanu rzeczy jest bardzo
ogblnikowe - na poziomie Konstytucji (art. 118 ust. 2) potwierdzenie prawa grupy
obywateli polskich do wniesienia projektu ustawy z jednoczesnym odestaniem do
ustawy (grupa 100 tys. obywateli polskich posiadajgcych czynne prawo wyborcze do
Sejmu). Jednoczesnie jednak zauwazy¢ trzeba, ze ustawa ta ma okresla¢ wytacznie
tryb postepowania w sprawie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Odestanie nie

7 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 150.

'8 W literaturze prawniczej pojecie inicjatywy ludowej jest w miare jednolicie rozumiane. Jest to uprawnienie
okresdlonej prawnie liczby czlonkéw zbiorowego podmiotu suwerennosci (ludu, narodu) do wszczecia
postepowania ustawodawczego. Inicjatywa ludowa “pozwala obywatelom zgda¢ od swoich przedstawicieli
w parlamencie opracowania, zmiany lub uchylenia konkretnych ustaw”, zob. szerzej: M. Rybicki, Szwajcaria. Uwagi
wstepne [w:] Konstytucje Wielkiej Brytanii, Stanéw Zjednoczonych, Belgii, Szwajcarii, pod red. A. Burdy, M, Rybickiego,
Ossolineum 1970, s. 216. W panstwach demokratycznych, w ktérych instytucja ta wystepuje przywigzuje sie do
niej duza role i np. w Szwajcarii nazywa sie jg “pertg” konstytucji - Z. Czeszejko-Sochacki, Referendum i inicjatywa
ludowa w systemie politycznym Konfederacji Szwajcarskiej, Studia Prawnicze nr. 2-3, 1989.
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obejmuje wiec zasad, a w szczegdlnosci zakresu przedmiotowego takiej inicjatywy'.
W praktyce natomiast obowigzujgca regulacja ustawowa dotyczy nie tylko samego
aspektu proceduralnego, ale w istotny sposéb limituje zakres prawa, w szczegélnosci
wytgczajagc pewne materie ustawowe, ktére nie mogg sta¢ sie przedmiotem
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej (projektu ustawy). Majgc na wzgledzie
istote tego prawa, jak réwniez skutek jego realizacji - tu jest nim tylko mozliwos¢
przygotowania projektu i jego wniesienia do Sejmu - ograniczenie takie musi budzi¢
uzasadnione watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnego ujecia form sprawowania
wiadzy. Sama tre$¢ Konstytucji nie dostarcza argumentéw pozwalajacych na tak
daleko idagce zréznicowanie tego zakresu, szczegélnie jezeli wezmiemy pod uwage fakt
jednoznacznie zdefiniowanych kompetencji parlamentu w pozostatych przepisach
konstytucyjnych?.

W przypadku referendum ogoélnokrajowego konstytucyjnych odwotan do tej
instytucji jest wiecej, cho¢ w poréwnaniu do regulacji poswieconych innym organom
oraz instytucjom, stosunkowo niewiele.

Zasadnicza regulacja zostata umiejscowiona w rozdziale IV Konstytucji RP (art.
125), awiec w rozdziale poswieconym wiadzy ustawodawczej. Nie powinno wiec budzi¢
watpliwosci, ze z punktu widzenia projektodawcdw instytucja ta taczy sie z procesem
stanowienia prawa (szerzej kompetencjami wtadzy ustawodawczej), w innym bowiem
przypadku nalezatoby jg usytuowac w odrebnej czesci postanowien konstytucyjnych.
Powigzanie instytucji referendum ogoélnokrajowego z witadzg ustawodawcza jest
logicznym nastepstwem potwierdzenia, ze bezposrednio dziatajacy obywatele
moga podejmowac takie rozstrzygniecia, ktére dotycza prawa, co w konsekwenc;ji
prowadzi do wniosku, ze powinni méc dokonywaé zmian w istniejgcym prawie lub
akceptowa¢ w drodze gtosowania referendalnego nowe rozwigzania (tozsamos¢
i rownorzednos$¢ form sprawowania wiadzy: przedstawicielskiej i bezposredniej).
Jednoczednie zatozenie to nie przeczy mozliwosci, ze instytucja referendum moze
by¢ wykorzystywana w sprawie rozstrzygania innych spraw istotnych (waznych)
dla panstwa. W kazdym bowiem przypadku rozstrzygniecie takie musi wywotywac
okreslone (konkretne) skutki prawne, o ile zwigzane z nim gtosowanie ma charakter
wigzacy i jest wazne.

Analiza tresci art. 125 ust. 1 Konstytucji RP wydaje sie powyzsze zatozenia

9 Warto wskaza¢, ze w podobnym przypadku regulacji - art. 61 ust. 4 Konstytucji RP Trybunat wskazat:
W wietle art. 61 Konstytucji zagadnienia zakresu materialnego i granic prawa do informacji z jednej strony, za$
trybu udzielania informacji z drugiej nie sg tozsame. Prawo do informacji oraz jego zakres wyznaczajg bowiem
bezposrednio same przepisy art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji oraz ustawy zwykte doprecyzowujace te tresci,
a takze ustawy o ktérych mowa jest w art. 61 ust. 3 Konstytugji, a ktére wprowadzi¢ mogg ograniczenia prawa
do informacji w zakresie tam okreslonym. Skoro zatem ustawy zwykte moga nawet, w zakresie wskazanym
w art. 61 ust. 3 Konstytucji, zawezi¢ zakres okreslonego bezposrednio w Konstytucji prawa do informacji
publicznej, to oznacza to, ze wspdtwyznaczajg one zakres tego prawa.”, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16
wrzesnia 2002 r., K 38/01.

20 Za uzasadnione nalezy uzna¢ ograniczenia wynikajgce z odrebnych postanowiern konstytucyjnych,
zob. szerzej: K. Eckhardt, Instytucja obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:]
Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju spofeczeristwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie - dobre praktyki,
t. I, red. W. Skrzydto, W. Szapowat, K. Eckhardt, P. Steciuk, Rzeszéw 2013, s. 114 i n.; M. Zielinski, Obywatelskie
prawo inicjatywy ustawodawczej, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim
porzqdku prawnym, red. M. Jabtonski, Wroctaw 2014, s. 489 - 490.
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potwierdzad. Interpretujgczwrot,,wsprawach o szczegélnymznaczeniu”, jakim postuzyt
sie ustrojodawca nie mozna a priori wyklucza¢, ze przedmiotem tym moze by¢ sprawa
zwigzana ze stanowieniem prawa powszechnie obowigzujgcego np. uchwalonych juz
ustaw (Albo akceptacji pewnych rozwigzan przyjetych w konkretnym akcie). Istotne przy
tym jest wziecie po uwage, ze prawem do zarzadzenia referendum ogélnokrajowego
w ,sprawie o szczegbdlnym znaczeniu dla panstwa” dysponuje wytacznie Sejm
i prezydent RP, dziatajgcy za zgoda Senatu. Wylaczenie obywatelskiego prawa
zarzadzania referendum (okre$lonej grupy obywateli wystepujgcej z odpowiednio
przygotowanym whnioskiem) jest niewatpliwym ostabieniem efektywnos$ci demokracji
bezposredniej. Instytucja ta sprowadza sie bowiem do gtosowania w sprawach
uznanych za wazne przez aktualng wiekszo$¢ parlamentarng (polityczng), a nie
przez samych obywateli. Modelowo wiec wykorzystywana musi by¢ incydentalnie
i raczej w celu poszukiwania poparcia politycznego lub wyeliminowania przeszkody
w postaci braku mozliwosci uzyskania kwalifikowanej wiekszosci gtoséw niezbednej
do uchwalenia ustawy o wyrazeniu zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowe;j,
w drodze ktérej nastepuje przekazanie na rzecz organizacji miedzynarodowej (lub
organu miedzynarodowego) kompetencji organéw wiadzy panstwowej w niektérych
sprawach (art. 90 ust. 3 Konstytucji RP)?!, anizeli do rzeczywistego rozstrzygania spraw,
ktére nie beda ,pozyteczne” (aktualnie lub w przysztosci np. w kontekscie zblizajgcych
sie wyborow) dla rzadzacych. To konstytucyjne uprzywilejowanie istniejgcej wiekszosci
parlamentarnej powinno sktania¢ do wniosku, ze kazde inne dodatkowe (ustawowe)
ograniczenie przedmiotowego zakresu decyzyjnego obywateli nie powinno by¢
dopuszczalne albo inaczej - mozliwe do uzasadnienia z punktu widzenia rozwigzan
konstytucyjnych?. Jezeli bowiem przedstawiciele zasiadajgcy w Sejmie ostatecznie
decydujg o zarzadzeniu referendum, to w kazdym przypadku mogg zablokowac
inicjatywe obywatelska, niezaleznie od jej przedmiotu i charakteru.

Obowigzujaca regulacja ustawowa wydaje sie jednak podaza¢ w zupetnie innym
kierunku. Jedynie bowiem w odniesieniu do obywatelskiej inicjatywy w sprawie
zarzadzenia referendum ogoélnokrajowego wprowadza dodatkowe ograniczenia,
wskazujac, ze przedmiot takiego referendum nie moze dotyczy¢:

+ wydatkéwidochoddw, wszczegélnosci podatkéw orazinnych danin publicznych;

« obronnosci panstwa;

« amnestii (art. 63 ust. 2 ustawy o referendum ogélnokrajowym)?,

21 Przedmiotem tego referendum nie jest sprawa samoistnie konkretyzowana w uchwale Sejmu (lub
postanowienia prezydenta RP), lecz $cisle sprecyzowana kwestia wyrazenia zgody odnoszacej sie do akceptacji
tresci istniejgcej juz umowy, ktéra to akceptacja warunkuje mozliwos¢ jej ratyfikacji przez gtowe panstwa.
Udzielenie zgody na ratyfikacje umowy przez prezydenta RP nie ma wiec charakteru ,kierunkowego”, lecz jest
(lub przynajmniej powinno by¢) Scisle sprecyzowane. Ta ,precyzja” ma zwigzek z faktem istnienia gotowego
aktu (umowy miedzynarodowej) regulujgcego wszystkie ptaszczyzny wzajemnej wspétpracy, do kontynuacji
ktérej zobowigzuje sie réwniez panstwo polskie, aprobujac ogét istniejgcych w jej ramach, zasad i ustalen
(z wyjatkiem tych, ktére mogty zosta¢ wytaczone lub zmodyfikowane wobec panstwa przystepujacego), zob.
szerzej. M. Jabtonski, Referendum akcesyjne..., s.. 171 i n.

2 W literaturze podkredla sie, ze nie moze by¢ przedmiotem referendum sprawa lub sprawy, ktére
zastrzezone s przez samg konstytucje lub ustawy jako wytgczna kompetencja wiasciwych organdw,
por. L. Garlicki, Polskie prawo ..., s. 150

2 Ustawa z 14 marca 2003 r., tj. z dnia 20 lutego 2015 r., Dz. U. 2 2015, poz. 318.
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Pozostate podmioty uprawnione do wniesienia takiego wniosku nie podlegajg
takiemu ograniczeniu, co dodatkowo pogtebia przekonanie, ze obywateli nie
traktuje sie podmiotowo, przyjmujgc na gruncie istniejacych rozwigzan, ze nie sg
oni kompetentni do podejmowania inicjatywy w zakresie wskazanej kategorii spraw.
Rozwigzanie takie wylacza wiec nawet mozliwo$¢, ktéra sprowadzataby sie do
koniecznosci wykazania przez organy dysponujgce prawem zarzgdzania referendum,
ze nie jest to sprawa ,0 szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa” i ze rzeczywiscie nie ma
potrzeby przeprowadzenia w konkretnym przypadku referendum ogolnokrajowego.
W aktualnym stanie prawnym wystarczajgce jest bowiem powotanie sie na tres¢ art. 63
ust. 2 ustawy o referendum ogolnokrajowym, aby wykaza¢ niemoznos¢ wystgpienia
przez obywateli z tego rodzaju inicjatywa.

Obywatele pozbawieni s3 w ogoéle mozliwosci wystgpienia z wnioskiem
o przeprowadzenie referendum w sprawie przyjecia ustawy o zmianie Konstytucji RP.
Rozwigzanie takie jest jednak w tym przypadku wynikiem analizy postanowien art.
235 Konstytucji, gdzie enumeratywnie wskazuje sie uprawnionych do zainicjowania
takiego postepowania. Przyja¢ wiec trzeba, ze obywatele zaakceptowali tego rodzaju
ograniczenie w trakcie gtosowania referendalnego w sprawie przyjecia konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku, uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe.

W przypadku tego ostatniego referendum jego przedmiotem jest przyjecie (lub
odrzucenie) uchwalonej przez Sejm i Senat w odrebnej procedurze ustawy o zmianie
Konstytucji RP. Do kategorii podmiotéw uprawnionych do ztozenia wniosku w sprawie
jego zarzadzenia naleza: grupa co najmniej 1/5 ustawowej liczby postéw, prezydent
RP i Senat. Wniosek taki moze by¢ ztozony w terminie 45 dni od dnia uchwalenia
ustawy w Senacie. Przepisy ustawy o referendum ogolnokrajowym definiujg
natomiast tre$¢ pytania referendalnego, jak réwniez wszystkie niezbedne elementy
procedury zwigzanej z organizacjg i skutkami referendum, ktérego przedmiotem jest
przyjecie ustawy o zmianie Konstytucji RP (por. art. 77 - 79 ustawy o referendum
ogolnokrajowym).

Nie budzi watpliwosci, ze przedmiotem tego referendum moze by¢ tylko taka
ustawa, ktdéra jest ustawg konstytucyjna, to znaczy zostata uchwalona zgodnie
zprocedurg okreslong w art. 235 Konstytucji RP, regulaminie Sejmu i Senatu. Ponadto
postanowienia takiej ustawy (lub chocby jedno z postanowien) muszg dotyczy¢
przepisow obowigzujgcego rozdziatu |, Il oraz XIl, a ponadto z wnioskiem ztozonym
w konkretnym terminie wystapi¢ musi chocéby jeden z uprawnionych wskazanych
w tresci art. 235 ust. 1 Konstytucji RP. Jezeli wszystkie te przestanki zaistniejg -
konieczne stanie sie zarzadzenie referendum ogolnokrajowego przez Marszatka
Sejmu. Referendum w sprawie przyjecia ustawy o zmianie Konstytucji RP ma wiec
réwniez charakter zupetnie incydentalny?, ponadto jest to referendum fakultatywne,

2 Do tej pory nie przeprowadzono zadnego referendum w sprawie przyjecia ustawy o zmianie Konstytucji
RP, cho¢ realnie istniata taka mozliwo$¢. Referendum takie mogto zosta¢ zarzadzone w zwigzku ze zmiang
tresci art. 55 Konstytucji RP w nastepstwie wczeéniejszego wyroku TK z 27 kwietnia 2005 r., P 1/05, w ktérym
stwierdzono niekonstytucyjnos¢ art. 607t par. 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - kodeks postepowania karnego
Dz. U. Nr 89, poz. 555 ze zm. dodanego w drodze nowelizacji z dnia 18 marca 2004 Dz. U. Nr 69, poz. 626.
Zmiana Konstytucji RP dokonana ustawg z dnia 8 wrzesénia 2006 roku o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
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tzn. nie ma obowiagzku jego przeprowadzania nawet wtedy, gdy zmiana (zmiany)
dotyczy materii regulowanej w tresci wskazanych wyzej rozdziatéw Konstytucji RP.

W ustaleniu znaczenia pojecia ,sprawy o szczegdlnym znaczeniu” gtos zabrat
Trybunat Konstytucyjny. Uznat, ze przedmiotem takiego gtosowania powszechnego
jest jednostkowa, wazna sprawa o szczegbdlnie istotnym charakterze, wywotujgca tym
samym zywe zainteresowanie spoteczne?.

Stanowisko to nie wyjasnia jednak w petni mozliwosci poddania pod gtosowanie
referendalne kazdej sprawy, a w szczegoélnosci przepiséw uchwalonej juz ustawy,
badZ procedowanego w parlamencie projektu. Doktryna stoi na stanowisku, ze
w aktualnym stanie prawnym przedmiotem referendum ogélnokrajowego moga
sta¢ sie jedynie sprawy o charakterze og6lnym, ,kierunkowym”?, konkretyzujace cele
dziatania wtasciwych organéw panstwa (kierunki przysztych rozwigzan, badz decyzji).
Podkresla sie jednoczesnie, ze na gruncie obowigzujgcych przepiséw konstytucyjnych
wytgczna kompetencja do stanowienia ustaw zastrzezona zostata na rzecz Sejmu
i Senatu, co prowadzi do jednoznacznie formutowanego wniosku, iz obowigzujace
przepisy Konstytucji ,nie potwierdzajg woli ustrojodawcy do ustanowienia
pozaparlamentarnego sposobu stanowienia ustaw (...)"?. Wola taka musiataby by¢
wyrazona przede wszystkim poprzez wyrazne postanowienia konstytucyjne, ktére
definiowatyby odpowiednie procedury, stuzace realizacji potencjalnych uprawnien
przyznanych bezposrednio dziatajgcym obywatelom.

Ten wydawatoby sie ugruntowany poglad nie stangt jednak na przeszkodzie
organom uprawnionym do zarzadzenia referendum w sprawach o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa, ktérego przedmiot dotyczyt nie tylko materii konstytucyjne;j
(@ wiec de facto stawat sie gtosowaniem w ramach tzw. referendum
przedkonstytucyjnego), ale ponadto dotyczyt kwestii, ktére wprost dotyczyty nie tylko
propozycji, ale juz istniejgcych rozwigzan ustawowych, ktére zostaty przyjete niejako
rownolegle do inicjatywy referendalnej. Uchwata Senatu w sprawie zarzadzenia
referendum w 2015 r? jest dowodem, ze zgodne z Konstytucjg RP byto referendum,
w ktérym poddano pod rozstrzygniecie trzy kwestie:

+ ,Czyjest Pani/Pan za wprowadzeniem jednomandatowych okregdéw wyborczych

w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej?".

+ ,Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego sposobu finansowania

partii politycznych z budzetu panstwa?”.

Polskiej, Dz. U. z 2006 r. Nr 200, poz. 1471. Zmiana weszta w zycie z dniem 7 listopada 2006 r.
% Z uzasadnienia wyroku TK z 27 maja 2003 r., K11/03.

% L. Garlicki, Komentarz do art. 125 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 6; P.
Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 164; J. Repel, Komentarz do
art. 125 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 206.

27 Tamze.

2 Uchwata Senatu RP z dnia 21 maja 2015 r. w sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej ogélnokrajowego referendum. Postanowienie prezydenta RP z dnia 17 czerwca 2015
r. o zarzadzeniu ogélnokrajowego referendum, Dz. U. z 2015, poz. 852; Zob. tez: Postanowienie Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 sierpnia 2015 r. zmieniajgce postanowienie o zarzgdzeniu ogélnokrajowego
referendum - Dz. U.z 2015 r. poz. 1134.
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+ ,Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem zasady ogdlnej rozstrzygania watpliwosci

co do wyktadni przepiséw prawa podatkowego na korzys¢ podatnika?”.

Analiza tych pytan, bardzo szeroko omoéwiona zostata w opiniach prawnych
przygotowanych w trakcie procedury podejmowania przez Senat przedmiotowej
uchwaly®. Pomimo formutowanych w ich tresci zastrzezen konstytucyjnych nie
przeszkodzito to w jej ostatecznym podjeciu przez Senat. W praktyce uchwata ta jest
dowodem potwierdzajgcym istnienie kompetencji organéw dysponujacych prawem
zarzadzania referendum do nieskrepowanego definiowania przedmiotu gtosowania
referendalnego. Okazato sie bowiem, ze moze to by¢ kwestia bezpos$rednio wigzaca
sie ze zmiang obowigzujgcej regulacji konstytucyjnej (zmiana zasad wyborczych
- zastgpienie zasady proporcjonalnosci zasadg gtosowania wiekszosciowego); jak
réowniez akceptacji sprawy juz uregulowanej w ustawie (rozstrzygania watpliwosci),
czy de facto sformalizowania dopuszczalnosci negacji istniejgcych rozwigzan
ustawowych (finansowanie partii politycznych). Co wiecej, mozna przyja¢, ze
posrednio lub bezposrednio (finansowanie partii politycznych) przedmiot tego
gtosowania referendalnego wigze sie z wydatkami oraz dochodami panstwa. Nie
inaczej przeciez nalezy oceni¢ kwestie tego, czy, jak i w jakim zakresie finansowac
dziatalnos$¢ partii politycznych, w sytuacji, w ktorej dotychczasowe rozwigzania bazujg
na jej finansowaniu z budzetu panstwa.

Oczywiscie mozna sie zastanawia¢ czy brak wyraznie sformalizowanych
wytaczen ma charakter pozytywny, czy raczej negatywny. Na pewno jest wynikiem
braku czytelnie zdefiniowanej kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie
kontroli konstytucyjnosci tresci uchwaly Sejmu (w sprawie zarzadzenia referendum
ogolnokrajowego) lub Senatu (wyrazenie zgody)™®. Jezeli przyjmujemy, ze kompetenc;ji
takiej Trybunat nie posiada®, co w zasadzie sam juz wcze$niej potwierdzit przy
okazji badania konstytucyjnosci Traktatu akcesyjnego (oraz Aktéw stanowigcych

2 B. Banaszak, Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucjq materii pytarn zawartych w projekcie
postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zarzqdzeniu krajowego referendum (druk senacki nr 899)
- w szczegdlnosci pytania dotyczqcego jednomandatowych okregéw wyborczych z odniesieniem sie do biezqcych
gloséw konstytucjonalistow w tej kwestii,[w:] s. 3 - 6; M. Chmaj, Dopuszczalnos¢ zarzqdzenia przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej ogélnokrajowego Referendum w sprawie, m.in. jednomandatowych okregéw wyborczych,
w trybie art. 125 Konstytucji, s. 7 - 12; W. Ortowski, Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucjq materii
pytan zawartych w projekcie postanowienia Prezydenta RP o zarzqdzeniu krajowego referendum (druk senacki nr
899), w szczegdblnosci pytania dotyczqcego jednomandatowych okregéw wyborczych z odniesieniem sie do biezqcych
gloséw konstytucjonalistéw w tej kwestii, s. 13-17; R. Piotrowski, Opinia na temat zgodnosci z Konstytucjq RP
przekazanego przez Prezydenta RP postanowienia o zarzqdzeniu ogdlnokrajowego referendum (druk senacki nr
899), s. 18 - 22; M. Wiszowaty, Opinia prawna dotyczqca oceny zgodnosci z Konstytucjq materii pytari zawartych
w projekcie postanowienia Prezydenta RP o zarzqdzeniu ogdlnokrajowego referendum (druk senacki nr 899) -
w szczegdlnosci pytania dotyczqcego jednomandatowych okregéw wyborczych - z odniesieniem sie do biezqcych
gtosow konstytucjonalistow w tej kwestii, s. 23-40, wszystkie zamieszczone w: Projekt postanowienia Prezydenta
RP o zarzqdzeniu ogdlnokrajowego referendum - opinie prawne, Opinie i Ekspertyzy Prawne, OE 234, Kancelaria
Senatu, maj 2015.

30 Oczywiscie mozna uznag, ze jest to wynikiem przyjecia zasady, zgodnie z ktérg: ustawa uchwalona w drodze
referendum jest wyrazem suwerennosci narodu. Majgc ja na wzgledzie francuska Rada Konstytucyjna
odmoéwita badania zgodnosci z konstytucjg takiego aktu prawnego, zob. W. Skrzydto, Ustrdj polityczny Frandji,
Warszawa 1992, s. 163.

31 Oprébachwprowadzeniatakiejkompetencji do postanowien wcze$niej obowigzujgcej ustawy o referendum
zob. ). Repel, Trybunat Konstytucyjny a instytucja referendum, [w:] Studia nad prawem konstytucyjnym, pod red. J.
Trzcinskiego i B. Banaszaka, Acta Universitatis Wratislaviensis No 1963 Prawo CCLVII, Wroctaw 1997, s. 206-
207.
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jego integralne elementy), ratyfikowanego przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z upowaznienia wyrazonego przez Naréd w referendum przeprowadzonym
7-8 czerwca 2003 r.*2, to w zasadzie potwierdzamy nieograniczono$¢ prawa do
zarzadzenia referendum ogdlnokrajowego przez wigkszos¢ parlamentarng. Wydaje
sie tez, ze mimo zastrzezenia prawa do zarzadzenia referendum ogélnokrajowego
wytgcznie na rzecz Sejmu i prezydenta RP (dziatajgcego za zgodg Senatu) rozwigzanie
takie - swoboda definiowania przedmiotu gtosowania referendalnego - nalezy uzna¢
za wiasciwe z punktu widzenia tresci art. 4 Konstytucji RP. Oczywiscie nie mozna
wykluczy¢, ze praktyka siegania do tej instytucji w dalszym ciggu bedzie miata na
celu realizacje konkretnego (i doraznego) interesu politycznego®, ale w panstwie
demokratycznym, w ktérym obywatele swobodnie wyraza¢é mogg swoje opinie
i poglady, analizowa¢ wady i zalety konkretnego rozstrzygniecia, i w konsekwenc;ji
prowadzi¢ rzeczowg dyskusje - trudne do wyobrazenia jest przyjecie zatozenia, ze
dojdzie do masowego wykorzystania nieSwiadomych jednostek, ktére nie bedac
w stanie zrozumiec istoty rozstrzyganej sprawy, zagtosuja niejako wbrew wtasnej woli.
W dobie spoteczenstwa obywatelskiego kazda procedura referendalna musi sta¢ sie
ptaszczyzng pozyskiwania doswiadczen w zakresie edukacji obywatelskiej, istotnej
z punktu widzenia ksztattowania sie Swiadomej swoich praw i potrzeb spotecznosci,
ktérej cztonkowie dziataja nie tylko w celu realizacji wytacznie swoich interesow, ale
majg réwniez na wzgledzie dobro wspdlne. Majac na wzgledzie fakt, ze niezbednym
wymogiem wigzgcego charakteru referendum jest wziecie w nim udziatu wiecej
niz potowy uprawnionych (art. 125 ust. 3 Konstytucji RP) nalezy raczej przyja¢, ze
w sytuacji, gdy referendum jest wykorzystywane w celu realizacji doraznych intereséw
politycznych obywatele po prostu nie wezmg w nim udziatu, negujgc tym samym
zasadno$¢ wykorzystania tej instytucji, w ramach ktérej uprzedmiotowiano by ich role
oraz wyrazong wole.

Wydaje sie, ze gwarantem odpolitycznienia (cho¢ wspodtczednie jest to mato
prawdopodobne) referendum bytoby wskazanie wprost w tresci konstytugji
tych kwestii, ktére musiatyby zosta¢ poddane pod gtosowanie referendalne.

32 Wiasciwos¢ Trybunatu Konstytucyjnego (okreslona w art. 188 Konstytucji) nie odnosi sie do wskazanych
tu czynnosci prawnych poprzedzajacych ratyfikacje (...). Kontrolg konstytucyjnosci moze by¢ natomiast objeta
tre$¢ umowy o przekazaniu kompetencji (,w niektérych sprawach” - art. 90 ust. 1 Konstytugji)”. (...) , Te kontrole
nalezy odréznia¢ od kontroli waznosci (w tym: legalnosci) referendum (wtasciwy jest tu Sad Najwyzszy), jak
réwniez od kontroli konstytucyjnosci trybu uzyskania zgody na ratyfikacje takiej umowy” - Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt K 18/04 49/5/A/2005; Por. tez glosy do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego 11.5.2005 r. (zgodno$¢ Traktatu akcesyjnego z Konstytucjg RP) K 18/04, autorstwa: J. Barcza,
s. 169-184; S. Biernata, s. 185-206; W. Czaplinskiego, s. 207-222; A. Wyrozumska, s. 230, ktéra uznaje, ze
Trybunat uznat sie¢ za niewtasciwy do badania konstytucyjnosci uchwat Sejmu dotyczacych wyboru trybu
i zarzadzenia referendum , [w:] Kwartalnik Prawa Publicznego, Warszawa - Torun, nr 4, 2005.

33 Taki tez charakter miata inicjatywa prezydenta RP z 21 sierpnia 2015 roku (prezydenta RP A. Dudy), ktory
wystgpit do Senatu o wyrazenia zgody na przeprowadzenie referendum w trzech kwestiach:
+ Czy jest Pani/Pan za obnizeniem wieku emerytalnego i powigzaniem uprawniert emerytalnych ze
stazem pracy?
+ Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego systemu funkcjonowania Panstwowego
Gospodarstwa Le$nego Lasy Panstwowe?
+ Czy jest Pani/Pan za zniesieniem powszechnego ustawowego obowigzku szkolnego szesSciolatkéw
i przywréceniem powszechnego ustawowego obowigzku szkolnego od siédmego roku zycia?
Istotna przy tym miata by¢ data jego przeprowadzenia - 25 pazdziernika 2015 roku, a wiec data wyboréw
parlamentarnych. Senat nie wyrazit zgody na przeprowadzenie tego referendum (uchwata z 4 wrze$nia 2015 r.).
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Instytucja referendum obligatoryjnego np. w sprawie zmian konstytucji; zasad
prawa wyborczego, wyrazenia zgody na ratyfikacje przez prezydenta RP umowy
miedzynarodowej, w drodze ktérej nastepuje przekazanie na rzecz organizacji
miedzynarodowej (lub organu miedzynarodowego) kompetencji organéw wiadzy
panstwowej w niektérych sprawach, stataby sie swoistego rodzaju gwarantem braku
mozliwosci politycznego poszukiwania rozwigzann pozadanych z punktu widzenia
aktualnej wiekszosci parlamentarnej. Wprowadzenie takich zmian musiatoby sie
najpierw wigza¢ z uchwaleniem odpowiednich regulacji (bgdZz przedstawieniem
postanowien umowy miedzynarodowej) i dopiero po przeprowadzeniu odpowiedniej
kampanii referendalnej - przedmiotem rozstrzygniecia bezposrednio przez obywateli.

Aktualny brak takich rozwigzan jest wynikiem wyraznej - w czasie ksztattowania
tresci postanowien Konstytucji RP z 2 kwietnia - tendencji charakteryzujacej sie
dazeniem do zmarginalizowania roli i znaczenia tej instytucji w polskim porzadku
prawnym. W zasadzie wiec referendum traktowane jest z jednej strony jako istotny
element demokracji, z drugiej zas jako potencjalne zagrozenie dla panstwa prawa,
a w szczeg6lnosci dla wladzy przedstawicielskiej. Trudno tez uzna¢, ze ostateczne
(konstytucyjne) uksztattowanie tej instytucji miato na celu podkreslenie realnego
zwigzku miedzy demokracja a referendum, czy tez raczej podkreslenie woli wiekszosci
parlamentarnej decydujacej sie na ograniczenie wtasnych kompetencji w nastepstwie
odwotania sie do tej instytucji demokracji bezposredniej.

3. Skutecznos$¢ gtosowania referendalnego

Konstrukcja wigzgcego charakteru gtosowania referendalnego zostata okre$lona
wart.125ust.3.Zgodniezjegotre$cigwreferendum musiwzig¢ udziatwigecejniz potowa
uprawnionych do gtosowania. Jezeli ten warunek zostanie spetniony, to mamy do
czynienia z wigzacym jego wynikiem. W literaturze przedmiotu przestanka pozytywna,
od ktoérej spetnienia warunkuje sie przyznanie wynikom wigzacego charakteru
nazywana jest wymogiem uzyskania odpowiedniej frekwencji w trakcie gtosowania.
Utozsamia sie jg réwniez ze spetnieniem innego wymogu, ktéry identyfikuje sie
z uzyskaniem odpowiedniego stopnia legitymizacji podjetego rozstrzygniecia. Wymog
taki przez niektérych jest krytykowany jako przejaw nadmiernego gloryfikowania
woli wiekszosci lub inaczej akceptacji biernej postawy uprawnionych do gtosowania.
W praktyce okaza¢ sie bowiem moze, ze dochodzi do tzw. ,glosowania nogami”
w sensie masowego powstrzymania sie od oddania swojego gtosu.

W chwili obecnej obowigzujgca regulacja konstytucyjna nie pozostawia jednak
watpliwosci, ze w przypadku referendum, ktérego przedmiotem jest ,sprawa
o szczegblnym znaczeniu dla panstwa” (art. 125 ust. 1) oraz wyrazenia zgody na

34 Poglad taki prezentowany byt w trakcie prac nad prezydenckim projektem ustawy o referendum zob.
Biuletyn Komisji Ustawodawczej nr 81 z dnia 8. 01 2003, zamieszczony na stronie www.sejm.gov.pl. Warto
tez zwrdci¢ uwage na uzasadnienie P. Winczorka, ktére zdecydowanie sprzeciwiat sie takiemu sposobowi
wptywania na charakter i wynik referendum.
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ratyfikacje umowy miedzynarodowej (art. 90 ust. 4)* konieczne jest dla wigzacego
skutku gtosowania spetnienie wymogu frekwencji (art. 125 ust. 3). W praktyce
konieczne jest wiec ustalenie ogétu uprawnionych, a potem matematyczne obliczenie
wymaganej liczby wyborcéw, ktérzy musza wzigc¢ udziat w referendum. Przekroczenie
tak ustalonej liczby, co do zasady skutkuje spetnieniem konstytucyjnego wymogu.
Zastrzezenie ,co do zasady” wynika z istnienia zréznicowanych kryteriow decydowania
o tym, czy do sumy biorgcych udziat w gtosowaniu zalicza sie te karty do gtosowania,
ktére zawierajg waznie oddany gtos. Mozliwe s3 bowiem odmienne rozwigzania.
Pierwsze zaktada, ze ustalenie sumy biorgcych udziat w referendum nastepuje
przez zliczenie waznych kart do gtosowania, na ktérych znajdujg sie waznie oddane
glosy - pozostate natomiast wrzucone do urny, lecz nie zawierajgce de facto gtosu
uprawnionego (np. bez skreslen lub skreslone dwie wykluczajgce sie odpowiedzi) nie
moga by¢ brane pod uwage. Wedtug drugiego, fakt oddania gtosu niewaznego nie
ma znaczenia poniewaz nalezy odrézni¢ niewaznos¢ gtosowania od wziecia udziatu
w gtosowaniu. Zdecydowanie bardziej rozsgdnym wydaje sie to ostatnie rozwigzanie.
Skutkuje bowiem wyeliminowaniem tylko kart niewaznych, tym samym nie prowadzac
do powstania pozanormatywnego sposobu negacji gtosowania powszechnego. Z takg
sytuacjg mielibySmy do czynienia w razie masowego wrzucania ,czystych” kart lub
wzajemnie negujgcych sie skreslenn odpowiedzi lub zaproponowanych wariantow
rozwigzan.

Za modelowe nalezy uzna¢ zatozenie, iz fakt wrzucenia urzedowej karty do urny
jest wzieciem udziatu w referendum. Niewatpliwie jest tez wyrazeniem woli, cho¢by
nie przybierata ona postaci ztozenia odpowiedniego skreslenia przez uprawnionego
obywatela.

Nie poprawia oceny efektywnosci przyjetego w Polsce modelu referendum
w sprawie o szczegblnym znaczeniu dla panstwa rozwigzanie konkretyzujace
mechanizm realizacji wynikéw referendum. Zgodnie z trescig art. 67 ustawy
o referendum ,Wiasciwe organy panstwowe podejmujg niezwlocznie czynnosci
w celu realizacji wigzacego wyniku referendum zgodnie z jego rozstrzygnieciem
przez wydanie aktéw normatywnych badz podjecie innych decyzji, nie pozniej
jednak niz w terminie 60 dni od dnia ogtoszenia uchwaty Sgdu Najwyzszego
o waznosci referendum w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”.

W sytuacji, w ktérej przeprowadzenie referendum ma na celu uzyskanie od
suwerena odpowiedzi na postawione pytania lub przedstawione warianty przyszitych
rozwigzan nastepstwem uzyskania waznego, wigzacego i rozstrzygajagcego wyniku
(pozytywnego lub negatywnego) jest powstanie dopiero obowigzku podjecia
wiasciwych dziatarh zmierzajgcych do prawnej konkretyzacji przedmiotu referendum.
Odpowiedz pozytywng nalezy wiec traktowac jako natozenie obowigzku stworzenia

% Na temat tego referendum zob. szerzej: M. Jabtoniski, Polskie referendum..., s. 178 in.

36 Bardzo ciekawa dyskusja odnoszaca sie do tego zagadnienia miata miejsce podczas ustalania tresci
ustawy o referendum ogoélnokrajowym. Ustalono tam, ze o ile sam podpis na spisie wyborcéw - sktadany przy
odbiorze karty do gtosowania - nie moze by¢ traktowany jako wyrazenie woli, to juz wrzucenie karty do urny
spetnia taki charakter - por. Biuletyn Komisji Ustawodawczej nr 75, s. 15-19.
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gotowego - odpowiadajgcego istocie i tresci poddanych pod gtosowanie zagadnien
i rozwigzan - projektu aktu prawnego badz podjecia konkretnych aktéw lub dziatan
(np. aktu ratyfikacji, rozpoczecie procedury wystapienia z konkretnej organizacji
itd.), wszczecia odpowiedniej procedury i doprowadzenie do jej zakonczenia, co
w przypadku aktu prawnego wigza¢ sie musi z wprowadzeniem go do porzadku
prawnego¥. Wynik referendum ma sta¢ sie wiec szczegdlnego rodzaju podstawg
z jednej strony legitymizujaca, a z drugiej zobowigzujgcg wiasciwy organ do podjecia
dziatania w zgodzie z wyrazong wolga.

Niewatpliwie istotnym mankamentem jest to, ze w polskim porzagdku prawnym
brak jest sformalizowanych procedur stuzgcych weryfikacji wywigzania sie wtasciwych
organdw z obowigzku okreslonego w tresci art. 67 ustawy o referendum. Mozemy tu
jedynie moéwi¢ o odpowiedzialnosci politycznej egzekwowanej wobec przedstawicieli
w trakcie najblizszych wyboréw parlamentarnych.

Zaktadajac, ze referendum z 6 wrzesnia 2015 roku bytoby wazne, wigzace
i rozstrzygajace (przy zatozeniu, ze wiekszos¢ opowiedziata sie za), mielibySmy do
czynienia z ciekawa z punktu widzenia ustrojowego sytuacjg. W przypadku pierwszego
pytania, jezeli wiekszo$¢ gtosujacych opowiedziataby sie za wprowadzeniem
jednomandatowych okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej konieczne bytoby przygotowanie projektu zmiany Konstytucji RP i co do zasady
- kierujac sie trescig art. 67 ustawy o referendum - ,wydanie aktu normatywnego”,
a wiec uchwalenie odpowiedniej ustawy w terminie 60 dni od dnia ogtoszenia uchwaty
Sadu Najwyzszego®. W praktyce oznaczatoby to, ze ustawa taka miataby zostaé
uchwalona juz przez Sejm i Senat kolejnej kadencji (uchwata SN zostata opublikowana
19 listopada 2015 r.), a wiec przez wiekszos¢ parlamentarng inng niz ta, ktéra wyrazita
zgode na przeprowadzenie referendum ogélnokrajowego.

Nie budzi watpliwosci, ze gdyby wynik tego referendum miat zosta¢ zrealizowany
przez wiasciwe organy powstatoby wiele watpliwosci interpretacyjnych. Po pierwsze,
konieczne byloby stwierdzenie, czy wprowadzenie okregdédw jednomandatowych
dotyczy catego terytorium RP (wszystkich mozliwych do zdobycia mandatéw), czy
tylko czesci (np. potowy, a pozostatych zdobywanych np. przy zastosowaniu systemu
proporcjonalnego). Pytanie zostato bowiem sformutowane w taki sposéb, ze nie jest
do konca pewne, jaki ksztatt mogtaby przyjac propozycja zgtoszona w ramach projektu
ustawy o zmianie konstytucji. Po drugie, nie wiadomo, jak wygladataby konstrukcja
owych okregéw jednomandatowych, co wymagatoby zmiany przepiséw Kodeksu
wyborczego, a wiec postanowien fundamentalnych z punktu widzenia tzw. geografii
wyborczej (konieczne wiec bytoby jednoczesne przedstawienie projektu zmiany
tej regulacji ustawowej). Po trzecie, trudno byloby jednoznacznie odpowiedzie(,
czy zasada dyskontynuacji prac Sejmu miataby zastosowanie wzgledem wyniku

3 M. B.M.P. Urbano, O referendo, perfil histérico-evolutivo do instituto. Configurag¢éo juridica do referendo em
Portugal, Studia luridica nr 30, 1998, s. 89; zob. tez: J. Rohr, Le référendum en Suisse, [w:] G. Conac, D. Maus, Le
référendum quel avenir?, Paris 1989, s. 47-48.

3 Uchwata SN zdnia4listopada 2015 r.w sprawie waznosci referendum ogélnokrajowego przeprowadzonego
w dniu 6 wrzeénia 2015 r, sygn. akt Ill SW 89/15, opublikowana w Dz. U. z 19 listopada 2015 r., poz. 1920.
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referendum ogélnokrajowego, ktérego realizacja staje sie obowigzkiem nowego Sejmu
i Senatu. Po czwarte, trudno uzasadni¢ teze, ze obowigzek przygotowania projektu
ustawy o zmianie Konstytucji RP cigzy na prezydencie RP (jako organie inicjujgcym)
i to nie tylko dlatego, ze w miedzyczasie odbyty sie wybory prezydenckie i zmienit sie
piastun tego organu, ale dlatego, ze z obowigzujgcych przepiséw obowigzek taki in
concreto nie wynika. Po pigte, co juz jest pewne, gdyby doszto do uchwalenia takiej
ustawy i dotyczytaby ona wytacznie gtosowania do Sejmu (rozdziat IV Konstytucji RP),
nie bytoby mozliwosci zarzadzenia referendum w sprawie przyjecia ustawy o zmianie
Konstytucji RP.

W przypadku drugiego pytania, rozstrzygajacy wynik referendum (opowiadajacy
sie za zmiang finansowania) w praktyce rzeczywiscie ma charakter kierunkowy,
cho¢ jak wskazywatem juz wczesniej sprowadzajacy sie do negacji (abrogacji)
obowigzujgcego modelu finansowania partii politycznych®. Gtosujgcy nie moga jednak
by¢ bowiem pewni jak ksztalttowac sie beda ostateczne regulacje, ktére najpierw
muszg zostac przygotowane w nastepstwie gtosowania referendalnego. Nie budzi
tez watpliwosci, ze termin, o ktérym mowa w art. 67 ustawy o referendum nalezy
traktowac jako termin o charakterze instrukcyjnym, a wiec taki, ktérego uchybienie
przez organy konstytucyjne nie prowadzi do mozliwosci wyciggniecia jakichkolwiek
sankgji prawnych (w zakresie odpowiedzialnosci prawnej; z wyjatkiem - jak sie wydaje
- pociaggniecia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybunatem Stanu, ktérej
zainicjowanie bedzie uzaleznione od wiekszosci sejmowej, np. wiekszosci wytonionej
w wyborach do nastepnej kadencji lub w sumie postéow i senatoréw w przypadku
podejmowania uchwaly przez Zgromadzenie Narodowe).

Jeszcze ciekawsza sytuacja dotyczyta trzeciej kwestii, czyli wprowadzenia zasady in
dubio pro tributario. Ot6z przed datg referendum ogoélnokrajowego - 5 sierpnia 2015
roku Sejm przyjat ustawe, na mocy ktérej do Ordynacji podatkowej wprowadzono art.
23, potwierdzajgcy wiasnie zasade ogdlng rozstrzygania watpliwosci co do wyktadni
przepisow prawa podatkowego na korzys¢ podatnika®. W praktyce wigc rozstrzygajacy
wynik referendum, w ktéorym wiekszo$¢ wypowiedziataby sie przeciwko takiej
zasadzie oznaczatoby konieczno$¢ zmiany przedmiotowego przepisu. Oczywiscie
glosowanie przeciw prowokowatoby réwniez do podnoszenia kolejnych watpliwosci
np. dotyczacych tego, czy taki przepis ustawowy moégtby w ogdle - wobec woli
wyrazonej bezposrednio przez obywateli - wejs¢ w zycie (jezeli wyniki znane bytyby
przed planowang datg wejscia w zycie takiej ustawy); czy gdyby zaczat formalnie
obowigzywac wiasciwe organy stosujgce prawo, powotujgc sie na wynik referendum,
mogtyby odmawiac jego stosowania itd.

Warto tez zauwazy¢, ze w przypadku tego rodzaju sprawy (trzeciego pytania)

3 Szerzej na temat istniejacych rozwigzan i ich pozytywéw oraz ewentualnych zmian zob.: ). Zbieranek,
Finansowanie partii politycznych - czy i jakie zmiany? Opracowanie (dostep 20 lipca 2016 r.) zamieszczone na
stronie:
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Finansowanie-partii-politycznych
streszczenie.pdf

40 Szerzej na ten temat: K. Tettak, Referendum a wprowadzenie zasady in dubio pro tributario, opracowanie
(dostep 20 lipca 2016 r.) zamieszczone na stronie: http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20
operacyjne/Rozstrzyganie%20watpliwosci%20na%20rzecz%20podatnika_policy_paper.pdf
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mamy de facto do czynienia z referendum zatwierdzajgcym*', ktérego przedmiot jest
w petni zdefiniowany, jasny czytelny i dajgcy sie empirycznie zweryfikowaé. Z punktu
widzenia obywatela wyrazajagcego swojg wole daje wiec pewnos¢ (oczywiscie po
uwzglednieniu praktyki stosowania zasady in dubio pro tributario), ze opowiedzenie
sie za takim rozwigzaniem prowadzi¢ bedzie do pozadanych przez niego skutkéw.
Gtosowanie dotyczace tego zagadnienia w zwigzku z rownoczesnym uchwaleniem
ustawy przez parlament potwierdza réwnoczesnie, ze przedmiotem gtosowania moze
by¢ konkretne rozwigzanie ustawowe i to jeszcze przed jego wejsciem w zycie®.

4. Podsumowanie

Najlepszym rozwigzaniem ustrojowym jest takie, w ktéorym referendum
ogdélnokrajowe, to nie tylko wiladza aprobowania lub dezaprobowania (wladza
pasywna) pomystéw pochodzacych od organéw, ktére z takim swoistym apelem
wystepuja. Méwigc inaczej referendum powinno by¢ instytucja umozliwiajaca
sprawowanie wiladzy aktywnej, co wigzatoby sie z posiadaniem przez obywateli
kompetencji w zakresie decydowania o przedmiocie gtosowania i wigzacym jego
inicjowaniu. W chwili obecnej, majac na wzgledzie obowigzujgce przepisy Konstytugji
RP oraz ustawy o referendum ogoélnokrajowym jest oczywiste ze referendum
w sprawie o szczegbdlnym znaczeniu dla panstwa pozostaje procedurg marginalng,
poniewaz jest tylko pewnego rodzaju obietnicg wspoétudziatu obywateli w rzgdzeniu.

Ponadto, wobec braku konstytucyjnie sprecyzowanego katalogu spraw
0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa, ktére musialy zawsze sta¢ sie przedmiotem
glosowania referendalnego (referendum obligatoryjnego) trudno w zasadzie moéwic
o apolitycznosci tej instytucji demokracji bezposredniej.

Ze wzgledu na dalece subiektywny charakter sposobu identyfikacji sprawy
0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa trudno réwniez zweryfikowac efektywnos$¢
referendum ogolnokrajowego w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa.
Doswiadczenia ostatnich kilkunastu miesiecy zdawatyby sie raczej wskazywag, ze jest
to swoistego rodzaju ,zabawka” w rekach wiekszosci parlamentarnej oraz prezydenta
RP, a nie realna instytucja sprawowania witadzy bezposrednio przez obywateli
Rzeczypospolitej Polskiej. Pomimo tych negatywnych spostrzezen nie umniejszatbym
roli i znaczenia tej instytucji, niezaleznie od konstytucyjnego i ustawowego
minimalizowania jej ustrojowego znaczenia. Nawet przy istniejgcych ograniczeniach
(raczej zwigzanych z prawem zarzadzenia referendum, anizeli dotyczgcych jego
zakresu przedmiotowego) jest to bowiem instytucja, ktéra moze by¢ wykorzystywana
do sprawowania wtadzy bezposrednio przez obywateli.

W chwili obecnej dla urzeczywistnienia bezposredniego rzadzenia (przy
wykorzystaniu referendum) przez obywateli konieczne jest ziszczenie sie kilku
warunkow. Pierwszym jest samoograniczenie sie wiekszosci parlamentarnej,

4 Zob. na temat klasyfikacji P. Uziebto, Demokragja..., s. 53-54.

42 Art. 2a Ordynacji podatkowej w wersji nadanej przez ustawe z 5 sierpnia 2015 ro. Wszedt w zycie 1 stycznia
2016 roku
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wyrazajgce sie w podjeciu stosownej uchwaty przez wtasciwy organ (Sejm lub zgoda
w przypadku Senatu na zarzadzenie referendum przez prezydenta RP). Drugim jest
realizacja postulatu podmiotowego traktowania obywateli przez wtasciwe organy
w ramach nastepczych dziatan, ktérych efektem jest przyjecie ostatecznych rozwigzan
prawnych, rzeczywiscie odpowiadajgcych ich woli pierwotnie wyrazonej w gtosowaniu
referendalnym. Wreszcie po trzecie, konieczne jest istnienie odpowiedniej kultury
politycznej i zwigzanej z nig odpowiedzialnosci decydentéw za odwotanie sie do
instytucji demokracji bezposredniej. Kultura ta i odpowiedzialno$¢ musi wigzac sie
z przekonaniem o koniecznosci zapewnienia realizacji woli wyrazonej w gtosowaniu
referendalnym nawet, jezeli pozostaje ona wbrew aktualnym celom wiekszosci
sprawujacej wtadze.

Streszczenie

Zasadniczym problemem poruszonym w opracowaniu jest ustalenie czy
istniejgca w polskim porzadku prawnym konstrukcja referendum ogoélnokrajowego
w sprawach o szczegbélnym znaczeniu dla panstwa (Art. 125 Konstytucji RP z 2
kwietnia 1997 roku) zapewnia mozliwos¢ rzadzenia przez obywateli (rozstrzygania
o konkretnych sprawach publicznych przez suwerena), czy tez jest jedynie pewnego
rodzaju procedurg wtérnej legitymacji wczesniej podjetych decyzji przez réznego
rodzaju organy panstwowe albo jeszcze inaczej - swoistego rodzaju legitymowaniem
blankietowym, ktére w rézny sposdb moze zosta¢ wykorzystane przez aktualnie
rzagdzacg wiekszos¢ parlamentarna. Udzielenie odpowiedzi na to pytanie wigze sie
z koniecznos$cig przeprowadzenia analizy istniejgcych rozwigzan konstytucyjnych
i ustawowych.

Stowa kluczowe:
Referendum, referendum ogélnokrajowe, zasada zwierzchnictwa Narodu, sprawa

o0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa, przedmiot referendum, frekwencja, waznos¢
glosowania, rozstrzygniecie referendalne.
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The efficiency of a nationwide referendum on the of special
importance for the Member States - analysis of the constitutional
model of the institution

Summary

The fundamental issue raised in this elaboration is to establish whether the
existing in polish legal order construction of nation-wide referendum concerning
particularly important matters for the state (Art. 125 RP Constitution 2" april, 1997)
provides citizens the ability of governing, (particular issues to be solved by sovereign),
or is it just some kind of derivate legalization procedure concerning decisions
which has been made earlier by different national authorities or otherwise - some
characteristic kind of blank form authorization which can be used in varied ways
by currently governing parliamentary majority. Answering that question is linked to
a need of carrying out an analyze of existing constitutional and statutory solutions
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Cztonkowie komisji do spraw referendum i ich status
1. Organy przeprowadzajgce referendum

Referendum ogolnokrajowe przeprowadzajg Panstwowa Komisja Wyborcza
(dalej: PKW), komisarze wyborczy i obwodowe komisje do spraw referendum, zwane
komisjami obwodowymi (art. 10 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum
ogoélnokrajowym; dalej: u.r.o.). Z kolei referendum lokalne przeprowadzajg i ustalajg
jego wynik powotane w tym celu wiasciwe terytorialne (wojewddzka, powiatowa,
gminna) komisje do spraw referendum i obwodowe komisje do spraw referendum,
zwane odpowiednio terytorialnymi komisjami i obwodowymi komisjami (art. 49 ust. 1
ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym; dalej: u.r.l.).

W referendum ogdlnokrajowym komisje obwodowg powotuje wéjt lub burmistrz
(prezydent miasta) sposréd oséb uprawnionych do udzialu w referendum, stale
zamieszkatych na obszarze danej gminy, z zastrzezeniem przepiséw art. 14, najpdzniej
w 21 dniu przed dniem referendum. W sktad komisji obwodowej powotuje sie od 4 do
8 0s6b, a jezeli termin gtosowania w referendum zostat wyznaczony na dwa kolejne
dni-od 6 do 10 0sbb, sposréd kandydatéw zgtoszonych przez podmioty uprawnione,
o ktérych mowa w art. 48, albo upowaznione przez nie osoby. Podmioty uprawnione
do udziatu w referendum moga zgtosi¢ po jednym kandydacie. Powotuje sie rowniez
jedna osobe wskazang przez wojta lub burmistrza (prezydenta miasta) w przypadku:
statych obwodéw gtosowania - sposréd pracownikéw samorzadowych gminy lub
gminnych jednostek organizacyjnych; obwodéw w szpitalach i zaktadach pomocy
spotecznej - sposréd pracownikéw tych szpitali lub zaktadéw; obwodéw w zaktadach
karnych i aresztach $ledczych - sposréd pracownikéw tych zaktadow lub aresztéw
a obwodéw w domach studenckich - sposréd pracownikéw tych doméw studenckich.
W przypadku zgtoszenia wiecej niz 8 kandydatéow lub - gdy termin gtosowania
w referendum zostat wyznaczony na dwa kolejne dni - wiecej niz 10, sktad osobowy
komisji obwodowej ustala sie w drodze publicznego losowania przeprowadzonego
przez wéjta lub burmistrza (prezydenta miasta). Jezeli liczba kandydatéw zgtoszonych
w trybie, o ktdrym mowa w ust. 3, jest mniejsza niz 4 lub - gdy termin gtosowania
w referendum zostat wyznaczony na dwa kolejne dni - mniejsza niz 6, uzupetnienia
sktadu komisji obwodowej do jej minimalnego sktadu dokonuje wdjt lub burmistrz
(prezydent miasta) sposrdéd osob stale zamieszkatych na obszarze tej gminy.
Wskazanie do sktadu komisji obwodowej nastepuje po uzyskaniu zgody osoby, ktérej
ma dotyczy¢. Pierwsze posiedzenie komisji obwodowej organizuje wojt lub burmistrz
(prezydent miasta). Komisja obwodowa na pierwszym posiedzeniu wybiera sposréd
swego sktadu osobowego przewodniczacego i jego zastepce. Sktad komisji obwodowej
podaje sie do wiadomosci publicznej w sposdb zwyczajowo przyjety. Do dziatalnosci
komisji obwodowych oraz do zmian w sktadzie komisji stosuje sie odpowiednio
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przepisy Kodeksu wyborczego. Do uprawnien cztonkéw komisji obwodowych stosuje
sie odpowiednio przepisy Kodeksu wyborczego dotyczagce obwodowych komisji
wyborczych. Minister wiasciwy do spraw administracji publicznej, po porozumieniu
z Panstwowg Komisjg Wyborcza, okresli, w drodze rozporzadzenia, wysokos¢ oraz
szczegbtowe zasady, na podstawie ktorych przystugujg cztonkom komisji obwodowych
diety, zryczattowane diety oraz zwrot kosztéw podrézy i noclegdéw, a takze tryb
udzielania im dni wolnych od pracy.

W przypadku referendum lokalnego w sprawie odwotania organu jednostki
samorzadu terytorialnego przed uptywem kadencji terytorialng komisje powotuje,
najpdzniej na 25 dni przed dniem referendum komisarz wyborczy. Ten najp6zniej na
21 dni przed dniem referendum powotuje réwniez obwodowe komisje. W pozostatych
sprawach obowigzek powotania terytorialnej komisji wyborczej wykonuje organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego. Woéwczas terytorialne komisje
wyborcze powotywane sg przez terytorialng komisje wyborcza. Komisarz wyborczy
powotuje w sktad terytorialneji obwodowych komisji do przeprowadzenia referendum
w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego, w réwnej liczbie,
osoby pisemnie wskazane przez organ wykonawczy tej jednostki oraz inicjatora
referendum. W sktad komisji nie mogg wchodzi¢ radni, osoby wchodzace w sktad albo
petnigce funkcje organu wykonawczego danej jednostki samorzadu terytorialnego,
a takze inicjator referendum oraz jego petnomocnik. W sktad terytorialnej komisji
wchodzi od 6 do 16 oséb; w sktad obwodowe] komisji wchodzi od 6 do 10 oséb.
Komisje, o ktérych mowa w ust. 1, na swoich pierwszych posiedzeniach wybierajg
ze swojego sktadu przewodniczacego i jego zastepce. Skiady komisji podaje sie
niezwtocznie do publicznej wiadomosci przy odpowiednim zastosowaniu art. 13 ust.
1. Zmiany i uzupetnienia w sktadach komisji nastepujg w szczegdlnie uzasadnionych
sytuacjach, a zwiaszcza na skutek zrzeczenia sie cztonkostwa lub Smierci cztonka
komisji, na zasadach i w trybie okreslonych w przepisach o ich powotaniu.

2. Odpowiednie stosowanie przepisow Kodeksu wyborczego

Zaréwno u.r.o., jak i u.r.l. odsytajg do odpowiedniego stosowania przepiséw
Kodeksu wyborczego. Obie ustawy tak czynig, cho¢ w nieco odmienny sposéb,
réwniez wzgledem uprawnien cztonkéw komisji do spraw referendum. W przypadku
referendum ogolnokrajowego ustawodawca stwierdza, ze do uprawnien cztonkéw
komisji obwodowych stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu wyborczego
dotyczgce obwodowych komisji wyborczych. Natomiast na gruncie u.r.l. postanawia
sie, ze do zasad dziatalnosci terytorialnych komisji i obwodowych komisji stosuje sie
odpowiednio przepisy Kodeksu wyborczego dotyczgce terytorialnych i obwodowych
komisji wyborczych.

Jak wida¢ sposdb sformutowania odestan, z ktérych korzysta ustawodawca
w ustawach referendalnych, rézni sie od siebie. W przypadku referendum
ogoélnokrajowego nie ulega watpliwosci, ze odestanie dotyczy uprawnien cztonkéw
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komisji obwodowych. Jezeli za$ chodzi o referendum lokalne, to ustawodawca
postuguje sie sformutowaniem ,zasady dziatalnosci terytorialnych komisji
i obwodowych komisji”. Mozna sobie zada¢ pytanie, czy odestanie to obejmuje rowniez
uprawnienia cztonkéw tych komisji. Bez cienia watpliwosci nalezy odpowiedzie¢, ze
tak. Zasady dziatalnosci komisji zawierajg w sobie uprawnienia, o ktérych wprost
mowa w przepisie art. 16 ust. 1 u.r.o. Poglad taki znajduje roéwniez uzasadnienie
w doktrynie. Sformutowanie z przepisu art. 49 ust. 6 u.r.l. ,nalezy rozumie¢ jako zbiér
okreslonych procedur i zachowan w pracy tych komisji od chwili ich powotania az do
ich rozwigzania™. B. Dauter stwierdza, ze odestanie kieruje rowniez do uprawnien
przystugujacych cztonkom komisji2.

Jak juz wczesniej wspomniano przepisy art. 16 ust. 1 u.r.o. i art. 49 ust. 6 u.r.l.
stanowig przyktady przepiséw odsytajgcych. ,W niemal kazdej gatezi prawa znalez¢
mozna przepisy, ktére w miejsce wyczerpujgcego unormowania okreslonej materii
zawierajg nakaz stosowania do niej innych przepiséw prawa albo regut nienalezgcych
do systemu prawnego"3. Przepisy odsytajgce stanowig grupe przepiséw prawnych
.zawierajacych zwrot odsytajacy do innych przepiséw aktualnie obowigzujgcych.
Trescig tego zwrotu jest nakaz zrobienia uzytku z przepisu, do ktérego przepis
odsyta". Postugiwanie sie nimi, jezeli tylko jest prawidtowe, uzna¢ nalezy za wtasciwe.
JJest zrozumiate, ze zawsze musi tutaj chodzi¢ o stosunki: 1) ktére prawodawca chce
w ten sam czy w podobny sposéb rozstrzyga¢; 2) ktére w ogdle moga by¢ normowane
przy pomocy tych samych przepiséw prawa; i 3) ktére tym samym w jakims$
przynajmniej stopniu wykazujg podobienstwo. Ustawodawca jednakowoz dodaje
tutaj, ze wymienione przezen przepisy majg by¢ stosowane <<odpowiednio>>",
Samo odpowiednie stosowanie przepiséw nie ma jednolitego charakteru. W procesie
stosowania przepisdw prawa moze bowiem doj$¢ do stosowania przepisu wprost -
bez zadnych modyfikacji. Znacznie jednak czesciej stosowanie odnosnego przepisu
wymagaé bedzie modyfikacji - dostosowania przepisu stosowanego do zakresu
odniesienia. Odpowiednio$¢ stosowania moze jednak rowniez oznacza¢ niemoznos¢
zastosowania przepisu, do ktérego w procesie stosowania prawa odsyta ustawodawca.

Oba analizowane przepisy, z uwagi na brak stosownych uregulowan w ustawach
referendalnych uprawnien cztonkéw komisji (zakres odniesienia), pozwalaja przez
odestanie do Kodeksu wyborczego okresli¢ rodzaj i zakres tych uprawnien. Na gruncie
Kodeksu wyborczego ten obszar zagadnien regulowany jest przepisami art. 154 8 1,
art. 154 8 4, art. 154 § 5i art. 154 § 6 tego Kodeksu (przepisy stosowane). Przepisy te
powinny by¢ stosowane wprost do cztonkéw komisji do spraw referendum.

' B.Dauter, Artykut49, [w:] K. Czaplicki (red.), Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, [online]. ABC, 2016-07-
0303:01 [dostep: 2016-07-20 14:49]. Dostepny w Internecie: https://sip.lex.pl/#/komentarz/587231843/29283.

2 B.Dauter, Artykut49, [w:] K. Czaplicki(red.), Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, [online]. ABC, 2016-07-
0303:01 [dostep: 2016-07-20 14:49]. Dostepny w Internecie: https://sip.lex.pl/#/komentarz/587231843/29283.

3 A. Btachnio-Parzych, Przepisy odsytajgce systemowo (wybrane zagadnienia), PiP 2003, z. 1, s. 43.

4 S.Kazmierczyk, Przepisy odsytajgce, [w:] A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie
do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2006, s. 182.

5 ). Nowacki, ,Odpowiednie” stosowanie przepiséw prawa, PiP 1964, z. 3, s. 368.
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3. Ochrona i odpowiedzialnos¢ cztonkéw komisji do spraw referendum

Osoby wchodzace w sktad komisji do spraw referendum korzystajg z ochrony
prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych i ponoszga odpowiedzialnos¢
jak funkcjonariusze publiczni. Jak wynika z brzmienia przepisu art. 154 8 5 Kodeksu
wyborczego w zw. z art. 16 ust. 1 u.r.o. i art. 49 ust. 6 u.r.l. osoby wchodzace w sktad
komisji nie sg funkcjonariuszami publicznymi. Niemniej z uwagi na wykonywane
przez nie zadania ustawodawca zdecydowat sie przyzna¢ tym osobom ochrone jak
funkcjonariuszom publicznym. Réwnoczes$nie z tych samych wzgledéw cztonkowie
komisji ponosza odpowiedzialnos¢ jak funkcjonariusze publiczni. Przepisy o ochronie
i odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych nalezy stad stosowac wprost do
cztonkoéw komisji do spraw referendum.

W zakresie ochrony cztonkédw komisji do spraw referendum odesta¢ nalezy
do regulacji karnoprawnej. Ustawodawca w rozdziale XXIX Kodeksu karnego
(Przestepstwa przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych oraz samorzadu
terytorialnego) wymienia przestepstwa wzgledem funkcjonariuszy publicznych.
Okredla przy tym zakres udzielanej funkcjonariuszom publicznym ochrony prawne;.
Po pierwsze, wskaza¢ nalezy na przestepstwo naruszenia nietykalnosci cielesnej
funkcjonariusza publicznego regulowane przepisem art. 222 8 1 k.k. Przestepstwo to
stanowi kwalifikowany typ czynu zabronionego, o ktérym mowa w art. 217 k.k. Stusznie
przyjmujg w tym zakresie R. Halas i M. Mozgawa, ktérzy twierdzg, ze ,nietykalnos¢
cielesna stanowi tu jednak tylko uboczny przedmiot ochrony (...). Zasadniczym jest
powaga instytucji reprezentowanej przez funkcjonariusza™. Po drugie, ustawodawca
udziela ochrony prawnej funkcjonariuszom publicznym poprzez penalizacje czynnej
napasci na funkcjonariusza publicznego, o ktérej mowa w art. 223 k.k. Podobnie
jak w poprzednim przypadku, w pierwszej kolejnosci przedmiot ochrony stanowi
prawidtowos¢ prowadzonych przez funkcjonariusza publicznego czynnosci i powaga
jego urzedu, a dopiero jako uboczny przedmiot ochrony wypada wskaza¢ na zycie
i zdrowie funkcjonariusza lub osoby przybranej’. Réwniez przepisem art. 224 § 2 k.k.
udziela sie ochrony funkcjonariuszowi publicznemu poprzez przyjecie, ze podlega
karze, kto stosuje przemoc lub grozbe bezprawng w celu zmuszenia funkcjonariusza
publicznego albo osoby do pomocy mu przybranejdo przedsiewziecia lub zaniechania
prawnej czynnosci stuzbowej. Na uwage zastuguje, ze ,czynno$¢ sprawcza wymaga
tu zastosowania przemocy lub grozby bezprawnej. Nie musi to by¢ przemoc wobec
osoby. Dlatego zastosowanie przemocy nakierowanej na przedmiot moze by¢ uznane
za wypetniajgce znamiona tego czynu"®. Wreszcie wskaza¢ nalezy na czyn z art. 226
§ 1 kk., w ktérym réwnorzedny przedmiot ochrony stanowig godnos$¢ i powaga

& M. Kulik. Artykuf 222, [w:] M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz, [online]. Wolters Kluwer, 2016-07-05
00:33 [dostep: 2016-07-16 16:34]. Dostepny w Internecie: http://sip.lex.pl/#/komentarz/587231271/486935.

7 Por. Zoll (w:) Zoll, 1999, s. 709.

8 M. Kulik. Artykuf 222, [w:] M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz, [online]. Wolters Kluwer, 2016-07-05
00:33 [dostep: 2016-07-16 16:34]. Dostepny w Internecie: http://sip.lex.pl/#/komentarz/587231273/486937.
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funkcjonariusza publicznego, jak tez powaga reprezentowanego przez niego organu®.
W zakresie zniewazenia przepis ten stanowi przepis szczegélny do art. 216 k.k.

Przepisy prawa karnego stuza nie tylko udzieleniu ochrony funkcjonariuszom
publicznym, a poprzez przepis art. 154 8 5 Kodeksu wyborczego w zwigzku z art. 16 ust.
1 u.r.o.iart. 49 ust. 6 u.r.l. takze cztonkom komisji do spraw referendum, ale réwniez
- jako przepisy o charakterze represyjnym - realizujg funkcje w zakresie ponoszenia
odpowiedzialnosci przez wymienione wyzej kategorie podmiotéw. W tym obszarze
cztonkowie komisji referendalnej ponosi¢ moga odpowiedzialnos¢ zaréwno na
podstawie czesci przepisdw penalizujgcych czyny zabronione, ktérych mogg dopuscic¢
sie jedynie funkcjonariusze publiczni, jak tez przepiséw zawartych w rozdziale XXXI
k.k. (Przestepstwa przeciwko wyborom i referendum). Posrdd przestepstw, ktérych
moga dopusci¢ sie wytacznie funkcjonariusze publiczni, a poprzez odestanie réwniez
cztonkowie komisji do spraw referendum, wskaza¢ wypada w pierwszej kolejnosci
na naduzycie uprawnien, o ktérym mowa w art. 231 k.k. Do grupy tej nalezy przepis
art. 266 § 1 k.k. Co do zasady przestepstwa skatalogowane w rozdziale XXXI beda
miaty charakter powszechny, niemniej jednak czesci z nich przypisa¢ nalezy charakter
indywidualny co do czynu. Do tej ostatniej grupy zaliczy¢ nalezy w pierwszej kolejnosci
czyny z art. 248 pkt 1, 4, 5i 6 k.k., ktére co prawda ,popetni¢ (...) moze w zasadzie
kazdy, ale tylko wowczas, gdy petni funkcje umozliwiajgce mu realizacje znamion
ustawowych”'®. Réwniez w przypadku czynu z art. 250 k.k., gdy dochodzi do naduzycia
stosunku zaleznosci, jak tez sprzedajnosci wyborczej mamy do czynienia z czynem
indywidualnym co do czynu.

W obecnie obowigzujgcym stanie prawnym przewiduje sie réwniez ponoszenie przez
funkcjonariuszy publicznych odpowiedzialnosci cywilnej. Racje ma jednak K. Czaplicki,
ze ,0soby wchodzace w sktad komisji wyborczych nie ponosza odpowiedzialnosci
cywilnej za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu czynnosci wyborczych”. W pierwszej
kolejnosci nalezy mie¢ w tym zakresie przepis art. 417 § 1 k.c., zgodnie z ktérym za szkode
wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wiadzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te wtadze z mocy prawa.

4. Czlonkostwo w komisji do spraw referendum i jego oddziatywanie na sfere
zatrudnienia. Wynagradzanie cztonkéw komisji

Poprzez przepisy odsytajgce do przepiséw art. 16 ust. 1 u.r.o. i art. 49 ust. 6 u.r.l.
w odniesieniu do cztonkéw komisji do spraw referendum zastosowanie znajduje art.

° Inaczej O. Goérniok, ktérej zdaniem ochrona powagi organu stanowi jedynie uzupetniajgcy przedmiot
ochrony (Gérniok (w:) Wasek II, s. 39). Odmiennie tez Lachowski, ktérego jednak zdaniem to godnos¢ osobista
funkcjonariusza jest ubocznym przedmiotem ochrony z art. 116 8 1 k.k. (por. Lachowski (w:) Krolikowski,
Zawtocki, Szczegdina I, s. 72).

© M. Budyn-Kulik, Artykut 248, [w:] M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz, [online]. Wolters
Kluwer, 2016-07-05 00:33 [dostep: 2016-07-16 18:17]. Dostepny w Internecie: http://sip.lex.pl/#/
komentarz/587231300/486970.

A Kisielewicz, Artykut 154, [w:] K. Czaplicki, Kodeks wyborczy. Komentarz [online]. LEX, 2016-07-03 03:31
[dostep: 2016-07-20 14:53]. Dostepny w Internecie: https://sip.lex.pl/#/komentarz/587376838/174278.
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154 § 4 Kodeksu wyborczego. Stad tez w zwigzku z wykonywaniem zadan przystuguje
im do 5 dni zwolnienia od pracy z zachowaniem prawa do Swiadczen z ubezpieczenia
spotecznego oraz uprawnien ze stosunku pracy, z wyjatkiem prawa do wynagrodzenia.
»Cztonek komisji ma niewatpliwie prawo do zwolnienia od pracy, co oznacza, ze
pracodawca nie moze odmdwi¢ mu udzielenia zwolnienia. Okres takiego zwolnienia
nalezy traktowac jako okres usprawiedliwionej nieobecnosci pracownika w pracy,
z konsekwencjami wynikajgcymi na przyktad z art. 41 k.p. (zakaz wypowiedzenia
w tym czasie umowy o prace)”'2.

a) Referendum ogélnokrajowe

Odmiennie w obu ustawach ustawodawca odnosi sie do okreslenia wysokosci
i szczegbtowych zasad na podstawie ktérych przystugujg cztonkom komisji do spraw
referendum diety, zryczattowane diety oraz zwrot kosztéw podroézy i noclegdéw, a takze
tryb udzielania im dni wolnych od pracy. W przypadku referendum ogélnokrajowego,
na podstawie art. 16 ust. 2 u.r.o., wkasciwym w tym zakresie jest minister wtasciwy do
spraw administracji publicznej, ktéry po porozumieniu z PKW ma okresli¢ w drodze
rozporzgdzenia wskazane wyzej kwestie. Upowaznienie ustawowe wykonane zostato
rozporzgdzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 kwietnia
2003 r. w sprawie naleznosci pienieznych przystugujacych cztonkom obwodowych
komisji do spraw referendum w referendum ogélnokrajowym oraz trybu udzielania
im dni wolnych od pracy’. Cztonkom komisji obwodowych przystuguja, w zwigzku
z udziatem w pracach tych komisji, diety oraz zwrot kosztéw podroézy i noclegéw na
zasadach okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 77> 8 2 Kodeksu pracy,
z uwzglednieniem zmian wynikajacych z rozporzadzenia. Dieta dla cztonkéw komisji
obwodowej w obwodach glosowania utworzonych w kraju - wynosi poéttorej diety
ustalonej na podstawie przepiséw rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
z dnia 29 stycznia 2013 r. w sprawie naleznosci przystugujacych pracownikowi
zatrudnionemu w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery budzetowej
z tytutu podrézy stuzbowej' dotyczacych podrézy krajowej, zas za granicg - wynosi
pottorej diety ustalonej na podstawie przepiséw tegoz rozporzgdzenia dotyczacych
podroézy zagranicznej. W ten sposob ustalona dieta nie przystuguje za czas zwigzany
z przeprowadzeniem gtosowania i ustaleniem wynikéw gtosowania. W rozporzadzeniu
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji potwierdza sie réowniez, ze cztonkom
komisji obwodowej przystuguje zwrot kosztow przejazdu publicznymi Srodkami

2 A Kisielewicz, Artykut 154, [w:] K. Czaplicki, Kodeks wyborczy. Komentarz [online]. LEX, 2016-07-03 03:31
[dostep: 2016-07-20 14:53]. Dostepny w Internecie: https://sip.lex.pl/#/komentarz/587376838/174278.

3 Dz.U.Nr75,poz. 676 zp6zn.zm. Rozporzgdzenie zmieniane byto dotychczas dwukrotnie - rozporzgdzeniem
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 6 wrzesnia 2004 r. zmieniajgcego rozporzadzenie
w sprawie naleznosci pienieznych przystugujacych cztonkom obwodowych komisji do spraw referendum
w referendum ogélnokrajowym oraz trybu udzielania im dni wolnych od pracy (Dz. U. Nr 202, poz. 2077)
oraz rozporzadzeniem Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 27 lipca 2015 r. zmieniajgcego rozporzgdzenie
w sprawie naleznosci pienieznych przystugujacych cztonkom obwodowych komisji do spraw referendum
w referendum ogoélnokrajowym oraz trybu udzielania im dni wolnych od pracy (Dz. U. poz. 1068).

' Dz. U.poz. 167.
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komunikacji. W uzasadnionych przypadkach, zwigzanych w szczegélnosci z brakiem
mozliwosci dojazdu publicznymi srodkami komunikacji, cztonkom komisji obwodowej
zamieszkatym poza miejscowoscig stanowiagcg siedzibe komisji obwodowe;j
przystuguje, za zgodg przewodniczacego komisji obwodowej, zwrot kosztéw przejazdu
witasnym samochodem osobowym, motocyklem lub motorowerem wedtug stawek
okreslonych w przepisach wydanych na podstawie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o transporcie drogowym. Wydanie takiej zgody wymaga uzgodnienia z dyrektorem
wiasciwej miejscowo delegatury Krajowego Biura Wyborczego.

Cztonkom komisji obwodowych za czas zwigzany z przeprowadzeniem
glosowania oraz ustaleniem wynikéw gtosowania przystuguje zryczattowana dieta.
W przypadku gdy gtosowanie w referendum ma by¢ przeprowadzone w ciggu
dwéch dni dla przewodniczacych komisji obwodowych stawka wynosi 260 zt, dla
zastepcdw przewodniczacych komisji obwodowych - 230 zt, natomiast dla cztonkéw
komisji obwodowych - 210 zt. W przypadku gdy gtosowanie w referendum ma by¢
przeprowadzone w ciggu jednego dnia dla przewodniczacych komisji obwodowych
przewidziano 180 zt, dla zastepcéw przewodniczgcych komisji obwodowych - 160
zt, za$ dla cztonkéw komisji obwodowych - 140 zt. W przypadku gdy gtosowanie
w referendum jest przeprowadzone w ciggu dwdch dni, a osoba wchodzgca w sktad
komisji obwodowej nie uczestniczyta w czynnosciach w jednym z tych dni z przyczyn
losowych, zryczattowana dieta przystuguje w wysokosci 1/2 diety. Zryczattowana
dieta jest wyptacana na podstawie pisma potwierdzajgcego udziat w czynnosciach
podpisanego przez przewodniczacego albo, z jego upowaznienia, przez zastepce
przewodniczacego komisji obwodowej. Naleznosci z tytutu diet naleznych w zwigzku
z udziatem w pracach tych komisji oraz zwrot kosztéw podrézy i noclegéw wyptaca
osobom wchodzacym w sktad komisji obwodowych witasciwy wojt (burmistrz,
prezydent miasta) albo konsul. Naleznosci za czas zwigzany z przeprowadzeniem
glosowania oraz ustaleniem wynikéw gtosowania osobomwchodzgcym w sktad komisji
obwodowych na polskich statkach morskich wyptaca dyrektor delegatury Krajowego
Biura Wyborczego wiasciwej dla siedziby armatora statku, za posrednictwem
armatora.

Cztonkowie komisji obwodowych, chcacy skorzysta¢ ze zwolnienia od pracy,
o ktérym mowa w art. 154 § 4 Kodeksu wyborczego, sg obowigzani na co najmniej
3 dni przed przewidywanym terminem nieobecnosci w pracy uprzedzi¢ na piSmie
pracodawce o przyczynie i przewidywanym okresie nieobecnosci w pracy, a nastepnie,
nie pozniej niznastepnego dnia po ustaniu zwolnienia od pracy, dostarczy¢ pracodawcy
zaswiadczenie usprawiedliwiajgce nieobecnos¢ w pracy wykonywaniem zadan
w komisji obwodowej. Zaswiadczenie takie zawiera imie i nazwisko osoby wchodzace;j
w sktad komisji obwodowej, wskazanie podstawy prawnej zwolnienia od pracy,
jak tez przyczyne i czas nieobecnos$ci w pracy. Zaswiadczenie opatrzone pieczecig
komisji obwodowe]j podpisuje przewodniczacy komisji obwodowej, a zaswiadczenie
dla przewodniczacego komisji obwodowej podpisuje jego zastepca. Zaswiadczenie
jest sporzagdzane w dwodch egzemplarzach. Jeden egzemplarz otrzymuje cztonek
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komisji obwodowej korzystajacy ze zwolnienia od pracy, drugi pozostaje w komisji
obwodowe;j.

b) Referendum lokalne

Ustawodawca odmienny sposob regulacji przyjat w przypadku okreslenia
opisywanej tematyki w przypadku referendum lokalnego. Bo choé przeciez przepis
art. 49 ust. 6 u.r.l. niewatpliwie odsyta do przepisu art. 154 § 4 Kodeksu wyborczego,
to jednak w przepisach u.r.l. ustawodawca nie upowaznia zadnego z organéw do
okreslenia naleznosci pienieznych przystugujgcych cztonkom komisji referendalnych
w referendum lokalnym oraz trybu udzielania im dni wolnych od pracy. Niemniej
brzmienie art. 49 ust. 6 u.r.l. pozwala na ustalenia poprzez odpowiednie zastosowanie
uregulowan dotyczacych terytorialnych i obwodowych komisji wyborczych, czyli
uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 28 lipca 2014 r. w sprawie naleznosci
pienieznych przystugujgcych cztonkom komisji wyborczych i osobom powotanym
w sktad inspekcji w wyborach do organdéw jednostek samorzadu terytorialnego'™.
Uwagi poczynione w tym zakresie jeszcze przed wejsciem w zycie Kodeksu wyborczego
pozostajg aktualne’®.

Cztonkom komisji, w zwigzku z udzialem w pracach komisji, i komisarzom
wyborczym przystuguja diety oraz zwrot kosztéw podrézy i noclegdw, na zasadach
okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 29 stycznia
2013 r. w sprawie naleznosci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu
w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery budzetowej z tytutu podroézy
stuzbowej, z uwzglednieniem zmian wynikajacych z uchwaty. Dieta dla cztonkéw
komisji wynosi pottorej diety ustalonej na podstawie przepiséw wspomnianego
rozporzadzenia. Cztonkom komisji, w zwigzku z udziatem w pracach tych komisji,
przystuguje zwrot kosztéw przejazdéw lub dojazdu publicznymi srodkami komunikacji.
Analogicznie jak w przypadku referendum ogélnokrajowego, w uzasadnionych
przypadkach, zwigzanych w szczeg6lnosci z brakiem mozliwosci przejazdu lub dojazdu
publicznymi $srodkami komunikacji, cztonkom komisji przystuguje zwrot kosztéw
przejazdu innymi Srodkami transportu zbiorowego lub, za zgoda przewodniczacego
komisji, wtasnym samochodem osobowym, motocyklem lub motorowerem wedtug
stawek okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 25 marca
2002 r. w sprawie warunkdéw ustalania oraz sposobu dokonywania zwrotu kosztéw
uzywania do celéw stuzbowych samochodédw osobowych, motocykli i motoroweréw
niebedacych wtasnoscig pracodawcy'.

Cztonkom terytorialnych komisji za czas zwigzany z wykonywaniem zadan

5 M.P. poz. 651 z p6zn. zm. Uchwata zostata zmieniona uchwatg Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 22
grudnia 2014 r. zmieniajgcg uchwate w sprawie naleznosci pienieznych przystugujgcych cztonkom komisji
wyborczych i osobom powotanym w sktad inspekcji w wyborach do organéw jednostek samorzadu
terytorialnego (M.P. z 2015 r. poz. 39).

® Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 11 marca 2010 r., IV SA/GI 58/10, niepubl., LEX
nr 605995.

7 Dz. U.Nr 27, poz. 271, z p6ézn. zm.
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cztonka komisji a cztonkom obwodowych komisji wyborczych za czas zwigzany
z przeprowadzeniem gtosowania oraz ustaleniem wynikéw gtosowania przystuguje
zryczattowana dieta. Dla przewodniczacych terytorialnych komisji wyborczych
diete te okreslono na kwote 650 zt, dla zastepcédw przewodniczacych terytorialnych
komisji wyborczych - 600 zt, dla cztonkéw terytorialnych komisji wyborczych - 550
zt, dla przewodniczacych obwodowych komisji wyborczych - 380 zi, dla zastepcow
przewodniczacych obwodowych komisji wyborczych - 330 zi, a dla cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych - 300 zt. Prawo do zryczattowanej diety wytgczono
w przypadkach, gdy cztonek komisji wyborczej nie uczestniczyt w czynnosciach,
z ktérych wykonywaniem powigzano prawo do wyptaty diety. W przypadku gdy
cztonek terytorialnej komisji wyborczej nie uczestniczyt w wykonywaniu czesci zadan
danej komisji, a w szczegdlnosci nie uczestniczyt w posiedzeniu lub posiedzeniach
danej komisji, wysoko$¢ zryczattowanej diety jest obnizana proporcjonalnie do liczby
odbytych posiedzer komisji. Wysokos¢ takiej diety oblicza sie przez podzielenie
kwoty przez liczbe wszystkich odbytych przez komisje posiedzen, a nastepnie mnozy
sie otrzymany iloraz przez liczbe posiedzen komisji, w ktérych dany cztonek komisji
uczestniczyt. Podstawg wyptaty i ustalenia wysoko$ci zryczattowanej diety jest
pisemne potwierdzenie udziatu w czynnosciach wystawione przez przewodniczacego
albo, z jego upowaznienia, przez zastepce przewodniczacego wiasciwej komisji.

Cztonkowie terytorialnych i obwodowych komisji wyborczych, w razie zamiaru
skorzystania ze zwolnienia od pracy, o ktérym mowa w art. 154 8 4 Kodeksu
wyborczego, sg obowigzani, co najmniej na 3 dni przed przewidywanym terminem
nieobecnosci w pracy, uprzedzi¢, w formie pisemnej, pracodawce o przyczynie
i przewidywanym okresie nieobecnosci w pracy, a nastepnie, nie po6zZniej niz
nastepnego dnia po uptywie okresu nieobecnosci w pracy, dostarczy¢ pracodawcy
zaswiadczenie usprawiedliwiajgce nieobecnos¢ w pracy wykonywaniem zadanh
komisji. Zaswiadczenie powinno zawiera¢ imie i nazwisko osoby wchodzgcej w sktad
danej komisji, wskazanie podstawy prawnej zwolnienia od pracy oraz przyczyne
i czas nieobecnosci w pracy. Zaswiadczenie opatrzone pieczecig obwodowej komisji
wyborczej podpisuje przewodniczacy danej komisji, a dla przewodniczgcego komisji
- jego zastepca. Zaswiadczenie jest sporzagdzane w dwdch egzemplarzach, z ktérych
jeden otrzymuje zainteresowany cztonek komisji, a drugi pozostaje w dokumentacji
komisji. Naleznosci, o ktérych mowa w uchwale PKW, wyptacajg cztonkom
wojewddzkich komisji wyborczych - marszatek wojewddztwa, cztonkom powiatowych
komisji wyborczych - starosta, za$ cztonkom miejskich, gminnych i obwodowych
komisji wyborczych - wojt (burmistrz, prezydent miasta).

c) Zaopatrzenie w razie wypadkéw lub choréb zawodowych
Cztonkowi obwodowej lub terytorialnej komisji wyborczej w zwigzku

z wykonywaniem zadan przystuguje do 5 dni zwolnienia od pracy z zachowaniem
prawa do Swiadczeh z ubezpieczenia spotecznego oraz uprawnien ze stosunku
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pracy, z wyjatkiem - jak juz wczedniej wskazano - prawa do wynagrodzenia.
Poprzez odestanie do przepiséw Kodeksu wyborczego wzgledem cztonkéw komisji
referendalnych zastosowanie znajdzie rowniez przepis art. 154 8 6 Kodeksu. Na jego
podstawie cztonkom komisji przystuguje na podstawie przepiséw ustawy z dnia 30
pazdziernika 2002 r. o zaopatrzeniu z tytutu wypadkéw lub choréb zawodowych
powstatych w szczegdlnych okolicznosciach'® zaopatrzenie z tytutu wypadku przy
wykonywaniu zadan tych komisji. Majac na uwadze art. 2 ust. 2 wskazanej ustawy
wzgledem cztonkéw komisji referendalnych nie znajdzie zastosowania regulacja
dotyczaca choréb zawodowych. Za chorobe zawodowg uprawniajagcg do Swiadczen
przewidzianych w ustawie uwaza sie chorobe okreslong w art. 235" Kodeksu pracy,
powstalg przy wykonywaniu zaje¢ lub pracy, o ktérych mowa wytacznie w art. 2
ust. 1 pkt 7 i 8 ustawy. Inaczej jest jednak z wypadkiem, gdyz za ten uwaza sige m.in.
nagte zdarzenie wywotane przyczyng zewnetrzng, powodujace uraz lub $mier¢,
ktére nastapito przy wykonywaniu funkgcji cztonka komisji powotanej przez organ
panstwowy lub organ samorzadu terytorialnego do przeprowadzenia wyboréw lub
referendum (art. 2 ust. 1 pkt 11 ustawy).

Osobom, ktére staty sie niezdolne do pracy wskutek wypadku we wskazanych
okolicznosciach przystuguje renta z tytutu niezdolnosci do pracy, jednorazowe
odszkodowanie oraz Swiadczenia opieki zdrowotnej okreslone w przepisach
o S$wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych,
w zakresie niezbednym do leczenia nastepstw wypadku lub choroby zawodowej, pod
warunkiem ze osoby te nie sg objete ubezpieczeniem zdrowotnym. Natomiast osobie,
ktéra poniosta koszty pogrzebu osoby poszkodowanej wskutek wypadku lub choroby
zawodowej albo osoby pobierajgcej rente na podstawie ustawy, przystuguje zasitek
pogrzebowy. Cztonkom rodziny'™ oséb, ktére zmarty wskutek wypadkéw przystuguje
renta rodzinna i jednorazowe odszkodowanie.

5. Podsumowanie

Przeprowadzenie referendum - bez wzgledu na jego rodzaj - wymaga nie tylko
zaangazowania srodkow finansowych. Niezbednym elementem w catym procesie jest
czynnik ludzki. Oprécz organéw dziatajgcych stale, posiadajacych wymagang obsade
kadrowg, dla przeprowadzenia referendum rekrutowani sg obywatele wchodzacy
w sktad referendalnych komisji obwodowych i terytorialnych.

Udziat w pracach komisji stanowi wyraz zainteresowania sprawami panstwowymi.
Mozna w nim takze upatrywac realizacje troski o dobro wspolne - Rzeczpospolita.
Z tej tez przyczyny nalezy udzieli¢ zainteresowanym obywatelom zachety, aby
chcieli wigczy¢ sie w pomoc w przeprowadzeniu referendum. Przyjete rozwigzania

'8 Dz. U.Nr 199, poz. 1674, z pézn. zm.

9 Czlonkami rodziny sq matzonek, dzieci wtasne, dzieci drugiego matzonka, dzieci przysposobione, przyjete
na wychowanie i utrzymanie przed osiggnieciem petnoletnosci wnuki, rodzenstwo i inne dzieci, w tym réwniez
w ramach rodziny zastepczej, rodzice, osoby przysposabiajace, ojczym i macocha, jezeli spetniajg warunki
do uzyskania renty rodzinnej w mys$| przepiséw ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227, z p6zn. zm.).
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normatywne sg w tym zakresie stuszne. W pierwszym wzgledzie wskaza¢ nalezy na
udzielenie cztonkom komisji referendalnych ochrony takiej jak funkcjonariuszom
publicznym. Cztonkéw komisji traktuje sie, cho¢ nimi nie sa, jak funkcjonariuszy
publicznych. Uregulowanie takie sprawia, ze obywatel nie boi sie podjg¢ trudu
wykonywania obowigzkdéw cztonka komisji. Niemniej musi on liczy¢ sie z ewentualnym
ponoszeniem odpowiedzialnosci tak jak funkcjonariusz publiczny. Cztonkostwo
w komisji jest zadaniem odpowiedzialnym, wymagajacym zachowania najwyzszych
standardow. W ten tez sposéb chronione sg dobra i interesy zbiorowe zwigzane
z przeprowadzanym referendum. Okreslenie zasad odpowiedzialno$ci sprawia takze,
ze pozostali obywatele uczestniczacy w akcie referendalnym majg zaufanie co do
prawidtowosci jego przebiegu.

Wiasciwym jest réwniez uregulowanie zagadnien dotyczacych zwolnien
z obowigzku pracy i kwestii dotyczacych obszaru zabezpieczenia spotecznego
cztonkéw komisji. Cho¢ w okresie przystugujgcego w zwigzku z udziatem w pracach
komisji zwolnienia od pracy czionek komisji bedacy pracownikiem nie zachowuje
prawa do wynagrodzenia, to jednak za udziat w pracach komisji przystugujag mu
stosowne, wymienione wyzej najczesciej zryczattowane rekompensaty. Wprawdzie
prawa do wynagrodzenia pracownicy nie zachowujg, to jednak w okresie ustawowo
okreslonego zwolnienia od pracy z zachowujg prawo do Swiadczen z ubezpieczenia
spotecznego oraz innych uprawnien ze stosunku pracy. Nalezatoby sie zastanowic
nad przyznaniem wskazanych uprawnief innym kategoriom zatrudnionych, ktére
podobnie jak pracownicy Swiadcza prace za wynagrodzeniem celem uzyskania
$rodkdw na utrzymanie siebie i rodziny. Nie mozna w tej kwestii zgodzi¢ sie z poglagdem,
ze uregulowanie to ma dotyczy¢ tylko pracownikdw. Regulacje te ,nalezatoby (...)
jednak interpretowac szerzej, pozwalajgc na oderwanie od pracy cztonkowi komisji
wykonujgcemu prace zawodowg réwniez na innej podstawie niz stosunek pracy (np.
na podstawie stosunku stuzbowego lub umowy cywilno prawnej)"?. Interpretacja taka
pozwala réwniez na petniejszg realizacje celéw stawianych przed przyjeta regulacja.

Streszczenie

Opracowanie ma na celu przyblizenie regulacji wptywajacej na zakres uprawnien
i obowigzkéw obywatela bedgcego cztonkiem komisji referendalnej. Rdzni sie ona
od statusu codziennego statusu jednostki w panstwie z uwagi na zwigzane z praca
w komisji obowigzki. Z jednej strony czionek komisji otaczany jest szczegdlng
opieka - traktuje sie go jak funkcjonariusza publicznego, z drugiej zas ponosi on
szczegblnego rodzaju odpowiedzialno$¢. Celem zagwarantowania rzeczywistej
mozliwosci w pracach komisji ustawodawca wprowadza rozwigzania z zakresu prawa
pracy i prawa zabezpieczenia spotecznego, ktére pozytywnie wptywajg na zachecanie
obywateli do czynnego udziatu w pracach komisji.

20 A, Kisielewicz, Artykut 154, [w:] K. Czaplicki, Kodeks wyborczy. Komentarz [online]. LEX, 2016-07-03 03:31
[dostep: 2016-07-20 14:53]. Dostepny w Internecie: https://sip.lex.pl/#/komentarz/587376838/174278.
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The members of the commission for the referendum and their status
Summary

This elaboration aims at introducing regulation affecting the powers and duties of
a citizen being a member of the referendum commission. It differs from the everyday
status of the individual in the country due to work-related responsibilities of the
committee. On one hand, a member of the commission is surrounded with special
care - he is treated as a public officer, and on the other hand he carries a special kind
of responsibility. In order to ensure real possibilities of work in the comissions, the
legislator introduces a solution in the labor law and social security law, which improve
and encourage citizens to participate actively in the work of the commission.
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Rola Sadu Najwyzszego oraz sgdéw powszechnych w procesie
przeprowadzania referendum

Referendum, czyli gtosowanie ludowe, jest jedna zform demokracji bezposredniej.
Polega ona na wypowiadaniu sie przez wyborcéw w formie gtosowania o sprawach
bedacych przedmiotem tego wiasnie gtosowania, ktére dotyczy catego panstwa
lub tez okreslonej jego czesci. Referendum przybiera forme gtosowania i przebiega
zgodnie z przyjetymi zasadami prawa wyborczego.

Regulacje prawne dotyczace referendum znajduja sie w art. 21 ust. 1 i 3
Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, ktéry stanowi, ze: ,,Kazdy cztowiek ma prawo
do uczestniczenia w rzadzeniu swoim krajem bezposrednio lub poprzez swobodnie
wybranych przedstawicieli[...]. Wola jest podstawg wiadzy rzadul...]". Polska
regulacja referendum zostata umieszczona w art. 125 Konstytucji z 2 kwietnia 1997
r.", ktéry stanowi, ze: ,W sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa moze by¢
przeprowadzone referendum ogolnokrajowe”.

1. Sad Najwyzszy

RolaSaduNajwyzszegowprocesie przeprowadzaniareferendumogoéinokrajowego
zostata wskazana juz w Konstytucji, gdzie w art. 125 ust. 4 ustanowiono, ze: ,Waznos¢
referendum ogélnokrajowego oraz referendum, o ktérym mowa w art. 235 ust. 6
[referendum dotyczgce zmiany przepiséw rozdziatu I, I1i XIl Konstytucji- przyp. autora],
stwierdza Sad Najwyzszy”. Przepis ten juz na poziomie konstytucyjnym wprowadza
sgdowg kontrole waznosci referendum ogélnokrajowego. Do przeprowadzenia tej
kontroli zostat wskazany Sad Najwyzszy. Odpowiednie unormowanie zawiera art.
101 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry wprowadza sagdowa kontrole wyboréw do Sejmu
i Senatu (w tym przypadku réwniez Sad Najwyzszy stwierdza waznos$¢ wyboréw do
obu izb), a takze art. 129 ust. 1 Konstytucji RP, gdzie Sad Najwyzszy stwierdza waznos¢
wyboru Prezydenta RP. Swiadczy to uniwersalnosci sagdowej kontroli wyboréw, jak
i referendum. Stwierdzenie waznosci referendum przez Sad Najwyzszy jest niezbedne
w procesie referendalnym i musi nastapi¢, bez wzgledu na to czy te waznos¢
oprotestowano?. Postuzenie sie przez ustrojodawce sformutowaniem ,stwierdza”
wskazuje, ze Sad Najwyzszy dziata z urzedu i do jego obowigzkéw nalezy sprawdzenie
waznosci referendum, rowniez gdy nie zostaty wniesione zadne protesty?.

Wartozaznaczy¢, zeinaczejnizw przypadkuart. 101 ust. 2iart. 129 ust. 2 Konstytugji
RP, ustrojodawca nie przewiduje weryfikacji waznosci referendum poprzez wniesienie

' Dz.U.z 1997 r.Nr 78 poz. 483.

2 L. Garlicki, Komentarz do art. 125 Konstytucji RP, [:w] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie. Komentarz, L. Garlicki
(red.), t. I, Warszawa 2001, s. 11.

3 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 728.
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protestu wyborczego*. Nie mozna jednak twierdzi¢, ze milczenie ustrojodawcy w tym
przypadku, uprawnia do zastosowania ,argumentacji a contrario i formutowania
tezy, ze konstytucja wyklucza odniesienie procedury protestu do referendow™.
W szczegblnosci, ze instytucja protestu wyborczego jest istotnym elementem licznych
glosowan powszechnych®, Pomimo, ze brak konstytucyjnego uregulowania protestu,
instytucja ta zostata uregulowana w ustawie na podstawie odestania z art. 125 ust.
5, ktory stanowi, ze ,zasady i tryb przeprowadzania referendum okresla ustawa”.
Zgodnie z tym przepisem ustawodawca zwykly zostat zobowigzany do okreslenia
procedury organizacyjnej referendum, w tym m.in. sposobu liczenia gtoséw czy
sposobu ustalania wynikow.

Zgodnie z art. 29 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym’
(dalej: u.r.o) Panstwowa Komisja Wyborcza po otrzymaniu protokotéw od komisarzy
wyborczych dokonuje sprawdzenia prawidtowos$ci ustalenia przez nich wynikéw
gtosowania. W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci w ustaleniu wynikow
gtosowania PKW zarzadza, w drodze uchwaty, ponowne ustalenie przez komisarza
wyborczego tych wynikéw. PKW po ustaleniu wynikéw gtosowania i wyniku
referendum oraz sporzadzeniu protokotu o wyniku referendum przekazuje protokét
wraz ze sprawozdaniem z przebiegu referendum Prezydentowi Rzeczypospolitej
Polskiej, Marszatkowi Sejmu, Marszatkowi Senatu, Prezesowi Rady Ministrow oraz
Sadowi Najwyzszemu. Nastepnie PKW podaje niezwtocznie wynik referendum do
wiadomosci publicznej oraz ogtasza, w formie obwieszczenia, w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej.

Zgodnie z art. 33 u.r.o. przeciwko waznosci referendum moze by¢ wniesiony
protest ze wzgledu na zarzut dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko referendum
lub naruszenia przepiséw u.r.o. dotyczacych glosowania, ustalenia wynikéw
gtosowania lub wynikéw referendum. Ponadto jezeli podstawe protestu stanowi
zarzut popetnienia przestepstwa przeciwko referendum lub naruszenia przez
Panstwowg Komisje Wyborczg przepiséw u.r.o. dotyczacych gtosowania lub wyniku
referendum, protest moze wnie$¢ kazda osoba uprawniona do udziatu w referendum.
Na podstawie ust. 3 omawianego artykutu protest przeciwko waznosci referendum
z powodu naruszenia przepiséw u.r.o. dotyczacych gtosowania, ustalenia wynikow
glosowania w obwodzie lub przez komisarza wyborczego moze wnie$¢ osoba, ktorej
nazwisko w dniu glosowania bylo umieszczone w spisie oséb uprawnionych do
udziatu w referendum odpowiednio w tym obwodzie gtosowania lub na obszarze
objetym wiasciwoscia komisarza wyborczego. Dodatkowo prawo wniesienia
protestu przystuguje réwniez przewodniczacemu komisji obwodowej, podmiotowi
uprawnionemu, o ktérym mowa w art. 48 u.r.o. [partia polityczna, klub poselski,
klub senatorski oraz klub parlamentarny, stowarzyszenie lub inna organizacja
spoteczna, fundacja, petnomocnik- po spetnieniu warunkéw wskazanych w art. 48],

4 lbidem.

> L. Garlicki, Komentarz do art. 125 Konstytucji RP..., s. 11.
5 lbidem.

7 Dz.U. 2015 Nr 57 poz. 507.
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lub upowaznionej przez niego osobie.

Jak stanowi art. 34 u.r.o. protest wnosi sie do Sadu Najwyzszego na pismie
w terminie 7 dni od dnia ogtoszenia wyniku referendum przez Pahstwowg Komisje
Wyborczag w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Znajdzie tu zastosowanie
ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r.- Kodeks wyborczy® ktérego przepisy beda
stosowane odpowiednio do warunkéw i trybu wnoszenia protestu oraz sposobu jego
rozpatrywania i trybu podejmowania uchwaty w tej sprawie przez Sad Najwyzszy.

O waznosci referendum rozstrzyga Sad Najwyzszy w sktadzie catej Izby Pracy,
Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych. Uchwate w tej sprawie Sad Najwyzszy
podejmuje nie pdzniej niz w 60 dniu od ogtoszenia wyniku referendum. Uchwate
0 waznosci referendum przedstawia sie niezwtocznie Prezydentowi Rzeczypospolitej,
Marszatkowi Sejmu, Marszatkowi Senatu i Prezesowi Rady Ministréw, ogtasza sie
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz przesyta Panstwowej Komisji
Wyborczej.

W przypadku, gdy Sad Najwyzszy podejmie uchwate o uniewaznieniu gtosowania
w obwodzie lub obwodach, jezeli uniewaznienie gtosowania nie wptywa na wynik
referendum, Panstwowa Komisja Wyborcza, w drodze uchwaty, koryguje wynik
gtosowania. Wéwczas przy ustalaniu wyniku referendum nie uwzglednia sie liczby
0s6b uprawnionych do gtosowania oraz wynikéw gtosowania w tym obwodzie lub
obwodach. Nastepnie skorygowany wynik Panstwowa Komisja Wyborcza podaje
niezwtocznie do wiadomosci publicznej oraz ogtasza, w formie obwieszczenia,
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Z kolei w przypadku, jezeli uniewaznienie
gtosowania w obwodzie lub w obwodach wptywa na wynik referendum, Sad Najwyzszy
w uchwale postanawia o przeprowadzeniu ponownego gtosowania w tym obwodzie
lub obwodach albo wskazuje czynno$¢, od ktérej nalezy ponowi¢ postepowanie.
Jezeli Sad Najwyzszy podejmie uchwate, o ktérej mowa powyzej, Panstwowa Komisja
Wyborcza, réwniez w drodze uchwaly, niezwlocznie zarzgdza przeprowadzenie
ponownego gtosowania w obwodzie lub w obwodach na dzien wolny od pracy
przypadajgcy w terminie 20 dni od dnia ogtoszenia uchwaty Sagdu Najwyzszego albo
zarzadza podjecie wskazanych czynnosci, od ktérych nalezy ponowié postepowanie.
Uchwale PKW podaje sie do wiadomosci publicznej i ogtasza w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej. W mysl ust. 4 art. 36 u.r.o. ponowne gtosowanie w obwodzie
lub obwodach przeprowadza sie na podstawie tych samych spiséw oséb uprawnionych
do udziatu w referendum i przez te same komisje obwodowe, chyba ze podstawg
uniewaznienia gtosowania byty zarzuty odnoszace sie do komisji lub nieprawidtowosci
w spisie. Jesli mamy do czynienia z takim przypadkiem, wéwczas powotuje sie nowe
komisje lub sporzadza sie nowe spisy. Nastepnie, po ustaleniu wynikdéw ponownego
gtosowania, w obwodzie lub obwodach komisarz wyborczy koryguje wyniki gtosowania
w obszarze swojej wtasciwosci, a Paristwowa Komisja Wyborcza, w drodze uchwaty,
ustala skorygowane wyniki gtosowania i wynik referendum. Uchwate PKW podaje
sie do wiadomosci publicznej i ogtasza w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

& Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r.- Kodeks wyborczy, Dz. U. 2011 Nr 21 poz. 112 ze zm.
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O wynikach referendum [zaréwno skorygowanych przez PKW (art. 36 ust. 1), jak i po
ponownym gtosowaniu (art. 36 ust. 5)] zawiadamia sie Prezydenta RP, Marszatka
Sejmu, Marszatka Senatu, Prezesa Rady Ministréw oraz Sad Najwyzszy.

Sad Najwyzszy rozpatruje skarge na postanowienie Panstwowej Komisji Wyborczej
o odmowie wydania zaswiadczenia o przystugiwaniu podmiotom okre$lonym w ust. 2
art. 48 u.r.o. [partia polityczna, klub poselski, klub senatorski oraz klub parlamentarny,
stowarzyszenie lub inna organizacja spoteczna, fundacja, petnomocnik- po spetnieniu
warunkow wskazanych w art. 48] uprawnienia okreslonego w ust. 1 omawianego
artykutu [uprawnienia do udziatu w kampanii referendalnej w programach radiowych
i telewizyjnych]. Podmiotom okreslonym w ust. 2 przystuguje prawo do wniesienia
skargi na postawienie PKW w tej sprawie do Sadu Najwyzszego w terminie 3 dni
od doreczenia wnioskodawcy postanowienia o odmowie wydania zaswiadczenia.
Sad Najwyzszy rozpatruje skarge w postepowaniu nieprocesowym, w sktadzie 3
sedzidw, i wydaje orzeczenie w sprawie skargi w terminie 5 dni. Od orzeczenia Sadu
Najwyzszego nie przystuguje Srodek prawny. Orzeczenie dorecza sie podmiotowi,
ktéremu PKW odméwita wydania zaswiadczenia, i Panstwowej Komisji Wyborcze;.
Jezeli Sad Najwyzszy uzna skarge za zasadng, PKW niezwtocznie wydaje zaswiadczenie.

Na podstawie art. 63 ust. 8 u.r.o. Sad Najwyzszy rozpoznaje skarge na
postanowienie wydane przez Marszatka Sejmu w sprawie uzupetnienia brakujgcej
liczby podpiséw pod poddaniem okreslonej sprawy pod referendum z inicjatywy
obywateli, oraz skarge na postanowienie Marszatka Sejmu dotyczgce nieuzupetnienia
podpiséw pod poddaniem okreslonej sprawy pod referendum z inicjatywy obywateli
w wyznaczonym terminie. Postanowienie takie moze by¢ przez petnomocnika
[osobe wskazang w pisemnym osSwiadczeniu pierwszych 15 oséb z wykazu obywateli
popierajgcych zgtoszenie] zaskarzone do Sgdu Najwyzszego w terminie 14 dni od
dnia doreczenia. Sad Najwyzszy rozpoznaje skarge w terminie 30 dni w postepowaniu
nieprocesowym, w sktadzie 3 sedziéw. Od postanowienia Sgdu Najwyzszego nie
przystuguje Srodek prawny.

2. Sady powszechne
2.1. Referendum ogélnokrajowe

Zgodnie z art. 44 ust. 2 u.r.o. sad okregowy rozpoznaje wniosek o wydanie
orzeczenia zakazu rozpowszechniania nieprawdziwych informacji dotyczacych
referendum, przepadku materiatdw zawierajgcych takie informacje, nakazania
sprostowania takich informacji, nakazania publikacji odpowiedzi na stwierdzenia
naruszajace dobra osobiste, nakazania przeproszenia osoby, ktérej dobra zastaty
naruszone. Sad okregowy rozpoznaje wniosek w ciggu 24 godzin w postepowaniu
nieprocesowym. Sad moze rozpozna¢ sprawe w przypadku nieusprawiedliwionej
nieobecnosci wnioskodawcy [wniosek moze ztozy¢ kazdy, czyjego prawa dotyczy
wynik postepowania] lub uczestnika postepowania, ktérzy o terminie rozprawy
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zostali prawidtowo powiadomieni. Postanowienie konczace postepowanie
w sprawie sad niezwtocznie dorecza, wraz z uzasadnieniem, osobie, ktéra ztozyta
whniosek, i zobowigzanemu do wykonywania zobowigzania sgdu. Na postanowienie
sagdu okregowego przystuguje w ciggu 24 godzin zazalenie do sadu apelacyjnego,
ktéry rozpoznaje je w ciggu 24 godzin. Od postanowienia sadu apelacyjnego nie
przystuguje srodek prawny i podlega ono natychmiastowemu wykonaniu. Art. 44 ust.
5 u.r.o. stanowi, ze przedstawienie przez zobowigzanego do publikacji sprostowania,
odpowiedzi lub przeprosin nastepuje najpézniej w ciggu 24 godzin od doreczenia
postanowienia, na koszt zobowigzanego. W orzeczeniu sgd wskazuje prase,
w rozumieniu prawa prasowego, w ktérej ma nastapic publikacja. Publikacja nastepuje
niezwtocznie. W razie odmowy lub niezamieszczenia sprostowania, odpowiedzi lub
przeprosin przez zobowigzanego w sposéb okreslony w postanowieniu sgdu, sad na
whniosek osoby, ktéra ztozyta wniosek, zarzgdza ich publikacja na koszt zobowigzanego,
w trybie postepowania egzekucyjnego.

2.2. Referendum lokalne

Na podstawie art. 35 ust. 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym?® (dalej: u.r.l.) sad okregowy rozpoznaje wniosek o orzeczenie konfiskaty
materiatdw zawierajgcych nieprawdziwe dane i informacje dotyczace referendum,
wydanie zakazu publikowania takich materiatéw, nakazanie sprostowania informacji,
nakazanie przeproszenia poméwionego, nakazanie uczestnikowi postepowania
wptacenia kwoty do 10 000 ztotych na rzecz instytucji charytatywnej, zasgdzenie
od uczestnika postepowania na rzecz wnioskodawcy kwoty do 10 000 ziotych
tytutem odszkodowania. Wniosek do sgadu okregowego ma prawo ztozy¢ kazdy
zainteresowany, jezeli plakaty, hasta, ulotki, wypowiedzi albo inne formy propagandy
i agitacji zawierajg nieprawdziwe dane i informacje [art. 35 ust. 1 u.r.L.].

Sad okregowy rozpoznaje taki wniosek w ciggu 24 godzin w postepowaniu
nieprocesowym. Pamieta¢ jednak nalezy, ze: ,[..] toku postepowania sgdowego
regulowanego trybem wskazanym w cytowanej ustawie referendalnej obowigzujg
sztywne ramy czasowe na podjecie poszczegdlnych dziatah procesowych. Sad
okregowy rozpoznaje taki wniosek w ciggu 24 godzin od jego ztozenia. W ciggu owych
24 godzin musi nie tyle rozpoczaé postepowanie, a zakonczy¢ je poprzez wydanie
postanowienia. Wazne jest réwniez to, ze postepowanie moze by¢ prowadzone pod
nieobecnos¢ wnioskodawcy czy tez uczestnika postepowania, o ile jednak zostali oni
prawidtowo powiadomieni o terminie rozprawy (z uwagi na szybkos¢ postepowania
w trybie dwudziestoczterogodzinnym forma doreczenia réwniez moze byc
ekstraordynaryjna, np.za pomocafaksu, oile strona podata numer faksu sgdowi"'®. Sad
moze rozpoznac sprawe w przypadku usprawiedliwionej nieobecnosci wnioskodawcy
lub uczestnika postepowania, pod warunkiem ze o terminie rozprawy zostali oni

° Dz. U.z 2000 Nr 88 poz. 985.

© Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia z dnia 19 listopada 2002 r., | ACz 2007/02, OSA
2003, nr 6, z. 23.
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prawidtowo powiadomieni. Postanowienie konczace postepowanie w sprawie
niezwtocznie dorecza sie osobie zainteresowanej i zobowigzanemu do wykonania
postanowienia. Na postanowienie sagdu okregowego, w terminie 24 godzin od jego
wydania, stuzy zazalenie do sadu apelacyjnego. Sad apelacyjny, w sktadzie trzech
sedzidw, rozpoznaje zazalenie w postepowaniu nieprocesowym, w trybie i terminie
24 godzin. Na postanowienie sadu apelacyjnego nie przystuguje srodek zaskarzenia
i podlega ono natychmiastowemu wykonaniu [art. 35 ust. 3 u.r.l.]. Postanowienia,
sgdu okregowego i sadu apelacyjnego, w referendum zarzagdzonym przez organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego dorecza sie wlasciwemu organowi
wykonawczemu jednostki samorzadu terytorialnego, a komisarzowi wyborczemu
- w referendum przez niego zarzagdzonym. Postanowienia, sagdu okregowego i sgdu
apelacyjnego, w referendum zarzagdzonym w sprawie odwotania wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) dorecza sie przewodniczgcemu rady gminy [art. 35 ust. 4i 5 u.r.l.].

Artykut 36 ust. 1 u.r.l. stanowi, ze nieprawdziwe informacje i dane odnoszace
sie do referendum i zwigzane z kampanig referendalng opublikowane w prasie
podlegaja sprostowaniu w ciggu 48 godzin. Z kolei, sprostowania informacji i danych
opublikowanych w prasie innej niz dziennik sgd okregowy wskazuje dziennik, w ktérym
sprostowanie ma by¢ zamieszczane na koszt obowigzanego w ciggu 48 godzin [art. 36
ust. 2 u.r.l.]. W przypadku odmowy zamieszczenia sprostowania lub niezamieszczenia
sprostowania przez obowigzanego w sposéb kreslony w postanowieniu sadu, sad
na wniosek zainteresowanego zarzadza opublikowanie sprostowania w trybie
egzekucyjnym na koszt obowigzanego.

Ustawa o referendum przewiduje takze instytucje protestu. Jest to mozliwos¢
oprotestowania wyniku referendum, bedaca jednoczesnie podstawg do stwierdzenia,
ze wynik referendum, o ktérym mowa w art. 63 ust. 1 u.r.l. podany do wiadomosci
publicznej przez terytorialng komisje do spraw referendum. Tym samym wynik
referendum nie ma charakteru ostatecznego i nie mozna przypisa¢ mu mocy wigzace;.
Instytucja protestu i rozpoznanie go przez niezawisty sad jest realizacjg gwarancji
demokratycznego procesu wyborczego.

Zgodnie z art. 66 u.r.l. w terminie 7 dni od dnia podania wynikéw referendum
do wiadomosci publicznej [wojewoda niezwtocznie ogtasza w wojewddzkim dzienniku
urzedowym protokét wyniku referendum otrzymany od terytorialnej komisji- art.
63 ust. 2 u.r.l.], kazdy uprawniony do wziecia w nim udzialu mieszkaniec danej
jednostki samorzadu terytorialnego moze wnies¢ protest, jezeli dopuszczono sie
naruszenia przepisd6w ustawy, a naruszenie to mogto wywrzec istotny wptyw na
wynik referendum. Nalezy podkresli¢, ze protest moze wnie$¢ kazdy uprawniony do
gtosowania, a nie tylko ta osoba co wzieta udziat w referendum, a takze , [...] z takimi
protestami wystepowa¢ osoby posiadajgce prawo do gtosowania, ktére nie zostaty
umieszczone w spisach uprawnionych do gtosowania™?. Instytucja protestu jest
gwarancja prawidtowego przeprowadzenia referendum. Trzeba zgodzi¢ sie z P. J.

" B. Dauter, Protesty wyborcze a waznos¢ wyboréw organdw samorzqdu terytorialnego, [w:] F. Rymarz (red.),
Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i Praktyka, Warszawa 2005, s. 67.

2P, J. Uziebto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Oficyna 2007, Lex [dostep:5.07.2016].
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Uziebto, ze: ,przeciwne rozwigzanie stwarzatoby szanse na manipulowanie wynikiem
referendum juz w fazie tworzenia takich spiséw. Warunkiem wniesienia takiego
protestu staje sie jednak naruszenie przepiséw ustawy. Literalne brzmienie mogtoby
sugerowad, iz chodzi tutaj wytgcznie o mozliwos¢ naruszen ustawy o referendum
lokalnym, jednakze taka interpretacja w ewidentny sposoéb jest sprzeczna z celem
instytucji protestu. Wobec powyzszego nalezy uzna¢, ze przedmiotem protestu moze
by¢ naruszenie jakiejkolwiek ustawy, w tym réwniez, a moze przede wszystkim,
Konstytucji"'®. W orzecznictwie wskazuje sie, ze: ,[...] Skutecznos$¢ protestu uzalezniona
jest zatem od spetnienia tgcznie dwéch przestanek, wnioskodawca musi mianowicie
wykazad¢, ze doszto do naruszenia przepisOw ustawy oraz musi takze wykazac, ze gdyby
do tego naruszenia nie doszto to wynik rozstrzygajgcy mégtby by¢ inny niz otrzymany
albo referendum z uwagi na frekwencje bytoby wazne (bagdz ewentualnie niewazne)”
i dalej: ,nie kazde naruszenie przepiséw skutkowaé bedzie stwierdzeniem niewaznosci
referendum przez sad, a jedynie takie, ktére pozostawato w zwigzku przyczynowo-
skutkowym z wadliwoscig procesu gtosowania i ustalania wynikéw referendum badz
z wymagang prawem frekwencja, skutkujgcg wigzagcym charakterem referendum™“.
Ustawodawca wskazuje, ze naruszenia, do ktérych doszto mogly wywrze¢ istotny
wptyw na wynik referendum. Mozna zauwazy¢, ze konieczne jest spetnienie sie
dwéch przestanek. Pierwsza to mozliwos¢ wptywu na wynik referendum, przy czym
nie jest wymagane udowodnienie, ze taki wptyw wystapit, wystarczy bowiem samo
uprawdopodobnienie, ze gdyby takie naruszenia nie miatyby miejsca to wynik
mogtby byc¢ inny. Kolejna przestanka to istotnosc takiego wptywu, ktéra stwarza wiele
watpliwosci, co do wyznaczenia zakresu samej istotnosci. ,Odpowiedz nie powinna
jednak budzi¢ watpliwosci. Istotny wptyw na wynik referendum moga miec takie
naruszenia, ktérych niewystgpienie mogtoby spowodowa¢ odmienne skutki takiego
gtosowania. Mozna wiec podkresli¢ dwa podstawowe takie przypadki. W pierwszym
z nich istniatoby prawdopodobienstwo wyboru przez wiekszos¢ gtosujacych innej
opcji poddanej pod gtosowanie, w drugim za$ przypadku dotyczytoby to skutku
referendum, czyli osiggniecia wymaganej prawem frekwencji, skutkujgcej wigzgcym
charakterem referendum, wzglednie sytuacji odwrotnej. Tylko w takich przypadkach
mozna wszakze méwic o istotnosci takiego wptywu. Mozna zaobserwowac, ze sama
istotnos¢ wptywu nie bedzie kryterium $cisle sprecyzowanym, a bedzie zaleze¢ od
ostatecznych rezultatéw takiego glosowania lokalnego. Im mniejsza bedzie réznica
gtosow pomiedzy poddanymi pod gtosowania rozwigzaniami, badz tezim blizej bedzie
progu koniecznego dla wigzgcego skutku referendum, tym mniejsze deformacje moga
by¢ uznawane za elementy wptywajace na wynik gtosowania w stopniu istotnym™.
Termin do wniesienia protestu wynosi 7 dni od dnia ogtoszenia protokotu wyniku
referendum przez wojewode w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Bieg terminu
rozpoczyna sie w dniu nastepujacym po dniu wydania tego dziennika. Termin ten

'3 |bidem.
4 Postanowienie Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu z dnia 10 wrze$nia 2012 r., 1 ACz 1615/12, Lex nr 1238565.
s P. ). Uziebto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Oficyna 2007, Lex [dostep: 5.07.2016].
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jest terminem zawitym, ktérego naruszenie skutkuje pozostawieniem protestu bez
dalszego rozpoznania przez wiasciwy sad okregowy. Termin bedzie zachowany, jezel
nie pozniej niz 7. dnia zostanie ztozony w sgdzie w godzinach jego urzedowania. Jezel
zas termin ten przypada na sobote albo na dzien ustawowo wolny od pracy, termin ten
uptywa pierwszego dni roboczego po tym dniu’®. Przyjmuje sie, ze do ztozenia protestu
wyborczego zastosowanie bedzie mie¢ réwniez art. 165 § 2 KPC, stanowigcy, ze
oddanie pisma procesowego w polskiej placéwce pocztowej operatora wyznaczonego
w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe lub w placéwce
pocztowej operatora $wiadczacego pocztowe ustugi powszechne w innym panstwie
cztonkowskim Unii Europejskiej jest rownoznaczne z wniesieniem go do sgdu?’.

Do wnoszenia i rozpoznawania protestow oraz skutkéw ich uwzglednienia stosuje
sie odpowiednio przepisy Kodeksu wyborczego™. Sad okregowy rozpatruje protest
w ciggu 14 dni od dnia zgtoszenia protestu. Artykut 66 ust. 3 u.r.l. szczegbtowo okresla
kragg podmiotéw biorgcych udziat w postepowaniu. Jest nim co do zasady wnoszacy
protest i przedstawiciel wtasciwej terytorialnej komisji. Wnoszacy protest moze by¢
reprezentowany przez ustanowionego petnomocnika procesowego. W przypadku
przedstawiciela komisji moze nim by¢ przewodniczacy lub jego zastepca (co do
zasady) lub inny upowazniony cztonek komisji. Dodatkowo kazda z tych os6b powinna
legitymowac sie stosownym dokumentem identyfikujgcym fakt bycia przedstawicielem
wiasciwej komisji, np. zaswiadczenie o powotaniu na okreslong funkcje lub upowaznienie
do reprezentowania komisji w sgdzie. Ponadto, jezeli protest dotyczy referendum
w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego, sad okregowy
rozpoznaje ten protest réwniez z udziatem komisarza wyborczego'.

Sad okregowy rozpoznaje protest referendalny w postepowaniu nieprocesowym
w sktadzie 3 sedziéw, pomimo ze zgodnie z przepisami Kodeksu postepowania
cywilnego, rozpoznawanie spraw w tym postepowaniu nastepuje co do zasady
w skladzie jednego sedziego. Ttumaczy¢ to nalezy przede wszystkim waga
rozpoznawanej sprawy, a w szczegoélnosci skutkami, jakie orzeczenie sgdu moze miec
dla zaskarzonego referendum, poniewaz moze doj$¢ nawet do jego uniewaznienia®°.
Postepowanie sagdowe dotyczgce rozpoznania protestu wyborczego jest wolne od
kosztéw sgdowych.

Podkresli¢ nalezy, ze w art. 66 ust. 2 u.r.l. ustawodawca btednie odsyta do
ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddzkich?',
Zastosowanie winien mie¢ w tym przypadku Kodeks wyborczy - art. 82-83 raz
art. 392-398. Btad ten zostat juz zauwazony w literaturze przedmiotu, gdzie
M. P. Gapski podnosi, ze: ,w obecnym stanie prawnym zaistniata luka prawna
powodujgca watpliwosci co do sposobu procedowania w przedmiocie protestéw

6 Zob. art. 66 ust. 2 u.r.l. w zw. z art. 9 Kodeksu wyborczego.

7 Zob. Postanowienie Sgdu Apelacyjnego w Katowicach V ACz 258/13, Lex 5173604.

8 Art.59- 61, art. 63 ust. 1i 2 oraz art. 64.

9 Zob. K. W. Czaplicki, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, ABC 2007, Lex [dostep: 5.07.2016].
2 |bidem.

2 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r., Dz. U. 2010 r. Nr 176 poz. 1190 ze zm.
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referendalnych. Wydaje sie, ze do czasu koniecznych zmian ustawodawczych mozliwe
jest do przyjecia tylko jedno z alternatywnych rozwigzan- stosowanie odpowiednich
regulacji zawartych w derogowanej ordynacji samorzgdowej albo tez odwotanie
sie do wiasciwych przepiséw kodeksu wyborczego. Generalne odestanie w art.
1 ust. 2 ustawy o referendum lokalnym do odpowiedniego stosowania w zakresie
nieuregulowanym w ustawie referendalnej kodeksu wyborczego oraz niemoznos¢
stosowania, bez wyraznego przepisu intertemporalnego, ustawy uchylonej nakazuje
przyja¢ za wtasciwe stosowanie w omawianym przedmiocie kodeksu. Ze wzgledu na
istotne podobienstwo, a w wielu przypadkach tozsamo$¢, regulacji zawartej w art.
59- 63 ust. 1 i 3 oraz art. 64 Ordynacji samorzadowej do art. 392- 395 oraz art. 397
Kodeksu wyborczego nalezy uzna¢, ze obecnie w zakresie procedury wnoszenia
i rozpoznawania protestéw oraz skutkéw ich uwzglednienia prawidtowe bedzie
stosowanie wymienionych regulacji kodeksowych. Oczywiscie przepisy te nalezy
stosowa¢ odpowiednio, przy uwzglednieniu odmiennosci wynikajacych z ustawy
referendalne;j™2.

Rozpoznajgc protesty referendalne sad okregowy rozstrzyga o waznosci
przeprowadzonego referendum oraz o jego wyniku. Orzekajgc o niewaznosci
referendum lub wynikéw referendum sgd okregowy postanawia o przeprowadzeniu
ponownego referendum lub o podjeciu niektérych czynnosci referendalnych,
jednoczesnie wskazujgc tg czynnos¢, od ktérej nalezy ponowi¢ postepowanie
referendalne. Na wydane przez sgd okregowy orzeczenie wnoszacym protest
referendalny, przedstawicielowi wtasciwej terytorialnej komisji, a w jezeli protest
dotyczy referendumw sprawie odwotania organu jednostkisamorzadu terytorialnego-
réwniez komisarzowi wyborczemu, przystuguje w ciggu 7 dni od doreczenia, zazalenie
do wiasciwego sadu apelacyjnego, ktéry rozpoznaje sprawe w terminie 30 dni. Od
postanowienia sadu nie przystuguje sSrodek prawny, tym samym postanowienie to jest
prawomocne. O zakoriczeniu postepowania zawiadamia sie niezwtocznie wnoszacego
protest, wojewode, komisarza wyborczego i przewodniczacego terytorialnej komisji
do spraw referendum?3,

W mysl art. 67 ust. 5 u.rl. w przypadku wniesienia protestu przeciwko
waznosci referendum do czasu rozstrzygniecia sprawy nie zarzadza sie wyborow
przedterminowych.

3. Podsumowanie

Udziat sgdownictwa w procesie przeprowadzania referendum sprowadza sie
wgtébwniejmierzedo zatwierdzaniawynikéwreferendum, jakmatomiejscewprzypadku
referendum ogdlnokrajowego, gdzie jego waznos¢ stwierdza Sad Najwyzszy. Regulacja
ta znalazta sie w Konstytucji, tym samym nalezy stwierdzi¢, ze rola jakg wykonuje Sad

2 M. P. Gapski, Udziat sqdéw w procedurze przeprowadzania referendum lokalnego, Samorzad Terytorialny
2012, nr 7-8,s.113- 114.

2 Szerz. A. Wierzbicka, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaty jednostek samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2014, s. 147.
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Najwyzszy na tym odcinku procesu referendalnego, jest niestychanie istotna, z uwagi
nie tylko na miejsce Konstytucji w hierarchii zrédet prawa, ale takze na sama jej tresc.
Ponadto Sad Najwyzszy rozpoznaje sprawy dotyczace protestéw referendalnych.
Réwniez sagdy powszechne odgrywajg szczegdlng role w procesie przeprowadzania
referendum ogdlnokrajowego, cho¢ ich rola jest zdecydowanie wieksza w przypadku
referendum lokalnego, poniewaz rozpoznajg sprawy dotyczace rozpowszechniania
nieprawdziwych informacji i danych dotyczacych referendum.

Z kolei, rola sagdéw powszechnych w procedurze przeprowadzania referendum
lokalnego jak juz zaznaczono jest znacznie wieksza. Sady okregowe i apelacyjne majg
za zadanie rozpatrywanie wnioskéw sktadanych juz w trakcie kampanii referendalnej,
ktére dotycza weryfikacji nieprawdziwych informacjiidanych dotyczgcych referendum,
ktore sg publikowane lub wygtaszane. Ponadto sady powszechne rozpoznaja protesty
referendalne, decydujac tym samym o waznosci referendum. Protest, ktéry sktadany
jest juz po zakonczeniu referendum ma na celu sprawdzenie zgodnosci z prawem
przeprowadzonego referendum, a takze mozliwosci usuniecia decyzji referendalnych
podjetych w wyniku naruszenia ustawy.

Sadysgorganaminiezaleznymi, niezawistymiorazapolitycznymi, ktérychzadaniem
jest utrzymanie catego procesu referendalnego w granicach prawa. Sady rozpatrujac
sprawy dotyczace protestow referendalnych nie sg wtadne weryfikowaé rezultatéw
glosowania, poniewaz ich rolg jest wytgcznie ocena legalnosci przeprowadzonego
referendum. Powierzenie wtasnie sgdom tych zadan jest gwarancja, ze referenda beda
przebiegaty nie tylko w spos6b zgodny z prawem, ale takze w sposéb transparentny.
Sady czuwaja na przestrzeganiem prawa nie tylko obywateli, ale réwniez organéw
panstwowych, bedac tym samym gwarantem demokratycznego procesu wyborczego.

Streszczenie

Rola sadéw wynika z zasady tréjpodziatu wiadzy, gdzie jest jedng z trzech
wtadz, a jej zadnie sprowadza sie do sprawowania witadzy sgdowniczej. Sady sg
organami niezaleznymi od pozostatych wtadz, a sedziowie w sprawowaniu swojego
urzedu s3g niezawisli. Udziat sadéw w procesie przeprowadzania referendum
sprawdza sie przede wszystkim do zatwierdzania jego wyniku. Jednak sady jako
jedne z organdéw stojgcych na strazy praworzadnosci w panstwie, majg za zadnie
czuwac na przeprowadzeniem referendum zgodnie z prawem. Ich zadaniem jest
takze rozpatrywanie protestow wyborczych, ktérych gtéwnym celem jest mozliwos¢
weryfikacji, nie tylko wyniku przeprowadzonego referendum, ale takze weryfikacji
samego procesu przeprowadzenia referendum.

Stowa kluczowe:

Sad, Sad Najwyzszy, sady powszechne, kontrola sgdowa, referendum, referendum
ogodlnokrajowe, referendum lokalne
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The role of the Supreme Court and courts of law
in the process of conducting referendum

Summary

The role of the courts derives from the principle of the separation of powers,
which is one of the three powers, and its role comes down to the exercise of judicial
power. The courts are an independent from other authoritiesbodies, and the judges
in the exercise of their office shall be independent. The participation of the courts in
the process of conducting a referendum is primarily to approve the result. However
the courts as one of the organs of upholding the rule of law in the country have the
responsibility to watchthe referendum being conducted in accordance with the law.
Their task is also to consider election protests, whose main objective is the ability to
verify not only the result of the referendum, but also the verification of the process
of the referendum.

Keywords:

Court, Supreme Court, court of law, judicial review, referendum, national referendum,
local referendum
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Costanza Nicolosi

Were the U.S. Framers Right in Rejecting Direct Democracy?
Evidence from Europe

1. Introduction

Looking at recent European headlines, it is impossible to overlook the spread
of “referendumania”: in the 1970s, on average three referenda were held each year,
nowadays the figure is up to eight (excluding Switzerland and Liechtenstein for
their long-standing traditions of direct democracy).! Europeans are more and more
casting the ballot on a wide range of issues: international treaties (e.g., Brexit); fiscal
measures (e.g., the Greek referendum on austerity measures); human rights (e.g., the
Irish referendum on same-sex marriage); social issues (e.g., the Hungarian upcoming
referendum on the European refugee-sharing scheme); commercial liaisons (e.g.,
the Dutch referendum on the EU association agreement with Ukraine); constitutional
reforms (e.g., the Italian upcoming constitutional referendum); and the list could go
on. European referendumania is all the more appalling considering that European
governments have taken many crucial decisions affecting national sovereignty
without feeling the urge to consult the people.?

The referendumania phenomenon in general, and the Brexit aftermath in
particular, has raised several questions on the proper scope of such direct-democracy
tool, making many wonder what constraints, if any, ought to be imposed on referenda.
In this respect, the Italian Constitution provides a remarkable example, imposing
limitations on both the subject matter of the questions asked (e.g., insulating tax
issues from popular referenda) and the requirement of a minimum turnout (50%).3

The referendum debate has been alive and controversial. Generally considered
formidable tools of democratic legitimacy and participation, it is however undeniable
that referenda feature some shortcomings. The objective of this paper is to discuss
the most visible shortcomings of European referendumania borrowing the arguments
that led the U.S. framers to reject direct democracy in the institutional design of the
just-born U.S. federation. First and foremost, the discussion is relevant for historical
reasons as the critique of direct democracy is at the foundation of the legal theories
that drove the formation of the federal government of the United States with its
peculiar system of checks and balances. The discussion is also relevant for comparative
reasons as the U.S. framers' critique of direct democracy in general, and referenda
in particular, is still valid today and many anticipations concerning the outcomes of
recourse to referenda are indeed occurring as a result of European referendumania.

' The Economist, Referendumania, May 21st 2016.

2 No referenda were held either upon the creation of the European Economic Community or before
establishing the currency union.

3 Inthe Netherlands, the threshold for voter turnout is much lower, “only” 30%, but referenda demanded for
by the people are not binding.
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2. Direct Democracy in the United States, or the lack thereof

Even though the U.S. Constitution strictly confines direct-democracy tools to the
states,* referenda (or initiatives) are fairly common in a few states (with the most
prominent example of the state of California). At the federal level though, the U.S.
Constitution prohibits popular vote on questions of federal policy and constitutional
design, it also prevents citizens from directly triggering a call for a federal constitution
convention and ratifying (or rejecting) federal constitutional amendments.®

Having fought a revolution against the British monarchy, the framers were
committed to the principle that legitimate power must flow from the people, yet they
feared unchecked popular rule and excessive concentration of power, which could
derive in tyranny either by the few or the many.® Such fears were rooted in their
assessment of (selfish and tyrannical) human nature, historical analyses of failed
popular governments, and close observation of a post-revolutionary period marked,
in their view, by democratic excess. The republican government thus emerged as the
(best) trade-off between popular sovereignty and limitations on majority rule.’

Among others, J. Madison, A. Hamilton, W. Taft, H. Cabot Lodge, and E. Root
provide some of the most passionate critique of direct-democracy tools. Their
arguments can be summarized in five main objections: (a) direct lawmaking is inferior
to representative democracy as a form of deliberation; (b) voters are not best-fit to
enact complex legislation; (c) special interests can (and do) manipulate the referendum
process; (d) direct lawmaking ultimately undermines representative institutions; and
(e) the referendum process does not fully protect individual and minority rights. The
sections below will, in turn, discuss each of these critiques as well as their relevance
for European referendumania.

4 Reformers (e.g., WJ. Bryan; R. Nader) have tried to introduce direct democracy at the national-federal
level, but the strict requirements for federal constitutional amendment make their efforts unlike to succeed.
See, T. E. Cronin, Direct Democracy, The Politics of Initiative, Referendum, and Recall, Harvard University Press, 1989.
Confining some forms of direct democracy to the states may be seen as one example of social and political
experiments allowed (and often promoted) by the U.S. dual constitutional system. As Supreme Court Justice
L. Brandeis stated in a exceedingly famous passage: “[iJt is one of the happy incidents of the federal system that
a single courageous State may, if its citizens choose, serve as a laboratory; and try novel social and economic experiments
without risk to the country”; New State Ice Co. v. Liebman, 285 U.S. 262, 311 (1932). The object of the passage was
policy experimentation, but the rationale can be extended to institutional design (within the limits set out by
the Constitution).

> Nearly half of the U.S. states now allow for some form of direct democracy (e.g., the statewide initiative
process), each with its own rules, thus developing an array of hybrid state constitutional systems with different
mixtures of representative and direct democracy. See generally, K. P. Miller, Direct Democracy and the Courts,
Cambridge University Press, 2009.

¢ B. Bailyn, The Ideological Origins of the American Revolution, Harvard University Press 1967.

7 J.Madison in particular believed that the Constitution had to constraint human propensities for selfishness
and mutual animosity by placing checks on excessive concentration of authority, including by the people
themselves. See generally, R.A. Dahl, A Preface to Democratic Theory, Chicago University Press, 2006. The system
therefore, was meant to match each delegation of power with a counter-power, in an equilibrated system of
checks and balances, pairing off different elements so that “ambition [would] counteract ambition”, |. Madison,
The Federalist n. 51.
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a) Direct lawmaking is inferior to representative democracy as a form of
deliberation

Popular referenda are often argued to be a direct check on the government as
well as an empowering instrument at the disposal of the people to make their voice
heard and participate in the lawmaking and decision-making process. True as it is,
the critique going back to the framers argues though that citizens do not need direct
democracy to control the government or express their will. Mobilization indeed,
similarly forces representatives to comply with the majority will.

But there is more to the critique than the “mere” similarity of the end pursued.
Indeed, not only will representative governments achieve the same result of direct
democracies, the very mediation process provides a comparative advantage, as the
(sometimes long) law-making process guarantees that the deliberation is well thought
and reaches the most balanced trade-offs among the interests of all the parties
involved (whereas referenda pose questions as stand-alone issues). According to the
critique, the very mediation process and search for a political compromise guarantee
that the policies finally adopted are superior to the deliberations obtained through
referenda. In Taft's words, although pursuing change through legislatures may be
“somewhat more slow in its results”, it ensures wiser policies, especially in the details,
because the legislative process will have included greater deliberation. “Great reforms
should not be brought about overnight”, Taft argued, “they need time. They should be
marked by careful consideration”.®

Similarly, U.S. Senator Root argued that the direct-democracy instruments provide
inadequate opportunities for deliberation and refinement of proposals, especially on
complex issues. Root believed that the advocates of referenda had mistaken what
he called the “true difficulty” of creating wise laws, which was “not to determine what
ought to be accomplished but to determine how to accomplish it". Proposed laws can
have perfectly good intentions, but do harm if they are poorly written. Whereas the
legislative process is designed to improve the quality of laws through “full discussion,
comparison of views, modification and amendment ... in the light of discussion and the
contribution and conflict of many minds", direct-democracy tools are incapable of
achieving the same quality of deliberation.®

Undoubtedly the traditional law-making process too has its own shortcomings
(e.g., itis often slow, susceptible to be captured by well-organized - and well-funded
- interest groups, and mostly producing ambiguous results). However, the old critique
exalting the mediation process over popular referenda has some strength, especially
considering cases in which people are asked to cast the ballot on issues, which may
represent an abrupt break with the past without giving any indication on how to
go about the change. For instance, this was the case of the economic and financial
aftermath of Brexit, a referendum, which marked a dramatic discontinuation with

8 W.H. Taft, Popular Government: its essence, its permanence and its perils, 1901.

° E. Root, Experiments in Government and the Essentials of the Constitution, 1913.
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the past and derived in widespread political uncertainty. As an influential magazine
recently stated: “...the bigger point is that plebiscites are a worse form of democracy than
representative government. James Madison was right when he wrote that democracies in
which citizens voted directly on laws would be torn apart by factions.”® The founders of
democratic states created parlioments for a reason”."

b) Voters are not best-fit to enact complex legislation

Generally, voters will not and cannot possibly dedicate to the (usually complex)
referendum question(s) the time, attention, and knowledge required to determine
whether their vote would truly accomplish its intended goal.’? As Senator Cabot Lodge
argued, “The mass of voters (and | include myself) are unable to legislate by a ‘Yes’ or ‘No’
vote at the polls. | do not believe that you can get good legislation in that way. It is a good
deal easier to get a good representative than it is to pass a complicated law which very few
people can understand unless they have given it particular attention”."

Moreover, referenda are inevitably entangled in national politics, up to the point
that citizens and parties tend to see referenda as a vote more on the government than
on the issue on the ballot. Current referenda indeed reflect widespread alienation
from politics and anger at their governing class.™ This was arguably the case of
France's rejection of the European Constitution, a vote that could be construed as
a rejection of former President J. Chirac.

Finally, national governments will often be unable to implement the policies that
the people voted for (or believed to have voted for) in referenda. This is for example
the case of the Greek referendum on additional austerity measures called for by A.
Tsipras in summer 2015. It is debatable whether the people truly appreciated that
the very permanence of Greece in the European Union (as well as the possibility of
the country’s default) depended on the austerity measures they were voting for,
given that the referendum presented the issue as a stand-alone choice. Similarly, it
is uncertain what actual policies the British people were truly asking its government
to deliver when they voted for Brexit. Equally uncertain is whether they will approve
of the practical reforms that leaving the European Union will necessarily bring about.
Finally, lack of both scrupulous attention on the wording of referendum questions
and appreciation of the practical trade-offs necessary for implementing the people’s
choice are general phenomena occurring even without European boundaries. This is
for example the case of the U.S. state of California, where people have often voted
for referenda calling for both less tax and higher spending, leaving the government in
a conundrum as to how implement both!

© See infra, section (e).
" The Economist, Let the people fail to decide, May 21st 2016.
2 E. Root, Experiments in Government and the Essentials of the Constitution, 1913.

'3 Henry Cabot Lodge, Letter to Theodore Roosevelt, as cited in K.P. Miller, Direct Democracy and the Courts,
Cambridge University Press, 2009.

' The Economist, Referendumania, May 21st 2016.
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c) Special interests can (and do) manipulate the referendum process

As the framers anticipated, direct-democracy instruments and referendum
mobilization does not insulate the government from interest groups' influence,
rather the machine looks prone to the same chances of manipulation operating in
representative democracies.' Again, the state of California provides a good example
of the magnitude of interests (and money) dancing around referenda. Indeed,
California developed an “initiative industry”, consisting in a sophisticated network of
professionals assisting the initiative proponents. The industry comprises an “initiative
bar” of attorneys advising clients, drafting texts of the proposed measures (e.g.,
the wording of the ballot title), negotiating or litigating pre-election questions, and
defending the measures in court, if necessary. Experienced political consultants also
provide a wide range of services, e.g.: polling; voter targeting, direct mail, and media
relations. Finally, several companies are available to provide (for a fee) the necessary
number of petition signatures to qualify an initiative.®

On a related note, it is also worth to notice that referenda are very expensive
business for governments and therefore, ultimately for taxpayers. Italy’s recent
referendum on whether offshore oil rigs should continue operating failed to
reach the 50% turnout required, but still cost €300 million."” Similarly, a recent
PricewaterhouseCoopers study estimates that the cost of calling for a referendum on
same-sex marriage in Australia would cost about $525 million.'®

d) Direct lawmaking ultimately undermines representative institutions

Referenda look like the ultimate democratic tool, giving people a direct say on
a wide range of issues, allowing them to re-engage with the political process, and
giving governments a popular mandate for decisions requiring a broad consensus.
However, the framers lamented that recourse to direct-democracy tools would
“minimize [the legislature’s] power, to take away its courage and independence of action,
to destroy its sense of responsibility, and to hold it up as unworthy of confidence. Nothing
would more certainly destroy the character of a lawmaking body"."

Current referendumania is pushed by European mainstream politicians as well
as by rising populist parties. The former recur to popular vote as a way to fend off
pressure from rising populist parties (as in the case of Brexit). Populist leaders advance

s “[T]f we had another system, [special interests would] address themselves to its weaknesses and bring about a result

quite as disheartening”, W.H. Taft, Popular Government: its essence, its permanence and its perils, 1901.

6 For analyses of the petition industry, see R.). Ellis, Signature Gathering in the Initiative Process: How Democratic
Is It?, Montana Law Review 2003; for further discussion of California’s initiative industry, see e.g., D. McCuan,
S. Bowler, T. Donovan, and K. Fernandez, California’s Political Warriors: Campaign Professionals and the Initiative
Process”, in S. Bowler, T. Donovan, and C.J. Tolbert, eds, Citizens as Legislators: Direct Democracy in the United States,
Ohio University Press, 1998.

7" The Economist, Referendumania, May 21st 2016.

'® PwC, Marriage equality in Australia The cost of holding a plebiscite, available at, www.pwc.com/au/
publications/pdf/marriage-equality-plebiscite-report-march-2016.pdf.

9 W.H. Taft, Popular Government: its essence, its permanence and its perils, 1901.
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referenda on EU policies they dislike to consolidate their electoral base and spreading
popular anger and insecurity, which in turn derive in higher approval rate for their
parties (these are arguably the cases of the upcoming Hungarian referendum and the
Dutch vote on the association with Ukraine). Ultra-nationalist and populist parties
and leaders are indeed gaining momentum pretty much all over Europe.

The rise of ultra-nationalistic ad populist parties is not confined to European
countries as we are reminded by the nomination of D.J. Trump as the republican
candidate in the upcoming U.S. presidential election, as well as the recent election of R.
Duterte as president of the Philippines. However in Europe the phenomenon features
the peculiarity of being, at the same time, cause and consequence, of the people’s
disappointment in the European Union’s process and policies. Indeed the European
integration process has failed to deliver the promises of economic growth and social
cohesion that inspired its initial establishment as well as its enlargement to former
soviet countries. Moreover, recent crisis are further undermining Europeans’ already-
low trust for “Brussels bureaucrats”, perceived far and detached from the member
states' troubles (often exacerbated by the very European policies). Among the most
recent European failed tests (actually or presumptively so) are the Union’s response
to the financial crisis (almost unanimously considered ameliorable, at best) and the
inability to implement effective social policies to fight high unemployment rates
(especially among the youngsters). Europeans’ malaise is not confined to Brussels
bureaucracy, but also comprises national politics and political establishments,
generally deemed rent-seeking opportunists either uninterested in the well being of
their electors, or “bullied” by the European institutions, or both.

Calling referenda on European issues does not seem to be the best way to
overcome European shortcomings and re-launch the idea of further integration
among disillusioned Europeans, as they have a solid track record of voting against
“more Europe”.? If referenda are used as the medicine to the European malaise,
chances are high that the cure will ultimately prove worse than the iliness.

e) The referendum process does not fully protect individual and minority
rights

The U.S. framers were also concerned that referenda would threaten individual
rights, as direct amendments of constitutions could lead to the casual destruction of
fundamental rights. 2" In this respect, perhaps the most troubling aspect of popular
referenda is that they may be used to call the people to decide on the existence and the
scope of fundamental rights. As the people give, they can take away. This traditional

2 reland initially rejected the Treaties of Nice (2001) and Lisbon (2008). Denmark initially rejected the Treaty
of Maastricht (1992). France and the Netherlands rejected the EU Constitution (2005). Great Britain voted for
Brexit (2016).

21 Taft was particularly concerned that direct democracy would threaten property rights, in part because he
believed that many reformers were driven by socialist impulses. However, he warned that direct democracy
could also threaten other rights. W.H. Taft, Popular Government: its essence, its permanence and its perils, 1901.
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tyranny-of-the-majority scenario is troublesome as it subjects fundamental rights
to the (sometimes whimsy) will of the people who can take away as easily as they
concede and moreover, expose the system to the potential tyranny of the majority
(or of the minority, considering how effectively fringe groups or vested interests use
referenda to exercise outsize influence?). Stretching the argument even further, it is
fair to consider that referenda can (and do) affect other countries beyond the one in
which the vote took place, raising questions on the scope of a country's citizens' right
to take decisions that have actual consequences on the citizens of other countries as
well (arguably, as in the Brexit case).

3. Conclusions

Referendumania is spreading across Europe. In the last four decades the number
of referenda in Europe (excluding Switzerland and Liechtenstein) has more than
doubled and the trend is not slowing. The phenomenon is raising questions on
referenda’s scope, their appropriateness, objective, and optimal design. The paper
discussed the most visible shortcomings of European referendumania, starting from
the critiques advanced by the U.S. founding fathers that ultimately rejected referenda
at the federal level (limiting direct-democracy instruments to the single states). The
critique is articulated in five main lines of objection: (a) direct lawmaking is inferior to
representative democracy as a form of deliberation; (b) voters are not best-fit to enact
complex legislation; (c) special interests can (and do) manipulate the referendum
process; (d) direct lawmaking ultimately undermines representative institutions; and
(e) the referendum process does not fully protect individual and minority rights. The
discussion is relevant for historical reasons as it ultimately derived in the institutional
design of the federal government of the United States, with its peculiar system of
checks and balances. The discussion is also relevant for comparative reasons as the
U.S. framers' critique of direct democracy in general, and referenda in particular, is
still valid today as evidenced by European referendumania.
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2 The danger of the tyranny of the minority is particularly exacerbated if few signatures are needed to call
a referendum and voter turnout is slow. The Economist, Let the people fail to decide, May 21st 2016.
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Kilka uwag o referendum ogélnokrajowym (wnioski de lege
ferenda w oparciu o doswiadczenia referendum z 2015 r.)

Niepowodzenie referendum z dnia 6 wrzesnia 2015 r.", a takze nieudana préba
zarzadzenia kolejnego referendum w sprawie o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa
przez Prezydenta? sktaniajg do postawienia pytan zwigzanych z zasadnoscig obecnego
ksztattu regulacji tej instytucji. Dotyczy to zaréwno rozwigzan konstytucyjnych, jak
réwniez rozwigzan ustawowych. Oczywiscie z racji ograniczonej objetosci niniejszego
tekstu uwagi w nim zawarte nie bedg miaty charakteru kompleksowego, lecz odnosi¢
bedg sie przede wszystkich do tych obszaréw, w ktérych obecna regulacja nie
sprawdzita sie w praktyce ustrojowej, a ich modyfikacja jest niezbedna - w naszej
ocenie - do zapewnienia realnej mozliwosci wykorzystywania gtosowania ludowego
w porzadku ustrojowym. Jest to tym bardziej istotne, ze po wspomnianym referendum
z 2015 r. mozna byto ustyszec¢ gtosy o rozwazeniu sensu istnienia tego mechanizmu
partycypacji w polskim systemie konstytucyjnym3. W efekcie doprowadzenie do
sytuacji, w ktérej referendum ogdlnokrajowe stanie sie mozliwym do wykorzystania
w praktyce instrumentem demokracji bezposredniej, pozwalajgcym zbiorowemu
podmiotowi suwerennosci na przyjmowania wigzgcych rozstrzygniec.

Jednym z podstawowych problemow, jakie pojawiaja sie w odniesieniu do referendum
w sprawie o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa jest jego problemowy charakter.
Oznacza to, ze gtosujgcy moga jedynie rozstrzygac kierunek podjecia okreslonych dziatan,
glosujac w sposdb pozytywny lub negatywny, wzglednie wybiera¢ sposréd wariantéw
przedstawionych przez podmiot zarzgdzajacy referendum. Nie ma natomiast mozliwosci
uchwalania w ten sposob zadnych aktéw normatywnych, w szczegdlnosci ustaw*.
Konsekwencjg takiego rozwigzania jest konieczno$¢ przyjecia przez wiasciwe organy
panstwowe okreslonych aktéw normatywnych, ktére beda realizowaty wyniki referendum.
Akty te nie zawsze muszg w petni oddawal rzeczywistg wole os6b gtosujacych. Co
prawda, mozna wskaza¢ argumenty, ktére bedg odwotywac sie do spotecznego odbioru
referendum, przede wszystkim do tego, ze wyborcy i tak z reguty nie zapoznawaliby sie

' Wigzato sie to z najnizsza frekwencjg w historii gtosowan po 1989 r. (7,8% uprawnionych do gtosowania);
http://referendum2015.pkw.gov.pl/341_Polska [01.07.2016].

2 Senat odmowit wyrazenia zgody na zarzadzenie takiego referendum, zob. Uchwata Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej ogoélnokrajowego referendum (http://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatuchwaly/2031/
plik/899.pdf) [01.07.2016].

3 Zob. np. wypowiedzi B. Biskupa, E. Marciniak czy A. Smolara, http://wiadomosci.
wp.pl/kat,1017099,title,Referendum-w-Polsce-Politolog-stracilismy-jako-Polska-i-
demokracja,wid, 17828978 ,wiadomosc.html?ticaid=11764f [01.07.2016], http://www.tokfm.pl/
Tokfm/1,130517,18723592,smolar-referendum-skompromitowalo-idee-demokracji-bezposredniej.html
[01.07.2016].

4 L. Garlicki, Uwaga 7 do art. 125, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. Il, L. Garlicki (red.),
Warszawa 2001, s. 7; M. Jabtoniski, Referendum ogéinokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001,
s. 71.
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z doktadng trescig potencjalnych aktéw normatywnych, ktére moglyby by¢ uchwalane
w drodze referendum. Argumenty te nie zmieniaja jednak faktu, ze w takiej sytuadcji
dokonany wybor, bez wzgledu na to na ile Swiadomy, dotyczyt wprowadzenia konkretnych
rozwigzan wynikajacych z tresci przedtozonych suwerenowi projektéw®.

Klasyczne referendum ustawodawcze, cho¢ nie wystepuje powszechnie, to mozna
spotka¢ w czesci panstw, tak europejskich, jak réowniez pozaeuropejskich. Gotowy
projekt ustawy moze by¢ przedmiotem gtosowania ludowego np. we Francji® czy na
Litwie?, cho¢ w tym pierwszym przypadku w praktyce referendum wykorzystywane
jest jedynie incydentalnie®, a do tego ma ono jedynie odgdrny charakter. Niemniej
stworzenie zbiorowemu podmiotowi suwerennosci mozliwosci przyjmowania
ustaw w sposéb bezposredni w znaczacy sposéb wzmocnitoby jego pozycje. Takze
trudno bytoby uznag, o ile nie zmienitaby sie procedura zarzgdzenia referendum, ze
ustawodawstwo takie stanowitoby istotng konkurencje dla podstawowego podmiotu
wiadzy ustawodawczej jakim jest przeciez parlament, a w szczegdlnosci Sejm.

Zapewnienie mozliwosci uchwalania ustaw w referendum prowadzitoby do
potrzeby rozwigzania kolejnej kwestii, jaka jest koniecznos¢ przygotowania takiego
projektu. W naszej ocenie problem z tym zwigzany nie jest szczegélnie skomplikowany.
Utrzymanie rozwigzania odnoszacego sie do inicjowania procedury referendalnej
zmienitoby jedynie tyle, ze zamiast propozycji pytan lub wariantéw podmiot realizujacy
inicjatywe referendalng musiatby przygotowaé gotowy projekt ustawy zgodny
z wymogami stawianymi mu przez konstytucje oraz regulamin Sejmu. Doda¢ trzeba
tez, ze w zasadzie wszystkie podmioty, ktére dysponuja taka inicjatywg maja prawo
do wykonywania inicjatywy ustawodawczej, ktéra przeciez wigze sie z koniecznoscig
przedtozenia marszatkowi Sejmu projektu wraz z uzasadnieniem. Réwniez nic nie stoi
na przeszkodzie, aby utrzymac rozwigzania przewidziane w obecnym prawodawstwie,
ze Sejm moze modyfikowaé tres¢ propozycji referendalnej, nie zmieniajgc jednak
jej meritum. Tym samym potencjalng zaletg referendum ustawodawczego bytoby
wiec wyeliminowanie wtadzy parlamentu zwigzanej z modyfikacjami tresci projektu,
a potem ustawy w toku prac parlamentarnych i pozostawienie decyzji o ich ksztatcie
obywatelom uczestniczagcym w referendum. To takze oni stawaliby sie podmiotem
odpowiedzialnym za przyjecie okre$lonych rozwigzan prawnych, bez koniecznosci
dekodowania woli suwerena przez inny organ.

Witasnie owo dekodowanie woli suwerena w praktyce moze stanowi¢ daleko idacg
trudnos¢ w przypadku wystepowania referendum problemowego. Dobitne Swiadczy
0 tym wiasnie sposoéb konstrukcji pytah w referendum z 6 wrzesnia 2015 r., gtébwnie
dwadch pierwszych z nich. Zresztg sposéb formutowania pytan referendalnych zostat
w zasadzie pominiety przez ustawodawce. Przepis art. 2 ust. 2 w zwigzku z art. 62

5 Por. M. Jabtonski, Referendum ogdinokrajowe ..., s. 82.

5 Konstytucja Republiki Francuskiej (art. 11), tt. W. Skrzydto, [w:] Konstytucje paristw Unii Europejskiej,
W. Staskiewicz (red.), Warszawa 2011.

7 Konstytucja Republiki totewskiej (art. 78), th, L. Gotubiec, I. Jaroszkiewicz, [w:] Konstytucje panstw Unii
Europejskiej, W. Staskiewicz (red.), Warszawa 2011.

8 . Jakubiak, Referendum jako narzedzie polityki. Francuskie doswiadczenia ustrojowe, Krakéw 2012, s. 161-164.
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ust. 1 ustawy o referendum ogodlnokrajowym?® wskazuje jedynie, ze pytania powinny
umozliwia¢ odpowiedz pozytywng oraz negatywng lub tez mogg one polega¢ na
wyborze pomiedzy przedstawionymi wariantami'®. W efekcie to, czy pytania beda
precyzyjniesformutowane zalezy od podmiotuzarzadzajgcego referendum.Szczegdlne
zagrozenie wigze sie z przedstawieniem do wyboru okreslonych wariantéw rozwigzan,
gdyz tutaj, poprzez zwiekszenie liczby wariantéw do siebie zblizonych, moze dojs¢ do
sytuacji, w ktérej wybrane zostanie rozwigzane popierane jedynie przez mniejszos¢
gtosujacych. Taka konstrukcja referendum stwarza wiec mozliwos¢ manipulowania
wynikami gtosowania juz na etapie konstrukcji poszczegélnych wariantéw''.

Wracajac do pytan z 2015 r. to co prawda pytanie o wprowadzenie systemu
wiekszosciowego opartego o jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach do Sejmu
(Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem jednomandatowych okregdédw wyborczych
w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej?) byto jednoznaczne w wymiarze
koniecznosci zastapienia obecnego systemu przez system oparty na jednej z metod
wiekszosciowych, to jednak konkretna metoda podziatu mandatéw zostata zostawiona
do rozstrzygniecia wtadzy ustawodawczej. Nie mozna przyjag¢ domniemania, ze
w pytaniu tym chodzi o system first past the post, o ktébrym najwiecej méwiono w toku
kampanii referendalnej, gdyz w zadnym wypadku taka interpretacja nie ma podstaw
w tresci zadanego pytania. W konsekwencji moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
ten ostatni zdecyduje sie na wprowadzenie metody, ktéra nie bytaby zgodna z wolg
wyborcéw. W mojej ocenie trudno natomiast w oparciu o powyzsze pytanie uznag,
ze mozliwe do wprowadzenia sg warianty systemu wyborczego, w ktérych oprécz
okregow jednomandatowych wystepowatyby okregi wielomandatowe'?.

Jeszcze mniej jednoznaczne byto pytanie drugie dotyczace utrzymania obecnego
systemu finansowania partii politycznych (Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem
dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych z budzetu panstwa?).
Odpowiedz za jego zmiang mogta by¢ bowiem motywowana nie tylko checig odejscia
od budzetowego finansowania partii politycznych, ale réwniez za wprowadzeniem
jakich$ zmian do tego systemu, ktérych dekodowanie przez ustawodawce praktycznie
nie bytoby mozliwe'?. Konsekwencja tego bedzie jedynie legitymizowanie legislatywy
do dokonania zmian, ktérych nawet kierunek nie zostat wyznaczony w gtosowaniu
ludowym. Moga one polega¢ na wprowadzeniu innego sposobu finansowania partii

° Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (t.j. Dz.U. Z 2015 r., poz. 318).

1 Por. B. Banaszak, Zgodnos¢ z Konstytucjq pytari zawartych w postanowieniu o zarzqdzeniu referendum
ogdlnokrajowego, [w:] 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organéw wyborczych w Polsce (1991-2016),
W. Hermelinki, B. Tokaj (red.), Warszawa 2016, s. 15.

" W praktyce ustrojowej referendum ,wariantowe” nie miato jeszcze nigdy miejsca.

2 Takie stanowisko prezentowali np. B. Michalak czy ). Flis, zob. http://www.parlamentarny.pl/spoleczenstwo/
eksperci-oceniaja-pytania-z-referendum-sa-nieprecyzyjne,263.html [14.07.2016].

'3 Podobnie R. Piotrowski, Opinia na temat zgodnosci z Konstytucjg RP przekazanego przez Prezydenta RP
postanowienia o zarzqdzeniu ogélnokrajowego referendum, [w:] Projekt postanowienia Prezydenta RP o zarzgdzeniu
ogdlnokrajowego referendum - opinie prawne, ,Opinie i Ekspertyzy” 2015, nr 234, s. 21; M. Wiszowaty, Opinia
prawna dotyczqca oceny zgodnosci z Konstytucjq materii pytari zawartych w projekcie postanowienia Prezydenta
RP o zarzqdzeniu ogélnokrajowego referendum (druk senacki nr 899) - w szczegdlnosci pytania dotyczqcego
Jjednomandatowych okregéw wyborczych - z odniesieniem sie do biezgcych gtoséw konstytucjonalistow w tej kwestii,
[w:] Projekt postanowienia Prezydenta RP o zarzqdzeniu ogdlnokrajowego referendum - opinie prawne, ,Opinie
i Ekspertyzy” 2015, nr 234, s. 37.
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politycznych z budzetu (np. poprzez obnizenie progu wyborczego uprawniajgcego
do otrzymania subwencji) czy tez na zniesieniu lub ograniczeniu finansowania
budzetowego. Dlatego tez uwazamy, ze sens zadawania tak sformutowanych pytan
jest szkodliwy dla samej idei wykorzystywania referendum w procesie sprawowania
wiadzy. Wynik referendum musi bowiem w sposéb jednoznaczny wyznaczac kierunek
zmian akceptowanych przez spoteczenstwo'.

Z powyzszymi kwestiami skorelowane jest kolejne zagadnienie, jakie uwidocznito
sie na tle praktyki zwigzanej w instytucjg referendum z 2015 r. dotyczace
kontroli konstytucyjnosci referendum, w tym przede wszystkim jego przedmiotu
skonkretyzowanego w pytaniach referendalnych. Jak wskazuje sie w doktrynie,
Ljednym z istotnych problemow jakie napotykaja tworcy przepiséw o referendum, gdy
pragna wbudowac te instytucje w mechanizm panstwa prawnego jest to, czy decyzje
zwigzane z przeprowadzeniem referendum oraz decyzje bedace jego nastepstwem
podlegaja kontroli pod wzgledem zgodnosci z konstytucjg"'>. Zapewnienie skutecznej
kontroli konstytucyjnosci referendum jest niewatpliwie rozwigzaniem bardzo
pozadanym, ktére gwarantuje prawidtowe funkcjonowanie tej instytucji. Kontrola
taka powinna by¢ obligatoryjna i mie¢ charakter prewencyjny.

W Polsce wprowadzenie kontroli konstytucyjnosci referendum szeroko
dyskutowane byto w ramach debaty nad projektem ustawy o referendum ostatecznie
uchwalonejw 1995 r. Dyskusja dotyczyta przede wszystkim wzajemnejrelacji pomigdzy
.Zasada konstytucjonalizmu” i ,zasadg demokracji”. Zwolennicy wprowadzenia
kontroli konstytucyjnosci referendum wskazywali, iz demokracja, nawet demokracja
bezposrednia, musi sie miesci¢ w granicach obowigzujgcego prawa. Suweren
jest réwniez zwigzany konstytucja, w zwigzku z czym w panstwie prawa powinna
funkcjonowac kontrola konstytucyjnosci decyzji bezposrednio podejmowanych przez
nardd na zasadach podobnych do tych, na jakich opiera sie kontrola konstytucyjnosci
normatywnych decyzji parlamentu. Postowie wnioskodawcy jako argument
uzasadniajgcy wprowadzenie obligatoryjnej kontroli konstytucyjnosci uchwaty
Sejmu lub postanowienia prezydenta w przedmiocie zarzgdzenia referendum, a tym
samym zawartego w tych aktach pytania referendalnego, podawali m.in., iz brak
takiej kontroli moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej decyzje podjete w referendum
beda niezgodne z ustawg zasadniczg, czy tez z miedzynarodowymi zobowigzaniami
panstwa. Z drugiej strony, przeciwnicy wprowadzenia kontroli konstytucyjnosci
referendum wskazywali, iz suweren nie jest zwigzany postanowieniami konstytugcji,
w zwigzku z czym zawsze moze je zmieni¢, jezeli tylko decyzja w tej sprawie zostanie
podjeta odpowiednig wiekszoscig gloséw przy zachowaniu przewidzianych prawem
procedur. Przeciwnicy zgtoszonej propozycji wskazywali ponadto, iz rozszerzenia

' Analize tresci trzeciego pytania (Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem zasady ogoélnej rozstrzygania
watpliwosci co do wyktadni przepiséw prawa podatkowego na korzy$¢ podatnika?) mozna poming¢, bo
wyznacza ono éw kierunek, cho¢ z punktu widzenia orzecznictwa sadowego i tak zasada taka byta akceptowana
w orzecznictwie (K. Tettak, Co zmieni zasada rozstrzygania wqtpliwosci na korzys¢ podatnika?, Warszawa 2015,
s. 3-5, www.batory.org.pl). Mozna jedynie mie¢ watpliwo$¢ dotyczacg semantyki, a wiec tego, czy wtasciwym
byto tu uzycie stowa ,wprowadzenie”.

5 P. Winczorek, Dyskusje konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 40.
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kognicji Trybunatu Konstytucyjnego nie mozna dokona¢ wytgcznie poprzez nowelizacje
ustawy, gdyz jest to materia konstytucyjna, a wiec przede wszystkim odpowiednig
zmiane trzeba wprowadzi¢ do przepisdbw ustawy zasadniczej'®. Ostatecznie,
sejmowa Komisja Sprawiedliwosci oraz Komisja Ustawodawcza, ktdre rozpatrywaty
projekt, jako wniosek mniejszosci zaproponowaty wprowadzenie do projektu
ustawy o referendum przepisu w brzmieniu: ,1. Uchwata Sejmu lub zarzgdzenie
Prezydenta w sprawie przeprowadzenia referendum mogga by¢ ogtoszone dopiero po
uprzednim stwierdzeniu przez Trybunat Konstytucyjny ich zgodnosci z konstytucja.
2. Zwnioskiem o stwierdzenie zgodnosci z Konstytucjg uchwaty Sejmu, o ktérej mowa
w ust.1, wystepuje Prezydium Sejmu w terminie 7 dni od jej podjecia. 3. Z wnioskiem
o stwierdzenie zgodnosciz Konstytucjg zarzadzenia, o ktérym mowa w ust.1, wystepuje
Prezydent w terminie 7 dni od otrzymania uchwaty Senatu o wyrazeniu zgody na
przeprowadzenie referendum”. Przepis ten zostat jednak odrzucony przez Sejm,
w zwigzku z czym kontrola konstytucyjnosci referendum nie zostata wprowadzona do
polskiego porzadku prawnego?.

Natomiast w pracach nad kolejng ustawg o referendum ogolnokrajowym, ktéra
ostatecznie uchwalona zostata w dniu 14 marca 2003 r., kwestii wprowadzenia kontroli
konstytucyjnosci referendum wtasciwie nie poswiecono uwagi. Wynikato to przede
wszystkim z pospiechu, w jakim toczyly sie prace legislacyjne i skupieniu sie przez
ustawodawce na kwestiach dotyczacych referendum w sprawie wyrazenia zgody
na ratyfikacje wskazanych w art. 90 uméw miedzynarodowych, ktére znalez¢ miaty
zastosowanie juz trzy miesigce pozniej'®. W rezultacie, obecnie obowigzujgca ustawa
tak jak jej poprzedniczka nie przewiduje szczegblnej procedury badania zgodnosci
przedmiotu referendum z konstytucjg niezaleznie od rodzaju referendum (czy jest
to referendum zarzgdzane na podstawie art. 90 ust. 3, art. 125 czy art. 235 ust. 6
konstytucji), jak i podmiotu zarzadzajacego referendum, ktérym moze by¢ Sejm lub
Prezydent RP.

Wobec braku mozliwosci przeprowadzenia zewnetrznej kontroli, jak wskazuje L.
Garlicki, ,obowigzek czuwania nad zapewnieniem zgodnosci referendum z konstytucjg
spoczywa przede wszystkim na organach je zarzadzajgcych™®. Oczywiscie obowigzek
taki spoczywa przede wszystkim na Sejmie, do ktérego wnioski referendalne -
obok postéw - moga kierowac obywatele, Senat lub Rada Ministrow. W przypadku
zarzadzenia referendum przez Prezydenta, jak wskazuje M. Jabtonski, Senat
powinien petni¢ ,swoistg role straznika w tym sensie, ze ma czuwa¢ nad tym, aby
tres¢ projektu postanowienia Prezydenta RP nie dotyczyta sprawy, ktérej ewentualne
rozstrzygniecie prowadzitoby do naruszenia Konstytucji RP (np. Czy wyrazasz zgode

6 Kontrola konstytucyjnosci referendum powierzona zostata sgdom konstytucyjnym w takich panstwach jak
Wiochy, Rumunia, Wegry, Stowacja, Austria, Francja czy Portugalia.

7 Szerzej: ). Repel, Trybunat Konstytucyjny a referendum, [w:] Studia nad prawem konstytucyjnym, ). Trzcinski, B.
Banaszak (red.), Wroctaw 1997, s. 206 i n., P. Winczorek, op. cit., s. 41.

'8 Bylo to tez warunkowane brakiem bezposrednich konstytucyjnych podstaw do przyznania Trybunatowi
Konstytucyjnemu prawa do takich dziatan.

9 L. Garlicki, Uwaga 15 do art. 125, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, L. Garlicki (red.),
Warszawa 2001, s. 13.
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na to, aby Prezydent RP mégt wydawad rozporzadzenia z mocg ustawy w kazdej
sprawie i w kazdym czasie? Czy np. sprawy dotyczacej wprost sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci)'®. Podobnie uwaza L. Garlicki, ktoéry analogicznie stwierdza, iz
Jhie ulega watpliwosci ze Senat miatby obowigzek odmowy zgody na zarzadzenie
referendum przez Prezydenta, gdyby mogto to doprowadzi¢ do rozstrzygniecia
sprzecznego z konstytucjg™'. Poglad ten nalezy w petni podzieli¢, aczkolwiek
praktyka referendalna z 2015 r. byta w tym zakresie zupetnie inna. W maju 2015 r.
Senat wyrazit zgode na zarzadzenie przez Prezydenta RP referendum w przedmiocie
zmiany proporcjonalnego systemu wyborczego do Sejmu na system wiekszosciowy
realizowany w jednomandatowych okregach wyborczych. Poniewaz zasada
proporcjonalnosci wyboréw do Sejmu expressis verbis wyrazona zostata w art. 96 ust.
2 konstytucji, kwestia ta nie powinna stac¢ sie przedmiotem referendum, aczkolwiek
Senat, jak rowniez cze$¢ ekspertdw przygotowujgcych na jego prosbe opinie w sprawie
dopuszczalnosci zaproponowanych przez Prezydenta pytan referendalnych, byl
innego zdania?.

W kontekscie kontroli konstytucyjnosci referendum pojawia sie réwniez problem
dopuszczalnosci kontroli przez Trybunat Konstytucyjny uchwaty Sejmu w sprawie
zarzadzenia referendum lub analogicznego postanowienia Prezydenta RP wraz
z towarzyszacg mu uchwatg Senatu. Wedtug M. Jabtoriskiego akty te moga zostac
zaskarzone do Trybunatu Konstytucyjnego, przy czym autor ten wskazuje, iz sam
Trybunatw jednym ze swych orzeczen stwierdzit, ze zakresem kontroli konstytucyjnosci
moga by¢ objete ,czynnosci stuzgce wprowadzeniu umowy miedzynarodowej do
polskiego porzadku prawnego, a wiec ocena dotyczy¢ moze réowniez uchwaty Sejmu,
podjetej w trybie okreslonym w art. 90 ust. 4 konstytucji oraz w jej nastepstwie
przeprowadzenia ogélnokrajowego referendum upowazniajgcego do ratyfikacji”.
Bioragc pod uwage, ze uchwata Sejmu, postanowienie Prezydenta RP jak i towarzyszaca
mu uchwata Senatu sg aktami normatywnymi w rozumieniu art. 188 pkt 3 konstytug;ji
RP, a funkcjonowanie panstwa polskiego opiera sie na zasadach: demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2), legalizmu (art. 7) czy nadrzednosci konstytucji (art. 8
ust. 1), nie ma mozliwosci stosowania takiej wyktadni, ktéra de facto prowadzi do
zaprzeczenia odrebnosci i kompletnosci konstytucyjnie ustanowionych procedur,
czy tez do podejmowania rozstrzygnie¢ sprzecznych z istniejgcymi rozwigzaniami
prawnymi. Dlatego tez badanie konstytucyjnosci pytania (pytan) lub wariantéw

2 M. Jabtonski, Rola Senatu w procesie iniciowania i zarzqdzania referendum ogélnokrajowego - uwagi de lege
lata i de lege ferenda, [w:] Kierunki zmian pozycji ustrojowej i funkcji Senatu RP, A. Bisztyga, P. Zientarski (red.),
Warszawa 2014, s. 154.

2 L. Garlicki, Uwaga 11 do art. 125, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, L. Garlicki (red.),
Warszawa 2001, s. 10.

2 Za dopuszczalnoscig referendum w sprawie zmiany systemu wyborczego do Sejmu z proporcjonalnego na
wiekszoséciowy pomimo, iz pozytywna odpowiedZ na to pytanie bytaby niezgodna z Konstytucja opowiedziat
sie M. Chmaj, W. Ortowski, natomiast przeciwny poglad przedstawili M. Wiszowaty i R. Piotrowski. B. Banaszak
generalnie dopuszcza mozliwos¢ przeprowadzenia referendum w kwestiach bedgcych materig konstytucyjna,
przy czym w przedstawionej przez siebie opinii wskazat na niedopuszczalno$¢ poddania powyzszego pytania
pod glosowanie z uwagi na to, iz do Sejmu zostat wniesiony projekt zmiany konstytucji w tym zakresie;
zob. Projekt postanowienia Prezydenta RP o zarzgdzeniu ogdlnokrajowego referendum - opinie prawne, ,Opinie
i Ekspertyzy” 2015, nr 234, passim.
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odpowiedzi okreslonych przez podmiot zarzadzajacy - niezaleznie od tego, czy jest to
Sejm czy Prezydent RP za zgodga Senatu musi wigzac sie z tg kontrolg konstytucyjnosci
i to jeszcze przed datg przeprowadzenia referendum?.

W literaturze przedmiotu wyrazony jest jednak réwniez poglad odmienny.
Réwniez sam Trybunat Konstytucyjny uznat, iz nie posiada kompetencji do badania
Jtych aktéw organdéw panstwa , ktére adresowane sg do indywidualnego podmiotu,
dotycza konkretnej sprawy czy sytuacji, czy tez ktoérych stosowanie ma charakter
«jednorazowy», w zwigzku z czym nie majg charakteru «aktéw normatywnych»"24,
Takimi aktami niewatpliwie jest uchwata Sejmu lub postanowienie Prezydenta
w sprawie zarzadzenia konkretnego referendum, ktére nie tworzg nowych norm
prawnych tylko sg aktami stosowania prawa.

Wobec braku kontroli konstytucyjnosci przedmiotu referendum szczegélnie
trudna sytuacja powstanie w sytuacji, gdy w przypadku skutecznego referendum, jego
wigzacy i rozstrzygajacy wynik naruszatby postanowienia konstytucji®. Z jednej strony
bowiem, parlament bytby w Swietle art. 67 ustawy o referendum ogo6lnokrajowym
zobowigzany do zmiany konstytucji, z drugiej strony natomiast procedura zmiany
konstytucji zostata szczegdtowo okreslona w art. 235 Konstytucji. Zobowigzanie
w drodze referendum izb parlamentu do uchwalenia zmian w Konstytucji bytoby, jak
wskazuje W. Sokolewicz, ,jawnym uszczupleniem ich konstytucyjnej kompetencji”?.
S jednak w doktrynie rowniez gtosy, ktére wskazujg, iz referendum w sprawie materii
konstytucyjnej jest dopuszczalne a wigzacy jego wynik naktada na wiasciwe organy
panstwa obowigzek wykonania odpowiedniej inicjatywy ustrojodawcze;j.

Pozostajac przy skutkach referendum, w kontekscie gtosowania ludowego z dnia
6 wrzesnia 2015 r. trzeba zastanawia¢ sie nad nimi w przypadku, w ktorym wynik
glosowania bytby wigzacy. Rozwazania te mogg mieé oczywiscie czysto teoretyczny
charakter, gdyz frekwencja w gtosowaniu wyniosta zaledwie 7,8 %, osiggajac tym
samym najnizszy w polskiej historii ustrojowej poziom, a tym samym nie spetniajac
okreslonego w art. 125 Konstytucji minimum warunkujgcego wigzacy charakter
referendum.

W praktyce ustrojowej panstw zwigzanej z referendum, aby wynik wigzgcego
glosowania powszechnego stat sie obowigzujgcym prawem zazwyczaj musi zostac
implementowany do porzadku prawnego przez wtasciwy organ panstwa. W zwigzku
z tym, precyzyjne okre$lenie obowigzkéw organéw panstwowych w tym zakresie
moze znaczgco wptywac na to, czy wola obywateli wyrazona w wigzagcym referendum
zostanie faktycznie zrealizowana.

Zgodnie z art. 125 Konstytucji, jezeli frekwencja w gtosowaniu wyniesie ponad

2 M. Jabtonski, Rola Senatu ..., s. 155 n.

2 Zob. Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 2016 r., sygn. akt U 8/15 i wczesniejsze
orzeczenia Trybunatu cytowane w uzasadnieniu do tego postanowienia.

% 7 sytuacjg taka mielibySmy do czynienia, gdyby frekwencja w referendum z dnia 6 wrzesnia 2015 r.
przekroczyta 50% wszystkich uprawnionych.
% W. Sokolewicz, Opinia dotyczgca wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm uchwaty przeprowadzenia

referendum ogdlnokrajowego w sprawie zmian w ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3,
s. 109; Podobne stanowisko zajat . in. P. Winczorek, P. Sarnecki, M. Wiszowaty, L. Garlicki.
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50% wszystkich uprawnionych do gtosowania, referendum jest wigzgce, tzn. wywotuje
skutki prawne. Ustrojodawca nie okreslit jednak, jaki charakter prawny ma wynik
wigzgcego referendum oraz w jaki sposéb powinien on zostac zrealizowany.

Do kwestii tej odnidst sie ustawodawca, wskazujac w art. 67 ustawy o referendum
ogélnokrajowym, iz ,wtasciwe organy panstwowe podejmujg niezwtocznie czynnosci
w celu realizacji wigzagcego wyniku referendum zgodnie z jego rozstrzygnieciem
przez wydanie aktéw normatywnych badz podjecie innych decyzji, nie pdzniej jednak
niz w terminie 60 dni od dnia ogtoszenia uchwaly Sagdu Najwyzszego o waznosci
referendum w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej’. Nalezy zauwazy¢, iz art.
67 obecnej ustawy o referendum stanowi wtasciwie dostowne powtérzenie art. 10
poprzedniej ustawy o referendum ogélnokrajowym z 1995 r.

W Swietle powyzszych regulacjinalezy zgodzi¢sie zL. Garlickim, iz,,rolg referendum
jest (..) rozstrzyganie o kierunku decyzji panstwowych, ale nie zastepowanie organéw
w podejmowaniu decyzji konkretnych"?. W podobnym duchu wypowiedziat sie
Trybunat Konstytucyjny twierdzac, iz konsekwencjg osiggniecia odpowiedniej
frekwencji w referendum nie jest ,wigzace rozstrzygniecie”, ale ,rozstrzygajgcy wynik”
referendum?. Wynik referendum bezposrednio nie zmienia zatem postanowien
obowigzujacych ustaw czy konstytucji ani ich nie zastepuje®.

Jak wskazuje M. Jabtonski, z punktu widzenia wiadzy ustawodawczej wynik
referendum ma sie sta¢ ,szczegdélnego rodzaju podstawg z jednej strony legitymizujaca,
a z drugiej strony obowigzujacg do podjecia odpowiednich dziatan legislacyjnych.
W zakresie spraw nalezgcych do kompetencji innych wtadz (organéw) wynik referendum
obliguje wtasciwy organ do podjecia dziatania w zgodzie z wyrazong wola. W tym
znaczeniu ma byc¢ dopiero podstawg przyszitych (potencjalnych) dziatah podejmowanych
w ramach kompetencji wkasciwego organu panstwa’®,

Jak dotad, zadne z przeprowadzonych w Polsce referendéw problemowych nie
miato charakteru wigzacego z powodu zbyt niskiej frekwencji, wiec problem skutecznej
realizacji woli obywateli bezposrednio wyrazonej w referendum rozwaza¢ mozna czysto
teoretycznie. Wydaje sie jednak, iz obecny ksztatt prawnych gwarancji realizacji wyniku
referendum nie stanowi silnego zabezpieczenia, iz wola obywateli faktycznie zostanie
zrealizowana. Ustawodawca zobowigzat jedynie wtasciwe organy panstwa do podjecia
czynnosci,.zmierzajgcych” do realizacji wyniku referendum, w zwigzku z czym wykonanie
inicjatywy ustawodawczej w terminie 60 dni od dnia ogtoszenia wynikéw referendum
przez wiasciwy organ panstwa powoduje, iz wtasciwie obowigzek ten zostat spetniony.

Nalezy roéwniez zauwazy¢, ze ustawodawca nie przewidziat zadnych sankgcji
w przypadku niedopetnienia przez organy panstwa obowigzku ustanowionego w art.
67 ustawy o referendum. Dochodzi wobec tego do sytuacji, w ktérej ustawodawca
naktada na organy panstwa okreslony obowigzek, jednoczesnie jednak nie ma
mozliwosci wyegzekwowania jego wykonania, poniewaz organy te nie ponoszg z tego

2 L. Garlicki, Uwaga 7..., s. 6-7.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03.

2 (o jest konsekwencjg wspominanego juz braku ustaw referendalnych w polskim porzadku prawnym.
30 M Jabtonski, Rola Senatu ..., s. 152.
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tytutu zadnej odpowiedzialnosci®'.

Staboscig regulacji dotyczacej skutecznosci referendum w Polsce jest réwniez
to, ze prawo nie przewiduje terminu, w ktérym wola wyborcédw powinna zostac
ostatecznie zrealizowana. Takie rozwigzanie stosowane w jest w regulacjach panstw
obcych. Przyktadowo parlament Stowenii zobowigzany jest uchwali¢ ustawe realizujgca
wynik referendum w terminie jednego roku. Dla skutecznej realizacji wyniku
referendum istotne znaczenie ma jednak nie tylko wyznaczenie organom panstwa
temporalnych granic okreslajgcych w sposéb pozytywny termin, w ktérym wynik
referendum powinien zosta¢ przetozony na jezyk prawny, ale réwniez wprowadzenie
srodkéw prawnych umozliwiajgcych obywatelom skuteczne egzekwowanie podjecia
takich dziatari od organéw panstwa®. W Polsce nie przewidziano zadnych procedur
prawnych pozwalajacych reagowaé na bezczynnos¢ organdw. Nie okreslono rowniez
odpowiedzialnos$ci organdéw panstwa za niewykonanie obowigzku wynikajgcego z art.
67 ustawy o referendum ogoélnokrajowym. Zdania na ten temat sg podzielone. Jak
wskazuje K. Skotnicki, organami panstwa zobowigzanymi do niezwtocznego wykonania
wigzgcego wyniku referendum sg Sejm, Senat i Prezydent, przy czym dwa pierwsze za
niewykonanie obowigzku ponosi¢ beda odpowiedzialno$¢ wytgcznie przed wyborcami
podczas najblizszych wyboréw, natomiast Prezydent ponosi odpowiedzialnos¢
konstytucyjng®. W tym kontekscie nalezy zgodzic sie jednak z pogladem, iz ,stwierdzenie,
iz nieuchwalenie ustawy dostosowujgcej przepisy prawa do wyniku referendum moze
powodowac odpowiedzialnos¢ polityczng (w postaci niewybrania parlamentarzystéw na
nastepna kadencje)” jest jednak nieuzasadnione, poniewaz ,,niewybranie inkumbentéw
(oséb dotychczas sprawujgcych mandat) nie moze by¢ traktowane jako forma
odpowiedzialnosci, poniewaz moze to nastgpi¢ i nastepuje z réznorodnych przyczyn:
wyborcy nie sg w tym zakresie ograniczeni jakimikolwiek przestankami wynikajgcymi
z zachowania dotychczasowych parlamentarzystow™4. W Swietle obowigzujgcego
w Polsce prawa, nie ma réwniez podstaw prawnych, ktére pozwolityby na pociagniecie
Prezydenta RP do odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybunatem Stanu za
niezrealizowanie woli obywateli wyrazonej w wigzacym referendum.

Ponadto, ustawa o referendum ogolnokrajowym nie odnosi sie do realizacji
wyniku referendum w sytuacji, gdy dojdzie do korica kadencji Sejmu, nie
przewidujac w tej sytuacji na przyktad wyjatku od dziatania zasady dyskontynuacji
prac parlamentu. Zasada dyskontynuacji obejmuje zatem réwniez ustawy bedace
konsekwencjg wykonanego obowigzku realizacji rozstrzygniecia referendalnego®.

31 Por. W. Sokolewicz, Opinia dotyczgca ..., s. 109.

32 Por. A.Rytel-Warzocha, Referendum ogdinokrajowe w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa
2011, s. 292.

3 K. Skotnicki, Opinia dotyczqca wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm uchwaty przeprowadzenia
referendum ogdélnokrajowego w sprawie zmian w ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad Sejmowy 2005, Nr 3,
s. 117; podobne stanowisko zajat M. Jabtonski, S. Grabowska, P. Radziewicz, B. Banaszak.

3 M. Jarentowski, K. Konieczko, Opinia w sprawie projektu postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
o0 zarzqdzeniu ogdlnokrajowego referendum (Senat RP: druk nr 899), Warszawa 19 maj 2015, s. 14.

3% Zasada dyskontynuacji znajduje réwniez zastosowanie w odniesieniu do ztozonych w Sejmie ale
nierozpatrzonych wnioskéw referendalnych, zob. szerzej: W. Odrowgaz-Sypniewski, Zastosowanie zasady
dyskontynuacji prac parlamentarnych w odniesieniu do obywatelskiego wniosku o przeprowadzenie referendum
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Problem skutecznosci referendum bezposrednio wynika¢ tez moze z problemu
prawidtowego sformutowania pytan referendalnych, o czym juz byta wczesSniej mowa.
Ich nieprecyzyjno$¢ moze bowiem stanowi¢ przeszkode w realizacji rozstrzygniecia
zapadtego podczas gtosowania ludowego.

Kilka stéw poswieci¢ warto takze kampanii instytucjonalnej i jej przebiegowi®.
Co prawda, kampania taka nie zostata w sposOb wyrazny nazwana w ustawie
oreferendum ogdlnokrajowym, to jednak zostata onatam uregulowana, cho¢wsposéb
niezwykle ogélny, poprzez wytgczenie pewnych kategorii aktywnosci z zaliczania ich
do kampanii referendalnej. W efekcie interpretacja tresci art. 58 powyzszej ustawy
prowadzi do wniosku, ze kampanie instytucjonalng stanowi ,przekazywanie przez
organy panstwowe, w tym organ zarzadzajgcy referendum, informacji majacych
na celu przedstawianie i wyjasnianie tresci pytan lub zaproponowanych wariantéw
rozwigzan oraz udzielanie odpowiedzi na pytania obywateli dotyczace referendum”.
W konsekwencji kazdy organ panstwowy staje sie uprawniony do podejmowania
dziatan, ktore beda polegaty na realizacji wskazanych uprawnien, cho¢ oczywiscie
szczegblna rola w tym zakresie nalezy do organéw wyborczych, szczegblnie w sferze
odpowiadania na pytania zgtaszane przez obywateli.

Owa regulacja musi budzi¢ uzasadnione watpliwosci przede wszystkim ze
wzgledu na jej nieprecyzyjnosc¢. Dotyczy to przede wszystkim wyjasniania tresci pytan
oraz prezentowanych wariantéw rozwigzan. Ustawodawca nie zaznaczyt w sposéb
wyrazny obowigzku obiektywizmu organéw panstwowych w sferze przekazu informacji
o takiej tresci. Niesie to ze sobg ryzyko, ze organy nie poprzestang na ,suchej”
prezentacji znaczenia i konsekwencji poszczegdlnych pytan lub wariantéw rozwigzan,
lecz beda one prezentowac je w sposob subiektywny*’. Szczegdlne ryzyko wigze sie
tu z dziataniami organéw o politycznym charakterze, ktérych stanowisko moze by¢
po prostu prezentacja pogladéw ugrupowan politycznych, z ktérych piastuni takich
mandatéw sie wywodzg. Mozna wiec uzna¢, ze tak szerokie rozumienie kampanii
instytucjonalnej stwarza mozliwosci prowadzenia de facto kampanii referendalnej
pod przykrywka dziatan instytucjonalnych. Dodatkowy problem pojawia sie tez
w przypadku organdéw jednoosobowych, w przypadku ktérych trudno jest oddzieli¢
dziatania takiego podmiotu jako organu panstwowego oraz jako osoby fizycznej®.

Powyzsze obawy trudno oceni¢ w oparciu o doswiadczenia z referendum
z 2015 r.,, gdyz wspomniana kampania instytucjonalna nie byta prowadzona na
szerszg skale. Przede wszystkim dotyczy to wyjasniania tresci pytan referendalnych.
Prawdopodobnie byto to wynikiem ich nieprecyzyjnosci, co w znacznej mierze mogto
utrudnia¢ dokonania ich precyzyjnej interpretacji. W zasadzie jedynym organem,

ogdlnokrajowego, Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz, rok I, nr 4(8) 2005, s. 17-19.

3% Nazwa ta uzywana jest przede wszystkim przez doktryne zachodnioeuropejska i potudniowoamerykanska.
M. Jabtonski okredla jg jako ,urzedowe wyjasnianie”, M. Jabtonski, Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007,
s. 202.

37 Zob. wiecej P. Uzigbto, Prawna regulacja instytucji referendum ogdlnokrajowego w Polsce (wybrane
zagadhnienia), ,Studia Europejskie WSMSGIP" 2004, t. XIll, s. 218

38 Bylo to szczeg6lnie widoczne w czasie kampanii referendalnej w 2003 r., kiedy to Prezydent RP prowadzit
jednoznaczne dziatania popierajgce akcesje do UE, zob. M. Marczewska-Rytko, Kampania przed referendum
akcesyjnym polski do UE w kontekscie doradztwa politycznego, ,Roczniki Nauk Spotecznych” 2014, nr 1, s. 84-85.
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ktéry podjat sie tego zadania byt organ inicjujgcy, a wiec Prezydent RP, jednak nie
czynit on tego na wiekszg skale, ograniczajac sie przede wszystkim do organizowania
dyskusji eksperckich o znaczeniu rzeczonych pytan i konsekwencji pozytywnych
lub negatywnych odpowiedzi na nie. Zresztg informacje o tej sferze aktywnosci nie
byty przedmiotem oficjalnych stanowisk gtowy panstwa, a nawet nie byly szerzej
prezentowane w gtéwnych mediach®.

Osobnym przypadkiem jest aktywnos¢ Panstwowej Komisji Wyborczej
koncentrujaca sie na wyjasnieniu technicznych aspektow gtosowania. Aktywnos¢ te
oceni¢ jednak trzeba jako niezadowalajaca, gdyz co prawda sam sposéb gltosowania
nie byt specjalnie skomplikowany, ale jednak kampania prowadzona przez PKW nie
byta prowadzona na szersza skale. Przygotowane na potrzeby tego referendum
krotkie filmy* nie byty szczegdélnie eksponowane w mediach, w tym w mediach
publicznych, co w pewnym stopniu réwniez mogto przyczynic sie do wyjgtkowo niskiej
frekwencji, cho¢ z pewnoscig nie byto gtéwnym jej determinantem.

Majac powyzsze na wzgledzie warto zastanowi¢ sie nad potrzebg nowelizacji
ustawy o referendum w tym obszarze. Przede wszystkim chodzi tu o wyrazne
zakre$lenie ram kampanii instytucjonalnej w taki sposéb, aby w jej ramach nie
byta prowadzona faktycznie agitacja referendalna. Mimo, ze nie opowiadamy sie
za wprowadzaniem kazuistyki do polskiego ustawodawstwa, to w tym wypadku
wskazanie enumeratywnego katalogu dziatan, ktére mieszczg sie w ramach kampanii
instytucjonalnej bytoby ze wszech miar wskazane. Ponadto konieczne staje sie
natozenie dalej idgcych obowigzkéw na telewizje i radiofonie publiczng zwigzanych
z szerszym zakresem informowania potencjalnych gtosujacych o sposobie
przeprowadzania referendum i jego konsekwencjach. W kontekscie gtosowania
ludowego jest szczegblnie wazne, ze dla jego wigzacego charakteru wymagane jest
osiggniecie frekwencji przekraczajgcej 50 % uprawnionych, co w polskiej perspektywie
i tak stanowi wymog znaczacy. Stad tez warto zastanowic sie, czy jednak nie powrocic¢
do pomystu indywidualnego informowania wyborcédw o miejscu i czasie, w ktérym
mogg odda¢ swoj gtos*'. O ile pomyst ten nie przekonuje nas w odniesieniu do
wyboréw, o tyle specyfika referendum moze uzasadnia¢ takie dziatania.

Oprécz kampanii instytucjonalnej na uwage zastuguje tez kampania referendalna.
Sposéb jej regulacji posiada wiele wad, jednakze w kontekscie referendum z 2015 r.
(a takze referendum akcesyjnego z 2003 r.) najwieksze kontrowersje budzi¢ musi
spos6b uregulowania prowadzenia kampanii w mediach publicznych. Zgodnie
z trescig art. 48 ust. 1 w zwigzku z art. 49 ust. 1 i 2 prawo do nieodptatnego
rozpowszechniania audycji referendalnych w programach radiowych i telewizyjnych
nadawcéw publicznych posiadajg partie polityczne, ktére w ostatnich wyborach do
Sejmu tworzac wiasny komitet wyborczy uzyskaty, w skali kraju, co najmniej 3% waznie

3 W mojej ocenie wiasnie brak debat, w tym debat eksperckich w mediach publicznych jest staboscig
regulacji referendalne;.

4 Zob. http://referendum2015.pkw.gov.pl/aktualnosci/6_Multimedia [07.07.2016].

4 Postulat taki zgtaszat A. Sokala, Nalezy indywidualnie zawiadamiac¢ wyborcéw o wyborach, ,Analizy i Opinie
ISP” 2005, nr 37, s. 4.
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oddanych gtoséw albo wchodzity w sktad koalicji, ktérej komitet uzyskat, w skali kraju, co
najmniej 6% takich gtoséw, klubom poselskim, senatorskim lub parlamentarnym, ktére
na rok przed dniem ogtoszenia uchwaty lub postanowienia o zarzadzeniu referendum
zrzeszaly postow lub senatoréw wybranych z list komitetu wyborczego wyborcéw,
a parlamentarzysci ci stanowili wiecej niz potowe skfadu klubu, petnomocnikowi
obywateli bedacych wnioskodawcg referendum, a takze fundacjom, stowarzyszeniom
i innym organizacjom spotecznym zarejestrowanym lub zgtoszonym nie p6zniej niz na
rok przed dniem ogtoszenia aktu o zarzadzeniu referendum, prowadzacym dziatalnos¢
zwigzang z przedmiotem referendum, ktéra miesci sie w zakresie ich celéw statutowych
(stowarzyszenia lub inne organizacje spoteczne muszg tez mie¢ obszar dziatania
obejmujgcy cate terytorium RP). Warunkiem skorzystania z czasu antenowego jest
zgtoszenie takiego zamiaru do PKW najpézniej w 40 dniu przed dniem referendum.

Tak szeroki katalog podmiotéw uprawnionych do korzystania z bezptatnego
czasu antenowego powoduje, ze korzystajg z niego bardzo liczne organizacje,
czesto w zaden sposdb nie mogace by¢ uznanymi za reprezentatywne. Z czasu
antenowego nie moga bowiem korzystac partie polityczne nie spetniajgce powyzej
wskazanych wymogdéw?*, a ktére uzyskaty poparcie nawet kilkuset tysiecy gtoséw*3,
za$ prawo takie przystuguje stowarzyszeniom zwyktym, skupiajgcym co najmniej
trzech cztonkéw, czesto dbajagcym jedynie o partykularne interesy takich oséb*.
W 2015 r. zamiar skorzystania z tego prawa zgtosito az 157 podmiotéw, z czego tylko
24 organizacje zostaty uznane za nieuprawnione. W efekcie z bezptatnego czasu
antenowego skorzystaty az 133 podmioty, w tym 5 partii politycznych, 34 fundacje
i 94 stowarzyszenia®. O przyznaniu tego uprawnienia decydowaty oczywiscie wzgledy
formalne, jednak niekiedy juz sama nazwa pozwala mie¢ watpliwosci np. co do
ogélnopolskiego charakteru stowarzyszenia“. Do podobnych wnioskéw prowadzi
zreszta takze tres$¢ audycji referendalnych prezentowanych przez niektére podmioty,
ktéra nie miata istotnego zwigzku z tematyka referendum. Ponadto tez wiele z takich
podmiotéw prezentowato jeden materiat, przygotowany przez osobny podmiot.
Wreszcie, co réwniez wzmacnia krytyczng ocene obecnego unormowania, liczne
podmioty po prostu nie dostarczyty do mediéw swoich audycji referendalnych?.
W konsekwencji nie mozna mie¢ watpliwosci, ze potrzebne jest dokonanie nowelizacji
ustawy o referendum ogolnokrajowym w tym zakresie.

Pozadany ksztatt owej nowelizacji powinien prowadzi¢ do ograniczenia dostepu do

42 Rodzi sie pytanie, czy nie moga one by¢ uznane za organizacje spoteczne, a tym samym dopuszczone do
udziatu w kampanii, jesli spetniaja kryteria przewidziane dla takich organizacji, zob. P. Uziebto, op. cit., s. 221.

W wyborach do Sejmu w 2015 r. osiggnigcie progu 3% wymagato poparcia ponad 456 tysiecy wyborcéw.

4 Nie przekonuje argumentacja M. Jabtonskiego, ze ,ustawodawca miat na wzgledzie zapewnienie jak
najszerszej, a z drugiej strony jak najbardziej reprezentatywnej grupy podmiotéw, ktére czynnie i rzeczowo
mogg wzig¢ udziat w kampanii”, M. Jabtonski, Polskie referendum..., s. 198.

4 Zob. http://referendum2015.pkw.gov.pl/328_Podmioty_uprawnione [11.07.2016].

4 Np. Stowarzyszenie Rozwoju Miejscowosci Zajgc, Gminy Liw i Okolic ,LEPUS", Stowarzyszenie na Rzecz
Rozwoju Wsi Wietrzno “Wiatr” czy Stowarzyszenie “Porozumienie Samorzgdowe Ziemi KoScianskiej”.

47 W. Beczek, Przyktadowa audycja referendalna w TVP? Ponad 7 minut, 3 identyczne klipy i 13 plansz “nie
dostarczyt audycji”, http://www.tokfm.pl/Tokfm/1,130517,18626397,przykladowa-audycja-referendalna-w-
tvp-ponad-7-minut-3-identyczne.html [12.07.2016].
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mediéw publicznych dla podmiotéw, ktére posiadajg realne znaczenie. Teoretycznie
w przypadku stowarzyszen i innych organizacji spotecznych mogtoby to by¢ kryterium
ich liczebnosci, a takze skupianie cztonkdw, ktérzy zamieszkujg w roznych regionach
kraju®. Niemniej jednak bytoby to trudno weryfikowalne i mogtoby prowadzi¢
do naduzy¢. Wiekszy problem bytby natomiast z fundacjami, ktére opieraja sie na
substracie majatkowym, a nie osobowym. Dlatego tez godnym rozwazenia bytoby
dzielenie czasu antenowego po réwno pomiedzy podmioty opowiadajace sie za lub
przeciw proponowanemu w referendum rozwigzaniu, przy jednoczesnej zmianie
formuty audycji referendalnych. Postulowatbym zastgpienie wiasnych audycji
referendalnych poszczegélnych podmiotéw przez debaty z ich udziatem. Efektem
tego bytoby nie tylko wyeliminowanie ,spotéw” niemerytorycznych, promujacych
jedynie okreslony podmiot, ale takze wprowadzenie elementu edukacyjnego, ktéry
dawatby odbiorcom mozliwo$¢ konfrontacji argumentéw zwolennikéw i przeciwnikéw
proponowanego rozwigzania. Przy takiej formule mozna bytoby nawet utrzymac lub
lekko zmodyfikowa¢ aktualna regulacje odnoszaca sie do podmiotéw uprawnionych
do udziatu w takich programach, a uczestnikdw poszczego6lnych debat wytania¢ np.
w drodze losowania.

Na zakohczenie przebieg i efekt referendum z dnia 6 wrzesnia 2015 r. skfania
do jeszcze jednej refleksji. Rodzi sie bowiem pytanie czy instytucja referendum jest
najlepszym sposobem rozstrzygania kwestii, ktérych wymiar jest wyjgtkowo ztozony.
Oddanie gtosu przez wyborce moze tu by¢ warunkowane réznymi czynnikami,
gtéwnie zwigzanymi z popieraniem lub tez opozycjg do okreslonych ugrupowan, a nie
czynnikami merytorycznymi. Ponadto tez niezrozumienie tematyki moze powodowac¢
znaczacg absencje w gtosowaniu, co przektada sie na niewigzacy skutek takiego
gtosowania ludowego. W tym kontekscie godzi sie zauwazy¢, ze wielu badaczy generalnie
popierajgcych idee wzmocnienia partycypacji spotecznej postuluje zastepowanie
referendum mechanizmami demokracji deliberatywnej, jakim jest chociazby panel
obywatelski*. Bytaby to szansa na zwiekszenie Swiadomosci obywateli dokonujgcych
wyboru okreslonego rozwigzania, a ponadto bytoby rozwigzaniem znacznie tanszym
i nie rodzagcym ryzyka fiaska, jak w przypadku wspomnianej zbyt niskiej frekwencji.
Ponadto wreszcie nie stwarzatoby to mozliwosci taktycznej absencji tylko po to, aby
zablokowac rozwigzanie popierajgce przez wiekszos¢ zainteresowanych rozstrzygang
kwestie>®,

4 Przyktadowo cztonkowie tacy mogliby zamieszkiwa¢ w ponad potowie wojewodztw.

4 Sg pomysty, aby wtasnie w ten sposéb prowadzi¢ prace nad reformg prawa wyborczego w Kanadzie, zob.
https://www.thestar.com/news/canada/2016/03/11/ndp-calls-for-citizens-input-on-reforming-canadas-
electoral-system.html [15.07.2016]

%0 N. Crosby, J.M. Kelly, P. Schaefer, Citizens Panel. A New Approach to Citizen Participation, [w:] The Age of
Direct Citizen Participation, N.C. Roberts (ed.), New York 2015, s. 274-276, M. Gerwin, Brexit: Referendum, ktére
skompromitowato  referenda,  http://www.krytykapolityczna.pl/artykuly/ue/20160627/brexit-referendum-
ktore-skompromitowalo-referenda [15.07.2016].



94 Anna Rytel-Warzocha, Piotr Uzigbto

Streszczenie

Niepowodzenie referendum ogolnokrajowego, ktére odbyto sie w dniu 6
wrzesnia 2015 r., jak rowniez nieudana proba zarzadzenia kolejnego referendum
w tym samym roku przez Prezydenta Andrzeja Dude, wywotaty dyskusje dotyczacg
obecnego ksztaltu prawnego tej instytucji w Polsce. Niniejszy artykut poswiecony
zostat istotnym aspektom instytucji referendum ogolnokrajowego, ktére w praktyce
wywotaty najwiecej kontrowersji i rozbieznosci interpretacyjnych. Przede wszystkim,
autorzy skupili sie na takich kwestiach, jak materia referendum problemowego,
zarzadzanego na podstawie art. 125 Konstytucji, w tym problematyka referendum
ustawodawczego, odpowiednie sformutowanie pytan referendalnych, kampania
instytucjonalna poprzedzajgca referendum, kontrola konstytucyjnosci referendum
oraz jego skuteczno$¢. Dokonanie niezbednych nowelizacji w tym zakresie jest
niezbedne dla zapewnienia prawidtowego funkcjonowania w Polsce najistotniejszej
instytucji demokracji bezposredniej jaka jest referendum. Autorzy konhczg swoje
rozwazania przedstawieniem wnioskéw de lege ferenda, podkreslajac jednoczesnie,
iz majac na uwadze, ze po nieudanym referendum w 2015 r. pojawialy sie gtosy
kwestionujgce potrzebe utrzymywania mechanizméw demokracji bezposredniej
w polskim porzadku prawnym, podjecie dyskusji na ten temat jest szczegélnie istotne.

Stowa kluczowe:

referendum ogélnokrajowe, kontrola referendum, kampania instytucjonalna,
skutecznos$¢ referendum, pytania referendalne

Few Remarks on the Nationwide Referendum
(De Lege Ferenda Conclusions Based on the Experience
of the Referendum of 2015)

Summary

The failure of the referendum of 6 September 2015, as well as an unsuccessful
attempt to call another referendum on matters of special importance to the State
by the President of Poland, led to questions concerning the current shape of the
constitutional and statutory regulation of this institution. The article has been devoted
to the most important referendum aspects which did not work properly in practice.
The authors primarily focused on such issues as the problematic nature of referendum
ordered under art. 125 of the Constitution, including legislative referendum, the
appropriate wording of referendum questions, the institutional campaign and its
course, the constitutional review of referendum and its effectiveness. In all of these
areas some modifications are required in order to ensure the real use of popular
voting in Polish political system. That justifies the analysis of these issues and the
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presentation of de lege ferenda conclusions, which are even more important in view of
the fact that after the referendum conducted in 2015 there were voices questioning
the sense of the existence of mechanism concerning the direct participation of citizens
in the Polish constitutional system.

Keywords:

national referendum, constitutional review, institutional campaing, effectivness of
referendum, referendum questions
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Das Volksbegehren und seine Bedeutung fiir die Staatslehre und
das Staatsrecht

Der Staat als der dem Einzelnen und der Gesellschaft Ubergeordnete
Herrschaftsverband, der die Hochstfunktion der Begrindung und Sicherung der
Ordnung zu erfillen hat, wird vor allem von drei Elementen gepragt, dem territorialen
Element des Staatsgebietes, dem imperialen Element der Staatsgewalt sowie dem
personalen Element des Staatsvolkes.

Das personaleundimperiale Elementdes Staatesverbindensichinder Demokratie
als Herrschaft des Volkes. Die Demokratie wird nach dem Verantwortungsdenken
des Einzelnen und der Gesellschaft sowie des von diesem geprégten
Geschichtsbewusstsein, ihrer Gegenwartsverantwortung und Zukunftserwartung in
jedem Staat ihre eigene Pragung haben.

Mannigfach sind die Formen der Demokratie im Staat. Zwei Formen haben sich
dabei besonders herausgebildet: die Selbstherrschaft des Volkes in der plebiszitaren
Form der direkten Demokratie einerseits und die Beauftragung durch das Wahlrecht
des Volkes in der reprasentativen Form der parlamentarischen Demokratie
andererseits.

1. Die demokratische Idee' wurde vor allem bestimmt durch dieim 18. Jahrhundert
von JEAN JACQUES ROUSSEAU? gepragte Lehre der Identitat von Herrscher und
Beherrschten, einer Theorie, die konsequent und radikal der direkten Demokratie
das Wort gesprochen hat. Es ist daher nicht verwunderlich, dass immer dann,
wenn ein demokratisches System eine neue Phase seiner Entwicklung durchmacht
und diese gar ein bestimmtes Mal3 an Radikalitat besitzt, plebiszitare Formen des
politischen Denkens deutlich werden. Dabei darf aber nicht, was meistens der Fall
ist, Ubersehen werden, dass ROUSSEAU nach seinen eigenen Worten?® seine Lehre
nur fur ein Gemeinwesen von der Grof3e Korsikas und nicht fir den von uns heute
zu bewaltigenden Flachenstaat und seine uns aufgetragene Massengesellschaft
entwickelt hat. ROUSSEAU kannte die plebiszitare Form der Demokratie nicht als eine
Alternative neben ihrer reprasentativen Pragung, sondern vielmehr als die einzig
wahre legitime Form der Demokratie.

Da ROUSSEAU das englische Parlament als Machtmittel der Klassenherrschaft
und nicht als Volksvertretung ansah, weil es mit dem Volk nicht kooperierte, sondern
sich isolierte, lehnte er jedes souverane Reprasentationsorgan ab und erkannte
nur den gemeinschaftsbezogenen Volkswillen an, in dem der Einzelwille fugenlos

' *Drjur, Dr. h.cmult, em.o.Univ.-Prof. fir offentliches Recht, politische Wissenschaften und
Rechtsphilosophie an der Universitét Linz, Prasident des Bundesrates der Republik Osterreich i.R., Wien.

Max Imboden, Rousseau und die Demokratie, Recht und Staat, Heft 267, Tlbingen 1963, S. 5: ,In Ablehnung
oder Zustimmung, niemals aber in Indifferenz zum Contrat Social, hat sich das Staatsdenken der letzten zwei
Jahrhungerte fortentwickelt”.

2 Jean Jacques Rousseau, Du contrat social, 1762.

3 Siehe Rousseau, Du contrat social, 10. Kapitel (Ausgabe H. Denhardt, Leipzig o.].) S. 58.
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in den Gemeinwillen aufzugeben habe. So 6ffnete ROUSSEAU mit seiner Lehre von
der Volksherrschaft an Stelle des bisherigen extremen Individualismus den Weg zu
einem schrankenlosen Kollektivismus.* Sehr deutlich wurde dies in der franzdsischen
Revolution. Sie fUhrte in der plebiszitaren Gestaltung aller drei Staatsfunktionen, also
der Gesetzgebung, Verwaltung und Gerichtsbarkeit, zu keiner Demokratisierung,
sondern zu einer Jakobinisierung, in der nicht ein einheitlich gefasster Volkswille
vorhersehbar und berechenbar fir alle ausgefuhrt wurde, sondern die von Tagesgunst
gefuhrte Willkir die Auslibung der Staatsfunktionen bestimmte. Die Folge dessen war
ein Anarchismus, der nach Autoritat rief. Die franzésische Verfassungsentwicklung
von der Jakobinerverfassung 1793 Uber die Direktorialverfassung 1795 und
Konsulatsverfassung 1799 zur Kaiserverfassung 1804 zeigt deutlich den Weg dieser
Entwicklung nach der anfangs plebiszitar gepragten franzdsischen Revolution. So
faszinierend die Idee plebiszitarer Demokratie in der Spatzeit des Absolutismus war,
so enttduschend erwies sich aber ihre Realitdt hernach. ROUSSEAU hat néamlich auf
die sich stellende Frage, wer fur das vorgestellte Volk als Instanz tatig zu werden hat,
keine Antwort gegeben.®

Die Idee direkter Demokratie als Ausdruck politischer Initiative des Volkes
wurde in der Folge nur mehr bei Umbruchszeiten in der Phase ihrer revolutionédren
Entwicklung und nach ihrer Verfassungsgebung in einer rudimentdren Form als
plebiszitare Einrichtungen, wie Volksabstimmung, Volksbegehren und Petitionsrecht
deutlich. Von diesen Verfassungseinrichtungen kommt der |dee direkter Demokratie
das Volksbegehren besonders nahe, weil das Volk nicht, wie bei der Volksabstimmung,
Uber einen bereits gefassten parlamentarischen Beschluss im nachhinein entscheidet,
sondern selbst im vorhinein richtungsgebend die Initiative ergreift, wobei der
Unterschied zur Petition in der breiteren demokratischen Basis liegt.

2. Bei direkter Demokratie denkt man vor allem an die Schweiz?® von der
RENE RHINOW und MARKUS SCHEFER feststellten: ,Markantes Kennzeichen der
schweizerischen Demokratie ist es, dass die Burger und Burgerinnen nicht nur
durch ein Parlament reprasentiert werden, sondern auch in gréBerem Ausmald zu
Sachfragen Stellungnehmen kdnnen. Das reprasentative Element der schweizerischen
Demokratie ist zwar alter als das direktdemokratische und nach wie vor von
grundlegender Bedeutung. Unbestrittenermal3en Uben aber die seit 1874 sukzessive
eingefuhrten Volksrechte eine pragenden Einfluss auf das politische System und die
Funktionsweise des Staates aus. Reprasentative und direkte Demokratie erganzen
sich, stehen aber auch in einem gewissen Spannungs- und Konkurrenzverhaltnis
zueinander"’; den Volksrechten ,kommen kontrollierende, initiierende, bremsende,

4 So auch Horst Ehmke, Grenzen der Verfassungsanderung, Berlin 1953, S. 110: dazu auch Imboden, a.a.O.,
S. 13: ,So steht die Lehre Rousseaus zwischen schitzender Umhegung des isolierten Individuums und
Postulierung des absoluten Kollektivs".

5 Imboden, a.a.0.,S. 17.
¢ Siehe René Rhinow, Markus Schefer, Schweizerisches Verfassungsrecht, 2. Aufl., Basel 2009.
7 Rhinow, Schefer, a.a.0., S. 393.
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legitimierende und das System pragende Funktionen zu"®

Eine andere Entwicklung hat in Deutschland Platz gegriffen. In Deutschland war
zur Zeit der Weimarer Republik ,das Volk eine bedeutende Kraft” in ihrer Verfassung®.
Den Stimmberechtigten wurde plebiszitare Entscheidungen, vor allem bei der Wahl
des Reichsprasidenten', den Reichstagswahlen'' sowie in Volksbegehren' und
Volksentscheid’® abverlangt. Betrachtet man das Ende der Weimarer Republik,
kann heute festgestellt werden, dass sich das Volksbegehren nicht als eine rettende
Bulrgschaft politischer Freiheit bewahrt hat. Es wundert daher nicht, dass 1949 diese
Form direkter Demokratie fur die Bundesgesetzgebung in das Bonner Grundgesetz
nicht aufgenommen wurde. Es erklart wohl fur zuldssig, in Landesverfassungen
Volksbegehren und Volksentscheide vorzusehen - ,die Lander durfen also
,unmittelbar demokratisch’ sein als die Bundesrepublik* - kennt selbst daran aber
im Grundgesetz nur insofern einen Anklang, als nach Art. 29 Abs. 3 GG das Volk eines
Landes nur flir den Fall gebietlicher Neugliederung zu hoéren ist.

Das bundesdeutsche Verfassungsrecht hat den Einfluss direkter Demokratie
nach dem 2. Weltkrieg zum Unterschied von der Verfassung der Weimarer Republik
zurlickgedrangt. So wird auch der deutsche Bundesprasident nach Art. 54 | GG
anders als der ehemalige Reichsprasident nicht mehr vom Volk, sondern von der
Bundesversammlung gewahlt. Der Abgeordnete und spatere Bundesprasident
Deutschlands Dr. THEODOR HEUSS warnte sogar davor, die kunftige Demokratie
mit Volksbegehren und Volksentscheid zu belasten. Er meinte, dass das Schweizer
Vorbild nicht ohne weiteres auf die deutschen Verhaltnisse Ubertragen werden kénne.
In der Zeit der Vermassung und Entwurzelung in der groBraumigen Demokratie
sei das Volksbegehren, die Volksinitiative, die in den Ubersehbaren Dingen mit
einer staatsburgerlichen Tradition wohltatig sei, die Pramie fir Demagogen,
die zu einer dauernden Erschitterung des muhsam erkdmpften und noch zu
erkampfenden Ansehens der Gesetzgebungskorper fuhren.'> Auf diese Weise wurde
in der Verfassungsordnung der Bundessrepublik Deutschland 1949 ,in bewusster
Entscheidung das plebiszitare Element praktisch ausgeschaltet”.’®

3. Kontinuierlicher verlief hingegen die Entwicklung des Volksbegehrens in
Osterreich". Gleich der Weimarer Republik, an die sich die neugeschaffene Republik

8 Rhinow, Schefer, a.a.0., S. 392; siehe Art. 136 ff. der Schweizerischen Bundesverfassung vom 18. April 1919.

° Werner Weber, Spannungen und Krafte im westdeutschen Verfassungssystem, 3. Aufl., Berlin 1970, S. 19.
1 Art. 41 der Verfassung des Deutschen Reiches vom 11. August 1919 (WRV).

" Art. 22 WRV.

2 Art. 73 und 76 WRV.

3 Art. 73und 76 WRV. Siehe dazu Carl Schmitt, Volksentscheid und Volksbegehren - Ein Beitrag zur Auslegung
der Weimarer Verfassung und zur Lehre von der unmittelbaren Demokratie, Berlin und Leipzig 1927.

4 Theodor Maunz, Deutsches Staatsrecht, 16. Aufl., Minchen 1968, S. 316.
> Parlamentarischer Rat, Stenographischer Bericht, S. 43, 818.

6 Ulrich Scheuner, Das reprasentative Prinzip in der modernen Demokratie, in: Verfassungsrecht und
Verfassungswirklichkeit, Festschrift fir Hans Huber, Bern 1961, S. 235.

'7 Siehe Reinhard Rack, Die rechtliche Entwicklung von Volksbegehren und Volksabstimmung in Osterreich,
Osterreichisches Verwaltungsarchiv 1969, S. 149 ff.
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Deutsch-Osterreich gerne angeschlossen hitte', bestand auch in Osterreich nach
1918 eine starke Tendenz zu Formen direkter Demokratie. Dies lasst sich aus der
1918 erfolgten Abkehr von der monarchischen Staatsform und dem jahrzehntelangen
Streben nach Ausbau der Demokratie erkldren. Die Volksinitiative in der
Verfassungseinrichtung des Volksbegehrens wurde im Bundes-Verfassungsgesetz
vom 1. Oktober 1920" im Art. 41 Abs. 2 verankert, nachdem bereits in den
verschiedenen Verfassungsentwirfen Formen direkter Demokratie vorgeschlagen
waren.

In Osterreich sind Volksbegehren nach Art. 41 Abs. 2 B-VG ins &sterreichische
Staatsrecht moglich. Auf Grund dieser Verfassungsbestimmung ist das
Volksbegehrensgesetz 1963 (BGBI.Nr. 197/1963) und das Bundesgesetz 1973, mit
dem das Volksbegehrensgesetz geandert wird (BGBI.Nr. 120/1973) erlassen worden.

Jeder von 100 000 Stimmberechtigten oder von je einem Sechstel der
Stimmberechtigten dreier Bundeslander gestellte Volksbegehrensantrag ist von der
Bundeswahlbehérde dem Nationalrat zur Behandlung vorzulegen.

Stimmberechtigt bei diesem Volksbegehren ist, wer am letzten Tag des
Eintragungszeitraumes das Wahlrecht zum Nationalrat besitzt und in einer Gemeinde
des Bundesgebietes den Hauptwohnsitz hat. Das Volksbegehren muss eine
durch Bundesgesetz zu regelnde Angelegenheit betreffen und kann in Form eines
Gesetzesantrags gestellt werden.

Ein Volksbegehren begriindet eine rechtliche Verpflichtung des Nationalrates,
einen solchen Gesetzesantrag in Behandlung zu nehmen, jedoch nicht auch eine
entsprechende gesetzliche Regelung zu treffen.

Nach dem Volksbegehrensgesetz ist das Verfahren eines Volksbegehrens in drei
Abschnitte gegliedert, namlich in das Einleitungsverfahren, zu dessen Durchfihrung
der Bundesminister fur Inneres zustandig ist, das Eintragungsverfahren, das von
den Gemeinden als Eintragungsbehoérden im Ubertragenen Wirkungsbereich
durchzufiihren ist sowie das Ermittlungsverfahren, an dessen Durchfiihrung die
Eintragungsbehorden, die Bezirkswahlbehérden und die Bundeswahlbehérde
beteiligt sind.2% Es soll auch nicht unerwéhnt bleiben, dass Osterreich in einigen
Landesverfassungen Volksbegehren?' vorgesehen hat.

4. Betrachtet man die Ergebnisse dieses Verfassungsvergleiches nach der
Stellung des Volksbegehrens in der schweizerischen, deutschen und 6sterreichischen
Rechtsordnung, so zeichnet sich darin sehr deutlich die Entwicklung von

'8 Beachte Friedrich F.G. Kleinwdchter und Heinz von Paller, Die Anschlussfrage, Wien-Leipzig 1930; Walter
Goldinger, Der geschichtliche Ablauf der Ereignisse in Osterreich von 1918-1945, in Geschichte der Republik
Osterreich, hrsg. von Heinrich Benedikt, Wien 1954, S. 94 ff. und Erich Zéllner, Geschichte Osterreichs. Von den
Anfangen bis zur Gegenwart, Wien 1966, S. 492 ff.

" Gesetz vom 1. Oktober 1920, StGBI.Nr. 450, womit die Republik Osterreich als Bundesstaat eingerichtet
wird (Bundes-Verfassungsgesetz).

20 Sjehe naher Heinz Mayer, Gabriele Kucsko-Stadlmayer, Karl Stéger, Grundriss des &sterreichischen
Bundesverfassungsrechts, 11. Aufl., Wien 2015, S. 237 ff.

21 Beachte Friedrich Koja, Das Verfassungsrecht der dsterreichischen Bundeslander, Wien-New York 1967,
S.145f.
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Wesenszuigen der modernen Demokratie ab. Die Eidgenossenschaft ist durch eine
jahrhundertewahrende Entwicklung der Demokratie?? von ihren plebiszitaren
Anfangen in den Urkantonen an - Ubrigens Jahrhunderte vor ROUSSEAUS Lehre
vom Gesellschaftsvertrag - gekennzeichnet und ihre Verfassungsentwicklung erweist
sich insofern als eine Vervollkommnung und Zeitanpassung ihrer jahrhundertealten
Demokratie. Anders ist dies in Deutschland und Osterreich; hier sind die Verfassungen
und die Demokratie in Auseinandersetzung mit der monarchischen Staatsform und
ihren lange absolutistisch denkenden Reprasentanten entstanden.?* Schrittweise
wurden die Anliegen der Demokratie zuerst in den Verfassungen der Monarchie
vertreten und nach Ausrufung der Republik in Deutschland und Osterreich
weiterentwickelt, wobei sich das Verfassungsrecht in den Staaten teils als neues
auf die republikanische Staatsform hin entwickeltes Rechtsgut, teils als Reaktion
auf die vorangegangene monarchische Staatsform und ihre Verfassungen und teils
als Weiterentwicklung des aus der Monarchie Ubernommenen Verfassungsrechtes
erwies.

Die Ausgangssituation, von der aus die Entwicklung der Demokratie erfolgte, war
in der Schweiz anders als in Deutschland und Osterreich. In der Schweiz war das Volk
Trager der Staatsgewalt und bemuhte sich im Rahmen seiner Selbstverwirklichung um
die entsprechende Volksvertretung. Anders in Deutschland und Osterreich, wo sich das
Volk in politischen ideologie- und weltanschauungsorientierten Parteien vor 1918 um
die entsprechende Reprasentation, vor allem gegeniber dem Monarchen, bemuhte
und nach 1918 neben den Aufgaben der Reprasentation des Volkes gegentber sich
selbst auch besorgt hatte. Wahrend in der Schweiz das plebiszitare Element ein Teil
des angestammten altehrwirdigen demokratischen Staatsbewusstseins und des
Lebensstils der einzelnen Eidgenossen war, ist es in Deutschland und Osterreich Teil
der Republikanisierung im Staat geworden, wobei die Bundesrepublik Deutschland
1949 in ihrer neuen Verfassungsgebung auf Grund ihrer in der Zwischenkriegszeit
gemachten Erfahrungen auf das plebiszitdre Element seiner Verfassung verzichtet,
wahrend Osterrreich dadurch, dass es 1945 auf das Bundes-Verfassungsgesetz 1920
zuriickgreift, dieses beibehielt. Nach dem B-VG steht daher in Osterreich neben den
politischen Parteien auch dem Volk das Gesetzesinitiativrecht zu.

Die Frage nach Sinn und Zweck des Volksbegehrens ist nicht allein eine Frage
nach heute noch gegebenen Elementen direkter Demokratie, sondern auch nach der
Bedeutung der offentlichen Meinung in der Demokratie.

2 Beachte etwa den Einleitungssatz zur Verfassung des Kantons Uri vom 6. Mai 1888: ,Das Volk des
Kantons Uri gibt sich, nach dem mehr als halbtausendjahrigen Selbstbestimmungsrecht seiner Vorfahren,
nachstehende Kantonsverfassung ...” sowie Hans Huber, Die schweizerische Demokratie, in: Die Demokratie
im Wandel der Gesellschaft, hrsg. von Richard Léwenthal, Berlin 1963, S. 90 ff.

# Siehe dazu grundsétzlich Hans Spanner, Die Rolle der Verfassung im gegenwartigen politischen und
sozialen Leben, Osterr. Zeitschrift flr 6ffentliches Recht, Bd. VII, N.F., 1955, S. 16 ff.

2 Verfassungs-Uberleitungsgesetz 1945, StGBI. Nr. 4, Art. 1.
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5. Die ¢ffentliche Meinung? ist ein fir Recht und Politik relevanter Begriff, der
seit dem Vordringen des Konstitutionalismus und des Demokratismus proportional
zur zunehmenden Beteiligung des Einzelnen an der staatlichen Willensbildung
wachsend an Bedeutung gewonnen hat. Ja, wir kdnnen sogar von einem direkten
Zusammenhang zwischen der Herausbildung des demokratischen Rechtsstaates
und der Funktion der 6ffentlichen Meinung sprechen. Dies zeigt sich nicht zuletzt
in der Entwicklung der Grundrechte, die in einem betrachtlichen Mal3e gerade die
Erleichterung der freien Meinungsbildung zum Ziel haben. Heute ist der Begriff
LOffentliche Meinung"” ein fester Bestandteil der Verfassungswirklichkeit. Man denke
nur an die Bedeutung der offentlichen Meinung fir die Wahlen. In dem Male, in
dem die Kommunikationsmittel im 6ffentlichen Leben an Bedeutung zugenommen
haben, haben auch diese, wie etwa die Presse, der Horfunk und das Fernsehen, einen
Beitrag zur offentlichen Meinungsbildung geleistet, die fur Wahlgange, aber auch
innerhalb von Legislaturperioden allgemeiner Vertretungskdrper und wahrend der
Funktionsperioden einzelner Organwalter von entscheidender Bedeutung fir die
politischen Entscheidungen sind.

Aus der Sicht dieser Realitdt kommt dem Volksbegehren eine besondere
Bedeutung zu. Setzt es doch flr eine bestimmte gedul3erte offentliche Meinung eine
gewisse Qualitat in Form seiner Ausrichtung auf ein gegebenes sachliches Problem
und seine Losung voraus. Gleichzeitig kommt aber im Volksbegehren auch die
Quantitat zum Tragen, weil eine bestimmte - und zwar nicht unerhebliche - Zahl von
Personen das Volksbegehren durch Abgabe einer Unterschrift unterstitzen muss,
um der darin gedulRerten Meinung qualifizierte Bedeutung zu geben.

Gerade in einer Zeit, in welcher der Staat Uber den Bereich des Rechts-
und Machtzweckes hinaus immer mehr auch im Dienste des Kultur- und
Wohlfahrtszweckes? tatig wird und als Kultur-, Sozial- und Wirtschaftsstaat stets
unter dem Rechtsstaatsgebot stehend vorhersehbar und berechenbar auch
langfristig planen muss, kommt dem Volksbegehren?” als plebiszitdre Konsultation
wachsende Bedeutung zu. Es stellt sich allerdings die abschlieBend zu beantwortende
Frage, in welcher Weise plesbiszitare und reprasentative Momente nebeneinander im
demokratischen Verfassungsstaat bestehen kénnen und welche Méglichkeiten und
Grenzen zu beachten sind.

6. Die Tatsache der Verbundenheit einer Vielzahl von Grundsatzen in der
Verfassung, der rechtlichen Grundordnung des Staates?, lasst sich aus der Mehrzahl
der Staatsfunktionen und der Staatszwecke erklaren. Die Verwirklichung dieser

% Sjehe Herbert Schambeck, Staat, Offentlichkeit und 6ffentliche Meinung, Wissenschaftliche Abhandlungen
und Reden, Band 17, Berlin 1992.

% Sjehe Herbert Schambeck, Die Staatszwecke der Republik Osterreich, in: Die Republik Osterreich - Gestalt
und Funktion ihrer Verfassung, hrsg. von Hans R. Klecatsky, Wien 1968, S. 243 ff.

27 Dazu Herbert Schambeck, Das Volksbegehren, Recht und Staat, Heft 400/401, TUbingen 1971, Neudruck
in: derselbe, Der Staat und seine Ordnung, ausgewahlte Beitrage zur Staatslehre und zum Staatsrecht, Wien
2002, S. 305 ff.

2 Dazu Werner Kagi, Die Verfassung als rechtliche Grundordnung des Staates - Untersuchungen Uber die
Entwicklungstendenzen im modernen Verfassungsrecht, Zirich 1945.
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Vielzahl von Verfassungsgrundsatze verlangt ihre nuancierte Ausfuhrung. Man denke
etwa an den Zusammenhang von Wahlrechtsordnung und Regierungssystem oder an
die Beziehungen von liberalen, demokratischen und sozialen Grundrechten?, die je
nach den Rechtsformen, in welchen sie positiviert werden’, sich mehr oder weniger
reiben® oder erganzen werden. Es kommt dabei darauf an, die verschiedenen
Sachbereiche des politischen Lebens und die Verfassungsgrundsatze einander
anzupassen.

Die Geschichte des Rechts und der Politik lehrt uns aber, dass diese Anpassung der
Faktizitat der Politik an die Normativitat der Verfassung nicht allein eine aufeinander
abgestimmte Anwendung der verschiedenen in der Verfassung kombinierten
Baugesetze, wie es etwa das liberale und demokratische Baugesetz sind, verlangt,
sondern ebenso eine auf die Faktizitat der Politik selbst abgestufte Anwendung ein
und desselben Baugesetzes. Das bedeutet in Bezug auf das demokratische Baugesetz,
dass es im Hinblick auf eine bestimmte Stufe der Entwicklung der Gesellschaft und des
Staates sowie mit Rucksicht auf bestimmte jeweils zu beachtende Sachzusammenhange
in der Politik angebracht sein kann, die Demokratie nur plebiszitar, ein andermal
ausschlieBlich reprasentativ und schlielich aber auch in einer Kombination von
plebiszitaren und reprasentativen Elementen zu verwirklichen.

Die Griinde fiir eine derartige Kombination von plebiszitaren und reprasentativen
Elementen der Demokratie kdnnen von Land zu Land verschieden sein. Betrachten
wir riickblickend auf das eingangs Gesagte die Entwicklung der Schweiz, Deutschlands
und Osterreichs, so kann die Kombination von plebiszitdren und reprasentativen
Elementen der Demokratie in der Eidgenossenschaft als eine mehr oder weniger
kontinuierliche Weiterentwicklung der demokratischen Lebenshaltung der
Eidgenossen aufgefasst werden, die je nach der GroRe ihres Lebensraumes und
Staatsgebietes auf Gemeinde-, Kantons- und Bundesebene verschieden ausgefuhrt
wird. Anders in Deutschland, und Osterreich, wo die demokratisch-republikanischen
Verfassungseinrichtungen teils in Reaktion auf die vorherigen Einrichtungen
einer anfangs absoluten und spéater konstitutionellen Monarchie, teils in ihrer
Fortentwicklung entstanden sind. Sehr deutlich zeigt sich dies in Osterreich und
Deutschland bei der Entwicklung des Parlaments, das sich in beiden Staaten von
einer Standeversammlung zu einer Volksvertretung entwickelt hat, wahrend eine
Demokratie der Urkantone die Urquelle der Eidgenossenschaft gewesen ist. Es ist
daher auch verstandlich, dass eine Einrichtung der direkten Demokratie, wie dem
Volksbegehren, in der Schweiz eine andere Bedeutung in Staat und Politik als in
Deutschland und Osterreich zukommt.

Das Volksbegehren ist in der Schweiz mit Ausdruck einer gleichsam angeborenen
Lebensform, in Deutschland und Osterreich ist es hingegen nach Ausrufung der

2 Siehe Herbert Schambeck, Grundrechte und Sozialordnung, Berlin 1969.

30 Beachte Theodor Tomandl, Der Einbau sozialer Grundrechte in das positive Recht, Recht und Staat, Heft
337/338, Tubingen 1967.

3 vgl. Gerhard Miller, Die Drittwirkung der Grundrecht und das Sozialstaatsprinzip, in: Im Dienste der
Sozialreform, Festschrift fir Karl Kummer, Wien 1965, S. 369 ff.
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Republik eine Reaktion auf die Monarchie im Streben nach einer Demokratisierung
des 6ffentlichen Lebens gewesen, das sich aber in Deutschland der Zwischenkriegszeit
nicht bewahrte, daher auch in das Bonner Grundgesetz nicht Gbernommen wurde.
Im Osterreichischen Verfassungsrecht hingegen blieb diese Einrichtung durch das
Zuruckkehren zum Bundes-Verfassungsgesetz 1920 auch nach 1945 bestehen. Die
Aufgaben des Volkes scheinen den vom Volk periodisch zu wahlenden Parteien
Ubertragen worden zu sein, ihnen ist auch in ihrem Aufbau eine demokratische
Organisation von Grundgesetz vorgeschrieben worden.

Ist nach diesen Feststellungen dem Volksbegehren als Einrichtung plebiszitarer
Demokratie neben den Einrichtungen reprasentativen Charakters eine Bedeutung
beizumessen oder nicht? Die Frage ist zu bejahen.

7. Dem Volksbegehren kommt auch im heutigen Parteienstaat eine Bedeutung
far die Verwirklichung der Demokratie zu, da es dem Volk in einer direkten, weil
plebiszitaren Form ermoglicht, durch vorgebrachte eigene Vorstellungen und
Winsche das freie Mandat der Abgeordneten zu erganzen und so den Anstol3 zur
Regelung von Sachfragen zu geben, zu welchen die Parteien aus eigenem Vermaogen
und Wollen nicht immer imstande sind, weil sie entweder kein Interesse an einem
bestimmten Problem haben oder zu seiner Losung keine Einigung zustande bringen.
So hat HANS KELSEN schon 1925 in seiner Schrift,,Das Problem des Parlamentarismus”
erklart: ,Wenn schon die Wahlerschaft ihren Vertrauensmannern im Parlament keine
bindenden Instruktionen geben darf, dann muss doch zumindest die Méglichkeit
bestehen, dass aus dem Schol3e des Volkes Anregungen laut werden, nach denen das
Parlament die Richtung seiner gesetzgebenden Tatigkeit bestimmen kann.3

Das Volk kann daher in konstruktiver Weise die Tatigkeit der Parteien und des
Parlaments kontrollieren. Dies setzt allerdings voraus, dass das Volksbegehren nicht
nur als Gesetzesentwurf, sondern auch als allgemeine sachlich begriindete Anregung
eingebracht werden kann. Die Voraussetzung eines ausgearbeiteten Gesetzentwurfes
stellt ein groRes Erschwernis fir das Zustandekommen eines Volksbegehrens dar, weil den
Initianten eines solchen oft kein legistischer Dienst zur Verfigung steht. Diese allgemeine
Anregung koénnte dann die Bundesregierung etwa durch das vom Volksbegehren sachlich
angesprochene kompetente Bundesministerium oder durch den Verfassungsdienst des
Bundeskanzleramtes in jene Form der Gesetzesinitiative gleichsam ,umgiel3en”, die fir die
Einbringung als Regierungsvorlage im Nationalrat erforderlich ist.

Selbst KELSEN hat schon gefordert, dass die Durchfiihrung des Volksbegehrens
technisch méglichst zu erleichtern ware, ,indem der Initiativantrag nicht schon
einen ausgearbeiteten Gesetzesentwurf, sondern auch nur allgemeine Direktiven zu
enthalten braucht” .

Diese flir einen demokratischen Verfassungsstaat gegebene Bedeutung des

32 Hans Kelsen, Das Problem des Parlamentarismus, Soziologie und Sozialphilosophie, Heft Ill, Wien und
Leipzig 1925, Neudruck in: Die Wiener rechtstheoretische Schule, Schriften von Hans Kelsen, Adolf Merkl und
Alfred Verdross, hrsg. von Hans Klecatsky, René Marcic+, Herbert Schambeck, Wien 2010, Band 2, S. 1366.

3 Neudruck in: Die Wiener rechtstheoretische Schule, S. 1366.
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Volksbegehrens als plebiszitare Verfassungseinrichtung soll nicht deren Grenzen
Ubersehenlassen. Zunachst muss man sich stets bewusstsein, dass ein Volksbegehren
nicht ein Begehren des Volkes, sondern aus dem Volke ist, weil es fast nie ein Begehren
des Volkes, sondern aus dem Volke ist, weil es fast nie ein Begehren des ganzen
Volkes, sondern meist nur von Teilen desselben ist. Die demokratische Legitimation
des Volksbegehrens mag originarer sein als die des Parlaments, die derivativ von der
Wahl durch das Volk abgeleitetist, daflrist aber die Legitimation des Parlaments durch
die Breite ihrer Volksvertretung reprasentativer. Bisweilen entsteht auch die Gefahr,
dass sich Interessengruppen des Volksbegehrens als Manipulationsinstrument
zum Vorbringen ihrer oft einseitigen Anliegen bedienen und es dann Aufgabe
des Parlaments als Volksvertretung ist, eine auf das Wohl aller bedachte Losung
herbeizufihren. Das Parlament wird auch deshalb eine unersetzbare Aufgabe zu
erfullen haben, da es zusammen mit der der Regierung unterstehenden Verwaltung
Uber einen Apparat verfugt, der Uber die legistischen Fahigkeiten und Sacheinsichten
verfugt, die fur einen im modernen Vielzweckestaat erforderlichen Gesetzesentwurf
notwendig sind. AulRerdem hat in einer parlamentarischen Republik das Parlament
die Verantwortung fur die staatliche Fuhrung zu tragen, die ihr durch keine noch so
plebiszitare Verfassungseinrichtung, auch durch keine Volksbefragugung oder andere
Meinungsumfrage abgenommen werden kann.

Diese Feststellung Uber die Verantwortung des Parlaments sei im Zusammenhang
mit der Bedeutung des Volksbegehrens und der moglichen Kombination von
plebiszitdren und reprasentativen Komponentenim demokratischenVerfassungsstaat
abschlieBend deshalb getroffen, weil nie Ubersehen werden darf, dass der
demokratische Verfassungsstaat nur dann auf Dauer bestehen kann, wenn die
Anliegen der Demokratie immer im Hinblick auf die Forderungen des Rechtsstaates
verwirklicht werden.

Herbert Schambeck - Dr.jur, Dr. h.c.mult, em.o.Univ.-Prof. fur &ffentliches Recht,
politische Wissenschaften und Rechtsphilosophie an der Universitat Linz, Prasident
des Bundesrates der Republik Osterreich i.R., Wien.
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Rola Panistwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura
Wyborczego w edukacji wyborczej i referendalne;j’

Problematyka kampanii informacyjnej i edukacyjnej jest zagadnieniem niezwykle
waznym dla wszelkiego rodzaju rozwigzan prawnych, politycznych czy spotecznych.

Znajomos¢ przez obywateli zasad prawa wyborczego, w tym sposobu wybierania
przedstawicieli wtadzy jest potrzeba bezsporng i stanowi wazne zadanie wszystkich
uczestnikbw procesu wyborczego. Poszczegblne podmioty majg oczywiscie rézne
ku temu przestanki i cele oraz $Srodki dziatania. Np. partie polityczne i komitety
zgtaszajace kandydatéw - promowanie swojej roli i racji oraz oséb zgtoszonych
na listach kandydatéw, zachecanie do gtosowania na swoje listy i kandydatow.
Dziatania tych podmiotéw majg charakter agitacyjny za programem i kandydatami,
a sg prowadzone przewaznie na spotkaniach z wyborcami, poprzez plakaty i ulotki
wyborcze, czy za posrednictwem medidw. Na takiej tez ptaszczyznie zostaje przez te
podmioty przekazywana wiedza o wyborach i gtosowaniu.

Zadania edukacyjne iinformacyjne organéw wyborczych i administracji wyborczej
sg znacznie szersze. Okresla je Kodeks wyborczy w szczegélnosci w art. 160 8 1 pkt 9
i § 2, generalnie jako prowadzenie i wspieranie dziatan informacyjnych zwiekszajacych
wiedze obywateli o prawie wyborczym, a zwtaszcza o zasadach gtosowania. Ustawa
wskazuje réwniez podstawowe formy realizacji tych zadan, uznajgc miedzy innymi, ze
jest to prowadzenie internetowego portalu informacyjnego, publikacje informacyjne
oraz audycje informacyjne rozpowszechniane w programach publicznej telewizji
polskiej i polskiego radia w ramach prowadzenia kampanii wyborczych. Wskazuje
ponadto wspotdziatanie na rzecz realizacji tej funkcji z organizacjami pozarzadowymi.
Prowadzenie dziatalnosci informacyjno-edukacyjnej nalezy takze w zasiegu
terytorialnym do komisarzy wyborczych.

Wszystkie wymienione zadania sg przez Panstwowg Komisje Wyborczg, Krajowe
Biuro Wyborcze i komisarzy wyborczych podejmowane, realizowane, a w miare
rozwoju nowych mozliwosci technologicznych rozwijane i wzbogacane.

Prowadzona przez Komisje i Biuro kampania edukacyjno-informacyjna ma na
celu wyjasni¢, kto moze gtosowaé, co wyborca powinien zrobi¢, aby wzig¢ udziat
w wyborach, gdzie znajduje sie wiasciwy dla tego wyborcy lokal wyborczy, w jakich
godzinach odbywa sie gtosowanie, jak prawidtowo oddac gtos.

Kampania stuzy¢ ma réwniez upowszechnianiu wiedzy o prawie wyborczym,
jego instytucjach i rozwigzaniach i stanowi wazne zadanie Panstwowej Komisji
Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego przede wszystkim w czasie wyboréw, ale
tez w okresach, w ktérych nie odbywajg sie wybory powszechne.

' Artykut jest podsumowaniem dziatan Panstwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego
w zakresie realizacji edukacyjno-informacyjnej roli instytucji wyborczych w dziedzinie prawa wyborczego
i przeprowadzanych oraz planowanych akcji wyborczych. Jest to autorska praca opisujgca stan aktualny oraz
plany na przyszto$¢ w zakresie opisywanych dziatan, nie majgca oparcia w powstatej dotad literaturze.
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W okresach wyborczych statg formg upowszechniania prawa wyborczego przez
Panstwowg Komisje Wyborczg i Krajowe Biuro Wyborcze jest zapewnienie podmiotom
uczestniczacym w wyborach oraz obywatelom informacji i wyjasnien przepiséw prawa
wyborczego, poszczegdlnych czynnosci i terminéw wyborczych oraz zwigzanych
z nimi uprawnien i obowigzkéw organéw przeprowadzajgcych wybory, podmiotéw
uczestniczacych w wyborach, a takze wyborcow.

Dla zobrazowania wszystkich dziatan, o ktérych mowa przyjmuje rok 2015,
w ktérym odbyty sie trzy ogdlnopolskie akcje wyborcze: wybory Prezydenta RP,
referendum ogélnokrajowe, wybory do Sejmu RP i do Senatu RP, a dodatkowo wybory
uzupetniajgce do Senatu w okregu wyborczym nr 59 z siedzibg Okregowej Komisji
Wyborczej w Biatymstoku.

W realizacji zadania informacyjnego duzg role odgrywa strona internetowa
Panstwowej Komisji Wyborczej. Przed kazdymi wyborami na portalu dostepne byty
informacje i wyjasnienia Komisji:

* 0 tworzeniu komitetu wyborczego oraz o zasadach przyjmowania zgtoszen

i rejestracji kandydatéow, w ktérych wskazywano szczegétowo warunki
i termin utworzenia i zgtoszenia komitetu wraz ze wzorami wymaganych
dokumentoéw;

« oczynnym i biernym prawie wyborczym w danych wyborach;

« o uprawnieniach mezéw zaufania;

+ 0 warunkach udziatu w gtosowaniu w obwodach utworzonych w kraju, za

granicg i na polskich statkach morskich;

* 0 sporzadzaniu spisu wyborcow i wpisywaniu sie wyborcy do spisu;

« o uprawnieniach w wyborach wyborcéw niepetnosprawnych;

* 0 glosowaniu korespondencyjnym;,

+ ozasadach finansowania kampanii wyborczej;

+ dotyczace udziatu w pracach obwodowych komisji wyborczych.

Prowadzony serwis informacyjny Komisji przypominat o wszystkich, waznych dla
wyborcy, terminach wykonania poszczegdlnych czynnosci wyborczych i zwigzanych
z nimi zadan i wymogéw (np. termin o dopisywaniu sie do spiséw wyborcéw, termin na
pobranie zaswiadczenia o prawie do gtosowania). W czasie trwania kampaniiwyborczych
systematycznie byly udzielane informacje i odpowiedzi na zglaszane na pismie,
telefonicznie i e-mailem pytania w sprawach dotyczacych wyboréw i referendum.

W wyborach Prezydenta RP w 2015 r. pisemnie zgtoszono takich pytan ponad 1500,
w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP blisko 5000, a w referendum ogélnokrajowym
500. Krajowe Biuro Wyborcze udzielalo odpowiedzi na setki telefonéw dziennie
dotyczacych poszczegdlnych czynnosci wyborczych czy finansowania wyboréw.

W ramach przyblizenia informacji o poszczegdlnych wyborach Krajowe Biuro
Wyborcze wspélnie z firmg medialng przygotowato 11 spotéw informacyjnych,
z ttumaczeniem na polski jezyk migowy, poswieconych w szczegdlnosci sposobom
glosowania, waznosci oddanego gtosu, utatwieniom dla oséb niepetnosprawnych
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czy godzinom gtosowania. Spoty byly prezentowane na antenach TVP1, TVP2, TVP
Polonia, TVP INFO, TVP Regionalna (pasma wspélne), TVP Historia, TVP Seriale, TVP
HD, TVP Rozrywka oraz na antenach telewizyjnych 16 Oddziatéw Terenowych - tgcznie
11.963 emisje. Spoty dostepne byty (i s3) na stronie internetowej Panstwowej Komisji
Wyborczej.

We wspétpracy z Ministerstwem Spraw Zagranicznych na stronach internetowych
ambasad i konsulatéow zostaty umieszczone odnosniki i banery z informacjami dla
Polakow przebywajgcych za granica.

Stosownie do oczekiwan wyborcow korzystajgcych gtdwnie z internetowej formy
komunikacji spotecznej Pahstwowa Komisja Wyborcza korzystata i korzysta réowniez
z serwisu YouTube oraz z medium spotecznosciowego Facebook.

Prowadzone byly szerokie akcje informacyjne takze za posrednictwem delegatur
Krajowego Biura Wyborczego, mediéw lokalnych oraz urzedéw gmin. | tak, spoty
i informacje o technice gtosowania byty emitowane przez lokalne rozgtosnie radiowe
i telewizyjne, portale internetowe, lokalne internetowe rozgtosnie radiowe i telewizyjne,
a takze na stronach internetowych gmin, wyswietlano je na billboardach Swietlnych
bedacych w zarzadzie gmin i na portalach spotecznosciowych gmin. Spoty i informacje
byty zamieszczane w komunikacji miejskiej - na ekranach w autobusach i tramwajach,
na ekranach multimedialnych w biurach obstugi klienta. Plakaty informujgce o technice
glosowania prezentowano w miejscach ogélnodostepnych miedzy innymi Swietlicach,
sotectwach, sklepach, osrodkach kultury, bankach, na przystankach autobusowych,
gminnych bibliotekach, placéwkach stuzby zdrowia czy tez na budynkach urzedéw.

Korzystajac z Gminnego Systemu Powiadamiania wysytano do mieszkancow
powiadomienia sms o sposobie gtosowania. Ponadto, chcgc dotrzec do jak najszerszej
liczby 0sbb, sporzagdzono 250 tys. ulotek informacyjnych o technice gtosowania, ktére
we wspotdziataniu ze Stowarzyszeniem Prasy Lokalnej zostaty zamieszczone w 42
tygodnikach lokalnych i dotarty tg drogg do wyborcow.

Ze strony internetowej Paristwowej Komisji Wyborczej w 2015 r. korzystato ponad
3 miliony uzytkownikéw (zanotowano ponad 34 miliony wyswietler). Na kanale
YouTube Komisji zanotowano okoto 1 miliona wyswietlert spotéw informacyjnych
i konferencji Komisji, aw medium spotecznosciowym Facebook - Komisja odnotowata
blisko 3 tysigce polubien.

Waznym elementem dziatalnosci informacyjnej byta codzienna wspoétpraca
z mediami. W trakcie kampanii wyborcze] wspdtpracowano systematycznie
z dziennikarzami najwiekszych rozgtosni telewizyjnych, radiowych i gazet, biuro
prasowe Komisji obstugiwato dziennie szereg telefonéw i e-maili od przedstawicieli
mediéw z catej Polski, odpowiadato na liczne pytania, organizowato wywiady
z cztonkami Pahstwowej Komisji Wyborczej i ekspertami Krajowego Biura Wyborczego.
Dziennikarze stale zajmujacy sie tematyka wyboréw, we wspotpracy z biurem
prasowym realizowali cykliczne audycje radiowe i artykuty Prasowe, np. Sygnaty Dnia
- cykliczna audycja wyborcza, IAR stata audycja wyborcza, PAP staty dziat wyborczy.

W Akademii Telewizyjnej odbyto sie szkolenie z zakresu tematyki wyborczej dla
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dziennikarzy z catej Polski, ktére prowadzit jeden z cztonkéw Panstwowej Komisji Wyborczej.

Forma kontaktu z wyborcami byty takze konferencje prasowe Komisji, w ktérych
brali udziat dziennikarze reprezentujacy wszystkie najwieksze stacje radiowe
i telewizyjne, wydawnictwa, a takze portale internetowe.

Panstwowa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze funkcje informacyjno-
edukacyjne realizuje takze w czasie pomiedzy wyborami powszechnymi cho¢ nalezy
podkresli¢, ze wybory lub referenda odbywaja sie w zasadzie w kazdg niedziele. Od
poczatku kadencji rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz wyboréw
wojtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast przeprowadzono 642 wybory i 17
referendéw.

State forum dziatan edukacyjnych stanowi Swiatowy Dziedn Wyboréw, ktéry od
2015 r. obchodzony jest w kazdy pierwszy czwartek lutego. Ustanowiono go podczas
Konferencji Swiatowych Organizacji Wyborczych jako symbol prawa obywateli
do udziatu w wyborach i ksztattowaniu demokracji. Organizatorami corocznych
obchoddéw jest Panstwowa Komisja Wyborcza i Centra Studidw Wyborczych
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu i Uniwersytetu 6dzkiego, podczas ktérych
organizowane sg wyktady z zakresu prawa wyborczego. W obchodach uczestniczg
pracownicy naukowi wyzszych uczelni w Polsce, a czesto réwniez z panistw sgsiednich,
przedstawiciele Stowarzyszenia Urzednikéw Wyborczych, pracownicy administragji
wyborczej, przedstawiciele samorzadu terytorialnego. Wokét obchodéw Swiatowego
Dnia Wyboréw skupia sie dziatalno$¢ studentdéw i mtodziezy szkét Srednich. Dziata
m.in. Studenckie Koto Naukowe Prawa Wyborczego ,Elektor” w Toruniu, odbywajg
sie warsztaty poswiecone problematyce prawa wyborczego, spotkania z ekspertami,
dyskusje, konkursy - np. na plakat wyborczy i hasto promujgce Swiadomy i aktywny
udziat w wyborach. Panstwowa Komisja Wyborcza patronowata inicjatywie ,Platforma
edukacyjna dla mtodych wyborcédw” realizowanej przez Uniwersytet Mikotaja
Kopernika i Koto Naukowe ,Elektor”. Centrom Studiéw Wyborczych w Toruniu i Lodzi
Komisja przyznata medal okolicznosciowy ,ludices electionis custodes” za dziatalnos¢
prowadzong na rzecz upowszechniania prawa wyborczego i rozwijania aktywnosci
miodziezy w tym obszarze.

Panstwowa Komisja Wyborcza promuje i wspiera Centrum Studiéw Wyborczych
Uniwersytetu tédzkiego w zakresie wydawnictwa Studia Wyborcze, prezentujgcego
prace naukowe, artykuty i publikacje na tematy prawa i doswiadczen wyborczych.

Waznym zadaniem dla Panstwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura
Wyborczego jest upewnienie sie, ze procedura gtosowania jestznana i rozumiana przez
wszystkich uprawnionych, a wstrzymanie sie od glosowania nie jest spowodowane
niewiedzg, dlatego tez Komisja i Biuro wspoétdziata z organizacjami pozarzagdowymi
szukajgc najlepszych sposoboéw dotarcia do wyborcéw w zakresie informowania
o wyborach, wyjasnianiu alternatywnych sposobéw gtosowania, utatwieniach dla
wyborcéw niepetnosprawnych.

Zdaniem przedstawicieli Fundacji im. Stefana Batorego, Fundacji ,Integracja
i Fundacji Instytut Spraw Publicznych, z ktérymi Krajowe Biuro Wyborcze wspotpracuje,

"
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inicjatywy i dziatania na rzecz rozwijania wiedzy obywateli i instytucji o prawach
wyborczych sg coraz szersze i prowadzone w réznych sferach organizacji wyboréw.
Jednakze edukacja wyborcza jest potrzebna na state i wspotdziatanie w tym obszarze
powinno by¢ rozwijane i umacniane miedzy organami wyborczymi i organizacjami.
Efektem wspdlnych dziatan byt wydany i przekazany obwodowym komisjom
wyborczym dla utatwienia ich pracy ,Poradnik dla obwodowych komisji wyborczych”,
w ktéorym omowione zostaty rola i zadania tych organéw przed gtosowaniem,
w dniu gtosowania i po zakohczeniu gtosowania - w zakresie ustalania jego wynikow,
sporzadzenia protokotéw i postepowania z dokumentami wyborczymi.

Waznymelementem edukacyjnym sgrozwijajacesie rozne formyupowszechniania
wiedzy o prawie wyborczym prowadzone przez komisarzy wyborczych i delegatury
Krajowego Biura Wyborczego.

W Zamosciu np. od 2012 r. organizowane s3 lokalnie uroczyste obchody
Swiatowego Dnia Wyboréw. W odbywajacych sie ztej okazji konferencjachispotkaniach
uczestniczg przedstawiciele Panstwowej Komisji Wyborczej, starostowie, wéjtowie
i burmistrzowie, sedziowie petnigcy funkcje w organach wyborczych i orzekajacy
w sprawach wyborczych, urzednicy wyborczy, nauczyciele, studenci, mtodziez szko6t
$rednich. Obchody odbywaja sie z udziatem lokalnej telewizji, prasy oraz medidéw
elektronicznych, a wydarzenie jest obszernie relacjonowane w mediach.

Od 2015 r. organizowany jest takze konkurs skierowany do miodziezy szkét
ponadgimnazjalnych, stanowigcy forme edukacji wyborczej przez sztuke. Odbyty sie
dotad dwie edycje konkursu, pierwsza pod hastem: ,W 2015 roku Polacy wybiorg
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz postéw i senatoréw”, druga pod hastem:
.25 lat demokratycznych wyboréw w Polsce". Prace konkursowe oceniane byty przez
profesjonalng komisje, sktadajgca sie z artystow malarzy - pedagogdéw zamojskiego
Srodowiska artystycznego. Nagrodzone prace nadestane na konkurs staly sie
zalazkiem kolekgji plakatu wyborczego, prezentowanej w czasie réznych wydarzen
zwigzanych z wyborami.

Od 2012 r. realizowany jest program systematycznej edukacji mtodziezy
i studentéw. Pierwsze spotkanie ze studentami odbyto sie w Zamosciu w pazdzierniku
2012r.zokazjiinauguracjiroku akademickiego2012/2013w PanistwowejWyzszejSzkole
Zawodowej im. Szymona Szymonowica. Uczestnicy wystuchali wyktadu na temat roli
organow wyborczych w demokratycznym panstwie prawnym. W ramach wspotpracy
z t3 uczelnig w latach 2013-2016 podjete zostaty kolejne inicjatywy: Komisarz
Wyborczy odbyta spotkanie ze studentami na temat funkcjonowania organow
wyborczych w Polsce i procedury wyborczej; dyrektor Delegatury Krajowego Biura
Wyborczego przeprowadzita zajecia warsztatowe ze studentami, w postaci ilustracji
gtosowania w lokalu wyborczym i ustaleniu wynikéw wybordw; przedstawiciel
Delegatury uczestniczyt w seminarium naukowym zorganizowanym przez Koto
Naukowe Politologéw przy Instytucie Nauk Spotecznych tej uczelni w ramach kampanii
spotecznej ,Masz gtos, masz wybor”, na ktérym przedstawit informacje na temat
organizacji wyboréw; studenci Wydziatu Politologii odbyli praktyki w Delegaturze
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Krajowego Biura Wyborczego w Zamosciu. W uczelnianym czasopismie ,Skafander”
dla potrzeb edukacji wyborczej opublikowano kilkanascie r6znego rodzaju artykutow
i informacji na tematy wyborcze.

Realizowany jest program edukacyjno-informacyjny z miodziezg szkot
ponadgimnazjalnych: ,Wybory pierwszy raz". W ramach programu przeprowadzono
13 spotkan edukacyjnych z mtodziezg majgcg prawo wybierania i bliskg ukohczenia
18 roku zycia: w Liceach Ogélnoksztatcacych i Zespotach Szkét Ponadgimnazjalnych
Nr 1 w Zamosciu, w Zespole Szkét Ponadgimnazjalnych w Zamosciu, w Bitgoraju,
w Lubyczy Krélewskiej, w Szczebrzeszynie, w Tomaszowie Lubelskim.

W maju 2016 r. z okazji 25-lecia demokratycznych wyboréw przygotowano
wystawe ,Wybory Dawniej i Dzi$", ktorej organizatorami byli Komisarz Wyborczy
w Zamosciu i Delegatura Krajowego Biura Wyborczego, Archiwum Panstwowe
w Zamosciu oraz Muzeum Zamojskie. Na otwarciu okolicznosciowy referat wygtosit
Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej. Na wystawie prezentowane s3
archiwalia wyborcze z zasobdw miejscowego Archiwum Paristwowego, Delegatury
Krajowego Biura Wyborczego i Muzeum Zamojskiego (dokumenty, obwieszczenia,
druki) oraz eksponaty stuzgce do przeprowadzania wyboréw ze zbioréw prywatnych.
Zaprezentowano takze sposob przygotowania lokali wyborczych - lokal funkcjonujacy
wspotczesnie oraz lokal z przetomu lat 80-tych i 90-tych ubiegtego wieku a takze
wzory nowych urn wyborczych. W formie wystawienniczej przedstawiono informacje
o prawach wyborczych obywateli, organach wyborczych, przeprowadzonych w ciggu
ostatnich 25 lat wyborach i referendach oraz o osobach wybranych na okreslone
stanowiska w wyborach powszechnych. Wystawe zwiedzili, miedzy innymi, studenci
Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Szymona Szymonowica w Zamosciu
oraz uczniowie Liceum Plastycznego w Zamosciu. Wystawa, stanowigca ekspozycje
czasowg Muzeum Zamojskiego, dostepna jest dla wycieczek szkolnych i turystow
odwiedzajacych Zamos¢ i Muzeum Zamojskie. Wystawa trwata do 30 czerwca 2016 r.

Edukacji wyborczej stuzy wydawnictwo ,Zamojski Potrocznik Wyborczy”, ktérego
zatozeniem jest sukcesywne przyblizanie wiedzy z zakresu instytucji prawa wyborczego
i procedur wyborczych, funkcjonowania organdw wyborczych, praw wyborczych
obywateli, informowanie o wynikach wyboréw, przyblizanie wszystkich tematycznych
wydarzen dotyczacych realizacji prawa wyborczego w Polsce, ze szczegbdlnym
uwzglednieniem terytorium dziatania Komisarza Wyborczego w Zamosciu. Statym
fragmentem publikacjijest kalendarium czynnosci Komisarza Wyborczego w Zamosciu,
kalendarz wydarzen wyborczych oraz systematycznie aktualizowany wykaz wybranych
aktow prawnych regulujgcych problematyke wyborow i referendéw.

Dziatania w zakresie rozpowszechniania wiedzy o prawie wyborczym i organizacji
wyboréw s3 réwniez podejmowane przez Komisarza Wyborczego i Delegature
Krajowego Biura Wyborczego w Lublinie. Wazng formg byt konkurs organizowany
przez Radio Lublin pod hastami: Méj pierwszy raz, mysle wigec wybieram. Po raz
pierwszy konkurs zostat zorganizowany przed wyborami samorzadowymi w 2014
r. Cieszyt sie duzym zainteresowaniem mtodziezy szkolnej i nauczycieli. Obejmowat
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2 etapy: wyklady na temat przepiséw wyborczych oraz w drugim - prezentacje
praktyczng fikcyjnej kampanii wyborczej. Byta urna, karty do gtosowania oraz quiz
- 15 pytan z zakresu wiedzy wyborczej. Ocena wiedzy miodziezy uczestniczacej
w konkursie byta wysoka.

Odbywaty sie spotkania organizowane na antenie TVP Lublin w magazynie
»Polska Samorzadna”. Magazyn byt poswiecony problematyce zwigzanej z wyborami
do samorzadu terytorialnego. Lubelska Delegatura KBW zapewniata cyklicznie
niezbedne informacje z tego zakresu.

Ponadto codziennie w radiu byt prezentowany tzw. ,Samouczek jak gtosowac, by
gtos byt wazny”.

Udziat Komisarza Wyborczego we wszystkich cyklach telewizyjnych poswieconych
tematyce wyborczej jest w Lublinie standardem.

Komisarz Wyborczy i Delegatura Krajowego Biura Wyborczego w Kro$nie od
kilku lat wspétdziata z Panstwowg Wyzszg Szkotg Zawodowg w Krosnie w zakresie
upowszechniania wiedzy o prawie wyborczym.

Oméwione formy kampanii informacyjno-edukacyjnej realizowane przez organy
wyborcze i administracje wyborcza w roku 2015 bedg nadal kontynuowane i rozwijane.
Projektem, ktory Panstwowa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze zamierza
rozpoczg¢ jest stworzenie programu edukacyjnego przeznaczonego dla szkét, ale
takze dla pozostatych wyborcow. Chcac szerzy¢ wiedze i Swiadomos$¢ wyborcéw
program miedzy innymi ksztattowatby poczucie obowigzku obywatelskiego, jakim
jest uczestnictwo w wyborach, zachecat do zdobywania informacji o kandydatach
uczestniczacych w wyborach z réznorodnych Zrédet, a oprocz tego sktadatby sie
z czesci edukacyjnej poswieconej w gtéwnej mierze temu - jak skutecznie uczestniczy¢
w wyborach. Znajomo$¢ zasad i procedur obowigzujgcych w okreslonych wyborach jest
niewatpliwie ogromng pomoca dla podjecia decyzji czy warto gtosowad.

Jednoczesnie chcac polepszy¢ dotarcie do poszczegdlnych grup wyborcéw, przed
uruchomieniem kampanii informacyjnej Krajowe Biuro Wyborcze, aby upewnic sie, ze
kampania bedzie efektywna, zamierza cato$¢ materiatéw informacyjnych przebadac,
przy pomocy instytutow socjologicznych, pod katem zrozumieniai klarownosci przekazu.
Do wspétpracy zostanie zaproszona takze mtodziez ze szkét ponadgimnazajalnych
(wkrotce ponadpodstawowych) oraz studenckich kot naukowych. Wykorzystane zostang
réwniez doswiadczenia i mozliwosci komisarzy wyborczych, delegatur Krajowego Biura
Wyborczego, organizacji pozarzgdowych oraz gmin.

Na spoteczne postrzeganie Panstwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura
Wyborczego jako instytucji zaufania publicznego niewatpliwie duzy wplyw ma
dziatalno$¢ informacyjna i edukacyjna o przepisach prawa wyborczego oraz wynikach
poszczegblnych wyboréw przekazywana zaréwno podmiotom bezposrednio
uczestniczagcym w wyborach, jak i wyborcom. Dlatego tez, miedzy innymi poprzez
dziatalno$¢ informacyjna i edukacyjng Paristwowa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro
Wyborcze dgzg do budowania spotecznie akceptowanego wizerunku demokratycznych
wyboréw, jak i do organéw przeprowadzajgcych wybory i referenda w Polsce.
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Streszczenie

Niniejszy artykut jest podsumowaniem dziatan organéw wyborczych zmierzajacych
do jak najlepszego informowania obywateli na temat biezacych akcji wyborczych,
a takze podejmowanych i planowanych dziatarh edukacyjnych, ktére majg na celu
poszerzanie wiedzy na temat prawa wyborczego i procedur wyborczych. Dziatania
te majg dwa podstawowe zadania - stymulacje aktywnosci spotecznej i poprawe
frekwencji wyborczej w naszym kraju, a takze poszerzenie wiedzy na temat prawa
wyborczego, zwtaszcza wéréd obywateli czynnie uczestniczgcych w akcjach wyborczych
poprzez cztonkostwo w komisjach wyborczych oraz tworzacych komitety wyborcze.

Stowa kluczowe:
referendum, dziatalnos¢ edukacyjna, kampania informacyjna, organy wyborcze
Summary

This article is a summary of activities of the electoral authorities aimed at keeping
the citizens informed about the current electoral actions and the undertaken and
planned educational activities orientated towards expanding knowledge of the
electoral law and (electoral) procedures in the best optimal way. Those measures
have two basic functions - stimulation of social activity and increase of the voter
turnout in our country, as well as improving knowledge of electoral law, especially
among citizens actively participating in electoral campaigns through membership in
electoral commissions and forming electoral committees.
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referendum, educational activities, informative campaign, electoral authorities
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Referenda dla obywateli - rekomendacje dotyczace zmian w polskiej
regulacji prawnej instytucji referendéw zaproponowane przez
organizacje spoteczne skupione wokét Instytutu Spraw Obywatelskich

1. Druga dekada XXI w. zapisze sie w historii Europy m.in. za sprawg budzacych
duze zainteresowanie opinii publicznej referendéw, ktérych materia, a szczegblnie
rezultat wptynety na losy catego kontynentu. W$réd najwazniejszych przyktadéw
mozna wymieni¢ referendum szwajcarskie z 2009 r. dotyczgce zakazu budowy
minaretdw przy meczetach zakoriczone wynikiem pozytywnym, referendum w Szkogji
z 2014 r., ktére zakonhczylo sie przegrang secesjonistow, czy tzw. referendum
niepodlegtosciowe w Katalonii z 2014 r., ktérego legalnos¢ zakwestionowat hiszpanski
trybunat konstytucyjny, wreszcie - tegoroczne (2016 r.) referendum w sprawie
cztonkostwa Zjednoczonego Krdélestwa w Unii Europejskiej, ktére jak wiadomo
zakonhczyto sie zwyciestwem zwolennikdéw opuszczenia Unii okre$lanego popularnie
jako ,Brexit".

Wyrokowanie o renesansie idei referendum w Europie bytoby nieuzasadnione,
a przynajmniej przedwczesne i to z kilku powodéw. Po pierwsze - nie mozemy
moéwic¢ o zwiekszonej liczbie organizowanych w Europie referendéw’. Po drugie -
tezie o wyraznym wzroscie zainteresowania spotecznego instytucjami demokracji
bezposredniej przeczy fakt, ze wiekszos¢ referenddw, w tym wszystkie wymienione,
glosne przyktady, zostaly zarzadzone z inicjatywy partii politycznych, a nie w wyniku
oddolnej inicjatywy obywateli. Po trzecie - wysoka frekwencja i wigzacy charakter
wiekszosci z tych referendow? wynikaty z ich nosnej, odpowiednio nagtosnionej przez
media tematyki.

Wzrost zainteresowania instytucjg referendum nawet jezeli chwilowy, jest
jednak faktem. Ze zjawiskiem tym mamy do czynienia réwniez w Polsce i to zaréwno
w sferze praktyki politycznej, dorobku nauki prawa konstytucyjnego?®, jak i aktywnosci
spoteczne;j.

W 2015r. Prezydent RP Bronistaw Komorowski za zgoda Senatu zarzadzit pierwsze
od 2003 r. referendum ogélnokrajowe. Decyzja zapadta niespodziewanie pomiedzy

' Ole w latach 2001-2008 odbyty sie w Europie facznie 34 referenda ogéInokrajowe, to w latach 2009-2015
juz 42 (zrédtowe dane statystyczne pochodzg z portalu: Centre of Research on Direct Democracy, www.c2d.ch).

2 Konstytucjonalisci brytyjscy podkreélaja, ze brytyjska koncepcja suwerennosci parlamentu oznacza, ze
wynik referendéw w Zjednoczonym Krélestwie ma zawsze charakter opiniodawczy, a nie wigzacy (zob. A.
Renwick, The Road to Brexit: 16 Things You Need to Know about What Will Happen If We Vote to Leave the EU, U.K.
Const. L. Blog (22.6.2016); S. Douglas-Scott, Brexit, the Referendum and the UK Parliament: Some Questions about
Sovereignty, U.K. Const. L. Blog (28.8.2016) (https://ukconstitutionallaw.org/)

3 W 2011 r. wérdd uznanych polskich konstytucjonalistéw w ramach projektu badawczego Instytutu Spraw
Publicznych w Warszawie przeprowadzono ankiete dotyczacg potrzeby, zakresu i tresci zmian ustawy
zasadniczej. Eksperci roznili sie miedzy sobg w opiniach, ale prawie nikt nie odrzucat kategorycznie samej
idei zmian w konstytucji. Jedno z pytan brzmiato: ,czy instytucje demokracji bezposredniej uregulowane
sg optymalnie w obecnej Konstytucji RP? Jezeli nie, jakich zmian wymaga ta regulacja”. Niemal wszyscy
respondenci udzielajgc odpowiedzi wskazywali na mankamenty obecnej regulacji konstytucyjnej instytucji
referendum. Cze$¢ przedstawita propozycje odpowiednich zmian (Ankieta konstytucyjna, red. B. Banaszaka i J.
Zbieranka, Warszawa 2011).
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pierwszg, a drugg turéw wyboréw prezydenckich. Senat wyrazit zgode na zarzadzenie
referendum pomimo zgtaszanych przez ekspertédw zastrzezeh dotyczacych
zgodnosci z konstytucjg materii i sposobu sformutowania pytan referendalnych?.
Kolejne referendum ogolnokrajowe, ktére w tym samym roku prébowat zarzadzic¢
nowowybrany Prezydent Andrzej Duda nie doszto do skutku z powodu nieuzyskania
obligatoryjnej zgody Senatu.

W obu przypadkach prezydenci uzasadniajgc swoje decyzje o zarzadzeniu
glosowania powszechnego twierdzili, ze wychodzg naprzeciw spotecznym
oczekiwaniom. O ile materia pytan drugiego, nieodbytego referendum rzeczywiscie
nawigzywata do 3 wnioskdw obywatelskich dotyczacych zarzadzenia referendum
ztozonych do Sejmu w ubiegtych latach® (ktére zostaly przez Sejm odrzucone® lub
nie rozpatrzone w czasie kadencji przepadty za sprawa zasady dyskontynuacji prac
Sejmu’), o tyle najnizsza w polskiej historii frekwencja, ktéra wyniosta zaledwie 7,80
% uprawnionych do gtosowania®, zdaje sie przeczy¢ twierdzeniu inicjatora pierwszego
referendum.

Fiasko prezydenckiego referendum nie zniechecito inicjatoréw kolejnych gtosowan
powszechnych. W momencie ukonczenia tego artykutu trwa akcja zbierania podpiséw
pod wnioskiem o przeprowadzenie ogélnokrajowego referendum pod hastem ,Stop
Uchodzcom!” Pytanie zadane uczestnikom ma brzmie¢ ,Czy jeste$ za przyjeciem
przez Polske uchodzcow w ramach systemu relokacji w Unii Europejskiej?”. Réwniez
to referendum nie jest oddolng inicjatywg obywatelskg. Firmuje je stronnictwo
polityczne Kukiz'15, ktore organizuje zbieranie podpiséw poparcia dla wniosku w catej
Polsce i zagranica®.

2. Polskg odmiane instytucji referendum ogélnokrajowego celnie opisuje
pojecie stworzone w zachodniej literaturze naukowej: ,referendum kontrolowane™.
O tym czy referendum z inicjatywy obywateli w ogéle sie odbedzie decyduje rzadzaca
wiekszos¢. Jest to decyzja uznaniowa. Dotyczy takze terminu referendum. Decyzja
nie podlega kontroli zadnego organu. W ten sposéb zamiast stuzy¢ obywatelom

4 Zob. Projekt postanowienia Prezydenta RP o zarzqdzeniu ogélnokrajowego referendum - opinie prawne, ,Opinie
i Ekspertyzy” (OE-239), Kancelaria Senatu. Biuro Analiz i Dokumentacji, Warszawa sierpier 2015.

> Por. Obywatelski wniosek o przeprowadzenie referendum ogélnokrajowego w sprawie o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa i obywateli dotyczacej powszechnego wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn (druk nr
254 z 15 lutego 2012 r., Sejm VII kadencji), Obywatelski wniosek o poddanie pod referendum ogéinokrajowe
sprawy o szczegblnym znaczeniu dla panstwa i obywateli dotyczacej systemu edukacji “Ratuj maluchy i starsze
dzieci tez” (druk sejmowy nr 1635 z 30 lipca 2013 r., Sejm VIl kadencji), Obywatelski wniosek o poddanie
pod referendum ogélnokrajowe sprawy przysztosci Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe
i Polskiej Ziemi, (druk nr 2512 z 9 maja 2014 r., Sejm VIl kadencji).

¢ Glosowania odbyly sie odpowiednio: w sprawie wniosku z druku nr 254 - 30 marca 2012 r. (na podst.
.Przebieg procesu legislacyjnego: http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=254), a w sprawie
whniosku z druku nr 1635 - 8 listopada 2013 r. (http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1635) oraz

7 Zob. Przebieg procesu legislacyjnego dotyczacy wniosku z druku 2512: http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/
PrzebiegProc.xsp?nr=2512.

8 Zob. Protokét Panstwowej Komisji Wyborczej o wyniku referendum zarzadzonego na 6 wrzesnia 2015 r.
http://referendum2015.pkw.gov.pl/pliki/1441638022_Protokol%200%20wyniku%20refeerendum.pdf

9 Zob. ,Stop uchodzcom!”, http://dzienreferendalny.pl, odczyt: 20.07.2016 .

© G. Smith, The Functional Properties of the Referendum, “European Journal of Political Research”, March 1976,
(za:) M. Rachwat, Prawo do zarzqdzania... s. 123.
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i umozliwia¢ demokratycznemu suwerenowi podejmowanie bezposrednio decyzji
wiadczych, wigzgcych organy wiadzy publicznej, referendum ogdélnokrajowe jest
zazwyczaj wykorzystywane przez politykéw w jednym z dwoch celéw: po pierwsze
- aby przerzuci¢ na obywateli decyzje w waznych i kontrowersyjnych sprawach,
a przy tym unikng¢ odpowiedzialnosci za konsekwencje ich podjecia, po drugie - dla
mobilizacji i organizowania swoich wyborcéw wokét konkretnych haset, czy zadan
(jest to zauwazalne szczegdlnie w taktyce stronnictw opozycyjnych). Na poziomie
lokalnym obostrzenia ustawowe dotyczace wymogoéw formalnych, ktérych spetnienie
jest wymagane, aby doszto do zarzgdzenia referendum lub, aby miato ono charakter
wigzacy, sprawiajg, ze wiekszos¢ inicjatyw referendalnych nie dochodzi do skutku lub
nie przynosi rozstrzygniecia.

Opisany stan rzeczy byt przedmiotem krytycznych wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego oraz przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego, ktérzy stwierdzili
zgodnie, ze o ile obywatele Rzeczypospolitej majg konstytucyjne prawo do udziatu
w referendum, to nie posiadajg juz prawa do referendum, tj. prawa do wigzacego
zainicjowania gtosowania ludowego''.

Wobec przytoczonych faktéw nie dziwi nikta do tej pory aktywnos$¢ spoteczna
w Polsce dotyczaca referenddéw. Przyczyny rezerwy Polakéw wobec tej instytucji
demokracji bezposredniej maja takze historyczne podtoze. Nasze doswiadczenia
w tej dziedzinie sprzed 1990 r. nie zachecaty do odwotywania sie do referendéw w Il
Rzeczypospolitej'2. Z badan, ktére przeprowadzono w lutym 1995 r., czyliw momencie
kluczowym dla prac nad przygotowaniem nowej ustawy zasadniczej, wynika, ze
zdecydowana wiekszos¢ obywateli popierata wowczas idee organizacji czastkowego
referendum dajgcego mozliwos$¢ ustosunkowania sie gtosujagcych do szczegétowych
rozwigzan ustrojowych. Jednoczesnie zaledwie 20% respondentéw uwazato, ze wynik
referendum bedzie miat realny wptyw na ksztatt nowej konstytucji. Na pytanie o swoj
potencjalny udziat w przysztym referendum zatwierdzajgcym tres¢ uchwalonej przez
Zgromadzenie Narodowe konstytucji pozytywnie odpowiedziata mniej niz potowa
respondentow’s,

W czasie prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego pojawity sie
opinie przeciwne instytucji referendum jako ,nalezacej do klasycznych metod walki
z parlamentaryzmem”. Proponowano, aby Prezydent oprécz zgody parlamentu
na zarzadzenie referendum musiat réwniez uzyska¢ kontrasygnate Prezesa Rady
Ministréw (J. Kaczynski)'. Propozycja konstytucyjnej regulacji prawa okreslonej grupy
obywateli do zainicjowania referendum ogélnokrajowego wzbudzita zdecydowany
sprzeciw wielu politykéw. Wsrdd argumentéw przeciwko temu rozwigzaniu znalazty

" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03, uzasadnienie, pkt 11.5; M. Rachwat,
Referendum w opinii elit politycznych Iil RP, ,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne”, 2013, nr 4, s. 191; M.
Jabtonski, Referendum i inne instytucje demokracji bezposredniej, ,Przeglad Prawa i Administracji”, 2002, t. 51,
s. 81.

2 M. Musiat-Karg, Referenda w paristwach europejskich, Toruh 2008, s. 257.

3 A. Malinowski, Instytucja referendum konstytucyjnego w odbiorze spotecznym (w:) Referendum konstytucyjne
w Polsce, red. M. T. Staszewski, Warszawa 1997, s. 183-184.

14 M. Rachwat, Referendum w opinii elit politycznych Il RP, “Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne”, 2013, nr
4,s.180-181.
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sie: obawa o pojawienie sie nadmiernej liczby wnioskéw o przeprowadzenie
referendum i niebezpieczeristwo wymuszania na Sejmie zarzadzania referendum (np.
przez demonstrantéw). T. Mazowiecki byt zdania, ze ,Nasza demokracja potrzebuje
umocnienia jako demokracja posrednia [...]. S3 dziedziny zycia, w ktorych nie
wiekszo$¢ powinna rozstrzyga¢”. W efekcie w konstytucji nie znalazta sie regulacja
dotyczaca obywatelskiej inicjatywy referendalnej. Kwestie te uregulowano w ustawie'.
Obywatelom nie przyznano takze prawa inicjatywy ustrojodawcze;.

Z czasem krytyczne stanowisko wobec form partycypacji obywateli w procesie
decyzyjnym zaczeto ulega¢ ztagodzeniu. Ustanowiono lub poddano regulacji
prawnej takie instytucje jak: budzet obywatelski, lobbing, petycje do wiadz,
wystuchanie publiczne, konsultacje publiczne, czy jednostki pomocnicze gminy i ich
organy. Wraz z pierwszymi krytycznymi podsumowaniami praktyki obowigzywania
konstytucji z 1997 r.'®, zaczeto coraz odwazniej formutowac propozycje nowelizacji
ustawy zasadniczej. Ocena obowigzywania przyjetych rozwigzan prawnych byta od
poczatku domenga srodowisk naukowych oraz przedmiotem refleksji naukowej, ktéra
przyjmowata posta¢ postulatéw de lege ferenda wysuwanych przez przedstawicieli
nauk prawnych i politycznych, stanowigcych obowigzkowy skfadnik podsumowan
analiz dogmatycznych obowigzujgcego prawa. Stosunkowo nowym zjawiskiem,
ktére jest posrednio dowodem na ugruntowanie i wzmocnienie spoteczenstwa
obywatelskiego sg rekomendacje zmian w obszarze spoteczenstwa obywatelskiego
i partycypacji spotecznej pochodzace z wewnatrz Srodowisk obywatelskich.

3. Przedmiotem niniejszego opracowania jest prezentacja wyjatkowe]
inicjatywy organizacji spotecznej bez afiliacji partyjnej. Jest to jedyny' znany mi
przyktad inicjatywy, ktéra nie ograniczyta sie do sformutowania na pismie zestawu
teoretycznych postulatéw, ale stanowigc efekt wspotpracy i wymiany doswiadczen

> M. Rachwat, Referendum..., s. 182-183.

6 Zob. przede wszystkim: Podstawowe problemy stosowania konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport
wstepny, pod red. K.Dziatochy, Warszawa 2004; Podstawowe problemy stosowania konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Raport koricowy z badari, pod red. K. Dziatochy, Warszawa 2006; Ankieta konstytucyjna, pod red. B.
Banaszaka i ). Zbieranka, Warszawa 2011.

7 Nalezy w tym miejscu wspomnie¢ o stowarzyszeniu ,Demokracja Bezposrednia”, ktére zostato
zarejestrowane w 2009 r. W pierwotnej wersji jego statutu wskazano, ze jednym z celéw stowarzyszenia ,jest
doprowadzenie do sytuacji prawnej, aby obywatele RP realnie i w petni mogli korzysta¢ z prawa suwerena
jakie daje im art. 4 Konstytucji”. Realizacja tego celu miata zgodnie ze statutem nastapi¢ w drugim etapie
jego dziatalnosci i zmierza¢ do nowelizacji Konstytucji RP i umieszczenie w niej kilku charakterystycznych
postanowien. Wéréd nich znalazto sie nadanie referendum obligatoryjnego charakteru w przypadku
gdyby dotyczyto catkowitej lub cze$ciowej zmiany Konstytucji RP, a takze w sprawie ratyfikacji umowy
miedzynarodowej rodzacej zobowigzania lub ograniczajace jej niepodlegtos$¢. Stowarzyszenie zmierzato takze
do zmiany ksztalttu obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej poprzez zniesienie ograniczen co do jej materii
pod warunkiem uzyskania odpowiednio wysokiej liczby podpiséw (min. 300 tys.) oraz ustanowienie mozliwosci
przyjecia tak zainicjowanej ustawy w drodze referendum (ustawa referendalna). Autorzy statutu proponowali
takze wprowadzenie w Polsce instytucji weta ustawodawczego oraz zniesienie wymogoéw frekwencyjnych dla
wigzacego charakteru referendéw (Statut Stowarzyszenia ,Demokracja Bezpos$rednia”, wersja z 2009 r. http://
www.iddd.de/rys/StatutSDB.doc, dostep: 12.07.2016). Po zmianie statutu w 2011 r. w/w propozycje poddane
drobnym zmianom znalazty sie w Deklaracji Programowej stowarzyszenia z 2011 r. (Deklaracja Programowa
Stowarzyszenia ,,Demokracja Bezposrednia” (wersja 2.22), http://docs.google.com/document/d/1AVOP26bqtvDp
XyLvsBGOoNNThI3MTrtN530RXqG-Zt0Q/ edit, dostep: 12.07.2016). Na stronie internetowej stowarzyszenia nie
ma informacji dotyczacych podjecia konkretnych dziatarn w celu realizacji celéw wymienionych w przywotanych
fragmentach deklaracji programowe;j.
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podmiotéw nalezgcych do sfery spoteczeristwa obywatelskiego - stowarzyszen,
aktywistéw miejskich, think-tankéw, fundacji, zwigzkéw zawodowych, polegata
na sformutowaniu ich postulatéw, popularyzacji za posrednictwem mediéw
tradycyjnych i elektronicznych, przeprowadzeniu konsultacji z przedstawicielami
$rodowisk eksperckich oraz przedstawieniu rezultatéw reprezentantom ugrupowan
parlamentarnych w celu wdrozenia ich realizacji poprzez odpowiednie zmiany
w prawie. Byt to zestaw rekomendacji i postulatow dotyczacych zmian w prawie,
pochodzacych od podmiotéw bezposrednio zainteresowanych ich wdrozeniem
w celu rozwoju i wzmocnienia spoteczenstwa obywatelskiego i w interesie ogétu.
Jest to zestaw propozycji zmian w regulacji prawnej instytucji referendum - zaréwno
lokalnego jak i ogélnokrajowego, na poziomie ustawowym i konstytucyjnym.

Organizacjg, ktéra zainicjowata, organizowata i koordynowata, a takze
sfinansowata wspomniang inicjatywe jest zatozona w 2004 r. Fundacja Instytut
Spraw Obywatelskich (INSPRO) z todzi. INSPRO ma na swoim koncie kilka duzych
projektéw o charakterze ogdlnopolskim realizowanych z uzyciem takich srodkéw jak
akcje promocyjno-informacyjne, konferencje naukowe, seminaria eksperckie, panele
dyskusyjne, wydawnictwa i inne'8. Jeden z tych projektéw nosi nazwe ,Obywatele
decydujg”. W jego ramach od 2007 r. Instytut promuje obywatelskie inicjatywy
ustawodawcze, a takze prowadzi dziatania zmierzajgce do nowelizacji ustawy z 24
czerwca 1999 r. o inicjatywie ustawodawczej obywateli (Dz. U. z 1999 r., nr 62, poz.
688) w celu utatwienia obywatelom mozliwosci skorzystania z tej instytucji demokragji
bezposredniej™.

Na réznych etapach prac nad t3 inicjatywa udziat w spotkaniach poswieconych
sformutowaniu zatozen brali udziat przedstawiciele nastepujacych podmiotéw
i Srodowisk: Fundacje - Citizens Foundation (Islandia), Instytut Spraw Obywatelskich
(£6d2), Instytut Aurea Libertas (Krakéw), ,Kocham Obciach” (Warszawa), stowarzyszenia
- ,Demokracja Bezposrednia” (Wroctaw), ,Klub Inteligencji Polskiej” (Warszawa),
.Klub Jagiellonski” (Krakéw), ,Mtodzi Bezposredni” (Olsztyn), ,Polska Spoteczna” /
~Warszawa Spoteczna” (Warszawa), ,Prawo do Miasta” (Poznan), ,Sie¢ Obywatelska
- Watchdog Polska” (Warszawa), zwigzki zawodowe - NSZZ ,Solidarnos¢”, OPZZ oraz
Forum Zwigzkéw Zawodowych, Redakcja portalu ,Referendumlokalne.pl”, Redakcja
czasopisma ,Krytyka Polityczna”, partie polityczne -- ,Zieloni 2004" i ,Demokracja
Bezposrednia”, przedstawiciele ,Klubu Ronina” i ,Kongresu Ruchéw Miejskich”.

10 sierpnia 2013 r. z inicjatywy INSPRO, w todzi odbyto sie spotkanie pod
hastem ,Referendum dla obywateli nie dla partii”, w ktérym uczestniczyto blisko
100 osb6b reprezentujgcych kilkanascie inicjatyw i organizacji spotecznych, w tym
przedstawiciele wtadz zwigzkéw zawodowych?, Celem spotkania byto wypracowanie
obywatelskiego stanowiska w sprawie zmian w przepisach o referendach. Efektem

'8 Wiecej informacji na stronie fundacji w zaktadce “Co robimy”: http://www.inspro.org.pl

9 Uzasadnienie projektu nowelizacji ustawy o inicjatywie ustawodawczej obywateli, https://obywateledecyduja.
pl/wp-content/uploads/2012/12/uzasadnienie_projektu_nowelizacji_obywatele_decyduja.pdf, dostep:
18.07.2016.

20 Referenda dla obywateli, TVP £6dz, 10 sierpnia 2013 r., http://lodz.tvp.pl/12074282/referenda-dla-obywateli
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zgtoszonych propozycji miato by¢ stworzenie projektu ustawy o zmianie ustaw

o referendum ogolnokrajowym i lokalnym. W trakcie spotkania okazato sie, ze czes¢

zaproponowanych w czasie spotkania zmian dotyczyta takze materii konstytucyjnej,

a wiec ich wdrozenie wymagatoby odpowiedniej nowelizacji ustawy zasadniczej.

WSréd nich znalazly sie:

+  zniesienie wymogu, aby przedmiotem referendum ogélnokrajowego byita
wytgcznie sprawa ,,0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa”

« ustanowienie zasady, ze zebranie odpowiedniej liczby podpiséw pod wnioskiem
obywatelskim obliguje organy wtadzy publicznej do zarzadzenia referendum
ogoélnokrajowego,

*  zniesienie wymogu przekroczenia progu 50% frekwencji dla uzyskania wigzacego
wyniku referendum ogélnokrajowego

* wprowadzenie referendum zatwierdzajgcego ustawe uchwalong przez Sejm
zamiast lub obok weta prezydenckiego,

«  zwigzanie okreslonego wyniku referendum w niektérych sprawach z mozliwoscig
skrécenia kadencji Sejmu?'.

Zmiany na poziomie ustawowym dotyczgce instytucji referendum dotyczyly niemal
wytagcznie jego lokalnej odmiany. Obejmowaty przede wszystkim:

« utrudnienie inicjowania referendum ,odwotawczego” (recall) w pordwnaniu
z ,problemowym” poprzez podwyzszenie wymogoéw formalnych - np.
poprzez zwigkszenie liczby wymaganych podpiséw poparcia pod wnioskiem,
wprowadzenie mozliwosci przeprowadzenia takiego referendum tylko raz w ciggu
kadencji organu jednostki samorzadu terytorialnego,

« ustanowienie zakazu przeprowadzania referendéw tematycznych w dniu
wyboréw,

+ ustanowienie statych terminéw przeprowadzania referendum lokalnego - np.
dwa razy w roku

« ustanowienie fakultatywnego, zatwierdzajgcego referendum uchwatodawczego
w przypadku kontrowersyjnych uchwat, na wniosek odpowiedniej liczby
mieszkancéw danej jednostki samorzadowej, z wyjatkiem uchwaty budzetowej,
absolutoryjnej i personalnych

« wprowadzenie mozliwosci zawieszenia realizacji decyzji podjetej w referendum
gminnym przez odpowiedni organ gminy. Odmowa wykonania decyzji
referendalnej oznaczataby obowigzkowa dymisje danego organu i rozpisanie
przedterminowych wyboréw.

W kolejnych miesigcach realizacja projektu ulegta zawieszeniu. Do grona
uczestnikéw doszlty w tym czasie kolejne osoby i $rodowiska. Podjeto decyzje
o dalszym prowadzeniu prac w celu sformutowania ostatecznej propozycji zmian
i podjecie dziatan zmierzajacych do ich wdrozenia, co w przypadku zmian konstytug;ji
wymaga znalezienia podmiotu wyposazonego w prawo inicjatywy ustrojodawczej,
ktérego nie posiadajg obywatele.

2 Referenda dla obywateli, nie dla partii - postulaty ze spotkania 10.08.2013 r. , https://inspro.org.pl/wp-
content/uploads/2013/11/Postulaty_10_sierpnia__2013_09_03.pdf, dostep: 2.09.2015.
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Do prac powrécono na przetomie 2015 r. i 2016 r. W tym czasie na zaproszenie
Instytutu Spraw Obywatelskich nawigzatem z nim wspétprace w charakterze
eksperta?.

Odbyto sie tacznie pie¢ spotkan zainicjowanych zorganizowaniem seminarium
eksperckiego we wspotpracy z Instytutem Dziennikarstwa Uniwersytetu
Warszawskiego i z udziatem przedstawiciela islandzkiej fundacji Citizens Foundation
zaangazowanej w prace nad opracowaniem projektu nowej ustawy zasadniczej
Islandii. Nastepnie odbyly sie dwa spotkania robocze z udziatem przedstawicieli
szerokiej reprezentacji organizacji spotecznych. W siedzibie Polskiej Agencji
Prasowej w Warszawie zorganizowano konferencje obejmujaca debate z udziatem
przedstawicieli partii parlamentarnych i zaproszonych ekspertéw majacg na celu
zaprezentowanie politykom wypracowanych wspélnie rekomendacji i wysondowanie
szans na uzyskanie poparcia politycznego przy ich wdrazaniu. Po konferencji,
w nowym roku odbyto sie kolejne spotkanie robocze poswiecone gtéwnie referendom
lokalnym.

4. Wspomniane rekomendacje chciatbym przedstawi¢ w ich najszerszym
zakresie, z uwzglednieniem propozycji, ktére uzyskawszy poparcie jedynie
mniejszosci uczestnikbw nie znalazty sie w ostatecznej propozycji. Bedzie to
prezentacja z koniecznosci ograniczona do podstawowych postulatow bez ich
szerszego komentowania, co mam nadzieje nastgpi w trakcie konferencji naukowej,
na ktorej przedstawie niniejsze opracowanie liczagc na zainteresowanie uczestnikéw
i dyskusje. Wnioski chetnie przekaze inicjatorom, ktérzy pomimo licznych utrudnien
i niepowodzen nadal pracuja nad wdrozeniem swoich postulatéw.

Zakres tematyczny pierwszego zestawu rekomendacji przygotowanego w 2015
r. przez zesp6t INSPRO wykraczat poza zagadnienia referendum i obejmowat réwniez
inne instytucje demokracji bezposredniej, zaréwno juz istniejgce w polskim porzadku
prawnym (obywatelska inicjatywa ustawodawcza), jak i te, ktérych wprowadzenie
zamierzano rekomendowac¢ (obywatelska inicjatywa ustrojodawcza, actio popularis
- zbiorowy wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie konstytucyjnosci
aktu normatywnego). Nastepnie postanowiono o ograniczeniu prac do instytucji
referendum, z poszerzeniem rekomendacji o dotychczas traktowane marginalnie
referenda lokalne.

Pierwotne rekomendacje INSPRO dotyczace referendéw ogolnokrajowych
podzielono na dwie grupy - zmiany pierwszej potrzeby oraz p6zniejsze. W pierwszej
grupie znalazty sie postulaty:

2 QOwocem mojej wspétpracy z Instytutem byt m.in. raport dotyczacy propozycji zmian konstytucji RP z 1997
r. majacych na celu zwiekszenie udziatu obywateli w procesie decyzyjnym (Propozycje zmian zwiekszajqgcych
wplyw obywateli na proces decyzyjny w paristwie w projektach zmiany konstytucji RP z 1997 r., wypowiedziach
ekspertow oraz postulatach Srodowisk obywatelskich, [w:] ,Konstytucja dla obywateli”, £6dz 2015, http://issuu.
com/inspro/docs/raport_konstytucja_dla_obywateli/3?e=6316611/33179058,5.9-30), ktérego skrécong, ustng wersje
przedstawitem podczas seminarium w Warszawie w 2015 r., a takze konsultacja merytoryczna w trakcie prac
nad sformutowaniem ostatecznej wersji rekomendacji Instytutu dotyczacych pozadanych zmian w prawie
stuzgcych zwigkszeniu przystepnosci referendéw dla obywateli i nadanie im charakteru i formy charakter
instytucji demokratycznej i obywatelskiej.
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*  przyznaniaobywatelom prawa dozwrécenia sie do marszatka sejmu o zarzadzenie
referendum zatwierdzajgcego zmiany dokonane w konstytucji, z jednoczesnym
poszerzeniem jego zakresu o zatwierdzenie kazdej przyjetej zmiany (nie tylko
dotyczacej rozdziatu I, Il lub Xil);

«  obnizenie lub zniesienie w referendum ogélnokrajowym progu frekwencyjnego,
ktérego przekroczenie jest warunkiem sine qua non uznania wyniku referendum
za wigzacy

«  objecie kontrolg Trybunatu Konstytucyjnego pytan referendalnych oraz kwestii
dopuszczalnosci przeprowadzenia referendum

Do grupy drugiej zaliczono:

« ustanowienie zasady obligatoryjnego zarzadzania referendum na wniosek
obywateli poparty odpowiednig liczbg gtoséw - od 500 tys. do 1 min (do
pbdzniejszego ustalenia)

+  zawarcie w konstytucji klarownego okreslenia skutkéw wigzacego referendum;

« okredlenie w konstytucji maksymalnego terminu realizacji przez wiadze
publiczne woli obywateli wyrazonej w referendum, a takze konsekwencji jego
niedotrzymania.

Kwestii referendum dotyczyta takze propozycja ustanowienia instytucji
ustawy referendalnej, a wiec mozliwosci przyjecia ustawy w drodze referendum
ogoélnokrajowego - ale tylko w przypadku nieukonczenia w okreslonym terminie prac
legislacyjnych nad obywatelskim projektem ustawy (np. do korica drugiej kadenc;ji
liczonej od kadencji, w ktorej projekt wniesiono)?.

Efektem kolejnego etapu prac byt zestaw rekomendacji firmowany przez
przedstawicieli Srodowisk spotecznych z catej Polski i wypracowany przez nich podczas
spotkan roboczych i wymiany korespondencji. Zestaw ten po wykresleniu propozydji
mniejszosciowych zostat zaprojektowany politykom. Ponizej przedstawiam wersje
obejmujaca réwniez propozycje odrzucone.

Pierwsza grupa rekomendacji dotyczy referendum ogoélnokrajowego z inicjatywy
obywateli. Zaproponowano nastepujgce rozwigzania:

«  Zarzadzanie referendum ogélnokrajowego z inicjatywy obywateli nie powinno
zaleze¢ od zgody innego organu (Sejmu, Prezydenta, czy Senatu), lecz w razie
wypetnienia przez obywatelski komitet referendalny, jako inicjatora referendum,
formalnych przestanek konstytucyjnych i ustawowych referendum powinno by¢
zarzadzane obligatoryjnie przez uprawniony do tego organ wtadzy publicznej

»  Podstawowa przestankg formalng, ktérej spetnienie jest konieczne dla zarzadzenia
referendum ogdlnokrajowego powinien by¢ fakt zebrania odpowiedniej
liczby podpiséw poparcia pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum.
Zaproponowano przy tym dwa alternatywne rozwigzania - do rozwazenia
i wyboru przez decydentow:

a) min. 1 min podpiséw ztozonych przez obywateli uprawnionych do udziatu

w referendum. Zbieranie podpiséw nie bytoby ograniczone terminem.

2 Rekomendacje zmian w Konstytucji RP proponowane przez Instytut Spraw Obywatelskich, [w:] ,Konstytucja dla
obywateli"..., s. 47-49.
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b) min. 500 tys. podpiséw obywateli uprawnionych do udziatu w referendum.
Proces zbierania podpiséw moze trwac najwyzej 6 miesiecy od zebrania
pierwszego podpisu (kazdy obywatel sktadajacy swéj podpis zaznaczatby date
dzienng jego ztozenia). Podpisy muszg spetnia¢ wymaog tzw. regionalizacji to
znaczyich liczba musi odzwierciedla¢ proporcje zaludnieniaw poszczegélnych
wojewddztwach.

Zastrzezono, ze okreslenie minimalnej liczby wymaganych podpiséw nalezy

zawrze¢ w ustawie, a nie w konstytucji, aby tatwiej byto jg zmieni¢

Przedmiotem referendum z inicjatywy obywateli powinno by¢ wylgcznie
udzielenie poparcia (zatwierdzenie) dla konkretnego projektu aktu prawnego.
Projekt ustawy referendalnej powinien spetnia¢ wymogi konstytucyjne i okre$lone
w regulaminie Sejmu, a takze wskazywa¢ zrédta finansowania kosztéw realizacji
przepiséw ustawy. Materia ustawy referendalnej z inicjatywy obywateli nie
mogtaby dotyczy¢: wydatkéw i dochodéw paristwa, w szczegdlnosci podatkow
oraz innych danin publicznych; obronnosci paristwa; amnestii.

Wynik referendum powinien by¢ wigzacy (prowadzi¢ do przyjecia ustawy) bez
wzgledu na uzyskany odsetek (frekwencje) jego uczestnikéw.

Obywatele inicjujgcy referendum ogélnokrajowe powinni mie¢ obowigzek
skonsultowania projektu ustawy referendalnej ze stuzbami prawnymi Kancelarii
Sejmu.

Po zebraniu 100.000 podpiséw pod projektem wniosku o przeprowadzenie
referendum, obywatelski projekt ustawy referendalnej powinien podlegac
obligatoryjnej kontroli zgodnosci z konstytucjg przez Trybunat Konstytucyjny.
Trybunat powinien rozpatrzy¢ sprawe w okreslonym ustawowo terminie.
W zwigzku z faktem zwigzania Trybunatu granicami wniosku, z czego wynika,
ze wnioskodawca musi wskazac zarzuty niekonstytucyjnosci i wzorce kontroli
konstytucyjnosci, mozliwe sg rézne rozwigzania, jak np. natozenie na Rzecznika
Praw Obywatelskich obowigzku przygotowania zarzutéw niekonstytucyjnosci
w zakresie praw, wolnosci i obowigzkéw czlowieka i obywatela, a stuzbom
prawnym Sejmu opiniujgcym projekt - w pozostatym zakresie.

Obywatele, ktérzy zebrali min. 100.000 podpiséw pod wnioskiem o zarzgdzenie
referendum ogolnokrajowego powinni mieé¢ prawo do nieodptatnego dostepu
do publicznego radia i telewizji w celu promocji tematyki referendum i apelu
0 poparcie przez obywateli wniosku o jego przeprowadzenie.

Okres kampanii referendalnej w mediach publicznych (radiu i telewizji) powinien
ulec wydtuzeniu do 3 miesiecy przed terminem referendum.

Nalezy zakaza¢ zarzadzania referendum na dzieh przypadajgcy w okresie 3
miesiecy przed i po terminie wyboroéw.

Inicjatorzy referendum powinni mie¢ obowigzek opracowania informacyjne;j
broszury referendalnej w postaci pliku w formacie PDF. Broszura powinna
podlega¢ obowigzkowej publikacji na stronie internetowej Paristwowej Komisji
Wyborczej w dniu rozpoczecia kampanii referendalnej. Broszura referendalna
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powinna zawiera¢ w szczegdélnosci: petng tre$¢ projektu ustawy, zwiezte

streszczenie skutkdéw przyjecia ustawy, zwieztg prezentacje konsekwencji gtosu

»za" lub ,przeciw”, argumenty zwolennikdw i przeciwnikéw przyjecia ustawy.

+ Referendum (referenda) z inicjatywy obywateli powinno(y) odbywac sie
tylko w tzw. Dniu referendalnym - np. 11 listopada. W razie zbiegu terminéw
wyboréw i referendum i ich kampanii informacyjnych, gdy temat referendum
wykluczatby mozliwos¢ odsuniecia jego terminu o rok, referendum odbywatoby
sie w rezerwowym dniu referendalnym, np. 3 maja.

«  Skutkiem rozstrzygajgcego wyniku referendum (poparcia wiekszosci gtosujacych
dla projektu ustawy) powinno by¢ przyjecie ustawy referendalnej o mocy prawnej
réwnej ustawie wymienionej w art. 87 Konstytucji RP.

Druga grupa rekomendacji dotyczy referendum lokalnego organizowanego
z inicjatywy obywateli:

+  Z wyjatkiem odwotania wdéjta, burmistrza lub prezydenta miasta referendum
powinno by¢ wazne, niezaleznie od tego ilu uprawnionych do gtosowania wzieto
w nim udziat.

Odwotanie wdéjta (burmistrza, prezydenta miasta) pochodzgcego z wyboréw
powszechnych powinnonastepowactylkojezeliliczba gtoséw oddanych za odwotaniem
stanowi wiecej niz 3/5 ogdlnej liczby gtoséw uzyskanych przez odwotywany organ
w wyborach (w razie 2 tur - wynik z 1. tury).

+ Referendum lokalne z inicjatywy obywateli, z wyjgtkiem referendum w sprawie
odwotania organu stanowigcego j.s.t. oraz samoopodatkowania sie mieszkancow,
powinno sie odby¢ na wniosek mieszkancoéw uprawnionych do udziatu
w referendum poparty odpowiednig liczbg ich podpisow:

a) w jednostkach do 20 tys. mieszkancéw: min. 10% uprawnionych do

gtosowania mieszkancow jst;

b) w jednostkach od 20 do 100 tys. mieszkarncow: min. 2 tysigce podpiséw
uprawnionych mieszkancéw powiekszone o 8% liczby mieszkancéw
przekraczajgcej 20 tysiecy.

c) W jednostkach powyzej 100 do 500 tys. mieszkarncédw: min. 10 tys. podpisow
uprawnionych mieszkancéw powiekszone o 6% liczby mieszkancéw
przekraczajgcej 100 tysiecy.

d) W jednostkach powyzej 500 tys. mieszkancédw: min. 16 tys. podpiséw
uprawnionych mieszkancédw powiekszone o 4% liczby mieszkancéw
przekraczajacej 500 tysiecy.

Referendum z inicjatywy obywateli w sprawie odwotania organu j.s.t. lub
samoopodatkowania sie mieszkancéw powinno sie odby¢ jezeli wniosek mieszkancéw
uprawnionych do udziatu w referendum zostat poparty podwadjng liczbg podpiséw
okreslonych w pkt. 2 a) - d).

Ustawowy termin na zebranie podpiséw obywateli popierajacych wniosek

o przeprowadzenie referendum lokalnego nalezy wydtuzy¢ do 90 dni.

+  Mieszkancy danej j.s.t powinni mie¢ mozliwos¢ uchylenia w drodze referendum
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akt prawa miejscowego przyjetego przez organ stanowigcy danej j.s.t. (tzw.

referendum abrogacyjne) na zasadach ogélnych.

* Nalezy znie$¢ wymodg, zgodnie z ktdérym inicjator obywatelskiego wniosku
o przeprowadzenie referendum lokalnego na swéj koszt podaje do wiadomosci
mieszkancow przedmiot referendum - w sposéb zwyczajowo przyjety (w gminie)
czy poprzez ogtoszenie w prasie codziennej ogélnodostepnej w danej jst
(w powiecie i wojewddztwie). Spetnienie tego wymogu stanowi powazng
przeszkode formalng uniemozliwiajacg przeprowadzenie referendum z inicjatywy
obywateli.

+ Nalezy ustawowo okresli¢ maksymalny termin, w jakim Naczelny Sad
Administracyjny ma obowigzek rozpatrzy¢ skarge kasacyjng na orzeczenie
sgdu administracyjnego dotyczgce skarg w sprawach referendéw lokalnych,
a takze termin na rozpatrzenie sprawy przez sagd administracyjny w przypadku
skierowania sprawy przez NSA do ponownego rozpatrzenia. Termin ten powinien
wynosi¢ 14 dni, analogicznie do przepiséw ustawy dotyczgcych skarg sktadanych
do sadéw administracyjnych na uchwate organu stanowigcego j.s.t. odrzucajacg
wniosek mieszkancoéw w sprawie przeprowadzenia referendum, a takze na
niedotrzymanie przez ten organ terminu do zarzadzenia referendum Iub
odrzuceniu wniosku mieszkancéw.

+  Obywatelom inicjujgcym referendum lokalne nalezy umozliwi¢ oddelegowania
swoich przedstawicieli do sktadu terytorialnych komisji referendalnych.

+ Nalezy wyraznie zapisa¢ w ustawie o referendum lokalnym, ze odbywa sie ono
w glosowaniu tajnym. Brak takiego wyraznego zastrzezenia moze by¢ i bywat
powodem naduzy¢.

Reakcja politykéw na przedstawione im propozycje byta zréznicowana. Najwiecej
kontrowersji wzbudzita propozycja dotyczgca uniezaleznienia decyzji o zarzadzeniu
referendum od woli organéw wiadzy publicznej. W wypowiedziach pojawit sie zarzut
narazenia skarbu panstwa na duze wydatki spowodowane rzekomym ryzykiem
pojawienia sie licznych wnioskéw obywatelskich. Nie przyjmowano do wiadomosci
argumentow autorow rekomendacji, ktérzy zwracali uwage na dwa istotne fakty.
Po pierwsze - ze dotychczas prawie zadnemu inicjatorowi w Polsce nie udato sie
zebra¢ miliona podpiséw pod wnioskiem o referendum ogélnokrajowe i ze proces
zbierania podpiséw jest zmudny i dlugotrwatly, po drugie - ze ustanowienie ,dnia
referendalnego” spowoduje, ze koszty organizacji kilku, a nawet kilkunastu czy
kilkudziesieciu referendéw beda podobne, poniewaz bez wzgledu na ewentualng
liczbe referendéw, wszystkie odbeda sie jednego dnia. W najgorszym przypadku
karta do gtosowania zwiekszy swojg objetos$¢ i wydtuzy sie nieco czas potrzebny na
ustalenie wynikéw. Propozycje zmian dotyczacych referendum lokalnego poparli
w ogélnym zarysie politycy posiadajgcy doswiadczenie w dziatalnosci samorzgdowej
lub ruchach miejskich. Przede wszystkim docenili utatwienia w dostepie obywateli do
instytucji referendum.

5. Z analizy rekomendacji wypracowanych i zgtoszonych przez organizacje
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skupione wokot Instytutu Spraw Obywatelskich wyptywa kilka wnioskéw, ktére
stanowi¢ bedg podsumowanie niniejszych rozwazan.

Niektére z przedstawionych postulatéw mozna zrealizowa¢ poprzez zmiane
ustaw regulujacych zasady i tryb funkcjonowania instytucji demokracji bezposrednie;.
Cze$¢ z nich wymaga juz zmiany ustawy zasadniczej. Zmiana konstytucji, ktorej
normy powinny zachowac ogélny charakter, spowoduje koniecznos¢ kolejnych zmian
w ustawodawstwie, zaréwno w formie nowelizacji obowigzujgcych aktéw prawnych
jak i przyjecia nowych ustaw. Realizacja takich postulatéw jak wprowadzenie na
wzér szwajcarski obligatoryjnego lub fakultatywnego referendum zatwierdzajgcego
uchwalong przez parlament ustawe wymagataby takze zmian procedury
ustawodawczej réwniez na poziomie regulaminowym.

Wyraznym celem rekomendacji INSPRO jest zwiekszanie realnego wplywu
obywateli na proces decyzyjny, a takze - co wida¢ szczegélnie w przypadku postulatéw
dotyczacych referenddow lokalnych - zwiekszenie dostepu obywateli do instytug;ji
demokracji bezposredniej, ktéry w obecnym stanie prawnym jest utrudniony z powodu
istnienia licznych, trudnych do spetnienia na poziomie matej wspolnoty samorzadowej
wymogéw o charakterze formalnym. Za wyraz dgzenia do odpolitycznienia instytucji
referendum mozna uzna¢ takze postulat ustanowienia zakazu przeprowadzania
referendum faczenie z wyborami, a takze organizowania referendéw w okreslonych
terminach przed lub po wyborach.

Stanowisko politykéw zdradza ich wole utrzymania decydujgcej i nadrzednej
pozycji w procesie zarzgdzania referendéw ogélnokrajowych. W projektach partii
politycznych dotyczacych zmian w regulacji referendum pojawiaja sie rozwigzania
umozliwiajgce wykorzystywanie tej instytucji demokracji bezposredniej w biezacej
walce politycznej?. Politycy zdajg sie dazy¢ do zachowania stanu rzeczy, w ktérym
instytucje demokracji bezposredniej petnig role stuzebng wobec rzadzacej wiekszosci.
Tym nalezy ttumaczy¢ ich rezerwe, a nawet sprzeciw wobec postulatu odebrania im
prawa decydowania o tym, czy referendum sie odbedzie poprzez wprowadzenie
zasady obligatoryjnego zarzadzania referendum z inicjatywy obywateli w razie
zebrania odpowiedniej liczby podpiséw poparcia.

Propozycja transformacji referendum konstytucyjnego z fakultatywnego
w obligatoryjne, a co najmniej przyznania obywatelom prawa do ztozenia wniosku
o przeprowadzenie referendum zatwierdzajgcego zmiany w ustawie zasadniczej, bez
wzgledu na to, ktérego rozdziatu one dotyczg, zastuguje na aprobate jako przejaw
urzeczywistniania zasady panstwa demokratycznego, w ktérym role ustrojodawcy
petni naréd.

Na aprobate zastuguje postulat likwidacji wymogu kworum frekwencyjnego dla

2 Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ dwie propozycje zawarte w art. 103 i 105 projektu nowej konstytucji PiS
22010 r. Prezydentowi przyznano prawa do ,szczegélnego weta” w postaci zarzadzenia referendum w sprawie
ustawy przed jej podpisaniem. Referendalne ,weto” dawatoby prezydentowi absolutne prawo odmowy
podpisania ustawy, a nawet skrécenia kadencji parlamentu. Pozytywna decyzja wiekszosci uczestnikow
referendum zatwierdzajgcego prezydencki projekt ustawy prowadzitaby do zablokowania mozliwosci
dokonywaniazmianwtym projekcie przezwiekszo$¢ parlamentarna (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Projekt
Prawa i Sprawiedliwosci, styczer 2010, http://www.pis.org.pl/download.php?g=mmedia&f=konstytucja_2010.
pdf, dostep: 4.09.2015).
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waznosci i wigzacego charakteru referendum ogélnokrajowego jako zmierzajacy do
zerwania ze ztg praktyka premiowania biernych obywateli. Warto doda¢, ze postulat
likwidacji progu frekwencyjnego znalazt sie w rekomendacjach Komisji Weneckiej
z 2007 r. dotyczacych dobrych praktyk referendalnych?.

Obowigzkowa kontrola konstytucyjnosci pytan referendalnych przez Trybunat
Konstytucyjny jest nie tylko realizacjg postulatéw srodowiska naukowego, ale takze
kolejnym przejawem ograniczania sfery uznaniowosci organéw wiadzy publicznej
przy decydowaniu o tym, czy materia referendum stanowi ,sprawe o istotnym
znaczeniu dla panstwa”. Do propozycji zastugujacych na pozytywng ocene nalezy
takze przyznanie inicjatorom referendum ogélnokrajowego prawa do skorzystania
z fachowej pomocy stuzb prawnych Sejmu i Senatu.

Za zgodny z rekomendacjami Komisji Weneckiej z 2007 r. mozna takze
uzna¢ postulat zawarcia w konstytucji klarownego okreslenia skutkéw wigzgcego
referendum dla organéw wtadzy oraz terminu na podjecie i ukonczenie zwigzanych
z tym, potrzebnych dziatan?.

Propozycja, aby przedmiotem referendum z inicjatywy obywateli byt wytgcznie
projekt aktu prawnego wzbudzita najwieksze watpliwos$ci podczas spotkan roboczych,
ale jednoczes$nie jest jednym z najbardziej twérczych rozwigzan. Wymaga jeszcze
dopracowania i doprecyzowania. Dopiero skonkretyzowanie tych propozycji pozwoli
na szczegdtowq analize i ocene zalet oraz wad proponowanego rozwigzania. Jego
najwiekszg zaletg jest utatwienie realizacji woli wyrazonej przez wigekszos¢ biorgcych
udziat w referendum poprzez jej sformutowanie (konkretyzacje) w postaci aktu
prawnego jeszcze przed gtosowaniem. Interesujgcym pomystem jest takze obowigzek
opracowania i rozpowszechnienia ,broszury informacyjnej”, w ktérej inicjatorzy
referendum musieliby okresli¢ nie tylko zalety, ale takze potencjalne wady i koszty
proponowanych, innowacyjnych rozwigzan. Ta propozycja facznie z postulatami
wydtuzenia kampanii referendalnej i utatwienia inicjatorom dostepu do mediow
publicznych zmierzajg do poprawy poziomu debaty publicznej. Ciekawos$¢ budzi
sposéb zapewnienia takim broszurom nalezytego poziomu merytorycznego.
Wydaje sig, ze bytaby to szansa i dobra okazja do wykorzystanie znacznych zasobow
intelektualnych osrodkéw naukowych w catej Polsce., zgodnie z popularnym
postulatem upraktyczniania badan naukowych.

Na zakonczenie chciatbym zwréci¢ uwage na bardzo interesujgcy i nowatorski
pomyst ,Dnia referendalnego” zgtoszony i firmowany przez Srodowisko Klubu
Jagiellonskiego. Jeden z autoréw tej propozycji widzi w nim nawigzanie do idei mandatu
imperatywnego z czaséw Rzeczypospolitej szlacheckiej - w sensie mechanizmu
stuzgcego silniejszemu, bezposredniemu powigzaniu obywateli z procesem
decyzyjnym (samg reaktywacje mandatu imperatywnego w dzisiejszych czasach

% Warunki dobrej praktyki referendalnej przyjete przez Rade Demokratycznych Wyboréw na 19. posiedzeniu
(Wenecja, 16 grudnia 2006) oraz Komisje Weneckg na 70. Sesji plenarnej (Wenecja, 16-17 marca 2007),
opracowanie nr 371/2006, sygn.. CDL-AD (2007) 008, s. 13.

% Warunki dobrej praktyki referendalne..., s. 14.
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uwaza za nierelng)?. Ustanowienie ,Dnia referendalnego” jest powigzane
z wprowadzeniem zasady obligatoryjnego zarzadzania referendum w przypadku
zebrania odpowiedniej liczby podpiséw poparcia pod wnioskiem. Prezydent RP przed
zarzadzeniem referendum dokonywatby jedynie formalnej kontroli takiego wniosku.
Wszystkie kwestie i pytania referendalne zgtoszone prawidtowo przez obywateli
bytyby rozstrzygane w gtosowaniu powszechnym raz w roku. Oprécz wspomnianego
czynnika ekonomicznego w postaci oszczednosci wydatkédw budzetowych na
organizacje referendéw, dzien referendalny posiada wiecej zalet. Mégtby przyczynic
sie do tego, ze obywatele chetniej siegaliby po instytucje referendum wptywajgc
na proces decyzyjny w panstwie i przejmujgc odpowiedzialno$¢ za podejmowane
decyzje. W rezultacie mogtoby dojs¢ do zwiekszenia liczby referend6éw i oswojenia
spoteczenstwa z ich ideg, bez wzrostu kosztéw tego referendalnego i obywatelskiego
ozywienia. Przekonanie obywatela, ze od jego gtosu zalezg istotne decyzje moze
wptyng¢ pozytywnie na stan rozwoju spoteczeristwa obywatelskiego i partycypacje
spoteczng nie tylko w sferze polityki?®. Korzysci z takiego zjawiska sg liczne i nie do
przecenienia.

Nalezy mie¢ nadzieje, ze przynajmniej cze$¢ postulatéw zaprezentowanych
w tym opracowaniu uda sie zrealizowac. Kazda zmiana zmierzajgca w kierunku
aktywizacji obywateli i zwiekszenia ich udziatlu w procesie decyzyjnym w panstwie
demokratycznym jest godna uwagi i poparcia. Dotyczy to szczegélnie Il RP, w ktérej
poziom partycypacji spotecznej jest nadal bardzo niski w poréwnaniu z krajami
Zachodu (i wykazuje tendencje spadkowa?), a instytucje demokracji bezposredniej
majg w wiekszosci fasadowy charakter.

Srteszczenie

Druga dekada XXI w. zapisze sie w historii Europy m.in. za sprawg budzgcych duze
zainteresowanie opinii publicznej referendéw, ktérych materia, a szczegblnie rezultat
wplynety na losy catego kontynentu. W$réd najwazniejszych przyktadéw mozna
wymieni¢ referendum szwajcarskie z 2009 r. dotyczace zakazu budowy minaretow
przy meczetach, referendum w Szkocji z 2014 r., tzw. referendum niepodlegtosciowe
w Katalonii z 2014 r., wreszcie - referendum w sprawie cztonkostwa Zjednoczonego
Krélestwa w Unii Europejskiej z 2016 .

Z kilku powoddéw wyrokowanie o renesansie idei referendum w Europie
bytoby nieuzasadnione, a przynajmniej przedwczesne. Po pierwsze - nie mozemy

27 “Przy specyfice wspotczesnego panstwa, trudno wyobrazic sobie funkcjonowanie podobnego, terytorialno-
zaleznego systemu, z dzisiejszym sejmikiem wojewddzkim wysytajgcym swoich radnych na kolejne posiedzenia
Sejmu” (P. Kaszczyszyn, Jak upodmiotowic obywateli. Dzieri Referendalny http://jagiellonski24.pl/2015/09/05/jak-
upodmiotowic-obywateli-propozycja-dnia-referendalnego, dostep: 20.07.2016).

% |. Wylezatek, Bariery demokracji bezposredniej a ograniczenia dziatania zespotowego - perspektywa systemowa
(w:) Stan i perspektywy..., s. 96.

2 Jak wynika z badan przeprowadzonych przez CBOS w 2014 r. zaangazowanie w dziatalno$¢ spoteczng
deklaruje ok. 79% respondentéw, ale tylko 20% z nich w ramach konkretnej organizacji. Przynalezno$¢ do
organizacji w 2014 r. spadta w poréwnaniu z rokiem 2011. Zob. Aktywnos¢ spofeczna Polakéw. Komunikat
z badan, nr 60/2014, maj 2014, s. 8-9 (http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/K_060_14.PDF)
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moéwi¢ o zwiekszonej liczbie organizowanych w Europie referendéw. Po drugie -
tezie o wyraznym wzroscie zainteresowania spotecznego instytucjami demokracji
bezposredniej przeczy fakt, ze wiekszos¢ referenddw, w tym wszystkie wymienione,
glosne przyktady, zostaly zarzadzone z inicjatywy partii politycznych, a nie w wyniku
oddolnej inicjatywy obywateli. Po trzecie - wysoka frekwencja i wigzacy charakter
wiekszosci z tych referendéw wynikaty z ich nosnej, odpowiednio nagtosnionej przez
media tematyki.

Wzrost zainteresowania instytucjg referendum jest faktem, nawet jesli jest to
tylko wzrost chwilowy.

Ze zjawiskiem tym mamy do czynienia réwniez w Polsce i to zarowno w sferze
praktyki politycznej, jak i aktywnosci spoteczne;.

Polska odmiane instytucji referendum ogoélnokrajowego celnie opisuje pojecie
stworzone w zachodniej literaturze naukowej: ,referendum kontrolowane”. O tym czy
referendum z inicjatywy obywateli w ogéle sie odbedzie decyduje rzagdzaca wiekszos¢.
Jest to decyzja uznaniowa.

Formutowanie postulatéw dotyczgcych zmiany konstytucji, réwniez w odniesieniu
do instytucji demokracji bezposredniej, byto przez dtuzszy czas domeng srodowiska
naukowego. Stosunkowo nowym zjawiskiem, ktére jest posrednio dowodem na
ugruntowanie i wzmocnienie spoteczehstwa obywatelskiego sg rekomendacje zmian
w obszarze spoteczenstwa obywatelskiego i partycypacji spotecznej pochodzace
z wewnatrz srodowisk obywatelskich.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest prezentacja wyjatkowej inicjatywy
organizacji spotecznej bez afiliacji partyjnej. Jest to jedyny dotychczas przyktad
inicjatywy, ktéra nie ograniczyta sie do sformutowania na piSmie zestawu
teoretycznych postulatéw, ale stanowigc efekt wspotpracy i wymiany doswiadczen
podmiotéw nalezgcych do sfery spoteczeristwa obywatelskiego - stowarzyszen,
aktywistéw miejskich, think-tankéw, fundacji, zwigzkéw zawodowych, polegata
na sformutowaniu ich postulatéw, popularyzacji za posrednictwem mediéw
tradycyjnych i elektronicznych, przeprowadzeniu konsultacji z przedstawicielami
Srodowisk eksperckich oraz przedstawieniu rezultatow reprezentantom ugrupowan
parlamentarnych w celu wdrozenia ich realizacji poprzez odpowiednie zmiany
w prawie. Byt to zestaw rekomendacji i postulatéw dotyczacych zmian w prawie,
pochodzacych od podmiotéw bezposrednio zainteresowanych ich wdrozeniem
w celu rozwoju i wzmocnienia spoteczehstwa obywatelskiego i w interesie ogétu.
Jest to zestaw propozycji zmian w regulacji prawnej instytucji referendum - zaréwno
lokalnego jak i ogélnokrajowego, na poziomie ustawowym i konstytucyjnym.

Stowa kluczowe:

demokracja bezposrednia, referendum



130 Marcin M. Wiszowaty

“Referendums for citizens - recommendations for changes in the
Polish legal regulation of the institution of referendums proposed by social
organizations centered around the Institute of Civil Affairs.”

Summary

The second decade of the twenty-first century will go down in the history
of Europe, also because of high interest to the public referendums, the subject
and a particular result of which influenced the fate of the entire continent (Swiss
referendum of 2009 on the prohibition of minarets at mosques, the referendum
in Scotland of 2014, so-called independence referendum in Catalonia of 2014, and
a referendum on membership of the United Kingdom in the European Union in 2016).

For several reasons the statement about the renaissance of the idea of
a referendum in Europe would be unjustified, or at least premature. Firstly - we can
not talk about the increased number of referendums held in Europe. Secondly - thesis
of a strong increase in interest in social institutions of direct democracy is weakened
by the fact that the majority of referendums, including all of the above examples have
been ordered on the initiative of political parties, and not as a result of a grassroots
citizens' initiative. Thirdly - the high turnout and the binding nature of most of these
referendums resulted from their popular subjects, publicized by the media.

Increased interest in the institution of the referendum is a fact, even if it is only
a temporary increase. We are dealing with this phenomenon also in Poland, both in
the sphere of political practice and in social activity.

Polish national referendum is - using the phrase created in Western literature
- “the controlled referendum” The ruling majority decides whether a referendum
on the initiative of citizens will take place. This is always a discretionary decision.
The first proposals for the amendment of the Constitution, also with regard to the
institution of direct democracy, came from the scientific community. A relatively new
phenomenon, which is an indirect proof of the establishment and strengthening of
civil socjety, are recommendations of changes in the area of civil society and social
participation coming from within the communities of citizens.

The object of this study is to present a unique initiative of social organization
without party affiliation. It is the only known example of an initiative which is not
limited to the formulation of a written set of theoretical postulates. It is an acting
effect of cooperation and exchange of experiences of entities belonging to the realm
of civil society - associations, urban activists, think tanks, foundations, trade unions.
The next stages of its creation included: consultation and formulation of demands,
popularization through traditional and electronic media, consultation with experts
and finally —— presenting the results to representatives of parliamentary groups for
theirimplementation by appropriate changesin the law. Itis a set of recommendations
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and demands for changes in the law derived from those directly interested in their
implementation in order to develop and strengthen civil society and in the public
interest. This includes primarily the change in the legal institution of the referendum
- both local and national, at the level of the statutory and constitutional law.

Keywords:
direct democracy, referendum, think-tank
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Klasa polityczna wobec instytucji referendum ogélnokrajowego w Polsce

Instytucje referendum ogélnokrajowego nalezy wigza¢ z upodmiotowieniem
spoteczenstwa, z pogtebieniem kultury politycznej i prawnej, zwtaszcza zas z celem
podstawowym, jakim jest demokratyczne stanowienie prawa'. Wspotczesne regulacje
konstytucyjne nie ograniczajg bowiem udziatu obywateli w sprawowaniu wtadzy
suwerennej wytgcznie do ugruntowanych i silnie zakorzenionych tradycyjnych form
i mechanizméw demokracji przedstawicielskiej, lecz wyraznie akcentujg potrzebe
rozszerzenia zakresu urzeczywistniania idei suwerennos$ci narodu takze poprzez
instytucje demokracji bezposredniej. Procesowi temu sprzyja obserwowana w wielu
panstwach niewydolnos¢ instytucji demokracji przedstawicielskiej w rozwigzywaniu
kluczowych kwestii zycia publicznego?. Coraz czesciej obserwujemy dazenia sit
politycznych do odwotania sie do referendum w sytuacji, gdy tradycyjne mechanizmy
demokracji przedstawicielskiej zawodzg Ilub sg nieskuteczne z konkretnych
przyczyn politycznych badz spotecznych. Instytucja referendum powinna by¢ zatem
traktowana jako swoisty srodek konsensusu spotecznego, ktéry tagodzi wystepujace
konflikty spoteczne i polityczne, pozwalajgc tym samym na wprowadzenie do praktyki
ustrojowej demokratycznych procedur w materii rozstrzygania spraw trudnych
i skomplikowanych3. Trzeba jednak mie¢ przy tym na wzgledzie mozliwos¢ jego
instrumentalnego wykorzystania w osigganiu celéw okreslonych przez osrodki wtadzy
publicznej. Obserwujgc ostatnie wydarzenia, zarbwno w Polsce jak i na Swiecie,
mozna pokusic¢ sie o nieco ironiczne stwierdzenie, ze ta jedna z podstawowych form
demokracji bezposredniej przezywa swoj renesans.

W zwigzku z wprowadzeniem do Konstytucji RP zasady zwierzchnictwa narodu
wydawato sig, ze referendum ogélnokrajowe bedzie waznym instrumentem wyrazania
opinii i podejmowania decyzji przez suwerena. Jako forma udziatu rzgdzacych
w stanowieniu o sprawach publicznych stuzy ono bowiem bezposredniemu wyrazaniu
przystugujgcej obywatelowi jego woli politycznej. W Swietle art. 4 ust. Konstytucji RP
nardd jako suweren ma prawo ukierunkowywac polityke panstwa, wyrazac¢ opinie
w przedmiocie rzadzenia panstwem, jak i wspotdecydowac z organami panstwa
w procesie rzgdzenia. Jest on bowiem Zrédtem wiadzy i moze petni¢ role arbitra
w sytuacjach konfliktowych miedzy konstytucyjnymi organami panstwa, ale takze
w sporach miedzy podmiotami sceny politycznej, czego wyrazem moze by¢ wtasnie
ukierunkowanie dziatalnosci wtadz publicznych wyrazone w referendum?*. Nalezy

' Por. M. Bankowicz, Demokracja. Zasady, procedury, instytucje, Krakéw 2006, s. 185.

2 Por. A. Malinowski, Spoteczne uwarunkowania referendum, w: Referendum w Polsce i Europie Wschodniej,
pod red. M.T. Staszewskiego i D. Waniek. Warszawa 1996, s. 91.

3 Por. D. Waniek, M. T. Staszewski, Stowo wstepne (w:) Referendum w Polsce wspétczesnej, Warszawa 1995,
s. 5.

4 Por. K. Skotnicki, Opinia dotyczace wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm uchwaty przeprowadzenia
referendum ogdélnokrajowego w sprawie zmian w ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2005,
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jednak pamieta¢, ze zgodnie z intencjg twércéw Konstytucji instytucje demokracji

bezposredniej nie powinny ogranicza¢ dominujacej pozycji parlamentu, z tego wzgledu

referendum ogoélnonarodowemu nadano w Konstytucji ,charakter uzupetniajacy”
wobec dziatalnosci organdw przedstawicielskich - Sejmu i Senatu®. Poglad taki podzielit

zresztg takze polski Trybunat Konstytucyjny w punkcie 11.5 uzasadnienia wyroku K

11/03, z dnia 27 maja 2003 r. Pomimo, ze TK odnosit sie we wspomnianym wyroku do

referendum znanego z art. 90 ust. 3 Konstytucji RP, jego stanowisko z powodzeniem

moze stanowicilustracje podejscia Trybunatu do wszelkich uregulowan referendalnych
znajdujacych sie w polskiej ustawie zasadniczeje. Trybunat uznat tam, iz ,teza

0 uzupetniajagcym charakterze demokracji bezposredniej znajduje swoje uzasadnienie

..w charakterze prawnym referendum z punktu widzenia podmiotu uprawnionego

do odwotania sie (zainicjowania) do procedury referendalnej. W polskim systemie

prawnym nie mozna moéwic o obywatelskim prawie do referendum, bowiem obywatel

(grupa obywateli) nie ma skutecznej prawnie mozliwosci zainicjowania dziatan, ktérych

bezposrednim skutkiem jest zarzadzenie referendum™. Za uprawniony nalezy wiec

uzna¢ wniosek, w Swietle ktérego z aktualnych polskich regulacji konstytucyjnych
jednoznacznie wynika, ze instytucja referendum pozornie tylko ma znaczenie
ustrojowe, a w rzeczywistosci w niklym tylko stopniu stanowi dla obywateli gwarancje
bezposredniego uczestniczenia w procesach decyzyjnych dotyczacych rozstrzygniec

0 szczegb6lnym znaczeniu dla panstwas.

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. przewiduje przeprowadzenie referendum
w trzech przypadkach:

1) w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa (art. 125);

2) wsprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, na podstawie
ktérej Polska przekazuje organizacji miedzynarodowej lub organowi kompetencji
organdw wtadzy panstwowej, w niektérych sprawach (art. 90 ust. 3);

3) w sprawie zatwierdzenia ustawy o zmianie Konstytucji, o ile jej postanowienia
ingeruja w tres¢ jej rozdziatu | - ,Rzeczpospolita”, Il - ,Wolnosci, prawa i obowigzki
cztowieka i obywatela” oraz Xll - ,Zmiana konstytucji” (art. 235 ust. 6).

W Zzadnym z tych przypadkéw nie ma jednak obowigzku jego przeprowadzenia,
zawsze sg one fakultatywne i dochodzg do skutku, jezeli z wnioskiem wystapi
uprawniony do tego podmiot, a stosowng decyzje podejma uprawnione do tego
organy.

Niniejsze opracowanie ma na celu omowienie podejscia polskiej klasy
politycznej wytacznie wobec instytucji referendum ogdlnokrajowego
w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa, pozostawiajgc pozostate
tematy osobnemu opracowaniu. Referendum takie ma prawo zarzadzi¢ Sejm

nr 3(68),s. 112.

5 Por. M. Pietrzak: Demokracja reprezentacyjna i bezposrednia w Konstytucji RP, [w:] Referendum
konstytucyjne w Polsce, pod red. M. T. Staszewskiego, Warszawa 1997, s. 31-32.

¢ ldentycznie wyraza sie w tej sprawie prof. M. Jabtonski w: Polskie referendum akcesyjne, Acta Universitatis
Wratislaviensis No2965, Wroctaw 2007, s.106, przyp.333.

7 Tamze,s.106.
8 Por.tamze, s.103.



Klasa polityczna wobec instytucji referendum ogélnokrajowego w Polsce 135

bezwzgledna wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow lub Prezydent RP za zgoda Senatu wyrazong bezwzgledng wiekszoscig
gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw®. Nalezy przy
tym zaznaczy¢, iz to Prezydent ustala petng tre$¢ zarzadzenia o przeprowadzeniu
referendum, wytgcznie do niego nalezy wiec dob6r sprawy o szczegélnym znaczeniu
dla panstwa, sformutowanie pytan oraz wskazanie daty, rolg Senatu jest zas
wytgcznie wyrazenie zgody, a wiec podjecie uchwaly dopuszczajacej lub odrzucajacej
przeprowadzenie referendum w ustalonym przez Prezydenta terminie i ksztatcie'.
Kluczowe dla oceny analizowanej kategorii referendum jest takze wyjasnienie
znaczenia okreslenia ,w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panistwa”. W doktrynie
przewaza poglad, ze okreslenie to nalezy interpretowad restrykcyjnie, nie moze to
by¢ zatem sprawa, ktérej znaczenie odnosi sie do ograniczonego kregu podmiotéw
- pewnych grup, srodowisk, ograniczonego terytorium kraju. Zawsze konieczny
jest bezposredni zwigzek ,sprawy” z interesami panstwa jako catosci''. Ma racje M.
Jabtonski, gdy zauwaza, ze postuzenie sie tym zwrotem ,nie stanowi zadnego wzorca
pozwalajgcego na odpowiedni stopien wczesniejszej identyfikacji sprawy koniecznej
do rozstrzygniecia w trakcie gtosowania referendalnego. Takie rozwigzanie moze
Swiadczy¢ z jednej strony o racjonalnym podejsciu ustrojodawcy, w tym sensie, ze
trudno jest wskaza¢ na zamkniety katalog takich spraw, a wiec niedookreslonos¢
pozwala¢ bedzie na uniwersalne odwotanie sie do istniejgcej kompetencji, z drugiej
za$, biorac pod uwage polityczny charakter wiekszosci podejmujacej decyzje w sprawie
zarzadzenia referendum, nalezy przypuszczaé, ze w wielu przypadkach dochodzi¢
bedzie do stricte politycznej oceny propozycji przeprowadzenia gtosowania”'?, co
wyklucza jakikolwiek wptyw o obywatelskim charakterze. Zgodnie z art. 125 ust. 3
Konstytucji, jezeli w referendum ogélnokrajowym wzieto udziat wiecej niz potowa
uprawnionych do gtosowania, wynik referendum jest wiazacy.

Instytucja referendum ogdlnokrajowego, jako ewentualna realna forma
partycypacji ogétu uprawnionych obywateli w procesie podejmowania decyzji,
powinna petni¢ szereg waznych funkcji w procesach ksztattujgcych i umacniajacych
standardy demokratycznego paristwa prawa. W literaturze przedmiotu wskazuje sie
przy tym najczesciej na funkcje bezposredniego korzystania przez naréd z atrybutu
suwerennosci, funkcje legitymizujacg (wzmacnianie poprzez gtosowanie powszechne
demokratycznej legitymacji narodu dla podejmowanych przez panstwo okreslonych
decyzji, funkcje artykulacyjng (obywatele majg mozliwos¢ bezposredniego wyrazania
swoich preferencji w sprawach problemowych o istotnym znaczeniu dla pafstwa) oraz
funkcje kontrolng (dajaca obywatelom mozliwo$¢ wptywania na tre$¢ okreslonych

° Por. szerzej M. Rachwat, Prawo do zarzgdzania referendum ogoélnokrajowego w Polsce w latach 1992-2009.
Przyjete rozwigzania i postulowane zmiany, (w:) Prawo wyborcze i wyboru. Doswiadczenia dwudziestu lat
proceséw demokratyzacyjnych w Polsce, red. A. Stelmach, Poznan 2010, s. 115-116, 120.

© Por. L. Garlicki, Komentarz do art. 125 Konstytugcji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 8.

" Por M. Jabtoniski, Ogélna charakterystyka instytucji referendum ogoélnokrajowego po uchwaleniu nowej
Konstytucji RP, Acta Universitatis Wratislaviensis No 2142, ,Przeglad Prawa i Administracji” t. XLI1/1999, s. 135
-152.

2 Por. M. Jabtonski, Polskie referendum...,s.104.



136 Zbigniew Witkowski, Maciej Serowaniec

decyzji podejmowanych przez organy panstwa, w tym réwniez na ich przyjecie lub
odrzucenie)’.

Whnioski jakie ptyng z dotychczasowej praktyki stosowania instytucji referendum
w Polsce s3 jednak zdecydowanie mniej optymistyczne. Od samego poczatku
wprowadzeniatejinstytucjido polskiego porzadku prawnegotowarzyszyty jej polityczne
przetargi. W gtéwnej mierze wynikato to z dos¢ sceptycznego podejscia polskiej klasy
politycznej do instytucji demokracji bezposredniej. Nierzadko z ust cztonkéw Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego padaty bowiem argumenty negujace
zasadno$¢ bezposredniego odwotania sie do woli suwerena. W toku prac KKZN
odrzucono wszelkie poprawki do projektu konstytucji, ktére zaktadaty wprowadzenie
instytucji referendum obligatoryjnego (sen. P. Andrzejewski), albo proponowaty
mozliwo$¢ zarzadzenia referendum przez Sejm réwniez z inicjatywy co najmniej
500 tys. obywateli (pos. Z. Bujak, pos. W. Borowik). Odrzucono takze poprawke
dwéch ostatnich wspomnianych postéw, zaktadajacg tylko konstytucjonalizacje
wniosku obywateli o zarzadzenie referendum. W podwazaniu znaczenia instytucji
referendum celowali lewicowi postowie M. Borowski i L. Pastusiak, ktérzy szermowali
argumentem 0 uczynieniu w ten sposob przestanki do zaistnienia ,permanentne;j
republiki referendalnej” stanowigcej ,bardzo niebezpieczng furtke dla licznych
inicjatyw, ktére beda wywotywaly podzialy w spoteczenstwie, a takze obcigzaty budzet
panstwa”, a wtérowali im w tym niektdérzy przedstawiciele nauki prawa'.Wieszczono,
ze referendum zamiast wzmacnia¢ demokratyczng legitymacje nowego panstwa
bedzie poreczna forma nacisku konstytucyjnego na Sejmi kreowac bedzie cykle napiec
destabilizujgcych panstwo, gdyby wnioski o referendum bywaly odrzucane przez
Sejm. Obawiano sig, ze przedmiotem referendéw mogg stac sie sprawy sumienia albo
kwestie ze sfery prawa naturalnego’. Ostatecznie rozwigzanie dotyczace instytucji
referendum w Konstytucji z 1997 r. wyraznie pokazato, ze w KKZN i potem w samym
Zgromadzeniu Narodowym uchwalajgcym konstytucje, dominowato przekonanie,
ze suweren a wiec ogot obywateli panstwa, nie tylko nie sg ,w pelni przygotowani
do osobistego i bezposredniego sprawowania wiadzy” , ale ze ponadto nikia
kultura polityczna suwerena oznacza, ze nie powinno sie jemu stworzy¢ w ustawie
zasadniczej realnej mozliwosci wptywania na inicjowanie procedur , ktérych efektem
bytoby partycypowanie w ksztaltowaniu najwazniejszych decyzji panstwowych jego
(suwerena) dotyczacych. Uznano, ze taka partycypacja obywatelska prowadzitaby
do destabilizowania i zagrozenia panstwa prawa nie za$ do rozwoju demokragji
obywatelskiej. | to byt zasadniczy powdd dla ktérego z referendum ogélnokrajowego
uczyniono u nas jedynie element dekoracyjny i wtérny, nalezy powiedzie¢ wprost
zmarginalizowano u nas referendum, nadajgc jemu wytgcznie walor instrumentu

3 Por. szerzej A. Rytel-Warzocha, Referendum ogéInokrajowe w pafistwach Europy Srodkowo-Wschodniej,
Warszawa 2011.

4 Por. M. Jabtonski, Polskie referendum...,s.104 w tym zwtaszcza przypis 326.
> Por. tamze oraz zob. Biuletyn KKZN XLIV, s.151-152
6 Por. tamze oraz uwagi M. Jabtoriskiego, Polskie referendum...,s.104 i n.
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uzupetniajgcego mechanizm rzaddéw posrednich, czy przedstawicielskich'. Tak
wiec przyjety u nas mechanizm referendum ogélnokrajowego wprawdzie wypetnia
zadania zapory przed nazbyt czestym i nie zawsze uzasadnionym postugiwaniem sie
nim, ale jedoczesnie nie eliminuje ryzyka w petni instrumentalnego jego doraznego
wykorzystywania przez aktualng rzgdzacg wiekszos¢ polityczna'®. Najgorsze jednak
jest to, ze w ten sposéb polska klasa polityczna data wyraz swemu realnemu
negatywnemu zapatrywaniu na potrzebe ,uobywatelniania” cztowieka w panstwie,
na konieczno$¢ stawania sie przez obywatela realnym podmiotem wtadzy publicznej,
nie za$ jedynie adresatem i obiektem-przedmiotem jej imperatywnych dziatan®.
Ponadto w mienianiu zdecydowanej wiekszosci politykéw instytucje referendum
mozna identyfikowa¢ wytgcznie z czasochtonnym i kosztownym wotum nieufnosci
odnoszacym sie do dziatan podejmowanych przez demokratycznie wybranych
przedstawicieli. Podkres$lali takze brak spotecznego rozeznania w przedmiocie
glosowania, zwazajac ze kazde gtosowanie moze przerodzi¢ sie w swoisty sondaz
popularnosci a nie merytoryczne rozstrzygniecie istotnej kwestii panstwowej®°.
Zwracano takze uwage, ze referendum nie jest mechanizmem pozwalajgcym na
prowadzenie negocjacji, nie stwarza zatem mozliwosci wypracowania konsensusu,
ktéry bytby w stanie zaspokoi¢ Zzadania wszystkich zainteresowanych. Wrecz
przeciwnie, zmusza do bezwzglednego opowiedzenia sie za konkretnym rozwigzaniem,
co moze prowadzi¢ do ogélnospotecznych konfliktéw. Niezmienne powotywanie sie
na powyzsze argumenty $wiadczy niestety takze o tym, Ze klasa polityczna nie traktuje
obywateli jako réwnorzednych i petnoprawnych partneréw w procesach sprawowania
wiadzy?'.

Mimo, ze referenda dajg mozliwo$¢ debaty i podejmowania decyzji w sprawach
.ryzykownych politycznie”, to partie polityczne nieskore sg do podejmowania takiego
ryzyka. Co prawda w latach 1989-2015 przedtozono tgcznie okoto 40 wnioskéw
0 przeprowadzenie referendum ogolnokrajowego w sprawach o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa, ale jedynie w trzech przypadkach wnioski te znalazty poparcie
wiekszosci parlamentarnej. W pozostatych przypadkach, mimo przedktadania
kolejnych propozycji majacych na celu rozstrzygniecie wielu istotnych problemoéw,
takich m.in. jak kwestia dopuszczalnosci przerywania cigzy, struktura polskiego
parlamentu, prywatyzacja i reprywatyzacja polskiego majatku panstwowego,
uwitaszczenie obywateli, odptatno$¢ za szkolnictwo, podziat terytorialny RP, wyrazenie
zgody na sprzedaz polskiej ziemi cudzoziemcom, komercjalizacja placowek stuzby
zdrowia czy status Lasow Panstwowych, najczesciej okazywato sie, ze politycy

7" Por. takze na ten temat M. Jabtonski, Polskie referendum...,s.105i n..
'8 Por.tamze,s.106.

' Por. D. Dudek, Konstytucyjna aksjologia wyboréw, [w:] Pamig¢ i tozsamo$¢. Rozmowy na przetomie
tysigcleci, Krakéw 2005, s.4.

2 Por. M. Jabtonski, Referendum ogolnokrajowe w pracach Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego (1993-1997), Acta Universitatis Wratislaviensis No 2341, ,Przeglad Prawa i Administracji”
XLIX/2002,s.99 - 118.

21 Por. M. Jabtonski, Referendum ogdlnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Acta Universitatis
Wratislaviensis No 2331 seria ,Prawo” Nr CCLXXIV, Wroctaw 2001, s. 135.
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instrumentalnie traktowali instytucje referendum do wysuniecia na plan pierwszy
kwestii politycznych, a nie ustrojowo-prawnych. Wzgledy te powodujg, ze pomimo
potencjalnych korzysci politycznych, elity wiadzy sg nader rzadko zainteresowane
korzystaniem z tej instytucji.

Pierwszym referendum jakie przeprowadzono po 1989 r. byto tzw. referendum
uwtaszczeniowe z 18 lutego 1996 roku, ktére zainicjowane zostato zarzadzeniem
przez Prezydenta RP referendum o powszechnym uwifaszczeniu obywateli?? oraz
uchwatg Sejmu w sprawie przeprowadzenia referendum o niektérych kierunkach
wykorzystania majatku panstwowego?®. Z prawnego punktu widzenia w dniu 18
lutego 1996 r. zostaty zatem zarzgdzone dwa odrebne referenda. Frekwencja wyniosta
jednak niewiele ponad 32% uprawnionych do gtosowania. Tym samym okazaty sie
one niewazne z uwagi na spetnienie ustawowego wymogu frekwencji koniecznej
dla waznosci referendum (udziat w referendum wiecej niz potowy uprawnionych
do gtosowania). Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu tak niska frekwencja byta
spowodowana przede wszystkim brakiem przedreferendalnej, merytorycznej debaty
oraz skomplikowanym, niezrozumiatym dla wszystkich charakterem pytan. Po drugie
wplyw na fiasko referendum mogt miec takze brak ugruntowanej w spoteczenstwie
tradycji uczestniczenia w referendum oraz przeswiadczenia o skutecznosci
realnego wptywania na sprawy ogélnokrajowe?*. Ostatnie, jak dotad, referendum
ogolnokrajowe odbyto sie 6 wrzesnia 2015 roku z inicjatywy Prezydenta RP Bronistawa
Komorowskiego®. W powszechnej opinii inicjatywa ta, z uwagi na charakter
postawionych pytah (wprowadzenie jednomandatowych okregéw wyborczych
w wyborach do Sejmu, utrzymanie dotychczasowego sposobu finansowania partii
politycznych z budzetu panstwa oraz interpretacji zasad prawa podatkowego w razie
watpliwosci na korzy$¢ podatnika) traktowana byta jako préba przejecia wyborcéow
Pawta Kukiza i uratowania tym samym wyniku Il tury wyboréw. Jak podkreslali rowniez
komentatorzy decyzja prezydenta ,nie zwiekszy zaufania obywateli do demokracji, ale
odwrotnie - obywatele zdystansujg sie od polityki, zdystansujg od demokracji, wcale
nie poczujg sie bardziej upodmiotowieni”?¢. Ostatecznie frekwencja wyniosta zaledwie
7,8% i byta najnizsza z odnotowanych we wszystkich ogélnokrajowych gtosowaniach

2 Zob. Zarzadzenie Prezydenta RP zdnia 29 listopada 1995 r.w sprawie przeprowadzeniareferendum
o powszechnym uwtaszczeniu obywateli (Dz. U. Nr 138, poz. 685).

2 Zob. Uchwata Sejmu RP z dnia 21 grudnia 1995 r. w sprawie przeprowadzenia referendum o niektérych

kierunkach wykorzystania majgtku panstwowego (Dz. U. Nr 154, poz. 795). W referendum obywatele mieli

odpowiedzie¢ na cztery pytania:

1.Czy jestes za tym, aby zobowigzania wobec emerytéw i rencistbw oraz pracownikéw
sfery budzetowej, wynikajgce z orzeczern Trybunatu Konstytucyjnego, byly zaspokojone
z prywatyzowanego majgtku panstwowego?

2.Czy jeste$ za tym, aby cze$¢ prywatyzowanego majatku panstwowego zasilita powszechne
fundusze emerytalne?

3.Czy jesteé za tym, aby zwiekszy¢ wartoé¢ éwiadectw udziatowych Narodowych Funduszy
Inwestycyjnych przez objecie tym programem dalszych przedsigbiorstw?

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

2 Por. M. Jabtonski, Referendum ogélnokrajowe w polskim prawie..., s. 44-47.

% Zob. Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 czerwca 2015 r. o zarzadzeniu
ogolnokrajowego referendum

% Szcze$niak: referenda staty sie zabawka w rekach politykéw, dostep on-line: http://wiadomosci.onet.pl/
szczesniak-referenda-staly-sie-zabawka-w-rekach-politykow/kvs33q (15.07.2016).
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przeprowadzonychw Europie po 1945 roku?’. Referendum stato sie zatem symboliczng
porazka catej polskiej demokracji, za ktérg odpowiedzialno$¢ ponoszg politycy.

Przywotane przyktady potwierdzajg niestety brak zdolnosci elit sprawujgcych
wiadze do inicjowania i racjonalnego wykorzystania tej instytucji. Jak pokazuje
praktyka problemy stanowigce przedmiot gtosowania nie byty przez przewazajgcg
wiekszos¢ spoteczenstwa w ogole rozpoznawane. Z punktu widzenia spoteczehstwa
zarzadzane referenda nie jawity sie jako procedura bezposredniego uczestnictwa
w procesie sprawowania wtadzy, lecz jako wezwanie do opowiedzenia sie, lub wrecz
udzielenia politycznego poparcia, za konkretng osobg lub ugrupowaniem politycznym.
Referendum ma, skutkiem wiasciwosci ludzkiej psychiki, naturalng tendencje do
przeobrazania sie w personalny plebiscyt, w ktérym idzie o poparcie lub odmowe
poparcia dla okreslonego polityka lub grupy bedacej autorem projektu poddanego
pod gtosowanie. Wzgledy rzeczowe, zalety i wady samego projektu schodzg zatem
na plan dalszy. Jak pokazuje praktyka jest to wiec najczesciej swoisty akt inwestytury,
aprobaty lub dezaprobaty dla reprezentantéw.

Referendum byto i jest nadal traktowane powszechnie przez klase polityczng jako
element politycznej walki miedzy poszczegdlnymi ugrupowaniami parlamentarnymi
i pozaparlamentarnymi, postugujacymi sie nig w celu osiggniecia doraznych celéw.
Ro6zne osrodki polityczne wigza z referendum rozmaite oczekiwania. Cze$¢ politykédw
traktuje je wytgcznie jako test popularnosci wtasnego ugrupowania. Stad tez zazwyczaj
zanosi sie, ze referendum jest dla elit politycznych swoistym testem, pozwalajgcym
zorientowal sie w obecnym uktadzie sit na scenie politycznej anizeli wigzagcym
rozstrzygnieciem w kwestiach o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa. Referenda staty
sie zatem zabawka w rekach politykéw, ktorzy wykorzystujg je jako narzedzie walki
wyborczej i swoisty element ,gry o wiadze". Postawiong teze zdaje sie potwierdzac
dotychczasowa praktyka, ktéra sprowadza sie do inicjowania akcji w sprawach
zarzadzenia referendum wytacznie na potrzeby prowadzenia kampanii politycznej
i osiggniecia okreslonych celéw w niej wyznaczonych. Instytucja referendum stata
sie wiec dla politykéw kolejnym $rodkiem do prowadzenia zakrojonej na szeroka
skale kampanii politycznej, pozwalajgcej na skupianie i gromadzenie wokét siebie
okreslonego elektoratu wyborczego, a nie rzeczywistg procedurg zapewniajaca
udziat obywateli w bezposrednim sprawowaniu wtadzy?%. Nierzadko klasa polityczna
w celu osiggniecia okre$lonego interesu wyborczego stara sie wykorzysta¢ instytucje
referendum jako narzadzie zapewniajgce sukces polityczny. Kolejna sprawa to
wykorzystanie instytucji referendum do budowania pozycji na scenie politycznej przez
uczestnikéw zycia politycznego, ktérzy w ten sposdb chcg przypomnie¢ wyborcom
0 swoim istnieniu. Z pewnoscig nie buduje to autorytetu tej instytucji przyczyniajac sie
zaréwno do absencji wyborczej jak réwniez do jej stopniowej dewaluacji.

Nalezy zwréci¢ takze uwage na problem enigmatycznego formutowania przez
klase polityczna pytan lub rozwigzan bedacych przedmiotem referendum. Bez wzgledu

27 Por. G. Osiecki, M. Potocki, Referendum przeszto do historii, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 8 wrze$nia 2015.

2 Por. Z. Witkowski, Siedem grzechéw gtéwnych polskiej klasy politycznej wobec wyborcédw, wyboréw i prawa
wyborczego, Torun 2015, s. 7.



140 Zbigniew Witkowski, Maciej Serowaniec

na fakt, czy sa to Swiadome zabiegi polityczne czy tez niezamierzone niedoskonatosci
o charakterze legislacyjnym, takie niejasne i nieprecyzyjne sformutowanie pytan
niejako od samego poczatku zamazuje potencjalny efekt referendum. Partie
polityczne staraja sie bowiem przeksztatci¢ postawiony w referendum problem
w swoisty plebiscyt wokét oséb czy orientacji politycznych, popierajacych lub
zwalczajacych dane rozwigzanie. Jak dowodzi zresztg dotychczasowa praktyka
niejasna tres¢ pytan, mozliwos¢ niejednoznacznej interpretacji odpowiedzi,
stabe przygotowanie merytoryczne i organizacyjne gtosowania sprawiaja, ze
zainteresowanie referendum i udziat w nim sg niewielkie. Z géry mozna bowiem
zatozy¢, ze odpowiedzi na tak niejasno sprecyzowane pytania nie bedg mogty
prowadzi¢ do precyzyjnych konkluzji. Co gorsze zreszta, wynik takiego referendum
niewiele rozstrzygnie, stanie sie natomiast zapewne przedmiotem politycznych
swaréw pomiedzy formacjami rzgdzgcymi a opozycja. W takiej atmosferze obywatele
moga ulec zniecheceniu do takiej formy udziatu w procedurach stanowienia prawa.
Jesli wiec decydenci zaktadaja, ze tak zastosowang socjotechnika polityczng osiggna
zamierzony cel, to referendum najczesciej nie przynosi oczekiwanego rezultatu. Jezeli
bowiem referendum ma spetnia¢ wigzane z nim oczekiwania to pytania powinny
by¢ sformutowane maksymalnie precyzyjnie, gdyz jedynie wéwczas bedzie mozna
prawidtowo zinterpretowa¢ wynik referendum. W przeciwnym wypadku mozliwe
zaistnienie jest sytuacji, w ktérej referendum przeradza sie w plebiscyt popularnosci
i niecheci, a nie forme podejmowania wigzgcych decyzji®°.

Klasa polityczna systematycznie przegrywa takze kampanie referendalne.
Podmioty w niej uczestniczagce powinny bowiem w sposob przystepny przedstawic
i wyjasni¢ ogotowi korzysci, koszty i niebezpieczenstwa ptyngce z poszczegdlnych
proponowanych rozwigzan. Partie polityczne w naszym kraju nie potrafig jednak
w sposdb przemawiajgcy do przecietnego obywatela przedstawi¢ walorow
proponowanych rozwigzan. Sity polityczne traktujg bowiem kampanie referendalne
nie jako istotnym $rodku w debacie o waznej dla panstwa sprawie, ale jako o sposobie
mobilizowania i budowania swojego elektoratu. Z badan wynika réwniez, ze akcje
propagujace referendum w srodkach masowego przekazu docieraty do spoteczenstwa
w sposob bardzo ograniczony. Nie napawa optymizmem takze fakt, ze kampanie
poprzedzajace referendum sg zazwyczaj popisem demagogii, a nie merytorycznej
i rzeczowej debaty na argumenty3. Referendum stato sie tym samym dla politykéw
takomym kaskiem w walce o umocnienie swych partii, a nie o edukacje wyborcéw.
Jednak jeszcze bardziej zaskakujgce jest zachowanie organu zarzgdzajgcego
referendum, ktéry jako pokazuje dotychczasowa praktyka, zazwyczaj w ogoble
rezygnuje z prowadzenia zakrojonej kampanii referendalnej i zagospodarowania
przystugujgcemu mu czasu antenowego. W takiej sytuacji przedmiot referendum staje
sie mniej wazny, bowiem zasadniczym celem udziatu w kampanii referendalnej staje
sie zaznaczenie swojej odrebnosci i wyrazistosci programowej. Nie budzi zdziwienia

2 Por. M. Jabtonski, Referendum ogélnokrajowe. Wybrane zagadnienia, ,Palestra” nr 5-6/2003, s. 16-17.

30 Por. M. Rachwat, Demokracja bezposdrednia w procesie ksztattowania spoteczenstwa
obywatelskiego w Polsce, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2010, s. 89-90.
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zatem fakt, ze dotychczasowe kampanie informacyjne byty zazwyczaj miatkie
merytorycznie, chaotyczne i skupione wytgcznie na walce politycznej. Oczywisty
kontekst polityczny w genezie, Zle przygotowane pytania oraz brak realnej kampanii
referendalnej prowadzonej przez media i najwieksze partie przektada sie na bardzo
niska frekwencje. Nie dziwi zatem przewazajgca obojetnos¢ wyborcédw dotyczaca
mozliwosci decydowania o sprawach panstwa. Stracili oni jakakolwiek poczucie
realnego wptywu na poczynania organéw wtadzy, nie majg oni bowiem gwarancji ze
niezaleznie od rzgdzacych elit politycznych takze bedg mogli decydowaé o sprawach
istotnych dla panstwa, w szczegdélnosci dla nich samych3'.

W Swietle dotychczasowej praktyki referendalnej wydawac sie zatem moze, ze
w Polsce mamy do czynienia z typem referendum, ktére Gordon Smith sklasyfikowat
jako tzw. referendum kontrolowane. Charakteryzuje sie ono trzema cechami: rzadzacy
decydujg czy w ogéle dojdzie do gtosowania, kiedy bedzie miato miejsce jak réwniez
rozstrzygaja o pytaniach3

Praktyka stosowania referendum ogolnokrajowego nie pozwolita zatem w petni
wykorzysta¢ szans, jakie stwarza demokracja bezposrednia dla procesu budowy
spoteczenstwa obywatelskiego. Stale aktualna jest zatem ogélna refleksja, na temat tego
jak wiele potencjalnych szans w zakresie funkcjonowania instytucji politycznych traci sie
wskutek niedostatku profesjonalizmu zaréwno w procesie ksztattowania odpowiednich
rozwigzan prawnych, jak i ich wykorzystania w praktyce. Aby referendum mogto
spetnia¢ swoje podstawowe funkcje muszg by¢ spetnione pewne okreslone wymogi. Po
pierwsze muszg by¢ jasno, precyzyjnie i przede wszystkim zrozumiale sformutowane
kwestie, ktére maja by¢ w nim rozstrzygniete. Musi je tez poprzedza¢ odpowiednio
dtuga i wszechstronna kampania, w trakcie ktérej spoteczeristwo bedzie miato szanse
na zapoznanie sie z réznymi stanowiskami. W ten sposéb zostaje upodmiotowione
i zarazem zmniejszajg sie mozliwosci manipulacji, do jakich moga dopuscic sie partie
polityczne. Last but not least instytucja referendum moze spetnia¢ swe zadania, jesli
spotka sie z uznaniem spoteczenstwa i jednoczesnie pozytywng wolg sit politycznych,
dazacych do wprowadzania demokratycznych procedur w rozstrzyganiu wszelkich
wazkich spraw zycia spotecznego i polityczno-ustrojowego.

Streszczenie

Instytucje referendum ogélnokrajowego nalezy wigza¢ z upodmiotowieniem
spoteczenstwa, z pogtebieniem kultury politycznej i prawnej, zwiaszcza zas
z celem podstawowym, jakim jest demokratyczne stanowienie prawa. Coraz czesciej
obserwujemy dazenia sit politycznych do odwotania sie do referendum w sytuacji, gdy
tradycyjne mechanizmy demokracji przedstawicielskiej zawodzg lub sg nieskuteczne
z konkretnych przyczyn politycznych badz spotecznych. Trzeba jednak mie¢ na

31 Por. M. Jabtonski, Referendum de lege lata i de lege ferenda, Acta Universitatis Wratislaviensis, ,Przeglad
Prawa i Administracji” t. XXXIX/1997, s. 84.

32 Por. M. Rachwat, Demokracja bezposrednia..., s. 210.
3 |bidem.
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wzgledzie mozliwos$¢ jego instrumentalnego wykorzystania w osigganiu celéw
okreslonych przez osrodki wtadzy publicznej.
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The political class and the institution of a nationwide
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Summary

The institution of the nationwide referendum should involve the subjectivation of
society, with the deepening of political and legal culture, especially with the objective
of the basic of democratic law-making process. Increasingly, we see the pursuit of
political forces to appeal to thereferendum in situations where traditional mechanisms
of representative democracy fail or are ineffective with specific causes political or
social. However, we need to have regard to the possibility of its instrumental use
towards achieving the objectives set by public authorities.
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The Law-Repealing Referendum in Italy in Light of the
Constitutional “Renzi-Boschi” Reform

1. Premises

Art. 75 of the Italian Constitution establishes the “law-repealing referendum” as an
instrument of popular sovereignty to be exercised within very precise procedural and
substantial “limitations” (i.e., the statutes mentioned under para. 2 of art. 75 cannot be
repealed by referendum). In their intentions, the Italian Constitutional Framers defined
the instrument exclusively as a tool of “direct democracy”, therefore available to civil
society - as clarified by the Italian Constitutional Court - but not affecting “choices of
institutional politics”. Indeed, it is outside the instrument's scope to “propose plebiscites
or popular votes of confidence towards complex and indivisible political choices by parties
or by organized groups that proposed and supported the referendum initiative”. Indeed,
in this latter case, the instrument would end up being used to alter the functioning of
representative democracy (decision n. 16 of 1978 of the Italian Constitutional Court).

Such constraints do not mean to deny “political” meaning, in general, to the
law-repealing referendum: both in the very fragmented-party context, resulting in
coalition governments, and after the majoritarian evolution of the Italian political
system, the referendum “drive”, notwithstanding the effective function of the
instrument as evidenced by law scholarship - of either “contrast” or “control” of the
choices by the representative political bodies - acted anyway as a factor stimulating
innovation: both in the political field (e.g., the 1993 referendum, which abrogated
the electoral system applicable to the Senate and implemented a majoritarian
uninominal electoral system) and in the social field (e.g., the 2005 referendum on
medically assisted procreation that failed to reach the required turnout mandated by
art. 75 of the Constitution, but the constitutionality of the statute was however been
taken into account by the Constitutional Court in its most recent decisions regarding
law n. 1 of 2004).

2. Direct-democracy instrumentsin the context of the proposed constitutional
reform of 2016

The draft of the constitutional reform, the so-called Renzi-Boschi law, already
approved by the Parliamentin April 2016 and to be finally approved (or rejected) by the
Italian citizens next autumn, proposes to amend the Italian Constitution through the
abrogation of perfect bicameralism, the reduction of the number of representatives
and the institutions’ managing costs, the abolition of the CNEL', and the reform of
Part Il of Title V. The proposed reform intervenes quite strongly - unlike what it might

' National Council of the Economy and Work.
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seem prima facie - also on the traditional direct-democracy instruments (popular
law-making initiative, and in particular the referendum) in order to favour “citizens’
participation in the determination of public policies” (art. 11 of the Constitutional Law,
published on the Italian O.. n. 88 of April 15" 2016).

For this purpose, the text finally approved by the Parliament strengthens the
protection of popular law-making initiative, established by art. 71 of the Constitution:
together with an increase in the number of signatures necessary to call for the
popular initiative (from 50.000 to 150.000), the text also contemplates the guarantee
and certainty of a final discussion and deliberation by the Parliament, according to
procedures to be later established by parliamentary standing orders (even though it
would have been preferable to establish such rules in the same constitutional text,
rather than postponing its determination to the parliamentary majority, which could
potentially pass different procedures for the two Chambers of the Parliament).

3. cont.ed: the new “proposing” and “directing” referendum

The reform proposal statute introduces a new type, at least in the Italian
experience, of referendum: the “proposing” and “directing” referendum (whose
exercise and related effects will later be regulated by constitutional law), which,
together with additional types of consultation, including of social formations (to be
also later implemented by a bi-cameral law), ought to establish a new system of
“participatory democracy”.

For what concerns, in particular, the law-repealing referendum - regulated by
art. 75 of the Const. - the new Constitutional-Law draft introduces an exceedingly
important innovation regarding its validity requirements (art. 15). According to such
requirements, the proposal, to be presented to the popular vote, is approved by the
majority of the votes. The votes in question, though, are not only those of the eligible
voters - as required by the current law - but also those of the majority of the voters who
actually cast the ballot in the last elections for the Chamber of Deputies, provided, in
the latter case, that the referendum proposal is initiated by a larger number of voters,
800.000, rather than the 500.000 otherwise required by the current art. 71 Const.

4. cont.ed: problematic issues regarding the law-repealing referendum
introduced by the constitutional-law draft

It is not difficult to grasp the underlying objectives of the just-outlined reform
proposal: on the one hand, the intention is to overcome the merely abrogative design
of the referendum, as conceived in the wording of art. 75 Const., allowing eligible
voters, in the most inclusive interpretation of the reform, to participate also in the
law-making process or, so to say, “positively”, even though the functioning of the
proposing and directing referendum will be established in the future. On the other
hand, the reform purports to give new life, so to say, to the referendum instrument
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itself, aligning the required turnout to the majority of voters registered at the
most recent political elections, thereby making it easier to reach the participation
requirement for the referendum’s validity.

However, both objectives feature some problematic issues, which (statutory and
constitutional) lawmakers will have to consider upon approval, provided that the
“Renzi-Boschi” reform will be approved by popular vote according to art. 138 Const.

First of all, one might ask if the new type of referendum, outlined in the reform
and extending the direct exercise of sovereignty to the formulation of “proposals” -
in addition to “directions” for the representative bodies - excludes the manipulative
or approving efficacy of the referendum; or rather allows, upon implementation of
the reform, to stop conceiving referenda as merely negative instruments (meaning,
only producing a “subtraction of normative content”: cfr. Const. Court, decision n.
36 of 1997), to use them also on the “construction of new norms” (cfr. Const. Court,
decision n. 26 of 2011), as for instance is the case of the French system, in which (as
established by art. 11, para. 3, of the 1958 Constitution), popular consultations can be
called on to approve bills with specific subject matters.

The Italian Constitutional Court - which has always excluded any “positive” law-
making power of the instrument - has produced a rich case-law on the admissibility
of the law-repealing referendum (competency which it exerts, as well know, according
to Const. Law n. 1 of 1953), declaring inadmissible referendum questions presenting
a “manipulative character” or that were “surreptitiously propositional”, meaning
referenda from which the so-called “resulting norms” (the ones remaining in place
as a result of the repealing effect) lack immediate applicability, or whose wording
attempts to replace the object of the referendum with another different law, foreign
to the regulatory context.?

In April 1993, 77% of eligible voters participated in an important consultation
on the law regulating the election of the Senate of the Republic (law of February 6"
1948, n. 29). The Constitutional Court allowed the referendum to take place, because
approving the referendum question would have left untouched some self-applicable
residual norms, so that, even legislative inertia would guarantee the continuous
activity of the representative body; 82.7% of the voters approved of the abrogation,
paving the way for a mixed electoral system, mostly majoritarian with a single turn,
later regulated by Laws n. 276 of August 4" 1993 and n. 277, regarding the election of
the Senate and of the Chamber of Deputies respectively (the so-called Mattarellum).

5. The crisis of the referendum instrument and the issue of the required
turnout

Even more problematic is the outcome of proposed reform, which aligns the

2 For instance, one can recall decision n. 13 of 1999, regarding the election of the Chamber of Deputies. In
that occasion, the Constitutional Court noticed that the request for a partial repeal of the law approved by
the legislator, concerning the allocation of the 25% of the seats, did not result in replacement with another
absolutely different regulation, foreign to the normative context, that the question and the electoral body “can
neither create ex novo, nor construe directly”.
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required turnout, for the validity of the popular consultation, to the majority of the
voters registered in the last election for the Chamber of Deputies, together with an
increase in the number of the signatures required to initiate the referendum itself.

For some time now in Italy, the instrument of the law-repealing referendum has
experienced a profound crisis.

Even though it tends, for its very nature, to give voice to the sovereign people,
citizens' mistrust towards political élites and representative institutions derived, among
other things, in a profound disaffection towards the direct exercise of sovereignty
through participatory democracy’s institutions.

The first referendum consultations held in lItaly easily reached the required
turnout (i.e., the participation to the vote of the majority of the eligible population),
registering moreover a very high participation rate: 87,7% of eligible voters took
part in the referendum concerning the Fortuna-Baslini Law (n. 898 of December
15t 1970 on the “Norms concerning the dissolution of marriage”) - the first in Italy's
republican history, made possible by the entry into force of the implementing law of
the referendum’s constitutional mandate (Law n. 352 of May 25" 1970) - and 59,3%
of the participants voted against the abrogation of the law that had introduced the
divorce.

That was the beginning of a real “referendum season” - sponsored above all by
the radical party on a wide range of political and social issues concerning, among
others, public order, fundamental rights, public funding of political parties, civil
liability of the judiciary or the placement of nuclear sites (for instance, in 1981, the
referendum on the abrogation of life-sentencing registered a turnout of 79,4%, even
though it was rejected by 77,4% of the voters; similarly, the referendum proposing
the abrogation of some norms of Law n. 194 of May 22" 1978, with the purpose of
somewhat facilitating recourse to abortion, registered a turnout of 79,4% and was
rejected by 88,4% of the voters).

Since 1977, wehavebeenseeingasolidtrendreversal: nolessthan 25 consultations
- the last one was the referendum of April 27" 2016, which was proposed, for the first
time, upon aninitiative of at least five Regional Councils (art. 75 Const.), the abrogation
of the norms extending the duration of the permits to extract oil at sea (within 12 sea
miles from the coast) until the exhaustion of the useful life of the respective rigs - have
not reached the required turnout, registering in the worst cases a turnout just above
23% of eligible voters, even on issues of strong relevance for democratic participation,
such as the electoral system. This is the case of the referendum concerning the Law n.
270 of 2005 (so-called Porcellum), which introduced, for the Chamber and the Senate,
an adjusted-proportional electoral system, featuring coalitions, majority premium
and elections of representatives with no indication of preferences. An electoral
system that the Constitutional Court recently deemed unconstitutional with regard
to the majority premium and the voters’ impossibility to express their preferences on
the candidates (decision n. 1 of 2014).

A remarkable exception to this downward trend is given by the referendum
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of 2011 concerning local public services of economic relevance, nuclear power
and legitimate impediment (abrogation of the differentiated norms of legitimate
impediment to attend hearings, applicable only to those in governmental offices),
which notwithstanding the controversy against the government, inflamed by
waste of public finances for failing to schedule the referendum together with the
contemporaneous administrative elections - have just exceeded the required turnout
and even obtained a result which could be considered plebiscitary in favour of the
abrogation (94-95%).

It is worth remembering now that the required turnout mandated by art. 75
Const., giving validity to the law-repealing referendum, features, in line with intentions
of the Constitution’s Framers, an essential element for a serious proposal and, in
particular, sets out the fundamentals of the functioning of “popular deliberations” in
a strict analogy with the requirements mandated for “parliamentary deliberations” by
art. 64 of the Const.

Indeed, such an analogy looks all the more functional to the law-repealing
referendum put forward by the 1948 Constitution, which did not intend the
referendum to be a “co-law making” instrument that would make the people different
and autonomous holders of the legislative function - indeed, referenda cannot
introduce new laws, unless such new norms, so to say, necessarily flow from the
“resulting norms” - but rather, it intended referenda to be instruments of “contrary
legislation” which, as such, stand as “contrarius act” by a “collegium” established with
the same features contemplated for the parliamentary institution.

6. cont.ed: the “flexibility” of the required turnout

Now, going back to the “Renzi-Boschi” reform, it makes reaching the required
turnout (i.e., the referendum’s validity threshold) “flexible”, by anchoring the necessary
threshold to the majority of the voters registered in the last elections for the Chamber
of Deputies. Such innovation goes very far from the original constitutional design
of the law-repealing referendum requiring, for its own validity, the same criterion
mandated for parliamentary deliberations (art. 64); the Constitutional reform instead
introduces a very different criterion, the one of “politically active” citizens or the
people that actually did vote.

It is also worth noticing that the proposed solution appears intrinsically
contradictory. Indeed, because the reform proposal has maintained the original
provision regarding the required turnout for the referendum’s validity, identified
in the majority of the eligible voters - evidently confirming the ratio of the analogy
between popular vote and parliamentary deliberation - it seems unreasonable, in
order to introduce an alternative to this requirement, “strengthening” the moment of
the referendum initiative (requiring 800,000 signatures instead of 500,000). Indeed,
if we keep the old requirement, the issue cannot be to give relevance, ex ante, to
a certain number of proponents; but rather to decide whether to keep unchanged
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or alter the analogy with the parliamentary deliberation. But this will be the choice
taken later on by other law sources, which will establish whether the referendum
instrument will keep a purely repealing character or rather will become a co-law
making instrument.

To see the final effects, it will be necessary to wait first for the “Renzi-Boschi”
referendum’s outcome and, later (if voters do indeed approve), for the law
implementing the “proposal” referendum and “direction” one. But the risk still remains
to manifest at the Constitutional level of the negative effects of people’s mistrust
towards the functioning of the political representation; such effects cannot be positive
for the existence of a democratic system (notice that in occasion of the last political
elections of 2013, turnout was 75,16% for the Chamber and 75,23% for the Senate,
thereby registering a decrease of 5% with respect to 2008 and of 8% with respect
to 2006). The practical consequence would be to constitutionalize a more and more
widespread social - and perhaps also political - trend, which deems unimportant and
perhaps also useless to participate to the renovation of the legislative assemblies as
a genuine “civic duty” (art. 48, para. 2, Const).

In this regard, it cannot be considered applicable the Constitutional Court's
considerations (decision n. 372 of 2004) regarding the implementation of art. 123
Const., which as well known, assigns referendum subject matters in the regional
sphere to the statutory competence of the Regions, stating that it is not “unreasonable
in a situation of relevant electoral abstentions, to establish a structural, not-rigid
but rather flexible turnout, which would keep the pace with the different electoral
turnouts, having as parameter the participation of the electoral body to the last
elections for the Regional Council, whose acts constitute the subject matter of the
referendum’s consultation”. Indeed, this position cannot be transposed sic et simpliciter
into the national design, where the referendum instrument as regulated by art. 75
Const. - as discussed above - is designed as an act of “contrary legislation”; indeed,
the very above-mentioned decision properly remarks that “Regions are allowed to
articulate differently their own norms regarding the kinds of referenda established
by the Constitution, even innovating in certain respects, because every Region can
more freely choose forms, ways and criteria of popular participation to the process of
democratic control over regional acts”.

7. Conclusions

The reform proposal, so-called Renzi-Boschi purports to modify, quite
substantially, the original design of the Italian Constitution for what concerns direct-
democracy instruments at the national level.

Undoubtedly, we welcome strengthening the protection of the right of popular
law-making initiative. Indeed, the current constitutional set-up is unable to provide
any obligation for the Parliament to express itself on the popular initiative.

On the other hand, the innovations regarding the referendum seem to strongly
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affect the current design of representative democracy. The choice to “remand” to later
law sources (both constitutional acts and statutes) the finalization of the design of the
new final paragraph of art. 71 Const., which mentions types of “Legislative initiatives”,
places “proposal” and “direction” referenda within brand new dynamics in the Italian
constitutional experience, to which also the law-repealing referendum will inevitably
be “attracted”.

Therefore, the implementing law will have to “rewrite” a coherent body of norms
regulating a direct-democracy instrument destined to change its own identity.
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Procedural rules for the organization of the referendum for the
resignation of romanian president

1. Introductive aspects

According to Art 2 of the Constitution, “the national sovereignty shall reside
within the Romanian people, who shall exercise it by means of their representative
bodies, resulting from free, periodical and fair elections, as well as by referendum”.
Thus, according to the fundamental law the people perform the state power using
two means: indirect, by representation, and direct, by referendum.

The word referendum is generally used to describe a scrutiny during which
the citizens express their support or opposition regarding a measure proposed by
a government or a popular initiative'.

The referendum may be defined as a democratic means of expression of the will
of the people regarding the issues aiming the management of the public interests and
good functioning of the state power.

Also, the doctrine? has shown that “the referendum is presented and received in
the contemporary democratic systems as means of direct expression of the population
and direct control of the political decision, milestones resulting from certain choices
assumed even by the electorate”.

Provisions regarding the referendum are both found inthe Romanian Constitution,
as well as in special laws. Thus, the Romanian Constitution refers to this instrument,
in its Art 2, 90, 95 and 151. The normative act stating the organization and carrying
on of the referendum is the Law No 3/20003. Also, Law No 215/20014 on local public
administration refers to the local referendum.

The constitutional regulations state two types of popular consultation: one with
consultative feature, and one with decisional feature. Given their specificity, the first
one has a facultative feature, and the second one has a compulsory feature. Art 90
of the Constitution states about the consultation having a consultative-facultative
feature, establishing that “The President of Romania may, after consultation with
Parliament, ask the people of Romania to express, by referendum, their will on
matters of national interest”. Art 95 and 151 of the Constitution refer to the decisional-

' Austin Ranney, Référendum et démocratie, in Pouvoirs no.77, Seuil Publ.-house, Paris, 1996, p. 7.
2 Mircea Criste, Reperele democratice ale referendumului, in ,Drepturile Omului” Magazine, No 1/2013, p. 18.
3 Published in the Official Gazette No 84/24 February 2000 with subsequent modifications and amendments

4 Republished in the Official Gazette No 123/20 February 2007 with subsequent modifications and
amendments.
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compulsory consultation. Thus, Art 95 Para 3 states that “If the proposal of suspension
from office has been approved, a referendum shall be held within 30 days, in order
to remove the President from office”, and Art 151 Para 3 that “The revision shall be
final after the approval by a referendum held within 30 days of the date of passing the
draft or proposal of revision”.

Therefore, Art 90 states a consultative referendum which aims matters of national
interest for which is necessary the opinion of the people and not the adoption by
the people of a decision. Art 95 of the Constitution states a compulsory referendum,
having a decisional nature, aiming the amendment of a certain state institution.

Art 151 of the Constitution also states a compulsory referendum, this time
a normative one, not an institutional one. It aims the revision of the most important
normative document from the Romanian legal landscape, namely the Romanian
Constitution. This type of referendum has been used twice after 1989, namely with
the adoption of the Constitution in 1991 and for the second time, in 2003, for its
revision.

Also, Art 2 of the Law No 3/2000 states that the national referendum represents
the form and means of direct consultation and expression of the sovereign will of
the Romanian people regarding: the revision of the Constitution, the dismissal of the
Romanian President and matters of national interest. This normative act identifies
the area of the matters causing the organization of a referendum, identifying two
types of referendum: facultative and decisional. The law identifies both the national
referendum, as well as the local one organized for solving extremely important
matters for the administrative-territorial units.

Of special interest for the present paper is the referendum for the dismissal of
the Romanian President, stated by Art 95 Para 3. Though the constitutional norms
use the term of “dismissal”, which according to the Romanian Explanatory Dictionary
(DEX)®> has the meaning of “removing a person from a dignity, a position, to turn
out of office, to fire”, we consider appropriate the opinion® according to which the
notion of “revoking” is more suited for the procedure under debate. The definition
of the DEX for the latter notion is of “withdrawal of the mandate given by the voters
of a person to represent them within the state’s authorities”. Given the fact that the
Romanian President, which is a semi-presidential republic, is chosen by the people
and not appointed by another state authority, we consider that the withdrawal of his
mandate by the ones who voted for him would be better emphasized by the notion of
“revoking”. But, considering that the legal norms applicable in this area use the notion
of “dismissal”, we shall keep this notion during our paper.

® The Romanian Explanatory Dictionary, Universul Enciclopedic Publ.-house, Bucharest, 1998.

5 Ana Maria Moraru, The revocation of the President of Romania by a referendum, in ,Revista de Stiinte Juridice”,
No 1/2011, Universul Juridic Publ.-house, pp. 163-164.
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2. The suspension from the position of the Romanian President - procedure
prior to the organization of the referendum for the dismissal of the President

The Romanian Constitution states in relation to the responsibility of the head of
the state a political liability, as well as judicial (criminal) one, but we shall focus on the
political liability, being the object of the present study.

The political liability of the Romanian President is stated by Art 95 of the
Constitution: “(1) In case of having committed grave acts infringing upon constitutional
provisions, the President of Romania may be suspended from office by the Chamber
of Deputies and the Senate, in joint sitting, by a majority vote of Deputies and Senators,
and after consultation with the Constitutional Court. The President may explain
before Parliament with regard to imputations brought against him; (2) The proposal
of suspension from office may be initiated by at least one third of the number of
Deputies and Senators, and the President shall be immediately notified thereof; (3)
If the proposal of suspension from office has been approved, a referendum shall be
held within 30 days, in order to remove the President from office”.

From the analysis of the constitutional provisions it results that the political
liability of the President has two cumulative phases: the liability in front of the two
chambers of Parliament, reunited in joint session and the liability in front of the
people, materialized by referendum. Thus, for the political liability of the President
it is necessary the fulfillment of two stages: the suspension from the office and the
organization of the referendum for his dismissal.

The initiative of the suspension belongs to certain qualified subjects of law, namely
the senators and deputies. The Constitution requires the fulfillment of a quorum
necessary for the validation of the proposal for suspension from office: at least one
third of the number of senators and deputies. From the analysis of the constitutional
norms it results that the quorum shall be calculated from the total number of MPs,
regardless of the number of MPs present in the meeting.

Through these regulations, the Constitution leaves at the disposal of the
Parliament the entailment of the political liability of the President, thus establishing
a form of parliamentary control over the President. Thus, the MPs have a discretionary
power in the initiation of the procedure for the dismissal of the President, being
mandatory, first, his suspension from office. The MPs are the ones who decide if the
actions of the President are or not serious violations of the Constitution.

Since the constitutional rules state as legal basis for the political liability of the
President the commission of serious acts violating the Constitution, the President
can only be politically liable for such acts. The Romanian legislation does not state
the possibility of revoking from public offices or dignities for the people for non-
compliance with the obligations assumed in the campaign or for non-fulfillment of the
people’s interests. Thereby, the Romanian President, as well as other representatives
of the people elected by it, cannot be politically sanctioned by the people during their
mandate for such actions. The only sanction which the people may apply is to not
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entrust that person with another mandate, if the person candidates again.

Regarding the nature of the offences entailing the political liability of the
President, the Constitution states that are “serious offences violating the constitutional
provisions”.

For the establishment of the seriousness of the action, the Constitutional Court’
has considered that “judicially, the seriousness of an offence is appreciated in relation
to the value it generates, as well as with its harmful consequences, generated or
possible, with the means used, with the person of the perpetrator, and, not least, with
his subjective position, with the purpose for which he has committed the offence”.
Also, in the same note, the Court mentions that “may be considered as serious
offences of violating the constitutional provisions the decisional acts or the avoidance
to fulfill certain mandatory decisional acts, by which the President of Romania would
hamper the functioning of the public authorities, would suppress or limit the rights
and freedoms of the citizens, would trouble the constitutional order or would pursue
the modification of the constitutional order or other offences of the same nature
which could or might have similar effects".

After the initiation of the procedure for suspension by the MPs and notifying
the President, the Constitutional Court must rule on the unconstitutional feature of
the offences allegedly committed by the President. But, as the constitutional norms
and the Law No 47/1992 on the organization and functioning of the Constitutional
Court® state, the Court shall rule by an advisory opinion. Art 11 of the Law No 47/1992
states the acts of the Constitutional Court, showing that the only situation in which
it issues advisory opinions is the proposal for suspending the President of Romania.
The regulation is in accordance with the constitutional norms mentioned by Art
146 Let h) of the Constitution. As we have previously mentioned, the feature of the
opinions is advisory. The opinion represents an independent judicial analysis of the
proposal for suspension regarding the offences allegedly committed by the President.
Therefore, though the Parliament is compelled by the Constitution to ask the opinion
of the Constitutional Court regarding the suspension of the President for committing
serious offences violating the constitutional provisions, the final decision on the legal
nature and seriousness of the alleged offences of the President belongs to the MPs.

After receiving the opinion of the Constitutional Court, the chambers of the
Parliament join in a common session to vote the proposal for suspension. The vote is
secret and the result shall be communicated to the President by a decision.

The President of Romania may offer explanations, during the joint session of
the two Chambers, regarding the offences. The constitutional norms state a right of
the President to defend himself, and not an obligation, thus his participation in the
session not being compulsory.

For the approval of the proposal for suspension it is necessary the vote of the
majority of deputies and senators (at least half plus one of the total number of MPs).

7 Opinion No 1/2007, published in the Official Gazette of Romania, No 258/18 April 2007.
& Republished in the Official Gazette of Romania, Part I, No 807/3 December 2010.
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If the proposal for suspension does not meet this requirement, then the
suspension does not generate effects. But, if the proposal for suspension is approved,
two major effects shall occur®:

- The establishment of the interim for the position as President of Romania.

The Constitutional Court is the one that ascertains the circumstances justifying
the interim for the position as President of Romania, issuing a decision in this regard.

The interim of the position as President is insured, in order, by the President of
the Senate or by the President of the Chamber of Deputies™.

- Theobligation to organize the referendum for the dismissal of the Romanian President.

3. The organization and carrying on the referendum for the dismissal of the
President

According to Art 95 Para 3 of the Romanian Constitution states that “if the proposal
of suspension from office has been approved, a referendum shall be held within 30 days, in
order to remove the President from office".

Thus, the constitutional norms state a maximum term in which the referendum
may be held. This term begins from the date when the proposal for suspension is
approved, according to us this date being the day in which the two Chamber vote in
a joint session, and not the date when the decision of the Parliament is published.

The referendum for the removal of the President from office is mandatory and
shall be established by a Parliament decision, according to Art 95 of the Constitution.

The organization of the referendum is the attribution of the Government, but
the object and date of the referendum shall be established by a Parliament decision.

The object and date of the referendum shall be brought to public’s attention by
their publication in the Official Gazette, but also through the written media, radio and
television.

The citizens participating in the referendum have the right to vote by “YES” or
“NO" at the following question written on the ballot: “Do you agree to the removal of the
Romanian President from office?”

The participation in the referendum is conditioned by the right to vote, as
stated by Art 36 of the Constitution. Thus, Romanian citizens aged 18 until the date
of the elections including, have the right to vote. Do not have the right to vote the
frail or mentally ill persons, placed under interdiction, nor the persons convicted by
a definitive decision, prohibiting their electoral rights.

Regarding the validation of the referendum, the current legislation, modified after
the organization of the last referendum of this type in 2012, states both conditions of
quorum for the validity of the referendum, as well as conditions for the approval of
the removal of the Romanian President from office.

° lon Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale in dreptul roman si dreptul comparat, C.H. Beck Publ.-house,
Bucharest, 2006, p. 323.

1 According to Art 98 Para 1 of the Romanian Constitution.
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Thus, Art 5 Para 2 of the Law No 3/2000" states that the referendum is valid if
at least 30% of the persons enlisted on the permanent electoral list shall participate.
Prior to these modifications, this article stated that “the referendum is valid if at least
half plus one of the number of persons enlisted on the permanent electoral lists".
After the experience of 2012, to which we shall refer in the next section, the Romanian
legislator has understood to modify by diminution the quorum necessary for the
validity of the referendum. Also, the legislator has inserted a new condition for the
validity of the referendum, stating that the result of the referendum shall be validated
if the options valid expressed represent at least 25% of the persons enlisted on the
permanent electoral lists.

According to Art 10 of the Law No 3/2000, the removal of the Romanian President
from office is approved if the proposal has fulfilled the majority of the valid votes. But
this condition is not enough. All three conditions for quorum must be cumulatively
fulfilled. Thus, even if the removal of the President shall be approved by the majority
of the valid votes but it does not represent at least 25% of those enlisted on the
permanent electoral lists, and in the referendum shall not participate at least 30%
of the number of persons enlisted on the permanent electoral lists, the referendum
shall not generate legal effects.

But, if the referendum fulfils both the conditions for validity, as well as the
condition for the approval of the dismissal of the Romanian President, then shall be
established the vacancy of the position, and the Government shall be responsible
with the organization of presidential elections.

4. Brief analysis of the proposals for removal of the Romanian President
throughout the democratic period

During the post-Decembrist period of the Romanian state, there have been
three proposals for the suspension of the President, only two of them concluding by
approval and the organization of the referendums for the removal from office.

Thus, in 1994, the proposal for suspension of the President lon lliescu has started
from of his statements from June 1994, according to which justice must not accept
the requests for claiming the nationalized houses. The Constitutional Court has
ruled by a negative notification stating that the President has expressed a political
option, expression of the independence of opinions established by Art 70 Para 1 of
the Constitution (renumbered in Art 72 Para 1 after its revision in 2003). The proposal
has been rejected by the MPs'?, the suspension did not generate effects, the prior
conditions for the organization of the national referendum for the dismissal of the
President not being fulfilled.

The other two proposals for suspension have been initiated during the two
mandates held by Traian Basescu. Thus, the first proposal was initiated on 12 February

" As it has been modified by Law No 341/2013, published in the Official Gazette of Romania, No 787/2013.
2 The Parliament has rejected the proposal with 242 votes against and 166 in favor.
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2007 and had as main motivation the overcoming of the limits imposed by the law and
the principle of the separation of state powers' in the relation with the Government
and Parliament, the fact to have refused or neglected to organize consultations with
the political parties when there have been tensed or crisis moments, which required
sessions of mediation and the fact to not have consulted with the Government in
important matters for the state. By the Constitutional Court Opinion No 1/2007,
it stated that “in relation to the political purpose aimed, the manifestations of the
President, to which the authors of the proposal refer to, may be characterized as
political opinions”. Also, the Court has mentioned that “the President of Romania
may, in the virtue of his prerogatives and legitimacy, express opinions and political
options, to state observations and critics regarding the functioning of the public
authorities and their representatives, to propose reforms or measures he considers
to favor the national interest. The opinions, observations, preferences or requests of
the President do not have a decisional feature and do not general legal effects, the
public authorities being exclusively responsible for their appropriation, as well as for
ignoring them. In any case, the performance by the President of an active role in the
political and social life of the state cannot be characterized as a behavior contrary
to the Constitution”. The Constitutional Court has issued a negative opinion for the
suspension of the Romanian President.

The proposal for suspension from office has been approved by the Parliament
with 322 votes in favor, 108 against and 10 abstentions. At the referendum on 19 May
2007, 74% of the valid votes were against the removal from office™.

The final initiative for the suspension from office of the Romanian President
took place in 2012, during the second consecutive mandate of the President Traian
Basescu.

The proposal for suspension has been initiated by 154 MPs. The majority of the
accusations, as well as in 2007, mainly referred to the declarations of the President
and less to institutional actions. Mainly, the Constitutional Court' has maintained the
same motivations, as well as the ones used in the Opinion of 2007. Also, regarding the
motivations of the proposal for suspension of the President, the Court ascertains that
“they do not state the elements necessary for the identification and characterization of
the offences of violating the Constitution, not the evidences on which the accusations
are based upon”.

The proposal for suspension has been approved by the Parliament by 256 votes
in favor and 114 against.

During the referendum held for the removal of the President from office, from
the total number of citizens with the right to vote (18.292.464), 46.24% were present.
87.52% (7.403.836) voted “YES”, being in favor for the suspension of the President
Traian Basescu. 11.15% (943.375) voted “NO”, being against his removal from office’®.

' http://www.gandul.info.

4 Mircea Criste, op.cit., p. 18.

> Opinion No 1/2012, published in the Official Gazette of Romania, No 456/6 July 2012.

6 https://en.wikipedia.org/wiki/Romanian_presidential_impeachment_referendum,_2012.



160 Eugen Chelaru, Andra Puran

The referendum in 2012 raised a series of controversies regarding its validity.

At the moment of the adoption of Parliament Decision No 33/6 July 2012 on
the suspension from office of the Romanian President, Art 10 of the Law No 3/2000,
as modified by Art 1 Pct. 1of the Government Emergency Ordinance No 41/2012",
stated the following: “By derogation from Art 5 Para 2, the removal from office of the
President of Romania is approved if it is fulfilled the majority of the valid votes of the
citizens participating in the referendum”. On 10 July, the Constitutional Courté, ruling
on the constitutionality of the modifications brought to Art 10 of the Law No 3/2000,
has unanimously decided that the referendum for the dismissal of the President is
valid “to the extent to which it is insured the participation of at least half plus one of
the number of persons enlisted on the permanent electoral lists".

Subsequent to the initiation of the procedure of the referendum, several
legislative events with the nature of modifying the legislative framework in which
this procedure shall occur have supervened. Thus, both the Law No 131/2012 for the
modification of Art 10 of the Law No 3/2000 on the organization and carrying out of
the referendum, as well as the Law No 153/2012 for the approval of the Government
Emergency Ordinance No 41/2012 brought more modifications to the Law No
3/2000. Regarding these aspects, the Court has mentioned that “in the Code of good
practice on referendums, adopted in 2007 the Council for Democratic Elections (the
Venice Commission) has recommended the states to insure a stability regarding the
legislation in this matter”. Or, the stability of the law is an important element of the
credibility of the electoral process, and the frequent modifications of the norms and
their complex features may disorient the voter, thus it must be avoided the frequent
modification or the modification made shortly before the referendum (less than 1
year) of its fundamental aspects"’.

Also, the Constitutional Court has stated that “a majority of votes for the dismissal
of the Romanian President does not fulfill the conditions for representativeness in
the absence of the quorum necessary for the organization of the referendum”.

Thus, though the people voted with an overwhelming majority for the dismissal
of the President, not being fulfilled the conditions of the quorum necessary for the
organization of the referendum, the Constitutional Court?® confirms the results of the
national referendum of 29 July 2012 and ascertains that from the total number of
18.292.464 citizens enlisted on the permanent electoral lists, 8.459.053 persons have
voted (46.24%), of which 7.403.836 (87.52%) answered “Yes"” to the question “Do you
agree with the dismissal of the Romanian President?”, while 943.375 (11.15%) have
answered “No”. Also, it ascertains that “the referendum was not attended by at least
half plus one of the number of persons enlisted on the permanent electoral lists, for
the referendum to be valid in accordance to Art 5 Para 2 of the Law No 3/2000 on the

7 Published in the Official Gazette of Romania, Part I, No 452/5 July 2012.
8 Decision No 731/10 July 2012, published in the Official Gazette of Romania, Part |, No 478/12 July 2012.

9 By Decision No 3/2 August 2012 of the Constitutional Court, published in the Official Gazette, No 546/3
August 2012.

20 By Decision No 6/21 August 2012, published in the Official Gazette No 616/27 August 2012.
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organization and carrying on of the referendum”. Therefore, the Constitutional Court
invalidates the referendum, the President of Romania not being dismissed.

Summary

Aswe have already shown, the referendum may be defined as a democratic means
of expression of the will of the people regarding the issues aiming the management of
the public interests and good functioning of the state power.

In Romania, the main regulation on the political liability of the Romanian President
is Art 95 of the Constitution: “(7) In case of having committed grave acts infringing upon
constitutional provisions, the President of Romania may be suspended from office by the
Chamber of Deputies and the Senate, in joint sitting, by a majority vote of Deputies and
Senators, and after consultation with the Constitutional Court. The President may explain
before Parliament with regard to imputations brought against him; (2) The proposal of
suspension from office may be initiated by at least one third of the number of Deputies
and Senators, and the President shall be inmediately notified thereof; (3) If the proposal of
suspension from office has been approved, a referendum shall be held within 30 days, in
order to remove the President from office".

Thus, the political liability of the President has two cumulative phases: the liability
in front of the two chambers of Parliament, reunited in joint session and the liability
in front of the people, materialized by referendum. It is obvious that, for the political
liability of the President, it is necessary the fulfilment of two stages: the suspension
from the office and the organization of the referendum for his dismissal. In this
case, the referendum is a compulsory one, the people deciding whether or not the
President is dismissed.

Bibliography

Mircea Criste, Reperele democratice ale referendumului, in ,Drepturile Omului”
Magazine, No 1/2013

lon Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale in dreptul roman si dreptul
comparat, C.H. Beck Publ.-house, Bucharest, 2006The Romanian Explanatory
Dictionary, Universul Enciclopedic Publ.-house, Bucharest, 1998

Ana Maria Moraru, The revocation of the President of Romania by a referendum, in
»Revista de Stiinte Juridice”, No 1/2011, Universul Juridic Publ.-house

Austin Ranney, Référendum et démocratie, in Pouvoirs no.77, Seuil Publ.-house,
Paris, 1996

Romanian Constitution

Law No 3/2000 on organization and holding of the referendum, published in the
Official Gazette of Romania No 84/24 February 2000 with subsequent modifications
and amendments

Decision No 731/10 July 2012 of the Constitutional Court of Romania, published in the



162 Eugen Chelaru, Andra Puran

Official Gazette of Romania, Part |, No 478/12 July 2012

Decision No 3/2 August 2012 of the Constitutional Court of Romania, published in the
Official Gazette, No 546/3 August 2012

Decision No 6/21 August 2012 of the Constitutional Court of Romania, published in
the Official Gazette No 616/27 August 2012

Opinion No 1/2007 of the Constitutional Court of Romania, published in the Official
Gazette of Romania, No 258/18 April 2007



Mircea Criste’
The referendum and the Romanian constitutional system

The matter of the referendum cannot be approached without linking it to the
practice of democracy. In its classical, scholastic sense, democracy is perceived as
an assertion of the will of a given majority. And how can this majority will be better
determined if not through an as large consultation as possible? Generally, the notion
of referendum refers to the consultation with the citizens of a country, thus being
able to assess the support or the rejection of a certain measure proposed by the
authorities or even by citizens (the popular initiative).

1. The referendum, a dr. Jekyll and mr. Hyde?
A. The referendum, a means of democratic action

When popular consultation is discussed in political and constitutional doctrine,
there is always a reference to two notions, sometimes complementary, sometimes
antagonistic: the plebiscite and the referendum.

In ancient Rome, the plebiscite designated the pronouncement of the people
(the Plebs) on a proposal submitted by the tribune?. Similar to the referendum, the
plebiscite is a popular vote on a given issue, which is submitted to consultations, beit a
bill or a decision which is to be taken. Under the influence of French political practice?,
the plebiscite is most of the times seen as referring either to the affirmation of a new
state, the annexation of a state to a new state (especially during the aftermath of the
First World War) or to a regime change. France has experienced such consultations
for the recognition of the state coup by Napoleon Il (2" of December 1851), the
annexation of Savoy and Nice (1860), the approbation of the Napoleon IlI's reforms of
1870 or the incorporation of the Saar region by Germany (1935).

Under this influence, the term “plebiscite” received a negative connotation, as it
was perceived as contributing to the legitimization of totalitarian regimes and their
decisions by imposing one single choice and ignoring the alternatives that were
disadvantageous to the status-quo®. As a rule, consultation through plebiscite is not
made on a given text, but in order to obtain the confirmation of a demand submitted

' Professor at the Faculty of Law of the University of the West in Timisoara and the University “1t of December
1918" in Alba lulia.

2 See Paul Frédéric GIRARD, Manuel élémentaire de droit romain, ed. a 4-a, Paris, LNDJ, 1906, pp. 22-23 and
34.

3 The plebiscite was introduced to revolutionary France, reflecting the ideas of Jean-Jacques Rousseau on
the recourse to popular consultation as a means of balancing a representative system. The first Constitution
of French revolutionaries, itself adopted through a referendum, accorded the people a legislative veto through
a referendum,, namely the right to oppose the laws adopted by Parliament (conf. Marcel MORABITO, Daniel
BOURMAUD, Histoire constitutionnelle et politique de la France, ed. a 3-a, Paris, Montchrestien, 1993 p. 109).
The way in which Napoleon | acted (first to obtain the function for his lifetime, then for the instauration of
the Empire), led to the calling of the plebiscite in French literature as an avatar of the referendum (Raymond
FERRETTI, ,Le refererendum sous la V Republique ou 'ambivalence d’'une institution”, Les petites affiches, nr.
136/1998, p. 4).

4 Ambrose Gwinett BIERCE wrote in 1906 in Le Dictionnaire du Diable that “a plebiscite is a popular vote given
for the strengthening of the sovereign’s power”.



164 Mircea Criste

by a person without a rival candidate.

In Anglo-Saxon doctrine, however, the plebiscite is merely a form of popular
consultation, as good as the referendum?®. Consultations with the citizens through a
referendum are generally perceived as a minimal, necessary and essential democratic
exercise, representing the direct and unequivocal® response of an electoral body on
a matter of normative nature, also constitutional, at the initiative of the government
or of the citizens’.

The referendum is tightly linked to regimes of direct and semi-direct democracy.
The former is essentially based on the referendum, while the latter combines direct
democracy with representative democracy: if gathering the entire voting populace
in a single location is not possible, then one can offer the chance to decide on
important matters through a referendum. The citizens exercise their right to vote not
only to choose their representatives, but also to assert their will on issues of major
importance. Current decisions and those of lesser importance will be taken by the
representatives of the populace, since it is financially (and also given the amount of
time spent organizing referenda) impossible to call the populace to referenda too
frequently.

In turn, semi-direct democracy can be integral, conceived in a more general
sense, or partial, which is restricted.

Integral Semi-direct democracy presupposes that the populace approves all
the laws put forward by a consultative body of representatives. In this system, the
populace is allowed a passive attitude of censoring the work of parliament, but also
an active one, by initiating certain legislative bills.

Sometimes, the populace is allowed to initiate a referendum on a bill which is
debated in parliament. Thus, in Switzerland, a number of 30.000 citizens eligible to
vote can ask for the implementation of a referendum by the government regarding
a bill of the Federal Government within timeframe of a 24 days allotted for the
promulgation of the bill.

The popular legislative initiative is given to a number of voters who can ask for the
organisation of a referendum on a bill drawn up by themselves. In Switzerland, the
popular initiative on the federal level is allowed only for constitutional purposes, with
a minimum of 50.000 citizens. This limitation explains the ,constitutional” bills, who
have no connection to the domains reserved to constitutional norms. The bill voted
through the referendum will be debated and voted upon in the Federal Parliament.
Should the bill be modified, a new referendum will follow on the new text, or, if the

> In Australia, for example, while the referendum has a strictly constitutional value, the plebiscite is a means
of consultation with the nation on legislative projects or any other matter, the difference being mainly in the
judicial force offered to the two forms of popular survey.

¢ There is no debate and compromise regarding the adoption of the decision, the given options being only
approving or rejecting the proposal.

7 In Italy, Switzerland, Portugal and Austria. In the first two countries, citizens can oppose laws adopted in
Parliament through a referendum. In Italy, even the abrogation of valid laws is possible through a referendum.
The Treaty of Lisbon (Article 11) has also introduced the referendum upon popular initiative in EU law, the
Commission being bound to pronounce itself on an issue that has received the support of at least one million
citizens from a significant number of Member States.
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parliament rejects the bill approved by the initial referendum, on the old text.

Partial semi-direct democracy uses only partially the obligatory and facultative
referendum, which are not organized due to popular initiative. The obligatory
referendum with regard to bills refers usually to constitutional reforms. Thus,
according to art. 151 paragraph 3 of the Romanian Constitution, the revision of
the Constitution is final after its aprobation through a referendum, which must be
organised within a maximum of 30 days from the date of adaptation or proposal of
the revision in question.

The facultative referendum is organised at the initiative of state authorities,
most often the president, but also the government, the parliament or even local
authorities. Thus, law nr. 3/2000, regarding the organisation and unfolding of the
referendum states the possibility of organising a local referendum on certain issues
of special interest for the county (art. 2 para. 2), the issues being ascertained by the
Local or County Councils, at the suggestion of the Mayor or the President of the
County Council (art. 14 para. 1). The facultative referendum organised at the request
of authorities is used moderately in representative regimes, generally as a means of
a better communication between the electoral body and the elected representatives,
with regard to asserting the will of the populace in a matter of great importance.

B. The referendum, a means of manipulation

According to Gordon Smith8 we can distinguish between the controlled and
uncontrolled referendum on the one hand, and the pro-hegemonic and the anti-
hegemonic, on the other. The first difference is made according to the question if
the initiation of the referendum is exclusively the prerogative of the political power
holder or whether it is also recognized by the populace or the opposition. A second
distinction is made in accordance with the position of the political power regarding
a positive or negative answer. The conclusion which can be drawn according to this
classification is that the political power will recourse to a large consultation with the
masses when it is certain that the vote will be in its favour, and will prefer to impose
decisions from the shelter of parliamentary majority if the probability of a favourable
vote is smaller®.

The referendum exemplifies in specialized literature the premise for a democratic
exercise of power. However, it rarely is a guarantee of democratic exercise of power.
Taking into consideration the fact that the large majority who is asked to vote do not
have the specialized schooling that is necessary for a serious analysis and for the
grasping of all entailing consequences, the popular vote is influenced (in no negligible
degree) by the mass-media and ideological propaganda (the last referenda held in

& Gordon SMITH, “The functional properties of referendum”, European Journal of Political Research, nr. 4/1976,
p.6

°  “When governments control the referendum, these will be tempted to resort to them only when they
expect to win” (Arend Lijphart, Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-One
Countries, New Haven, Yale University Press, 1984, p. 204).
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Romania in October 2003, November 2007, and especially in November 2009, not
only do not contradict the aforementioned conclusion, but rather confirm it.)*°.

Moreover, if the referendum is hastily organized, without a thorough
presentation of its aims to the electorate and without having a public debate with
specialists involved, the popular vote, far from instituting a democratic exercise,
resembles rather the washing of hands by Pontius Pilate. It is true, nevertheless, that
a referendum in a society whose members have already reached a satisfactory level
of political perception and discrimination, the result cannot be different from that
of a Constitution, which will elaborate a democratic regime, such as is the case in
Switzerland.

The referendum is not a feature of democratic countries only. On the contrary,
referenda are often employed by autocratic regimes, where the referendum result
is under strict control and consequently, predictable. As a matter of fact, under such
authoritarian regimes, the matter of the referendum usually is approved with more
than 90% of the votes.

Referenda can also be employed pharisaically when politicians avoid taking
responsibility in taking a certain decision. A good example for this is the Italian
referendum from 12" of May 1974, when lItalian voters were asked to validate the
divorce law passed by the Italian parliament in 1971, which was criticized by various
politicians on the one hand, and by the Vatican, on the other. To end the debate,
Italian voters were asked to decide whether there should be allowed in a society
highly indebted to Catholic values. Voters decided with a percentage of 59.26 % of the
total votes in favour of the divorce law.

In Romanian history, referenda seem to discredit rather than strengthen this
form of participative democracy. Enumerating Romanian referenda in the past,',
we will highlight the first plebiscite under Cuza during 10t-14™ May 1864, followed
by the one held during 2m-8™ April 1866 referring to the appointment of Carol I as
ruler, a third plebiscite organized on 24%" February 1938 referring to the introduction
of Carol II's Constitution. Under Antonescu’s dictatorship, two referenda were held
after the Iron Guard rebellion (2"-5% March and 9t*-16™ November 1941) related to
Antonescu’s grasp on autocratic power, and a sixth referendum under Ceausescu’s
dictatorship which was concerned with the reduction of military spending (23 of
March 1986). After the fall of the communist regime, there followed the referendum
on the adoption of the 1991 Constitution (8™ of December 1991), the referendum
referring to the revision of the latter (18" -19™ October 2003), and the referendum
regarding the introduction of the uninominal voting system (25% of November 2007)
and the establishment of a unicameral parliament (22" of November 2009).

© “Over 33 % of Romanians do not know what was the topic of the referendum from the 25" of November,
according to an opinion poll published yesterday by Insomar. 66,2% of the interviewees declared that the
topic of popular consultation, which was concomitant with the election for the European Parliament, was the
change of the voting system. Alternatively, 33,8% declared that they did not know, did not want to answer or
that the topic of the referendum was the “election of Basescu” or “European elections” (,One Romanian in
three does not know what was the question asked during the referendum”, Gardianul 17" of December 2007).

" Lucian CHIRIAC, “Des considerations sur l'organisation et le deroulement du referendum en Roumanie”,
Curentul Juridic, 4 (47)/2011.
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2. Referendum in Romania

According to the Romanian Constitution (art. 2), national sovereignty belongs
to the Romanian people, which it exercises through its representative bodies and
through referenda. The organization and the unfolding of referenda is regulated
through organic law (art. 74 para. 3 letter d of the Constitution). In accordance with
Law no. 3/2000, a referendum can be either national or local, the populace being
allowed to vote on one or more issues, as well as on an issue of either national or local
interest, on separate ballot papers.

Prior to the modification from 2012, a referendum was valid only if at least half plus
one of the persons on the permanent electoral lists. This highly restrictive provision
which led to the invalidation of the referendum on the suspension from office of
Romania’s president in 2012, was replaced with the provision that the minimum
number of voters be at least 30% of the persons on the permanent electoral lists. The
referendum is to be validated, if the legal options of voters make up to 25% of the
persons on the permanent electoral lists (art. 5 para. 2 of Law no. 3/2000).

Thelocal referendum can be held onissues of special interest to the administrative
units, at the suggestion of the mayor or the president of the County Council or a third
of the total number of local or county councilors (art. 14 para. 1 of Law no. 3/2000).
Legislative projects and proposals regarding the territorial alteration of counties are
to be submitted to the Parliament for adoption only after the preliminary consultation
of citizens from the respective counties, through the mandatory organization of a
referendum.

The national referendum constitutes the form and means of direct consultation
and of direct expression of the sovereign will of the Romanian people with regard to
issues of national interest (a), the revision of the Constitution'?(b) and the suspension
from office of the Romanian President'3(c). The first instance is a facultative
referendum, while the other two instances are examples of obligatory referenda. The
object and the date of the national referendum are established through a decree
of the Romanian President, in the case of a referendum concerned with issues of
national interest; through law, in the case of a referendum concerned with the revision
of the Constitution and through a parliamentary decree in the case of a referendum
concerned with suspension of the Romanian President from office.

The Constitutional Court submits a report to the Parliament regarding the
compliance with the procedures of organizing a national referendum and confirms
its results. The Law of Revision of the Constitution, or, should it be the case, the

2 ARTICLE 151: PROCEDURE OF REVISION

(3) Revision shall be final after approval by a referendum held within 30 days from enactment of the bill or
proposal concerning such revision.

ARTICLE 153: COMING INTO FORCE

This Constitution shall come into force on the date of its approval by a referendum. On the same day, the
Constitution of August 21st, 1965 shall be and remain fully repealed.

3 ARTICLE 95: SUSPENSION FROM OFFICE
(3) If the proposal of suspension from office has been approved, a referendum shall be held within 30 days for
removing the President from office.
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suspension from office of the President takes effect on the date of the publication in
the Romanian Government Gazette, Part |, of the decision of the Constitutional Court
validating the result of the referendum. The simultaneous organization of a national
referendum and the election process for the Chamber of Deputies and the Senate is
allowed, and the election process for Romania's President, elections for the European
Parliament or local elections, respectively.

The referendum campaign commences with the date of public acknowledgement
of the date of the referendum. During the campaign, political parties and citizens
have the right to express their opinions freely and without discrimination, through
meetings, public gatherings and through means of mass-media, which must not
contravene the legal order.

A. The referendum regarding issues of national interest

Art. 90 of the Constitution states that the President of Romania, after consultation
with the Parliament, can ask the people to express its will through a referendum on
issues of national interest. The identification of issues of national interest which are
submitted through the referendum is solely the competence of the President, even
if the consultation with the Parliament is obligatory. The President’s point of view is
expressed through a decree adopted during a joint session of both Chambers, with
the majority vote of deputies and senators present', no longer than 20 days from
the President's request. If the parliament does not express its position regarding
the organization of the referendum, the constitutional procedure of consulting the
Parliament is to be seen as fulfilled.

Only the President of Romania, and not the Parliament, has the right to decide
which the issues of national interest are and to also establish the concrete issue
which will be submitted through the referendum as well as the specific date of the
referendum. The Constitutional Court ruled that establishing the issues of national
intereststhrough lawwould representaninterference ofthe Parliamentinthe exclusive
attributions granted by the Constitution to the President, and as such, they would
represent a breach of the principle of separation of powers within a constitutional
democracy. In the opinion of the Court, the limitative enumeration of situations which
might be deemed issues of national interest would restrict the President's rights to
consult with the people. Ascertaining that art. 90 of the Constitution does neither
define issues of national interest nor does it state that these issues would be defined
through law later on, the Court underlines the fact that the text of the Constitution
establishes only the procedure of the referendum initiated by the President, which
presupposes two phases:'

1) the consultation with the Parliament, which is meant to adopt a decree. If

' Constitutional Court Decision (CCD) no. 392 of 17 April 2007 regarding the exception of unconstitutionality
of the provisions of article 11 para.3 of Law no.3/2000 on the organization and functioning of the referendum.

s Constitutional Court Decision (CCD) no. 567 of 11 July 2006 regarding the exception of unconstitutionality
of the provisions of article 12 para.1 of Law n0.3/2000 on the organization and functioning of the referendum.
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the Parliament has not been consulted, the President will not be able to initiate the
referendum;

2) the consultation with the people, which expresses its will regarding the issues
of national interest which are submitted by the President.

B. The referendum regarding the revision of the Constitution

The organization and unfolding of a referendum regarding the revision of the
Constitution as well as the result of said referendum are mandatory (art. 6 para. 2 of
Law no. 3/2000). Citizens who participate in the referendum have the right to choose
“YES” or “NO” to the following question written on the ballot paper: “Do you agree
with the law of revision of the Constitution of Romania in the form approved by the
Parliament?”

The directives of the Constitution regarding the national, independent, unitary
and indivisible character of the Romanian state, the republican form of government,
the integrity of the territory, the independence of justice, political pluralism and
the official language cannot be subjected to a referendum. Likewise, a referendum
cannot lead to the suppression of fundamental liberties and rights of the citizens or
their guarantees (art. 3 of the Referendum Law).

Which is the juristic value of limitations imposed on revising the Constitution?

According to art. 146 letter a) the final thesis of the Romanian Constitution,
the Constitutional Court rules ex officio on initiatives regarding the revision of
the Constitution, with the vote of two thirds of the judges, after which the project,
accompanied by the ruling of the Court, will be submitted to the Parliament for debate.

After the adoption of the law of revision of the Constitution, the Constitutional
Courtis given through its organic laws the competence to rule ex officio with regard to
the adopted law no later than 5 days after the adoption of said law (art. 19-23 of Law
no. 47/1992 republished). If the Court ascertains that the constitutional dispositions
have not been respected, the law will be submitted to the Chamber of Deputies and
the Senate for reexamination and harmonization of the law with the decision of the
Constitutional Court.

We cannot but ascertain that, as was the case in different situations'®, the
remediation of the omission in the constitutional text is attempted through the gliding
of the addition in the organic law of the Constitutional Court, at short deadlines from
the voting or revision of the Constitutional text.

The provisions of art. 23 of Law no. 47/1992 republished' are in our view
unconstitutional, since by introducing the control ex officio of the Constitutional Court

6 See Mircea CRISTE, ,Discutii referitoare la concordanta articolului 23 alin. 3 din Legea nr. 47/1992 privind
organizarea si functionarea Curtii Constitutionale cu dispozitiile Constitutiei Romaniei”, Dreptul nr. 8/1995, p.
20.

7 Article 23. - (1) The Constitutional Court shall ex officio pronounce on the law for the revision of the
Constitution within five days from its passage, the provisions under Articles 20 and 21 being applied accordingly.
(2) The decision which ascertains that constitutional provisions concerning revision have not been complied
with shall be sent to the Chamber of Deputies and to the Senate in order to re-examine the law for the revision
of the Constitution and bring it into accord with the decision of the Constitutional Court.
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regarding the law of revision adopted by the Parliament, add to the Constitution
Art. 146 letter a) thesis | of the Constitution'® ascribes the Constitutional Court the
competence of an a priori control of laws submitted to promulgation, exercised only
upon notification of special subjects. As a result, the law of revision of the Constitution
cannot land under the magnifying glass of the constitutional judges on the strength
of this constitutional text'. The second thesis of art. 146 letter a) of the Constitution
also institutes an a priori control ex officio, but solely of initiatives of revisions of the
Constitution and not the law of revision adopted by the Parliament®. We do not
believe that letter I) of art. 146 could be invoked, which refers to the possibility of
introducing through organic law of the Constitutional Court of different attributions
than those enumerated by art. 146, namely different attributions than those already
considered by the Constituent. In this case, we are not in the presence of a different
attribution offered to the Court through its organic law, but the modification by
addition of an attribution established expressly by the constitutional text. Or, the
addition of the constitutional text through an organic law of the Constitutional Court
cannot be anything but unconstitutional?'.

Does the constitutional judge have the legitimacy to control, and if necessary,
censor a law of revision adopted by the elected representatives of the people or the
people itself, by breaching the Constitution?

If yes, the Constitution would cease to be a toy in the hand of politicians, but the
constitutional judge would become ,the master of the Constitution”, running the risk
that a,government of judges” might replace the democratically elected governments.

What happens in the contrary case, in which, bypassing the decision of the
constitutional judge, a project that disregards the limits of revision is submitted
through a referendum? Two hypotheses emerge: 1) the project will be rejected by
popular vote or 2) the project will be validated through the vote.

'®  ARTICLE 146: POWERS

The Constitutional Court has the following powers:

a) it adjudicates on the constitutionality of laws before promulgation, upon referral by the President of
Romania, the President of either of the Chambers, the Government, the High Court of Cassation and Justice,
the Advocate of the People, at least 50 Deputies or at least 25 Senators, as well as ex officio, on any initiative
purporting a revision of the Constitution;

' “One might not retain the competence of the Constitutional Court to examine referrals concerning the
unconstitutionality of the review law, based on the provisions contained in the first sentence of art. 144 letter
(a) of the Constitution, given that this text refers explicitly to the laws subject to promulgation after their
adoption by the Parliament, i.e. the organic and ordinary laws, regarding which the legislative process is
regulated by art. 73-78 of the Fundamental Law. Or, the law on the review of the Romanian Constitution is
part of the category of constitutional laws, according to art. 72 para.2 of the Constitution, and the procedure
for its adoption and entry into force is governed by the special character provisions at art. 146 and 147 of
the Constitution, which do not provide the procedure for the promulgation of the law by the President of
Romania. This law becomes final following the referendum, and enters into force following the publication
in the Official Journal of Romania, Part |, of the decision of the Constitutional Court confirming the results of
the referendum” (Constitutional Court Decision (CCD) no. 385 of 15 October 2003 regarding the referral for
unconstitutionality of the Law on the review of the Romanian Constitution, published in the OFFICIAL JOURNAL
no. 728 of 17 October 2003).

2 Also in the opinion of professor Deleanu, a control of constitutionality after the adoption of a law of
review, but prior to the referendum, is impossible. (Institutii si proceduri constitutionale, Bucuresti, C.H. Beck,
2006, p. 869, nota 3 si ,Revizuirea Constitutiei”, loc. cit.).

2 Atruth reaffirmed by the Report of the Presidential Committee of Analysis of the Political and Constitutional

Regime in Romania: ,the law cannot add to the Constitution, it can only elaborate some of the attributions
of the Constitutional Court” (http://www.presidency.ro/static/ordine/ CPARPCR/Raport_CPARPCR.pdf, p. 67).
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1) Inthe case of rejection, the efficacy of constitutional dispositions which envisage
the limitation of the revision depends on the possibility of engaging the accountability
of those who are guilty of disregard of the present disposition. This exigence would
be fulfilled if it is regulated and greater efficiency is given to the head of state for high
treason (art. 96 of the Romanian Constitution), ministerial liability (art. 109 para. 2
of the Romanian Constitution and Law no. 115/1999) or the interdiction of political
parties which are situated outside the Constitution by disrespecting the values and
principles of democracy (art. 8 and art. 146 letter k of the Romanian Constitution).

2) If the breach of limitations regarding the revision of the Constitution were
confirmed by popular vote (referendum), the question arises whether such a vote
could cover the constitutional fraud at hand. Although from a strict juridical point,
one can affirm that the constitutional dispositions must be respected even when the
people exercises its sovereign right to modify the solemn Charta of the nation, we
believe that the statement of abbot Sieyes is verified, namely that when the nation
wills it, its will alone is sufficient, since the nation always constitutes the supreme
law?2,

On the other hand, we can ask the question who is the object of dispositions
which limit the revision? Is it not the case that they are addressed solely at the holders
of right of initiative within the domain of constitutional laws and not the constituent
power? This conclusion might be inferred from an older rule of the Constitutional
Court® in which, although irrelevant in the present analysis, it was affirmed that the
dispositions of fundamental law “instituting the limits of the object of revision regard
only special subjects ... which can ask for revision - the President of Romania at the
suggestion of the Government, at least a quarter of the MPs of each Chamber or at
least 50.000 citizens who are allowed to vote from a certain territorial dispersion”.

C. The referendum for suspension of the President of Romania from office

The referendum for the suspension from office of the President of Romania is
mandatory and is established through a decree of the Parliament, according with the
provisions stated by art. 95 of the Constitution (note 12). Citizens who take partin the
referendum have the right to state “YES” or “NO” to the following question written on
the ballot paper: “Do you agree with the suspension from office of the President of
Romania?”

The President of Romania was removed from office twice until now by the
Romanian Parliament. Coincidentally, it was the same person in two consecutive
mandates:

- on 19™ of April 2007, 322 MPs voted for the suspension of the President, 108
voted against, and 10 abstained. During the referendum that followed on the 19®

2 _In any way a nation expresses its wi’II, it is sufficient that it wills; all forms are good, and its will is always
the supreme law” (Qu'est-ce que le Tiers-Etat?, Paris, Flammarion, 1988, p. 132).

2 Constitutional Court Decision (CCD) no. 35 of 2 April 2006 regarding the constitutionality of some
provisions from the Law on political parties, published in the OFFICIAL JOURNAL no. 75 of 11 April 1996.
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of May 2007, 74% of the valid votes were against the suspension from office of the
President of Romania;

-on 6th of July 2012 256 MPs voted for the suspension of the President. During the
following referendum on 29t of July 2012, from the total number of citizens allowed to
vote (18.292.464), the Constitutional Court noticed that 46,24% of Romanians voted.
A number of 7.403.836 citizens voted YES (87,52%), in favour of the suspension, and
943.375 persons voted NO (11,15%). Since the percentage of over 50% of the total
number of citizen allowed to vote was not reached, the referendum was invalidated
through a controversial decision of the Constitutional Court, which also included an
erratum published later on.

The main issue related to this type of referendum was related to the necessary
majority required for the suspension.

For the election of the President, no absolute majority is necessary except for
the first round of election; of this is not achieved, a second round of election will be
held, where a simple majority is deemed sufficient. In Romania’s post-revolutionary
history, no President was elected in the first round of elections.

The requirement of an absolute majority was imposed by Law no. 3/2000 for the
suspension of the suspended President, without the possibility of a second tour. In
this respect, the Romanian Constitution does not state anything related to a necessary
quorum, neither regarding participation nor approbation, so that on this level, any
legislative decision cannot be unconstitutional.

Taking into account the standards of other EU countries, the requirement for an
absolute majority is absent in the laws of these countries. Areferendum is required for
the suspension of the President only in Austria, but without stating a certain majority.

In such a situation, the point of reference is to be found in the expertise of the
European Commission for Democracy Through Law (the Venice Commission), their
recommendation being that no decision should be taken with regard to the quorum,
since it would encourage vote abstinence, either by imposing the point of view of the
minority, neither variants being healthy for a democracy.

With regard to the text of Law no. 3/2000 concerned with the necessary majority
for the suspension of the President, it must be said that it had been subject to
alterations. The last one, through Ordinance no. 41/2012, restates the text of the law
of referendum as it was altered by the present parliamentary opposition (Law no.
129/2007). This text has been modified later through Law no.62/10.04.2012, adopted
a week prior to the introduction of the motion of no confidence which brought about
the fall of the PDL Government, the new text stipulating that the suspension of the
President cannot take place without the majority of the citizens listed on the electoral
lists.
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*k*

The referendum is presented and perceived in contemporary democratic systems
as a means of direct expression of the populace and as a means of direct control of
a political decision, points of reference resulting from the acceptance of a certain
choice by the electorate itself.

In effect, the hijacking of this characterization and the perversion of the
referendum in an instrument of manipulation of a large number of people for the gain
of a single person or a small group of people has a high degree of risk of possibility
and probability. Which leads us to the rhetorical question: is the referendum an ally
or enemy of democracy?

Summary

Whereas democracy is the exercise of power by the people, the referendum is
often presented as a last redoubt of pure democracy in a political world dominated
by the representative system. But can it be qualified thusly, regardless of the method
of regulation? This study tries to emphasize the characteristics of the referendum,
the real risk that it may become an instrument of manipulation of the masses, and
concludes with a presentation of the referendum in the Romanian constitutional
system. Although the Romanian law promotes both the local and national referenda,
the latter is of particular importance, especially in what concerns the interpretation of
the limits of the constitutional reform approved by the referendum and the political
responsibility of the President before the electorate.
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Introduction

The referendum is stated by most constitutions, accepted by the most different
political regimes, used by the international society as means of arbitration in the
political and territorial litigations between different states, in other words, it is
real. This reality is different depending on the means of regulation, of its technical
component and the political conditions in which it emerges.

The popular intervention as the referendum represents the procedure by which
the people are associated to the decisional power, the classical model having the
form of a direct participation of the electoral body in the legislation?.

The legislation in different states and the doctrinaires distinguish between
different types of referendum: advisory referendum - used when the electorate
expresses his will regarding a certain matter, but this opinion does not require
the authorities to adopt a certain decision? the deliberative referendum - present
when the electorate dictates his will and establishes if the Parliament may or may
not adopt a measure or if a measure adopted by the Parliament may or remain in
force; the compulsory referendum is invoked if a measure voted by the Parliament
may be applied and becomes mandatory only after the direct vote of the citizens; the
optional referendum, generally used as means of mediation of a conflict; the previous
legislative referendum refers to the situation in which the electoral body may be
consulted about the general principles of a future normative act, before its adoption
by the Parliament and, not least, the posterior legislative referendum - consisting in
that a measure voted by the Parliament is subsequently subjected to the vote of the
electoral body, which may or may not approve it°.

In Romania the institution of the referendum is stated by Art 2 Para 1, Art 73
Para 3 Let d), Art 90, Art 146 Let i) and Art 151 Para 3 of the Constitution, as well as

' Lecturer Ph.D, Faculty of Law and Administrative Sciences, University of Pitesti, Pitesti (ROMANIA), e-mail:
duminica.ramona@gmail.com

2 Lecturer Ph.D, Faculty of Law and Administrative Sciences, University of Pitesti, Pitesti (ROMANIA), e-mail:
andradascalu@yahoo.com

3 D. C. Danisor, Drept constitutional si institutii politice, Teoria generald, 15t Volume, C.H. Beck Publ.-house,
Bucharest, 2007, p. 100.

4 ). F. Aubert, Le referendum populaire, Revue de droit suisse, No 5, 1972, p. 481.

5 F. Esposito, Vers un nouveau pouvoir citoyen? Des référendums nationaux au référendum européen, Bruylant &
Université de Genéve Publ.-house, 2007, pp. 103-113.
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by the Law No 3/2000 on the organization and carrying out of the referendum. From
all these provisions it resides that the referendums in Romania may be, depending
on the area in which are organized and carried out, national, local or county
referendum, where appropriate, and regarding their content, they can be mandatory
or optional. From the combination of the two classifications it results that the next
group of referendums: the national referendum, representing the form and means of
consultation, of direct decision and expressing the sovereign will of the people, which
is: compulsory (organized for the revision of the Constitution and for the dismissal of
the Romanian President, after the Parliament's approval of the suspension from the
position he held) and consultative (organized for matters of national interest) and the
local referendum, which also may be consultative, for matters of special interest for
the administrative-territorial unit or compulsory, used for the modifications of the
territorial boundaries of an administrative unit®.

This form of direct intervention of the electors in the decisional process has
been used after 1989 in Romania for the approval of the Constitution of 1991, for the
approval of the revision of the fundamental law in 2003, regarding the statement of
the uninominal majority scrutiny in 2007, for the dismissal of the Romanian President
in 2007 and 20009, for the reduction of the number of MPs from 471 to 300, namely
for the transformation of the Romanian Parliament into a unicameral Parliament.
Also, more local referendums were held and had as object the modification of the
territorial boundaries of the administrative units.

The procedure of the consultative referendum in Romania

According to Art 90 of the Constitution, the Romanian President, after consulting
the Parliament, may ask the people to express, by a referendum, its will regarding
matters of national interest. In such situation, we are in the presence of a consultative
referendum.

In consensus with the constitutional provisions, the matters subjected to
a referendum and its date shall be established by the Romanian President, by decree,
obviously with the compliance of the condition of previous consultation with the
Parliament, as expressly stated by Art 15 Para 1 Let ¢) of the Law No 3/2000 on the
organization and carrying out of the referendum.

Regarding the procedure of the consultative referendum initiated by the
Romanian President, the Constitutional Court ruled by its Decision No 567/11 July
2006 that it implies two steps: the consultation of the Parliament and that of the
people, who expresses his will regarding matters of national interest which are
emphasized by the President.

The consultation of the Parliament is made by a letter addressed to it by the
Romanian President. The address follows all the stages of the normal legislative
procedure or of the special emergency procedure, in front of the Chambers reunited in

6 Gh. lancu, Referendumul in Roménia, Annals of the University of Bucharest, Law Series, No 4/2009, p. 1.



Consultative referendum debates on the referendum held in Romania in 2009 177

a joint session. After the debates, which take place in a joint session of the Chambers,
they must express an opinion regarding the referendum initiated by the President, by
a decision adopted with the vote of the majority of the present MPs.

Though the consultation of the Parliament is a constitutional obligation of the
Romanian President, its opinion is not mandatory for the President. By Decision No
567/11 July 2006, the Constitutional Court has stated that if this consultation is not
fulfilled, the President shall not be able to proceed to the initiation of the referendum.

Therefore, given that the President is not held by the content of the Parliament’s
opinion, we consider that we are in the presence of a simple phase of procedure
without substance.

Still, the Parliament’s opinion can be firstly justified by the fact that the Parliament
must be officially notified regarding the matter of national interest which it ignored
and secondly, to offer it the possibility to accept the President’s opinion, case in which
the referendum becomes useless. This is why the Parliament’s opinion is not that
relevant, and to insist in organizing a referendum when the Parliament has adhered
to the initiative represents a senseless act and thus a diversion of competency’.

Within the second stage, the citizens are called to answer Yes or No on the matter
of national interest subjected to referendum, deciding with the majority of the votes
valid throughout the state.

Brief analysis of the referendum held in Romania in 2009
1. Debates regarding the object of the consultative referendum from 2009

Thereferendum held on 22 November 2009, organized in our state simultaneously
with the first round of the presidential elections, has brought to the attention of the
electorate two subjects representing, in our opinion, two fundamental matters for the
existence of the very state of law in general, and especially for the good functioning of
the legislative: the transformation of the Romanian Parliament from a bicameral one
and the reduction of the number of MPs from 471 to 300.

The reasons invoked by the President in supporting the initiation of the
consultative referendum were: increasing the efficiency of the Parliament, the
reduction of the expenses, the enhancement of the European Parliament's powers,
who shall become co-author of the decisions by the entrance into force of the Lisbon
Treaty; the reduction of corruption, being a small number of MPs trafficking influence?.
The Parliament’s opinion was negative, but from the procedural perspective, the
President acted according to the law.

Thus, at purely formal level, the procedure for the initiation of a referendum
was fulfilled, based on Art 90 of the Constitution, but the issues which are raised are
deeper and of a real interest. A first issue is represented by the establishment of its

7 R. Dumitru, Rezultatele referendumului din 2009 - fundament al unei viitoare revizuiri a Constitutiei?, in Legal
Sciences Magazine No 1/2011, p. 122.

8 See the website www.presidency.ro
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legal nature.

Together with other authors®, we consider that the referendum under debate,
by the nature of its two questions, all that it does is to hide that fact that, legally,
we are in the presence of two different referendums, having different legal regimes.
As such, we consider legal the referendum on the number of the MPs because it
refers to a legislative aspect which can be included in the category of the matters of
national interest, case in which the President may consult the people, in exchange the
referendum on the dissolution of the second chamber of the Parliament we consider
it to be constitutional, and by his initiative the President overcome his competence.

As resulted from the constitutional provisions, the consultative referendum is
initiated by the Romanian President “regarding matters of national interest”. For the
application of this statement, Art 12 of the Law No 3/2000 on the organization and
carrying out of the referendum exhaustively enumerates the matters considered to
be of national interest. This enumeration has been declared by the Constitutional
Court as unconstitutional, stating that, from the analysis of Art 90 of the Constitution,
it results that it does not define, on the one hand, neither “the matters of national
interest”, and on the other hand, nor does it states that these matters shall further be
established by the Law. In the absence of such statements, Art 12 Para 1 of the Law No
3/2000 adds to the invoked constitutional text, which establishes only the procedure
of the referendum initiated by the President, regarding the “matters of national
interest” (...). It is implied from the above presented that Art 90 of the Constitution
states the exclusive competence of the President in the identification of the matters
of national interest which shall be subjected to a referendum, even if the Parliament's
opinion is mandatory. Only the Romanian President has the right to decide which the
matters of national interest are and, to establish, by decree, the specific matter which
shall be subjected to referendum and the date when it shall be carried out.

Under this aspect, the Court has ascertained that the exhaustive enumeration of
Art 12 Para 1 of the Law No 3/2000 of cases considered as being “matters of national
interest” has the nature to restrict the President’s right to ask the people, knowing the
fact that, over time, the national interest may be different, whenever new situations
may arise which require the organization of a referendum. Any enumeration of the
situations considered as being “matters of national interest”, at the moment in which
the legislator adopts the regulation, may be considered as restrictions affecting the
constitutional right of the President to decide alone regarding the matters in which he
wants to know the people’s opinion. This exclusive right of the President is supported
by the constitutional provisions of Art 80 regarding “The role of the President”, of
Art 2 Para 1, (...), of Art 81 Para 1 regarding the electoral legitimacy of the Romanian
President equal with the legitimacy of the Parliament and of Art 1 Para 4, (...). The
establishment by the law of the matters of national interest represents an intrusion
of the Parliament in the performance of the attributions exclusively stated by the
Constitution for the President, and, therefore, a non-compliance with the principle

° V. Constantin, Referendumul si fictiunea democratiei directe, Studia Universitatis Babes-Bolyai, No 4/2009,
pp. 5-6.
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of the separation and balance of powers within a constitutional democracy. Art
12 Para 1 of the Law No 3/2000 are not supported neither by Art 73 Para 3 of the
Constitution, according to which, by organic law, it is stated “the organization and
holding of referendum”, because the text considers the establishment, by the law, of
technical and procedural measures necessary in the process of consulting the people
by referendum. For the above mentioned arguments, the Court states that “Art 12
Para 1 of the Law No 3/2000 (...) unjustifiably limits the constitutional prerogatives of
the Romanian President in this area, and, therefore, are unconstitutional”'°.

If regarding the theme of reducing the number of MPs we agree that it fits in the
area of the concept of matter of national interest, we do not consider as same the
proposal to transform the bicameral Parliament into a unicameral one.

The election of a parliamentary structure represents one of the fundaments of
the functioning and consolidation of the state of law and of democracy".

Moreover, the election between a Chamber and two Chambers does not represent
only a technical matter related to the institutional construction. The decision to state
a unicameral or bicameral parliament is tight to the model of democracy functioning
in a state'2.

We consider that the passage from bicameralism to unicameralism actually aims
the modification of the Constitution, which requires a different procedure.

Thus, it emerges the issue whether in the content of the phrasing “matters of
national interest” we may include the initiatives or problems related to the revision of
the Constitution.

The solution to this matter is found in Art 150 Para 1 of the Constitution, according
to which the Romanian President may initiate the revision of the Constitution, but at
the proposal of the Government, without which the aim of the President would remain
just an unfulfilled desire. As effect, the President of Romania may not initiate the
revision of the Constitution, if the Government does not proposes it and, therefore,
cannot initiate a referendum on such matter. In this case, it is applicable the principle
according to which what cannot be directly obtained, cannot be obtained by any
other means. Though, we appreciate that nothing shall prevent the President from
subjecting to a consultative referendum the matter of revision's.

Indeed, the revision of the Constitution is a matter of national interest, but it
is not like any other, but it is the most important one, separating itself from any
other matter, this is why the revision of the Constitution is seen as an exception
from the procedure of the consultative referendum, having a special legal regime.
In this matter, the people are not consulted, but possess by referendum the right to
veto, namely the final decision. In other words, both the President and the people
(with a quorum of 500.000) possess the initiative of the revision of the Constitution.

10 Decision No 567/11 July 2003 regarding the exception for unconstitutionality of Art 12 Para 1 of the Law No
3/2000 on the organization and carrying on of the referendum; see also Gh. lancu, op. cit., p. 4.

" R. Dumitru, op. cit., p. 123.
2. B. Dima, Parlament bicameral versus Parlament unicameral, Sfera politicii Magazine, No 140/2009, p. 32.
3 Gh. lancu, op. cit., p. 5.
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From the competence is absent the consultation for efficacy, representing a social
and material expense not justified and a useless manifestation of the division of
population into “yes” and “no™“.

2. The effects of the referendum of November 2009

Regarding the circumstances of the referendum of 2009, two large directions
were shaped: the supporters of the constitutional reform who appreciate that the
results of the referendum are determinant for a future revisal of the Constitution in
the meaning given by the people’s will, and on the other hand for those who support
the inefficiency of the referendum of 2009, among whom we are also found.

The results of the referendum have shown that 72,3% of the citizens who have
participated in the voting have agreed to the transformation of the Parliament into
a unicameral one, and 83,31% have agreed for the reduction of the number of MPs
from the actual number of 471 to 300. Even if the Romanian citizens have positively
expressed, agreeing to the questions asked by the head of the state, and at a first
analysis seem to ground a change for the Constitution, still we cannot join such
opinion.

Publicly asked which the effects of the referendum are, the President has claimed
that the Parliament shall no longer be able to ignore the will of the sovereign people.
Therefore, the President and the sovereign people shall impose the Parliament, one
way or another, with joint forces, the constitutional reform.

As such, the “consultative referendum” of the Romanian President tends to
legitimize in advance his initiative for a constitutional revision. The President uses his
constitutional competence as a constitutional privilege, both in a positive meaning, to
self-legitimize, as well as in the negative meaning, to delegitimize the Parliament. The
initiative once legitimized, the subsequent refusal of the Parliament to give it course
is delegitimized. The de-legitimizing is more powerful as the Parliament is placed into
a conflict of interests. And for the victory of the President over the Parliament to
be total, were proposed only two subjects for revision, exactly the ones placing the
senators and deputies in the most visible conflict of interests. In this context, the
plebiscitary effect has probably been reached'™.

In supporting the opinion according to which the results of the referendum of
2009 do not represent a determinant element for the revision of the Constitution we
start from the nature of the referendum stated by Art 90 of the Romanian Constitution,
which is consultative. Therefore, the results does not comply the authorities of the
state to adopt decisions according to the will expressed by the electorate using the
referendum, on the contrary it would mean to offer the people attributions expressly
stated by the Constitution for different institutions of the state’®.

4 V. Constantin, op. cit., p. 7.
> V. Constantin, op. cit., p. 8.

6 See in this meaning: I. Muraru, S. E. Tanasescu, Drept constitutional si institutii politice, C.H. Beck Publ.-
house, Bucharest, 2011, p. 848.
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The doctrine’ has mentioned that during the referendum stated by Art 90 of
the Constitution the “people” is just consulted in a “matter of national interest”, his
opinion representing at most a milestone in a future activity of legislation from the
Parliament in that matter.

Moreover, we consider together with other authors that a consultative
referendum, as the one held in 2009 does not express the will of the people,
regardless of the questions, but just his opinion. We can talk about the expression
of the will of the people in the situation in which the people is called to decide by
a compulsory referendum. The consultation implies an opinion which in a different
context may vary, in exchange the decision is the one that states the will and implies
responsibility’®.

A second argument brought to support our opinion results from the temptation
of the President to frequently use the popular consultation, as an alternative to
the procedures of the representative democracy, in two years being held three
referendums. The abuse of referendums, according to specialists in this area, “is
a democracy in which the demos decide directly on controversial matters, without
reuniting, but discreetly, through a referendum”®. Thus, what is understood
through democracy by referendum is not just a simple use of the instrument, but
its consideration as a mechanism of democracy. We draw the attention on the fact
that there is the danger that the excessive use of this constitutional instrument, for
more political purposes and less for the solution of society’s real problems, to assist
to a transformation of the representative democracy into a referendary democracy.

Also, it must be stated that the referendum has a more symbolic value than a real
one for consulting the citizens. The agenda is not established by the citizens, but by its
initiator, namely the President. The simple information of citizens does not mean an
appropriate knowledge of the matter subjected to consultation. Therefore, we may
appreciate that the referendum does not satisfy the majority of the public opinion,
only to a small extent, because “the simple summing of the individual preferences
may generate ensemble consequences which deny the individual's intentions"%.

Another argument is represented by the fact that not any matter may be
subjected to a referendum. As we have already shown, the election of a parliamentary
structure is a key element for the functioning of the fundamental institutions and for
the state of law, and such matter must not be quickly debated, without considering
the specialists in constitutional and administrative law, political sciences and without
creating an optimal framework for the real debate of all opinions. Such matter is too
important to be solved by a few populist messages, which really aimed the wining
of the elections. Practically, the referendum in 2009 was subsumed to the logic of

7 |. Deleanu, Institutii si proceduri constitutionale - in dreptul roman si in dreptul comparat, C.H. Beck Publ.-
house, Bucharest, 2006, p. 738.

'8 R. Dumitru, op. cit., p. 124.

' G. Sartori, Teoria Democratiei Reinterpretatd, translation by Doru Pop, Polirom Publ.-house, lasi, 1999, p.
123.

20 @, Sartori, op. cit.,, p. 119.
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electoral campaign and electoral interest at that time. We absolutely disapprove this
practice, by considering itimmoral and illegitimate, and furthermore we cannot place
it at the base of a future revision of the Constitution. Obviously, neither the results of
the referendum regarding the reduction of the number of MPs are eloquent because
this matter has been associated with the reduction of the expenses for the state
budget and with the lack of efficiency of the Parliament, sensitive matters for the
Romanian electorate, plus that it is not necessary the revision of the Constitution for
the reduction of the number of MPs, this being possible by a simple modification of
the electoral law?'.

Not least, though the Constitutional Court has considered that the President has
the freedom to establish by a presidential decree the matter of national interest to be
subjected to citizens' vote, as well as the date, month and year for the referendum,
we still consider that joining the referendum with another type of elections, which
statistically showed a larger turnout than others, influence the validity of the
procedure. Itis possible that some of those who voted in the referendum, did not went
to the polling station to express their opinion regarding the unicameral Parliament,
but, since they were there, they expressed an opinion in this matter, more or less
thought, more or less influenced by the initiator of the referendum?2.

Conclusions

Concluding, inthe current constitutional context, the consultative referendum has
the form of an instrument placed at the disposal of the head of the state. Practically,
the President acts as main pawn within this type of referendum, being the only one
who can determine the means in which the referendum shall influence the political
will of the citizens, especially if we consider the lack of political information and clear,
precise information regarding the matters subjected to vote.

Thus, after almost 7 years, the referendum of 22 November 2009 did not had
specific effects, its results remaining at the level of a simple official pole organized
throughoutthe state, because, according to the currentnorms, areferendum based on
Art 90 of the Constitution is purely consultative, not complying the state’s authorities
to take decisions according to the will expressed by the electorate. Obviously, no
other legal institution is perfect. But to call the citizens for a vote for their opinion, and
subsequently to show them that their opinion does not generate effects may generate
a demobilization and, on long term, lead to the destruction of the concept of a semi-
direct democracy. This is why our proposal for a possible constitutional revision is to
consider the necessity to offer for the effects of the national consultative referendum,
as instrument of democracy, a compulsory feature for the state’s authorities, in this
meaning, establishing for them an obligation of result.

2 R. Dumitru, op. cit., pp. 128-129.
2 |n this meaning, see also V. Constantin, op. cit., p. 8.
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Summary

The referendum is stated by most constitutions, accepted by the most different
political regimes, used by the international society as means of arbitration in the
political and territorial litigations between different states, in other words, it is real.

The referendums in Romania may be, depending on the area in which are
organized and carried out, national, local or county referendum, where appropriate,
and regarding their content, they can be mandatory or optional.

According to Art 90 of the Constitution, the Romanian President, after consulting
the Parliament, may ask the people to express, by a referendum, its will regarding
matters of national interest. In such situation, we are in the presence of a consultative
referendum.

Thereferendum held on 22 November 2009, organized in our state simultaneously
with the first round of the presidential elections, has brought to the attention of the
electorate two subjects representing, in our opinion, two fundamental matters for the
existence of the very state of law in general, and especially for the good functioning
of the legislative: the transformation of the Romanian Parliament from a bicameral
one and the reduction of the number of MPs from 471 to 300. The results of the
referendum have shown that 72,3% of the citizens who have participated in the voting
have agreed to the transformation of the Parliament into a unicameral one, and
83,31% have agreed for the reduction of the number of MPs from the actual number
of 471 to 300, but the referendum did not had specific effects, because, according
to the current norms, a referendum based on Art 90 of the Constitution is purely
consultative.
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Referendum ogélnokrymskie jako instrument manipulowania
prawem miedzynarodowym

~Realizacja wielkich projektéw prowadzonych wspélnie

z Shellem i Chevronem pozwoli Ukrainie w 2020 r. osiggna¢
petne zabezpieczenie potrzeb w zakresie gazu ziemnego
wiasnym wydobyciem, a w optymistycznym scenariuszu nawet
i eksportowac gaz ziemny"." Wiktor Janukowycz

~Nie rozlalismy niczyjej krwi. Walczymy o swoje prawa na drodze
pokojowej".2 Mustafa Dzemilew

1. Wprowadzenie - o referendum w perspektywie prawa miedzynarodowego,
samostanowieniu i suwerennosci

W modelu panstwa demokratycznego kluczowe znaczenie ma zasada
zwierzchnictwa narodu jako suwerena zbiorowego, realizujgcego swe uprawnienia
gtéwnie poprzez wykorzystanie instytucji demokracji posredniej, czyli dzieki
aktywnosci wytonionych w demokratycznych wyborach przedstawicieli. R6znorodne
niedoskonatosciiograniczenia instytucji demokracji przedstawicielskiej, na ktére coraz
czesciej zwraca uwage doktryna prawa3, mogg by¢ w naturalny sposéb niwelowane
poprzez zastosowanie instrumentédw demokracji bezpos$redniej, umozliwiajgcych
obywatelowi branie udziatu wprost w podejmowaniu decyzji poprzez gtosowanie.
Jedng z form demokracji bezposredniej i jednym ze sposobéw bezposredniego
decydowania przez wyborcéw o sprawach panstwa jest referendum?, wywodzace
sie ze $redniowiecznej Szwaijcarii i nastepnie przez kolejne wieki i w réznych krajach
modyfikowane i udoskonalane. Jego cecha charakterystyczng jest uznana w prawie
wyborczym forma czteroprzymiotnikowego (powszechne, réwne, bezposrednie
i tajne) gtosowania oraz sformutowanie alternatywy lub opcji, ktérg obywatel wybiera
w gtosowaniu®.

' Komentarz Wiktora Janukowycza do podpisania 5 listopada 2013 r. umowy o podziale weglowodoréw
pomiedzy ukrainskim rzadem, spétka-cérkg amerykanskiego koncernu Chevron Ukraine B.V. i panstwowg
sp6tkg Nadra Oleska: Obserwator finansowy, 21.11.2013, https://www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/
makroekonomia/ukraina-na-drodze-do-energetycznej-niezaleznosci/ (2016-07-12).

2 Tak moéwit przywoédca Tataréow Krymskich Mustafa Dzemilew wywiadzie dla TVP w dniu 02.06.2014, na dzien
przed wreczeniem mu nagrody Solidarnosci: http://www.tvp.info/15463588/informacje/polska/mustafa-
dzemilew-nie-rozlalismy-niczyjej-krwi/ (2016-07-26).

3 Del Llano C. H., La universalidad racional de los derechos, [w:] B. Banaszak, M. Jabtorski, S. Jarosz-Zukowska
(red.), Prawo w stuzbie panstwu i spofeczeristwu. Prace dedykowane Profesorowi Kazimierzowi Dziatosze z okazji
osiemdziesiqtych urodzin. Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego 2012, s. 320-334.

4 Lub plebiscyt. Z punktu widzenia prawa panstwowego pojecia te mogg by¢ tozsame lub oznacza¢ odrebne
instytucje.

5 B.Banaszak, Prawo konstytucyjne, CH Beck 2012, s. 239; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, zarys wyktadu,
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Referendum, bedgace instytucjg prawa krajowego, bywa przedmiotem
zainteresowania prawa miedzynarodowego publicznego wtedy, gdy - jak w przypadku
referendum ogélnokrymskiego - wywiera skutki prawne nie tylko wewnatrz panstwa,
lecz réwniez wptywa na jego sytuacje miedzynarodowg. Nadto, referendum (lub
plebiscyt)jestjedngzpokojowych metod praktycznejrealizacjizasady samostanowienia
narodow, o czym bedzie mowa ponizej. Celem niniejszych rozwazanh jest zbadanie,
czy referendum ogolnokrymskie zostato przeprowadzone stosownie do funkgji, jakie
referendum ma spetnia¢ w demokracji oraz zgodnie z zasadami, jakie majg nim rzgdzi¢
i jesli tak, to co o tym zadecydowato, a jedli nie, to jakie prawnomiedzynarodowe
przestanki umozliwity wykorzystanie instytucji demokratycznej niezgodnie z jej celami
oraz, jakie mozliwe konsekwencje takie dziatanie za sobg pociggnie. Dla potrzeb
artykutu przyjeto hipoteze, ze wieloletnia manipulacja ksztattem narodu krymskiego
pozwolita na doprowadzenie do zmian terytorialnych na Krymie, ktérych naczelnym
celem byt dostep do ztéz surowcédw energetycznych.

Aby udzieli¢ odpowiedzi na tak postawione pytania, niezbedne jest odniesienie
sie do tych zasad i instytucji prawa miedzynarodowego, ktére dotyczg ksztattowania
bytu ustrojowego panstwa i jego pozycji na arenie miedzynarodowej. W tej liczbie
z pewnoscig znajda sie: zasada samostanowienia narodéw, suwerennos¢ i jurysdykcja
panstwa.

Zwyczajowe i traktatowe normy prawa miedzynarodowego publicznego
gwarantujg wszystkim narodom prawo do swobodnego okreslania swojego statusu
politycznego i dazenia do rozwoju gospodarczego, spotecznego i kulturalnego oraz
wolnos¢ od ingerencji zewnetrznej w realizacji tych dgzen. Samostanowienie mozna
rozumied trojako: jako prawo, jako zasade prawa oraz jako proces ksztattowania sie
bytu panstwowego. Granice miedzy tymi pojeciami sg nieostre, a terminy te stosuje
sie zamiennie. Samostanowienie zatem jest prawem kazdego narodu do zycia
w niepodleglym panstwie (co jednak nie oznacza bezwzglednego prawa kazdego
narodu do utworzenia wtasnego panstwa) i formowania jego ksztattu ustrojowego®.
Pojecie ,nar6d” jest wielosktadnikowe, ale w odniesieniu do zasady samostanowienia
obja¢ nim nalezy nie tylko wspdlnoty etniczne, ale réwniez geopolityczne. Mimo
toczacej sie w doktrynie prawa dyskusji co do tego’, jaki podmiot - ,naréd”, czy

Warszawa 2006, s. 181.

¢ Karta Narodéw Zjednoczonych (Dz. U. 1947, nr 23, poz. 90) w swoich artykutach 1 i 55 odnosi sie do
zasady samostanowienia, a jej rozdziaty Xl i Xl nawigzujg do obowigzku rozwijania samorzadnosci na
obszarach zamieszkatych przez ludy, ktére nie osiggnety jej jeszcze w petnym zakresie, przez panstwa
sprawujace zarzad nad tymi obszarami. Samostanowienie znalazto réwniez swoje p6zniejsze odzwierciedlenie
w rezolucji Zgromadzenia Ogélnego ONZ nr 1514 (XV) - Deklaracji o przyznaniu niepodlegtosci krajom
i narodom kolonialnym z 14 grudnia 1960 r., (http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/
RES/1514(XV), 2016-07-26), a takze w rezolucji Zgromadzenia Ogélnego ONZ nr 2526 (XXV) - Deklaracji zasad
prawa migdzynarodowego z 24 grudnia 1970 r (http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/
RES/2625(XXV), 2016-07-26). Prawo narodéw do samostanowienia gwarantujg wprost w swoim wspélnym art.
1 obydwa Miedzynarodowe Pakty Praw Cztowieka z 1966 r., (Dz. U. 1977, nr 38, poz. 167 oraz Dz. U. 1977, nr
38, poz. 169), naktadajac réwnoczesnie na Panstwa - Strony Paktéw obowigzek poszanowania tego prawa oraz
popierania jego realizacji. Na poziomie regionalnym prawo narodéw (ludéw) do samostanowienia jest takze
zagwarantowane w Afrykanskiej Karcie Praw Cztowieka i Ludéw z 1981 r. (tekst w: B. Gronowska, T. Jasudowicz.
C. Mik, Prawa cztowieka. Dokumenty miedzynarodowe, Torun 1996, s. 344).

7 Zwiaszcza zagraniczna doktryna optuje za terminem ,lud”, ,ludy”, patrz np. A. Pellet, The Opinions of
the Badinter Arbitration Committee. A Second Breath for the Self-Determination of Peoples, “European Journal
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Llud” - jest uprawnionym na gruncie zasady samostanowienia, przyja¢ ostatecznie
nalezy poglad L. Antonowicza, iz podmiotem tym jest nardd (nie zas ,lud”)?, co ma
uzasadnienie zaréwno merytoryczne, jak i praktyczne. ldentyfikacja narodu jako
nosiciela prawa do samostanowienia wigze sie ze spetnieniem takich warunkéw,
jak osiedlenie na okreslonym terytorium, trwata i stabilna dominacja na nim oraz
efektywnosc i reprezentatywnosc. Jak pisze M. Perkowski: ,Gdy ,naréd” zaakceptuje
rzadzaca grupe, czy to w formie dtuzej trwajgcego milczacego przyzwolenia, czy tez
w optymalny sposéb, tj. w wyborach, referendum badz plebiscycie, nastepuje swoista
konwalidacja reprezentatywnosci”.

Wspbtczesnie prawo narodéw do samostanowienia zalicza sie takze do
fundamentalnych praw jednostki, tzw. praw Il generacji'®. W doktrynie prawa
powszechna jest opinia, ze zasada ta (mimo jej dekolonizacyjnego rodowodu'’), ma
charakter uniwersalny i odnosi sie do wszystkich narodéw, bez wzgledu na stopien
ich rozwoju i forme zorganizowania politycznego'. Stanowi ona dopetnienie zasady
suwerennej réwnosci panstw i odzwierciedlenie swobodnego wyrazu woli narodéw.
W tym kontekscie zatem zasada ta moze by¢ pozytkowana jako instrument weryfikacji
legalnosci proceséw panstwowotwoérczych. Do przejawdéw zasady samostanowienia
zalicza sie w doktrynie: wolne wybory, stowarzyszenie sie lub integracje z panstwem,
powstanie panstwa, referendum niepodlegtosciowe lub plebiscyt. Najbardziej
kontrowersyjng konsekwencjg realizacji zasady samostanowienia jest secesja czesci
terytorium panstwowego. Secesja jako realizacja prawa do samostanowienia moze
zosta¢ uznana za legalng w Swietle prawa miedzynarodowego publicznego, jesli:
wynika z faktu, ze czes$¢ ludnosci panstwa nie ma realnego udziatlu w decydowaniu
o0 jego sprawach; pod jurysdykcjg tego panstwa nastepuja powazne naruszenia praw
cztowieka (mogace stanowi¢ nawet zagrozenie bytu danego narodu lub zagrozenie
jego istotnych intereséw); i jest konsekwencjg aktywnosci masowego ruchu ludnosci
zmierzajacej do oderwania sie od zamieszkiwanego przezen panstwa po to, by
utworzy¢ samodzielne (demokratyczne) panstwo, badz przytgczy¢ sie do takiego
panstwa, w ktérym prawa tejludnosci beda respektowane. Prawo do samostanowienia
musi bowiem by¢ rozumiane jako prawo do wspétrzadzenia panstwem. W takiej
sytuacji panstwo macierzyste nie powinno stosowac¢ przemocy wobec tej czesci swojej
ludnosci, ktéra dgzy do oderwania czesci jego terytorium, pod warunkiem jednakze,
ze nie zachodzi przy tym ingerencja ze strony innego panstwa's.

Wyjatkowo dla realizacji samostanowienia nar6d moze uzywacl sity, czyli

of International Law” 1992, No 178, pp. 178-185; réowniez: A. Cassese, Self-Determination of Peoples, A Legal
Reappraisal, Cambridge 1999.

& L. Antonowicz, Pojecie samookreslenia narodéw w Karcie NZ, ,Parfistwo i Prawo” 1955, nr 2, s. 197.
° M. Perkowski, Samostanowienie narodéw w prawie miedzynarodowym, Warszawa 2001, s. 50-51.

1 Patrz np. K. Vasak, The International Dimensions of Human Rights, Parism 1982, pp. 62-67. Patrz takze: R.
Andrzejczuk, Prawo naroddw do samostanowienia. Prawa cztowieka podstawg prawa narodéw do samostanowienia,
Lublin 2002, passim.

" Zostata poczatkowo sformutowana jako reguta uznawania prawa narodéw kolonialnych do niepodlegtosci.

2 L. Dembinski, Samostanowienie w prawie i praktyce ONZ, Warszawa 1969, passim; patrz takze M. Perkowski,
op. cit,, s. 131iin.

'3 M. Perkowski, op. cit., s. 103.
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niepokojowych metod realizacji zasady samostanowienia, a jedng z nich jest
wojna narodowowyzwolencza™. W takim przypadku, aby nie narazi¢ sie na zarzut
pogwatcenia prawa miedzynarodowego, konieczne jest wykazanie, ze czes¢ ludnosci
danego panstwa jest celowo pomijana i odsuwana poprzez organy wiadzy od
decydowania o swoich sprawach i swojej pozycji prawnomiedzynarodowe;j.

Jakwcze$niejwspomniano,zasada samostanowienia marodowdd dekolonizacyjny
i gtéwnym, niekwestionowanym, ale nie jedynym uprawnionym podmiotem prawa
do samostanowienia sa narody kolonialne. Zasada samostanowienia jest zywym
instrumentem prawa miedzynarodowego i jako taki stale ewoluuje. Spotecznos¢
miedzynarodowa moze uzna¢ prawo do samostanowienia narodu innego niz
kolonialny- np. odnosnie do ludnosci znajdujgcej sie pod obcym panowaniem, bgdz
narodu niemajacego w panstwie swego zamieszkania realnego wptywu na sprawy
wewnetrzne, dostepu do doébr kulturalnych, mozliwosci uprawniania wiasnego
kultu, pobierania nauki, prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, wspétdecydowania
o waznych sprawach panstwa'™.

Samostanowienie jest zatem swoistym testem prawowitosci réznych zachowan
w miedzynarodowym $wiecie, testem na demokracje, rzady prawa, legalno$¢ proceséw
panstwowotwdrczych, na suwerennos¢ panstwa wreszcie. MOwigc o samostanowieniu
nie spos6b bowiem abstrahowa¢ od tego, co jest autonomig panstwa, jego
prawng niezaleznoscig od wiadzy innych podmiotéw prawa miedzynarodowego’.
Suwerenno$¢ panstwa jest wylgczng, charakterystyczng cechg panstw i oznacza
niezaleznos¢ od wiadzy innych podmiotdw - jest to kluczowy element panstwowosci'’.
Takie przymioty, jak: sprawowanie jurysdykcji nad swojg statg ludnoscia, swobodne
ksztattowanie spraw wewnetrznych panstwa, w tym samodzielnej polityki finansowej
i podatkowej; a takze swobodne tworzenie i utrzymywanie stosunkéw zewnetrznych,
w tym cztonkostwo w organizacjach miedzynarodowych, nawigzywanie i utrzymywanie
stosunkéw dyplomatycznych, zawieranie umoéw miedzynarodowych, sktadanie
oswiadczen woli w imieniu panstwa sg zatem przejawami wtadzy suwerennej®.

Poniewaz suwerenno$¢ przystuguje wszystkim panstwom, korzystanie z niej
w stosunkach miedzypanstwowych zazwyczaj modyfikuje swobode panstwa w jego
postepowaniu wobec innych podmiotdéw - suwerennos¢ panstwa oznacza czynienie
na arenie miedzynarodowej tego wszystkiego, co nie narusza suwerennosci innego

" Sytuacja taka podlega rezimowi konfliktéw zbrojnych, patrz np. art. 96 ust. 3 pierwszego Protokotu
Dodatkowego z 1977 roku do Konwencji Genewskiej o ochronie ofiar wojny z 1949 roku. (Dz. U. 1956, Nr 38,
poz. 171)

s W. Sokolewicz, Prawo naroddéw do samostanowienia, [w:] Prawa cztowieka - model prawny, red.
R. Wieruszewski, Wroctaw - Warszawa - Krakéw 1991, 7-36.

6 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne, zagadnienia systemowe, Warszawa 2004,
s. 135 - 140.

7 Traktaty miedzynarodowe nie definiujg suwerennosci, postugujg sie natomiast czesto terminem:
LSuwerenne panstwo”, jak czyni to np. Konwencja z Montevideo o prawach i obowigzkach panstw z 1933 r.;
Tekst w: L. Gelberg, Prawo miedzynarodowe i historia dyplomatyczna. Wybdr dokumentéw, Warszawa 1958, s.
356.

'® O roéznych aspektach suwerennosci patrz: Koncepcje suwerennosci, zbiér studiow, 1. Gawtowicz,
I. Wierzchowiecka (red.), Warszawa 2005. Patrz takze nt. atrybutéw panstwowosci: M. Andreescu, A. Puran,
Drept constitutional. Teoria generala a statului, Bucharest, 2016, s. 63 i 79-80.
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panstwa. Nadto panstwo zazwyczaj czyni pewne ustepstwa na rzecz innych panstw
lub podmiotéw po to, by uzyskaé pewne korzysci, zacigga zobowigzania, ale i nabywa
prawa, wchodzi zatem w tego rodzaju relacje, ktére w pewnym stopniu uszczuplajg
jego swobode dziatania - za jego wtasng zgoda, zgodnie z jego wolg, zwykle w jakims$
celu™. Suwerenno$¢ wreszcie ewoluuje i dostosowuje sie do zmieniajgcych sie potrzeb
tak catej miedzynarodowej spotecznosci, jak i samego panstwa®.

Akty konstytucyjne panstw odwotujg sie do suwerennosci jako do zasady
niezawistosci panstwa badz zasady zwierzchnictwa narodu. Rzeczywista swoboda
dokonywania wyboréw, ktéra niesie ze sobg Swiadomos$¢ i zgode na konsekwencje
tych wyboréw jest sensem wspétczesnego rozumienia suwerennosci?'.

Zgodnie z art. 2 Karty Narodéw Zjednoczonych, konsekwencjg realizacji zasady
suwerennej rownosci panstw i zakazu ingerowania w sprawy wewnetrzne innych
panstw jest jurysdykcja panstwa nad jego obywatelem. Pahstwo sprawuje swojg
jurysdykcje takze nad innymi osobami, ktére mu podlegajg mu (przebywajac np. na
jego terytorium) - cudzoziemcami, bezpanstwowcami, a takze statkami ptywajgcymi
pod jego bandera, zarejestrowanymi w nim samolotami oraz nad przynalezgcymi
do niego korporacjami. Tzw. jurysdykcja wewnetrzna panstwa rozumiana jest
jako wtadztwo, zwierzchnictwo personalne, efektywne sprawowanie wiadzy przez
panstwo nad jego obywatelami, sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Jest to jeden
z kluczowych atrybutédw podmiotowosci prawnomiedzynarodowej panstwa, przejaw
szczegblnej wiezi miedzy panstwem a obywatelem i autonomia ksztattowania relacji
miedzy nimi, innymi stowy zdolno$¢ panstwa do wywierania wptywu na osoby,
rzeczy i zdarzenia. Typologia jurysdykcji obejmuje jurysdykcje ustawodawczg (co
oznacza uprawnienie do formowania prawa w obszarze wyznaczonym terytorium
panstwa przez wilasciwe konstytucyjne organy), wykonawcza (czyli uprawnienie
do egzekwowania obowigzujacego prawa na terytorium panstwa - jest to rowniez
obowiazek, by organy panstwa wykonywaty swoje funkcje tylko w obszarze terytorium
panstwa, a poza nim - wylgcznie za zgoda panstwa przyjmujgcego), sadowg
(umozliwiajgcg sadom krajowym rozstrzyganie spraw z tzw. elementem obcym),
cywilng, karna, obowigzkows, ekstraterytorialng, uniwersalng i quasi-uniwersalna.
Jurysdykcja cywilna panstwa bazuje zazwyczaj na miejscu statego zamieszkania lub
pobytu pozwanego, ale moze tez zaleze¢ od obywatelstwa stron.

9 Patrz np.: J. Tyranowski, Suwerenna réwnosc, samostanowienie i interwencja w prawie miedzynarodowym,
[w:] Pokdj i sprawiedliwos¢ przez prawo miedzynarodowe. Zbidr studiéw z okazji szescdziesigtej rocznicy urodzin
Profesora Janusza Gilasa, C. Mik (red.), Torun 1997, s. 400; J. Symonides, Unia Europejska - paristwo - region,
nowe pojmowanie subsydiarnosci i suwerennosci, [w:] Unia Europejska, nowy typ wspdlnoty miedzynarodowej, E.
Halizak, S. Parzymies (red.), Warszawa 2002, s. 58 - 60.

2 Szerzej: R. Kwiecien, Suwerennos¢ paristwa. Rekonstrukcja i znaczenie idei w prawie miedzynarodowym,
Warszawa 2004. Patrztakze: ). Helios, W. Jedlecka, Suwerennosc¢w dobie proceséw integracyjnych i globalizacyjnych,
Wroctaw 2004.

21|, Gawtowicz, Suwerennos¢ paristwa, [w:] Encyklopedia zagadnieri miedzynarodowych, red. E. Cata -
Wacinkiewicz, R. Podgérzanska, D. Wacinkiewicz, Warszawa 2011, s. 366-368.
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2. Prawnomiedzynarodowa legalnosc referendum ogéinokrymskiego

Zarysowane powyzej, z koniecznosci pobieznie, reguty i instytucje prawa
miedzynarodowego publicznego zwigzane z suwerennoscig panstwa i prawem
do samostanowienia naroddéw majg stanowi¢ punkt odniesienia dla ustalenia,
czy referendum ogoélnokrymskie zostato przeprowadzone legalnie z perspektywy
wymogéw, ktore sg stawiane referendum jako instytucji demokratycznej oraz
z perspektywy zasad prawa miedzynarodowego publicznego. Taka optyka
postrzegania referendum ogdlnokrymskiego wymaga ustalenia przede wszystkim, czy
ten, kto wzigt udziat w referendum byt podmiotem do tego dziatania uprawnionym,
nie tylko z punktu widzenia prawa krajowego, ale takze miedzynarodowego.

Pojecie ,naréd” jest wieloznaczne, gtdwnie dlatego, ze ma réznorakie konotacje:
polityczne, etniczne, religijne, kulturowe, jak réwniez prawne. Z tych wzgledéw w nauce
wystepuje rowniez wielos¢ definicji narodu, przy czym nie jest naszym zamiarem
ani ich poréwnywanie, ani dokonanie wyboru sposrdd nich, poniewaz zadanie to
przekroczytoby ramy niniejszych rozwazan. Czes¢ tych definicji posiada elementy
wspoblne, niektére akcentujg wybrane aspekty tego pojecia??. Dla potrzeb artykutu
przyjmujemy, ze narodem jest zbiorowos¢ ludzka o wspolnych cechach etnicznych,
kulturowych, zwigzana historycznie i emocjonalnie z okreslonym terytorium, majaca
Swiadomos$¢ wiasnej tozsamosci.

Powszechne jest przekonanie, ze rdzenng ludnoscig Pétwyspu Krymskiego sg
Tatarzy Krymscy (qirimtatarlar), czyli muzutmanie pochodzenia tureckiego, niebedacy
jednolitg grupa etniczng, cho¢ wiele réznych narodéw i plemion w réznym czasie
zamieszkiwato tereny Potwyspu. Historia Tataréw Krymskich w Europie siega
przybycia Mongotéw na Krym i utworzenia tam po rozpadzie Ztotej Ordy Chanatu
Krymskiego, ktory zostat zniszczony w 1783 r., kiedy wojska carskie wtgczyty Krym
do Imperium Rosyjskiego. Wedtug niektorych autoréw, Tatarzy Krymscy poczatkowo
stanowili ,etnos” (oznaczajacy kazdg wspolnote etniczng, niezaleznie od jej rozmiaréw,
stopnia wewnetrznej organizacji, czy rodzaju tozsamosci etnicznej, ktdra to wspolnota
wyodrebnia sie wsréd innych sasiadujgcych z nig grup ludnosci specyficzng kulturg
uformowang w procesie historycznej ewolucji), a dopiero pdzniej przeksztatcili sie
w nar6d?? (co w tym kontekscie jest pojeciem wezszym, niz etnos). Juz nieco ponad
sto lat pdézniej byto oczywiste, ze Tatarzy Krymscy stanowig silng tozsamosciowo,
wyodrebniong narodowosciowo grupe ludnosci i bedg dazy¢ do samodzielnosci.
Réwnoczesnie jednak od tego momentu liczba Tatar6w na Krymie zaczeta sie
zmniejsza¢ proporcjonalnie do innych naroddw, poniewaz nastepowat systematyczny
naptyw osadnikéw rosyjskich i ukrainskich?. Juz przed wielkg wywozka Tataréw

2 Patrz szerzej np. M. Barwinski, Pojecie narodu oraz mniejszosci narodowej i etnicznej w kontekscie
geograficznym, politycznym i socjologicznym, tekst dostepny pod adresem: http://dspace.uni.lodz.pl/xmlui/
bitstream/handle/11089/3788/Barwi%C5%84ski_Folia%20Geographica_2004.pdf?sequence=1&isAllowed=y
(19.07.2016).

23 |. Sadtocha, Tatarzy Krymscy - zarys historii narodu, tekst dostepny pod adresem: http://www.psz.pl/117-
polityka/jaroslaw-sadlocha-tatarzy-krymscy-zarys-historii-narodu (2016-07-26).

24 Patrz szerzej: H. Kirimli, National Movements and National Identity Among the Crimean Tatars (1905-1916),
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Krymskich przez NKWD do Uzbekistanu stanowili oni mniejszo$¢ ludnosci krymskiej.
Pod koniec lat osiemdziesigtych ubiegtego wieku Tatarzy Krymscy rozpoczeli powrét
na Krym, a w 1991 r. utworzyli tzw. Kuruttaj (Kypyamad) i Medzlis Krymskotatarski
(Meoxcuc kpsiMmckomamapcko2o Hapoda), czyli organy przedstawicielskie stanowigce
samorzad narodowy oraz podporzgdkowane mu lokalne organy.

Wedtug dostepnych, niestety mato aktualnych statystyk® Poétwysep Krymski
zamieszkuje ok. 2,4 min ludnosci, z czego wiekszos¢ stanowig Rosjanie (ok. 60%
ludnosci Pétwyspu). Kolejng grupg sg Ukraincy, stanowigcy ok. 24% ludnosci Krymu,
natomiast Tatarzy Krymscy sg dopiero trzecig co do wielkosci (ok. 12%) grupg ludnosci
zamieszkujgcej Krym. Relacje Tataréow Krymskich z wtadzami Ukrainy byly zasadniczo
poprawne, a nieco mniej poprawne z wladzami Autonomicznej Republiki Krymu.
Od poczatku protestéw Euromajdanu Tatarzy Krymscy optowali za pozostawieniem
Krymu jako Republiki Autonomicznej w sktadzie Ukrainy, i uznali referendum z 16
marca 2014 r. w sprawie przynaleznosci panstwowej Krymu za nielegalne. Z drugiej
strony relacje Tatarow Krymskich z Ukraing przypominaja mariaz wylacznie
z rozsadku, poniewaz i przed, i po aneksji Krymu Ukraina niewiele zrobita dla tej
wszakze antyrosyjsko nastawionej spotecznosci (np. nigdy nie uregulowata statusu
prawnego samorzadu narodowego tataréw Krymskich).

Jesli przyja¢, ze istotg referendum jest prawne potwierdzenie woli narodu
dazacego do zmiany swojego statutu politycznego, to ustalenie, jaka grupa etniczna
stanowi naréd Krymu jest tu kluczowe, okresla bowiem podmiot uprawniony
do podjecia tej decyzji. Wydaje sie rozsgdnym przyja¢, ze cho¢ pojecie narodu
obejmuje dzi$ po prostu ogdt obywateli danego paristwa (terytorium) i w Swietle tego
zatozenia nie dziwi fakt, ze to gtownie Rosjanie wzieli udziat w referendum i ich gltosy
zadecydowaty o jego wynikach, to jednak trudno oprze¢ sie wrazeniu, ze decyzje
tego rodzaju, o tak ogromnym znaczeniu dla panstwa powinny by¢ podejmowane
przez nardd autochtoniczny. Rzecz jasna, w przypadku Krymu nie bytoby to mozliwe
- poniewaz wieloletnia polityka Rosji konsekwentnie prowadzita do zniszczenia lub
odsuniecia tego narodu i zminimalizowania jego znaczenia na Krymie.

Zorganizowanie i przeprowadzenie referendum w sprawie przystapienia Krymu
do Rosji byto niezgodne z ukraifska konstytucja?, ktérej art. 2 stanowi, ze Ukraina jest
panstwem unitarnym orazze terytorium Ukrainy w jej obecnej granicy jest niepodzielne
i nienaruszalne?. W odniesieniu do Krymu potwierdza to rozdziat X. Konstytucji, ktéry
ustanawia autonomiczny status Krymu i w art. 134 zawiera stwierdzenie, iz Krym
jest nieroztaczng czescig sktadowa Ukrainy. Status autonomiczny zapewnia Krymowi

Leiden-New York - K&In 1996. Wiekszos$¢ ludnosci Pétwyspu Tatarzy Krymscy stanowili w potowie XVII wieku,
pozniej stale liczba ta spadata.

% Po3nodin HaceneHHs 30 HAYiOHANLHICMIO ma pidHor Mosoro AP Kpum, http://2001.ukrcensus.gov.ua/regions/
select_reg5/?botton=cens_db&box=5.1W&k_t=01&p=0&rz=1_1&rz_b=2_1%20%20%20%20%20%20%20%20
%20%208&n_page=1(2016-07-26).

% Patrz: Venice Commission, Opinion on "Whether the Decision taken by the Supreme Council of the autonomous
Republic of Crimea in Ukraine to organise a Referendum on becoming a constituent territory of the Russian Federation
or Restoring Crimea’s 1992 Constitution is Compatible with Constitutional Principles”, 762/2014, 21.3.2014,
Doc. CDL-AD(2014)002, http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
AD(2014)002-e (2016-07-10).
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okreslone atrybuty i pozwala, miedzy innymi, na przeprowadzanie referendéw?,
ograniczajac jednak to prawo do spraw lokalnych. Konstytucja precyzuje ponadto, ze
zmiany na terytorium Ukrainy wymagajg ogo6lnoukrainskiego referendum?.

Przeprowadzenie referendum z naruszeniem prawa ukrainskiego, jako sprawa
wewnetrzna, nie jest réwnoznaczne z naruszeniem prawa miedzynarodowego.
Istnieja jednak miedzynarodowe standardy, jakie panstwa muszg zachowad
przeprowadzajac referenda®. Ogolne zasady dotyczgce sprawiedliwego gtosowania
zostaty sformutowane w art. 3 Pierwszego Protokotu do Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka* oraz w art. 25 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych®', ktérych Ukraina jest strona. Zasady te, to: wolnos¢, tajnos¢, rownosé
i powszechnos¢ wyborow.

Opracowany przez Komisje Wenecka Kodeks dobrej praktyki referendalnej®?, nie
bedacy wigzgcym aktem prawa miedzynarodowego, stanowi zbiér miedzynarodowych
standardow stanowigcych czes¢ twardego prawa miedzynarodowego, uwzgledniajacy
powszechnie akceptowang praktyke panstw w odniesieniu do referendum. Wolnos¢
referendum wymaga braku lub przynajmniej ograniczenia sit zbrojnych przeciwnej
strony i neutralnosci wtadzy publicznej®. Podczas referendum ogdélnokrymskiego
obydwa te elementy nie zostaty wtasciwie zabezpieczone, poniewaz prorosyjscy
zotnierze przejeli kontrole na Krymie i kontrolowali infrastrukture publiczng34. Zgodnie
z Kodeksem, referendum musi by¢ jasne i nie moze wprowadzaé w btad, a pytania
powinny by¢ tak sformutowanie, aby umozliwia¢ proste odpowiedzi “tak” lub “nie™>.
Referendum krymskie zignorowato te zasade, poniewaz nie zadano pytania polarnego,
lecz zastosowano dwie odrebne alternatywy, sposréd ktérych wyborcy kazano wybraé
jedna: 1) Czy jestes$ za ponownym zjednoczeniem Krymu z Rosjg na prawach podmiotu
Federacji Rosyjskiej?, 2) Czy jeste$ za przywréceniem obowigzywania konstytucji
Republiki Krymu z 1992 roku i za statusem Krymu jako czesci Ukrainy?*¢ Wyborcy
zostali zmuszeni do dokonania wyboru pomiedzy dwoma kierunkami dziatania bez

27 CratTa 2, KoHcTuTyList YkpaiHu, BigomocTi BepxoBHoi Pagun YkpaiHun (BBP), 1996, Ne 30, cT. 141, http://
zakon5.rada.gov.ua/laws/show/254k/96-8p (2016-07-10).

28 Crtartta 138 (2), ibidem.

2 CratTta 73, ibidem.

30O zakresie zachowania tych standardéw podczas referendum krymskiego: A. Peters, Sense and Nonsense
of Territorial Referendums in Ukraine, and Why the 16 March Referendum in Crimea Does Not Justify Crimea’s
Alteration of Territorial Status under International Law, publ. 16.04.2014, http://www.ejiltalk.org/sense-and-
nonsense-of-territorial-referendums-in-ukraine-and-why-the-16-march-referendum-in-crimea-does-
not-justify-crimeas-alteration-of-territorial-status-under-international-law/ (2016-07-10).

31 Council of Europe, Protocol 1 to the European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms, 20 March 1952, ETS 9, available at: http://www.refworld.org/docid/3ae6b38317.htm (2016-07-10).
32 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19
grudnia 1966 r., Dz.U. 1977 nr 38 poz. 167.

3 Venice Commission, Code of Good Practice on Referendums, CDL-AD(2007)008, http://www.venice.coe.int/
webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)008-e (2016-07-10). Dalej jako: Kodeks.

34 A. Peters, Das Gebietsreferendum im Vélkerrecht: Seine Bedeutung im Licht der Staatenpraxis nach 1989, 1995,
s. 500.

35 Ch. Marxsen, The Crimea Crisis: An International Law Perspective, Zeitschrift fir auslandisches &ffentliches
Recht und Vélkerrecht 74 (2014), s. 380.

36 Code of Good Practice ..., op. cit., pkt 3.1.c).
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mozliwosci opowiedzenia sie za status quo, w ktérym Krym stanowitby cze$¢ Ukrainy
na mocy obecnej ukrainskiej konstytucji. Dodatkowo, druga alternatywa byta o tyle
niejednoznaczna, ze w 1992 r. dokonano zmiany krymskiej konstytucji, przy czym
pierwotnie konstytucja wyraznie stwierdzata, ze Krym stanowi konstytutywng czes¢
Ukrainy®’, podczas gdy wersja po zmianach nie zawierata takiego postanowienia®.
Kodeks przewiduje réwniez ogélne wymogi proceduralne, dotyczgce koniecznosci
uchwalenia ustawy o referendum, regulujacej procedure gtosowania oraz obecnosci
obserwatoréw krajowych i miedzynarodowych. Obserwatorzy miedzynarodowi byl
wprawdzie obecni przy referendum ogélnokrymskim3, nie uchwalono jednak ustawy
o referendum.

Przeprowadzenie referendum jako takie wprawdzie nie naruszylo wiec
prawa miedzynarodowego, jednak nie byto w petni zgodne z miedzynarodowymi
standardami w przedmiotowym zakresie. Warto nadmieni¢, ze powotana w 1991 r.
w Hadze Organizacja Niereprezentowanych Narodéw i Ludéw (UNPO), ktorej
celem jest koordynacja dziatah miedzynarodowych w celu monitorowania realizacji
samostanowienia narodéw, zachowania i ochrony ich tozsamosci tradycji, kultury
i jezyka, wspdlne dziatania na rzecz pokojowego zatatwiania konfliktéw na tle etnicznym
oraz przyznania im naleznego miejsca w catej rodzinie narodéw zjednoczonych i ktorej
cztonkami jest obecnie kilkadziesigt spotecznosci ze wszystkich kontynentéw, od
poczatku $ledzi relacje ukrainsko - rosyjskie i na swojej stronie prezentuje r6znorodne
opinie na temat tej sytuacji.

3. Zobowigzania prawnomiedzynarodowe Rosji i Ukrainy w odniesieniu do
integralnosci terytorialnej i zakazu uzycia sity w stosunkach wzajemnych

Powyzsze zobowigzania zostaty wyrazone w art. 2 ust. 4 Karty Narodoéw
Zjednoczonych 4 oraz w Akcie Koricowym z Helsinek?? jak réwniez zawarte w szeregu
dwustronnychiwielostronnych uméw pomiedzy Rosjg i Ukraing. Namocy podpisanego
w 1994 r. Memorandum Budapeszteriskiego o Gwarancjach Bezpieczehstwa*® Stany

37 1) «Bbl 3a BoccoeamHeHue Kpbima ¢ Poccreit Ha npaBax cybbekTa Poccuiickoin Pegepaummn?»; 2) «Bol
3a BoccTaHoBneHve gelictBua KoHcTutyummn Pecnybnankm Kpeim 1992 roga v 3a ctatyc KpbiMa Kak 4vactu
YkpauHbI?», http://crimea.ria.ru/politics/20160306/1103593530.html (2016-07-08).

3 KoHctuTtyums Pecny6nuku Kpbeim (MpuHATa cegbmoli ceccreli BepxosHoro CoseTa Kpbima 6 mas 1992
roga), Ctates 9: ,Pecny6nvka KpbiM BXOAUT B rocyAapcTBO YKpavHa v onpeaensieT C Heil CBOM OTHOLLEHUS
Ha OcHOBe ZloroBopa 1 cornatueHuin”, http://zakon2.rada.gov.ua/krym/show/rb076a002-92 (2016-07-12).

3 3akoH Pecny6ankn KpbiM, O BHECEHUN M3MEHEHWIA N AOMOAHEHWA B KOHCTUTYLMIO Pecny6amnkin Kpbim,
(BBCK, 1993 r., N 1, cT. 10), http://zakon2.rada.gov.ua’/krym/show/rb076a002-92 (2016-07-02); patrz takze:
Ch. Marxsen, The Crimea Crisis..., op. cit, s. 381.

4 Patrz np. wypowiedZ przywddcy Tataréow Krymskich Refata Chubarova na temat bojkotu wynikéw
referendum ogélnokrymskiego, http://www.unpo.org/article/16920 (2016-07-26).

41 Art. 2 ust. 4 Karty Narodoéw Zjednoczonych: Wszyscy cztonkowie powstrzymaja sie w swych stosunkach
miedzynarodowych od stosowania grozby lub uzycia sity przeciwko catosci terytorialnej lub niepodlegtosci
ktéregokolwiek panstwa”, Dz.U. 1947 nr 23 poz. 90.

42 Helsinki Final Act (1975), Part 1 (a) “Declaration on Principles Guiding Relations be- tween Participating
States”, Principle Ill (Inviolability of Frontiers); Principle IV (Territorial Integrity of States), http://www.osce.org/
helsinki-final-act (2016-07-12).

4 Budapest Memorandums on Security Assurances, 1994, http://www.cfr.org/nonproliferation-arms-
control-and-disarmament/budapest-memorandums-security-assurances-1994/p32484 (2016-07-10).
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Zjednoczone, Rosja i Wielka Brytania zobowigzaty sie do respektowania suwerennosci
i integralnosci terytorialnej Ukrainy oraz powstrzymania sie od wszelkich grozb uzycia
sity przeciwko jej niepodlegtosci i integralnosci terytorialnej, w celu umozliwienia
Ukrainie przystapienia do uktadu o nierozprzestrzenianiu broni jagdrowej*. Panstwa te
zobowigzaty sie takze, w razie agresji przeciwko Ukrainie, do zwrdcenia sie natychmiast
o podjecie dziatan przez Rade Bezpieczenstwa w celu zapewnienia pomocy.

Traktat z 1997 r. o przyjazni, wspotpracy i partnerstwie miedzy Ukraing i Rosjg
potwierdzit nienaruszalnos¢ granicy miedzy oboma panstwami oraz - pod warunkiem,
ze obie strony ,beda budowac wzajemne relacje w oparciu o zasade wzajemnego
szacunku i ich suwerennej réwnosci, integralnosci terytorialnej, nienaruszalnosci
granic, pokojowego rozwigzywania sporéw bez uzycia sity lub grozby jej uzycia,
w tym Srodkéw ekonomicznych i innych naciskéw, prawa narodéw do swobodnego
okreslenia ich losu, nieingerencji w sprawy wewnetrzne, przestrzegania praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, wspétpracy miedzy panstwami - sumiennej
realizacji podjetych zobowigzar miedzynarodowych, jak rowniez innych powszechnie
uznanych norm prawa miedzynarodowego®.

Istotng podstawe zobowigzan prawnych miedzy Rosja i Ukraing stanowi ponadto
porozumienie o statusie Floty Czarnomorskiej (SOFA) z 1997 r.%¢ Po uzgodnieniu
0 podziale floty czarnomorskiej w 1995 r.#’, na mocy ktérego Rosja uzyskata 81,70%
statkdw a Ukraina pozostate 18,30%, Ukraina zgodzita sie wydzierzawi¢ Rosji krymskie
obiekty morskie na dwadziescia lat. Umowa ta zostata przedtuzona w 2010 r. do
2042 r. przez tzw. umowy charkowskie*, w zamian za co Rosja zobowigzata sie do
dostarczania Ukrainie ze znizkami gazu ziemnego. Porozumienie to pozwala wojsku
rosyjskiemu na obecnos$¢ na Krymie, ale ogranicza operacje do uzgodnionej skali i nie
dopuszcza powszechnej obecnosci publicznej wojsk rosyjskich na Krymie*,

4 Uktad o nierozprzestrzenianiu broni jadrowej, sporzagdzony w Moskwie, Waszyngtonie i Londynie dnia
1 lipca 1968 r., Dz. U. 2 1970 r. Nr 8, poz. 60.

4 JlorosBop 0 Apyx6e, COTPYAHMYeCTBe 1 NapTHepCTBe Mexay Poccuiickort Pegepalimein n YkpanHoi, Knes,
31 mas 1997 r., Ctates 3, http://sevkrimrus.narod.ru/ZAKON/1997god.htm (2016-07-10).

4 CornaweHune Mexay Poccuiickoli ®epepaumveli n YKpanHO o cTatyce W yclioBUSiX npebblBaHUS
YepHomopckoro ¢nota Poccuiickoli defepauyn Ha Tepputopun YKpauHbl, paTuduLMpoBaHO 3aKOHOM
YkpauHbl Ne 547-XIV (547-14) ot 24.03.99, http://flot2017.com/file/show/normativeDocuments/579 (2016-
07-12).

47 Yropga Mix YkpaiHoto Ta Pocilicbkoto Pegepauieto wopo YopHomopcbkoro ¢noty (ykp/poc), AaTa
nignucanHa: 09.06.1995, [lata HabyTTa YnHHOCTI: 09.06.1995, http://zakon1.rada.gov.ua/rada/show/643_082
(2016-07-12).

4  ®epepanbHbli 3akoH oT 2 anpens 2014 r. N 38-®3 , O npekpalleHWV AeACTBUSA COrnalleHWni,
KacawLmxca npebbiBaHMs YepHomMopckoro ¢nota Poccuiickolh degepaummn Ha TeppuTopun YKpauHsbl”,
MpuHAaT lNocyaapcteeHHoi lymoid 31 mapTta 2014 roaa, Ogo6peH CoseTom Pegepauyun 1 anpens 2014 roga,
http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&firstDoc=1&lastDoc=1&nd=102348703 (2016-07-12).

4 N. A. Kryukov, Evolution of Russian-Ukrainian Relations: The Legal Status of the Black Sea Fleet, in: Military
Thought 15 (2006), 120
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4. Prawnomiedzynarodowe konsekwencje nowego statusu Krymu

Tuz po ogtoszeniu niepodlegtosci Krymu, lokalny parlament zdecydowat
0 nacjonalizacji Czornomornaftohaz, spotki zaleznej narodowej ukrainskiej spoiki
Naftohaz Ukrainy, wtym jejpraw do szelfu kontynentalnego Morza Czarnegoiwytaczne;j
strefy ekonomicznej*°. Pod znakiem zapytania stanety ponadto porozumienia naftowe
podpisane przez koncerny naftowe z ukrainskim rzgdem, ktéry po utracie jurysdykg;ji
w wytagcznej strefie ekonomicznej na Morzu Czarnym na rzecz Rosji nie posiada
de facto kontroli nad przyznanym tym koncernom prawami®'. Redefinicja granic
terytorialnych na Morzu Czarnym i Morzu Azowskim miedzy Ukraing a Rosjg zgodnie
z miedzynarodowymi zasadami prawa morskiego oraz Konwencjg ONZ o prawie
morza°?, ktérej zaréwno Rosja jak i Ukraina sg stronami, praktycznie uniemozliwitaby
Ukrainie dostep do Morza Czarnego. Ukrainie pozostatby maty obszar potudniowo-
wschodniego wybrzeza od punktu pétnocnego na Krymie az do ujscia Dunaju
i niewielka czes¢ Morza Azowskiego, bez dostepu do Cie$niny Kerczenskiej. Ponadto
Ukraina nie bytaby w stanie uzyska¢ dostepu do otwartego morza w inny sposéb niz
poprzez wody znajdujace sie pod jurysdykcjg Rumunii lub Ros;ji®.

Niezaleznie od kwestii zasadnosci roszczen Rosji wobec Krymu, redefinicja granic
na Morzu Czarnym mogtaby wptynaé bezposrednio nie tylko na Ukraine, lecz takze
na Rumunie. Rumunia zawarta z Ukraing Traktat o dobrym sgasiedztwie i przyjaznej
wspotpracy, ktéry obowigzuje od 22 pazdziernika 1997 r*. Ustanawiajgc zasade
nienaruszalnosci granic, dwustronny traktat stanowi, ze strony uzgodnig rezim
graniczny w oparciu o traktat oraz dokonajg rozgraniczenia szelfu kontynentalnego
iwytgcznej strefy ekonomicznej®. Brak jednak w tym traktacie konkretnego odniesienia
do zt6z na Morzu Czarnym®. Rumunia i Ukraina zawarty ponadto Traktat miedzy
Rumunig a Ukraing w sprawie rezimu granic panstwowych, wspotpracy i wzajemnej
pomocy w sprawach granicznych, ktéry wszedt w zycie z dniem 27 maja 2004 r~’.

50 http://www.kyivpost.com/article/content/company-news/ukrainian-offshore-oil-and-gas-producer-is-
under-us-sanctions-345718.html?flavour=mobile (2016-07-09).

5 Szerzej nt. uméw naftowych: J. Osiejewicz, Lex petrolea jako autonomiczny rezim prawny prawa
miedzynarodowego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, vol. 77, nr 4 (2015), s. 133-145, http://
pressto.amu.edu.pl/index.php/rpeis/article/view/4279/4348 (2016-07-26).

52 Konwencja Narodéw Zjednoczonych o prawie morza, sporzagdzona w Montego Bay dnia 10 grudnia 1982
r., Dz. U. z dnia 20 maja 2002 r.

5 L. Pachiu, R. Dudau, The Ukraine Crisis: Legal and Energy Security Impact in the Black Sea Basin, May 2014,
s. 13, http://www.enpg.ro/shared/images/publicatii/79/Pachiu-Dudau_Crimea%20legal%20status_Black%20
Sea%20EEZ.pdf (2016-7-10).

5 [loroip Mpo BiAHOCMHW Aob6pocyciacTBa i CNiBPOBITHALTBA MiX YKpaiHo Ta PymyHielo ([lorosip
paTudikoBaHo 3akoHoM N 474/97-BP Big 17.07.97), http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/642_003 (2016-07-
10).

5 jbidem, CtaTtTs 2.

% Nt. konsekwencji braku regulacji delimitacyjnych: J. Osiejewicz, Delimitacja wtasnosci ropy naftowej w prawie
miedzynarodowym, w: P. Kwiatkiewicz, R. Szczerbowski (red.), Bezpieczenstwo energetyczne - rynki surowcéw
i energii. Energetyka w czasach politycznej niestabilnosci, Poznan 2015, s. 661-677.

57 [loroip Mix YKpaiHOl Ta PymyHi€to npo pexuM YKpaiHCbKO-PYMYHCbKOrO fepXaBHOro KOpAOHY,
CNiBPOBGITHMLTBO Ta B3aEMHY AOMOMOTY 3 MPUKOPAOHHNX NUTaHb (Jorosip patudikoBaHo 3akoHoM N 1714-V
(1714-15) Big 12.05.2004, BBP, 2004, N 35, cT.417), http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/642_022 (2016-07-
10).
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Artykut 1 ustanawia kilka zasad, ktére majg by¢ stosowane przez strony w delimitacji
szelfu kontynentalnego i wytgcznej strefy ekonomicznej. Jedyny warunek odnoszacy sie
do kwestii zt6z formuje artykut 18, ktéry stanowi, ze operacje poszukiwania i produkg;ji
moga by¢ prowadzone do maksymalnie 20 metréw od granicy panstwowej, o ile strony
nie postanowig inaczej®®. Negocjacje w sprawie rozgraniczenia szelfu kontynentalnego
i wytacznej strefy ekonomicznej na Morzu Czarnym (w tym okreslenie statusu Wyspy
Wezy*) przedtuzaly sie, co doprowadzito do oddania sprawy przez Rumunie (za
zgoda Ukrainy) pod jurysdykcje Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwos$ci®.
W dniu 3 lutego 2009 r. MTS wydat orzeczenie w sprawie delimitacji linii granicznych®,
w nastepstwie ktérego Rumunia zawarta liczne umowy naftowe dotyczace koncesji
na dziatalnos¢ poszukiwawczo-wydobywcza do granicy jej szelfu kontynentalnego
i wytgcznej strefy ekonomicznej (Pelikan, Muridava, Cobalcescu, Rapsodia, Trident
i Neptun®?).

Po aneksji Krymu przez Rosje, Federacja Rosyjska ma de facto wspdlng granice
z Rumunig na Morzu Czarnym, co teoretycznie otwiera Rosji droge do zgtaszania
roszczen z tym zwigzanych. Mimo ze zgodnie z postanowieniami Traktatu
o inkorporacji Pétwyspu Krymskiego do Federacji Rosyjskiej z 18 marca 2014 r.%3
Rosja zobowigzata sie do stosowania prawa miedzynarodowego dotyczgcego granic
morskich na Morzu Czarnym i Morzu Azowskim®, hipotetycznie mogtaby podnies¢,
ze dokumenty miedzynarodowe podpisane przez wtadze ukrainskie w przeszitosci,
a zwlaszcza te, ktére dotyczg przynaleznosci Krymu do Ukrainy (takie jak regulujgce
przebieg granic lub morza terytorialnego) nie s3 dla niej wigzace. Rosja hipotetycznie
mogtaby oswiadczy¢, ze nie uznaje sie za nastepce dwustronnego Traktatu zawartego
migdzy Rumunia a Ukraing w 2004 r.%> lub ze nie uznaje prawomocnego orzeczenia
MTS w sprawie Rumunii przeciwko Ukrainie w zakresie dotyczagcym z terytorium
Krymu.

W takim przypadku nalezatoby rozwazy¢ kwestie sukcesji paristwa w odniesieniu
do traktatéw, a w szczegdlnosci nature prawng oraz skutki przedmiotowego
orzeczenia MTS. Ani Rosja, ani Rumunia nie sg jednak stronami konwencji wiedenskiej

%8 |bidem, CtaTTa 18: ,JocnigHnubKi Ta ekcnayaTauiiHi po6oTW WOAO Hagp MOXYTb 34iiCHIOBATACS He
6nmxye Hixx 3a 20 MeTpiB A0 NiHil AepXaBHOro

KOPAOHY, AKLLo JloroBipHi CTOPOHW He A0MOBAATLCA MPO iHLwe.”

% Obszernie w tej kwestii: £. Donaj, Spér Ukrainsko-Rumunski o Wyspe Wezowg. Zarys problemu - wraz
z wyrokiem Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwo$ci ONZ w Hadze z 3 lutego 2009 roku, IcTopnyHmii
apxis. Haykosi ctygii, nr 10/2013, s. 103-113.

€ Dalej jako : MTS.

¢ L. Pachiu, R. Duddu, The Ukraine..., op. cit., s. 15.

62 Black Sea - offshore operations CMS Cameron Mckenna SCA Constanta, 15 October 2014 http://www.
petroleumclub.ro/downloads/blacksea/2014/Loredana_Mihailescu-CMS_Cameron_McKenna.pdf? (2016-07-
12).

6 [loroBop Mexay Poccuiickoin ®eaepaumert n Pecnybnmkoin Kpeim o npuHATUN B Poccniickyto Pegepaumio
Pecny6nunkun Kpbim 1 obpasoBaHun B coctaBe Poccuiickoin PesepaLmmn HOBbIX cybbekToB, http://kremlin.ru/
events/president/news/20605 (2016-07-10).

% ibidem, CtaTbs14(3): “PasrpaHnyeHmne MOpCKMX NPOCTPaHCTB YepHoro 1 A30BCKOro Moperi OCyLLeCTBASeTCS
Ha OCHOBE MeXJAyHapoAHbIX Aorosopos Poccuiickoin deaepaumun, HOPM U NPUHLMNOB MeXAyHapOoAHOro
npasa”.

% BBP, 2004, N 35, c1.417, op. cit.
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z 1978 r. o sukcesji panstw w odniesieniu do traktatéw®®. Oznacza to, ze w odniesieniu
do sukcesji praw i obowigzkéw Ukrainy wobec Rumunii w sprawach dotyczacych
morza terytorialnego stosowal nalezy zwyczajowe prawo miedzynarodowe.
W przedmiotowym przypadku nalezatoby zastosowac zasade tabula rasa in succession
(na korzy$¢ Rosji) albo zasade ciggtosci (na korzy$¢ Rumunii). Poniewaz jednak
zasady prawa miedzynarodowego nie pozwalajg na przedtuzenie efektow sukcesji
w odniesieniu do traktatéw granicznych lub korzystania z niektérych terytoriéw®’,
rezim graniczny ustanowiony na mocy traktatéw zawartych miedzy Rumunig a Ukraing
musi pozosta¢ nienaruszony.

Warto bytoby ponadto rozwazy¢ kwestie zwigzania Rosji przedmiotowym
orzeczeniem MTS w odniesieniu do rozgraniczenia szelfu kontynentalnego i wylacznej
strefy ekonomicznej na Morzu Czarnym miedzy Rumunig a Ukraing. Co do zasady,
decyzje MTS sg wigzace tylko dla tych stron, ktére zgadzajg sie rozstrzygnaé przed
nim dany spér. Porozumienie osiggniete przez Rumunie i Ukraine w nastepstwie
orzeczenia MTS powinno wiec by¢ uznane za element miedzynarodowego prawa
zwyczajowego. Zgodnie z Konwencjg wiedenskg o prawie traktatow®, “,traktat”
oznacza miedzynarodowe porozumienie miedzy panstwami, zawarte w formie
pisemnej i regulowane przez prawo miedzynarodowe, niezaleznie od tego, czy jest
ujete w jednym dokumencie, czy w dwdch lub wiecej dokumentach, i bez wzgledu na
jego szczegblng nazwe®. Orzeczenie MTS jako takie nie miesci sie wprost w powyzszej
definicji ,traktatu”. Jednak w tym konkretnym przypadku zostato ono wydane na mocy
umoéw dwustronnych zawartych miedzy dwoma panstwami i z tej perspektywy moze
by¢ traktowane jako cze$¢ porozumienia zawartego w kilku dokumentach, tworzac
wraz z nimi traktat w rozumieniu konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw i konwencji
wiedenskiej o sukcesji panstw w odniesieniu do traktatéw. Zgodnie z takg interpretacjg,
Rosja i Rumunia powinny by¢ zobowigzane do przestrzegania granic terytorialnych
na Morzu Czarnym uzgodnionych miedzy Ukraing a Rumunig, na mocy ius cogens
i zgodnie z artykutami 31, 34 i, odpowiednio, 11 i 12 konwencji wiedenskiej o sukcesji
panstw w odniesieniu do traktatéw. Nalezy jednak uwzgledni¢, ze zaréwno Rosja jak
i Rumunia nie sg stronami zadnej z powyzszych konwencji wiedenskich, co nie czyni
skutecznymi definicji w nich zawartych a dotyczacych orzeczenh MTS w sprawie granicy
miedzy Rumunig a Ukraing, chyba ze te dwa traktaty - czyli odpowiednio, orzeczenia
MTS - zostang potraktowane jako cze$¢ miedzynarodowego prawa zwyczajowego.

Jezeli natomiast uzna¢, ze w przedmiotowym przypadku wyktadnia orzeczenia
MTS nie moze by¢ traktowana jako czes¢ porozumienia zawartego w kilku
dokumentach, tworzac wraz z nimi traktat w rozumieniu KWPT i KWSP dotyczacy
rezimu granicznego, ani jako cze$¢ miedzynarodowego prawa zwyczajowego, nalezy

% Vienna Convention of 1978 on State Succession to Treaties, Done at Vienna on 23 August 1978. Entered
into force on 6 November 1996, United Nations, Treaty Series, vol. 1946, p. 3. Dalej jako: KWSP.

& ibidem, Art. 11 12.

% Vienna Convention on the Law of Treaties concluded at Vienna on 23 May 1969, https://treaties.un.org/
doc/Publication/UNTS/Volume%201155/volume-1155-1-18232-English.pdf (2016-07-10). Dalej jako: KWPT.

% lbidem, Art. 2 pkt 1a). Analogiczng definicje zawiera art. 2 pkt 1 a) Konwencji wiedenskiej o sukcesji pafstw
w odniesieniu do traktatéw, op. cit.
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rozwazy¢ czy istniatyby podstawy do wszczecia postepowania rewizyjnego od wyroku
MTS, zgodnie z postanowieniami art. 61 Statutu MTS”. Mimo ze Statut MTS ustanawia
w art. 60 zasade powagi rzeczy osgdzonej, art. 61 przewiduje rewizje orzeczenia, gdy
opiera sie ono “na odkryciu faktu, ktéry, w chwili wydania wyroku, byt nieznany ani
Trybunatowi, ani stronie, zadajgcej rewizji, a mégt mie¢ wptyw decydujacy, zawsze
z zastrzezeniem, ze niewiadomos¢ ta nie byta zawiniona skutkiem niedbalstwa”.
Jednakze, przy zastosowaniu jakiejkolwiek rozsadnej interpretacji, secesja i aneksja
Krymu do Federacji Rosyjskiej nie mogg zosta¢ uznane za ,odkrycie faktu"”, co
czynitoby zgdanie rewizji bezprzedmiotowym.

5. Whnioski

Stosunek Rosji do Tataréw Krymskich obrazuje w petni wyrok Najwyzszego Sadu
Krymu, ktéry w dniu 26 kwietnia 2016 r. zaspokoit roszczenie prokuratora republiki
Natalii Poktonskiej dotyczace zakazania dziatalnosci Medzlisu Tataréow Krymskich,
uznajac te organizacje za ekstremistyczng i zakazujac jego dziatalnosci na terytorium
Rosji’2. Proces w sprawie likwidacji poprzedzity aresztowania kilkunastu Tatarow,
ktérym zarzucono zwigzki z Partig Odrodzenia Islamskiego (Hizb-at-Tahrir al-Islami)’.
Dziatania te w petni potwierdzajg teze o wieloletniej, konsekwentnej polityce Rosji
polegajacej na najpierw wyniszczaniu rdzennego narodu krymskiego, a nastepnie
jego marginalizowaniu tak, aby rdzenng ludnos$¢ w jak najwiekszym zakresie
zastapic¢ ,sprzymierzencami”. Terytorium bez narodu zwigzanego z nim kulturowo,
historycznie, wreszcie emocjonalnie staje sie tatwym celem aneks;ji.

Rzeczywisto$¢ prawdopodobnie sprowadza sie do kwestii, ktéra jednoczes$nie
taczy i dzieli Rosje i Ukraing, czyli do energetyki. Poczawszy od 1970 r., Ukraine zaczety
przecina¢ wezty gazociggdw i ropociggéw: uboga w energie Ukrainska Socjalistyczna
Republika Radziecka miata by¢ krajem tranzytowym, po zaspokojeniu jej potrzeb
energetycznych. Po 1991 r. intencja Rosji byto zachowanie dostepu do gazociggéw
Ukrainy w celu dalszego zaopatrywania zamoznej europejskiej klienteli i uzyskanie
od Ukrainy jak najwyzszych cen gazu ziemnego. Propozycja Rosji dotyczgca wymiany
dtugu gazowego Ukrainy wartego wiele miliardéow dolaréw w zamian za dostep
do ukrainskiej sieci gazociggow spotkata sie jednak z odmowg’. Do pierwszych
powaznych sporéw ekonomicznych doszto w marcu 2005 r. Z dniem 1 stycznia 2006
r. Rosja odcieta Ukrainie doptyw gazu, lecz trzy dni p6zniej, z powodu zimna, Kijéw
przystapit do wstepnego porozumieniaizaopatrzenie zostato przywrécone. Poczgwszy

70 Statut Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci, Dz.U. z 1947 r. nr 23 poz. 90 z p6zn. zm.

7 Por. A. Zimmermann et. all, The Statute of the International Court of justice. A Commentary, Oxford 2012, s.
1731-1734.

72 http://112.ua/obshchestvo/sud-anneksirovannogo-kryma-zapretil-medzhlis-krymskotatarskogo-
naroda-307780.html (2016-07-26).

3 http://www.tvp.info/25067322/tatarzy-krymscy-utracili-autonomie-moskwa-zlikwidowala-medzlis
(2016-07-26).

74 http://oilprice.com/Geopolitics/International/How-Will-Russias-Annexation-of-Crimea-Affect-Energy-
Markets.html (2016-07-09).
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od pazdziernika 2007 r. dochodzito nadal do spornych sytuacji dotyczgcych ukrainskich
dtugbw gazowych, ktére doprowadzity do zmniejszenia dostaw gazu w marcu 2008 r.
W dacie referendum krymskiego niektdrzy analitycy uwazali, ze motywacjg kampanii
Putina mogto by¢ zapewnienie Gazpromowi kontrolowania krymskich aktywéw
energetycznych na Morzu Czarnym?s.

Powstaje zatem pytanie, w jaki sposéb aneksja Krymu moze wptywac zaréwno
na tranzyt, jak i czynniki rozwojowe dotyczace do ropy i gazu. Biorac pod uwage
obowigzek prawny nieuznawania zadnych zmian granic terytorialnych Ukrainy, oraz
przestrzegania praw zwigzanych z suwerennoscig terytorialng, Ukraina zachowuje de
iure swoje istniejgce wczesniej prawa morskie. Na gruncie orzeczenia MTS w sprawie
delimitacji granic morskich miedzy Rumunia a Ukraing w regionie Morza Czarnego’®
nie powinno by¢ watpliwosci co do praw Ukrainy po jej stronie linii granicznej”. Jednak,
jak juz wykazano, proby nabycia (przytaczenia) terytorium przez jedno panstwo,
nawet niezgodne z prawem, poprzez uzycie sity, de facto wptywajg na ksztatt granic
terytorialnych innego, bezposrednio zainteresowanego paristwa poprzez ograniczenie
jego zwierzchnictwa terytorialnego. Tak tez jest w przedmiotowym przypadku.

Niech za podsumowanie postuzg stowa J. Klabbersa, lepsze od jakiejkolwiek innej
puenty: “Neither the advantages nor the disadvantages of self-determination are difficult
to trace. Its main attraction is, no doubt, that it appeals to our senses of democracy and
subsidiarity: government by and for the people™.

Streszczenie

Referendum, bedace instytucjg prawa krajowego, bywa przedmiotem
zainteresowania prawa miedzynarodowego publicznego wtedy, gdy - jak w przypadku
referendum ogoélnokrymskiego - wywiera skutki prawne nie tylko wewnatrz
panstwa, lecz réwniez wptywa na jego sytuacje miedzynarodowa. Celem niniejszych
rozwazan jest zbadanie, czy referendum ogélnokrymskie zostato przeprowadzone
stosownie do funkcji, jakie referendum ma spetnia¢ w demokracji oraz zgodnie
z zasadami, jakie majg nim rzadzic i jesli tak, to co o tym zadecydowato, a jesli nie,
to jakie prawnomiedzynarodowe przestanki umozliwity wykorzystanie instytucji
demokratycznej niezgodnie z jej celami oraz, jakie mozliwe konsekwencje takie
dziatanie za sobg pociggnie. Dla potrzeb artykutu przyjeto hipoteze, ze wieloletnia
manipulacja ksztattem narodu krymskiego pozwolita na doprowadzenie do zmian
terytorialnych na Krymie, ktérych naczelnych celem byt dostep do ztéz surowcow
energetycznych. Dla realizacji celéw artykutu niezbedne byto odniesienie sie

75 http://www.marinelink.com/news/ukraine-crimean-looted402347.aspx (2016-07-12).

76 Maritime Delimitation in the Black Sea (Romania v. Ukraine) (Judgment) [2009] IC] Rep 61.

77 https://www.chathamhouse.org/sites/files/chathamhouse/field/field_document/20140711UkraineLaw_0.
pdf

78 “Ani korzys$ci, ani wady samostanowienia nie sg trudne do prze$ledzenia. Jego gtéwnga atrakcjg jest bez
watpienia to, ze przemawia ono do naszych zmystéw demokracji i pomocniczosci: rzad przez i dla ludzi” (thum.
JO), J. Klabbers, The Right to Be Taken Seriously: Self-Determination in International Law, tekst dostepny pod
adresem: http://www.helsinki.fi/eci/Publications/Klabbers/[KYOGJA.pdf, data dostepu 19.07.2016.
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do tych zasad i instytucji prawa miedzynarodowego, ktére dotyczg ksztattowania
bytu ustrojowego panstwa i jego pozycji na arenie miedzynarodowej: zasada
samostanowienia naroddéw, suwerennos$¢ i jurysdykcja panstwa. W toku rozwazan
przeanalizowano, z perspektywy prawnomiedzynarodowej, problematyke charakteru
narodu krymskiego oraz zmian terytorialnych na Krymie.

Stowa kluczowe:

Referendum ogdlnokrymskie, Tatarzy krymscy, ropa naftowa, gaz, samostanowienie,
suwerennos¢, nardd, terytorium

The Crimean Referendum as an Instrument for Manipulation
of International Law

Summary

The referendum, which is an institution of national law, lies in the interest of public
international law when - as in the case of the Crimea Referendum - it has legal impact
not only within the country but also on the international situation. The purpose of
this article is to examine whether the Crimea Referendum was conducted according
to the function which the referendum is to meet in a democracy and in accordance
with the principles that lie at its core and if so, what factors decided about that, and
if not, what international law evidence enabled the use of a democratic institution in
violation of its objectives and what are the possible consequences of this action. For
the purposes of this article it was hypothesized that the long-term manipulation of the
shape of the Crimean nation allowed to bring to the territorial changes in the Crimea,
the general aim of which was to gain access to energy resources. For the realization of
the objectives of the article, it was necessary to refer to the principles and institutions
of international law, which relate to shaping the existence of a state and its position
in the international arena: the principle of national self-determination, sovereignty
and jurisdiction of the state. In the course of deliberations, there were analysed, from
the perspective of international law, the character of the Crimean nation and the
territorial changes in the Crimea.

Keywords:

Crimea Referendum, Crimean Tatars, oil, gas, self-determination, sovereignty, nation,
territory
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Cristina Hermida

The consequences of the united kingdom'’s referendum on leaving
the European Union

The result of the referendum of June 23, 2016 on the exit of the United Kingdom
from the European Union has been a severe blow at all levels to the European
project. The fact that the UK placed itself at the margin of the European integration
process (by rejecting freedom of movement, the Schengen Agreement, the Charter of
Fundamental Rights, European citizenship, the single currency and the goal of an ever
closer Union) cannot minimize the effects of a decision that risks to destabilize even
more the European system.

Indeed, the UK referendum result indicates the necessity of an urgent reform
of the European Union to achieve a strong and united Europe'. As the European
Movement International said: “The reform is necessary to ensure that the European
system will be up to the challenges of the World, to fill the democratic deficit, and to
govern - in the general interest of its citizens - a Community composed by the States
and the citizens that will subscribe to it and increasingly integrate according to the
federal model. The reform of the Union is the only possibility to prevent or govern
the potential willingness to leave the Union that will deepen the fragmentation of the
Union ad within the Union.

After the British vote of the 23rd of June, the bell rings for a Union that is incapable
of answering to the citizens' need and neglects the values of the rule of law. The bell
tolls for the arrogance and ineffectiveness of the intergovernmental method as well
as for the defects of the Community method".

In some form, the Brexit vote has reopened the old question as to whether the
program devised by Altiero Spinelli should be implemented3: a Community of values
based on a democratic, federal model and on solidarity. Once again, as in 1980 with
the Crocodile Club, the initiative belongs to the European Parliament, which would
have to elaborate and vote on a project for a new Community*. In order to distance

' “A strong Europe in a world of uncertainties”, Jean-Marc Ayrault e Frank-Walter Steinmeier (http://www.
voltairenet.org/IMG/pdf/DokumentUE-2.pdf). “After the UK vote, a renewed commitment to a political unity”
(http://www.federalists.eu/uef/news/after-theuk-vote-a-renewed-commitment-to-political-unity/).

2 "EuropeanMovementinternational:Statementonthe UKReferendumoutcome” (http://europeanmovement.
eu/news/european-movement-international-statement-on-the-uk-referendumoutcome/).

3 Altiero Spinelli (1907-1986) was an Italian political theorist and European federalist. Spinelli is referred to
as one of the founding fathers of the European Union due to his co-authorship of the Ventotene Manifesto.
This document dates from June 1941 and was kept secret at that time. In it, a number of proposals are made
for achieving a European federation of states, whose first step would be the approximation of the states in
such a manner to make a repetition of cruel warfare impossible. The manifest was kept secret until August
1943, at which date it was made public as the political program of the Movimiento Federalista Europeo, founded
by Spinelli himself. Spinelli's work for Europe did not end there. Cofounder and participant of the famous
“Crocodile Club”, a group of politicians who advocated European federalism and the process of European
integration, and whose name derived from the café where the group met. At his behest, the Parliament
decided to create a commission to reform the institutions of the Community. His project was approved by
Parliament with a wide majority in 1984, and was one of the bases for the Treaty of the European Union in
1992.

4 This project - as result of a democratic compromise - should be proposed for approval to the Convention
provided by Article 48 of the Lisbon Treaty. Within the Convention, each component (European Parliament,
national Parliaments and Governments) will have to reach a qualified majority; eventually, European citizens -
and not an intergovernmental Conference or a series of national referendum - should vote over the proposal
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the public debate over the role of the European Union and its institutions from the

exclusive domain of national political forces, and in order to foster the creation of

a European public space, a reform of the election method of the European Parliament

is an overriding priority®.

It is absolutely true, according to the Declaration from 5.07.2016 of the Italian
European Movement, that a new signal of the EU disintegration has emerged from
the UK's referendum that took place on the 23rd of June. “This disintegration has
started almost ten years ago, and it's brought about by the Governments’ and the
EU institutions’ inability to elaborate, adopt, and apply solutions to transnational
problems.

Those problems lie:

« in the crisis that affects multicultural societies and inclusion policies,

+ in the gap between those who have substantial incomes and revenues and
those who undergo the consequences of the high unemployment rate and the
devastation of the European social model|,

« intheincreasingly widespread organized crime,

* in the curse that terrorism represent and that is combined with the lack of the
right to security for citizens,

« in the uncertainty of law and of fundamental rights, starting with equality and
solidarity,

+ in the inability of the Union to exercise a determinant role in the international
framework,

« in the European democratic deficit at the supranational level. The deficit lies in
the system'’s inability to guarantee essential commons to its citizens".

through a pan-European referendum joint with the European election of 2019 “After Brexit, the EU needs
to organise a democratic Convention to become a real political union” (http://www.spinelligroup.eu/article/
time-prepare-convention-reform-eu-true-political-union).

> A uniform electoral procedure should be implemented, allowing for a minimal number of members to
be elected on the basis of a second ballot paper, identical in all Member States, to call European citizens
to vote for European parties instead of political forces within their own State but. “Resolution of EP on the
consequences from the result of the UK referendum to leave EU” (http://www.europarl.europa.eu/sides/
getDoc.do?type=TA&reference=20160628&secondRef=TOC&language=en).

6 The Italian European Movement presented a Declaration from 5.07.2016, under the title: “AFTER THE
UK'S EU REFERENDUM EUROPE SHOULD RESTART FROM ALTIERO SPINELLI'S DREAM. IT'S BETTER TO LIGHT
A CANDLE THAN TO CURSE THE DARKNESS THE VENTOTENE MANIFEST IS OUR CANDLE. This text is an extract
from this Declaration that propounds the postulates of the Ventotene Manifesto. This text was written by
Altiero Spinelli and Ernesto Rossi, while prisoners on the Italian island on Ventotene in 1941. The Manifesto
encouraged a federation of European states, which was meant to keep the countries of Europe close, thus
preventing war. Spinelli and Rossi identified the supremacy of the sovereign state as the root of the rise
of militaristic authoritarianism in Europe. Creating a union of states, thus avoiding an inevitably violent
competition for predominance, was in their view the key solution to preventing further destruction in the
continent. The Ventotene Manifesto is therefore a key text in the development of an idea of Europe as a tool
for building peace.
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Bewilderment after the Brexit vote in the United Kingdom

It is ironic that Oliver Healy, a proponent of the United Kingdom leaving the EU,
should be the one who started a petition drive—one that has been signed by more
than four million people—to demand that the Parliament debate the referendum. In
fact, he thought that another vote would be needed, given that the option to “Remain’
would win in the referendum, such that one would need to mobilize people to achieve
the opposite result. He did not count on 17 million people voting in favor of leaving
the EU, convinced by the idea that they could thereby control immigration and thus
improve the economic and social situation of the country.

Adding to this picaresque scenario was the chain of immediate resignations
of the protagonists arguing for the referendum and Brexit, which not only caused
frustration and uncertainty among the British but also symbolized a loss of leadership
that could complicate the future steps of negotiation. If the United Kingdom wants
to recover its national sovereignty by leaving the European Union, it is imperative to
know who the persons are that will take charge and ensure that this proclamation will
lead to the desired effects.

| have no doubt that many people watching this grotesque political scene, driven
by recent events, would now vote to ‘Remain’if the referedum were repeated, primarily
because they have seen that electoral promises were illusory, unrealistic, and played
to the feelings of people without adhering to a rational basis. An example of this
can be seen in the declarations of Nigel Farage, after the results of the referendum
came in, when he disavowed the claim that Brexit would inject new funds into the
British National Health Service, making it clear that he had earlier been engaging in
demagoguery. Charlatanry helped win the referendum, and the worst of it is that the
charlatans exited the forum after winning the referendum. The magic words were
promising absolute control over immigration and complete Access to the common
market. Nothing was said, in contrast, of the facts that leaving Europe would lead to
an immediate devaluation of their currency, less buying power, loss the European
health insurance card, etc’.

The changing of the guard of David Cameron

After the Brexit vote, we witnessed a rapid-moving battle to replace David
Cameron among the Tory ranks. Andrea Leadsom, secretary of Energy, much to her
regret had to cede the leadership position to Theresa May, who had sided with the
‘Remain’ option during the Brexit campaign, which fact Ms. Leadsom had used as an
argument against May. The great mistake Leadsom made was to argue that she was
a mother, while May was not, and that as such she was better qualified to be prime
minister. These unfortunate statements in an interview in The Times caused the
opposite effect to the one intended for Leadsom, since such low and sexist comments

7 C. HERMIDA DEL LLANO, Los cantos de sirena del Brexit, E/ Imparcial, http://www.elimparcial.es/noticia.
asp?ref=166905
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encouraged the Tories to vote decisively for May.

Following the resignation of David Cameron, May has become the second female
prime minister of the UK, after Margaret Thatcher led the government from 1979 to
1990. We have before us a woman with considerable experience given that she has
been the Interiror minister since 2010 and the minister for Women and Equality until
2012. Thus it is no wonder that she lets no doubts about her leadership be sown,
highlighting in her first speech that she would ensure that the Brexit will be successful
and that there would be no going back on the United Kingdom leaving the EU. At the
same time, as the good manager that she is, she made it clear that she would not set
in motion Article 50 of the European Union treaty, necessary for initiating the process
of leaving the EU, until the end of the year, so that one would be able to define the
position of the United Kingdom with utmost calm for future negotiations.

Ms. May will have to act with prudence when setting the foundations for the
rupture with the EU, keeping in mind the existing internal tensions throughout the
territory of the United Kingdom and the contagion effect the referendum might have
in other countries®.

As the Italian European Movement said: “Euroscepticism was born in the
UK - where, between the two World Wars, the federalist culture that has inspired
the Ventotene Manifesto developed -, it has crossed the English Channel, and has
transformed into euro-hostile movements in almost all Member States. They
represent a minority, but the grip that they exercise on public opinions has been
supported by the deplorable campaigns that national leaders have promoted against
the “arrogant and distant European bureaucracy”. The growth of these movements is
not the cause but the effect of the EU crisis. (...)

In both peripheral and central States, the gap between the leaders and public
opinions has become wider. This has created the conditions for the birth of movements
grounded in fear (precisely, on the fear of “the other”, namely, xenophobia), while
there was no strong European mobilization for a real change in the EU policies and for
a more democratic and federal Union and political parties didn't play the role that the
Treaty has assigned to them to shape a European political conscience™.

It is to be hoped that British Euroskepticism has as its antidote the very own
disenchantment that the referendum result has produced in many subjects of the
United Kingdom and the rise of the nationalisms nurtured by populist parties of the
extreme right who weave their messages with xenophobic and radical forces. In any
event, the outcome of the referendum opens unpredictable scenarios’.

8 C. HERMIDA DEL LLANO, La nueva Dama de Hierro, El Imparcial, http://www.elimparcial.es/noticia.
asp?ref=167164

° Declaration of the Italian European Movement from 5.07.2016, under the title: “AFTER THE UK'S EU
REFERENDUM EUROPE SHOULD RESTART FROM ALTIERO SPINELLI'S DREAM. IT'S BETTER TO LIGHT A CANDLE
THAN TO CURSE THE DARKNESS THE VENTOTENE MANIFEST IS OUR CANDLE.

0 “Brexit: what happens next”, Bruegel (http://www.voltairenet.org/IMG/pdf/DokumentUE-2.pdf).
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The case of Holland, Scotland or Northern Ireland

As of now, 54% of the citizens of Holland are in favor of a Nexit referendum,
which is deliberately and opportunistically being utilized by the xenophobic leader
Geert Wilders for his campaign for Holland to break with the EU in the next elections
scheduled for March 15, 2017. Fortunately, according to opinion polls, only 48% of
the voters would vote to leave the EU, realizing that Germany is its most important
trading partner and that Holland is not at all comparable to the United Kingdom.

For their part, both Northern Ireland and Scotland maintain that their future lies
within the EU, and thereby delegitimize the referendum result, based on no less than
48% that did not support the withdrawal of the United Kingdom from the EU. More
than a “large minority”, one ought to recognize that nearly half of the population did
not support Brexit, with most of these votes coming from people younger than 35
years that do not want to have their futures predicated by the incorrect decision of
older voters. It is significant that - according to the analysis of the vote - many young
British citizens consider their future to be in the European Union.

One of the consequences of the departure of the United Kingdom from the EU is
that Scotland could plan a second referendum on independence, even if now is not
the best moment strategically. The Scottish First Minister from the Scottish National
Party, Nicola Sturgeon, clearly sees that withdrawal implies isolation and breaking
with the joint Project of prosperity and social justice at the European level. It was
Scotland who two years ago decided by a margin of 10 points to remain part of the
United Kingdom, thinking that this meant that the UK would remain a member of the
Union. The fact that Scotland and Northern Ireland are pro European Union and do
not want to be part of a country that is not a full member, can cause serious problems
to the new Iron Lady.

Short-term objectives for the European Union after the Brexit referéndum

The ideal manner of combating the UK's referendum result is a joint response
from the European Union as:

« "inthe realization, in the short term, of common European immigration policies
(in particular, with regard to the European management of external borders, the
creation of a European Asylum Agency, the revision of the Dublin-Ill Regulation,
the opening of humanitarian and legal routes together with a real cooperative
development policy)'; of the completion of EMU, with a change in the economic
and financial policy, to put an end to unilateral austerity policies and to create
a European public debt without supporting national debts; of the revision of the
EU budget to guarantee European commons; of investments for the sustainable

" “Migration Compact - Contribution to an EU strategy for external action on migration” (http://www.
governo.it/sites/governo.it/files/immigrazione_0.pdf).

Appeal “Withoutahumane migration policyand afederal Europe thereis nofuture” (http://europainmovimento.
eu/mobilitazioni/appeal-without-a-humane-migration-policy-and-a-federal europethere-is-no-future.
html)
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development; of the full-employment goal; of a deeply European foreign and

security policy; of the fight against terrorism and organized crime through the

institution of a federal Public Prosecutor’s Office and Agency.
« in the relaunch of the “European construction yard” to foster an in-depth and
ambitious reform of the European system™2,

Theltalian European Movementalertthatif commonInstitutionsand Governments
will not promptly define and adopt a solution, guaranteeing the achievement of the
Union's objectives, instability could paralyze the European system. Furthermore,
a dangerous emulative-mechanism could be triggered, as it has become clear
following the announcement of the Hungarian referendum on immigration to be held
on the 2nd of October and the declarations made by the Slovakian Prime Minister and
current President of the Council of the European Union.

The EU-UK negotiations should be handled by the Commission and that the latter
should work together with the European Parliament - that has to approve the final
agreement -, to ensure a democratic control, the defense of the European interests
and the indispensable transparency.

| believe, coinciding with the European Movement International, that - in the
aftermath of the UK referendum held on the 23rd of June - different actions should
be simultaneously implemented.

The first action regards Article 50 of the Lisbon Treaty.

The European Union should act in compliance with its values (human dignity,
freedom, democracy, equality, rule of law, human rights including minorities’ rights)
as prescribed by Article 2 of the Lisbon Treaty. It should also act in compliance
with its objectives, particularly with regard to the freedom of movement, full
employment, social progress and social dialogue, the fight against social exclusion
and discrimination, the role of the European Court of Justice in the protection of the
fundamental rights affirmed in the EU Charter.

European institutions should take the necessary means, departing from the
awareness that Member States - such as the UK - that have been part of the Community
and of the Union for more than forty years cannot be considered as a “third Country”.
The rights already acquired by the citizens of those States and by the European
citizens that live there should be guaranteed. One Member State’s right to leave the
Union raises once again questions with regard to the governance of the European
differentiate integration between the States that accept all the consequences of shared
sovereignty - including the goal of an ever closer Union - and the States that declared
their unwillingness or inability to accept those consequences and goals.

If we reform the Treaties to create a federal Community - irreversible in nature -
Article 50 should be eliminated.

It is also important as action too that the EU budget contribute to guarantee full
employment, social and territorial cohesion, and sustainable development using the

2 Vid. Declaration of the Italian European Movement from 5.07.2016, under the title: “AFTER THE UK'S EU
REFERENDUM EUROPE SHOULD RESTART FROM ALTIERO SPINELLI'S DREAM. IT'S BETTER TO LIGHT A CANDLE
THAN TO CURSE THE DARKNESS THE VENTOTENE MANIFEST IS OUR CANDLE.
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financial tools available to the European Union'3. We need the activation of a European
mechanism to fight unemployment - especially youth unemployment - and poverty,
even through European elements of a basic income, to fight the severe deprivation
that affects more than sixty million Europeans.

We cannot ignore that the dialogue between the European Parliament and the
national Parliaments on the multiannual financial perspectives represents an important
chance to develop European democracy in accordance with the double-sided principle
“no taxation without representation” and “no representation without taxation".

This entails that the European Parliament and the Commission should agree on
a budget proposal that guarantees the three objectives that are essential to complete
the EMU: stabilization, redistribution, and allocation'.

One of the other short-term objectives is to take a position on the urgent need to
guarantee the current status of the three million European immigrants in the United
Kingdom.

The fight against terrorism and the reform of immigration have been political
priorities for May in the past and it is probable that both these aspects will form part
of the nucleus of her leadership.

Alreadyin 2002 she became the first president of the conservative group and she is
remembered because she warned the Tories that they were considered members of a
“nasty party” because of their intolerance of minorities. The topic of minority rights
should be a key question, from this point on, to achieve a true integration of the
different population groups that reside in the United Kingdom and do not feel that
they are on the same footing as the nationalized citizens. The European Union was
applying pressure to see whether these deficiencies could be corrected, and now,
in a paradoxical manner, it remains to be seen whether the United Kingdom can
preserve European values after withdrawing from the organization.

As the North American essayist Scarry put it, “one could say that on one side
are those that support a framework of cosmopolitan generosity that entrusts to the
population the mission of “imagining”, both spontaneously and generously, other
people, and doing such as a matter of course; on the other side are those that try
to resolve the problem of human ‘differences’ through constitutional design: they
attempt to radically eliminate the structurally unfavorable position of ‘foreignness"s.

From my point of view, we need the two perspectives to resolve the issue affecting
so many persons in Europe and, therefore, one should not consider the two to be
mutually exclusive, but rather complementary perspectives.

3. “A Shared European Policy Strategy for Growth, Jobs, and Stability” (http://www.governo.it/sites/governo.
it/files/ASharedPolicyStrategy_20160222.pdf)

4 Vid. Declaration of the Italian European Movement from 5.07.2016, under the title: “AFTER THE UK'S EU
REFERENDUM EUROPE SHOULD RESTART FROM ALTIERO SPINELLI'S DREAM. IT'S BETTER TO LIGHT A CANDLE
THAN TO CURSE THE DARKNESS THE VENTOTENE MANIFEST IS OUR CANDLE.

s E.SCARRY, “La dificultad de imaginar a otras gentes”, in NUSSBAUM, MARTHA C.: Los limites del patriotismo.
Identidad, pertenencia y ciudadania mundial, Paidds, Barcelona, 12 ed. 1999, cit. by ed. 2013, p. 129.
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Pointless concessions to the United Kingdom from the EU

The Court of Luxembourg recently decided to side with the British government
against the European Commission, giving the British government the right to deny
social aid to citizens from other countries of the European Union that do not have the
right to reside in the United Kingdom'®.

Child benefit and child tax credit are cash benefits funded from taxation and not
from recipients’ contributions and have the objective to help cover family expenses.
Under United Kingdom legislation, the claimant must be in the United Kingdom in
order to be eligible for those benefits. That condition is met only if the claimant (a) is
physically in the UK, (b) is ordinarily resident in the UK and (c) has a right to reside in
that country.

The UK, which relies on the judgment in Brey'’, maintains that the host State
may lawfully require that social benefits be granted only to Union citizens who
fulfill the conditions for possessing a right to reside in its territory, conditions which
are, essentially, laid down in an EU directive.”® Furthermore, while acknowledging
that the conditions conferring entitlement to the social benefits at issue are more
easily satisfied by its own nationals (as they have, by definition, a right of residence),
the UK maintains that in each case the condition requiring a right of residence is
a proportionate measure for ensuring that the benefits are paid to persons sufficiently
integrated in the UK.

From my point of view, the decision tried to ameliorate the tension between
the European Executive and the United Kingdom, with the aim of denying the
proponents of Brexit the opportunity to mobilize against what they would consider
another intrusion into national sovereignty, but at the cost of the principle of equal
protection, which | believe should prevail. Indeed, the decision literally recognizes
the discriminatory character of the measure being adopted: “the condition requiring
a right to reside in the UK gives rise to unequal treatment because UK nationals can
satisfy it more easily than nationals of the other Member States”. However, the Court
considers that “this difference in treatment can be justified by a legitimate objective
such as the need to protect the finances of the host Member State, provided that
it does not go beyond what is necessary to attain that objective”, thus putting the
criterion of functionality and the proportionality between means and ends first.

Even though the suit of the Commission claimed that the United Kingdom was
violating the principle of equality in the area of social security, because the regulation™

6 Decision of the Luxembourg Court from 14.06. 2016 in the case C-308/14, Comisién / Reino Unido.
7 Case: C-140/12 Brey. Decision of the Luxembourg Court from 19.09.2013.

'8 Directive 2004/38/EC of the European Parliament and of the Council of 29 April 2004 on the right of citizens
of the Union and their family members to move and reside freely within the territory of the Member States
amending Regulation (EEC) No 1612/68 and repealing Directives 64/221/EEC, 68/360/EEC, 72/194/EEC, 73/148/
EEC, 75/34/EEC, 75/35/EEC, 90/364/EEC, 90/365/EEC and 93/96/EEC (O 2004 L 158, p. 77).

' The regulation on the coordination of social security systems - Regulation (EC) No 883/2004 of the
European Parliament and of the Council of 29 April 2004 (O) 2004 L 166, p. 1) - lays down a series of common
principles to be observed by the legislation of the Member States in that sphere so that the various national
systems do not place at a disadvantage persons who exercise their right of freedom of movement and of
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imposes that, the various national systems do not place at a disadvantage persons
who exercise their right of freedom of movement and of residence within the EU, the
EU Court of Justice rejected it, proclaiming that “in each case the condition requiring
aright of residence is a proportionate measure for ensuring that the benefits are paid
to persons sufficiently integrated in the UK".

The decision by the Luxembourg Court contributes to the existence of first
and second-class citizens, upsetting one of the most important pillars within the
EU, namely the prohibition of discrimination. The need for the United Kingdom
to preserve its finances here prevailed over the principle of prohibiting unequal
treatment. | believe that the Luxembourg Court did not measure the consequences
of making such a concession to a country that, since the start of the European Project,
has fought for the construction of a Europe a la carte®.

Fomenting solidarity in Europe: concluding remarks

Let us reflect on the fact that the British never believed in Jean Monnet's dream of
constructing a United States of Europe, nor of making the Community a counterweight
to North American power. Great Britain has, from the beginning, always favored
a Europe of cooperation rather than integration, in which the power resides not in
a parliamentary assembly but in a committee of ministers with executive character?'.
As did other countries, the United Kingdom clearly desired the benefits of free trade,
but it wisely did so without surrendering complete control of its monetary policy.
Better proof of the United Kingdom'’s position is not to be found than in the election
rules for the Brexit: only British, Irish, and Commonwealth citizens living in Britain,
or those Britons who had lived outside of Britain for less than fifteen years, were
allowed to vote. Nor did citizens in the British Crown dependencies, which are within
Europe but outside of the EU, such as the Isles of Man, Jersey, and Guernsey receive
the opportunity to vote. From my point of view, allowing Pakistani, Kenyan, or Cypriot
citizens to vote on Brexit, but not Polish or Romanian citizens, is not a way to construct
Europe. We need the creation of a federal and democratic Community based on
solidarity, as the Italian European Movement promotes.

If we wish to construct a Europe of solidarity we need to strengthen the ties
between the Member States of the European Union and empathize with those who
are in a worse situation, lending credibility to the postulates of the Treaty of Lisbon?.
There is no room for half-measures. The European Union has the opportunity now
to demonstrate that the treaties that have cost so much effort and compromise and

residence within the EU. One of the common principles that the Member States must observe is the principle
of equality. In the specific field of social security, the principle of equality takes the form of prohibiting any
discrimination on grounds of nationality.

20 C. HERMIDA DEL LLANO, El Brexit, in El Imparcial, http://www.elimparcial.es/noticia.asp?ref=166111

21 C. HERMIDA DEL LLANO, Los derechos fundamentales en la Unién Europea, Anthropos, Barcelona, 2005, p.
20. ANTONIO CASSESE, Los derechos humanos en el mundo contempordneo, Ariel, Barcelona, 1992.

2 |.C PIRIS, The Lisbon Treaty. A Legal and Political Analysis, Cambridge University Press, 2010, New York, 4th
printing 2011.
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form the backbone of its organizational power, given legal backing, have not been
written in sand.

Europe needs a bigger dose of solidarity, but also of tolerance. Let us hope that
during Theresa May's leadership, the United Kingdom hews to these two values, in the
knowledge that it cannot grow as a country simply based on self-sufficiency. We all need
each other, both at the individual and group level. The ideas, conduct, or culture that
we tolerate, even if it is different from our own, can help us to discover and eliminate
“cultural prejudices” and wrong ideas and serve as a complement and improvement of
our own particular point of view. The principal advantage of defending the virtues and
solidarity in the European Union is that this provides the basis for achieving a life that is
more free and equal.

Summary

The result of the referendum in the United Kingdom of June 23, 2016, has given
rise to reflections about the need to reform the European Union to construct a strong
and united Europe. Here we ask whether we should implement the program of Altiero
Spinelli to create a Community of values based on a democratic, federal model and on
solidarity. We expound as well on the short-term objectives for the European Union
to alleviate the signs of disintegration of the European Project that the Brexit vote
implies. The European Union should be marked by solidarity, which reinforces the
links between member States, making credible the postulates of the Treaty of Lisbon.
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Jerzy Jaskiernia
Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach
Wydziat Prawa, Administracji i Zarzadzania

Referendum jako forma demokracji bezposredniej w systemie
aksjologicznym Rady Europy

1. Wprowadzenie

Instytucja referendum wzbudza zainteresowanie wspoétczesnych badaczy'.
Znajduje sie ona w kregu analiz nauki prawa konstytucyjnego? prawa
konstytucyjnego poréwnawczego?, jak réwniez systemoéw politycznych®. Rozwazana
jest w szczegoélnosci w kategoriach form sprawowania wtadzy przez suwerena®.
Nalezy bowiem do klasycznych form demokracji bezposredniej®, obok plebiscytu,
inicjatywy ludowej” i weta ludowego®. Cho¢ we wspétczesnych systemach ustrojowych
przewaza demokracja posrednia (przedstawicielska), to jednak formy demokrac;ji
bezposredniej®, a zwilaszcza referendum, sg jej istotnym uzupetnieniem’®, znajdujg

' Zob. E. Zielinski, Referendum w swiecie wspdtczesnym, Wroctaw 1968, s. 34.; T. Schiller, Local Direct Democracy
in Europe, Wiesbaden 2011, s. 53

2 Zob. A. Kulig, B. Nalezinski, Referendum w systemie ustrojowym Polski, Przeglad Sejmowy 1996, nr 5, s. 23;
M. Jabtoniski, Referendum i inne instytucje demokracji bezposredniej, Acta Universitatis Wratislaviensis, Przeglad
Prawa i Administarcji 2002, nr 51, s. 65; A. Jackiewicz, The Constitutional and Statutory Basis for a Local Referendum
in Poland [w:] Evolution of constitutionalism in the selected states of Central and Eastern Europe, red. ). Matwiejuk,
K. Prokop, Biatystok 2010, s. 179; G. Kryszen, Konstytucyjne formy aktywnosci narodu w procesie sprawowania
wtadzy publicznej, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2014, nr 2, s. 155; K. Kubuj, Dylematy wokét obywatelskiego
Lprawa do referendum” [w:] Konstytucja. Rzqd. Parlament. Ksiega Jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego,
red. P. Radziewicz, J. Wawrzyniak, Warszawa 2014, s. 137.

3 Zob. K. Zwierzchowski, Referendum stanowe w USA, Katowice 2002, s. 32; tegoz: Amerykariskie instytucje
demokracji bezposredniej, Biatystok 2005, s. 29; P. Biskup, Instytucja referendum w brytyjskiej praktyce konstytucyjneyj,
Przeglad Sejmowy 2007, nr 1, s. 87; M. Lorencka, Rola i znaczenie instytucji referendum we wspétczesnych Wioszech,
Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2010, nr 1, s. 177; t. Jakubiak, Australijskie referenda konstytucyjne [w:] Paristwo
i prawo wobec wspdtczesnych wyzwar, Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, t. 2, Wspdiczesne ustroje
panstwowe i rozwdj demokracji w Polsce, red. R. M. Czarny, K. Spryszak, Torur 2012, s. 511; tegoz: Referendum na
wniosek obywateli w systemie politycznym Nowej Zelandlii, Panstwo i Prawo 2010, nr 4, s. 94.

4 Zob.E.Zielinski, I. Bokszczanin, ). Zielinski, Referendum w paristwach Europy, Warszawa 2003, s. 19; t. Jakubiak,
Referendum jako narzedzie polityki. Francuskie doswiadczenia ustrojowe, Krakéw 2012, s. 34; P. Krzywoszynski,
Rola referendum w transformacjach ustrojowych, Zeszyty Prawnicze UKSW 2011, nr 11, s. 181. Por. Instytucje
demokracji bezposredniej na tle rozwigzan konstytucyjnych i ustawowych. Stan obecny oraz postulaty de lege
ferenda, red. M. Bozek, P. Swital, K. Walczuk, Radom 2012.

5 Zob. M. Podolak, Instytucja referendum w wybranych paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej (1989-2012),
Lublin 2014, s. 34; M. Sepetowski, Instytucje demokracji bezposredniej w wybranych konstytucjach paristw battyckich
- historia i wspdfczesnosc [w:] Konstytucje paristw europejskich z perspektyw historycznej i wspdtczesnej, red. P.
Kowalczyk, B. A. Maciejewska, Torun 2015, s. 261; J. Kucinski, W sprawie konstytucyjnych form bezposredniego
sprawowania witadzy przez nardd - kilka refleksji z historii polskich konstytucji oraz uwag de lege lata i de lege
ferenda [w:] Paristwo i prawo wobec wspdtczesnych wyzwari. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, t. 1,
Teoria i filozofia paristwa oraz aksjologia demokracji i ochrony praw cztowieka, red. R. M. Czarny, K. Spryszak,
Torun 2012, s. 454.

& Zob. L. Owczarek, Od demokracji bezposredniej do demokracji przedstawicielskiej [w:] Panstwo i prawo wobec
wspotczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, t. 1, Teoria i filozofia paristwa oraz
aksjologia demokracji i ochrony praw cztowieka, red. R.M. Czarny, K. Spryszak, Torun 2012, s. 495.

7 Zob. S. Grabowska, Instytucja ogélnokrajowej inicjatywy ludowej w wybranych paristwach europejskich. Studium
prawnoporéwnawcze, Rzeszéw 2005, s. 39.

8 Zob. M. Musiat-Karg, Referenda w paristwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy, Torun 2008, s. 67.

® Zob.S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych paristwach europejskich, Rzeszéw 2009, s. 51.
10 7Zob. M. Musiat-Karg, Doswiadczenia wykorzystania instytucji referendum w paristwach Europy Srodkowej
i Wschodniej [w:] Stan i perspektywy demokracji bezposredniej w Polsce, red. M. Marczewska-Rytko, Lublin 2010,
s. 327; A. Rytel-Warzocha, Referendum ogdinokrajowe w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa
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zastosowanie we wspotczesnych systemach politycznych', majac znaczenie
dla ksztattowania spoteczehstwa obywatelskiego'2. Wynika stad zrozumiate
zainteresowanie zaréwno dla istoty referendum, charakteru prawnego i wariantow
zastosowania go we wspoiczesnych systemach ustrojowych'. Po instytucje te
siegnieto juz w schytkowej fazie PRL'4, przeprowadzajac je w dniu 29 listopada 1987 r.'>.
Szczegblne zainteresowanie badaczy wywotaty jednak referenda przeprowadzone
w Il RP'¢, a zwtaszcza: konstytucyjne z 1997 r." i europejskie z 2003 r.'® Niemato uwagi

2011, s. 48. Por. Referendum w Polsce i w Europie Wschodniej, red. M.T. Staszewski, D. Waniek, Warszawa 1996.
" Zob. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001, s. 89.

2 Zob. M. Rachwat, Demokracja bezposrednia w procesie ksztaftowania sie spofeczeristwa obywatelskiego
w Polsce, Warszawa 2010, s. 67.

3 Zob. G. Chmielewski, Instytucja referendum ogélnokrajowego na Stowacji, Przeglad Sejmowy 2012, nr 5,
s. 115; G. Kryszen, Instytucja referendum w Nowej Zelandii, Studia Wyborcze 2013, t. 16, s. 93I; I. Bokszczanin,
Instytucjonalizacja referendum regionalnego i lokalnego w Republice Wioskiej [w:] Ustrdj polityczny paristwa. Polska,
Europa, Swiat [Prace ofiarowane Profesorowi Tadeuszowi Motdawie z okazji siedemdziesieciolecia urodzinj, red.
S. Sulowski, J. Szymanek, Warszawa 2013, s. 242; M. Gizynska, Referendum w prawie fotewskim [w:] Ustroje.
Historia i wspdtczesnosc. Polska - Europa - Ameryka taciriska. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi
Jackowi Czajowskiemu, red. M. Grzybowski, G. Kuca, P. Mikuli. Krakéw 2013, s. 692; V.L. Fedorenko, System
konstytucyjnych form bezposredniej demokracji na Ukrainie i perspektywy jej doskonalenia [w:] Ksiega zycia
i twérczosci. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Romanowi A. Tokarczykowi, t. 5, Prawo, red. Z. Wtadek,
wyd. 2. popr. i uzup., Lublin 2014, s. 60; R. Czachor, Instytucja referendum ogdlnoparistwowego w Republice
Biatorus, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2014, nr 4, s. 53; E. Kuzelewska, Referendum in the Czech Republic
and Slovakia, Annales UMCS, Sectio K, Politologia 2014, nr 1, s. 97.

4 Zob. . Jaskiernia, Ustawowa regulacja konsultacji spotecznych i referendum, Pahstwo i Prawo 1987, nr 7, s. 3.

s Zob. J. Kucifski, Polskie referendum 29 listopada 1987 r, Panstwo i Prawo 1989, nr 2, s. 45; J. Jaskiernia,
Prawnoustrojowe i spoteczno-polityczne doswiadczenia referendum z 29.X1.1987 r. [w:] Referendum w Polsce
wspobfczesnej, red. D. Waniek, M. T. Staszewski, Warszawa 1995, s. 77.

6 Zob. AK. Piasecki, Referenda w Il RP, Warszawa 2005, s. 34; M. Zmigrodzki, M. Podolak, Instytucja
referendum w polskich konstytucjach, Zeszyty Naukowe WSIZiA 2011, nr 3, s. 11; M. Marczewska-Rytko, Direct
democracy at the national level in Poland. The case of referendum, Annales UMCS, Sectio K, Politologia 2013, vol.
20 s. 103S; S. Grabowska, Direct democracy in Poland. Institution of people’s initiative of putting forward a motion
to hold a legislative referendum, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2015, nr 6, s. 65.

7 Zob. A. J6zefowicz, Regulacja prawna protestu przeciwko waznosci referendum konstytucyjnego, Panstwo
i Prawo 1997, nr 6, s. 21; M. Wyrzykowski, E. Poptawska, Le référendum constitutionnel en Pologne [w:] Rapports
Polonais présentés au XVIl Congres international de droit comparé (Utrecht, 16-22.VI.2006), red. B. Lewaszkiewicz-
Petrykowska, £édz 2006, s. 169; S. Stuzatek, Instytucja referendum zatwierdzajgcego zmiany Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Przeglad Sejmowy 2004, nr 3, s. 47; ].)askiernia, Kulturowopolityczne aspekty
przesqdzania w drodze referendum konstytucyjnego o przyjeciu ustawy zasadniczej [w:] Paristwo - wies - kultura.
Studia politologiczne, historyczne i kulturoznawcze. Tom dedykowany Profesorowi Stefanowi J6zefowi Pastuszce, red.
J. Sztejbnis-Zdyb, R. Turkowski, Warszawa-Kielce 2011, s. 159; K. Prokop, Referendum konstytucyjne - polskie
rozwiqzania na tle innych paristw [w:] Instytucje demokracji bezposredniej..., s. 76. Por. Referendum konstytucyjne
w Polsce, red. M. T. Staszewski, Warszawa 1997.

'8 Zob. M. Grabowska, Polish National Referendum Act: the accession referenda, Yearbook of Polish European
Studies, 2002, vol. 6, s. 181; tejze, Polska ustawa o referendum ogdinokrajowym (referenda akcesyjne), Studia
Europejskie 2003, nr 1, s.95; U. Kurczewska, Referenda w sprawie ratyfikacji traktatu akcesyjnego, Polski Przeglad
Dyplomatyczny 2003, nr 6, s. 69; M. Pitat, Referendum ogdlnokrajowe w procesie integracji Polski z Uniq Europejskg,
Studia luridica Lubliniensis 2004, t. 3, s. 153; D. Jasifnska, Referendum akcesyjne metodq wyrazenia zgody
na przystgpienie do Unii Europejskiej. - Referendum akcesyjne w Polsce - zgoda na ratyfikacje traktatu o przystgpieniu
do UE, Wspélnoty Europejskie 2003, nr 5, s. 9; J. Jaskiernia, Ustrojowe dylematy referendum akcesyjnego w Polsce,
(w:) Wymiar spoteczny cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, red.: T. Motdawa, K. A. Wojtaszczyk, A. Szymanski,
Warszawa 2003, s. 315; M. Jabtonski, Referendalny charakter aktu legitymizujqcego przystqpienie Polski do Unii
Europejskiej, Studia Wyborcze 2007, t. 4, s. 47; tegoz: Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007, s. 64;
G. Kacprowicz, EU Accession Referendum in Poland, Europejski Przeglad Prawa i Stosunkéw Miedzynarodowych
2014, nr 3, s. 45. Por. E. Kuzelewska, Referendum w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2006, s. 65.
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poswiecono tez regutom zastosowania'® i przebiegowi referendéw lokalnych?,

Cho¢ panstwasg suwerenne w zakresie przesgdzania swych ustrojéw politycznych,
a wiec takze réwniez o tym, czy siegng po referendum, to jednak cztonkostwo
w organizacjach miedzynarodowych niesie skutek w zakresie potrzeby zastosowania
podstawowych demokratycznych regut ustrojowych. Dotyczy to réwniez instytucji
referendum.

W niniejszym opracowaniu ukazane zostanie referendum w systemie
aksjologicznym Rady Europy. Chodzi¢ bedzie nie tylko o ukazanie generalnego
stosunku tej organizacji miedzynarodowej do referendum, ale tez o wskazanie na
zalecenia w odniesieniu do tej instytucji demokracji bezposredniej, ktére w systemie
Rady Europy zostaty wpracowane. Szczegb6lne miejsce zajmuje tu Kodeks dobrych
praktyk referendalnych. Analiza zalecen w nim zawartych sprzyja¢ powinna ich
implementacji w panstwach cztonkowskich Rady Europy, w tym takze w Polsce. Ma
to praktyczne zastosowanie w sytuacji, gdy we wspotczesnych demokracjach coraz
czesciej dochodzi do siegania po referendum po to, by zmniejszy¢ dystans miedzy
rzadzacymi a rzagdzonymi?'. Dotyczy to tak brzemiennych w skutki kwestii, jak np.
w problem niepodlegtosci i suwerennosci Czarnogory?2,

2. 0gélna charakterystyka Rady Europy

Rada Eurpy powstata 5 maja 1949 r., gdy moca traktatu podpisanego
w Londynie?, przyjety zostat Statut Rady Europy (RE), ktéry stworzyt podstawy prawne
do dziatalnosci tej jednej z najstarszych i najwazniejszych europejskich organizac;ji
migdzynarodowych?4. Zakres jej dziatania jest szeroki, a wytagczone z niego zostaty
jedynie sprawy obronnosci®®. Szczegdlng wage przywigzuje ta organizacja, majgca
siedzibe w Strasburgu, do tworzenia i wdrazania w zycie standardow dotyczacych
demokracji?®, rzadoéw prawa i ochrony praw cztowieka?. Okreslana bywa w zwigzku

9 Zob. E.Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 2002, s. 41;
B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji bezposredniej w Polsce po 1989 roku, Krakéw 2013, s. 38; W. Dylag,
Demokracja lokalna - referendum lokalne w Polsce, Panstwo Prawne 2012, nr 1, s. 142; A. Rytel-Warzocha,
Przedmiotowy zakres referendum lokalnego w Polsce, Studia Wyborcze 2011, t. 12, s. 29.

20 Zob. E. Kotecka, Konsultacje spoteczne i referendum jako formy partycypacji spotecznej w sprawowaniu wtadzy
samorzgdowej, Biatostockie Studia Prawnicze 2013, nr 13, s. 201.

21 Zob. T. Reidy, . Suiter, Do Rules Matter? Categorizing the Regulation of Referendum Campaigns, Electoral
Studies 2015, vol. 38, s. 161.

22 Zob. N. Whyte, Montenegro’s Referendum, The International Spectator 2006, nr 3, s. 25.

2 Statut Rady Europy, Londyn, 5 maja 1949 r., European Treaty Series Nr 1. Tekst polski: Dz.U. z 1994 r. Nr
118, poz. 565. Zob. Wybdr konwencji Rady Europy, Warszawa 1999, s. 13.

24 Zob. Z.M. Doliwa-Klepacki, Rada Europy 1949-1991, Biatystok 1991, s. 19; H. Izdebski, Rada Europy.

Organizacja demokratycznych parstw Europy i jej znaczenie dla Polski, Warszawa 1996, s. 31; J. Kaczmarek, Rada
Europy, Wroctaw 2002, s. 21.

% Zob. B. Wassenberg, History of the Council of Europe, Strasbourg 2013, s. 9.

% Zob. ). Jaskiernia, Zagrozenia dla proceséw i instytucji demokratycznych w Europie w swietle prac Rady Europy,
[w:] Demokracja w Polsce i w Swiecie, red. S. Zybertowicz, Toruh 2009, s. 117.

27 Zob. L. Pratchett, V. Lowndes, Developing Democracy in Europe: An Analytical Summary of the Council of
Europe, Strasbourg 2004, s. 67; ). Petaux, L’Europe de la démocratie et des droits de I'homme: I'action du Conseil
de I'Europe, Strasbourg 2009, s. 45.
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z tym ,organizacjg wartosci"?®. ,Pertg w koronie” jej systemu konwencyjnego
okreslana bywa Europejska Konwencja Praw Cztowieka (EKPCz)?°, otwarta do podpisu
4 listopada 1950 r. (weszta w zycie 3 wrzesnia 1953 r.), na strazy ktérej stoi Europejski
Trybunat Praw Cztowieka®. Orzecznictwo tego organu jest istotnym mechanizmem
konkretyzacji i rozwoju standardéw demokratycznych®', kreujgcym obraz ,Nowej
Europy”*2. Wazng role w promowaniu praw cztowieka i czuwaniu nad ich realizacjg
w panstwach cztonkowskich odgrywa tez Komisarz Praw Cztowieka RE33.

RE jest organizacjg wspotpracy miedzyrzagdowej. Nie jest powigzana strukturalnie
z Unig Europejska. Cztonkami RE sg panstwa (obecnie - wedlug stanu na 1 lipca
2016 r. - jest ich 47; nie nalezy tylko Biatorus, nie spetniajgca progowych kryteriéw
cztonkostwa, a takze Kosowo, ktére nie uzyskato petnego uznania miedzynarodowego;
ze wzgledu na swa specyfike, cztonkiem nie jest tez Stolica Apostolska, ale od 1970
r. ma status obserwatora), a gtdbwnym organem decyzyjnym jest Komitet Ministrow,
w sktad ktérego wchodzg ministrowie spraw zagranicznych panstw cztonkowskich
(na co dzien zastepujg ich stali przedstawiciele panstw przy RE, tworzacy Komitet
Delegatow Ministrow)®.

Cechg RE jest jednak réwniez znaczacy wymiar parlamentarny, w postaci
Zgromadzenia Parlamentarnego®. Zasiadajag w nim delegowani przez parlamenty
narodowe parlamentarzysci, przy czym sktad delegacji narodowej musi uwzgledniac
uktad sit w parlamencie, a poddane jest to kontroli ze strony Zgromadzenia w ramach
tzw. procedury zatwierdzania petnomocnictw. Dzieki temu Zgromadzenie, cho¢ nie
pochodzi z wyboréw, ma walor reprezentatywnosci w stosunku do europejskiej opinii
publicznej i okreslane bywa ,sumieniem Europy”.

Najwazniejszym dorobkiem RE sg konwencje, a wiec dokumenty o charakterze
prawnie wigzgcym. Powstato ich - wg stanu na 1 lipca 2016 r. - 218, z tym ze liczba
ta obejmuje réwniez modyfikacje konwencji i protokoty dodatkowe. Od 2005 r.
stosowana jest ich jednolita nazwa: ,konwencja Rady Europy”. System konwencyjny
RE tworzy dzisiaj zasadniczy zreb europejskiej przestrzeni prawnej* i ma istotne

28 Zob. J. Jaskiernia, Rada Europy jako ,organizacja wartosci” [w:] Wyjasnianie polityki, red. ). Btuszkowski, J.
Zalesny, ,Studia Politologiczne”, vol. 17, Warszawa 2010, s. 178.

2 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Treaties, ETS nr 005. Polski tekst: Dz.U.
21993 r. Nr 61, poz. 284 oraz Dz.U. z 1998 r. Nr 147, poz. 962. Por. Wybér konwengji..., jw., s. 27.

30 Zob. A. Bisztyga, Europejski Trybunat Praw Czfowieka, Katowice 1997, s. 61.

31 Zob. Nowy Europejski Trybunat Praw Cztowieka. Wybdr orzeczeri 1999-2004, opr. M.A. Nowicki, Zakamycze
2005, s. 17. Por. The European Court of Human Rights. Agenda for the 21st Century, Warsaw 2006.

32 Zob. J.A. Sweeney, The European Court of Human Rights in the Post-Cold War Era: Universality in Transition,
Abington 2012, s. 43.

3 Zob. ). Jaskiernia; Komisarz Praw Cztowieka Rady Europy - dorobek i perspektywy, ,Humanistyczne Zeszyty
Naukowe - Prawa Cztowieka” 2008, Nr 11, s. 214. Por. T. Hammerberg: Human Rights in Europe: No Grounds for
Complacency, Strasbourg 2011, s. 314.

34 Por. J. Lovecy, Framing Decisions in the Council of Europe: An Institutionalist Analysis, [w: 1Decision Making
within International Organizations, red. B. Reinalda, B. Verbeek, London 2004.

35 Zob. G. de Vel, The Committee of Ministers of the Council of Europe, Strasbourg 1995, s. 15.
3% Zob. ). Jaskiernia, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, Warszawa 2000, s. 57.

37 Zob. G. Buquicchio, P. Garonne, Vers un espace constitutionnel commun? Le réle de la Commission de Venise
[w:] Law in Greater Europe. Towards a Common Legal Area. Studies in Honour of Heinrich Klebes, red. B. Haller,
H.Ch. Kriger, H. Petzold, The Hague-London 2000, s. 5.
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znaczenie w procesie unifikacji i zblizania prawa europejskiego pojmowanego sensu
largo.

Cecha RE jest jednak to, ze istotng role odgrywajg w niej réwniez instrumenty tzw.
migkkiego prawa (soft law). Chodzi tu w szczegdlnosci o zalecenia Komitetu Ministréw
adresowane do panstw cztonkowskich. Cho¢ formalnie one nie wigza, to jednak
Komitet Ministrow ma prawo zwréci¢ sie do panstw cztonkowskich o informacje, ,jaki
bieg nadano zaleceniom” (art. 15 lit. b Statutu).

3. System aksjologiczny Rady Europy w odniesieniu do zagadnien polityczno-
ustrojowych

Bardzo charakterystycznym wymiarem systemu aksjologicznego RE jest
~demokratyczna inzynieria” (democratic ingineering)®®. Nie chodzi to o narzucanie
panstwom cztonkowskim standardéw, ale dzielenie sie doswiadczeniem i ekspertyzg,
by w ten sposéb poméc w osiggnieciu celdw, w postaci ustanowienia pluralistycznej
demokracji, opartej na prawach cztowieka i rzgdach prawa. Zainteresowanie
RE dla implementacji tych wartosci ustrojowych wigze sie z potrzebg osiggniecia
~demokratycznej spdéjnosci” (democratic cohesion) w panstwach cztonkowskich*.
Ma to sprzyja¢ osiggnieciu w panstwach czlonkowskich ,bezpieczenstwa
demokratycznego™'.

Z punktu widzenia aksjologii RE mozna méwic¢ - na podstawie wykreowanych przez
nig standardéw - o tym, ze ustréj panstwa cztonkowskiego powinien uwzgledniac
nastepujace wartosci ustrojowe: 1) nardd jest suwerenny i moze w sposob wolny
decydowac o swym losie; 2) organy panstwowe (parlament, prezydent) pochodza
z wolnych wyboréw, opartych na zasadzie pluralizmu politycznego; 3) wiadza jest
podzielona, by tworzy¢ pole do dziatalnosci wtadzy ustawodawczej, wykonawczej
i sgdowniczej oraz zapobiega¢ nadmiernej koncentracji wtadzy w rekach jednego
organu; 4) pluralizm polityczny oparty jest na wolnosci mediéw, tworzacej szanse
artykulacji programowej w procesach wyborczych przez rézne sity polityczne; 5) wolne
media sg istotnym instrumentem kontroli spotecznej wiadzy publicznej; 6) organy
wiadzy publicznej dziatajg na podstawie prawa, w ktérym hierarchicznie najwyzszg
role odgrywa ustawa zasadnicza; 7) ustrojodawca akceptuje system ochrony praw
i wolnosci jednostki, zgodny z Europejska Konwencjg Praw Cztowieka; 8) szczegdlne

38 Zob. ). Jaskiernia, Council of Europe’s Activities in the Field of Setting-up Constitutional Standards, [w:] Law
in Greater Europe..., s. 22; tegoz: Opozycja parlamentarna w Swietle standardéw Rady Europy, [w:] Opozycja
parlamentarna, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 2000, s. 301; tegoz: System partyjny RP w swietle standardéw
Rady Europy, [w:] Partie polityczne: permanentne problemy. Studia z zakresu funkcjonowania systemu politycznego,
red. ). Kornas, Kielce 2005, s. 69; tegoz: Doskonalenie systemdw wyborczych w Swietle dokumentéw Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy [w:] Ustrdj polityczny paistwa. Polska, Europa, Swiat, red. S. Sulowski, J. Szymanek,
Warszawa 2013, s. 352.

39 Zob. K. Schumann, Opening remarks, [w:] Seminar on the “Role of NGOs in the Transition to a Democratic
Society"(Sofia, 4-6 October 1993), Council of Europe, Strasbourg 1994, s. 9

4 Zob. S. Pinto, The Three Pillars of the Democratic Society, [w:] The Challenges of a Greater Europe. The Council
of Europe and Democratic Security, Council of Europe, Strasbourg 1996, s. 41-42.

41 Zob. J. Robel, Wplyw Rady Europy na realizacje koncepcji bezpieczeristwa demokratycznego w paristwach
cztonkowskich, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2016, s. 115.
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znaczenie ma ochrona praw mniejszosci i zakaz dyskryminacji ze wzgledu na pte¢,
rase, narodowos¢, pochodzenie etniczne, orientacje seksualng etc.; 9) ochronie praw
sprzyja niezalezne i niezawiste sagdownictwo; 10) wzmocnieniem systemu ochrony
praw sa: trybunaty konstytucyjne i instytucja ombudsmana; 11) wtadza lokalna
wymodelowana jest stosownie do postanowieh Europejskiej Konwencji Samorzadu
Lokalnego; 12) konstytucja zawiera wymdg zgodnosci prawa z wigzacym panstwo
prawem miedzynarodowym, co stanowi dodatkowg gwarancje dla systemu ochrony
praw cztowieka (obywatela)*.

4. Znaczenie referendum jako formy demokracji bezposredniej w systemie
aksjologicznym Rady Europy

Rada Europy przywigzuje duzg wage do instytucji referendum analizujgc je
w kategoriach instrumentu obywatelskiej partycypacji.

W uchwale Zgromadzenia Parlamentarnego pt. Instrumenty obywatelskiej
partycypacji w demokracji reprezentacyjnej** wskazano, ze prawdziwa demokracja
zalezy od wktadu wszystkich obywateli. Ich uczestnictwo w zyciu politycznym i ich
wspotpraca z instytucjami politycznymi sg decydujacym czynnikiem dla prawidtowego
funkcjonowania systemu politycznego. Niski stopier udziatu obywateli w wyborach
i referendach moze by¢ bowiem odbierany jako wyraz niezadowolenia obywateli
zfunkcjonowania demokracji pluralistycznej. Nie jest to zaskakujgce, skoro demokracja
musi ustawicznie reagowa¢ na nowe okolicznosci i wyzwania. Takim wyzwaniem
jest np. kontrast pomiedzy ztozonoscig politycznej terminologii a uproszczeniem
i udramatyzowaniem prezentacji medialnej. Powstajg napiecia w zwigzku z tym, ze
informacje sg przekazywane bezposrednio, a polityczny proces decyzyjny jest powolny.
Innym czynnikiem jest to, ze ludzie nie rozumiejg kompleksowosci problemoéw,
a oczekuja szybkich rozwigzan. Rodzi to poczucie rozziewu pomiedzy obietnicami
wyborczymi a ich realizacjg*.

Zgromadzenie Parlamentarne przestrzega jednak przed tym, by w sposéb zbyt
uproszony nie przeciwstawia¢ demokracji przedstawicielskiej (posredniej) réznym
formom demokracji bezposredniej, m.in. referendum. Takie przeciwstawianie
moze rodzi¢ nieporozumienia o powaznych konsekwencjach. Wskazuje bowiem,
ze harmonizacja i koordynacja sprzecznych i pozostajacych w konflikcie intereséw
réznych grup obywateli, ukierunkowana na uwzglednienie interesu wspdlnego, moze
by¢ osiggnieta gtownie droga parlamentarnych dyskusji. Instrumenty demokrac;ji
bezposredniej, takie jak referendum, mogg by¢ traktowane jako komplementarne
w stosunku do demokracji przedstawicielskiej. Nawet w Szwajcarii, a wiec panstwie

2 Zob. ). Jaskiernia, Wplyw aksjologii Rady Europy w odniesieniu do demokratycznego parlamentaryzmu na
przemiany ustrojowe w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej [w:] Ewolucja demokracji przedstawicielskiej
w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, red. M. Pazdzior, B. Szmulik, Lublin 2013, s. 117 i n.

4 Resolution 1121(1997) Instruments of citizen participation in representative democracy. Assembly debate
on 22 April 1997 (11t Sitting). Doc. 7781, report of the Committee on Parliamentary and Public Relations,
rapporteur: Mr Columberg. Text adopted by the Assembly on 22 April 1977 (11t Sitting).

4 Res.1121(1997), 8 1-3.
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postrzeganym jako miejsce czestego siegania po referendum, 95% decyzji jest
podejmowanych przez parlament®.

Sieganie po formy demokracji bezposredniej, takie jak uzycie interaktywnych
urzadzen komunikacyjnych w sieciach informatycznych, a takze referenda, musi
uwzglednia¢ - w ocenie Zgromadzenia Parlamentarnego - ich korzysci, ale tez
negatywne efekty. Urzadzenia komunikacyjne, nawet najbardziej zaawansowane,
nie sg bowiem w stanie zastgpi¢ dialogu miedzy wybranymi reprezentantami
a obywatelem czy grupa obywateli®.

Zgromadzenie Parlamentarne odnotowato, ze instytucja referendéw krajowych
(narodowych) zostata wpisana do licznych konstytucji opartych na demokracji
przedstawicielskiej, ale roznig sie one w kwestii zakresu przedmiotowego, zakresu
podmiotowego i sposobow przeprowadzenia. Referendum - w ocenie Zgromadzenia
- niesie ryzyko stania sie plebiscytem, jesdli jest wykorzystywane przez wiadze
wykonawczg dla przeforsowania jej pomystow. Ryzyko to staje sie wieksze w duzych
panstwach, ktére sg trudniejsze do zarzadzania. Ryzyko to jest szczegélnie duze
w tzw. ,nowych demokracjach”, ze wzgledu na wrazliwos¢ tamtejszych proceséw
politycznych. To ryzyko ulega zmniejszeniu w mniejszych spotecznosciach lokalnych
i regionalnych*’.

Zgromadzenie Parlamentarne dostrzegto jednak nie tylko zagrozenia, ale tez
pozytywne aspekty odwotania sie bezposredniego do woli obywateli. Referendum
umozliwia bowiem mniejszosciowym grupom obywatelskim wyrazenia swoich
opinii, bycie wystuchanym przez rzagdzacych i stymulowanie demokratycznej debaty,
czy to prowadzacej do legitymizacji decyzji rzadzacych, czy do aprobaty odrzucenia
decyzji przez rzadzacych. Naduzywanie instytucji referendum nie powinno prowadzi¢
do kwestionowania jego celu, ktérym jest zwiekszenie partycypacji obywatelskiej
w procesie demokratycznym, co przyczynia sie do konsolidacji demokracji i stanowi
antidotum dla dostrzeganych jej mankamentéw.

Zgromadzenie Parlamentarne uznato w tej sytuacji za stosowne okreslenie
parametréw, ktére powinny by¢ zastosowane przy ich przeprowadzaniu po to,
by uwzglednialy one najlepsze praktyki, umacniaty demokracje i spoteczeristwo
obywatelskie. Zgromadzenie zaprosito panstwa cztonkowskie Rady Europy, by:
1) usprawnity system demokracji przedstawicielskiej poprzez stworzenie réwnowagi
wtadza polityczng a rolg obywateli w procesach decyzyjnych; bez zapewnienia
takiej rownowagi nie nastgpi powstrzymanie erozji zaufania dla demokracji
przedstawicielskiej czy nacisku na czeste sieganie po referendum, ktére prowadzityby
do trudnosci, a nawet uniemozliwiato okreslenie dtugofalowej polityki opartej

4 Res. 1121 (1997), § 6. Por. T. Branecki , Rozwdj instytucji referendum w szwajcarskim systemie prawnym,
Studia luridica Lubliniensis 2004, t. 3, s. 49; tegoz, Demokracja lokalna w Szwajcarii [w:] Demokracja lokalna
w panstwach Europy, red. |. Bokszczanin, A. Mirska, Warszawa 2014, s. 274; H. Zieba-Zatucka, Demokracja
szwajcarska wzorem dla paristw Europy Srodkowej i Wschodniej [w:] Ewolucja demokracji przedstawicielskiej
w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, red. M. Pazdzior, B. Szmulik. Lublin 2013, s. 449. Por. Demokracja
bezposrednia. Szwajcarska demokracja modelem dla XXI wieku?, wstep: S. Geissbuhler, Warszawa 2011.

% Res. 1121(1997), § 7-8.
47 Res. 1121(1997), § 9-11.
4 Res.1121(1997), § 12-13.
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na podstawowych wartosciach; 2) zapewnity wszystkim podmiotom mozliwo$¢ udziatu
w referendum, z wyjagtkiem tych, ktérzy kwestionujg uniwersalne wartosci i naruszalne
wartosci, takie jak prawa cztowieka zdefiniowane w Powszechnej Deklaracji Praw
Cztowieka i Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, a takze podstawowe wartosci
demokracji w ogdlnosci, a demokracji parlamentarnej w szczegélnosci; 3) uwzglednity
w swym mysleniu, ze jest roznica pomiedzy materiami nadajacymi sie do poddania
pod referendum, ktérego wynik jest wigzacy, a materiami, ktére mogg stac sie
przedmiotem referendum opiniodawczego, ktérego rezultat umozliwia liderom
politycznym ulepszenieich programoéw i decyzji; 4) uwzglednity postanowieniaw prawie
referendalnym stwarzajgce mozliwos¢ odrzucenia obowigzujgcego prawa, a takze
umozliwiajgce wybdér pomiedzy réznymi opcjami merytorycznymi; 5) uwzglednity
postanowienia w prawie referendalnym umozliwiajace prawidtowe poinformowanie
obywateli w odniesieniu do wszystkich spraw, ktérych ma dotyczy¢ referendum,
a takze zapewniajgce wyartykutowanie pytan i propozycji w sposéb precyzyjny; 6)
zapewnity ograniczenie liczby spraw, ktére s3 poddawane pod referendum w tym
samym dniu w celu uczynienia czytelnymi debat poprzedzajgcych gtosowanie i pomocy
obywatelom w podjeciu decyzji; 7) zapewnity, tam gdzie jest to mozliwe, powotanie
niezaleznych organéw odpowiedzialnych za wyegzekwowanie tych zasad; 8) stworzyty
zasady i reguty, ktére beda przeciwdziataty naduzywaniu referendéw: a) umozliwiaty
siegniecie po referendum, gdy opowie sie za tym okreslona liczba obywateli, wielko$¢
ktérej powinna by¢ istotna w poréwnaniu z wielkoscig wszystkich uprawnionych
do glosowania; b) zapewnily, ze referendum zostanie poprzedzone debatg
parlamentarng; c) okreslity liczbe oséb, ktére powinny wzigé¢ udziat w referendum,
ktéra bedzie zniechecata do absencji, ale zarazem gwarantowata minimalny poziom
partycypacji, ktéry umozliwi uznanie referendum za reprezentatywne i wazne®.

W dniu 29 kwietnia 2005 r. Zgromadzenie Parlamentarne przyjeto zalecenie
1704(2005) pt. Referenda: w kierunku dobrej praktyki w Europie®. Zgromadzenie
wspotpracowato w tym zakresie z Europejskg Komisjg na Rzecz Demokracji przez
Prawo (The Venice Commission for Dmocracy through Law), zwanej Komisjg Wenecka
(Venice Commission). Ta ostatnia sformutowata, na wniosek Komitetu Ministréw
Rady Europy, komentarz do zalecenia Zgromadzenia Parlamentarnego®!, a takze
przygotowata raport sumaryczny, bazujgcy na odpowiedziach na kwestionariusz
w sprawach referendum, przygotowanych przez czionkéw Komisji Weneckiej.
Raport zatytutowany byt: Referenda w Europie - Analiza regut prawnych w Paristwach
Europejskich®2. Postanowiono, ze dokument Rady Europy powinien stanowi¢ podstawe
opracowania Kodeksu Dobrych Praktyk Referendalnych. Zadania tego podjeta sie

4 Res.1121(1997), 8 14-15.

%0 Recommendation 1704(2005), Referendums: towards good practices in Europe. Doc. 10498, report of the
Political Affairs Committee (rapporteur: Mr Mikko Elo, Finland, Socialist Group) and working paper by the
Research and Documentation Centre on Direct Democracy of the Geneva Faculty of Law.

1 CDL-AD(2005)028

52 Referendum in Europe - An analysis of the legal rules in European States. CDL-AD(2005)034. Por. tez:
kwestionariusze - CDL(2004)031, odpowiedzi - CDL-EL(2004)011 oraz tabele sumujace odpowiedzi na
kwestionariusze - CDL-AD(2005)034 oraz CDL-AD(2005)034add2.
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Rada na rzecz Demokratycznych Wyboréw (The Council of Democratic Elections)
W oparciu o opracowania przygotowane przez cztonkéw Komisji Weneckiej. Byli
nimi: Pieter van Dijk (Krélestwo Niderland6w), Francois Luchaire (Andora) i Giorgio
Malinverni (Szwjcaria). Wytyczne w sprawie organizacji referendéw zostaty przyjete
przez Rade na rzecz Demokratycznych Wyboréw w trakcie 18. Posiedzenia w Wenecji
w dniu 12 pazdziernika 2006 r. i przez Komisje Wenecka w trakcie jej 68. plenarnej sesji
w Wenecji w dniach 13-14 pazdziernika 2006 r. Przygotowano réwniez memorandum
wyjasniajace, ktére Rada na Rzecz Demokratycznych wyboréw przyjeta podczas 19.
posiedzenia w Wenecji w dniu 16 grudnia 2006 r, a Komisja Wenecka zaaprobowata na
swym 70. Posiedzeniu plenarnym w Wenecji w dniach 16-17 marca 2007 r.

Uznajac referendum za pozytywny instrument umozliwiajagcy obywatelom
uczestnictwo w politycznych procesach decyzyjnych, zmniejszajacy dystans pomiedzy
obywatelami a rzadzgcymi, Zgromadzenie Parlamentarne konsekwentnie podkresla,
ze Rada Europy, jako organizacja zorientowana na promocje i wdrazanie demokracji
oraz rzaddéw prawa, powinna ustanowi¢ jasne i kompleksowe wytyczne w odniesieniu
doreferendum. W tym kontekscie Zgromadzenie z uznaniem odnotowato wypracowanie
przez Komisje Europejska na Rzecz Demokracji przez Prawo Kodeksu dobrych praktyk
referendalnych (The Code of Good Practice on Referendums), ktéry rozwija wytyczne
Komisji Weneckiej na temat referendéw konstytucyjnych na szczeblu narodowym,
uzupetnia wytyczne Rady Europy w odniesieniu do referendéw i inicjatyw obywatelskich
naszczeblulokalnym, atakze stanowinaturalny odpowiednik dla Kodeksu dobrych praktyk
wyborczych, przyjetego w 2003 r.>3. Zgromadzenie Parlamentarne wyrazito przekonanie,
ze Kodeks dobrych praktyk referendalnych umozliwi panstwom cztonkowskim
dokonanie przegladu ustawodawstwa dotyczgcego referendéw, a tam, gdzie to
okaze sie konieczne, dokonania jego zmiany, badz skorygowania praktyki ustrojowej
w tym zakresie. Dlatego tez Zgromadzenie Parlamentarne postanowito przekazac
Kodeks dobrych praktyk referendalnych delegacjom narodowym do Zgromadzenia
Parlamentarnego i do parlamentéw narodowych, by bezzwtocznie zastosowaty go>.

5. Reguly przeprowadzenia referendéw w swietle Kodeksu dobrych praktyk
referendalnych

Kodeks dobrych praktyk referendalnych> stanowi gtéwne Zrédio wiedzy,
o standardach Rady Europy w odniesieniu do referendéw. Kodeks sktada sie
z wprowadzenia oraz z wytycznych w kwestii przeprowadzenia referenddw?®®.

53 Resolution 1592(2007), Code of Good Practice on Referendums. Text adopted by the Standing Committee,
acting on behalf of the Assembly, on 23 November 2007; doc. 11435, report of the Political Affairs Committee,
rapporteur: Mr Van der Brande).

% Res. 1592(2007), 8 4.

% European Commission for Democracy throuh Law (Venice Commission), Code of Good Practice on
Referendums adopted by the Council of Democratic Elections atits 19" meeting (Venice, 16 December 2006) and
the Venice Commission at its 70" plenary session (Venice, 16-17 March 2007) on the basis of contruibutions
by Mr Pieter van Dijk (member, the Netherlands), Mr Francais Luchaire (member, Andorra) and Mr Giorgio
Malinverni (member, Switzerland), Strasbourg, 19 March 2007, CDL-AD(2007)008.

% Guidelines on the holding of referendums. Adopted by the Council of Democratic Elections at its 18" meeting
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Warto zwroci¢ uwage na najwazniejsze postanowienia. Zastosowana tu klasyfikacja
postanowien Kodeksu nie w petni pokrywa sie ze strukturg tego dokumentu,
a w szczegblnosci zawartych w nim Wytycznych. Stanowi jednak mojg probe
uporzadkowania tych postanowieh podiug pewnych zagadnien merytorycznych.
Dokonywane sg jednak inne préby odczytania tego dokumentu®’.

Respektowanie praw cztowieka przy zastosowaniu referendéw

Wytyczne podkreélaja, ze nie jest mozliwe przeprowadzenie demokratycznych
referendéw bez respektowania praw cztowieka, w szczegdlnosci swobody informacji
i wolnosci prasy, wolnosci stowarzyszania sie i gromadzenia dla celéw politycznych,
wigczajac w to prawo do tworzenia partii politycznych. Ograniczenia w tym
zakresie powinny mie¢ podstawe ustawowg, by¢ w zgodzie z interesem publicznym
i uwzgledniac zasade proporcjonalnosci®®.

Referendalna aprobata konstytucyjnych regut przeprowadzenia referendum

Wytyczne zalecajg, by konstytucyjne reguty dotyczace referendum zostaty
poddane pod referendum, czy to obligatoryjne, czy przeprowadzone na wniosek
czesci elektoratu.

Charakter prawny regulacji referendalnych

Regulacje referendalne powinny mie¢, jako minimum, range ustawy lub by¢
umieszczone w konstytucji lub w regulacjach o mocy wyzszej niz ustawa zwykta.
Zasadnicze zmiany regulacji referendalnej nie powinny nastepowaé pézniej niz co
najmniej na rok poprzedzajacy przeprowadzenie referendum. Zasadniczy charakter
majg te regulacje, ktére dotyczg: 1) sktadu komisji referendalnych lub innych
ciat odpowiedzialnych za przeprowadzenie referendum; 2) spiséw wyborczych;
3) procedur i zasad waznosci referendum; 4) skutkéw referendum (pomijajac kwestie
techniczne); 5) zasad dostepu zwolennikéw i przeciwnikédw kwestii poddanej pod
referendum do przekazu mediéw publicznych®.

Zgodnos¢€ regulacji referendalnej z systemem prawnym

Zastosowanie referendum powinno by¢ zgodne z catoscig systemu prawnego,
a zwilaszcza z regutami proceduralnymi. W szczegdlnosci referendum nie moze by¢

(Venice, 12 October 2006) and the Venice Commission at its 68" plenary session (Venice, 13-24 October 2006).

57 Zob. G. Kryszen, Kodeks dobrej praktyki referendalnej [w:] Studia ustrojoznawcze. Ksiega jubileuszowa Profesora
Andrzeja Putfo, red. A. Szmyt, Gdanskie Studia Prawnicze, 2014, t. XXXI, s. s. 625.

%8 Guidelines on the holding of referendums, 8 11.1 (dalej: Guidelines).
% Guidelines..., 8 111.5.d.
€ Guidelines..., 8 11.2.
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przeprowadzone, jesli konstytucja bgdzZ ustawa pozostajgca w zgodnosci z konstytucjg
nie przewiduje go, a np. tekst przedtozony pod referendum stanowi materie wylgcznej
kompetencji parlamentu®'.

Bezstronnos¢ ciat przeprowadzajacych referendum

Do proceduralnych gwarancji wytyczne zaliczajg to, ze zadanie przeprowadzenia
referendum powinno naleze¢ do bezstronnego ciata. Jesli w danym panstwie brak
jest tradycji wystepowania bezstronnych organéw administracyjnych, niezalezne,
bezstronne komisje referendalne powinny by¢ ustanowione na wszystkich
szczeblach, od szczebla krajowego po komisje w lokalach referendalnych. Komisja
centralna powinna mie¢ charakter staty. W skfad jej powinni wchodzi¢: 1) co
najmniej jeden sedzia lub niezalezny ekspert prawny; 2) przedstawiciele partii
politycznych reprezentowanych w Parlamencie lub tych, ktére uzyskaty okreslong
minimalng liczbe gloséw. Komisje mogg uwzgledni¢: 1) reprezentantéw Ministra
Spraw Wewnetrznych; 2) reprezentantéw mniejszosci narodowych. Partie polityczne
oraz zwolennicy i przeciwnicy rozwigzania poddanego pod gtosowanie w referendum
powinni by¢ réwno reprezentowani w komisjach wyborczych lub powinny miec
prawo do obserwowania pracy ciat bezstronnych. Ciata nominujgce cztonkéw komisji
referendalnych nie powinny mie¢ prawa do ich odwotywania. Cztonkowie komisji
powinni by¢ odpowiednio przeszkoleni. Jest rzeczg pozgdana, by komisje referendalne
podejmowaty decyzje kwalifikowang wiekszoscig gloséw badz w drodze konsensu®.

Prawo do udziatu w referendum i jego dopuszczalne ograniczenia

Wytyczne wskazujg, ze wymog obywatelstwa, jako warunek udziatu
w referendum, moze by¢ zastosowany, ale zalecaja, by dopusci¢ obcokrajowcow
doudziatuwreferendachlokalnych popewnymokresie pobytu. Wymégzamieszkiwania
moze by¢ zastosowany, ale moze by¢ zastosowany jedynie w stosunku do obywateli
w wyborach lokalnych i regionalnych. Wymagany okres zamieszkiwania powinien by¢
racjonalny i, jako zasada, nie powinien przekracza¢ 6 miesiecy. Za pozadane uznano
umozliwienie gtosowania obywatelom zamieszkujgcym za granica®.

Pozbawienie mozliwosci udziatu w gtosowaniu moze nastgpi¢ tylko przy
kumulatywnym spetnieniu warunkoéw: 1) musi by¢ przewidziane przez ustawe;
2) musi by¢ zastosowana zasada proporcjonalnosci; 3) pozbawienie musi sie
wigzac z niezdolnoscig umystowg (mental incapacity) lub ze skazaniem za powazne
przestepstwa; 4) pozbawienie praw politycznych lub stwierdzenie niezdolnosci
umystowej moze nastgpic jedynie decyzjg sadu®.

61 Guidelines..., 8 Ill.1.

62 Guidelines..., 8 11.3.1.

8 Guidelines..., §81.1.1. c.d.
% Guidelines..., 8 1.1.1.d.
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Prawo do zbierania podpiséw pod wnioskami o przeprowadzenie referendéw

Kazdy, kto posiada prawa polityczne, powinien by¢ uprawniony do ztozenia podpisu
pod inicjatywa ludowg lub pod zadaniem referendum. Okres, w ktérym ma nastapic
zbieranie podpiséw pod wnioskiem o referendum, powinien by¢ Scisle okreslony.
Kazdy (bez wzgledu na to, czy posiada prawa polityczne) powinien by¢ uprawniony
dozbierania podpiséw.Jeslizgoda nazbieranie podpiséw pod wnioskiem o referendum
jest wymagana, odmowa jej moze nastagpic tylko w przypadkach okreslonych przez
ustawe, gdy przemawia za tym interes publiczny i przy zastosowaniu zasady rownosci.
Ptacenie ze Srodkéw prywatnych za zbieranie podpiséw pod inicjatywa ludowg
lub wnioskiem o referendum powinno by¢, jako zasada, zabronione. Jesli jest jednak
dozwolone, powinna by¢ okreslona petna kwota wydatkéw na ten cel, jak tez suma,
ktéra moze by¢ wyptacona indywidualnej osobie. Wszystkie podpisy pod wnioskami
powinny by¢ sprawdzane. Po to, by to utatwi¢, listy popierajgcych powinny zawierac
osoby z tej samej miejscowosci®.

Spisy uprawnionych do udziatu w referendach

Po to, by spisy wyboréw mogly by¢ uznane za wiarygodne, powinny
by¢ permanentnie dokonywane, badz nawigzywa¢ do spiséw, ktoére sg stale
aktualizowane (spis ludnosci, rejestr urodzin, rejestr zgondw). Przynajmniej raz
do roku powinna nastepowac ich aktualizacja. Jesli wyborcy nie sg rejestrowani
automatycznie, rejestracja powinna nastepowaé¢ w odpowiednio dtugim okresie.
Spisy wyborcédw powinny by¢ publicznie dostepne. Powinna by¢ zapewniona
procedura administracyjna, podlegajgca sadowej kontroli, lub procedura sgdowa
umozlwiajgca rejestracje wyborcy, ktéry nie zostat zarejestrowany. Rejestracja nie
powinna nastepowaé¢ w wyniku decyzji podejmowanych przez komisje wyborczg
w dniu wyboréw. Taka sama procedura powinna umozliwia¢ wyborcom zgdanie
skorygowania spisow wyborcéw w racjonalnym czasie. Moze by¢ zastosowana
procedura dodatkowej rejestracji w odniesieniu do wyborcéw, ktérzy zmienili
miejsce zamieszkania lub osiggneli wiek uprawniajacy do udzialu w gtosowaniu
po zakonhczeniu sporzadzania spisu wyborcéwee,

Zasada réwnosci formalnej w referendach
Kazdy wyborca powinien mie¢, jako zasada, jeden gtos. Jesli jednak system

przewiduje mozliwo$¢ oddania wiekszej liczby gtoséw, kazdy wyborca powinien mie¢
tg sama liczbe gtoséw®”. Mozna to uznac za zastosowanie zasady rownosci formalne;.

% Guidelines..., 8 ll.4.a-f.
% Guidelines..., 8 1.1.2.
7 Guidelines..., 8 1.2.1.
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Ksztatlt pytania postawionego w referendum

Ksztalt pytan przedtozonych pod referendum powinien spetnia¢ nastepujace
wymogi: 1) jedno$¢ formy (to same pytanie nie moze stanowi¢ kombinacji specjalnie
sformutowanego projektu poprawki z generalnie okreslong propozycja lub zasadg);
2) jednos¢ zawartosci (z wyjatkiem przypadku petnej rewizji tekstu (konstytucji,
ustawy), powinien by¢ nierozerwalny zwigzek pomiedzy roznymi czeSciami pytania
poddanego gtosowaniu, po to, by zagwarantowac petng swobode glosujacego,
ktéry nie powinien by¢ wzywany do zaaprobowania lub odrzucenia propozycji
nie pozostajgcych w Scistym zwigzku; rewizja szeregu rozdziatbw dokumentu
w tym samym czasie powinna by¢ traktowana jako petna rewizja); 3) jednos¢
hierarchicznego szczebla (jest rzeczg pozadang, by to samo pytanie nie mogto by¢
symultanicznie zastosowane do ustawodawstwa o zréznicowanej pozycji w hierarchii
zrodet prawa)®. Ksztatt dokumentu przedtozonego pod gtosowanie w referendum
powinien by¢ zgodny z aktami wyzszego rzadu (zasada hierarchii norm). Nie moze
by¢ on niezgodny z prawem miedzynarodowym oraz ze statutowymi zasadami Rady
Europy (demokracja, prawa cztowieka, rzady prawa). Jesli tekst dokumentu pozostaje
W sprzecznosci z tymi zasadami, nie moze by¢ poddany pod referendum?®.

Problem poddany pod referendum powinien by¢ jasno sformutowany. Nie
powinien sugerowac odpowiedzi. Wyborcy powinni by¢ poinformowani o skutkach
referendum. Glosujacy powinni mie¢ wylgcznie szanse gtosowania ,tak”, ,nie”,
lub wstrzymania sie poprzez pozostawienie pustego miejsca. Wiadze powinny
zapewni¢ obiektywna informacje. Oznacza to, ze tekst poddany pod referendum,
raport objasniajagcy oraz zréwnowazone materiaty kampanijne uwzgledniajace
stanowisko zwolennikéw i przeciwnikéw powinny by¢ dostepne z odpowiednim
wyprzedzeniem, przez co nalezy rozumie¢, ze: 1) bedg ogtoszone w oficjalnym
publikatorze z odpowiednim wyprzedzeniem w stosunku do dnia gtosowania;
2) beda wystane do obywateli i otrzymane przez nich z odpowiednim wyprzedzeniem
w stosunku do dnia glosowania; 3) raport wyjasniajacy bedzie uwzgledniata
zrbwnowazong prezentacje pogladow wiadzy wykonawczej i ustawodawczej
oraz oséb je popierajacych, jak réwniez pogladéw opozycyjnych; 4) informacje
te beda dostepne w jezyku oficjalnym i w jezykach mniejszosci narodowych;
5) powinny by¢ ustanowione sankcje dla tych, ktérzy naruszajg obowigzek neutralnosci
i prawo uczestnikéw gtosowania do swobodnego formowania opinii’®.

%8 Guidelines..., 8 111.2.
% Guidelines..., 8 111.3.
70 Guidelines..., 8 1.3.1.
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Zasada réwnosci szans zwolennikéw i przeciwnikéw rozwigzania poddanego
pod referendum

Wytyczne mocno eksponujg zasade zapewnienia réwnych szans dla zwolennikéw
i przeciwnikédw rozwigzania bedgcego przedmiotem referendum. Wiadze publiczne
powinny zachowac neutralnos¢w odniesieniu do: 1) przebiegu kampaniireferendalne;j;
2) zawartosci przekazu medialnego, zwtaszcza przez media publiczne; 3) publicznego
finansowania kampanii i jej uczestnikdédw; 4) wysytania materiatébw wyborczych
i reklamowych; 5) prawa do publicznego demonstrowania pogladéw. W publicznym
radiu i telewizji w trakcie kampanii referendalnej powinien by¢ zapewniony réwny
dostep dla zwolennikéw i przeciwnikow rozwigzania poddanego pod referendum.
Réwnowaga powinna by¢ zapewniona takze w innych $rodkach masowego przekazu,
zwlaszcza w programach informacyjnych. Réwno$¢ powinna byé zapewniona
w odniesieniu do zastosowania publicznego subsydiowania i innych form wsparcia.
Takie wsparcie powinno by¢ jednak ograniczone dla zwolennikéw lub przeciwnikow
rozwigzan, ktérzy maja pewne minimalne poparcie w elektoracie. Gdy chodzio poparcie
dla partii politycznych, moze by¢ ono réwne badZ proporcjonalne. Jesli zastosowane
jest to pierwsze, partie powinny by¢ potraktowane réwno bez wzgledu na aktualng
site w parlamencie lub poparcie w elektoracie. Jesli zastosowane jest to drugie, partie
powinny by¢ potraktowane zgodnie z wynikami osiggnietymi w wyborach. Finansowe
i inne warunki reklam w radiu i telewizji powinny by¢ takie same dla zwolennikéw
i przeciwnikédw. Zgodnie z zasadg swobody informacji, powinien by¢ zapewniony
pewien minimalny dostep do prywatnych srodkéw masowego przekazu. Finansowanie
partii politycznych i kampanii referendalnej powinno by¢ jawne. Zasada réwnosci
moze prowadzi¢ do ograniczenia, w pewnych sytuacjach, do ograniczenia wydatkéw
ponoszonych przez partie w referendach, zwtaszcza w odniesieniu do reklamy.
Na sprawcédw naruszenia obowigzku neutralnosci mogg by¢ natozone sankcje’.

Traktowanie mniejszosci narodowych w referendach

W Swietle wytycznych, wprowadzenie specjalnych postanowieh dotyczacych
mniejszosci narodowych w sposéb proporcjonalny, nie narusza co do zasady rownosci
wyboréw. Zastrzezono przy tym, ze wyborcy nie mogg by¢ zmuszani w trakcie
referendum do ujawnienia swej przynaleznosci do mniejszosci narodowej’2.

Zasada bezstronnosci wiadz publicznych w referendach
Wytyczne podkreslajg potrzebe zapewnienia bezstronnosci wiadz publicznych

w trakcie referendum, po to, by umozliwi¢ uczestnikom referendum swobodne
formutowanie opinii. Inaczej jednak niz to ma miejsce w odniesieniu do wyboréw, nie

' Guidelines..., 8 1.2.2.
72 Guidelines..., 8 1.2.3.
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jest konieczne catkowite zabronienie wtadzom publicznym zajmowania stanowiska
za lub przeciw propozycji poddanej pod referendum. Jednakze wiadze publiczne
(krajowe, regionalne i lokalne) nie powinni wptywa¢ na wynik referendum poprzez
nadmierng, jednostronng kampanie. Powinno by¢ zabronione uzywanie Srodkéw
publicznych przez wtadze publiczne w trakcie kampanii referendalnej’.

Zasada jasnosci procedury gtosowania w referendach

Procedura gtosowania powinna by¢ zrozumiata dla obywateli. Gtosujacy powinni
mie¢ zapewnione prawo do gtosowania. Zastosowanie innych sposobdéw glosowania
jest mozliwe przy spetnieniu nastepujgcych warunkéw: 1) gtosowanie pocztowe
moze by¢ dopuszczalne jedynie woéwczas, gdy jest bezpieczne i rzetelne; prawo
do glosowania za posrednictwem poczty powinno by¢ ograniczone do oséb, ktére
przebywajg w szpitalu, sg uwiezione, maja ograniczong zdolnos¢ do poruszania
sie lub przebywajg za granicg; muszg by¢ wykluczone fatszerstwa i wywieranie
presji; 2) glosowanie elektroniczne moze by¢ dopuszczone jedynie w zgodzie
postanowieniami zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy’; w szczegdlnosci,
moze by¢ zastosowane, gdy jest bezpieczne, wiarygodne, efektywne, technicznie
mozliwe, otwarte do publicznej weryfikacji i tatwo dostepne dla gtosujacych; system
musi by¢ transparentny; jesli kanaty elektronicznego gtosowania nie sg powszechnie
dostepne, powinny stanowi¢ jedynie dodatkowe lub opcyjnie formy gtosowania;
3) bardzo restrykcyjne zasady powinny by¢ zastosowane w odniesieniu do gtosowania
zapomocg posrednika (voting by proxy); liczba posredniczenia dla jednego gtosujgcego
powinna by¢ ograniczona; 4) gtosowanie za pomoca ruchomej urny wyborczej (mobil
ballot boxes) powinno by¢ dopuszczalne pod restrykcyjnymi warunkami, ktére
uniemozliwiajg ryzyko fatszerstwa’.

Zasada tajnosci w referendach

Gtosowanie powinno by¢ tajne. Tajnos¢ gtosowania jest nie tylko prawem, ale
réowniez obowigzkiem, a naruszenie zasady tajnosci powinno by¢ karane?s.

Zasada osobistego glosowania w referendach
Glosowanie powinno by¢ osobiste. Gtosowanie rodzinne i inne formy gtosowania,

umozliwiajace kontrole przez jednego gtosujgcego gtosu innych gtosujacych powinno by¢
zabronione. Lista 0séb, ktére uczestniczyly w glosowaniu, nie powinna by¢ upubliczniana”.

73 Guidelines..., 8 1.3.1.a.b.
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Kryteria oceny prawidtowosci przeprowadzenia referendéw

Przynajmniej dwa kryteria powinny by¢ zastosowane dla oceny prawidtowosci
gtosowania: liczba kart do gtosowania wydanych i liczba kart znajdujgcych sie
w urnie po zakonczeniu gtosowania. Karty do glosowania nie powinny naruszane
lub oznaczane przez cztonkéw komisji wyborczych. Niezuzyte lub niewazne gtosy
nie mogg by¢ wynoszone poza komisje wyborczg. Komisje wyborcze powinny
uwzgledniac przedstawicieli partii politycznych oraz powinna by¢ zapewniona obecnos¢
obserwatoréw powotanych przez partie polityczne lub grupy, ktére zajety stanowisko
w odniesieniu do przedmiotu referendum, zaréwno w trakcie gtosowania, jak i liczenia
gtoséw. Personel wojskowy powinien mie¢ szanse gtosowania w miejscu zamieszkania,
gdy jest to mozliwe; w innym przypadku, powinien by¢ uprawniony do gtosowania
w najblizszej komisji do gtosowania w stosunku do miejsca wykonywania obowigzkéw?s.

Zasady obliczania gloséw w referendach

Obliczanie gloséw powinno w zasadzie mie¢ miejsce na terenie komisji
wyborczej. Obliczanie gtoséw powinno by¢ transparentne. Obserwatorzy,
reprezentanci zwolennikéw i przeciwnikéw rozwigzania poddanego pod referendum
oraz przedstawiciele medidéw powinni mie¢ prawo do obecnosci podczas liczenia
gloséw. Osoby te powinny mie¢ tez dostep do dokumentéw. Rezultaty gtosowania
powinny by¢ przesytane do komisji referendalnych wyzszego szczebla w zapewnieniem
otwartosci. Panstwo powinno zapewni¢ karanie wszystkich, ktérzy dopuszczajg
sie jakiegokolwiek referendalnego oszustwa?.

Zasady obserwowania referendéw

Zaréwno krajowi, jak i miedzynarodowi obserwatorzy powinni mie¢ jak
najszerszg szanse do uczestnictwa w obserwowaniu referendum. Obserwowanie nie
powinno by¢ ograniczone do dnia referendum, a powinno uwzglednia¢ kampanie
referendalng oraz, tam, gdzie jest to mozliwe, rejestracje wyborcéw oraz zbieranie
podpiséw. Powinny by¢ stworzone warunki dla ustalenia nieprawidtowosci zaréwno
przed, w trakcie i po gtosowaniu. W szczegdlnosci powinno to by¢ mozliwe w trakcie
liczenia gtoséw. Obserwatorzy powinni mie¢ mozliwos¢ dotarcia wszedzie tam, gdzie
dziatania zwigzane z referendum maja miejsce (np. tam, gdzie nastepuje liczenie
gtoséw i ich weryfikacja). Miejsca, gdzie obserwatorzy nie majg dostepu powinny by¢
jasno wskazane w ustawie, wraz z uzasadnieniem zakazu. Obserwowanie powinno
obejmowac réwniez to, czy wtadze w swych dziataniach referendalnych zachowuja
bezstronnos¢e.

78 Guidelines..., § 3.2.vii-Xi.
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proceséw wyborczych, [w:] Z zagadnieri wspdfczesnych spofeczeristw demokratycznych, red. A. Jamréz, S. Bozyk,



Referendum jako forma demokracji bezposredniej w systemie aksjologicznym Rady Europy 229

Zasady kwestionowania wynikéw referendéw

Powinien by¢ zapewniony efektywny system odwotawczy. Ciatami odwotawczymi
w kwestiach referendalnych powinny by¢ albo komisje referendalne, albo sad.
W kazdym przypadku, ostateczne odwotanie do sadu powinno by¢ mozliwe. Procedury
odwotawcze powinny by¢ proste i pozbawione formalizmu, zwtaszcza w odniesieniu
do dopuszczalnosci odwotania. Procedura odwotawcza, a w szczeg6lnosci
uprawnienia i kompetencje ciat odwotawczych powinny by¢ jasno uregulowane przez
ustawe, to to, by unikng¢ konfliktéw jurysdykcyjnych (zaréwno pozytywnych, jak
i negatywnych). W kazdym przypadku ustawa powinna wskazywac na kompetentny
organ. Odwotanie powinno by¢ mozliwe w odniesieniu do: 1) procedury rejestracji;
2) wnioskéw o przeprowadzenie referendum; 3) proceduralnych i merytorycznych
kwestii przedtozonych pod referendum; prawo wewnetrze powinno przesgdzac,
czy taki przeglad jest obligatoryjny czy opcyjny; 4) zapewnienia tajnosci gtosowania;
5) rezultatow gtosowania. Ciato odwotawcze powinno mie¢ prawo do anulowania
wynikow referendum, jesli nieprawidtowosci mogty oddziatywa¢ na jego wynik.
Powinna by¢ stworzona mozliwo$¢ uniewaznienia catego gtosowania, badz wynikéw
glosowania w poszczegblnych lokalach wyborczych. W przypadku uniewaznienia
catego referendum, nowe referendum powinno by¢ ogtoszone. Wszyscy wyborcy
powinni mie¢ prawo do odwotania, ale rozsgdne kworum moze by¢ wprowadzone
dla skutecznego ztozenia odwotania. Czas na ztozenie odwotania i jego rozpatrzenie
powinien by¢ krotki. Powinno by¢ zapewnione prawo do wystuchania obu stron przy
rozpatrywaniu skargi. Jesli cialem odwotawczym jest najwyzsza komisja referendalna,
powinno by¢ zapewnione ex officio prawo do zatwierdzenia lub odrzucenia decyz;ji
podjetych przez komisje referendalne nizszego rzedu?®'.

Reguty zapobiegania niewaznosci referendéw

Po to, by unikng¢ uznania gtosowania za catkowicie niewazne, wtadze powinny
mie¢ prawo, przed gtosowaniem, do skorygowania nieprawidtowo sformutowanego
dokumentu, poddawanego pod gtosowanie, np. wéwczas, gdy: 1) pytanie jest niejasne,
mylace lub sugerujace; 2) zostaty naruszone zasady dotyczgce procedury lub tresci;
w pewnym przypadku czesciowa niewaznos$¢ moze by¢ stwierdzona, jesli pozostaty
tekst jest spojny; wprowadzenie podpunktéw moze by¢ uzasadnione, by skorygowac
brak spéjnosci dokumentu®.

Biatystok 2006, s. 76; tegoz: Miedzynarodowi obserwatorzy wyboréw w swietle Kodeksu wyborczego [w:] Prawo
w stuzbie paristwu i spoteczeristwu. Prace dedykowane Profesorowi Kazimierzowi Dziatosze z okazji osiemdziesigtych
urodzin, red. B. Banaszak, M. Jabtorski, S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2012, s. 104; K. Spryszak, Obserwowanie
wybordéw jako instrument implementacji miedzynarodowych standarddéw prawnych w dziedzinie demokracji, Toruh
2015, s. 67.
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Konsekwencje przeprowadzenia waznego referendum

Jesli referendum zostato uznane za wazne z punktu widzenia prawnego,
to wowczas: 1) w pewnym okresie czasu dokument, ktéry zostat odrzucony
w referendum, nie moze by¢ przyjety bez siegniecia po referendum; 2) w takim
samym czasie, postanowienia, ktére zostaty zaakceptowane w referendum, nie
moga by¢ zmienione za pomoca innej metody; 3) powyzsze zasady nie dotyczg
sytuacji, gdy miata miejsce jedynie cze$ciowa nowelizacja dokumentu, podczas gdy
przeprowadzone referendum dotyczyto petnej zmiany; 4) zmiana prawa najwyzszego
nastepujgcaw sposdb odmienny, nizto wynika z wynikéw referendum, nie jest prawnie
niedopuszczalna, ale powinno sie jejunikngé we wspomnianym okresie; 5)w przypadku
odrzucenia dokumentu przyjetego przez parlament i poddania go pod gtosowanie
powszechne na zadanie czesci elektoratu, taki sam dokument nie moze by¢ poddany
pod glosowanie, chyba Zze zazgdano przeprowadzenia referendum®. Jesli dokument
zostat przyjety w referendum przeprowadzonym na zadanie czesci elektoratu,
powinno by¢ mozliwe zorganizowanie kolejnego referendum na zgdanie pewnej
czesci elektoratu, po uptynieciu, gdzie ma to zastosowanie, uzasadnionego okresu
czasu. Natomiast jesli dokument zostat przyjety w referendum przeprowadzonym
na zadanie witadz innych niz parlament, to powinno by¢ dopuszczalne dokonanie
zmian w dokumencie drogg parlamentarng lub poprzez referendum, po uptynieciu,
gdzie ma to zastosowanie, uzasadnionego okresu czasu®,

Jesli dokument jest poddany pod referendum na wniosek czesci elektoratu
lub wiadzy innej niz parlament, parlament powinien mie¢ prawo sformutowania
niewigzacej opinii w stosunku do dokumentu poddawanego pod gtosowanie
powszechne. Jesli wniosek o referendum jest wynikiem inicjatywy ludowej, parlament
powinien by¢ uprawniony do przedstawienia przeciwstawnej propozycji pod
glosowanie, a oba dokumenty powinny by¢ poddane pod gtosowanie w tym samym
czasie. Powinien by¢ okreslony termin, w ktérym parlament przedstawia swojg opinig;
jesli termin nie zostanie dotrzymany, dokument moze by¢ poddany pod gtosowanie
bez opinii parlamentu®.

Kworum niezbedne dla uznania wynikéw referendum

W odniesieniu do kworum niezbednego do waznosci referendum wytyczne
zalecajg, by nie przewidywa¢ minimalnego kworum (prég, minimalny udziat
procentowy), bo to prowadzi do zréwnania gtoséw oséb gtosujgcych ,nie” z tymi
osobami, ktére wstrzymaty sie od glosowania, a takze nie wskazywaé, jaki musi by¢
poziom aprobaty (minimalny procent uprawnionych do gtosowania), bo to niesie
trudng sytuacje polityczng, gdy projekt jest poparty przez zwyktg wiekszos¢ nizszg

83 Guidelines..., 8 1.5.1-b.
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jednak niz wymagany prég poparcia®.
Okreslenie skutkéw referendéw

Skutki prawnie wigzgcego lub konsultacyjnego referendum powinny by¢ jasno
okreslone w konstytucji lub w ustawie. Referenda dotyczace zasad lub ogdinie
sformutowanych propozycji nie powinny by¢ w zasadzie prawnie wigzace. Jesli jednak
s wigzace, powinna by¢ przewidziana dalsza procedura postepowania®’.

6. Uwagi koncowe

Wypracowanie w systemie instytucjonalnym Rady Europy regut postepowania
w odniesieniu do referendéw stanowi istotny wktad tej organizacji w proces
kreowania (wypetniania trescig) miedzynarodowych standardéw demokratycznych.
Cho¢ standardy zawarte w Kodeksie dobrych praktyk referendalnych nie maja
charakteru prawnie wigzgcego w kategoriach prawa miedzynarodowego
publicznego, a zaliczane sg jedynie do tzw. ,miekkiego prawa”, to stanowig one
de minimis wyraz demokratycznego know-how, pomocnego dla panstw cztonkowskich
Rady Europy w procesie budowy instytucji demokratycznych. Szczegélna rola
Komisji Weneckiej wigze sie wiec z tym, ze pomaga ona panstwom czionkowskim,
zwihaszcza z obszaru Europy Srodkowej i Wschodniej, gdzie trwa proces konsolidacji
instytucji demokratycznych, w znalezieniu rozwigzan konstytucyjnych i ustawowych,
spetniajacych europejskie standardy.

Kodeks dobrych praktyk referendalnych jest w wielu miejscach dokumentem
o bardzo ogélnym charakterze. Nalezy jednak pamieta¢, ze musiato tu nastgpi¢
porozumienie wszystkich panstw cztonkowskich. Zbytnia kazuistyka utrudniataby
dojscie do konsensu. Jest to jeden z powoddw, dlaczego w odniesieniu
do takich zagadnien, jak instytucja referendum, nie udato sie zbudowaé rozwigzan
konwencyjnych (prawnie wigzacych). Mamy tu bowiem do czynienia z obszarem
suwerennosci panstw w zakresie przesadzania ich ustroju politycznego, gdzie
organizacje miedzynarodowe muszg postepowac bardzo ostroznie, by nie stworzy¢
wrazenia, ze w sposéb nieuzasadniony podwazajg suwerenne prawa panstw
cztonkowskich. Nie przypadkowo w Kodeksie tym eksponuje sie ,dobre praktyki”, a wiec
punkt ciezkosci potozony jest na upowszechnianie doswiadczen, a nie na narzucanie
rozwigzan. Nalezy przy tym uwzgledni¢, ze w odniesieniu nie do wszystkich zagadnien
udato sie wypracowaé communis opinio wsréd badaczy instytucji referendum, a tym
samym trudno oczekiwaé, by wystepujace spory doktrynalne rozstrzygata organizacja
miedzynarodowa.

Kodeks dobrych praktyk referendalnych nie jest, jak sie wskazuje, dokumentem
wolnym od wad. Nie wszystkie zalecenia zostaty sformutowane z nalezytg precyzja.

& Guidelines..., 8 111.7. Por. L. Aguiar-Conraria, Referendum Design: Voter Turnout, Public Choice 2010, nr 1, s. 66.

87 Guidelines..., 8 111.8. Por. A. Wierzbicki, Referendum w sprawie wartosci. Totalitarne skrzywienie demokracji?,
Ethos 2003, nr 1/2s. 73.
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Pewnym mankamentem jest nieustosunkowanie sie do kilku istotnych zagadnien
referendalnych (np. dopuszczalnych wytgczen spod gtosowania referendalnego
pewnych spraw, kregu podmiotéw zarzadzajacych referenda, mocy prawnej
inicjatyw spotecznych w tym zakresie. Generalna ocena tego dokumentu jest jednak
pozytywna. Moze sie on bowiem przyczyni¢ do nadawania instytucji referendum
wiasciwego jej, demokratycznego wymiaru w panstwach, w ktérych cel ten nie zostat
jeszcze osiggniety czy tez ze wzgledu na utomne regulacje prawne, czy na brak
zainteresowania zastosowaniem tej instytucji®.

Standardy Rady Europy dotyczgce referendum stanowig istotny punkt odniesienia
dla oceny referendéw dokonywanej przez Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy,
zwiaszcza tych, ktére miaty istotne konsekwencje - jak np. referendum w sprawie
suwerennosci Czarnogory®®. Sg tez uzyteczne przy badaniu realizacji zobowigzan
panstw cztonkowskich w stosunku do Rady Europy, zaréwno w procedurze akcesyjnej,
jak i w procedurze monitoringowej®. Nade wszystko pomagaja one jednak panstwom
cztonkowskim Rady Europy w poszukiwaniu optymalnej formuty konstytucyjnej
i ustawodawczej w procesie regulowania podstawowych instytucji ustrojowych®'.

Streszczenie

Referendum jest traktowane przez Rade Europy jako instrument nalezacy
do europejskiego krajobrazu wyborczego. W ostatnich latach zwiekszyto sie sieganie
po ten instrument w panstwach cztonkowskich Rady Europy, jako konsekwencja
uznania jego politycznego znaczenia. Uznajgc referendum za pozytywny sSrodek
umozliwiajgcy obywatelom uczestnictwo w politycznym procesie decyzyjnym,
Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy konsekwentnie domagato sie, by
Rada Europy, jako organizacja promujaca i wdrazajgca demokracje i rzady prawa,
sformutowata jasne i kompleksowe zasady w tym obszarze. Dlatego tez Zgromadzenie
Parlamentarne z uznaniem powitato przyjecie przez Europejskg Komisje na Rzecz
Demokracji przez Prawo (Komisje Wenecka) Kodeksu dobrych praktyk referendalnych.
Autor analizuje ten dokument w szerszym kontekscie demokratycznej aksjologii Rady
Europy dotyczacej instytucji referendum.

8  Zob. G. Kryszen, Kodeks..., s. 635.

8 Resolution 1514(2006), Consequences of the referendum in Montenegro. Assembly debate ion 29 June 2006
(22 Sitting). Doc. 10980, report of the Political Affairs Committee, rapporteur: Lord Russel-Johnston). Text
adopted by the Assembly on 29 June 2006.

% Zob. ). Jaskiernia, Wptyw procedury monitoringowej na implementacje standardéw Rady Europy przez paristwa
cztonkowskie [w:] 60 lat Rady Europy: Tworzenie i stosowanie standardéw prawnych, red. H. Machiniska, Warszawa
2009, s. 121; tegoz, Wplyw procedury akcesyjnej i monitoringowej Rady Europy na transformacje systemow
wymiaru sprawiedliwosci w paristwach Europy srodkowej i Wschodniej [w:] Transformacja systeméw wymiaru
sprawiedliwosci, tom |: Pozycja ustrojowa wiadzy sqdowniczej i uwarunkowania transformadji, red. ). Jaskiernia,
Torun 2011, s. 251.

9 Zob.]. Jaskiernia, Influence of the European Democratic Standards on the Constitutional Development in Poland
after 1989, Armenian Journal of Political Science 2015, nr 1, s.19.
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Referendum as an Instrument of Direct Democracy in the
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Summary

Referendum is treated by the Council of Europe as an instrument which belong
to the European electoral heritage. In recent years, recourse to this instrument in the
Council of Europe member states has increased, as has the public perception of its
political impact. While considering referendums as a positive means to enable citizens
to participate in the political decision-making process and to bridge the distance
between them and decision makers, the Parliamentary Assembly of the Council of
Europe has constantly demanded that the Council of Europe, as an organization
devoted to the promotion and reinforcement of democracy and the rule of law,
establish clear and comprehensive guidelines in this field. Therefore the Parliamentary
Assembly has welcomed the adoption of the Code of Good Practice on Referendums
by the European Commission for Democracy through Law (Venice Commission). The
author analyses this document in the broader context of democratic axiology of the
Council of Europe towards the institution of referendum.
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Volodymyr Kampo

Referendum democracy in Ukraine: history and development
prospects

Introduction

After ambiguous results of referenda-2016 in the Netherlands (concerning the
ratification of the Agreement on Association of Ukraine with the European Union)
and in Great Britain (about its secession from the European Union), the interest of
Europeans, including Ukrainians, to the referendum democracy had significantly
grown and became a real factor in politics.

The referendum democracy in the independent Ukraine (we will be limited
to consideration of questions of All-Ukrainian referenda) has a difficult 25-years’
experience of functioning - with its ups and downs, attempts to use referenda in
political games and so forth. This experience requires a deep studying, and both - its
actual content and the consideration of “the lost opportunities”, i.e. processes in this
area with a hidden (latent) nature.

The future of referendum democracy after the Revolution of Dignity (November,
2013 - February, 2014) can only be pro-European, as Ukraine has officially chosen
a European integration course. The country needs the European model of such
democracy, which would satisfy requirements and inquiries of a democratic civil
society. And today the latter sharply reacts to the attempts of any forces to limit or
humiliate the position of the people as the only source of the power in the country,
established by Article 5 of the Constitution of Ukraine.

Inouropinion, the constitutional regulations onthe European common democratic
values (hereinafter refer to as ECDVs), first of all, shall be the basis for referendum
democracy restarting. These are the following: the dignity and human rights, a rule of
law and a constitutional democracy, which are to some extent enshrined in Articles 3
and 8, in Sections Il and Ill of the Constitution of Ukraine.

The Orange Revolution (October-December, 2004) and also the Revolution
of Dignity, in our opinion, “have pushed aside” referendum democracy into the
background. Actually, these revolutions have accomplished some “work”, which
perhaps should be done by several referenda.

As for ECDVs, so today they already have more or less broad public support, but
its systematic implementation in Ukraine is quite far enough. Therefore, a reboot of
referendum democracy on ECDVs basis is a very difficult thing. But it had been already
realized, at least, by the progressive part of Ukrainian political class that builds reform
efforts on this issue. The only problem is how to do it effectively.
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History

It is known that history teaches that it teaches nothing. Also, a history of
referendum democracy in Ukraine teaches that it teaches nothing. Because so far
everything develops as it develops.

Referendum democracy in Ukraine, having endured a certain boom in the
early 1990s, subsequently faded into the background and today endures a deep
political and legal crisis. This democracy lacks: a) the leaders of the European type; b)
a modern legislation on the All-Ukrainian referendum that would lean on ECDVs; c)
a new constitutional doctrine.

In fact, a specified history began with the all-Union referendum on preservation
of the so-called “updated” USSR on March 17", 1991. Then the USSR government
added the republican bulletin to the already existed union bulletin with a question
for Ukrainians: “Do you agree that Ukraine has to be a part of the Union of the Soviet
Sovereign States on the basis of the Declaration on the state sovereignty of Ukraine?"".
The Verkhovna Rada of the Ukrainian Soviet Socialist Republic has adopted this
Declaration on July 16™, 1990.

After declaration of independence of Ukraine, the new stage in the development
of referendum democracy began. On December 1%, 1991, the first All-Ukrainian
referendum, which approved the Act of declaration of independence of Ukraine
on August 24™, 1991, was held at the initiative of the Verkhovna Rada of Ukraine
(hereinafter referred to as Parliament). This referendum was not only constitutionally
and legally important, but it also had a social and political value: there were first signs
of the new political nation that had chosen the democratic future.

The second referendum took place on April 16™, 2000 on a nation initiative, on
which four questions on further reforming of the Constitution of Ukraine of the year
1996 were approved. The Constitutional Court of Ukraine recognized the decision of
a referendum obligatory for the Parliament. The latter, in fact, refused to implement
in the text of the Constitution the ideas, put in these questions: about reduction of the
structure of parliament, about a two-chamber parliament and so forth2.

Thus, the Parliament created an unconstitutional precedent, on which it may not
carry out the decision of a referendum, if it does not agree with its contents. Actually,
the Parliament put itself above the people, though, it is obvious that it had no right to
do it and had to bear the constitutional responsibility for it. l.e. its powers should be
stopped prematurely, but it did not happen, in our opinion, because of the insufficient
legitimacy of the President of Ukraine. The latter had to react to violations of the
Constitution by the Parliament, being its guarantor. But the head of the state had no
sufficient trust and support from the society, and, therefore, could not appoint early

! See: The Decree of the USSR Presidium of the Supreme Court dated February 22", 1991 Ne759-XIl - zakon.
rada.gov.ua/cgi-bin/laws/main.cgi?nreg=759-12 “On the content of the newsletter, which is made by the
Verkhovna Rada of the Ukrainian SSR on the referendum on March 17, 1991” // Supreme Council of the
USSR. - 1991. - Ne 13. - Art. 150.

2 See: Pohorilko V.F., Fedorenko V.L. Constitutional law of Ukraine. Academic course: Textbook: In 2 Vol. -
Vol. 1/ Ed. Pohorilko V.F. - K.: “Publishing House “Yurydychna Dumka”, 2006. - P. 107 (In Ukrainian language).
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parliamentary elections.

Acompound elements of the history of All-Ukrainian referenda are some attempts
of its organization for definite political goals, which very soon lost its relevance. It
is about referenda, which were announced by the authorities, but due to a certain
combination of circumstances were cancelled by them.

So, atthe end of the year 1992, the proto democratic party Narodnyi Rukh Ukrayiny
(“The People’s Movement of Ukraine”) tried to collect three million signatures from
the citizens for holding a referendum on a national initiative on the early termination
of powers of the Parliament. However, the necessary number of signatures was not
collected by the movement in the time determined by the law, because of the bad
organization of signature collection and a certain political resistance to authorities.

Nevertheless, idea of the specified referendum, considering an acute social
and political crisis in Ukraine of that time, remained actual. On June 17%, 1993 the
Parliament adopted the resolution “On holding the All-Ukrainian Referendum on
trust (mistrust) to the President and Verkhovna Rada of Ukraine”. But over time, this
attempt of the organization of a referendum was not successful as well: under the
pressure of some new political circumstances, the Parliament repealed the resolution
and appointed early presidential and regular parliamentary elections, which took
place in 1994.

It is also possible to mention one more attempt of holding the All-Ukrainian
referendum. But that attempt was not also brought to practical implementation. So,
adoption of the Constitution of Ukraine by the Parliament on June 28", 1996, actually,
turned out to be a consequence of the fact that its deputies became very frightened,
having learned out about the presidential decree of Leonid Kuchma (1994-2004
years of presidency) about holding the constitutional referendum in September,
1996. The latter had to approve a new draft constitution, prepared under patronage
of the Presidential Administration. After obtaining information on this decree, the
Parliament overnight adopted the Constitution of the year 1996. The draft of this
Constitution had being prepared by the Parliament for several months, but nobody
hurried to accept it. Until a mentioned decree appeared and was repealed by the
President after adoption of the Constitution.

If you turn to history, then one may discover that the first five years of
independence of Ukraine were the period of its highest achievements for referendum
democracy. Further, it began “to fade"”. In our opinion ithappened, because the elective
and parliamentary democracy began to develop dynamically. And as it was already
mentioned, the Maidan democracy also promoted this “fading”. The referendum
democracy itself began to affect the country life more and more as a certain virtual
tendency, which indicated flashes of public interest in referenda from time to time,
and then indicated its disappearances.

This can be seen in the history of All-Ukrainian referenda. For example, they were
really planned and prepared, but due to some circumstances they did not take place.

So, the idea of holding the constitutional referendum was popular, in particular,
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after the Orange revolution. The reasons for it are the changes to the Constitution
of Ukraine of the year 1996, accepted by the Parliament on December 8™, 2004 for
the country’s transition to semi-parliamentary form of government. These changes
were accepted with the extreme violations of constitutional procedure and had no
appropriate legitimacy.

Therefore, a project on amendments to the Constitution of Ukraine was
prepared under the auspices of the President Viktor Yushchenko (2005-2010 - years
of presidency). On August 25%, 2009, the project was put to public discussion3. But
the referendum, where it was planned to approve this project, didn't happen: V.
Yushchenko's powers ended in February, 2010. It is obvious that if he was re-elected
for the new term of presidential powers, such referendum would be held.

The history of referenda in Ukraine includes not only single offers on holding the
constitutional and other referenda, and these offers were brought by various political
parties, presidential candidates and people’'s deputies candidates, etc. These offers,
as a rule, had and have manipulative character, but at the same time they are the
testimony of wide public interest in a referendum democracy.

Historical experience also indicates that under certain political conditions the
authorities do not react on objective and constitutionally reasonable need for holding
referenda. So, it is about the potential, officially not declared referenda, which, in
our opinion, also should be studied in the context of this experience. Thus, we can
establish potential needs for holding referenda and compare them to the realized
opportunities.

So, the introduction of essential changes to the Constitution of Ukraine of the year
1996 by the Parliament in 2004 (with a violation of constitutional process), actually led
to the split of a politicum and the country in general. After that, in our opinion, the
Parliament and the President of Ukraine were obliged to submit urgently its changed
text for a referendum and to give the chance to the people to resolve an issue, what
text of the Constitution had a bigger value for them: a sample of the year 1996 or
in edition of the year 2004? Therefore, the country would receive a really legitimate
Constitution, which the country still doesn't have till today.

As we see, the history of referendum democracy in Ukraine is very specific. It
is almost impossible to name the only general “denominator” or a certain general
tendency of its development. Actually, the tendencies of its development were
changing together with the changes of a social and political situation in the country.
However, some conclusions from this history should be drawn:

first of all, the referendum democracy in Ukraine did not go beyond a stage of its
formation. The fact that the law about All-Ukrainian and local referenda of the
year 1991 works today in Ukraine also points for that. So, the Parliament needs to
adopt the new legislation on All-Ukrainian referendum urgently, first of all, taking

3 See: On the submission to the national discussion of the draft law of Ukraine “O namendments to the
Constitution of Ukraine”. The decree the President of Ukraine dated August 25%, 2009 [An electronic resource].
- Access mode: http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/671/2009
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into account ECDVs;

secondly, it is possible to assume that the Maidan democracy developed partially
because of shortage of referendum democracy, which was never realized after
the year 2000. Such people as Ukrainians have an organic requirement to resolve
nation-wide issues by voting. Therefore, in order the people had less reasons
to gather Maidan mettings, it is necessary to develop an institute of the All-
Ukrainian referendum;

thirdly, the history teaches that the organization and holding of All-Ukrainian
referendum always have to be constitutionally motivated; it has to be carried out
in all constitutionally necessary cases, but at the same time it cannot be converted
into a tool of a political game.

Perspectives

It is clear that after such a conventional history of referendum democracy in
Ukraine, it is difficult to write about its prospects.

Forecasts are known to be a thankless thing. But they let us take a look into the
future of a referendum democracy.

Prognostic function does not cause any special admiration both in the law and
constitutional science. It also concerns the issues of the future of a referendum
democracy that is considered mainly in a formal and legal aspect by the Ukrainian
scientists-constitutionalists®. But in modern social and political and constitutional
conditions, views of its future demand broader innovative approaches.

Speaking about prospects of development of referendum democracy in Ukraine,
itis necessary to divide this problem into two parts: constitutional and legal and social
and political.

It is obvious that the constitutional measurement of referendum democracy in
Ukraine has a basic value and it should be considered as an independent factor of
its evolution or re-evolution. Constitutional understanding of this democracy allows
predicting the following prospects: a) implementing and guaranteeing of ECDVs in
this sphere of public life; b) development of the current referendum legislation and
practice of its application and so forth.

As it was already mentioned, the existing legislative base concerning the
organization and holding of All-Ukrainian referenda is too outdated and needs
updating. Before the Revolution of Dignity, numerous attempts to consider and
adopt the law on the All-Ukrainian referendum took place in the Parliament. But the
authoritative Ukrainian government did not really understand why it needed such
a law, moreover, if can be used by its opponents.

Today the progressive part of the government does not only understand, but also
is interested in adoption of the law on the All-Ukrainian referendum, which would

4 For example, see: OnischukM.V. Referendumdemocracy: problems of constitutional theory and practice. -
K .: Publishing House of European University, 2009. - 450 p. (In Ukrainian language)
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meet the European standards, first of all, would implement the ECDVs. In our opinion,

this law has to consist of some other basic provisions as well, which have to include,

in particular, the following:

1) the law has to define that the consolidation of society around strategic problems
of social and political development of the country, which cannot be solved or
can be solved insufficiently well through parliamentary procedure, has to be the
purpose of the All-Ukrainian referendum;

2) considering permanent political crises in Ukraine, the law on the All-Ukrainian
referendum has to fix a certain balance between the referendum, elective and
representative democracy, and also to fix the balance in the relations of the
main subjects of the referendum democracy: the people, the Parliament and the
President of Ukraine; at the same time none of these subjects should have any
benefits;

3) the text of a new edition of the Constitution of Ukraine has to be a subject to
the obligatory approval on the All-Ukrainian referendum (in this issue, there is
a decision of the Constitutional Court of Ukraine). The essential changes in it,
in particular, concerning the system of state authorities and local government
bodies, have to be submitted for a referendum optionally;

4) it is necessary to provide in the law an obligatory consideration of the issues
and draft laws by the Constitutional Court, submitted for the All-Ukrainian
referendum, in particular, a compliance of its provisions to the constitutional
norms not only on human rights, but also on the other ECDVs;

5) itis necessary to introduce the All-Ukrainian electronic referendum, which would
have a consultative status. Participation of not less than two-three million of
adult Ukrainians, the Internet users, registered in the State register of voters
of Ukraine, would be a condition of its legitimacy, for example. It would allow
deepening the feedback between the people, first of all, between the youth and
the government. Needless to say about such communication of the government
with the millions of Ukrainians, working abroad. Perhaps, the question of the
All-Ukrainian electronic referendum should be settled in the separate legal act.

It is clear, that methodologically it is impossible to tear off the constitutional
institute of the All-Ukrainian referendum from social and political conditions, in
which it “lives and works”. The law cannot function in itself or out of society or out
of the country, in which it functions. Of course, it does not mean that the law loses
independence or is dissolved in components of society and country. Itis characterized
by legal definiteness and other formal signs. It can always be distinguished from other
public phenomena and processes.

Therefore, the referendum democracy, in our opinion, has to be considered in
unity of its constitutional and legal bases and other social and political institutes,
phenomena and processes with which it is integrally connected. Let's consider its
relationships with politics, culture and ideology.
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The referendum democracy has the closest relationship with politics, and,
therefore, its future depends on regularities and tendencies of development of the
political system of Ukraine. Today a fight against political populism and corruption,
fake political parties and public organizations, other shortcomings of the operating
political system, creates conditions for an appropriate development of a referendum
democracy as a part of a constitutional democracy. The legislation on the All-Ukrainian
referendum and the practice of its application must taking into consideration these
tendencies of development of the political system.

Undoubtedly, the future of the referendum democracy in Ukraine largely depends
on the development of culture and traditions of the people. So, the considerable part
of Ukrainians observes traditional culture, though many of them are representatives
of modern culture. The analysis of social practice indicates that the European model
of the referendum democracy is closer to the representatives of modern culture, and
Post-Soviet model of this democracy is closer to people of traditional culture.

Therefore, it is necessary to consider a ratio of interests and values of Ukrainians
of traditional and modern culture, while developing the legislation on the All-
Ukrainian referendum, as well as the practice of its application. At the same time, the
main attention of the country has to be drawn to the dynamic development of the
modern culture, which serves the leading business, politics, the law, etc. At the same
time, the authorities should not forget about the interests and values of traditional
culture, which is a spiritual cradle of the Ukrainian people.

However, along with the tendencies, which promote the progress of the
referendum democracy, there are many risk factors in life of the Ukrainian society,
which significantly interfere with its development. First of all, these are the factors
connected with the Soviet totalitarian and Post-Soviet authoritative past: utopianism,
paternalism, populism, traditionalism, nihilism, obscurantism and so forth.

It is obvious that for the purpose of overcoming of the specified shortcomings
in the public consciousness of citizens, a democratic nationality has to provide
awareness-building work among Ukrainians. One should tell people the truth, first of
all, about themselves.

Risk factors also may include some other factors, concerning modern problems
of the referendum democracy, which were developed at a stage of European
integration of Ukraine: resistance of regressive part of a political class to the reset
of this democracy; insufficient influence of civil society on the development of
democratic, public and constitutional consciousness of Ukrainians and so forth. In
order to overcome these factors, Ukraine, in our opinion, needs a model of aggressive
democracy, which, in particular, is effectively implemented in Germany®.

As we can see, the referendum democracy in Ukraine doesn't have any simple
and easy way to achieve excellence and efficiency. It is No, when it comes to the issue
of legislative regulation of All-Ukrainian referendum; it is No, when it comes to the

5 For example, see: The principle of the statute country: constitutional and statute and administrative and
statute aspects / Katarina Sobota; [translation from German by G. Ryzhkov, O. Blaschuk, K. Tatarchuk]; resp.
editor A. Syroyid - K .: VAITE, 2013. - 608 p. (In Ukrainian language)
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building of a new culture of democracy.

We believe that in the unseen dispute between the hopeless past and promising
future of the referendum democracy in Ukraine, a new democratic elite has to say its
feasible word. This elite is in the middle of its formation and it presents its political
voice, and eventually it may take a leading position in the society and country.

Instead of conclusions

Today Ukraine is facing an extremely important task: to create a model of
the referendum democracy, corresponding to its historical, mental, public and
civilizational demands and requirements. Actually, it is about a revival of institute of
All-Ukrainian referenda, which has played a positive role in the first years of Ukrainian
independence, and subsequently lost its value.

However, let's be fair: nothing will promote such a performance of the specified
task in a democratic society as a realistic policy, a realistic science and a realistic practice.
Realistic approaches have to provide one of the basic purposes of All-Ukrainian
referenda: an establishment of a feedback between the people and the government,
without which it is impossible to control dynamic and effective processes in the country.

So, the natural realism as a philosophy has to replace the Post-Soviet and
paternalistic utopias and myths, which are still sitting in the minds of many Ukrainians.
Actually, it will promote the fact that the referendum democracy will turn into
a democratic reality from a legal fiction.

It is obvious that the modern institute of the All-Ukrainian referendum has to
differ significantly from its 25-year predecessor. We live in the information society
and this institute cannot develop beyond its limits. Therefore, informatization of this
institute and virtual All-Ukrainian referenda are not just a good wish and are not the
remote prospect, but it is our tomorrow, which we have to bring closer.

Finally, it should be noted, that the Ukrainians proved for years of their
independence that there are no such problems, which they could not solve. Two
revolutions of the European and global scope - i.e. Orange Revolution and the
Revolution of Dignity - confirm that even in the most difficult social and political
situations, the Ukrainian people show the state wisdom, courage, will, self-sacrifice
and inspiration for the achievement of noble ideals: Freedom, Dignity and Democracy.
Therefore, the reboot of a referendum democracy is only a matter of time.

Volodymyr Kampo - FormerJudge of the Constitutional
Court of Ukraine




Heribert Franz Koeck
From rational through plebiscitary to irrational democracy
Introductory Remarks

The present Conference offers ample opportunity to talk about the legal institution
of plebiscite and its shaping in the constitutional orders of European countries. This
paper has a different objective; it discusses the identifiable trend towards increased
inclusion of the people in political decision shaping and decision making regarding
substantive issues.

Plebiscites are part of a set of instruments of direct democracy in addition to
popular motions (Volksmotionen) as in certain Swiss cantons, popular initiatives
(Volksinitativen), again in Switzerland but also in certain German component states
(Lénder) like Berlin, People’s legislative initiatives (Volksbegehren) like in Austria, or the
European Citizens' Initiative (Blirgerbegehren, Initiative Citoyenne européenne) within
the European Union. Being an instrument of direct democracy, it partakes in the
myths related to, and the pitfalls characteristic of, direct democracy.

Democracy

Let's start with democracy. Democracy is that form of government where the
political decisions derive, in one way or the other, from the people, as opposed to
monarchy where, in the original meaning of the term, decisions are made by a single
person, and oligocracy (a new-fangled term that covers both aristocracy and its
degenerated counterpart, i.e. oligarchy) where decisions are made by a few, in power
either because of their merits or because of less distinguishing criteria (especially
wealth).

A. Democracy and pluralistic society

Democracy is that form of government that corresponds to the pluralistic society.
The pluralistic society is characterised by the fact that there exist different convictions
and opinions concerning religion, philosophy of life (Weltanschauung) as well as the
political, economic and social system. Since a priori no one has been given the right to
impose his views on another, the pluralistic society is a society of personal freedom
the exercise of which by the one is limited only by the same freedom of the other."
This fundamental principle of freedom includes not only freedom of speech and
of worship but also freedom from fear and from want.?2 And since the body politic
requires government, freedom requires not only government of the people [and]

' Immanuel Kant, Metaphysics of Morals (Metaphysik der Sitten), Kénigsberg 1797, First Part: The Doctrine of
Right, often also published separately as The Science of Right. The more appropriate translation would be
“Doctrine of Law".

2 These so-called “four freedoms” were formulated by US President Roosevelt in his State of the Union
Address of 1941 and formed the basis of the Atlantic Charter proclaimed by Roosevelt and Churchill in the
same year in which they laid down their vision of a future world.
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for the people, but also by the people.® That means that pluralism of society entails
an equal say for everyone in all matters concerning everyone. Thus, no one can be
excluded from the political process.

B. Majority pinciple

On the other hand, the political process - as any process - has to follow certain
principles and rules. First of all, an equal say does not mean that a decision cannot be
passed unless everyone approves it. Rather, the fact that decisions have to be made, and
the fact that people might, and often will, disagree on the decisions to be taken, approval
by the majority has to suffice. Majority rule is thus a basic principle of democracy.

Direct and representative democracy

Second, if the political entity is not small enough to permit everybody to be
present in person during the process of decision shaping and decision making,
a system has to be established that ensures that everybody is equally represented in
this process. Thus, representative democracy becomes a necessity. It is characterised
by general election where everyone has an equal say in the determination of the
representatives. Here again, majority rule applies; to be elected, a representative has
to have the support by a sufficient number of voters.

A. Shortcomings of democracy...

Yet, the fact that democracy is that form of government that corresponds to,
and is postulated by, pluralism in society, does not mean that democracy is a perfect
form of government and does not guarantee per se the quality of decisions reached
in a democratic process. Rather, it has been acknowledged “that democracy is” -
accordingto the famous saying by Winston Churchill - “the worst form of government™.
Whether the exception made by Churchill to this negative qualification of democracy,
namely that so far no better form of government has been found,”> is open to doubt.
But this question is moot because of the fact that no other form, whether better or
not, would be compatible with the pluralism of society.

B. ...and the need to cope with them

However - and this is my third point -, if, on the one hand, democracy has its
shortcomings, and, on the other, we still have to stick with it, it is only reasonable to

3 To take up the formulation used by President Abraham Lincoln in his Gettisburg Address on 19 November
1863.

4 Winston Churchill, Speech in the House of Commons (11 November 1947), published in 206-07 The Official
Report, House of Commons (5™ Series), 11 November 1947, vol. 444, cc.

5 Ibid.: “except all those other forms that have been tried from time to time”.
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look for ways and means that eliminates, as much as possible, its weak points and
strengthens those aspects that are likely to produce good results. The idea of “good
results” is not in contradiction with the idea of pluralism because even a pluralistic
society requires a minimum of common basis in order to be acceptable to all regardless
of their different views on all other issues. We have already referred to the substance
of this common basis in the form of the four freedoms (of speech and of worship, from
fear and from want) which form the essence of the common good® which traditionally
is said to consist of peace and security, freedom and welfare for all.

In order to ensure that democracy works towards establishing and the preserving
the common good, the following criteria have to be observed.

1. Rationality

First, rationality. Rationality” ensures that decisions are based on comprehensible
grounds arrived at by tenable arguments in a free, open and exhaustive discussion
of all relevant aspects. Irrationality characterises decisions that are based on grounds
like hatred, fear, envy, and social or racial contempt.

Of course, both those who strife for rationality and those who permit themselves
to be guided by irrational motives, start from a prejudice in the wider meaning of
a pre-judgment which everyone will automatically have to make if confronted with
an aspect of reality. These prejudices which are partly based on one’'s own personal
experience and partly on not evidently implausible information received from others
permit us to spontaneously cope with our everyday problems without having to
always first enter into lengthy reflection which might cause us, in the worst case, to
fall into complete inertia.

But it is one of the differences between people with a rational and people with
an irrational attitude that the latter are less ready to have their prejudices called
into question than the former. Yet, it is this readiness that permits a free, open and
exhaustive discussion and enables all parties to arrive at a defensible position.

2. Transparency

Second, transparency. Transparency® ensures a higher degree of rationality.
Transparency exposes the motives of those involved in this process to public scrutiny
and public evaluation. If the decision-shaping and decision-making process is open
to the public, it is more difficult to hide one’s irrational attitude.

6 The theory of the common good is based to the ideas of Aristotle, Augustine and Thomas Aquinas. It is
central to the social teaching of the Catholic Church.

7 See, inter alia, Robert Nozick, The Nature of Rationality, Princeton: Princeton University Press, 1993.

8 SeeJoseph E. Stiglitz, Transparency in Government. In: The Right to Tell. World Bank Publications, Washington,
2002, pp. 27 et seqgs.
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3. Responsibility

Third, responsibility. The fact that one’s conduct in the decision-shaping and
decision-making process is open to public scrutiny and evaluation is likely to arouse
or strengthen one’s sense of responsibility.® This applies in particular to those who
are inclined to follow an irrational line not so much out of bad will but of mental
laziness and the love of ease. He who feels responsibility is likely to shy away from
being ashamed, if not before his own conscience than in the eyes of others.

4. Accountability

Fourth, accountability. Even if one's sense of responsibility should not be strong
enoughtoovercomeanirrational attitude, accountability’® mightbe a sufficiently strong
incentive to do so. Thus the line goes from responsibility through responsibleness to
accountability. The expectation of account-giving, i.e. of being called to account for
one's actions, and, more particularly in the decision-shaping and decision-making
process, for the stance taken and the policy pursued, could be sufficient inducement
to take into consideration the requirements of the common good, less one might lose
the confidence, and consequently the support, of those who have put their trustin us.
This is well brought out in the biblical parable of the unjust judge and the persistent
widow (Luke 18, 1-8) who “kept coming to him with the plea, ‘Grant me justice against
my adversary.’ For some time he refused. But finally he said to himself, ‘Even though
| don't fear God or care what people think, yet because this widow keeps bothering
me, | will see that she gets justice, so that she won't eventually come and attack me!"”

Direct democracy

In the next step, we will relate each of the four criteria to direct democracy as
compared to representative democracy.

A. Lack of rationality

We start again with rationality. Representative democracy, with the instruments
at the disposal of, and usually used by, parliamentary assemblies, to a high degree
guarantees that decisions are based on comprehensible grounds arrived at by tenable
arguments in a free, open and exhaustive discussion of all relevant aspects. As a rule,
each act of parliament, whether resulting from a government bill or from a move by
one or more members of the house, has to go through extensive deliberations, first
in parliamentary committees composed, in principle, of experts in the particular field,

® Andrew Eshleman, Moral Responsibility, in: Edward N. Zalta (ed.), Stanford Encyclopedia of Philosophy, http://
plato.stanford.edu/entries/moral-responsibility/, 2001, revised 2014.

0 See, inter alia, Mark Bovens, Two concepts of accountability: accountability as a virtue and as a mechanism,
West European Politics, Vol. 33 (2010), pp. 946 et segs.
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and thereafter in the plenary where all arguments pro and contra can be extensively
exchanged in the presence of the public and the media.

1. The need for information...

In contrast, direct democracy lacks all of these precautionary elements. First of all,
the proverbial manin the street, if trained in a profession, may be an expertin this field;
but he is certainly no expert on most other things. In this connection, “information”
has become a key word." But apart from the fact that general information is unlikely
to make anyone an expert, information hardly takes place. There is a discussion about
the question whether information is a debt to be collected by the citizen or a debt to
be discharged by the politician or both; but in either case the decisive role falls to the
media. The average citizen is neither capable of procuring the information himself,
nor prepared to do so. The politician, on the other hand, cannot go from door to door
where he would rarely be welcome anyway, nor reach out to the citizens through
political meetings because even if all are invited only very few will attend. The only
link between both sides is the media, because people listen to radio, watch television
and read newspapers.

2. ...and the failure of the media

In order not to become an irrational process, direct democracy requires, inter
alia, a well-informed citizen. Overall, however, the media do not provide either
comprehensive or impartial information. Rather, the media, under no other than
self-control, in general fail to provide this comprehensive and impartial information.
Instead, many of them engage in campaigningon aline that canrightly be characterised
as irrational, mainly appealing to the public’s most primitive instincts and the bad
qualities of man already referred to above, like envy, fear of, and contempt for, some
“other”. This is a very serious issue, because even representative democracy, though
cushioned by the precautions inherentin the parliamentary process, would fare better
with well-informed citizens; and the failure of the media to provide comprehensive
and impartial information shatters the foundations of the democratic system.

a. Freedom of the media
Any such criticism of the media and even more any reflection on what could

be done about this problem usually meet with their screaming protest against such
alleged attack on their freedom.'? But such protest is out of place. To invoke the

" See Paul Young, The Nature of Information Westport, Ct., Greenwood Publishing Group, 1987; Luciano
Florido, Information: A Very Short Introduction, Oxford, Oxford University Press, 2010.

2 Freedom of the media, originally freedom of the press, is enshrined in various forms, especially as freedom
of speech, in various international human rights instruments., starting with the Universal Declaration of
Human Rights of 1948.
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social obligation of the media is by no means a step towards totalitarianism. It is only
a reminder that fundamental rights are no carte blanche for their irresponsible use.
Here, a comparison with the right to property can elucidate the issue.

The Austrian Civil Code, enacted in 1811, states in Section 352 which deals with
the rights of the owner that the latter is free in his discretion to use or not to use his
property and even to destroy it. These were the heydays of liberalism which knew
little, if anything, of the social aspect of property. But since then we have learned
that property carries with it a social obligation for the owner,'* and that this social
obligation permits state interventions for justified ends; the obligation to compensate
the owner for the interference with his property is but a consequence of the principle
that the individual owner must not bear the social burden alone.

b. Social obligation of the media

By the same token, freedom of the media is by its very nature subject to
restrictions deriving from their social obligation to provide comprehensive ad
impartial information; and it should go without saying that this obligation permits
state intervention for the justified end to guarantee to all citizens that such information
is imparted to them. In order to prevent unjustified incursion upon freedom of the
media, a mechanism must be set up that guarantees the best balance between the
freedom of the media and their obligation to provide information to the required
extent in the required quality.

It is worthwhile here to recall that Viktor Frankl, the famous existential medic and
philosopher, suggested erecting a Statue of Responsibility on the West Coast of the
United States as a counterpart to the Statue of Liberty on the East Coast. He stated:
“Freedom [...] is not the last word. Freedom is only part of the story and half of the
truth. Freedom is but the negative aspect of the whole phenomenon whose positive
aspect is responsibleness. In fact, freedom is in danger of degenerating into mere
arbitrariness unless it is lived in terms of responsibleness.”™

B. Lack of transparency

Let us now turn to transparency. Direct democracy lacks all requirements for
transparency. It is not possible to know, whether and to which extent the individual,
before casting his vote, has informed himself about the relevant aspects of the matter
on which he is going do decide; nor is it possible to know whether the individual has
ever taken part in a discussion in which all relevant arguments have been presented.
And last but not least: while the way a representative in parliament has voted can

3 Seer Hans G. Ulrich, Property, 4.2., Social and Ethical Problems, in: Erwin Fahlbusch et al., The Encyclopedia
of Christianity, vol. 4, 2005, pp. 380 et seqs., at p. 382 et seq.; Richard W. Rousseau, Human Dignity and the
Common Good. The Great Papal Social Encyclicals from Leo Xl to John Paul Il, Praeger Publishers, West Port, Ct.,
2001, pp. 380 et segs., at p. 382 et seq.

4 Viktor Emil Frankl, Man’s Search for Meaning. An Introduction to Logotherapy, Beacon Press, Boston, MA,
1956, at pp. 209-210.
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be deduced without much difficulties from the ratio of the votes cast in favour and
against a certain motion, and while in more contentious cases even a roll-call vote is
often requested, votes in cases of direct democracy are secret and the individual is
not required to reveal his voting behaviour. For all these reasons, it is impossible to
establish, with regard to any particular individual, how he has cast his vote, unless he
himself provides the necessary hints.

C. Lack of responsibility

The issue of responsibility is closely connected with the lack of transparency. He
who can easily conceal his voting behaviour and who therefore has not to be ashamed
before his fellow citizens for his irrational conduct is likely not to feel compelled to
activate his sense of responsibility which would cause him to act in a more rational
way. Rather, he will be happy to remain in that state of mental laziness and the love
of ease which do not permit his irrational position to be challenged. This does not
apply, of course, to those conscientious individuals who would feel ashamed before
themselves if they should not prepare for the vote, and cast it, in a responsible, i.e.
arational, manner. But surveys reveal that the number of those who follow the dictate
of their well-informed conscience is comparatively small.

D. Lack of accountability

Equally closely connected to the lack of transparency is the issue of accountability.
In the process of direct democracy, the individual is answerable to no one, because
no one is supposed to know about the way by which the individual prepared, or failed
to prepare, for his vote. But accountability is essential to the well-functioning of any
group of people which have to rely on each other in any kind of cooperation. This
applies in small groups like partnerships and families as well as in society at large and,
consequently, also in its political organisations, the state, supranational communities
and international organisations, and the international community as a whole. No
one should be granted powers if this grant is not subject to accountability for their
exercise. Since the individual in the ballot booth is not answerable to anyone for
his vote, he must not be given power to decide about substantive issues. He must
be strictly limited to electing his representative in parliament to whom substantive
decisions can be left because he is - in contrast to the citizen - very well accountable
for what he does or fails to do.

The rise of direct democracy
Unfortunately, the calls for direct democracy have become louder and louder

in the recent past. Many states have yielded to these calls and have introduced
instruments of direct democracy into the constitution. Even the European Union has
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done so by introducing, with the Treaty of Lisbon of 2007, the European Citizens’
Initiative aimed at enabling the “EU citizens to participate directly in the development
of EU policies”.”™

The call for direct democracy and its (albeit limited) success has at least three
different roots or reasons, respectively.

A. The 1968 generation

First, it is a heritage from the 1968 generation' which felt frustrated by the
majority ratios in parliamentary democracy and wanted to set up, in its place, basic
or participatory democracy that would have allowed activist minorities to dominate
political discussion and to ignore the views of the so-called silent majority for the only
fact that the latter did not engage in comparable activism and for this reason was
considered to be disinterested in, or unfit for, the political process."”

B. The partial surrender by politicians

Second, leading politicians in governments and parliaments, confused by this
rebellious movement and unprepared to deal with its arguments, believed that they
could, by allowing for more direct democracy, hand over responsibility for unpopular
decisions to the people and thereby alleviate the pressure of the political burden
resting on their shoulders.

C. Populism

Third, populist politicians soon found out that in connection with direct democracy
- for its nexus with irrationality - the people offered a fertile soil for populist rhetoric
and that, therefore, direct democracy was a useful instrument to transform populist
demands into political reality.™

s The European Citizens' Initiative is set out in Article 11, paragraph 4 TEU and elaborated in Article 24,
paragraph 1 TFEU.

6 Mark Kurlansky, 7968 The Year That Rocked the World, New York: Random House Publishing group, 2004.

7 See Carne Ross, The Leaderless Revolution: How Ordinary People Can Take Power and Change Politics in the
21st Century, Simon & Schuster, New York 2011.

'8 Populismsis an umbrella term that comprises appeals to “the people”, “demagogy”, and “catch-all” politics.
It is characteristic for populist propaganda to assert that “the people” are being mistreated by a small circle of
elites. Populism is the weapon of those who are unable to stand the rationality test inherent in representative
democracy. Cf. Cas Mudde, The populist zeitgeist, in: Government and opposition, Vol. 39, No. 4, 2004, pp. 542
et segs., at p 560.
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D. Tragic examples
1. The referenda on the Constitutional Treaty

There are various examples to demonstrate this, especially in the context of
European integration. In 2005, the Treaty Establishing a Constitution for Europe,
signed in 2004 and thereafter already ratified by 18 out of then 25 Member States was
rejected in referenda in France and the Netherlands in May and June 2005 against the
overwhelming recommendation of all serious political groupings. This brought the
ratification process to an end.

2. Thereferendum on the Ukraine Treaty

In early April of this year, a political, trade and defence treaty with Ukraine -
which had already been signed by the Dutch prime minister Mark Rutte’'s government
and approved by all other Member States - was rejected in a referendum. Voters said
they were opposing not only the treaty but wider European policymaking on matters
ranging from the migrant crisis to economics.

However, voters' turnout was just 32 per cent and barely enough for the result to
be valid; though 64 percent of those participating in the referendum rejected the treaty,
they constitute only one fifth of the Dutch electorate. While the allegation by Dutch
populist leader Mr. Geert Wilders, who had initiated the movement for the referendum
that this was “a vote of no confidence by the people against the elite from Brussels and
The Hague” is thus hardly well-founded, the case shows that the outcome of referenda
is influenced by many factors - from fanatic irrationality to simple misunderstandings
(some people believed that abstaining from voting was equivalent to not supporting the
maneuver behind it) - that makes it completely fortuitous.

3. The BREXIT referendum

Finally, the BREXIT referendum in June 2016 the outcome of which was neither
expected nor desired even by most of those who outwardly supported it, which
has left the United Kingdom in a difficult internal and external situation, and which
happened in spite of the warnings from almost all experts of almost all important
national and international institutions, demonstrated how an irrational majority that
is driven by all possible phobias and consists of people whose number and strength
of resentments is proportional to their age but inversely proportional to their level
of education and their sense of responsibility towards the younger generation can
adversely affect the future of a nation.
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4. The decline of Swiss direct democracy

Against these findings, advocates of direct democracy invariably invoke the
example of Switzerland, the traditional lighthouse of direct democracy. Unfortunately,
this beacon has become blurred. Since Christoph Blocher has caused the Swiss
People’s Party to adopt a new and more and more radical right-wing populist
agenda and has instrumentalised Switzerland’s means of direct democracy for the
enforcement of populist, especially anti-European and anti-foreigner goals,' the
reputation of referenda has declined, even in Switzerland itself. One Swiss political
observer has stated only recently that direct democracy has degenerated, in his
country, from an exercise of reason and responsibility to one of subjective mood and
carelessness towards the common good.

5. The instrumentalised so-called will of the people

In the face of such disasters arising from direct democracy in general and from
referenda in particular, those who reckon with voters' irrationality and make a political
profit out of it, invariably invoke the “will of the people” as the ultimate instance and
highest authority. But to those who rely on, and make use of, this irrationality, the
statement of Emperor Rudolph Il in Grillparzer's stage play “Family strife in Hapsburg”
is well applicable which runs:

The people! They are only empty naughts
Which he who feels himself a number adds,
But cancels just as profits are declared.?°

The unholy alliance between nationalism and populism

In recent years, populism has more and more cloaked itself in nationalism. This
is true for the politics of Putin in Russia as well as those of Erdogan in Turkey. Worse,
nationalistic manifestations are to be found all over Europe, partly in (at least so far)
minority movements as in Austria, Denmark, France, Germany, the Netherlands,
Sweden or Finland, partly already in governments, as in Hungary or in Poland.
Sometimes they are even supported by the conservative catholic clergy which has
the effrontery to invoke God’s blessing for movements which use religion for their
unchristian policy of exclusion based on xenophobia, all other all kinds of phobia and,
in general, of a view that regards one’s own country as the “holy rest” challenged by
a wicked world which tries to undermine this country by imposing upon it godless

' Andreas Ladner, Die Schweizerische Volkspartei - Gratwanderung zwischen Nationalkonservativismus
und Rechtspopulismus, in: Ernst Hillebrand (ed.): Rechtspopulismus in Europa: Gefahr fiir die Demokratie?. Dietz,
Bonn 2015, pp. 77 et seqs.

20 Franz Grillparzer, translated by Arthur Burkhardt (1940). Family Strife in Hapsburg, Act lll, Yarmouth Port,
Massachusetts: The Register Press, p. 84.
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values as those laid down Art. 2 TEU, especially pluralism and liberalism. They shy
away from international instruments like the EU Charter of Human Rights, want to be
subject only to their own judgment, and if their Constitutional Court is not compliant
enough, they silence it by constitutionally doubtful and from the point of view of the
rule of law completely unacceptable measures.?

The danger of this combination of populism and nationalism has been expressed
in an aphorism by the Franz Grillparzer in the middle of the nineteenth century who
prophesied a transition “from humanism through nationalism to barbarism” or - to
quote him verbatim - “from humanity through nationality to bestiality”.

Concluding remark

The truth of this forecast we have experienced in the twentieth century.?? We
have to avoid at all costs that direct democracy becomes the Trojan Horse for a similar
development.

Heribert Franz Koeck - profesor prawa, dtugoletni
dziekan Wydziatu Prawa na Uniwersytecie w Linzu,
byty przewodniczacy FIDE.

2 For this reason, on 11 March 2016, the Venice Commission of the Council of Europe, invoked by the Polish
government itself, declared this revision of the law to be a weakening of the effectiveness of the constitutional
court, resulting in a threat to democracy, to human rights und the rule of law in Poland. On 13 April 2016, the
European Parliament censured Poland for its attempt to curtail the traditional powers of the Constitutional
Court to review the constitutionality of laws ad reminded of the European values contained in Article 2 TEU. On
1 June 2016, the European Commission issued a warning to Poland because of its attempted “judicial reform”.
This is the first of three steps in a formal proceeding for the protection of the rule of law in the EU which has
been introduced in 2014 and is applied for the first time in the present context.

2 Suffice to recall the fascist example in Mussolini's Italy and the national-socialist example in Hitler's
Germany.
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Referendum w systemie prawa niemieckiego
1. Uwagi wstepne

Republika Federalna Niemiec, podobnie jak wiele innych wspétczesnych panstw
demokratycznych, przyjeta w swojej Ustawie Zasadniczej' zasade suwerennosci narodu,
ktéra w praktyce realizowana jest przede wszystkim w ramach modelu demokragiji
przedstawicielskiej a nie bezposredniej. Instytucje demokracji bezposredniej, takie jak
referendum czy spoteczna inicjatywa ustawodawcza pojawity sie w prawie niemieckim
dopiero w roku 1918. Ich historia jest zatem o wiele krétsza niz w przypadku Szwajcarii,
czy Standw Zjednoczonych, ktore stanowity dla niemieckiego ustawodawcy wzér przy
wprowadzaniu instytucji demokracji bezposredniej do niemieckiego porzagdku prawnego
sto lat temu. Znane s3 one takze wspotczesnemu niemieckiemu prawu konstytucyjnemu,
jednak nie odgrywaja istotnej roli w procedurze ustawodawczej, czy w procesie decyzyjnym
o waznych sprawach panstwowych. Przyjecie przez niemieckiego ustawodawce zasady
suwerennosci narodu sprawowanej posrednio przez demokratyczng reprezentacje
narodu a nie jego ogdt ma w prawie niemieckim uzasadnienie historyczne?.

2. Instytucje demokracji bezposredniej w Niemczech - wyjasnienie pojec

W niemieckim prawie konstytucyjnym uzywane jest kilka poje¢ zwigzanych
z demokracjg bezposrednig. Nalezg do nich Volksabstimmung, Volksbefragung,
Volksentscheid oraz Referendum, ktére w wiekszosci stownikdw terminologii prawniczej
ttumaczone s na jezyk polskijako referendum? lub plebiscyt*. Dodatkowym terminem
odnoszacym sie do demokracji bezposredniej w Niemczech jest Volksbegehren. Termin
ten ttumaczony jest zasadniczo jako inicjatywa ludowa lub inicjatywa spoteczna, albo
ludowa/spoteczna inicjatywa ustawodawcza, chociaz zdarza sie takze ttumaczenie
tego terminu jako referendum>. Ze wzgledu na postugiwanie sie przez ustawodawce
réznymi pojeciami odnoszacymi sie do instytucji referendum konieczne jest kilka

' Das Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, BGBI. S. 1, zuletzt gedndert durch
Artikel 1 des Gesetzes vom 23.12.2014, BGBI. | S. 2438.

2 Rada Parlamentarna, ktéra w 1949 r. opracowata i przyjeta niemieckg Ustawe Zasadniczg dla uzasadnienia
braku instytucji referendum ogélnokrajowego wskazywata przede wszystkim na negatywne doswiadczenia
zwigzane z wykorzystaniem instrumentéw demokracji bezposredniej w Republice Weimarskiej oraz w okresie
Il Rzeszy.

3 Zob. m.in. B. Banaszak (red.), Rechts- und Wirtschaftsworterbuch, Stownik prawa i gospodarki, tom I,
Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2005, s. 647; A. Kilian, Stownik jezyka prawniczego i ekonomicznego,
Worterbuch der Rechts- und Wirtschaftssprache, tom 1, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 298

4 Zob. I. Kienzler, Worterbuch der Wirtschaftssprache, Deutsch-Polnisch, Polnisch-Deutsch, Bankwesen,
Finanzen, Recht, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2004, s. 311 i 312. W przypadku ttumaczenia stowa
referendum na jezyk niemiecki autorka podaje jednak jako ekwiwalenty wszystkie wskazane powyzej
niemieckie terminy.

5 Zob. I. Kienzler, op. cit. s. 311 (,Volksbegehren- oddanie sprawy narodowi do rozstrzygniecia, referendum®)
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wyjasnien dotyczacych uzywanych przez niemieckiego ustawodawce termindéwe.

Pod pojeciem Volksabstimmung, ktére w dostowny sposéb na jezyk polski mozna
przettumaczy¢ jako gtosowanie ludu/narodu, rozumiana jako wigzgca decyzja narodu
podjeta w bezposredni sposéb w konkretnej sprawie. Cecha charakterystyczna tego
rodzaju gtosowania jest dokonanie w nim wyboru pomiedzy dwoma odpowiedziami
Jtak” lub ,nie"”. Pojecie Volksabstimmung stanowi nadrzedne pojecie dla wszelkich
wigzgcych merytorycznych decyzji podejmowanych przez naréd. Czasem w literaturze
niemieckiej pojecie to obejmuje takze inicjatywe ludowga (Volksinitiative) lub spoteczng
inicjatywe ustawodawczg (Volksbegehren’), niektérzy autorzy traktujg je na réwni
z pojeciem referendumé. Pojecie Volksabstimmung uzywane jest takze w znaczeniu
referendum w potudniowozachodnim obszarze niemieckojezycznym® podczas, gdy
dla okreslenia tego samego instrumentu demokracji bezposredniej w innych czesciach
Niemiec uzywane jest pojecie Volksentscheid.

Pojecie Volksbefragung wyjasniane jest jako oficjalne zapytanie skierowane
w sformalizowany sposéb do narodu z inicjatywy, albo przynajmniej w drodze
decyzji organu wtadzy ustawodawczej, dotyczace jakiegos$ konkretnego zagadnienia.
Celem przeprowadzenia takiego oficjalnego zapytania jest ustalenie woli narodu
w przedstawionej sprawie. Spetnia ono funkcje czysto informacyjng - organy panstwa
uzyskujg informacje, w jaki sposéb w opinii publicznej oceniana jest dana sprawa
lub jakie mozliwosci rozwigzania danego problemu s3 przez nig preferowane. Dla
organu zarzgdzajgcego zapytanie jego wynik nie ma charakteru prawnie wigzgcego.
Mozna stwierdzi¢, ze odnosi jedynie skutek o charakterze politycznym. Temu pojeciu
w jezyku polskim najbardziej odpowiada pojecie referendum konsultacyjnego.

Pojeciu referendum (Volksentscheid) towarzyszy zazwyczaj poprzedzajace je
»Zadanie narodu”, czyli wspomniane powyzej Volksbegehren. Pojecie to oznacza
wniosek narodu o przeprowadzenie referendum w konkretnej sprawie, zwykle
w sprawie przyjecia konkretnej ustawy''. Procedure rozpoczyna ztozenie wniosku,
popartego w okreslonym terminie wymagang licza podpiséw. Ponadto grupa
wystepujaca ze swoim zgdaniem powinna ztozy¢ organowi ustawodawczemu'? gotowy

® Wyjasnienia terminologiczne zob. mi.in. H. Maurer, Staatsrecht I, 5. Uberarbeitete und erganzte Auflage,
Verlag C. H. Beck Miinchen 2007, s. 187 oraz R. Schmidt, Staatsorganisationsrecht sowie Grundziige des
Verfassungsprozessrechts und des Rechts der Europaischen Union, Verlag RS Grasberg bei Bremen 2016, s. 59

7 W stownikach pojecie to ttumaczone jest jako spoteczna inicjatywa ustawodawcza: dostowne ttumaczenie
oznaczatoby ,zadanie narodu”, poniewaz w niemieckim stowie Volksbegehren nie wystepuje czton odnoszacy
sie do polskiego stowa ustawodawczy. Wyjasnienia dotyczace instytucji Volksbegehren w Niemczech wskazujg
jednak, ze w przypadku tej instytucji demokracji bezposredniej konieczne jest ztozenie projektu ustawy, co
uzasadnia uzywane w jezyku polskim ttumaczenie spotecznej inicjatywy ustawodawczej.

& Zob. P. Neumann, op. cit. s. 181182
° Np. w Badenii Wirtembergii oraz w Szwajcarii i Lichtensteinie.

10 Zob. m.in. N. Magsaam, Mehrheit entscheidet, Ausgestaltung und Anwendung des Majoritatsprinzips im
Verfassungsrecht des Bundes und der Lander, Duncker&Humblot, Berlin 2014 s. 57 i nast. oraz cytowana tam
literatura, a takze P. Neumann, Sachunmittelbare Demokratie im Bundes- und Landesverfassungsrecht unter
besonderer Berlcksichtigung der neuen Lander, Nomos, Baden Baden 2009, s. 177 i nast.

" Zob. H. J. Wiegand, Direktdemokratische Elemente in der Deutschen Verfassungsgeschichte, Juristische
Zeitgeschichte, Abt. 1, Aligemeine Reihe, Bd. 20. Berliner Wissenschafts -Verlag, Berlin 2006, s. 27 i nast.

2. W przypadku dziatah na poziomie federalnym organem tym jest Bundestag, na poziomie krajow
zwigzkowych - odpowiedni parlament krajowy, czyli Landtag.
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projekt ustawy. Nastepnym etapem jest zbadanie dopuszczalnosci wniosku i jego
ostateczne przyjecie, badz odrzucenie przez wiasciwy organ ustawodawczy. Jezeli
zatem dany projekt wzbudzi odpowiednie zainteresowanie kregu oséb uprawnionych
do gtosowania wyrazone poprzez podpisy poparcia i zostanie przyjety, moze zosta¢
przeprowadzone referendum w sprawie przyjecia ustawy.

Niektérzy autorzy postuguja sie takze pojeciem Volksinitiative. Nalezy je rozumiec
jako wniosek narodu do parlamentu o zajecie sie konkretng sprawa bez ztozenia
w tym celu gotowego projektu ustawy.

Pojecie Volksentscheid, ttumaczone jest na jezyk polski jako referendum.
Jednak w niemieckim systemie prawa obok Volksentscheid uzywane jest takze
pojecie Referendum. Volksentscheid mozna zatem w celu odro6znienia tej instytugji
demokracji bezposredniej od referendum przettumaczy¢ dostownie jako ,decyzja
narodu”. W praktyce najczesciej jednak uzywane jest ttumaczenie na jezyk polski jako
Lreferendum” i temu polskiemu pojeciu takze najbardziej odpowiada. Volksentscheid
oznacza wigzace gtosowanie w konkretnej sprawie - przyjecia przedtozonego
projektu ustawy i stanowi zakonczenie omawianej powyzej procedury spotecznej
inicjatywy ustawodawczej'. Przyjeta w ten sposdb ustawa zostaje ogloszona
w odpowiednim dzienniku urzedowym' i stanowi cze$¢ niemieckiego porzadku
prawnego. Natomiast Referendum traktowane jest w prawie niemieckim jako odrebna
forma bezposdredniego gtosowania przez nardd i w odréznieniu od Volksentscheid
stanowi decyzje narodu o przedtozonym przez parlament lub rzad projekcie ustawy'.
Czes¢ autordw traktuje te dwa pojecia jako rownoznaczne i uzywa ich zamiennie dla
okreslenia gtosowania w konkretnej sprawie, niezalezenie od tego, od kogo pochodzi
wniosek o przeprowadzenie glosowania'®.

3. Referenda w historii Niemiec
Republika Weimarska

Po raz pierwszy instytucjom demokracji bezposredniej szczegblne znaczenie
zostato przypisane w postanowieniach Konstytucji Weimarskiej', regulujacej zasady

> N. Maagsam, op.cit. s. 59

W przypadku ustaw federalnych jest to Federalny Dziennik Ustaw (Bundesgesetzblatt), w przypadku ustaw
poszczegélnych krajow zwigzkowych dziennik ustaw ma nazwe Gesetz- und Verordnungsblaltt najczesciej
z dodang nazwga konkretnego kraju zwigzkowego.

5 Zob. P. Neumann, op. cit. s. 211 oraz cytowana przez niego C. Stelzenmuller, Direkte Demokratie in den
Vereinigten Staaten von Amerika, Nomos Baden Baden 1994, s. 32

'®  Wyjasnienia znaczenia poszczegbélnych terminéw uzywanych w odniesieniu do instytucji demokracji
bezposredniej zob. takze leksykon dostepny na stronie internetowej Bundeszentrale fur politische Bildung,
http://www.bpb.de/nachschlagen/lexika/recht-a-z/23190/volksabstimmung (dostep z dnia 20.07.2016r.)

7 Republika Weimarska jest nieoficjalng nazwg uzywang dla okredlenia panstwa niemieckiego w latach
1919 - 1933. Nazwa pochodzi od uchwalonej w 1919r. w Weimarze konstytucji. Oficjalng nazwg panstwa
niemieckiego byta Rzesza Niemiecka (Deutsches Reich). Konstytucja przyjeta zostata przez Zgromadzenie
Narodowe w Weimarze 31 lipca 1919r., a 11 sierpnia 1919r. podpisana zostata przez prezydenta Friedricha
Eberta. 14 sierpnia 1919r. Konstytucja Weimarska weszta w zycie. Tekst opublikowany zostat w Dzienniku
Ustaw Rzeszy, Reichsgesetzblatt 1919, S. 1383. Petny tytut Konstytucji Weimarskiej miat brzmienie: Konstytucja
Rzeszy Niemieckiej (Die Verfassung des Deutschen Reichs lub w skréconej wersji: Weimarer Rechsverfassung);
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ustrojowe i strukture panstwa niemieckiego po | wojnie Swiatowej. Zawierata ona
szeregprzepisow umozliwiajgcych bezposredniudziatspoteczestwaw podejmowaniu
politycznych decyzji przez organy wiadzy panstwowej. W art. 1 ust. 2 Konstytugji
Weimarskiej znalazto sie postanowienie, bedace podstawg aktywnego udziatu
obywateli w zyciu politycznym kraju, mianowicie stwierdzenie, iz ,Wtadza panstwowa
pochodzi od narodu”. Obok mozliwosci bezposredniego wyboru cztonkéw Reichstagu
oraz prezydenta Rzeszy, Niemcy mieli mozliwos¢ uczestniczenia w gtosowaniach
dotyczacych zmian podziatu terytorialnego kraju’é, a takze w gtosowaniach w ramach
procesu ustawodawczego'® oraz kwestiach budzetowych® i w glosowaniu dotyczgcym
odwotania Prezydenta Rzeszy z urzedu?'. Szczegétowe zasady przeprowadzania
referendéw uregulowane zostaty w ustawie o referendum z dnia 27 czerwca 1921r.
Referenda dotyczgce ustawodawstwa przewidziane byly zasadniczo w pieciu
przypadkach:

- W sprawie ustawy uchwalonej przez Reichstag w ciggu miesigca od jej
uchwalenia; referendum zarzadzane przez Prezydenta Rzeszy 2,

- w przypadku, kiedy publikacja ustawy wstrzymana zostata na wniosek 2/3
Reichstagu na dwa miesigce i 1/20 uprawnionych do gtosowania ztozyta
wniosek o przeprowadzenie referendum?,

- w przypadku réznicy zdah Reichstagu i Reichsratu w sprawie uchwalonej
przez Reichstag ustawy; referendum zarzgdzane przez Prezydenta Rzeszy?,

- w przypadku uchwalenia zmiany Konstytucji przez Reichstag wbrew
sprzeciwowi Reichsratu na wniosek Reichsratu ztozony w ciggu dwéch
tygodni®.

Zgodnie z postanowieniami ustawy o referendum wniosek o przeprowadzenie
referendum sktadany w ramach inicjatywy spotecznej (Volksbegehren) wymagat
zebrania podpiséw 5.000 os6b uprawnionych do gtosowania?. Decyzje o zarzadzeniu
referendum podejmowat minister Rzeszy wtasciwy w zakresie spraw wewnetrznych?’,
a jego decyzja byta niepodwazalna?®. Wiekszos¢ wymagana dla mocy wigzacej
referendum (Volksentscheid) byta zalezna od sprawy, ktérej dotyczyto referendum.
Zasadniczo byta to wiekszos¢ waznie oddanych gtoséw?®, natomiast w przypadku

tekst Konstytucji Weimarskiej dostepny jest na stronie internetowej: http://www.documentarchiv.de/wr/wrv.
html (dostep z dnia 20.07.2016r.)

'8 art. 18 ust. 4-6 Konstytucji Weimarskiej;

9 Udziat obywateli w procesie ustawodawczym przewidziany byt w rozdziale V ustawodawstwo Rzeszy w art.
68 - 77;

2 art. 73 Konstytucji Weimarskiej

2 art. 43 ust.1, 2 Konstytucji Weimarskiej; referendum na wniosek Reichstagu.
2 art. 73 ust.1 Konstytucji Weimarskiej

3 art. 73 ust. 2w zw. z art. 72 zdanie 1 Konstytucji Weimarskiej

24 art. 74 ust. 3 Konstytucji Weimarskiej

% art. 76 ust. 2 Konstytucji Weimarskiej

% §27 ustawy o referendum

27 8301831 ustawy o referendum

2§32 ustawy o referendum

2 §21ust.1
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referendum w sprawie zmiany Konstytucji zarzagdzonego w drodze inicjatywy
spotecznej - wiekszos¢ uprawnionych do gtosowania®.

W okresie Republiki Weimarskiej zgtoszono tgcznie oSmiokrotnie inicjatywe
spoteczng w sprawie referendum. Cztery z nich zostaty dopuszczone, a trzy
przeprowadzone, z czego w dwéch przypadkach doszto do zarzadzenia referendum.
Obydwa referenda zakonczyly sie niepowodzeniem®. Przy uwzglednieniu tych
statystyk nalezy stwierdzi¢, ze w okresie Republiki Weimarskiejinstrumenty demokracji
bezposredniej w praktyce nie odegraty istotnej roli. Obywatele nie skorzystali
z przewidzianych w Konstytucji mozliwosci bezposredniego wptywu na podejmowane
przez organy panstwa decyzje polityczne, w tym na przyjmowane ustawy.

Il Rzesza

W okresie Il Rzeszy*? nadal obowigzywata Konstytucja Weimarska, jednak jej
postanowienia dotyczace inicjatywy spotecznej i referendéw zostaty zawieszone.
Instytucja referendum w dotychczasowej formie (Volksentscheid) zostata zastgpiona
referendum konsultacyjnym (Volksbefragung)®. Ustawa o gtosowaniach ludowych**
przewidywata mozliwos¢ skierowania przez rzad Rzeszy pytania do obywateli, czy
wyrazaja zgode na planowane przez siebie dziatania lub ustawe’>. Dla waznosci
referendum konsultacyjnego konieczne byto uzyskanie wiekszosci waznie oddanych
glosow, takze w przypadku, gdy przedmiotem referendum bytaby zmiana ustawy
lub konstytucji*®. Wynik referendum jednak dla Wodza (Fiihrera) nie byt w praktyce
wigzgcy. W okresie rzgdoéw NSDAP przeprowadzone zostaty facznie trzy referenda
konsultacyjne, ktore dotyczyty, nie jak przewidywaly przepisy ustawowe, dziatan
planowanych, a w rzeczywistosci dziatann juz dokonanych®. Przy tym typowym
dla wiadzy totalitarnej bylo wskazywanie na wysoka liczbe gtoséw poparcia.
W rzeczywistosci przepisy gwarantujace obywatelom bezposredni wptyw na proces
decyzyjny organéw wtadzy miaty charakter jedynie pozorny.

30 art. 76 ust. 1 zd. 4 Konstytucji Weimarskiej

31 Zob.m.in.]. Isensee, P. Kirchhof (red.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. IlI
Demokratie-Bundesorgane, C. F. Miiller Verlag, Heidelberg 2005, s. 61 oraz O. Jung, Die ,Legende von Weimar”
mehr demokratie, Grundlagenheft 2010, tekst artykutu dostepny na stronie internetowej: https://www.mehr-
demokratie.de/fileadmin/pdf/Legende_Weimarer_Erfahrungen.pdf (dostep z dnia 20.07.2016r.)

32 Trzecia Rzesza jest nieformalnym okreéleniem panstwa niemieckiego po przejeciu wiadzy przez Adolfa
Hitlera i NSDAP w okresie od 15 marca 1933r. do 23 maja 1945r. Podstawe ustroju Ill Rzeszy stanowita
formalnie Konstytucja Weimarska.

3 Zob. m. in. J. Harbich, Unmittelbare Demokratie am Beispiel der Bundesrepublik Deutschland und des
Freistaates Bayern, w: B. Banaszak (Hrsg.), Aktuelle Probleme des Rechtsstaates, Wissenschaftliche Reihe des
Collegium Polonicum, Band 4, Frankfurt (Oder), Stubice, Poznan 2003, s. 13

34 Gesetz Uber die Volksabstimmungen vom 14. Juli 1933, RGBI. 1933, I.S. 479; tekst ustawy dostepny na
stronie: http://www.documentarchiv.de/ns/1933/volksabstimmung_ges.html| (dostep z dnia 20.07.2016r.);
Ustawa sktadata sie z zaledwie czterech paragraféw.

3 §1 ustawy o gtosowaniach ludowych

3% §2 ustawy o gtosowaniach ludowych

3712 listopada 1933r. - referendum o wystapieniu Rzeszy z Ligii Narodéw; 19 sierpnia 1934r. - o przejeciu
urzedu Prezydenta Rzezy przez Adolfa Hitlera; 10 sierpnia 1938r. o ponownym zjednoczeniu Austrii z Rzeszg
Niemiecka.
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Niemiecka Republika Demokratyczna

W Niemieckiej Republice Demokratycznej Konstytucja®® z 1949 r. przewidywata
elementy demokracji bezposredniejw formie spotecznej inicjatywy oraz referendum?.
Jednak ustawa, ktéra zgodnie z konstytucyjnymi postanowieniami miata regulowac
zasady przeprowadzania referendéw nigdy nie zostata uchwalona. W NRD miato
miejsce w zasadzie jedno referendum dotyczace zmiany konstytucji, ktére odbyto sie
6 kwietnia 1968 r. Po zmianie konstytucji w 1968 r. przepisy dotyczace referendéw
zostaty utrzymane w mocy, jednak miaty znaczenie wytacznie teoretyczne®. Podobne,
bardzo ogblnie brzmigce postanowienia znalazty sie takze w zmienionej i uzupetnionej
Konstytucji NRD z 1974 r.#' Glosowania, ktére miaty miejsce w NRD odbywaty
sie na podstawie przepiséw konstytucyjnych i mialy zasadniczo charakter czysto
aklamacyjny*. tacznie w NRD odbyto sie pie¢ gtosowan ludowych?3, ktére jednak
znacznie odbiegaty od klasycznej idei referendum w panstwie demokratycznym.

4. Podstawy prawne dla przeprowadzenia referendum w Republice Federalnej
Niemiec

Obowigzujaca od 1949 r. Ustawa Zasadnicza* w art. 20 ust. 2 stanowi, iz wszelka
wiadza panstwowa pochodzi od narodu, a naréd sprawuje jg poprzez wybory
i gtosowania oraz przez specjalne organy wiadzy ustawodawczej, wykonawczej
i sgdowniczej. Postawienie wyboréw przed gtosowaniami swiadczy m. in. o prymacie
demokracji przedstawicielskiej*. Zasada jest zatem demokracja przedstawicielska,
a stosowanie elementédw demokracji bezposredniej nie jest wprost wymagane
przez ustrojodawce i traktowane jest jako rozwigzanie szczegdlne. Niemieckiemu
prawu konstytucyjnemu nie jest znana inicjatywa ustawodawcza przedkiadana
organowi ustawodawczemu przez obywateli. Brak odpowiednich przepiséw
w Ustawie Zasadniczej nalezy zatem przyja¢ za niedopuszczalno$¢ takiej formy

3% Verfassung der Deutschen Demokratischen Republik, GBI. 1949, S. 4, 5; tekst dostepny na stronie
internetowej: http://www.documentarchiv.de/ddr/verfddr1949.html#fn01 (dostep z dnia 20.07.2016r.)

3 art. 87 Konstytucji NRD z 1949r.; dodatkowo po utworzeniu Rady Panstwa w 1960r. w art. 106 ust. 2
przewidziano dla niej uprawnienie do zarzadzenia referendum.

40 art. 21 ust.2 oraz art. 53 Konstytucji NRD z 1968r., GBI.1968, |, 199, tekst dostepny na stronie internetowej:
http://www.documentarchiv.de/ddr/verf (dostep z dnia 20.07.2016r.) Dodatkowo na podstawie art. 63 ust.3
Konstytucji NRD przewidziano forme , dyskusji ludowej” (Volksdiskussison) w przypadku zmiany konstytugji.
Dyskusje te nie miaty jednak charakteru powszechnego i ograniczone byty do matych, wybranych, fachowych
kregéw. Zob. wigcej U. Rommelfanger, Das konsultative Referendum, Duncker8Humblot, Berlin 1988, s. 147

41 art. 53 Konstytucji NRD z 1968 r. w brzmieniu z 1974r., GBI. 1974 1, Nr. 47, S. 432, tekst dostepny na stronie
internetowej: http://www.documentarchiv.de/ddr/verfddr.html (dostep z dnia 20.07.2016r.)

42 Zob. U. Rommelfanger, op. cit., s. 147
4 Byly to gtosowania okreslana jako Volksbefragung, Volksbegehren i Volksentscheid

4 W opracowaniu wykorzystane zostato ttumaczenie Niemieckiej Ustawy Zasadniczej: B. Banaszak, A.
Malicka, Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec, w: W. Staskiewicz (red.), Konstytucje panstw Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011, s. 519-563

4 Zob. l.von Minch, Staatsrecht, Bd. 1, 6. Neubearbeitetet Auflage, Verlag W. Kohlhammer, Stuttgart, Berlin,
K6In 2000, s. 54 oraz D. Umbach, T. Clemens (Hrsg.), Grundgesetz. Mitarbeiterkommentar und Handbuch, Bd.
I, C.F. Muller Verlag, Heidelberg 2002, s. 1303

4 ] Isensee, P. Kirchhof, op. cit. s. 57 i 58
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demokracji bezposredniej; podobnie jest w przypadku przyjecia ustawy federalnej
w drodze referendum®. Zasadniczo takze instytucja referendum ogdlnokrajowego,
przeprowadzanego na terytorium catej Republiki Federalnej Niemiec w konkretnej,
waznej sprawie nie jest przewidziana w niemieckiej Ustawie Zasadniczej. Nie zostata
ona jednak w wyrazny sposéb zabroniona.

Art. 20 ust. 2 Ustawy Zasadniczej stanowi jednoczesnie w niemieckim systemie
prawa podstawe dla stosowania instrumentéw demokracji bezposredniej
i charakteryzuje zaréwno strukture demokratyczng Federacji, jak réwniez krajéw
zwigzkowych. Wynika to z postanowien Ustawy Zasadniczej, a mianowicie z art. 28
ust. 1 zd. 1, zgodnie z ktérym porzadek konstytucyjny krajow zwigzkowych musi
odpowiada¢ zasadom republikanskiego, demokratycznego i socjalnego panstwa
prawnegowrozumieniu Ustawy Zasadniczejorazzart. 79 ust. 3, gwarantujgcego zasade
niezmiennosci zasad konstytucyjnych dla federacji i landéw, w tym takze wskazanego
powyzej art. 20. Niektdrzy autorzy sg zdania, ze zaréwno wybory jak i inne gtosowania
nalezy uzna¢ za elementy demokracji bezposredniej. W przypadku wyboréw mamy
bowiem do czynienia z bezposrednia decyzjg obywateli w sprawach personalnych, tj.
obsady organéw przedstawicielskich, natomiast gtosowania obejmujg wszelkie inne
decyzje podejmowane przez obywateli w konkretnych kwestiach merytorycznych#.

Republika Federalna Niemiec pozostaje dotychczas jedynym panistwem
europejskim, w ktérym nigdy nie zostatlo przeprowadzone ogodlnokrajowe
referendum®. Jedyne obowigzujgce regulacje konstytucyjne dopuszczajgce
zastosowanie referendum jako instrumentu demokracji bezposredniej odnoszg sie
do referendum w sprawie nowego podziatu terytorialnego Niemiec.

5. Referendum w sprawie nowego podziatu terytorium Republiki Federalnej
Niemiec

Ustawa Zasadnicza przewiduje w art. 29 mozliwos¢ dokonania zmian
w dotychczasowym podziale terytorialnym kraju. Zmiany te wymagajg uchwalenia
odpowiedniej ustawy federalnej, ktéra dodatkowo musi zosta¢ zatwierdzona w drodze
referendum®. Regulacje dotyczace zmian terytorialnych zawarte sg takze w art. 118
i 118a Ustawy Zasadniczej°'. Przepisy te stanowig regulacje specjalne w odniesieniu
do art. 29. Na podstawie art. 118 dokonano podziatu potudniowozachodniej czesci

47 Zgodnie z art. 76 ust. 1 Ustawy Zasadniczej prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje wytgcznie
cztonkom Bundestagu, rzgdu federalnego oraz Bundesratu. Wprowadzenie mozliwosci wnoszenia inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli wymagatoby odpowiednej zmiany Ustawy Zasadniczej, podobnie jak
ewentualne przyjecie ustawy w drodze referendum, bowiem procedura ustawodawcza takze w jednoznaczny
i wyczerpujacy sposéb uregulowana jest w Ustawie Zasadniczej w art. 78, art. 79 i art. 113.

4 Zob. m.in. ). Harbich, op. cit.s. 18

4 Zob. A. Krasnowolski, Referendum jako instytucja demokracji bezposredniej w panstwach europejskich,
Biuro Analiz i Dokumentacji, Zesp6t Analiz i Opracowan tematycznych, Opracowania Tematyczne OT - 643,
Kancelaria Senatu, marzec 2016, s. 9

%0 Zob. art. 29 ust. 2 Ustawy Zasadniczej

51 Przewidujg one mozliwo$¢ dokonania podziatu w sposéb odmienny od zasad wynikajacych z art. 29
Ustawy Zasadniczej. Art. 118 dotyczy podziatu obszaru obejmujgcego kraje Badenie, Wirtembergie-Badenie
i Wirtembergie - Hohenzollern, a art. 118a dotyczy obszaru obejmujacego kraje Berlin i Brandenburgie.
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Niemiec w drodze ustawy federalnej i zgody obywateli wyrazonej w referendum
w 1952r. z trzech landéw utworzono land Badenia Wirtembergia®2. Art. 118a
stat sie podstawg do zawarcia pomiedzy landami Berlin i Brandenburgia umowy
0 utworzeniu wspdlnego landu®. Podpisana umowa zgodnie z przepisami Ustawy
Zasadniczej wymagata zatwierdzenia w drodze referendum, ktére jednak zakonczyto
sie niepowodzeniem>-.

Art. 29 Ustawy Zasadniczej reguluje natomiast og6lng mozliwos¢ dokonania
nowego podziatu terytorialnego panstwa. Przepisy tego artykutu przewidujg rézne
Jkonstelacje” przy dokonywaniu nowego podziatu, przy tym s bardzo obszerne
i mato przejrzyste. Nalezy takze wyraznie podkresli¢, ze wyrazanie aprobaty dla
nowego podziatu w drodze referendum nie ma charakteru ogélnokrajowego. Zgodnie
z art. 29 ust. 3 Ustawy Zasadniczej referendum przeprowadza sie bowiem tylko w tych
krajach zwigzkowych, z ktérych terytorium lub czesci terytorium ma zosta¢ utworzony
nowy kraj zwigzkowy lub wytyczone nowe granice kraju zwigzkowego. Gtosowaniu
poddaje sie pytanie, czy kraje zwigzkowe majg pozosta¢ w dotychczasowych
granicach, czy tez ma zosta¢ utworzony nowy kraj zwigzkowy lub wytyczone nowe
granice kraju zwigzkowego. Aby wynik przeprowadzonego w tej spawie referendum
miat charakter wigzacy za proponowanymi zmianami musi opowiedziec sie wiekszos¢
0s6b uczestniczagcych w referendum na przysztym terytorium oraz ogétem na
terytorium lub czesci terytorium kraju zwigzkowego, ktérego przynaleznos¢ krajowa
ma ulec zmianie. Jednak, jezeli na terytorium jednego z krajéw zwigzkowych, ktérego
dotycza planowane zmiany terytorialne odrzuci proponowane zmiany, referendum
nie jest wigzace. Odrzucenie proponowanych zmian nie jest jednak uwzgledniane,
jezeli na czesci tego terytorium, ktérego przynalezno$¢ ma ulec zmianie, za
zmianami opowie sie wiekszo$¢ dwodch trzecich, chyba ze na catym terytorium
zainteresowanego kraju wiekszos¢ dwéch trzecich odrzuci proponowane zmiany.
Ustep 4 stanowi natomiast, ze jezeli na powigzanych ze sobg, odgraniczonych
obszarach osadniczych i gospodarczych, ktérych czesci znajdujg sie w réznych
krajach, mieszka co najmniej milion oséb, a jedna dziesigta uprawnionych do udziatu
w wyborach do Bundestagu zazada w drodze inicjatywy spotecznej, aby na tym
obszarze wprowadzona zostata jednolita przynalezno$¢ krajowa, wéwczas w drodze
ustawy federalnej w ciggu dwoch lat zostanie okreslone, czy zmiana przynaleznosci
krajowej zgodnie z ust. 2 zostanie dokonana, czy tez w zainteresowanych krajach
zwigzkowych odbedzie sie w tej sprawie referendum konsultacyjne®. Jego celem
jest ustalenie, czy proponowana zmiana spotyka sie z aprobatg zainteresowanych

52 Potgczone zostaty Badenia, Wirtembergia-Badenia i Wirtembergia-Hohenzollern; Poniewaz nie udato
sie osiggnac¢ przewidzianego w art. 118 porozumienia, nowy land utworzony zostat na podstawie ustawy
federalnej z dnia 25 kwietnia 1951r., referendum przeprowadzone zostat 9 grudnia 1951r., 25 kwietnia 1952r.
uchwalona zostata Konstytucja Badenii Wirtembergii.

% Umowa zostata podpisana 27 kwietnia 1995r., a 22 czerwca 1995 r. uzyskata poparcie wiekszosci 2/3
obydwdch parlamentéw krajowych.

% Referendum zostato przeprowadzone 5 maja 1996r.; mieszkancy Berlina opowiedzieli sie za potgczeniem
landéw, natomiast w Brandenburgii nie zostato osiggniete kworum referendalne wynoszace co najmniej 25%
gtoséw poparcia uprawnionych do gtosowania.

55 Zob. ttumaczenie Ustawy Zasadniczej na jezyk polski, B. Banaszak, A. Malicka, op. cit., s 528
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mieszkancéw. W referendum mogg zosta¢ przedstawione maksymalnie dwie
propozycje zmian. Przy pozytywnym wyniku referendum w ciggu dwéch lat w drodze
ustawy federalnej zostanie okre$lone, czy zmiana bedzie dokonana na podstawie
art. 29 ust. 2. Jezeli przedtozona do referendum konsultacyjnego propozycja uzyska
aprobate zgodnie z ust. 3 zdania 3 i 4, wéwczas w ciggu dwdch lat po przeprowadzeniu
tego referendum zostanie wydana ustawa federalna o utworzeniu nowego kraju,
ktéra nie wymaga juz potwierdzenia w drodze referendum. Przy ustalaniu wynikéw
referendum i referendum konsultacyjnego za wiekszo$¢ uznawana jest wiekszos¢
oddanych gtoséw, jezeli obejmuje ona co najmniej jedng czwartg uprawnionych do
udziatu w wyborach do Bundestagu.

Szczegbtowe zasady przeprowadzenia referendum w sprawie nowego podziatu
terytorialnego uregulowane zostaty w ustawie federalnej z 30 lipca 1979r. o procedurze
przeprowadzenia referendum, spotecznej inicjatywy ustawodawczej oraz referendum
konsultacyjnego przewidzianych w art. 29 ust. 6 Ustawy Zasadniczej*. Zgodnie
z postanowieniami pierwszej czesci ustawy, przedmiotem referendum jest gtosowanie
nad pytaniem, czy landy, ktérych ma dotyczy¢ przeprowadzenie nowego podziatu
terytorialnego majg pozosta¢ w dotychczasowych granicach lub czy majg zostac
utworzone nowe landy lub nowe granice landu. Obszarem gtosowania objete s3
landy, z ktérych terytoriéw lub czesci terytoridw majg zosta¢ utworzone nowe landy
lub wyznaczone nowe granice. Termin przeprowadzenia gtosowania wyznaczany jest
przez federalnego ministra spraw wewnetrznych. Wskazuje on takze przedmiot i obszar
glosowania. Termin gtosowania przypada na niedziele lub inny ustawowo okreslony
dziert wolny od pracy. Zarzadzenie referendum ogtaszane jest w Federalnym Dzienniku
Ustaw. Jednoczes$nie rzady landdw, na terytorium ktérych ma by¢ przeprowadzone
referendum lub wyznaczone przez nie instytucje informujg uprawnionych do udziatu
w nim o przedmiocie, zakresie terytorialnym i terminie referendum?’.

Uprawnionymi do udziatu w referendum sg osoby posiadajgce w dniu gtosowania
prawo wyborcze do Bundestagu i od co najmniej trzech miesiecy posiadajg mieszkanie,
a w przypadku kilku mieszkan - gtéwne miejsce zamieszkania na terytorium
glosowania. Ponadto osoby te muszg by¢ wpisane do odpowiedniego rejestru®.
W kwestiach przeprowadzenia glosowania, utworzenia okregéw gtosowania itp.
odpowiednie zastosowanie znajduja przepisy federalnej ustawy o wyborach®.

W art. 29 ust. 7 i 8 przewidziana jest dodatkowo mozliwo$¢ dokonania nowego
podziatu terytorialnego w drodze umowy zawartej miedzy zainteresowanymi landami
lub w drodze ustawy federalnej, jezeli obszar, ktérego przynaleznos¢ krajowa ma
zosta¢ zmieniona, zamieszkuje nie wigcej niz 50 000 mieszkancéw. Ostatnia mozliwos¢
przeprowadzenia podziatu terytorialnego to zawarcie odpowiedniej umowy przez

% Gesetz Uber das Verfahren bei Volksentscheid, Volksbegehren und Volksbefragung nach Artikel 29 Abs. 6
des Grundgesetzes vom 30. Juli 1979, BGBI. | S. 1317; Ustawa podzielona zostata odpowiednio na trzy czesci
zawierajace przepisy dotyczace poszczegdlnych form gtosowania.

57 Zob. postanowienia § 1 - 3 federalnej ustawy o referendach
%8 Zob. Postanowienia § 4 federalnej ustawy o referendach
%9 Zob. 8 7 federalnej ustawy o referendach
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zainteresowane landy. Umowa ta wymaga nastepnie zatwierdzenia w drodze
referendum w kazdym z zainteresowanych landéw. Takze w przypadku referendum
potwierdzajagcego umowe miedzy landami wymagane jest kworum 1/4 gtoséw , za”
0s6b uprawnionych do gtosowania w wyborach do Bundestagu. Skomplikowane
przepisy art. 29 majg do tej pory charakter czysto teoretyczny, poniewaz nie
przeprowadzono na ich podstawie zadnych zmian terytorialnych w Niemczech.
Podobnie zastosowania nie znalazta ustawa federalna o referendach.

6. Referendum w krajach zwigzkowych na przyktadzie Bawarii

W przeciwienstwie do przepiséw federalnych, ktére w zasadzie nie przewidujg
mozliwosci przeprowadzenia ogélnokrajowego referendum, przepisy poszczegblnych
krajow zwigzkowych zawierajg odpowiednie regulacje®, umozliwiajgce obywatelom
aktywny udziat w decydowaniu o waznych sprawach i wptywania na decyzje polityczne
podejmowane przez organy dziatajgce w ramach demokracji przedstawicielskie;.
Nalezy jednak podkresli¢, ze przedmiotem waznego i zgodnego z Ustawg Zasadniczg
referendum mogg by¢ wytgcznie sprawy, ktére nalezg do kompetencji landowe',

Landem, w ktérym instytucja referendum jest dobrze zakorzeniona w przepisach
krajowych i znajduje duze praktyczne zastosowanie jest Bawaria. Tradycja demokragji
bezposredniej w Bawarii siega roku 1946°. Na tre$¢ jej postanowien duzy wplyw
mieli polityk SPD i prawnik Wilhelm Hoegner i profesor prawa Hans Nawiasky, ktorzy
w okresie Il Rzeszy wyemigrowali do Szwajcarii. Swoje spostrzezenia i doswiadczenia
zwigzane z elementami demokracji bezposredniej w Szwaijcarii starali sie przenie$¢ na
grunt prawa bawarskiego®.

ZgodniezpostanowieniamiKonstytucji Bawariiustawy krajowe uchwalane sg przez
Landtag i w drodze referendum®, co oznacza, ze Landtag jako organ przedstawicielski
i nardd traktowane sg jako réwnorzedne organy wtadzy ustawodawczej.

% S3 to zaréwno regulacje zawarte w konstytucjach poszczegdlnych landéw jak i w odpowiednich zwyktych
ustawach krajowych.

& Podziat kompetencji ustawodawczych pomiedzy Federacjg a landami wynika bezposrednio z regulacji
Ustawy Zasadniczej art. 70-74. Zob. takze I. von Minch, op. cit., s.56

62 Konstytucja Bawarii przyjeta zostata w drodze referendum 2 grudnia 1946r., a w zycie weszta 8 grudnia
1946r.; Verfassung des Freistaates Bayern in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. Dezember 1998,
BayGVBI. S. 991, 992, BayRS 100-1-I Zuletzt geandert durch 8 1 AndG vom 11. 11. 2013, BayGVBI. S. 642

6 Zob. M. Stolleis, Geschichte des offentlichen Rechts in Deutschland: Bd.4, Staats- und
Verwaltungsrechtswissenschaft in West und Ost 1945 - 1990, Verlag C. H. Beck, Munchen 2012, s. 117;
P. Bucher, Der Parlamentarische Rat 1948-49, Akte und Protokolle, Bd. 2 Der Verfassungskonvent auf
Herrenchiemsee, Harald Boldt Verlag, Boppard am Rhein 1981, s. LXI oraz. J. Harbich, op. cit. s. 21

6 Art. 72 ust. 1 Konstytucji Bawarii; Bawarski ustawodawca postuguje sie w tym przypadku pojeciem
Volksentscheid dla okreslenia referendum. W art. 73 Konstytucji Bawarii wskazane zostaty kwestie wytgczone
z referendum, sg to sprawy zwigzane z budzetem oraz zmiana Konstytugji.
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Referendum ustawodawcze

Procedura ustawodawcza uregulowana zostata w art. 74 Konstytucji Bawarii
oraz w przepisach Bawarskiej ustawy wyborczej%. Podstawg przeprowadzenia
referendum jest spoteczna inicjatywa ustawodawcza co najmniej jednej dziesiatej
uprawnionych do gtosowania obywateli, w ramach ktérej ztozony zostaje projekt
ustawy z uzasadnieniem. Pisemny wniosek o dopuszczenie inicjatywy spotecznej wraz
zprojektem ustawy kierowany jest do ministra spraw wewnetrznych. Wniosek musi by¢
podpisany przez 25 000 os6b uprawnionych do gtosowania, ich prawo do gltosowania
musi by¢ potwierdzone, a potwierdzenie nie moze by¢ starsze niz dwa lata. Inicjatywa
ustawodawcza przedkiadana jest nastepnie Landtagowi w imieniu rzadu krajowego
przez jego premiera wraz z opinig rzadu. Jezeli Landtag odrzuci inicjatywe spoteczng
moze podda¢ pod referendum wiasny projekt ustawy. Dopuszczona inicjatywa
ustawodawcza powinna stac sie przedmiotem prac parlamentarnych w ciggu trzech
miesiecy od jej ztozenia, a w ciggu trzech kolejnych miesiecy powinna zosta¢ poddana
pod gtosowanie - referendum. Referenda bedagce skutkiem spotecznej inicjatywy
ustawodawczej odbywajg sie zwykle wiosna lub jesienig. Kazdy projekt ustawy
poddawany pod referendum powinien zawierac zwiezte i rzeczowe informacje wraz
z uzasadnieniem wnioskodawcy oraz opinig rzadu dotyczaca przedmiotu inicjatywy?®®.
W przypadku niedopuszczenia spotecznej inicjatywy ustawodawczej sprawa
kierowana jest do rozstrzygniecia przez Bawarski Trybunat Konstytucyjny®. Jezeli
inicjatywa ustawodawcza zostata przyjeta ministerstwo spraw wewnetrznych ogtasza
ten fakt i wyznacza terminy na dokonanie przez obywateli wpisu na liste gtosujacych.
Termin ten wynosi 14 dni i moze by¢ wyznaczony najwczesniej osiem, a najpézniej
dwanascie tygodni od ogtoszenia informacji o dopuszczeniu inicjatywy spotecznej
w odpowiednim publikatorze. Po podaniu informacji o przyjeciu spotecznej inicjatywy
ustawodawczej do publicznej wiadomosci wniosek nie moze zosta¢ zmieniony, moze
jednak zosta¢ wycofany w kazdym czasie do uptywu terminu wpiséw gtosujacych, pod
warunkiem, ze jego wycofanie zostanie poparte podpisami co najmniej potowy oséb,
ktére poparty inicjatywe spoteczna.

W celu dokonania wpiséw na listy glosujacych w gminach® tworzone sg specjalne
okregi wpisow, a ich praca organizowana w taki sposéb, aby umozliwi¢ wpisanie sie jak

% Gesetz Uber Landtagswahl, Volksbegehren und Volksentscheid (Landeswahlgesetz - LWG), BayGVBI
S. 367; spoteczna inicjatywa ustawodawcza, referendum, mozliwo$¢ odwotania Landtagu oraz mozliwo$¢
potwierdzenia lub odrzucenia dokonanej przez Landtag zmiany Konstytucji w drodze referendum stanowig
przedmiot regulacji czesci Ill ustawy (art. 62 - 88). W art. 63 wymienione zostaty wytgczenia wskazana w art.
73 Konstytucji Bawarii.

% Zwykle wydawana jest odpowiednia broszura referendalna, ktéra doreczana jest wszystkim wyborcom.
Na temat obowigzku informacyjnego w przypadku ztozenia przez obywateli spotecznej inicjatywy
ustawodawczej zob. N. Braun Binder, Staatliche Informationstatigkeit vor Volksentscheiden w: T. Mérschel,
M. Efler (red.), Direkte Demokratie auf Bundesebene, Ausgestaltung demokratischer Verfahren im deutschen
Regierungssystem, Nomos Baden Baden 2013, s. 161 i nast.

& Rozwigzanie to przewiduje zaréwno Konstytucja Bawarii w art. 67 w zwigzku z art. 75 ust. 1 zd. 2 i art. 98
jak i omawiana krajowa ustawa wyborcza w art. 64

% W kazdej gminie musi zosta¢ utworzony co najmniej jeden okreg wpiséw.
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najwiekszejliczby gtosujgcych®. Na liste gtosujgcych moze sie wpisaé wytgcznie osoba,
ktéra wpisana jest do rejestru wyborcow lub posiada odpowiednie zaswiadczenie.
Przy tym wpisa¢ mozna sie tylko w tym okregu, w ktérym jest sie wpisanym do
rejestru wyborcéw. W przypadku posiadania zaswiadczenia o wpisie, mozna sie
wpisa¢ w dowolnym okregu w Bawarii. Jezeli osoba zainteresowana uwiarygodni,
ze z powodow od siebie niezaleznych nie moze dokonaé wpisu na liste gtosujgcych
we wiasciwym dla siebie okregu, moze na swoj wniosek otrzymaé zaswiadczenie
uprawniajgce do wpisu w dowolnym okregu.

Wpis na liste gtosujgcych musi zawiera¢ imie i nazwisko oraz witasnorecznie
ztozony podpis. Osoba, ktéra pod przysiega ztozy na zaswiadczeniu oswiadczenie,
ze z powodu choroby lub niepetnosprawnosci, albo z innego niezaleznego od niej
powodu nie jest w stanie w czasie wytozenia list dokona¢ wpisu moze postuzy¢ sie
pomoca innej osoby w celu wpisania sie na liste gtosujgcych. Dokonanego wpisu na
liste nie mozna wycofa¢. W przypadku braku danych lub nieztozenia wtasnorecznego
podpisu lub wpisania sie na liste poza lokalem do tego przeznaczonym lub na
podstawie niewaznego zaswiadczenia albo w niewtasciwym terminie wpis jest
niewazny. Natomiast wpisanie sie na kilka list traktowane jest jako jeden wpis’®.

Wynik spotecznej inicjatywy ustawodawczej ustalany jest przez Krajowg Komisje
Wyborcza. Dla waznosci inicjatywy wymagane jest, aby zadanie przyjecia nowej ustawy
poparte zostato przez co najmniej jedng dziesigta uprawnionych do gtosowania.
Przewodniczacy Krajowej Komisji Wyborczej ogtasza wynik gtosowania. W przypadku
waznego gtosowania premier rzadu krajowego zobowigzany jest do przekazania
inicjatywy ustawodawczej do Landtagu w ciggu czterech tygodni od dnia ustalenia
wynikéw gtosowania. W art. 73 uregulowane zostaly zasady prac nad inicjatywa
spoteczng w Landtagu. Prace te powinny sie rozpoczaé¢ w ciggu trzech miesiecy od
przekazania, a w ciggu kolejnych trzech miesiecy projekt powinien zosta¢ poddany
pod referendum. W przypadku kilku waznych inicjatyw dotyczacych tego samego
przedmiotu prace w Landtagu toczg sie tgcznie i takze tgcznie przedstawiane sg do
gtosowania w referendum, jezeli takze zbiegajg sie wyznaczone dla ich opracowania
terminy. Jezeli Landtag przyjmie zgdang ustawe w niezmienionej formie, referendum
nie jest przeprowadzane”'. Jezeli Landtag odrzuci przedtozony projekt ustawy moze
przedstawi¢ pod gtosowanie obywateli wtasny projekt. W przypadku zakwestionowania
przez Landtag inicjatywy spotecznej jego uchwata przedktadana jest ministerstwu
spraw wewnetrznych, ktéry podaje jg do publicznej informacji. Wéwczas na wniosek
0séb, ktore podpisaly inicjatywe spoteczng o sprawie orzeka Bawarski Trybunat
Konstytucyjny”.

Referendum” odbywa sie po ogtoszeniu terminu gtosowania oraz jego

% Art. 67 i art. 68 ustawy wyborczej
70 Art. 69 i art. 70 krajowej ustawy wyborczej

7 Nie dotyczy to uchwat Landtagu w sprawie zmiany Konstytucji, dla ktérych skutecznosci oprécz wymaganej
wiekszosci 2/3 gtoséw konieczne jest takze przeprowadzenie referendum. Zob. art. 75 ust. 2 Konstytucji Bawarii

72 Zob. art. 67 Konstytucji Bawarii
73 Volksentscheid, zob. art. 75 i nastepne krajowej ustawy wyborczej
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przedmiotu przez rzad krajowy. Ogtoszenie zawiera informacje o dniu gtosowania,
tekst projektu ustawy, zwiezte i rzeczowe wyjasnienia rzadu krajowego oraz
uzasadnienie wnioskodawcy, jak réwniez opinie rzadu krajowego i Landtagu wraz
z wynikiem gtosowania Landtagu w sprawie przedmiotu referendum.

Karty do gtosowania przygotowywane sg przez ministerstwo spraw wewnetrznych
izawierajgtekstpoddawanego pod referendum projektu ustawy. W przypadku obszernych
tekstow mozna zrezygnowac z ich druku na kartach wyborczych, ale tekst musi by¢ przed
gtosowaniem przekazany do wiadomosci gtosujacych. W przypadku gtosowania nad
kilkoma projektami umieszczane sg one na jednej karcie do gtosowania w kolejnosci
wynikajacej z ilosci waznie dokonanych wpiséw gtosujacych. Jezeli Landtag poddaje pod
gtosowanie przedtozony przez siebie projekt ustawy jego tres¢ przedstawiana jest wraz
z projektem obywatelskim. Gtosujacy na kartach wyborczych zaznaczajg krzyzykiem lub
w inny wyrazny sposéb swoja decyzje - gtos na ,tak” lub na ,nie".

Po zakonczeniu gtosowania komisje wyborcze ustalajg wyniki w poszczegélnych
okregach, a Krajowa Komisja Wyborcza ustala ostateczny wynik referendum. Projekt
ustawy uzyskuje wymagang zgode wyrazong w referendum i zostaje przyjety, jezeli
uzyska wiecej waznych gtoséw na ,tak” niz na ,nie”. W przypadku, gdy referendum
dotyczy zmian Konstytucji gtosy na ,tak” muszg stanowi¢ co najmniej 25% wszystkich
gtoséw 0s6b uprawnionych go gtosowania. Jezeli w jednym referendum poddawane
pod gtosowanie sg zaréwno zmiany Konstytucji jak i projekt zwyktej ustaw kworum
dotyczy catosci glosowania. Referenda podlegajg takiej samej kontroli jak wybory,
organem wtasciwym w tej sprawie jest Landtag’s.

Ustawa przyjeta w drodze referendum jest ustawg krajowa. Podobnie jak
w przypadku ustaw uchwalanych bezposrednio przez Landtag moze zosta¢ zmieniona
lub uchylona, albo poddana kontroli zgodno$ci z Konstytucja.

Pomimo istnienia odpowiednich przepiséw konstytucyjnych i ustawowych
dotyczacych stosowania instrumentéw demokracji bezposredniej w Bawarii
przyjmowanie ustaw w drodze ustawodawczych inicjatyw spotecznych i referendéw nie
jest zjawiskiem powszechnym i w codziennej praktyce ustawodawczej zastosowanie
znajdujg zasady demokracji przedstawicielskiej, a wiec stanowienie prawa przez
wiasciwe organy ustawodawcze. Pierwszy ztozony w okresie powojennym wniosek
w ramach spotecznej inicjatywy ustawodawczej przeszedt przez wszystkie przewidziane
etapy procedury referendalne dopiero w 1995r. Wniosek dotyczyt projektu ustawy
wprowadzajgcej referendum obywatelskie na poziomie gminnym. Projekt uzyskat
w przeprowadzonym 1 pazdziernika 1995r. referendum 57.8%, a poddany pod
gtosowanie konkurencyjny projekt Landtagu 38,7% waznie oddanych gtoséw’.

74 Art. 51 krajowej ustawy wyborczej

75 W wyniku referendum uchwalona zostata ustawa wprowadzajaca referendum obywatelskie w gminach
z dnia 27 pazdziernika 1995r., BayGVBI. S. 730. Ustawa ta zostata nastepnie zmieniona przez Landtag w wyniku
orzeczenia Bawarskiego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 sierpnia 1997r., zob. J. Harbich, op. cit. s. 23
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Odwotanie Landtagu

Obok spotecznej inicjatywy ustawodawczej i przyjecia ustawy w drodze
referendum prawo bawarskie przewiduje takze mozliwo$¢ odwotania Landtagu
w drodze bezposredniej decyzji obywateli. Wybierany na pie¢ lat Landtag moze
zostac na podstawie art. 18 ust.3 Konstytucji Bawarii odwotany przed uptywem swojej
kadencji na wniosek ztozony przez co najmniej milion uprawnionych do gtosowania
obywateli. Procedura odwotania uregulowana jest w bawarskiej ustawie wyborczej
w art. 83 - 87. Przeprowadzenie referendum w tej sprawie wymaga zastosowania
odpowiednich przepiséw o inicjatywie spotecznej i referendum.

Zmiana Konstytucji Bawarii

W drodze referendum i poprzedzajacej je spotecznej inicjatywy ustawodawczej
nie moze zosta¢ zmieniona Konstytucja Bawarii. Ustawodawca przewidziat w art. 75
ust.2 Konstytucji Bawarii jedynie mozliwos¢ bezposredniego wptywu obywateli na
tre$¢ Konstytucji poprzez przeprowadzenie referendum dotyczacego podijetej juz
przez Landtag uchwaty o zmianie Konstytucji. Wynik referendum jest wigzacy bez
koniecznosci uzyskania odpowiedniej frekwencji w referendum, przewidziane jest
jednak 25% kworum w odniesieniu do gtoséw aprobujgcych zmiang’. W ten sposéb
moze zosta¢ dokonana zmiana Konstytucji nawet wbrew woli Landtagu. Zmiany
Konstytucji Bawarii w drodze referendum miaty miejsce trzykrotnie. Pierwsza zmiana
dotyczyta wprowadzenia w 1995r. instytucji inicjatywy obywatelskiej i referendum
na poziomie samorzagdowym?”’, druga w roku 2000 doprowadzita do rozwigzania
i likwidacji Senatu w bawarskim parlamencie, ostatnie zmiany dokonane zostaty
w 2013r. i dotyczyty zmiany 5 artykutéw Konstytucji’e.

W Bawarii spoteczna inicjatywa obywatelska prowadzaca do referendum i na
jego podstawie do zmian w systemie obowigzujgcego prawa krajowego znalazta do
tej pory zastosowanie dwadziescia razy”, z tego tylko osiem wnioskéw zostato
dopuszczonych do dalszej procedury. Ostatecznie na podstawie pieciu z nich przyjete
zostaty w drodze referendum ustawy.

W praktyce, zarébwno w Bawarii jak i w innych landach Niemiec najszersze
zastosowanie znajdujg inicjatywy obywatelskie i referenda na poziomie lokalnym.
Obywatele dosy¢ czesto korzystaja z mozliwosci bezposredniego decydowania
o waznych dla siebie sprawach. Sposréd 16 niemieckich landéw wszelkiego inicjatywy
spoteczne i referenda na poziomie krajowym przeprowadzane s3g najczesciej
i najliczniej w Bawarii. Landem, w ktérym elementy demokracji bezposredniej cieszg
sie najmniejsza popularnoscia jest Kraj Saary. W przypadku inicjatyw i referendéw
o charakterze lokalnym pierwsze miejsce zajmuje takze Bawaria, gdzie miata miejsce

76 Obowigzujg te same przepisy jak w przypadku referendum dotyczgcego projektu ustawy.

77 art. 13 ust. 3 Konstytucji Bawarii

78 Zmiany byly wynikiem wniosku ztozonego przez premiera Bawarii Horsta Seehofera ztozonego w 2011r.
7 W okresie od 1946 do 2016r.
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ponad potowa inicjatyw podejmowanych we wszystkich landach. Landem najmniej
aktywnym jest Meklemburgia - Pomorze Przednie®°.

7. Uwagi kohicowe o debacie o zmianie Ustawy Zasadniczej dotyczacej
referendum ogélnokrajowego

W ostatnich kilku latach w Niemczech trwajg dyskusje nad wprowadzeniem instytugji
referendum ogodlnokrajowego do regulacji Ustawy Zasadniczej i umozliwieniem
obywatelom bezposredniego wspoétdecydowania o waznych sprawach w panstwie. Idea
ta ma zaréwno zwolennikéw jak i przeciwnikéw?®'. Zwolennicy sg zdania, ze mozliwos¢
bezposredniego wptywania na decyzje podejmowane przez organy wtadzy panstwowej
wptynie nawieksze zaangazowanie obywateli w dziatania stuzace dobru ogétu. Instytucja
inicjatywy obywatelskiej i referendum znajduje szerokie zastosowanie w zakresie prawa
krajéw zwigzkowych, a jej dos¢ czeste stosowanie pozwala na stwierdzenie, ze obywatele
Niemiec chetnie decydujg samodzielnie o dotyczacych ich sprawach. Konsultowanie
waznych spraw bezposrednio z obywatelami moze sie takze przyczyni¢ do wzmocnienia
demokracji przedstawicielskiej. Reprezentacja narodu miataby mozliwo$¢ czestszego
i lepszego kontaktu oraz dyskusji z obywatelami, jednoczesnie rozwineta i umocnitaby
sie dyskusja spoteczna i spoteczne zainteresowanie waznymi dla obywateli sprawami.
Mozliwo$¢ wniesienia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej mogtaby stanowic
istotny sygnat dla wtadzy ustawodawczej o koniecznosci zajecia sie konkretng sprawa.
Dziatania te z pewnoscig wptynetyby pozytywnie na rozwéj Swiadomosci spoteczenstwa
obywatelskiego.

Takze przeciwnicy demokracji bezposredniej majg swoje argumenty. Przede
wszystkim spoteczna inicjatywa ustawodawcza i referendum nie zmienig faktu,
ze organem stanowigcym prawo pozostanie Bundestag, a wiekszo$¢ inicjatyw
ustawodawczych nadal bedzie pochodzita albo od Bundestagu albo od rzadu
federalnego. Ponadto przygotowanie obywatelskiego projektu ustawy wymaga duzej
wiedzy i zaangazowania ze strony obywateli i taczy sie z duzym naktadem pracy przy
braku pewnosci, ze praca ta przyniesie oczekiwany rezultat w postaci odpowiedniej
zmiany prawa federalnego. Jednoczesnie przeciwnicy demokracji bezposredniej
podkreslajg, ze polityka federalna jest zbyt skomplikowana dla przecietnego
obywatela, aby mégt on w bezposredni sposéb wywiera¢ na nig wptyw. Zbyt czeste
glosowania obywateli powadzityby ponadto do destabilizacji prac organéw panstwa.
Waznym argumentem jest takze obawa przed wykorzystywaniem instrumentow
demokracji bezposredniej przez ré6znego rodzaju grupy ekstremistéws2,

8 Dane dotyczace inicjatyw spotecznych i referendow w Niemczech opublikowane zostaty przez
organizacje pozarzagdowg Mehr Demokratie e.V. z siedzibg w Berlinie, zob. 1. Volksentscheid-Ranking. Die
direktdemokratischen Verfahren der Lander und Gemeinden im Vergleich, Berlin 2003, s. 6 i 8. Tekst dostepny
jest na stronie internetowej: https://www.mehr-demokratie.de/fileadmin/pdf/ranking.pdf (dostep z dnia
20.07.2016r.)

8 Zob. takze H. Maurer, op. cit. s. 189

8 Argumenty zaiprzeciw demokracji bezpos$redniej w Niemczech przedstawia m.in. organizacja pozarzagdowa
zajmujaca sie problematykg demokracji w Niemczech - Mehr Demokratie e.V.
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Wedtug réznego rodzaju ankiet przeprowadzanych w Niemczech wynika, ze liczba
zwolennikow ogélnokrajowego referendum wzrasta i ok. 65% - 87% ankietowanych
opowiada sie za wprowadzeniem odpowiednich zmian w prawie®. Trudno jest okresli¢,
jakie szanse istniejg obecnie w Niemczech na wprowadzenie do systemu prawa instytucji
referendum ogodlnokrajowego. Pomimo licznych dyskusji w tej sprawie w Bundestagu
nie tocza sie aktualnie zadne dyskusje, ani zadne prace ustawodawcze w tym kierunku.

Streszczenie

Instytucja referendum pojawita sie w niemieckim systemie prawa w Konstytucji
Weimarskiej w 1918r. Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami Ustawy Zasadniczej prze-
prowadzenie referendum mozliwe jest jedynie w przypadku nowego podziatu teryto-
rialnego panstwa. W niemieckim prawie konstytucyjnym brak jest natomiast regulacji
dotyczacych referendum ogdélnokrajowego. Referenda znajdujg szersze zastosowan-
ie w poszczegdblnych landach. Przyktadem landu, w ktérym obywatele uczestniczg
w podejmowaniu waznych decyzji w drodze referendum jest Bawaria.

Stowa kluczowe:

demokracja bezposrednia, referendum, inicjatywa spoteczna, decyzja narodu, gtoso-
wanie, Konstytucja Weimarska, Ustawa Zasadnicza, nowy podziat terytorialny kraju,
Konstytucja Bawarii, referendum lokalne

The referendum in the German legal system
Summary

The institution of the referendum was introduced into German legal system in
1918 (Weimar Constitution). The provisions of the Basic Law provides a referendum
only in case of the new delimitation of the federal territory. The German constitutional
law does not exist provisions for a referendum at the federal level. The referendum as
an element of direct democracy is applied at the level of Lander. An example of a Land,
where citizens take important decisions in a referendum is Bavaria.

Keywords:

direct democracy, referendum, people’s request, people’'s decision, vote, Weimar
Constitution, the Basic Law, Bavarian Constitution, local referendum

8 Np. ankiety przeprowadzone przez Fundacje Friedricha Eberta, wiecej zob. na stronie internetowej: https://
www.mehr-demokratie.de/umfragen_von_instituten.html (dostep z dnia 20.07.2016r.). Ankiety dostepne sg takze
na stronie http://www.forschungsinformationssystem.de/servlet/is/352041 (dostep z dnia 20.07.2016r.). Zob.
takze artykut O. Klasen, M. Anetzberger, Wenn die ,Schrumpfversion des Volkes" bestimmt, Sueddeutsche Zeitung
z dnia 12.11.2013r., tekst dostepny na stronie internetowej: http://www.sueddeutsche.de/politik/plebiszite-auf-
bundesebene-wenn-die-schrumpfversion-des-volkes-bestimmt-1.1816320 (dostep z dnia 20.07.2016r.).
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Referendum in Italy. Recent issues and development
1. Introduction: Instruments of direct democracy in Italy

Amounts the instruments used by modern constitutionalism in order to confront
the crisis within representative systems, particular importance is to be ascribed to
instruments of direct democracy. These instruments involve the allocation of the
exercise of certain functions directly to the people, or rather the electorate, enabling
them to take decisions that have immediate effect within state law. As is known,
following the long process of transformation of the liberal state which resulted in the
expansion of its social base, contemporary Western states are based on representative
systems that vest the principal public powers in state bodies that are distinct from the
people, albeit linked to the people through regular and free elections. Instruments
of direct democracy exist alongside representative mechanisms, and pursue the
objective of ensuring popular participation in decisions that affect society as a whole,
and in some cases have the aim of bridging the gap between the people and the state
apparatus. In this sense therefore, instruments of direct democracy are well suited
for addressing one of the aspects of the crisis within political representation, namely
the people's loss of faith in the ability of public decisions to pursue their effective
interests, or in other words the crisis of legitimation.

More specifically, at times the rationale for instruments of direct democracy’ lies
above all in the desire to supplement or correct the system, in an attempt to resolve
the parliamentary crisis of representativeness resulting from the tendency of the
parliamentary majority to morph into the unconditional locus of sovereignty.

However, even if only the great variety of mechanisms for exercising instruments
of direct democracy contained in the various legal systems and the large number
of variables that impinge upon their nature are considered, it becomes evident that
a general theory cannot be developed. Conversely, it is essential to focus the analysis
on an interpretation that is rooted in the historical, political and socio-economic
context? and the logical structure of the system within which the instruments are
adopted. This paper will refer to the Italian system.

' Thereis an extremely rich literature on this issue. In particular, the issue of referendums has been engaged
with in the Italian literature on such a scale that even an attempt to present an account of it in this study
would be extremely arduous and indeed most likely inappropriate. We shall thus limit ourselves to referring
to various commentaries on the Constitution (Articles 75 and 138) along with the extremely comprehensive
bibliography provided in these.

2 |tis important not to underestimate the costs of direct democracy, and in particular of referendums. The
last referendum held in Italy in April 2016, in which the quorum was not reached, cost around 300 million
euros. See: Corriere della Sera, Referendum senza quorum, i costi di un buco nell'acqua, 18-04-2016, p. 1.
See in this regard also Law no. 157 of June 1999, which was subsequently amended and updated in August
of 2006, providing for a reimbursement of one euro for each valid signature collected in the event that the
referendum reaches the quorum stipulated for the vote to be valid. This is a form of public financing which
on the one hand compensates the civic committees that take steps to promote a referendum, whilst on the
other hand also reimbursing the political parties that have embraced the relevant principle at issue in the
referendum.
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It is important to state at the outset that it will not be possible within the short
space available in this paper to provide an account, even in summary form, of the
various legal problems surrounding such a broad and fluid issue.

We shall thus focus our attention on several specific issues relating to current
problems, whilst bearing in mind that, if it is definitively approved, the legislation to
amend the Constitution currently making its way through Parliament® will result in
far-reaching changes to many institutes of constitutional law, including instruments
of direct democracy.

With regard to the Italian system, the instruments of direct democracy are:
popular legislative initiative?, the petition> and the referendum.

The Founding Fathers intended that these instruments should perform
a “propulsive” function®. In practice however, popular legislative initiative has an
entirely marginal significance and, due to their extremely limited practical effects,
petitions have now fallen entirely into disuse. The mostimportant instrument of direct
democracy in Italy is undoubtedly the referendum, which involves the consultation of
the entire electorate with a legally binding result. The Italian Constitution provides
for various types of referendum. The instrument of the referendum was envisaged
by the Constituent Assembly as operating on both regional and local levels” as well as
nationally. This paper will consider only referendums held on national level, namely
referendums® to repeal legislation as provided for under Article 75 of the Constitution
and referendums that may be held as part of the process to amend the Constitution
as provided for under Article 138 of the Constitution.

It should be noted at the outset that Italy is one of the Western democracies in
which referendums are held with the greatest frequency. Over the course of little more
than 40 years, Italian voters have been consulted® around twenty times concerning
27 referendum questions. The use of the referendum, in its various forms, has thus
become animportantissuein Italy and is debated on all levels, from academic analysis
through to public debate, from the work of journalists to clashes between political
actors and subjects. However, the intense and continuous debate over the past
decades, and above all in the run-up to votes, has often remained within the limits
of partisan interpretations, which has given rise to distortions of perspective, acritical
condemnations and equally acritical exaltation of the referendum as an instrument.

3 At the time of writing - July 2016 - Parliament has already approved the legislation to amend the
Constitution; although the exact date of the constitutional referendum to be held pursuant to Article 138 has
not yet been announced, it is certain that it will be held in October (see further below 84).

4 See art. 71 of the Constitution.
5 See art. 50 of the Constitution.

6 See Relazione del Presidente della Commissione Meuccio Ruini, in: Il referendum abrogativo in Italia,
Quaderrni di Documentazione del Servizio Studi, Camera dei Deputati (ed), Rome, 1981.

7 See articles 121, 123, 132 and 133 of the Constitution.

8 In addition, a consultative referendum was held in 1989 concerning the grant of constituent authority to
the European Parliament, although this was made possible by a constitutional law enacted on an ad hoc basis.

° Between May 1974 and April 2016, 17 referendums were held in Italy to repeal legislation pursuant to
Article 75 of the Constitution, along with one consultative referendum (see note 8) and two constitutional
referendums under Article 138 of the Constitution.
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2. The referendum within the Constituent Assembly

The Constituent Assembly that adopted the Constitution of the Republic of Italy
was elected by the Italian people on 2 June 1946 in the first election according to
universal suffrage. At the same time as elections to the Constituent Assembly an
institutional referendum was also held in which Italians were asked to choose whether
the country should be a monarchy or a republic. The history of the Republic of Italy
thus started with a referendum. The adoption of the referendum within the Italian
system by the Constituent Assembly was thus facilitated by the evident consideration
that the Republic had originated from a plebiscite. In addition, the decision by the
Founding Fathers to make provision for referendums within the new Constitution also
arose within a climate that was adverse to any form of centralisation of power within
which the Assembly was operating (as is known, the birth of the Republic of Italy was
marked by a clear opposition to Fascism in the wake of the twenty-year dictatorship).
Finally, it is important to note the close connection between the instrument of the
referendum and the principle of popular sovereignty enshrined in Article 1 of the
Constitution, which contributed to creating fertile ground for the adoption of an
institute enabling the sovereign popular will to be expressed.

Thus, a sense of the novelty and discontinuity at what was being introduced was
widespread within the Constituent Assembly. However, despite the initial favourable
stance towards referendums, there was a fundamental disagreement regarding the
range of referendum types proposed'" within the Constituent Assembly, including
amongst authoritative and influential scholars,'?and the instrument of the referendum
was scaled back significantly during the final stage of approval.

The reasons for the gradual abandonment of the initial stance, which was much
more favourable to referendums, may be found not only in specifically political
considerations' but also in the subsequent dissemination of widespread mistrust in
and prudent caution towards an instrument which had traditionally been regarded
as foreign to the parliamentary model of government towards which the country
was moving. It was regarded as dangerous above all due to the maintenance of
the “numerous compromise choices™, which had been painstakingly made by the

© The Constitution came into force on 1 January 1948.

" The rich and variegated range of referendum types was in part modelled on the example of the German
Weimar Constitution of 1919. See Article 73 of the Weimar Constitution. This provided for a broad variety of
instruments of direct democracy, including also referendums concerning policy matters and proposals and
popular legislative procedures in a strict sense. Provision was made for referendums to repeal legislation,
referendums to resolve disputes arising between the two houses of Parliament concerning specific draft
legislation, referendums to confirm legislation already approved by Parliament, and so on.

2. The issue of the referendum was considered in particular by the 2nd sub-committee thanks to the work
of Costantino Mortati. An important contribution was also made by Luigi Einaudi, who was elected President
of the Republic on 12 May 1948.

3 Including first and foremost the staunch opposition by the Communist Party.

4 It's not superfluous to point out the highly heterogeneous and profoundly diverse composition of the
ideological groupings represented by the deputies elected within the Constituent Assembly.

These forces, which were profoundly divided amongst themselves, shared in common the aim of giving
birth to a state that was diametrically opposed to the fascist state and, broadly speaking, substantially new
compared to the pre-fascist state. This was certainly a cause for the compromise status of various rules within
the Constitution, and indeed of the Constitution as a whole. There is full agreement within the literature
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representatives of a people and was regarded as a harbinger of great transformations
and problems. It is not superfluous to note that the Italian Constitution was the result
of a compromise between highly disparate political forces. Moreover, it is important
in this regard not to underestimate the monopoly claimed by the political parties
over the aggregation and political synthesis of the popular will, which led them to
consider with suspicion an instrument that lent itself to usage by interest groups
and organised lobbies in order to promote their own political agenda, without any
mediation through party structures, and in fact at times with an “anti-party” aim."
However, the result achieved appears in part to run counter to the way in which the
debate concerning the approval of the Constitution developed, as the referendums
provided for under the Constitution have a not insignificant capacity to impinge upon
the operation of the institutional system. Not only referendums to repeal legislation
but also constitutional referendums - as will be set out below'™ - are capable of
causing traumatic effects on the normal operation of representative bodies as they
may result in the open rejection of the actions of Parliament and the Government by
the electorate.

3. Referendums to repeal legislation pursuant to Article 75 of the Constitution

Referendums to repeal legislation, governed by Article 75 of the Constitution,
involve the subjection to a popular vote of one or more questions concerning the full
or partial repeal of legislation already in force. It is thus an instrument through which
the electorate may have a direct effect on the legal system by repealing legislation'
or acts with the force of state legislation, or individual provisions contained in such
acts. As the Constitutional Court has held,' “the referendum is an act/source of law
within the legal system with the same status as ordinary legislation”®. The electorate
is given the possibility, on the initiative of minority groupings (or regions accounting
for a minority of the territory) to object to the choices made by the majority of the
representatives elected by voters: those representatives adopted law, which the

concerning the fact that the Italian Constitution is the result of a compromise between Catholic, Liberal,
Socialist and Marxist political forces.

5 See P.Barile, in P. Barile C.Macchitella (ed), I nodi of the Constitution, Turin, 1979, p. 50, according to whom
the referendum to repeal legislation would constitute the “anti-party’ weapon par excellence”.

The stance of mistrust and caution did not apply solely to the instrument of the referendum. The opposing
groupings, comprised of profoundly heterogeneous political forces, considered that, given the uncertainty
as to who would win subsequent elections, it might be a good idea to ensure in general a low profile for the
governmental authorities; otherwise, any opponent who gained control of the governmental apparatus in
future would have access to an instrument that was capable of implementing its plans quickly and in full, and
perhaps of crushing the opposing ideological grouping. Essentially, the parties tacitly agreed to shape the
powers of the state according to the dictates of prudence. This was due to the lack of a strong central power
and the fact that the Parliament at the centre of the political system was based on the anachronism of perfect
bicameralism. See G. Bognetti, La divisione dei poteri, Milan, 2001, p. 126.

6 See below note 51.
7. See however note 42.
'8 Constitutional Court, judgment no. 29 of 1987 and no. 15 of 2008.

' It amounts to a “sui generis” source of law, the content of which is “predetermined under constitutional
law". See R.Guastini, Le fonti del diritto. Fondamenti teorici, Milan, 2010, p. 322. See also V. Crisafulli, Lezioni
di diritto costituzionale, Padua, 1984, p. 98.
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electorate then repeals. In effect, referendums have often been understood within
the Italian system not so much as a means of stimulating or supplementing the
activity of Parliament as rather as an exception which, due to its very nature, gives
rise to a situation of competition and conflict with the representative system. It is thus
no coincidence that the specific operation of this instrument has been conditioned
by law,? as the typical expression of political representation, namely of Parliament.?!

The first referendum on the repeal of legislation in Italy, which was held in 1974,
related to the law on divorce. It has been followed by many others, 67 in total,? with
the most recent in April 2016.

Paragraph 1 of Article 75 of the Constitution stipulates that at least 500,000%
voters must support any request for a referendum; alternatively, it also stipulates
that such requests may be supported by at least give regional councils. The following
paragraphs address two otherveryimportantissues of the legislation on referendums:
those relating to the substantive limits and those relating to the procedural limits on
the effects of referendums.

First and foremost, as regards the substantive limits, the Constitution stipulates
that, due to their complexity and importance, certain areas of law may not be the
object of referendums. These include tax and budgetary laws, amnesties and the
remission of sentences as well as the authorisation to ratify international treaties.
The inadmissibility of referendums in relation to laws in these areas is based on
different principles. Such laws are in general merely formal in nature, although in
reality amount to acts of political direction of and control over the activity of the
government. Likewise, it is also necessary to prevent the repeal of laws that impinge
upon the wealth of private individuals and impose financial charges, and also to block
any pressure in favour of referendums that lend themselves to evident demagogic
exploitation.

With regard to the procedural issues, it is important to recall the control carried

20 See article 75(5), which provides that “The law establishes the modality for conducting a referendum”.

2 Alaw governing all of the procedural aspects not regulated in the Constitution itself was only enacted in
1970, a full 22 years after the Constitution entered into force. Until that time, the ability of the people to state
its position through an exercise of direct democracy was precluded, having been boycotted by obstructionism
by the parties comprising the parliamentary majority, which often ended up placing their own interests above
even the obligations to implement the Constitution. The extremely sluggish pace at which legislation on
referendums was implemented was in fact attributable to so-called “majority obstructionism”, which was
responsible for the delays in the implementation also of other institutes of constitutional law, such as the
Constitutional Court, the Supreme Council of the Judiciary and the legislation on the regions, all of which
pursued the common rationale of substantially limiting the powers of the governing majority. The approval of
Law no. 352 of 1970 on referendums was the result of a political compromise between Catholic and secular
groupings in Parliament in the wake of specific circumstances, namely the turbulent and much-contested
approval of the law introducing the possibility for married couples to divorce, namely Law no. 898, also of
1970. In fact, the law on referendums was the compensation requested by the Catholic groupings in return
for desisting from attempts to obstruct the passage of the law allowing for the possibility of divorce. In fact,
the law on divorce was the first area in which the instrument was specifically experimented. On 12 and 13
May 1974, with an extremely high turnout in the referendum (87% of registered voters participated), Italians
decided to maintain the law on divorce. 59.26% of those who participated voted in favour of maintaining the
law, whilst 40.74% voted in favour of its repeal.

2 |n addition, further referendums have not been held, even after they were upheld as admissible by the
Constitutional Court, due to the amendment by Parliament of the provisions the repeal of which was sought.
See below note 38.

2 The constitutional amendment envisages an increase in the number to 800,000.
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out by the Central Office for Referendums established at the Court of Cassation?
along with the review by the Constitutional Court® concerning respectively the legality
and the admissibility of the referendum.

Due to the serious nature of the effects resulting from a referendum to repeal
legislation, the Constitution provides for a two-stage quorum?: one relating to overall
participation, according to which the referendum can only validly repeal legislation if
a majority of the electorate (for the Chamber of Deputies) participated, and another
requiring a majority in favour of the proposition. The legislation is only repealed if
a majority of the votes validly cast approves the repeal. The rationale for such a high
turnout threshold, laid down in paragraph four of Article 75, is explained by the fact
that a law cannot be repealed by a majority calculated on a modest turnout of the
electorate, because in such a scenario it would in actual fact express the opinion of
a minority of the electorate. In other words, the Constitution imposes the quorum
in order to ensure certainty that a large percentage of voters actually wishes the
provision to be repealed.

It must thus be pointed out in this regard that the electorate need not necessarily
state its position by participating in the decision making procedure but also by refusing
to do so, precisely because if a majority of the electorate decides not to participate
in the referendum it has the effect of invalidating the popular vote. In this case, the
popular will is thus the result of a “negative act” and not a positive decision.

In practice the quorum is quite a sore point. Almost half of all referendums to
repeal legislation?” held to date have failed precisely due to the failure to achieve
the quorum. The strong increase in abstention, which has now spread to all forms of
voting, has often favoured the opponents of the various referendum questions who,
rather than campaign in favour of a no vote, have found it easier to argue in favour
of abstention.?®

2 See art. 12 law no. 352 of 1970.
25 See Constitutional Law no. 1 of 1953.

% See: Nota breve, | quorum del referendum abrogativo nel dibattito presso I’Assemblea Costituente, Servizio
Studi del Senato no. 31 - March 2012.

2 The fact that 28 out of the 67 referendums on the repeal of legislation - including the most recent
referendum held in April 2016 - have not reached the quorum explains very well the difficulties which the
instrument has encountered over the years. There may be various reasons for such difficulties: from the
abuse of the referendum, which has on some occasions been used as an instrument for casting an overall
protest vote against the government’s general policies (for example by the Radical Party - the party which
has by far been the most assiduous in presenting requests, proposing 32 referendum questions in the 1990s
alone), through problems relating to their comprehensibility, to attempts by the political class to exploit or
“neutralise” in various ways the possible effects of votes (as occurred in the referendum, cited above, on the
public financing of politics from 1993, see below note 47.

2 |tshould be added that, as will be pointed out, there is no doubt that the instrument of the referendum has
been abused, and that perhaps referendums have been proposed to repeal legislation that is not always of
major importance. But naturally every person has the right to abstain. However, it is quite serious that calls to
abstain have often been made by constitutional figures from for instance the government or by the president
of one of the Houses of Parliament, namely by the very representative institutions for the decisions of which
the referendum is an “instrument of countervailing power”. Similarly, the author considers it to be equally
serious for a call for abstention to have been made by the President of the Constitutional Court.

It is even worse for an invitation to vote a certain way in a constitutional referendum (below § 4) to have been
made by a Constitutional Court judge who might in future have to rule on the constitutionality of the laws in
question. The prestige of the Court will remain high it if is perceived as an institution that stands aloof from
political debate. Were that perception to change, the Court would be open to attack in the same way as any
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3.1 The Constitutional Court and rulings on the admissibility of referendums

According to a renowned political scientist,? referendums have a greater weight
in Italy compared to other countries because they are not called by the Government
but rather by the people. It should also be added that, within the Italian system,
this decision also falls to the Constitutional Court, which plays a fundamental role
in the referendum procedure. The reference parameter of constitutional law is
provided by Article 75 of the Constitution, paragraph two of which provides that
“No referendum may be held on a law regulating taxes, the budget, an amnesty or
sentence remission measure, or a law ratifying an international treaty.”. However,
after an initial period® during which the constitutional provision cited above was
interpreted literally, the Court identified other implicit limits in addition to the express
limits, thereby creating a particularly stringent filter for requests for referendums.
Following a leading judgment at the end of the 1970s,?' the Court started to change
its approach, substantially expanding the scope of admissibility proceedings32. First
and foremost, it held that the limits laid down by Article 75 were to be interpreted
broadly. This meant that not only laws concerning the approval of budgets would be
inadmissible, but also other laws relating to the much broader “corrective financial
legislation”, including the so-called finance law, now known as the stability law; in
addition, not only questions relating to laws granting authorisation to ratify treaties
are inadmissible, but also those relating to laws required for their implementation.
It should be added in this regard that a referendum such as that recently held in
the United Kingdom, in which British citizens were called upon to choose whether to
remain in or leave the European Union, could not be held in Italy.

The Court also noted that “there are various values of constitutional standing
that require protection, which call for the introduction of new criteria for establishing
admissibility beyond those laid down in Article 75(2) of the Constitution. Afundamental
criterion introduced by the Court was that the referendum question must be
homogeneous, clear and coherent.

In the opinion of the Court, applications formulated in such a manner that each
question to be submitted to the electorate contains a variety of heterogeneous
questions lacking a rationally unitary core, with the result that they cannot be brought
within the logic of Article 75 of the Constitution, will for example be inadmissible.

Article 75 postulates a clear and precise response of either yes or no to
a question which must in turn be clear and precise. Otherwise, this would

other body. In the end, its prestige would be considerably undermined.

2 A Lijphart, Arend, Patterns of democracy: government forms and performance in thirty-six countries,
New Haven,Yale University 2012.

30 Constitutional Court, judgment no. 10 of 1972 and judgment no. 251 of 1975.

31 Constitutional Court, judgment no. 16 of 1978.

That this was a unique event has been confirmed by the lively debate that this decision has aroused within the
literature on the pages of the main public law journals. See: Giurisprudenza costituzionale, Politica del Diritto,
Giurisprudenza italiana, Foro italiano, Diritto e Societa.

32 A.Chiappetti, L'ammissibilita del referendum abrogativo, Milan, 1974, p. 197; A.Pertici, Il giudice delle leggi e il
giudizio di ammissibilita del referendum abrogativo, Turin, 2010.
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result in a manifest and arbitrary departure from the goals for which the
referendum to repeal legislation was introduced into the Constitution
as an instrument for the “genuine expression of popular sovereignty”.
On the basis of this and other criteria* introduced by the Court, to date more than
60 questions have been "blocked”, i.e. ruled inadmissible. Almost one referendum
application out of two is struck out following the Court's ruling.

In this regard it should be pointed out that the Court’s ruling, which is evidently
not framed in precise and foreseeable terms, could excessively expand the role of
the judges on the Constitutional Court and could have repercussions on politics by
exposing the judges to the risk of being dragged into political controversy.® It has
been pointed out on various occasions in the literature3 how the Court has vested
itself with substantively unlimited and practically uncontrollable freedom of choice,
and thus a power of review of the will of the people which is probably broader than
that which theoretically falls to it under the Constitution.*” It is not possible within the
short space available in this study to consider in greater depth the procedural aspects
of referendums or to dwell on the - albeit highly significant - role of the Central Office
established at the Court of Cassation,® nor indeed on the equally important role of
the committee promoting the referendum.*

However, it is important to make several clarifications. As already noted,

3 Constitutional Court, judgment no. 16 of 1978 cit.

The opportunity resulted from an application to subject to one single referendum a total of 97 articles of
the Criminal Code, ranging from violations of the press laws, through the expulsion of foreign nationals, to
incitement and corporate sabotage. The Court held that, in stipulating a clear alternative between a “yes” and
a“no”, which cannot be differentiated from case to case, multiple non-homogeneous questions fall foul of the
essential prerequisites for referendums, distorting the will of the electorate and thus the freedom of the vote.
In 1981 referendums concerning 31 articles of the Criminal Code were also ruled inadmissible on the grounds
of non-homogeneity. See Constitutional Court, judgment no. 28 of 1981.

3 The Court also held that the referendum question must relate to provisions that may be associated with
a “common principle”, which must be clearly apparent. On this basis it ruled inadmissible questions that were
deemed to be “non-homogeneous” and “incomplete” on the grounds that they left certain provisions intact
even though these also fell under the “common principle” or because the consequences of repeal were not
clear. The Court also introduced the criterion of laws with a content mandated under constitutional law, which
are not amenable to repeal or amendment by referendum, and laws required under constitutional law, which
are by contrast not immune to referendums. The boundaries of this criterion appear to be unclear as it is
certainly difficult to establish the difference between the two types of law. See S. Penasa, L'ondivaga categoria
delle leggi “a contenuto costituzionalmente vincolato”, 19 aprile 2005. It is available at the address: http://
www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/old_pdf/550.pdf

35 A.Chiappetti, L'ammissibilita del referendum abrogativo, cit., p. 197 .
36 See V. Onida, Principi buoni, applicazioni discutibili, Politica del diritto, n. 5, 1978.

37 For some time there have been calls within the literature for the Court to make its decision at an earlier
stage, precisely in order to involve the Court becoming involved in the last stage of the long referendum
process, when a consensus surrounding the questions has already been established and the attention of all
political players is focused on this last obstacle. See P. Biscaretti di Ruffia, Diritto costituzionale, Naples, 1989,
p. 459.

38 |tis required to call a halt to the referendum procedure in the event that the legislative act or the individual
provisions within itto which the referendum relates are repealed before the date scheduled for the referendum
(Article 39 of Law no. 352 of 1970). However, if the repeal is followed by the enactment of new legislation in
the same area of law that leaves intact the principles inspiring the previous legislation along with the essential
normative content within the individual principles, the referendum will be transferred to the new legislative
provisions. It falls to the Court of Cassation to assess the new legislation in the light of the referendum
questions. The intention behind this is to prevent a “cunning” legislator from only formally amending a law
in order to avoid a popular pronouncement concerning it. On all of these points see Constitutional Court
judgment no. 68 of 1978 on the repeal of provisions concerning nuclear power stations.

3% See Constitutional Court, judgment no.69 of 1978.
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a referendum to repeal legislation is a source of law,* as it is capable of terminating
the effects of legislation. In this regard it must be observed first and foremost that, in
contrast to repeal by legislation, a repeal ordered by referendum (by way of a decree
of the President of the Republic proclaiming and endorsing the result) can only
occur expressly and not also tacitly on the grounds of normative incompatibility or
implicitly as a result of the enactment of new legislation applicable to the area of law
as a whole.#

In addition, whilst it is the case that a referendum to repeal legislation is a form
of “negative” legislation in the sense that its aim is only to repeal, or to eliminate
statutory provisions from the legal order, but not to introduce new provisions, this
does not however preclude the possibility of introducing new rules as an effect of
the “manipulation” of the legislative text: in some cases, the removal of individual
words from the legislation previously enacted may give rise to meanings that differ
significantly from the original meaning, resulting in the creation of new norms.

The most striking proof of the potential legislative capacity of a “manipulative
referendum” may be found in the 1993 referendum on election law: by eliminating
individual articles, paragraphs, propositions or parts thereof, the nominally
majoritarian electoral system for the Senate was transformed into a completely
different system.

Another important aspect concerns the consequences of the referendum. When
the yes side wins, the President of the Republic must issue a declaration repealing
the law. However, there is a question as to whether it is open to the legislator to
re-enact the provision repealed. The Constitutional Court has recognised for
some time, and on various occasions, that there is a “prohibition on the formal or
substantive re-enactment of the legislation repealed”, which the legislator cannot
re-introduce even on a transitory basis.* The Court recently* confirmed this position
by, for the first time, ruling a law unconstitutional precisely because it reintroduced,
in its essential normative terms, legislation previously repealed by referendum.
This related to a law that essentially re-enacted the provision repealed by the so-
called “referendum on water*" held in June 2011. In effect, it cannot be denied that
legislation of this type, which is aimed at frustrating the outcome of the popular vote
(and thus circumventing Articles 1 and 75 of the Constitution), amounts to a kind
of “constitutional fraud” (fraus Constitutionis) which may easily be objected to on the
grounds that the law is unreasonable as an ultra vires act by the legislature. However,

4 See above note 18. See also V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, Padua, 1993, p. 217, according
to whom repeal means “to make different provision”. Accordingly, the generation of repealing effect is an
indicator of the normativity of the act providing for it.

41 Furthermore, considering its repealing effect, a referendum can never have retroactive effect.

42 This referendum registered an extremely high turnout: on 18 and 19 April 1993, 77% of registered voters
participated. See A.Gigliotti, L'ammissibilita dei referendum in materia elettorale, Milan, 2009.

4 Constitutional Court, judgment no. 32 of 1993.
4 Constitutional Court, judgment no. 468 of 1990 and no. 33 of 1993.
4 Constitutional Court, judgment no. 199 of 2012.

4 The referendum against the privatisation of water and local public services took place on 12 an 13 June
2011.
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a highly significant question concerns the duration of the legal prohibition on the
restoration of the legislation repealed by the people. The Court has in fact been silent
on the duration of the prohibition on re-enactment. There is no doubt that it would
be unreasonable to tie the hands of Parliament by a popular choice, which may have
been made in the very distant past, as it would prevent consideration being given to
any subsequent events or legislation that may be relevant or any change in the mood
of society. This would essentially be tantamount to recognising perpetual effect to
the referendum result which no legal provision may claim, not even on constitutional
level. There is thus a restriction; however, its uncertain duration is liable to give rise
to disputed situations.*’

4. Constitutional referendums

The Italian Constitution, as is known, is an inflexible constitution. A special procedure,
governed by Article 138, must therefore be followed in order to amend it. This provides
that the amending legislation must be approved by each House by two subsequent
resolutions at intervals of not less than three months. If an absolute majority of the
members of each House is achieved in the second vote, the laws are then subject to
a popular referendum if so requested within three months of their publication by one
fifth of the members of a House or five hundred thousand votes or five regional councils.

No referendum is held if the law was approved by each of the Houses on the
second ballot by a majority of two thirds of their members.

Referendums on the amendment of the Constitution governed by Article 138
thus have contingent status. Indeed, until October 2001 no constitutional referendum
had ever been held, even though the Constitution had been amended on various
occasions. In 2001,%8 Italians were called upon to vote on the reform of Title Five of
the Constitution, and subsequently in 2006 on various aspects of the Constitution. In
October 2016, the third constitutional referendum in the history of the Republic of
Italy will be held.

Constitutional referendums differ in some respects from referendums to repeal
legislation pursuant to Article 75 of the Constitution. One of the most significant
differences is the absence of a quorum. The votes validly cast are simply totalled up,
irrespective of whether or not a majority of the electorate voted. Citizens are thus
called upon to choose between two options: to confirm or to reject the constitutional
changes approved by Parliament. A constitutional referendum, which is also in fact

47 According to the Court, it is not possible for Parliament and the Government to change the result
chosen by the electorate, unless any “structural change to the political framework” or “factual circumstances
within the general context” arise (judgment no. 199 of 2012, cited above). This is an ambiguous definition
which is open to a multitude of interpretations, and which allows for exceptions. And as far as exceptions
are concerned, the perhaps most fitting example is the referendum held on 18 April 1993 concerning the
abolition of public financing for parties (which attracted a yes vote of 90.3 percent!), which was subsequently
de facto reintroduced by Parliament the same year under the new name of “electoral reimbursements”. See
G. Azzariti, Referendum, leggi elettorali e Parlamento: la «forza» delle decisioni referendarie nei sistemi di
democrazia rappresentativa, in Giurisprudenza costituzionale, 1993, p. 88.

4 After the 2001 referendum in which the “yes” side won on a turnout of around 34% and the 2006 vote, in
which “no” prevailed on a 52.5% turnout.
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known as a suspensive or confirmatory referendum, performs a guarantee function
as it enables the people to express themselves on changes of major significance
when the parliamentary majority was not sufficiently high to ensure that it was fully
representative. If the referendum is successful, the head of state promulgates the law
amending the Constitution; otherwise, the position is as if the law had never been
adopted and published in the Official Journal. In addition, no provision is made for
any control by the Constitutional Court.*

The forthcoming referendum relates to the largest amendment of the lItalian
Constitution since it was adopted: a “historic” reform as the Italian Parliament
approved a radically new architecture for the country’s institutions.® Essentially,
without entering into the merits of the reform, this paper limits itself to noting that
the Senate’'s powers and composition will be significantly restricted and altered;
the system of perfect bicameralism will be definitively ended; new systems will be
introduced for the election of the President of the Republic and for the Constitutional
Court. Finally, with reference to the issue under examination, as noted above, also
certain significant aspects of referendums will be altered. The reform makes provision
for referendums on policy and proposals and alters the mechanism for establishing
the quorum for determining the validity of referendums for repealing legislation,
which will become “mobile” as it will be based on voter turnout at the last general
election”. However, at the time of writing, the outcome of the referendum is highly
uncertain and appears to be becoming increasingly politicised.

Constitutional experts have fallen clearly into two camps with regard to the
constitutional amendment.

First and foremost, the fact that the approval of the referendum was presented
to voters as a decisive decision for the continuation in office of a government has caused
much concern. The President of the Council of Ministers has attempted in various
declarations® to transform the referendum into a plebiscite on his personal performance
and his government. The aim is thus to provide ex post legitimation for his position in
office as Prime Minister, a position which is not directly elected but is filled according to
a decision by the President of the Republic. A very large number of constitutional experts
considers that the Constitution, and thus also any amendment of it, is and must form
part of the common patrimony that is endorsed as widely as possible, and must not
be the expression of a governmental policy or the result of the contingent prevalence
of certain political forces over others. The Constitution is not an ordinary law pursuing
contingent political objectives that have been legitimately desired by the majority at any
given time, but sets out the common foundations for civil and political cohabitation. The

4 However, provision is made for a control by the Court of Cassation.

%0 On 12 April 2016, after 170 sessions and six votes over two years, the law on the amendment of the
Constitution was approved by an absolute majority. It fell a long way short of the ideal majority of two thirds,
which the Constitution lays down in order to avoid the need for a constitutional referendum. On the very same
day, opposition forces in the Chamber of Deputies and the Senate started collecting signatures, and within
a few hours reached the threshold necessary within each house of Parliament in order to request a popular
vote.

51 “Sul referendum mi gioco tutto. Oggi vince la democrazia”, in Repubblica, 11 april 2016; “Referendum e
dimissioni, la sfida che serve a Renzi per smarcarsi dalle amministrative”, in 11Sole240RE, 30 December 2015.
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Constitution is without doubt a “political” product, but is not a product of contingent
politics based on confrontation without quarter between the majority and opposition
forces of the day. This is also why the way in which a reform is achieved touches upon
the very “credibility” of the Constitution, and thus its effectiveness.

The doubts of constitutionalists® also relate to the non-homogeneous nature of
the reform, which applies to 47 Articles of the Constitution.

The constitutional referendum will be called in relation to one single question,
namely whether or not to approve the entire reform, and voters will not have the
opportunity to vote separately on the different issues addressed with it. This amounts
to another serious defect within the parliamentary procedure followed, which could
have been avoided had the reform been broken down into various projects and
approved separately. “Amending 47 Articles of the Constitution by a majority, and in
one fell swoop, must be alarming for anybody who has democracy at heart”.>

It is important in this regard to recall Luigi Einaudi's assertion before the
Constituent Assembly that the referendum system “will only be successful if the
Houses propose only one reform at a time and in a clear manner, in such a way that
voters clearly appreciate what they have been asked to vote upon”.>* Finally, it should
also be noted that there is no control of the admissibility of this type of referendum,
in contrast to the power granted under constitutional law® to the Constitutional Court
in relation to referendums to repeal legislation.

There are many other extremely significant points on which the literature is far
from being in agreement, such as for example the consequences of a rejection of
the referendum, which cannot be considered here. However, it is important to note
that there is no doubt that, had Parliament engaged with the question with greater
restraint, following detailed reflection and a serious engagement between the
various positions, then today we would perhaps find ourselves with a constitutional
reform backed up by greater consensus and without any need to hold a referendum
characterised by highly polarised views, which appears to be a source more of conflict
than of a real improvement in the institutional framework.

5. Conclusions
It may be concluded from a glance at the instrument of the referendum in

general that, in practice, it has served very different practical and political functions.
At times it has acted as an instrument for promoting alternative programmes and

2 The problem of the heterogeneous nature of referendum questions, including in relation to constitutional
referendums, has been raised for some time within the literature. See A. Pizzorusso, Limiti e procedure della
revisione costituzionale, in E. Ripepe R. Romboli (ed), Cambiare costituzione o modificare la Costituzione?, Turin,
1995; R.Romboli, Le regole della revisione costituzionale, ivi, p. p.92; Id, Il possibile referendum costituzionale
e le procedure per una revisione “organica” della Costituzione, attualmente reperibile all'indirizzo http://www.
forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/pre_2006/796.pdf

53 On the basis of this principle, a large number of constitutional expects have concluded that Article 138 is
not amenable for this type of “bulk” review.

% V.seduta del 15 gennaio 1947, Seconda Sottocommissione, in: Referendum abrogativo in Italia, Quaderrni
di Documentazione del Servizio Studi, Camera dei Deputati, cit. p. 26.

%5 See Constitutional Law no. 1 of 1953, cit.
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political approaches to those of the majority parties, and at other times as a means
for exerting pressure in order to solicit legislative solutions from Parliament. On many
occasions referendums have been abused,*® even though they should only perform
an exceptional function. The Italian people have been questioned in relation to issues
concerning profound matters of conscience such as divorce, abortion and medically
assisted reproduction; however, they have also been asked to vote on marginal
issues and on all types of problem, no matter how technical (which it would be more
appropriate to leave to careful consideration by experts), thereby depriving the
referendumasaninstrumentofthatexceptional statusthatitdeservesandestablishing
it within a routine which has resulted in disaffection and immense difficulties relating
to the quorum. It is not possible to dwell further on the fundamental role, which is
both precious and dangerous at the same time, played by the media, which do not
always offer a correct and effective channel for communication. At this juncture we
limit ourselves to noting the evident upset to the ordinary operation of Parliament
which is caused by the referendum. Within both types of referendum the minorities in
Parliament, which need not necessarily assume that they are also in a minority within
the electorate, may seek to appeal to the people in order to establish whether or not
it approves an individual act adopted by the majority, whilst not calling into question
the underlying choices. This is not all: the electorate may be called upon to rule also
on questions that had not arisen at the time it elected its representatives in such a way
that the latter can be informed of the choice of voters. However - to repeat - all of
this should be exceptional in nature. In reality, as things stand, it appears possible to
assert that referendums are largely construed as a possible instrument for resolving
institutional crises, which are capable of overturning conflictual elements, social
tensions and in general dealing with unresolved issues. In the light of the most recent
practice, the relationship between citizens and the political class and referendums
appears to becoming even more complicated.

Summary

Italy is one of the Western democracies in which referendums are held with the
greatest frequency. Over the course of little more than 40 years, Italian voters have
been consulted around twenty times concerning 27 referendum questions. The use
of the referendum, in its various forms, has thus become an important issue in Italy
and is debated on all levels, from academic analysis through to public debate, from
the work of journalists to clashes between political actors and subjects. However, the
intense and continuous debate over the past decades, and above all in the run-up
to votes, has often remained within the limits of partisan interpretations, which has
given rise to distortions of perspective, acritical condemnations and equally acritical
exaltation of the referendum as an instrument.

The Italian Constitution provides for various types of referendum.

% See above note 27.
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Referendums to repeal legislation, governed by Article 75 of the Constitution,
involve the subjection to a popular vote of one or more questions concerning the full
or partial repeal of legislation already in force. It is thus an instrument through which
the electorate may have a direct effect on the legal system by repealing legislation or
acts with the force of state legislation, or individual provisions contained in such acts.

Referendums on the amendment of the Constitution governed by Article 138
have contingent status. A constitutional referendum, which is also in fact known
as a suspensive or confirmatory referendum, performs a guarantee function as it
enables the people to express themselves on changes of major significance when
the parliamentary majority was not sufficiently high to ensure that it was fully
representative. In October 2016, the third constitutional referendum in the history of
the Republic of Italy will be held.

Referendums have often been understood within the Italian system not so much
as a means of stimulating or supplementing the activity of Parliament as rather as an
exception which, due to its very nature, gives rise to a situation of competition and
conflict with the representative system.

There are many extremely significant points on which the literature is far from
being in agreement.

In the light of the most recent practice, the relationship between citizens and the
political class and referendums appears to becoming even more complicated.

Gabriella Mangione - Professor of Public Comparative
Law at the Faculty of Law of the University of Insubria
in Como (Italy). Since 1991, she has also taught the
course “EinfUhrung in das italienische o&ffentliche
Recht” (Introduction to italian constitutional law) each
summer semester at the Faculty of Law of Regensburg
University (Germany). She received her undergraduate
degree from the University of Milan, where she also
completed a PhD in comparative law, in addition
to the Dipléme Supérieur de Droit Comparé at the
Faculté Internationale de Droit Comparé, Université
de Strasbourg. She also worked as an intern for
two semesters at the Directorate-General (DG)
Financial Control (European Commission) in Brussels.




Piotr Mikuli

Natalie Fox

Uniwersytet Jagiellonski
Wydziat Prawa i Administracji

Instytucja referendum w Zjednoczonym Krélestwie Wielkiej
Brytanii i Irlandii P6inocnej - uwagi wokét ogéinokrajowego
referendum z dnia 23 czerwca 2016 r.

1. Ustrojowoprawny instrument demokracji bezpos$redniej, jakim jest referendum
stanowi swoiste novum w krajowym porzadku Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej
Brytaniiilrlandii P6tnocnej. Dopiero, bowiem wlatach siedemdziesigtych XX w. element
wspotdecydowania' obywatelskiego? zostat inkorporowany do omawianego systemu
ustrojowego®. Wprowadzenie do porzadku prawnego elementu konsultacyjnej
partycypacji musi uwzglednia¢ szersza perspektywe ustrojowych przemian jakie
majg miejsce w Zjednoczonym Krélestwie. Ewolucja systemu brytyjskiego doznata
intensyfikacji pod koniec XX wieku.. Analizowany z szerszej perspektywy proces
wykazujerelewantnezwigzkim.in.zproblematykareferendum. Nalezy mie¢ nauwadze,
iz praktyka przeprowadzania referendéw zwigzana jest przede wszystkim z dwoma
zjawiskami polityczno-prawnymi, ktore stanowity os wyzwan® dla Zjednoczonego
Krélestwa. Z jednej strony nalezy zwréci¢ uwage na proces dewolucjié, tj. odejscia od
nazbyt scentralizowanego modelu wykonywania wtadz’. Z drugiej strony integracja
w ramach struktur unijnych, jak réwniez kompetencyjna partycypacja Wielkiej Brytanii
w ich ramach implikowata konieczno$¢ rozwazenia nowych form udziatu obywateli
W owe procesy.

' W éwietle ustalonych ponizej cech charakteryzujgcych referenda przeprowadzane w Zjednoczonym Kroélestwie
desygnat ,wspotdecydowania” odnoszony do tej formy partycypacji obywateli nie wydaje sie by¢ naduzyciem.

2 W pi$miennictwie wskazuje sie przeto, ze partycypacja obywateli w Zjednoczonym Kroélestwie przyjmuje
przede wszystkim forme demokracji przedstawicielskiej. Z kolei formy demokracji uczestniczacej oraz bezpo-
$redniej nie wykazuja tak dalece idgcego poziomu zakorzenienia. Ma to oczywisty zwigzek z tradycjg suweren-
nosci parlamentu. Por. M. Gallagher, P.V. Uleri (red.), The Referendum Experience in Europe, Basingstoke 1996,
s. 231,

3 Por. AW. Bradley, K.D. Ewing, Constitutional and Administrative Law, London 2003, s. 76; |. Bokszczanim,
Referendum w Wielkiej Brytanii, [w:] E. Zielinski, |. Bokszczanim, J. Zielinski, Referendum w paristwach Europy,
Warszawa 2003, s. 326; P. Mikuli, Zasada podziatu wtadz a ustrdj brytyjski, Warszawa 2006, s. 62.

4 Zob. P. Mikuli, Reformy ustrojowe w Zjednoczonym Krélestwie w pierwszych latach XXI wieku, [w:] S. Bozyk,
Aktualne problemy reform konstytucyjnych, Biatystok 2013, s. 278.

> Stusznie, bowiem wskazuje sig, ze asumptem dla implementacji nowych rozwigzan ustrojowych - takich
jak referenda - w panstwach anglosaskich, w tym réwniez w Zjednoczonym Kroélestwie, sg przede wszystkim
doswiadczenia ustrojowe i polityczne. Por. w tym duchu t. Jakubiak, Rozwdyj instytucji demokracji bezposredniej
w paristwach anglosaskich, [w:] A. Zieba (red.), Konstytucjonalizm w paristwach anglosaskich, Krakéw 2013, s. 86.
& Por. t. Jakubiak, op. cit., s. 80. Co do zjawiska wprowadzania dewolucji zob. J. Curtice, The Electoral Sys-
tem, [w:] V. Bogdaron, The British Constitution in the twentieth century, Oxford 2003, s. 508-509. Dewolucja
w systemie brytyjskim polega na cedowaniu regionom kompetencji uprzednio zastrzezonych do wytgcznej
wiasciwosci centralnych organéw Zjednoczonego Krolestwa. Por. tak B.H. Toszek, E. Kuzelewska, Od wizji do
rzeczywistosci. Dziesiec lat dewolucji w Walii, Warszawa 2011, s. 7.

7 W literaturze wskazano wrecz, ze Zjednoczone Krolestwo stanowito w okresie poprzedzajgcym rzady la-
bourzystéw (tj. przed 1997 r.) najbardziej scentralizowane panstwo we wspétczesnej Europie. Por. C. Jeffrey,
D. Wincott, Devolution in the United Kingdom: Statehood and Citizenship in Transition, Publius 2006, Vol. 36, s. 3.
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Analiza brytyjskiego modelu referendum® jawi sie, jako szczegdlnie pozadana
w kontekscie ostatnich wydarzen politycznych, a zwigzanych z utrzymaniem przez
Zjednoczone Krolestwo statusu Panstwa Cztonkowskiego Unii Europejskiej. Nie
bez znaczenia w omawianym kontekscie pozostajg szczegdlne i podstawowe
zasady ustrojowe, ktére moga pozostawaé w korelacji negatywnej z samg ideg
referendum. Jako truizm nalezy potraktowaé stwierdzenie jakoby przyjety model
demokracji bezposredniej powinien pozostawa¢ w zgodnosci z innymi zasadami
wspotksztattujacymi ustréj panstwa. W przypadku Zjednoczonego Krélestwa analiza
brytyjskiej instytucji referendum musi zosta¢ skorelowana z problematykg zakresu
zastosowania istotnej dla konstytucjonalizmu Zjednoczonego Krélestwa zasady
suwerennosci parlamentu. Zasada ta bez watpienia wptywa na istote funkcjonowania
omawianej instytucji ustrojowej w Zjednoczonym Krélestwie, jak rowniez wyznacza jej
prawny charakter®.

2. Podstawowe znaczenie dla analizy brytyjskiego modelu referendum ma cze$¢ 7
Political Parties, Elections and Referendums Act z 2000 r."°. Z oczywistych wzgledow
w Zjednoczonym Krélestwie omawiana forma demokracji bezposredniej nie znalazta
usankcjonowania w ustawie zasadniczej'. Jednym z nastepstw tego stanu jest to, ze
regulacje dotyczace referendum uwzgledniajgce m.in. jego zakres przedmiotowy
i terytorialny, wymagaja lektury szeregu aktow prawnych'2. Co istotne przytoczona
podstawa prawna dla przeprowadzenia referendum stanowi normatywne
potwierdzenie istniejgcego uprzednio jedynie w warstwie praktyki ustrojowej
precedensu’®. Istotne znaczenie z punktu widzenia analizowanej problematyki ma
réwniez Ustawa o Unii Europejskiej z 2011 r. (European Union Act)'*. Obie ustawy
zaliczane niewatpliwie do kategorii konstytucji w ujeciu materialnym wyznaczaja zgota

& Warto przy czym jednoczeénie zaznaczy¢, iz autorzy nie przesgdzajg w ramach niniejszego opracowania
w spos6b jednoznaczny, czy uprawnione jest stwierdzenie, ze mamy do czynienia na gruncie brytyjskim z od-
rebnym, specyficznym modelem referendum.

° Por. P. Biskup, Instytucja referendum w Brytyjskiej praktyce konstytucyjnej, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 1, s.
88-89.

1 http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/41/contents [dostep: 14.07.2016 r.].

" W literaturze zostato wskazane, ze inkorporowanie instytucji referendum znajduje swoje usankcjonowa-
nie w konstytucjach, ktére przede wszystkim stanowig podstawe prawng dla przeprowadzenia referendum,
jakkolwiek réwniez ustawy mogg stanowi¢ wtasciwg podstawe prawng dla tej instytucji ustrojowej. Stad tez
podnoszony jest w piSmiennictwie problem dopuszczalnosci inkorporowania do systemu prawnego instytucji
referendum wytacznie w drodze ustawy. Przy czym podkreslenia wymaga, iz w tym wzgledzie analizowane
zagadnienie dotyczy sytuacji, w ktérej obowigzujgca konstytucja w ujeciu formalnym nie zawiera przepiséw
dotyczacych referendum, a wytgczng podstawg dla jego przeprowadzenia jest ustawa zwykta. Por. E. Zielinski,
Referendum w swiecie wspétczesnym, Wroctaw-Warszawa-Krakéw, s. 54-55. Przeto Zjednoczone Krélestwo po
dzien dzisiejszy nie posiada konstytucji w znaczeniu formalnym. Por. P. Mikuli, Wielka Brytania, [w:] S. Bozyk,
M. Grzybowski (red.), Systemy ustrojowe paristw wspéfczesnych, Biatystok 2012, s. 15.

2 Juz w sekcji 101 Political Parties, Elections and Referendums Act z 2000 r., z ktérej mozna dekodowac rodza-
je referendéw znanych brytyjskiemu systemowi ustrojowemu - zawarte zostato odestanie do innych aktéw
prawnych, celem ustalenia m.in. zakresu terytorialnego stosowania procedury referendalnej.

3 Zob. P. Biskup, op .cit., s. 91.

" http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2011/12/contents [dostep 14.07.2016 r.].
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odmienne aspekty klasyfikacyjne odnosne do brytyjskiego modelu referendum. Nade
wszystko wskaza¢ nalezy wyraznie dostrzegalne w praktyce ustrojowej odejscie od
praktyki referendéw ad hoc'. Obecnie nie tylko istnieje wyrazna podstawa dla ich
przeprowadzania, ale réwniez mozna posrednio stwierdzi¢, jakiej kategorii spraw
(zakresu przedmiotowego) dane referendum bedzie dotyczy¢.

Za pierwsze kryterium klasyfikacyjne nalezy przyja¢ zasieg terytorialny
referendum. Nalezy wskaza¢, iz klasyczne criteria divisionis zaproponowane
w piSmiennictwie w odniesieniu do Zjednoczonego Krélestwa tracg przymiot
aktualnosci. W doktrynie zasugerowany zostat, bowiem podziat referendéw na
ogoélnokrajowe oraz lokalne'. W tym wzgledzie nalezy poczyni¢ sugestie, zgodnie
z ktérg klasyfikacja referendéw z uwzglednieniem jego terytorialnego aspektu stanowi
projekcje charakteru ustrojowego Zjednoczonego Krélestwa. Dla porzagdku rozwazan
odnotujmy, iz Wielka Brytania sktada sie z czterech krajéw (regionéw) tj. Anglii, Walii,
Szkocji oraz Irlandii Pétnocnej. Jednoczesnie podkreslenia wymaga okolicznos¢ jaka
jest unitarny charakter panstwa brytyjskiego'. Wewnetrzny podziat terytorialny, jak
réwniez tzw. zjawisko asymetrycznej dewolucji’® znajduje swoje odzwierciedlenie
w art. 101 Ustawy o Partiach Politycznych, Wyborach oraz Referendach z 2000 r.
(Political Parties, Elections and Referendums Act). Przewidziano bowiem referendum
ogoélnokrajowe odbywajace sie na terytorium catego Zjednoczonego Krélestwa,
referenda odbywajgce sie w poszczegélnych regionach Zjednoczonego Kroélestwa, tj.
jego czesciach sktadowych oraz referenda stricte lokalne, ktére mozna przeprowadzi¢
w poszczegdlnych regionach Anglii, jako czesci sktadowej Krélestwa. Przy czym
ustawodawca brytyjski zastrzegt, iz referendum w rozumieniu analizowanych
przepiséw nie stanowig konsultacje (poll), o ktérych mowa w Ustawie o Rzadzie
Walii z 2006 r. (Government of Wales Act)'®. Owo w istocie terytorialno-przedmiotowe
wytgczenie jawi sie, jako relewantne dla dalszych rozwazan. W art. 61 wspomnianej
ustawy przewidziana zostata kompetencja do przeprowadzenia sui generis konsultacji
spotecznych obejmujgcych sposéb wykonywania wtadztwa przez walijskich ministrow.
Co istotne inicjatywa w zakresie przeprowadzenia konsultacji powierzona zostata
ministrom, a nie ciatu ustawodawczemu. Powyzszy przyktad stanowi egzemplifikacje
dekompozycji w zakresie instrumentéw stuzgcych uzyskaniu opinii spoteczenstwa.
Ponadto uprawnia do wprowadzenia klasyfikacji obejmujacej podziat na referendum,
jako forme ,gtosowania ludowego” oraz konsultacyjne formy ustalania kierunkéw
realizacji biezacych zadan powierzonych regionom Zjednoczonego Krélestwa?.

5 Uprzednio organizowane referenda miaty charakter ad hoc zaréwno, co do podstawy prawnej ich przepro-
wadzania, jak réwniez materii w nich poruszanych. Por. I. Bokszczanin, op. cit., s. 328; zob. réwniez P. Biskup,
op. cit.,, s. 98-99; A.W. Bradley, K.D. Ewing, op. cit., s. 76.

6 Zob. E. Zielinski, Problemy teoretyczne i klasyfikacyjne referendum, [w:] E. Zielinski, |. Bokszczanin, J. Zielinski,
op .cit., s. 15.

7 Por. tak P. Mikuli, Wielka Brytania..., s. 11.

'8 Zob. co do tzw. reformy dewolucyjnej w Anglii P. Mikuli, Reformy ustrojowe..., s. 271.

9 http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2006/32/section/64 [dostep: 14.07.2016 r.].

2 Dla porzadku rozwazan nalezy zwréci¢ réwniez uwage na definicje legalng ,referendum” zamieszczong
w sekgji 101 (2) lit. a Political Parties, Elections and Referendums Act z 2000 r. Za referendum uznaje sie, bowiem
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Jako drugie istotne kryterium klasyfikacyjne jawi sie materia (przedmiot)
referendum oraz warunkowany nig obowigzek w zakresie realizacji kompetenc;ji
do przeprowadzenia referendum. Warto zauwazy¢, iz dotychczas w Zjednoczonym
Krélestwie przeprowadzenie referendum pozostawione bylo uznaniu podmiotom
kompetentnym do jego przeprowadzenia (fakultatywny charakter referendum)?'.
Okolicznos$¢ ta warunkowana byta przede wszystkim niewigzgcym, konsultacyjnym
charakterem wynikéw przeprowadzonego i waznego gtosowania ludowego. Jakkolwiek
wraz z wejsciem w zycie wzmiankowanej Ustawy o Unii Europejskiej uprawnione jest
twierdzenie o nowej jakosci w zakresie obywatelskiej partycypacji, przytoczony akt
regulujacy status Zjednoczonego Krolestwa w relacjach z Unig Europejska przewiduje
w ptaszczyznie normatywnej obligatoryjny charakter referendum w wymienionych
enumeratywnie zakresach spraw?. Tym samym uprawnione staje sie twierdzenie
o niejednolitym modelu brytyjskiego referendum réwniez w tym aspekcie. Rodzaj
sprawy (przedmiot referendum) implikuje jego charakter w kategoriach obowigzku
jego przeprowadzenia.

Niemniej jednak nawet w odniesieniu do tzw. referendéw unijnych w znaczeniu
$cistym mozna méwic wytgcznie o konsultacyjnym niewigzacym dla ciata decyzyjnego
ich charakterze?>. Ten konsultacyjny charakter referendum znany brytyjskiej
praktyce ustrojowej ma okreslone implikacje dla technicznych aspektéw zagadnien
okotoreferendalnych. Przede wszystkim za$ wyklucza konieczno$¢ ustalania progéw
frekwencjiipoparcia dlawaznoscireferendum?*. W dalszejkolejnoscipoddaniaszerszej
analizie wymaga wspomniana juz implikacja wprowadzenia instytucji referendum do
systemu Zjednoczonego Krélestwa w kontekscie zasady suwerennosci parlamentu.

3. Fakultatywny i niewigzacy charakter referendéw organizowanych
w Zjednoczonym Krolestwie wykazuje szereg zwigzkéw z zasada suwerennosci
parlamentu. Supremacja (zwierzchnictwo) parlamentu jest zasada, z ktérej wywodzi
sie brak ograniczen w jego dziatalnosci prawodawczej?®. Z powyzszej zasady, silnie

referendum sensu stricte oraz inne formy konsultacyjnej partycypacji odnoszacej sie do aktéw ustawodaw-
czych Parlamentu. Tym samym inne formuly wyrazania opinii przez spoteczenstwo, a nie odnoszace sie per se
do tej materii nie mogga zosta¢ uznane za referendum. Oczywiscie przytoczona definicja ma charakter zakreso-
wy i dotyczy wytacznie aktu prawnego, w ktérym zostata zamieszczona, niemniej jednak ma ona niewatpliwy
walor interpretacyjny o zasiegu systemowym.

2 Por. |. Bokszczanin, op. cit., s. 327; £. Jakubiak, op .cit., s. 69.

2 por. P. Mikuli, Reformy ustrojowe..., s. 277.

3 Zob. P. Mikuli, Sgdy a parlament w ustrojach Australii, Kanady i Nowej Zelandii, Krakéw 2010, s. 51.

2 Por. P. Biskup, op. cit., s. 89.

% Por. A. L. Young, Parliamentary Sovereignty and the Human Rights Act, Oxford 2009. Juz klasyk nauki
brytyjskiego prawa konstytucyjnego rozwazat relacje pomiedzy suwerennoscig parlamentu a suwerennoscia
narodu. Wedtug Diceya cho¢ podmiotem wiadzy suwerennej w znaczeniu prawnym jest parlament,
suwerenem w znaczeniu politycznym jest naréd (zob. A.W. Dicey, Intruduction to the Study of the Law of the
Constitution, reprint wyd. 8, Indianapolis 1982, s. 27-28. Wzajemne relacje miedzy suwerennoscig parlamentu
a suwerennoscia ludu w Wielkiej Brytanii dobrze oddaje w polskiej literaturze P. Sarnecki piszac: ,(...) nie mamy
tu do czynienia z przekresleniem przez zasade supremacji parlamentu zasady suwerennosci ludu (Narodu)
i Wielka Brytania pozostaje oczywiscie panstwem demokratycznym, a nie oligarchicznym. Zwierzchnikiem jest
parlament, ale parlament wystepujacy jako uciele$nienie (uosobienie) catego Narodu. Stad tez [...] nie mozna
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zakorzenionej w tradycji?®, a takze uswieconej w doktrynie brytyjskiej i w orzecznictwie
sgdow jednoznacznie wynika, iz kazdy akt ustawodawczy uchwalony przez parlament
jestzrodtem prawastanowionego, ktére zuwaginabrakjakichkolwiek ograniczeriwtym
zakresie moze stanowi¢ podstawe dla zmiany kazdego ustawodawstwa przyjetego
uprzednio?. Tym samym, wedtug ortodoksyjnie pojmowanej zasady suwerennosci
parlamentu catkowicie wykluczona winna by¢ mozliwos¢ zakwestionowania ustawy
przez inne organy, w tym organy sgdownicze?®. Wspétczesne znaczenie omawianej
zasady doznato jednak szeregu ograniczen?®. Trzeba mie¢ na uwadze, iz zasada zostata
ostabiona w znacznej mierze poprzez samg implementacje prawa wspélnotowego
w zwigzku z przystgpieniem Zjednoczonego Krélestwa do Wspdlnot Europejskich®. To
wiasnie stosowanie prawa UE przez sady doprowadzito do kwestionowania waznosci
ustawodawstwa przez witadze sadowniczg. W rezultacie wptyneto to w sposob
znaczacy na porzadek ustrojowy Zjednoczonego Krélestwa’'. Pewnym podwazeniem
suwerennosci parlamentu byto takze uchwalenie w 1998 r. ustawy o prawach
cztowieka (Human Rights Act) inkorporujacej Europejska Konwencje o Prawach
Cztowieka. Na jej podstawie sady wyzsze uzyskaty prawo do interpretowania ustaw
w zgodzie z Konwencja, a w razie gdyby sie okazato to niemozliwe do wydania tzw.
deklaracji niezgodnosci. Co prawda taka deklaracja nie upowaznia sagdéw do odmowy
zastosowania sprzecznego z Konwencjg przepisu ustawowego (a jedynie uruchomic
moze procedure nowelizacji ustawy) ale opisywane postepowanie sgdéw mozna
kwalifikowac jako co$ w rodzaju ,miekkiej kontroli konstytucyjnosci”.

Biorgc pod uwage nawet ograniczone znaczenie zasady suwerennosci
parlamentu we wspotczesnym systemie ustrojowym, instytucja referendum wydaje
sie by¢ z nig trudna do pogodzenia. Z jednej strony, referendum zostata przypisana

jego pozycji wobec spoteczenstwa poréwnac do pozycji absolutnego wiadcy czy nawet do pozycji organu
przedstawicielskiego, dysponujgcego( wtadczymi kompetencjami wobec spoteczehnstwa” (P. Sarnecki, Ustroje
konstytucyjne panstw wspdfczesnych, Warszawa 2007, s.21.

% W doktrynie brytyjskiej nie znajdujemy pojecia suwerennosci narodu, bowiem przymiot suwerennosci od
poczatkéw rozwoju panstwa nie zostat przypisany konkretnej grupie podmiotéw, lecz czynnikowi bezosobo-
wemu tj. prawu, bedgcemu tworem monarchy, jak i catego krélestwa. Por. A. Marszatek, Suwerennosc¢ a integra-
¢ja europejska w perspektywie historycznej. Spor o istote suwerennosci i integracji, t6dz 2000, s. 45-46.

2 Zob. P. Mikuli, Zasada podziatu..., s. 61.

2 Por. |. Loveland, Constitutional Law, Administrative Law and Human Rights. A critical introduction, Oxford 2006,
s. 24-34.

2 Na temat ograniczen zasady suwerennosci parlamentu zob. P. Mikuli, Zasada suwerennosci parlamentu
w Zjednoczonym Krélestwie i jej wspdfczesne ograniczenia - zarys problemu, [w:] M. Grzybowski, G. Kuca, P. Mi-
kuli (red.), Ustroje. Historia i wspétczesnosc. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Jackowi Czajowskiemu,
Krakéw 2013, s. 448 in.

30 W pi$miennictwie wskazuje sie wrecz na transformacje roli parlamentu brytyjskiego powodowang okolicz-
noscig przystgpienia Zjednoczonego Krélestwa do Wspdlnot Europejskich. Por. A. Zieba. T. Wieciech, Parla-
ment Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétinocnej, Warszawa 2014, s. 11.

3 Implementacje prawa unijnego nastepujg poprzez przyjmowanie przez parlament aktéw ustawodawstwa
delegowanego mozna postrzegac, jako jedno z ograniczen zasady suwerennosci parlamentu. P. Mikuli, Sgdy
a parlament..., s. 48 i n.

32 Zob. L. Garlicki, Nowe zjawiska w kontroli konstytucyjnosci ustaw (przyczynek do dyskusji nad legitymacjq sq-
downictwa konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 4.
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wytgcznie funkcja konsultacyjna, natomiast z drugiej strony, skoro parlament
w sposOb samodzielny petni przypisang mu funkcje ustawodawczg, to tym samym
opinia wyrazona przez naréd w przeprowadzonym gtosowaniu nie moze zamykaé
mozliwosci podjecia innego rozstrzygniecia przez parlament, w konsekwencji
uchwalenia w pézniejszym czasie odmiennego aktu ustawodawczego.

Omawiane zagadnie zdaje sie pozostawa¢ w zwigzku z nadchodzacymi
polityczno-prawnymi nastepstwami tzw. Brexitu. Totez w kontekscie wynikéw
ogolnokrajowych referendéw w Zjednoczonym Krélestwie w sposéb nader osobliwy
jawig sie konsekwencje prawne negatywnej, udzielonej w sposéb wiekszosciowy
przez Brytyjczykow odpowiedzi na pytanie referendalne: , Czy Zjednoczone Krélestwo
powinno pozostac cztonkiem Unii Europejskiej?”. W tym kontekscie nalezy rozwazy¢
problem witasciwego procedowania w sprawie wystapienia Zjednoczonego Krolestwa
z UE. Rozstrzygajace znaczenie dla analizy ma dekodowanie zawarto$ci normatywnej
art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej, ktéry to przepis daje prawng mozliwos¢
opuszczenia struktur unijnych przez Paristwo Cztonkowskie. W przytoczonym przepisie
prawodawca unijny stosuje odestanie w zakresie postepowania poprzedzajgcego
uruchomienie procedury wystgpienia z UE do krajowych porzadkéw prawnych,
a scislej zas do wymogdw konstytucyjnych. Jak sie wydaje sformutowanie to ma
charakter autonomiczny, z kolei jego tres¢ powinna uwzglednia¢ w szczeg6lnosci
spos6b partycypacji konkretnego Panstwa Cztonkowskiego w organizacjach
ponadpanstwowych, zwtaszcza w odniesieniu do form i trybu wypowiadania uméw
miedzynarodowych.

Moment poczatkowy procedury tzw. Brexitu nie moze by¢ utozsamiany tylko
i wytgcznie z czynnoscig ztozenia wniosku (notyfikacji), o ktérej mowa w art. 50 ust.
2 Traktatu o Unii Europejskiej. Co do tej ostatniej czynnosci nie budzi watpliwosci
fakt, iz zgodnie z tradycjg ustrojowg Zjednoczonego Krélestwa przynaleze¢ ona
bedzie do kompetencji premiera, jakkolwiek podstawowe pytanie w omawianym
zakresie dotyczy roli parlamentu w procedurze wystgpienia Zjednoczonego Krélestwa
z UE. Jak sie wydaje racje majg N. Barber, T. Hickman, J. King, ze wymagane jest
uprzednie wyrazenie zgody w formie ustawowej dla podjecia dalszych niezbednych
krokéw w procedurze wystgpienia®. Argument ten znajduje potwierdzenie réwniez
we wzajemnej interakcji prawa zewnetrznego (miedzynarodowego) na brytyjski
porzadek prawny, gdzie zgodnie z silnymi tendencjami dualistycznymi inkorporacja
postanowien prawodawstwa ponadpanstwowego wymagata dotychczas uchwalenia
specjalnych ustaw inkorporujacych®. Dodatkowym, potwierdzeniem tej tezy jest
ustalona w pisSmiennictwie rola parlamentu brytyjskiego mierzona jego istotnoscig
dla systemu ustrojowego. Wskazano bowiem, iz sita parlamentu w mniejszym stopniu

3 Por. analize N. Barber, T. Hickman, ). King, Pulling the Article 50 ‘Trigger” Parliament’s Indispensable Role
dostepna: http://www.iconnectblog.com/2016/06/pulling-the-article-50-trigger-parliaments-indispensable-
role/ [dostep 15.07.2016 r.].

34 Por. w tym duchu E. Poptawska, Zmiany ustrojowe w zwiqzku z cztonkostwem we Wspdinotach Europejskich
i Unii Europejskiej. Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej [w:] E. Poptawska (red.), Warszawa
2010, s. 323.
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uzalezniona jest od jego absolutnej wtadzy prawodawczej, a w wiekszym od zdolnosci
do realizacji w spos6b efektywny publicznej opinii na forum politycznym?3.

Niemniej jednak interesujgcym aspektem omawianego zagadnienia pozostaje
wpltyw wynikéw referendum z dnia 23 czerwca 2016 r. na przyszta ewentualng
decyzje parlamentu brytyjskiego. Uwzglednienia wymagaja tutaj dwie okolicznosci.
Po pierwsze, jak wskazuje sie w piSmiennictwie zasadniczo pomimo niewigzacego
charakteru wynikéw referendum parlament co do zasady respektuje wyrazone
przez obywateli stanowisko3. Wynika to po prostu ze wspétczesnych realiow zycia
politycznego. Innymi stowy, parlament powinien czu¢ sie zwigzany wynikiem doradczej
partycypacji wyborcéw. Po drugie, zwrdéci¢ nalezy uwage na aspekt spdjnosci podjetej
w referendum decyzji z wartosciami gwarantowanymi przez Unie Europejska®. Mozna
zatem twierdzi¢, iz de facto nastepstwem przeprowadzonego referendum w sprawie
opuszczenia przez Zjednoczone Krélestwo UE zostanie ograniczona swoboda
decyzji parlamentu, ergo referendum w praktyce traci swoj stricte konsultacyjny
charakter3®. Wydaje sie, ze taki skutek bedzie miato kazde referendum o istotnym
znaczeniu dla panstwa, jesli zapadnie polityczna decyzja o jego przeprowadzeniu.
Co wiecej, wynik referendum przeprowadzonego w dniu 23 czerwca 2016 r. nie
pozostawia - ze wzgledu na swoj jednoznaczny wynik - luzéw decyzyjnych w zakresie
reinterpretacji przez parlament woli narodu®. Wspétczesna posta¢ referendum jest
wiec istotnym czynnikiem ostabiajgcym znaczenie zasady suwerennosci parlamentu.
Przyszto$¢ tej zasady ustrojowej nie jest jednak do korica przesadzona. Wystgpienie
z Unii Europejskiej pozbawi sady mozliwosci kontroli aktow ustawodawczych. Czes¢
politykéw brytyjskich postuluje takze wypowiedzenie Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka i uchylenie ustawy o prawach cztowieka, przynajmniej w obecnym ksztatcie.
Taka decyzja oznaczataby istotne ostabienie wtadzy sgdowniczej w stosunku do wtadzy
ustawodawczej. W tym kontekscie by¢ moze zasada suwerennosci parlamentu wcale
nie musi odchodzi¢ do lamusa.

Streszczenie

Dopiero w latach 70-tych XX w. brytyjska praktyka ustrojowa zostata wzbogacona
o instytucje referendum. Mozna wskaza¢ na dwa zjawiska, ktére przyczynity sie do
popularyzacji idei referendum, tj. integracja ze Wspélnotami Europejskimi i UE oraz
proces dewolucja kompetencji na rzecz krajéw Zjednoczonego Krolestwa. W artykule
autorzy rozwazajg relacje pomiedzy instytucjg referendum a zasada suwerennosci
parlamentu. Odnosza sie tu w szczegblnosci do referendum przeprowadzonego

3 Por. AW. Bradley, K.D. Ewing, op. cit., s. 77.

3% Por. P. Biskup, op. cit., s. 89.

37 Zob. co do tego P. Gilowski, [w:] A. Kus$ (red.), Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony,
Lublin 2010, s. 80.

3 Odnosnie charakteru referendum w Wielkiej Brytanii por. t. Jakubiak, op. cit., s. 69.

3 Por. co do sposobu interpretacji ,niejednoznacznego wyniku” referendum dewolucyjnego z 1979 r. P. Bi-
skup, op. cit., s. 105-106.
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w dniu 23 czerwca 2016 r. w sprawie opuszczenia przez Zjednoczone Krélestwo Unii
Europejskiej.
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Summary

It was not until the 70ies of 20™" century that the institution of referendum
was incorporated into the British constitutional system. One may point out two
phenomena, which have contributed to the popularity of the idea of referendum i.e.
the integration of the UK with the European Communities and the EU as well as the
process of devolution. In this paper authors consider the relationships between the
institution of referendum and the principle of the parliamentary sovereignty; they
also refer to the European Union membership referendum of 23 June 2016.
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The referendum in United Kingdom on the BREXIT and European
Union: a matter of fundamental principles.

The process of development of European Union has been enriching its treaties
with a number of principles, which rule, as we may say, the constitutional relations
within European Union, as well as with the latter, its Member States and its societies.
Such principles are especially important for two reasons: 1) many competences
conferred to the European Union rule questions that belong, substantively to the
constitutional matter of the Member States, and there are perceived as such by the
national societies; 2) The limits of European Union activity are determined by the
principle of conferral. This principle works as a constitutional principle of European
Union. It means that also the institutions are bound to such principle.

The conferral of competences for what concerns the institutions of European
Union shall therefore be understood as a principle that no act and no judgement
shall come from European Union institutions without a power stemming from the
Treaties. In this sense also the institutions of all the Member States are bond by the
constitution and law. Therefore the principle of acting within the framework of the
rule of law is not only an fundamental value of European Union (art. 2), but is also
“a general principle common to the constitutional traditions of Member States".
Indeed no State authority is sovereign in Europe, on the base the possibility to act
beyond law (power of exception).

Such elements have to be remembered in any case. Some occasions, such as
the United Kingdom's referendum has a specifically important nature. And this, not
because United Kingdom is special with respect to other States: article 4.2 underlines
indeed the equality of the Member States before the treaties. The importance of the
“Brexit” referendum lies in the fact that it is an undeniable test for the institutions and
for the Member States concerning the respect of the values of the treaties, through
which the same treaties legitimate towards the societies.

For this reason, the application of article 50 TEU, concerning the possibility of
a Member State to withdraw from the European Union, shall be considered with
special attention’.

' Article 50: Section 1. Any Member State may decide to withdraw from the Union in accordance with its own
constitutional requirements. Section 2. A Member State which decides to withdraw shall notify the European
Council of its intention. In the light of the guidelines provided by the European Council, the Union shall
negotiate and conclude an agreement with that State, setting out the arrangements for its withdrawal, taking
account of the framework for its future relationship with the Union. That agreement shall be negotiated in
accordance with Article 218 (3) of the Treaty on the Functioning of the European Union. It shall be concluded on
behalf of the Union by the Council, acting by a qualified majority, after obtaining the consent of the European
Parliament. Section 3. The Treaties shall cease to apply to the State in question from the date of entry into
force of the withdrawal agreement or, failing that, two years after the notification referred to in paragraph 2,
unless the European Council, in agreement with the Member State concerned, unanimously decides to extend
this period. Section 4. For the purposes of paragraphs 2 and 3, the member of the European Council or of the
Council representing the withdrawing Member State shall not participate in the discussions of the European
Council or Council or in decisions concerning it. A qualified majority shall be defined in accordance with Article
238(3)(b) of the Treaty on the Functioning of the European Union. Section 5. If a State which has withdrawn
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We will firstly consider in brief Article 50, for what concerns the most relevant
aspects related to the present situation. Section 1 of article 50 gives to a State the
power to decide to withdraw from the Union. The decision to withdraw shall be
taken according with its own constitutional requirements. Section 1 involves two
specific elements: the power of decision, which belongs solely to the State, and
the requirement, that the decision shall be taken according with the constitutional
requirements of the State, which wishes to withdraw. So there is no any power of
European Union in this sense. Section 2 of article 50 demands the State to “notify to the
European Council” the decision. The use of the term “notification” is very important,
since the procedure may not start before the notification and the withdrawal
procedure demands a formal notification, which following the understanding of such
term in European law, demands at least a clear and exhaustive explanation of the
legal ground of the Member State on the legal base the notification is done. In this
field, no presumption from the EU or other Member States is admitted. Furthermore,
the notification if given to the European Council, which shall express guidelines on
which base, “the Union shall negotiate and conclude an agreement with that State,
setting out the arrangements for its withdrawal, taking account of the framework for
its future relationship with the Union”. The beginning of the negotiation demands
a formal decision of the Commission, and the appointment of a negotiator (art. 218
(3)). The Treaties, however are still binding the Member States until the agreement
in question have been concluded or “failing that, two years after the notification”.
However, the European Council unanimously may extend this period.

This brief commentary is enough to explain that: a) in order to withdraw
a Member State shall first of all act in accordance its internal law. No derogation may
be demanded or accepted; b) the State shall notify the European Union, only when
unequivocally the legal conditions are met. No timing may be urged by anyone; c) the
European Council is in its entirety is the sole organ which may receive the notification
the State who wishes to withdraw, and provide guidelines for the negotiation process;
d) the Member State who wishes to withdraw remains a full Member of European
Union until the date of entry into force of the agreement on the future relations with
the Union, or “failing that, two years after the notification”. However, the term may
be extended by an unanimous decision of the European Council, in agreement with
the Member States; e) the Member State who wishes to withdraw, fully participates
to the European institutions until expiry of the terms. Obviously the Member of the
European Council of of the Council of this State may not participate to the discussion
or the voting concerning their withdrawal, but only that. No extensive interpretation
may seem possible to admit. In particular, the Members of the European Parliament
and of all the other institutions and bodies, remain at their place; f) the cooperation
with a State, which aims to withdraw, may be very substantive, as it is illustrated by
the case of Norway where the possibility of full Membership, widely accepted by
the Parliament, was rejected by a referendum. For this reason after the notification,

from the Union asks to rejoin, its request shall be subject to the procedure referred to in Article 49.
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the decision of the European Council prior to the negotiation appears in itself very
complex.

This short explanation of Article 50 appears quite eloquent. However, European
Treaties have a significant quantity of general provisions that are included in the
Treaty of European Union and the Treaty of the functioning of European Union. Such
principles shall guide any activity of EU and any policy. Given the importance of the
matter concerning the possible withdrawal of Great Britain from EU, to verify the
compliance with the values and the principles related to such provisions and their
possible practical application appears extremely meaningful. Let us see first at a first
glance what are these values and principles. First of all, two of the founding values of
EU are freedom, democracy and rule of law (Article 2 TEU). Secondly, that “The Union
shall respect the equality of Member States before the Treaties as well as their national
identities, inherent in their fundamental structures, political and constitutional,
inclusive of regional and local self-government.” (Article 4.2 TEU). Thirdly, that
“Pursuant to the principle of sincere cooperation, the Union and the Member States
shall, in full mutual respect, assist each other in carrying out tasks which flow from the
Treaties” (art. 4.3 TEU). Of the fundamental principle of the conferral of competences,
we have already been speaking above.

On the base of such principles, everything stemming from freedom and
democracy shall be welcome. It obviously not only beyond the powers of the
European Commission, but contrary to the spirit and the letter of the Treaties that the
President of the Commission Junker says during a session of the European Parliament
to Mr. Farage, the leader of the UK Independence Party (UKIP), however questionable
his political position may be, that he “wonders how" a Member of the European
Parliament is in the Parliament. Humorism, beyond the right, is a form of rhetoric
hard to be admitted.

Furthermore, the sovereign power of United Kingdom to demand the withdrawal
shall be respected too. The duty of the Union is to respect the equality of the
Member States in front of the treaties, and this irrespective from the fact that they
may be about to demand their withdrawal from the Union or not. The Union shall
also respect the constitutional identity of the Member States, “inherent in their
fundamental structures, political and constitutional”. The Government of UK has the
exclusive power to determine whether to notify the decision to withdraw, because
it has obviously the exclusive power to verify whether the due process law for
determining the decision to withdraw has been accomplished or not. The European
Union shall indeed “respect the equality of Member States before the Treaties as well
as their national identities, inherent in their fundamental structures, political and
constitutional”. Any attempt to do otherwise, is a violation of the Treaty and the lack
of the fulfilment of the duty of sincere cooperation. European Union has, however,
already failed to deal with the principle of sincere cooperation with United Kingdom.
During the preparation of the referendum, European Union, in respect of the value
of “democracy” and sincere cooperation, should have underlined that, irrespective of
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the result of the referendum, the cooperation of EU and United Kingdom would have
been developing along the best possible path. The example of Norway, where, after
a wide parliamentary support of the Treaty with European Union the people rejected
itin a referendum, should have been properly highlighted. Presently the cooperation
between Norway and European Union ranges well beyond European Economic Area.
To express some due analogy with such an example would have been contributing
to reassure the stock exchange before and after the referendum. This has not been
done, and so we may say that Commission failed to “promote the general interest of
the Union and take appropriate initiatives to that end” (art. 17 TEU).

Indeed, the strong failure of some Member States, with Germany, France and
Italy on the top of them, as well as of the Commission in the principle of sincere
cooperation stems from the fact that it is not clear at all whether the referendum
held in UK is binding or not. British constitutional law, has it generally recognised, is
based on Parliamentary sovereignty. According with Dicey: “The principle, therefore,
of parliamentary sovereignty means neither more nor less than this, namely that
“Parliament” has “the right to make or unmake any law whatever; and further, that no
person or body is recognised by the law of England as having a right to override or set
aside the legislation of Parliament”. The truth of these doctrines, has truth has “never
been denied”. In the development of parliamentary sovereignty, customs, which do
not need a legal change, and enacted customs, have a significant importance. British
Constitution includes indeed many Acts enacted with the time, which are not codified
in a single document. In particular we have The Parliament Acts (1911-49) regulate the
respective powers of the two Houses of Parliament. Nothing however in the relevant
Acts aims to change the principle of Parliamentary Sovereignty. Parliament Act
conferred only more powers to the House of Commons with respect to the House of
Lords. Concerning the referendum, the traditional British approach is that referenda
are in principle consultative and addressed to abrogate Acts of the Parliament. Indeed
historically the referendum has been admitted notwithstanding critical opinions (such
as the one of Maine who considered referendum as the shift from decision taken on
the base of knowledge and decisions taken on the base of ignorance), to limit the
growing powers of the Cabinet. Not by any means, the referendum may derogate
to the sovereignty of the Parliament. Indeed, the content of the Acts relevant for
the referendum, and namely “Political Parties, Elections and Referendums Act 2000”
is procedural in nature and does not seem by any means to change Parliamentary
sovereignty principle. Also European Union Referendum Act 2015, is procedural in
nature, and does not provide any mention to any direct effect of the answer to the
question: “Should the United Kingdom remain a member of the European Union or
leave the European Union?".

In this sense Brexit referendum, in the light of British constitution, appears more
as the beginning of a process that shall be ended with an Act of the Parliament, to
be submitted to another referendum. This aspect justifies the position that British
politicians had in the latest days. The attitude of European Commission and some
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European Member States seems more influenced by a lack of information. If not
the case, the attitude of European Union may appear the expression of a Union that
shall be reformed. Indeed after a stage of “pensée unique” the position of “punishing
Great Britain” appears, once more the result of a deliberate attempt, by means of
the instrumental and even incorrect treatment of European rules to keep apart
political options, which are not conforming to the approaches of leading countries. An
important German philosopher, Jurgen Habermas recently defined German positions
as “solipsist”. To limit ourselves to criticism, means at this stage not to take properly
into account the lesson of philosophy. The present situation demands instead to act,
for the sake of a new Europe, for the sake of a united Europe.
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Referenda na Biatorusi

Problem referendéw ma dos¢ obszerng literature zaréwno w jezyku polskim, jak
i w innych jezykach europejskich. Byt tez wielokrotnie przedmiotem obszerniejszych
dociekan, w ktérych tresci odniesiono sie do koncepcji demokracji bezposredniej
i jej instytucji, w tym takze do referendum, podjeto kwestie rodowodu referendum
i jego przedmiotu, rodzajéw, zasiegu'. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze mimo deklaracji
zawartych nawet w tytutach przywotanych prac, w zadnej z nich nie zajeto sie
instytucja referendéw na Biatorusi. Musi zbudzi¢ to zdziwienie, zwazywszy, ze wtasnie
w tym panstwie idea referendum byta do$¢ zywa, deklarowana przez rézne osrodki
decyzyjne i zastosowana w praktyce postuzyta do przebudowy systemu politycznego
w kierunku wysoce niedemokratycznym, a wiec koncepcja demokracji bezposredniej
poniosta w praktyce na tym obszarze niezrozumiatg, ale dotkliwg kleske.

Koncepcja referendum, jako sposobu przeksztatcenia systemu politycznego
Biatorusi, pojawita sie dos¢ szybko. Siegnieto do niej 17 marca 1991 r. przeprowadzajac
w oparciu o decyzje Zjazdu Deputowanych Ludowych ZSRR z 24 grudnia 1990 r.
referendum ogélnozwigzkowe, w ktérym miano odpowiedzie¢ na pytanie ,Czy
uwazasz za koniecznie zachowanie Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich jako
odnowionej federacji réwnoprawnych, suwerennych republik, w ktérych beda w petni
gwarantowane prawa i wolnosci ludzi kazdej narodowosci?”. W przeprowadzonym
wowczas referendum przy frekwencji 83,3% gtosujacych, az 82,7% opowiedziato sie
za dalszym istnieniem panstwa radzieckiego?. Tak wiec koncepcja przeprowadzania
zmian politycznych w wyniku referendum pojawita sie znacznie wczesniej, przed
dojsciem do wtadzy A. tukaszenki. Gtosit jg Biatoruski Front Narodowy po klesce
puczu Janajewa w sierpniu 1991 r.2

' M. Musiat-Karg, Referenda w paristwach europejskich, Torun 2008; E. Zielinski, I. Bokszczanin, J. Zielinski,
Referendum w paristwach Europy, Warszawa 2003, zob. zwfaszcza tamze wywody E. Zielinskiego poswiecone
problemom teoretycznym i klasyfikacji referendéw, s. 13-2008; A. K. Piasecki, Referenda w Il RP, Warszawa
2005; M. T. Staszewski, D. Waniek, Referendum w Polsce i Europie Wschodniej, Warszawa 1996.

2 T.A. Bacunesuy, PegepeHdymel 8 benapycu u ee nyme K Hezaeucumocmu & KoHye XX cmonemus, MuHck 2001,
s. 38; 4. 3anpyaHik, beaapyce Ha 2ucmapeiyHeIX CKpbixasaHHAX, MHcK 1996, s. 171. Zob. takze R. Czachor,
Transformacja systemu politycznego w Bialorusi w latach 1990 - 1996, ,Przeglad Wschodnioeuropejski” 2014, nr
5/1,s.31 - 44,

3 Komitet organizacyjny Frontu powstat 19 pazdziernika 1988 r., a zjazd zatozycielski odbyt sie w Wilnie 24-25
czerwca 1989 r. Podczas tego zjazdu wybrano organ wykonawczy - Sejm Biatoruskiego Frontu Ludowego. Jego
przewodniczagcym zostat Zianon PaZniak, a zastepcami przewodniczacego - Jury Chadyka, Micha$ Tkaczou.
W wyborach do Rady Najwyzszej 4 marca 1990 r. BFL, nie bedac wéwczas zarejestrowanym, nie mégt oficjalnie
bra¢ udziatu. Jego dziatacze kandydowali jednak z listy Biatoruskiego Bloku Demokratycznego, powstatego
w dniu 10 lutego na Ogodlnobiatoruskim Forum Demokratycznym, zwotanym w Minsku z inicjatywy BFLu.
Wybrani do Rady Najwyzszej cztonkowie Frontu utworzyli liczacg 37 oséb Opozycje Biatoruskiego Frontu
Ludowego i Frakcje Biatoruskiego Frontu Ludowego. W poczatku 1990 i w 1991 r. gtéwng inicjatywa polityczng
Frontu bylo propagowanie idei niepodlegtosci Biatorusi oraz dazenie do realizacji Wspdlnoty Battycko-
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Po upadku puczu Janajewa, dymisji M. Dziemancieja z funkcji przewodniczacego
Rady Najwyzszej i powierzenia tej funkcji jego zastepcy Stanistawowi Szuszkiewiczowi,
z propozycjg referendum w sprawie przedterminowych wyboréow wystapili
przedstawiciele Biatoruskiego Frontu Ludowego, popierajgcego Stanistawa
Szuszkiewicza, ktory nie byt jednak wéwczas formalnie jego cztonkiem, aczkolwiek byt
zwigzany z opozycjg. Rozpisanie referendum nalezato wowczas do kompetencji Rady
Najwyzszej.Chcacsobiezjedna¢Rade NajwyzszgS. Szuszkiewicz 13 pazdziernika 1992r.,
wypowiedziat sie przeciwko przedterminowemu rozwigzaniu Rady Najwyzszej. W tej
sytuacji 29 pazdziernika tegoz roku, zostat powotany na stanowisko Przewodniczgcego
Komisji Konstytucyjnej, majacej przygotowac ustawe okreslajaca ustréj Biatorusi. Rada
Najwyzsza natomiast 5 listopada 1992 r. nie wyrazita zgody na rozpisanie referendum
w sprawie przedterminowych wyborow. Szuszkiewiczem, do Rady Najwyzszej*.

Czarnomorskiej, uwazajgc, ze powstanie jej moze by¢ drogg prowadzgcg do niepodlegtosci zachodnich
republik ZSRR. W tym czasie Front musiat odpiera¢ nieustannie formutowane na tamach prasy oskarzenia
zaréwno o tendencje faszystowskie, jak i komunistyczne o propagowanie idei syjonistycznych i jednoczesnie
antysemickich (sic!!!). Na Il Zjezdzie odbytym w dnia 23-24 marca 1991 r. w Minsku, Front okreslit sie jako
szeroki ruch - spofeczno-polityczny obywateli, partii i organizacji, ktére domagajq sie wolnosci i przemian
demokratycznych, pragnqg gospodarczej niezaleznosci i odrodzenia swiadomosci narodowej Biatorusinéw. Jako
polityczny ideat wskazano wolne spoteczenstwo i praworzadne panstwo o ustroju demokratycznym, majace
za podstawe swojej ekonomii wolnos$¢ gospodarcza i wiasnos¢ prywatng. Celem Frontu stato sie utworzenie
niepodlegtego panstwa, zastapienie systemu wtadzy radzieckiej, systemem parlamentarnym, dekomunizacja
spoteczefstwa, nacjonalizacja majatku Partii Komunistycznej, ustanowienie prywatnej wiasnosci ziemi
i Srodkéw produkgji, usuniecie z terytorium Biatorusi Armii Radzieckiej i utworzenie wtasnego wojska. Nie
zyskaty natomiast wéwczas uznania postulaty przeksztatcenia Frontu w zwyktg partie polityczng. Zwrécono
sie natomiast do deputowanych ludowych do Rady Najwyzszej z postulatem likwidacji systemu kontroli
partyjnej nad panstwowymi $rodkami przekazu. Przewodniczagcym ponownie zostat wybrany Zenon
Pazniak, a jego zastepcy - Walenty Gotubieu, Wtodzimierz Zabtocki, Jury Chadyka. Z Frontem wspétpracowali
przedstawiciele nowoutworzonych partii opozycyjnych: Biatoruskiej Socjaldemokratycznej Hramady,
Zjednoczonej Demokratycznej Partii Biatorusi, Biatoruskiej Partii Chtopskiej i Narodowo- Demokratycznej
Partii Biatorusi. Ta ostatnia wraz z Ligg Kobiet Biatorusi stata sie kolektywnym cztonkiem Frontu. Po puczu
Janajewa, w sierpniu 1991 r., Front do najwazniejszych zadan politycznych zaliczyt: doprowadzenie do
natychmiastowego rozwigzania Rady Najwyzszej i przeprowadzenie wolnych wyboréw, doprowadzenie do
miedzynarodowego uznania niepodlegtosci Biatorusi oraz stworzenia sit wojskowych Republiki. Po ustgpieniu
N. Dziemiancieja ze stanowiska Przewodniczacego Rady Najwyzszej, zmianie nazwy panstwa, godta i flagi, Front
zadowolit sie tymi fasadowymi - jak sie okazato - zmianami, zastepujac zgdanie ustgpienia Rady Najwyzszej
postulatem przeprowadzenia referendum jako alternatywnego sposobu dokonania zmian politycznych. Ten
moment okazat sie kluczowy zaréwno dla Frontu, jak i dla catej Biatorusi. Opadniecie nastrojéw entuzjazmu
niepodlegtoéciowego, narastajgce trudnosci gospodarcze, szalejgca inflacja, przekonanie o braku perspektyw
rozwoju spowodowaty spadek zaufania do Frontu. Opinia publiczna zaczeta obarcza¢ dziataczy Frontu wing
zaréwno za niepowodzenia gospodarcze, jak i za nieskutecznos$¢ dziatart Rady Najwyzszej, w ktdrej stanowili
oni opozycyjng mniejszos¢. Przyjety na lll Zjezdzie Frontu 29-30 maja 1993 r. program nie wskazywat nowych
celéw politycznych, obracajgc sie w sferze ogdlnikéw, dotykajacych wolnosci cztowieka, probleméw rodziny,
demonopolizacji Srodkéw masowej informacji. Wszystkie te postulaty niewatpliwie wazne i istotne, nie
byty hastami, ktére mogtyby porwac¢ cate spoteczenstwo biatoruskie, skupiajac je pod sztandarem Frontu.
W. Wiaczorka, Biatoruski Front Narodowy ,Adradzenie”, ,0b6z", 1993, nr 25-26, s. 85-90; J. Drakochrust,
Biatoruska scena, w: ,Polska w Europie”, z. 10, Warszawa styczen 1993, Kancelaria Senatu RP, Osrodek Studiéow
Miedzynarodowych, s. 63-69; J. Darski, Biaforus. Historia, wspéfczesnos¢, konflikty narodowe, Warszawa 1993,
s. 41-61. W dniu 25 marca 1995 r. na wiecu zorganizowanym w Minsku z okazji 77 rocznicy utworzenia
Biatoruskiej Republiki Ludowej Z. Pazniak nazwat inicjatywe te hanbg narodu, stwierdzajac, ze rzady na
Biatorusi sprawuje junta. Zob. Kalendarium, ,Biuletyn Biatoruski” nr 5, s. 16. W kwestii tej zob. J. Sobczak,
Stosunki Polski z Biaforusiq, w: ,Polska i jej nowi sgsiedzi” (1989 - 1993), Poznan - Torun 1994, s. 32; tenze Studia
nad wyborami prezydenckimi i parlamentarnymi..., s. 76

4 W gruncie rzeczy, w owym czasie doszto do konfliktu miedzy premierem W. Kiebiczem, S. Szuszkiewiczem,
a wiekszoscig Rady Najwyzszej. Konflikt ten pozwalat jednak jego uczestnikom zawiera¢ dorazne sojusze.
Obo6z wiadzy, $rodowiska zwigzane z administracja rzadowa, spodziewaty sie, iz ewentualne wybory
prezydenckie zostang wygrane przez premiera, cieszacego sie, jak sie wydawato, znaczacym poparciem,
i dlatego opowiadaly sie za stworzeniem urzedu prezydenta, dgzac do nadania przysztej gtowie panstwa jak
najwiekszych uprawnien. Pamieta¢ nalezy, ze W. Kiebicz cieszyt sie poparciem deputowanych wywodzacych
sie z partii komunistycznej, skupionych w dwéch frakcjach ,Sojuz” i ,Biatorus”, ktére razem stanowity blisko
90% cztonkéw Rady Najwyzszej. Dawna nomenklatura pafistwowa i partyjna miata nie tylko prawie absolutng
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Konstytucja Republiki Biatoru$ z 14 marca 1994 r., stojac na gruncie zasady
trojpodziatu wtadz, stanowita, ze wiadza ustawodawcza naleze¢ bedzie do Rady
Najwyzszej, jako jednoizbowego organu reprezentacji narodu. Uzycie terminu Rada
Najwyzsza na oznaczenie najwyzszego organu wiadzy ustawodawczej, wynikato
z tradycji ustrojowych, gdyz tak nazwany organ istniat w okresie wtadzy radzieckiej.
Zmiany w zakresie regulacji sytuacji prawnej legislatywy wprowadzita Konstytucja
Biatoruskiej SRR z 1978 r. - a wiec jeszcze przed rozpadem Zwigzku Radzieckiego
i uzyskaniem niezawistosci przez Biatorus - wskazujgc jako suwerena lud, ktory
sprawowa¢ miat wtadze poprzez wybierane w czteroprzymiotnikowych wyborach
Rady Deputowanych Ludowych (gminne, wiejskie, dzielnicowe, miejskie, rejonowe,
okregowe i Rade Najwyzszej). Wybierana - w mysl tej Konstytucji - na piecioletnig
kadencje Rada Najwyzsza, miata by¢ nie tylko najwazniejszym organem wiadzy
panstwowej, uprawnionym do powotywania i kontroli innych organéw, lecz takze
w praktyce wytgcznym dzierzycielem wtadzy ustawodawczej - zwazywszy - ze dekrety
z mocg ustawy, wydawane przez Prezydium Rady Najwyzszej miedzy sesjami Rady
musiaty by¢ zatwierdzane na najblizszej sesji Rady i to kwalifikowang wiekszoscig
gtoséw. W mysl Konstytucji z 1978 r., do wylgcznych kompetencji Rady Najwyzszej
nalezato uchwalanie Konstytucji i wprowadzanie do niej poprawek, zatwierdzanie
planéw gospodarczego i spotecznego rozwoju panstwa, uchwalanie budzetu
i przyjmowanie sprawozdania z jego wykonania oraz tworzenie podporzadkowanych
jej organdw, ktére sg zobowigzane do sktadania sprawozdan ze swojej dziatalnosci®.

Po zmianie Konstytucji przez ustawe z 21 czerwca 1979 r.5, kompetencje Rady
Najwyzszej zostaty powaznie rozszerzone, zmieniono nieco brzmienie tekstu
dotychczasowych przepisow w zakresie wspomnianych juz uprawnien. Od tej
chwili podejmowanie decyzji w sprawie ustroju panstwa, jego granic, nazwy, herbu,
flagi i hymnu. Ona tez miata prawo zatwierdza¢ plany i programy spoteczno-
gospodarcze, uchwala¢ budzet i kontrolowac¢ jego wykonanie, wreszcie decydowac
o wprowadzeniu stanu wyjgtkowego, ksztatcie administracyjnym panstwa oraz
zarzadzaé przeprowadzenie referendum. Do Rady Najwyzszej nalezato takze w mysl|
wowczas obowigzujgcego prawa, powotywanie Rady Ministrow, przy czym wybierata
ona premiera i jego zastepcéw, jak i ministrow oraz przewodniczacych urzeddw
i komitetow.

wiekszos¢ w Radzie Najwyzszej, ale kontrolowata takze finanse, gospodarke, srodki przekazu i wszelkie
instytucje panstwowe. W. Kiebicz cieszyt sie takze poparciem armii. Jego zwolennikiem byt Pawet Kaztouski,
minister obrony, oraz Anatol Katenka, dowodca biatoruskiego okregu wojskowego. Opozycja obawiata sie
powrotu dyktatury komunistycznej oraz zastgpienia pozycji | Sekretarza stanowiskiem prezydenta. Natomiast
zdaniem deputowanych, tradycja polityczna Biatorusi wymagata rzagdéw parlamentarnych. Zob. O. tatyszonek,
E. Mironowicz, Historia Biaforusi, Biatystok b. r. wyd., s. 290.

> Art. 97 Konstytucji BSRR 1978 r. Zob. KaHcmeimyyeis (acHoyHb! 3akoH) benapyckali Cageykali
CayslanicmelrdHali Pacny6niki, Minsk 1978.

6 Art. 97 Konstytucji BSRR 1978 r. po nowelizacji zostat powaznie rozbudowany, a jego tre$¢ odnoszaca sie
do kompetencji Rady Najwyzszej ujeta w 25 punktach. Zob. KoHcmumyyusa (ocHosHol 3akoH) benopycckoli
Casemckoli Coyuanucmudyeckol Pecnybauku. lMpuHama Ha eHeo4epedHoli deesimoli ceccuu BepxosHozo Cogsema
BCCP 0esssimozo co3viea 14 anpensi 1978 200a ¢ U3MeHeHUsMU U 00ONONHeHUSMU, 8HeceHHbIMU 3akoHamu bCCP om
21 utoHa 1979 20da u 27 okmsabps 1989 200a, Minsk 1989. Zwréci¢ nalezy uwage, ze tekst po zmianach zostat
opublikowany w jezyku rosyjskim. Por. Takze I'. A. BacuneBu4, KoHcmumyyuoHHas pepopma e benapycu e 1989
200y, ,BecHik KaHcTbITyupliHara Cyaa Pacny6niki Benapycbk”, 2006, Nr 1, s. 102-110.
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Kompetencje Rady Najwyzszej, w mysl kolejnej Konstytucji z 14 marca 1994 r.,
byty dos¢ obszerne. Zarzadzata ona wybory zaréwno do kolejnej Rady Najwyzszej,
jak i do terenowych rad deputowanych. Wyznaczata termin wyboréw Prezydenta,
powotywata petny sktad Komisji Wyborczej, wybierata cztonkdéw Sadu Konstytucyjnego,
sedzidéw Sgdu Najwyzszego, cztonkdéw Najwyzszego Sadu Gospodarczego, Prokuratora
Generalnego, przewodniczacego Rady Kontroli, a takze przewodniczacego i cztonkdw
kierownictwa Banku Centralnego’. Do kompetencji Rady Najwyzszej nalezato
wowczas wyznaczanie podstawowych kierunkéw wewnetrznej i zewnetrznej polityki
panstwa, zatwierdzanie budzetu i kontrolowanie jego wykonania, ratyfikowanie
i wypowiadanie umoéw miedzynarodowych, decydowanie o amnestii, sprawowanie
nadzoru nad terenowymi radami deputowanych, wreszcie rozstrzyganie spraw
odnoszacych sie do administracyjnoterytorialnego ustroju panstwa. Organizacje i tryb
pracy Rady Najwyzszej okreslat uchwalany przez nig regulamin. W $wietle Konstytucji,
Rada Najwyzsza petnita swe zadania az do chwili otwarcia pierwszego posiedzenia
nowo wybranej Rady Najwyzszej®. Czas pozostawania w mocy petnomocnictw Rady
Najwyzszej stat sie w 1995 r. powodem konfliktu miedzy prezydentem A. tukaszenka,
a ustepujgcg Radg Najwyzsza.

Organizacja wewnetrzna Rady Najwyzszej Biatorusi zblizona byta do
standardéw znanych w parlamentach europejskich. Rada wybierata ze swojego
grona przewodniczacego, kierujgcego pracami parlamentu oraz jego zastepcéw.
Przewodniczacy wraz z zastepcami oraz grupg wybranych deputowanych tworzyli
organ kolegialny, kierujacy praca Rady Najwyzszej. W parlamencie funkcjonowaty state
komisje, ktorych zadaniem byto przygotowywanie i rozpatrywanie aktow prawnych
oraz petnienie w ograniczonym zakresie funkcji kontrolnych®.

Wybrany na urzad prezydenta, w wyniku wyboréw w dniu 23 czerwca i 10 lipca
1994 r. Aleksander tukaszenka - b. przewodniczacy komisji ds. walki z korupcja,
ktéry w wyniku wyboréw zdobyt w drugiej turze wyboréw 80,1% gtoséw, uzyskujgc
miazdzgca przewage nad Wiaczestawem Kiebiczem, 6éwczesnym premierem, ktory
zgromadzitich tylko 14, 1%'%, rozpoczgt zdecydowane dziatania zmierzajgce do zmiany
uktadu sit w Radzie Najwyzszej. Na sesji Rady Najwyzszej w dniu 21 marca 1995 r.
zaproponowat on, aby deputowani zrealizowali najwazniejsze punkty biezgcej sesji,

7 KaHcmeimyysls Pacny6aiki benapycs, ,38534a", 30 marca 1994 r.

8 Konstytucja z 14 marca 1994 r. deklarowata tréjpodziat witadzy, ustanawiajgc jako organ wiadzy
ustawodawczej Rade Najwyzszg - bedaca jednoizbowym organem reprezentacji narodu. Kadencja Rady
Najwyzszej trwaé miata piec¢ lat, a w jej sktad wchodzito 260 deputowanych wybieranych demokratycznie,
w oparciu o pigcioprzymiotnikowe wybory, z tym ze zasada proporcjonalnosci zostata zastgpiona zasadg
wiekszosci. Tak wiec wybory do Rady Najwyzszej miaty by¢ powszechne, tajne, bezposrednie, wolne i réwne
Byto to efektem ustalenia, ze deputowani do Rady Najwyzszej beda wybierani w okregach jednomandatowych.
Pierwsze demokratyczne wybory do Rady Najwyzszej odbyly sie w 14 maja 1995r., aw ich trakcie wytoniono 198
deputowanych. Deputowani do Rady Najwyzszej posiadali, w mys| Konstytucji z 14 marca 1994 r., immunitet
materialny, w wyniku czego nie ponosili odpowiedzialnosci za swa dziatalnos¢ w Radzie, zaréwno w czasie
petnienia funkcji deputowanego, jak i po uptywie kadencji. Mandat ich byt jednak mandatem zwigzanym, co
niewatpliwie taczyto ich z okregiem wyborczym, ale umozliwiato ich odwotanie.

° K. Kakareko, Wspétczesne stosunki polsko - biatoruskie 1991 - 2011 (w perspektywie opinii publicznej i w warstwie
normatywnej), mps. pracy doktorskiej napisanej pod kierunkiem J. Sobczaka, Wydziat Nauk Politycznych
i Dziennikarstwa UAM, Poznan 2013,s.91in.

0 Biuletyn Biatoruski” nr 1,s.3 - 5. Zob. takze M. Narbut, Wybory prezydenckie na Biatorusi. Jednak tukaszenka,
»Rzeczpospolita” z 11 lipca 1994 r., nr 159 (3808), s. 1 i 26.
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w tym przede wszystkim ratyfikowali biatorusko-rosyjskie traktaty i porozumienia,
a nastepnie ztozyli mandaty, rozwigzujgc Rade Najwyzszg. Prezydent A. tukaszenka
stwierdzit, iz petnomocnictwa Rady Najwyzszej juz wygasty, gdyz mineto pie¢ lat od jej
wyboru. Dalsza praca Rady jest wiec niezgodna z konstytucjg panstwa.

Jednoczesnie prezydent wystapit z inicjatywa przeprowadzenia w dniu wyboréw
do Rady Najwyzszej ogélnonarodowego referendum, w ktérym obywatele mieliby
odpowiedzie¢ na pytania dotyczace jezyka, symboliki narodowej, integracji z Rosjg
i zwiekszenia kompetencji prezydenta w stosunku do Rady Najwyzszej. W mysl
propozycji prezydenta wyborcy mieli wiec odpowiedzie¢ na cztery pytania:

1. Czy zgadzasz sie na nadanie jezykowi rosyjskiemu statusu réwnoprawnego
z biatoruskim?

2. Czy popierasz propozycje przyjecia nowego godta i flagi panstwowej?

3. Czy popierasz dziatania prezydenta Biatorusi, zmierzajagce do ekonomicznej
integracji z Rosyjska Federacja?

4. Czy zgadzasz sie z koniecznoscig wniesienia zmian do Konstytucji Republiki
Biatorus, ktére w przypadkach systematycznego lub powaznego naruszenia
Konstytucji przez Rade Najwyzszg, przewidujg mozliwos¢ przedterminowego
uniewaznienia uprawnien Rady przez prezydenta?

Deputowani do Rady Najwyzszej, debatujgc nad propozycjami prezydenta, bez
wzgledu na orientacje polityczng wypowiadali sie przeciwko wyposazeniu prezydenta
w prawo do rozwigzywania Rady, widzgc w tym grozbe wprowadzenia autorytarnych
rzadéw prezydenckich. Jednoczesnie krytycznie - ku pewnemu zaskoczeniu
obserwatoréw zagranicznych - odnieéli sie tez deputowani do pytania dotyczacego
dziatah prezydenta na rzecz integracji z Rosja, uznajac je za zbedne, badz za mato
precyzyjne'. Najwieksze kontrowersje wywotata sprawa pozycji jezyka rosyjskiego
oraz symboliki panstwowej. Kwestie te podzielity deputowanych do Rady Najwyzsze;j.
Wiekszo$¢ z nich w toku dyskusji podnosita jednak, ze zmiany takie bedg niezwykle
kosztowne, a przy tym niepotrzebnie doprowadzg do skonfliktowania spoteczenstwa'.

W dniu 24 marca 1995 r. Rada Najwyzsza odrzucita wniosek Prezydenta o ztozenie
mandatéw poselskich. Jednoczesnie odtozyta podjecie decyzji w sprawie referendum

", Kronika Sejmowa” z 4 UV 1995, nr 35 (81), s. 1

2. Herb Republiki Biatorusi przedstawiat rycerza na wspietym koniu z wzniesionym w prawej rece mieczem,
z tarczg z krzyzem dwuramiennym. Herb ten, zwany ,Pohonia”, nawigzujacy do herbu Wielkiego Ksiestwa
Litewskiego, do ktérego tradycji siegneli Biatorusini po odzyskaniu niepodlegtosci, tylko drobnymi elementami
heraldycznymi réznit sie od herbu Litwy. Flaga Biatorusi to czerwony pas na biatym tle (barwy: biato - czerwono
- biate). Przed odzyskaniem niepodlegtosci flaga Biatorusi sktadata sie z dwdch nieréwnych paséw: szerszego
czerwonego goérnego i wezszego zielonego na dole. Wzdtuz lewego boku flagi biegt takze waski pas czerwony
pokryty stylizowanymi nawzér ,ludowy” rombami. W herbie znajdowata sie pokryta siatkg geograficzng pétkula
ziemska, nad ktérg widniaty skrzyzowany miot i sierp, a nad nimi piecioramienna gwiazda otoczona ktosami
zboza i kwiatéw oplecionych girlandg z napisem w jezyku rosyjskim i biatoruskim. ,Proletariusze wszystkich
krajow taczcie sie”. Przy czym napis w jezyku biatoruskim wypisany byt po lewej stronie, a w rosyjskim po
prawej. Fakt, iz flagi biato-czerwono-biatej uzywali wspotpracujacy z Niemcami nacjonalisci biatoruscy byt dos¢
czestym podnoszonym w dyskusji argumentem majacym przemawiac za zmiang barw narodowych, przyjetych
po 1991 roku. Zob. ). Sobczak, Studia nad wyborami prezydenckimi i parlamentarnymi na Litwie i Biatorusi, Poznan
1997, s.124 - 125.
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do 10 kwietnia 1995 r., zlecajac natomiast rzagdowi przekazanie do 27 marca 1995 r.
na konto Centralnej Komisji Wyborczej 20 z 68 mld rubli biatoruskich na optacenie
wyboréw'3, Zgdanie przekazania chociazby czeéci pieniedzy potrzebnych na pokrycie
kosztéw referendum niewatpliwie wydawato sie deputowanym chytrym wybiegiem
zwracajgcym uwage spoteczenstwa na koszty zwigzane z przeprowadzeniem
referendum. W istocie jednak ich kunktatorska postawa, utwierdzi¢ musiata A.
tukaszenke w przekonaniu, ze ma do czynienia z ludZzmi niegotowymi do ostrej
konfrontacji politycznej. Konflikt Prezydenta z Radg Najwyzszg w sposob zdecydowany
odwracat tez uwage spoteczenstwa nie tyle moze od samych wyboroéw, ile od kwestii
programéw politycznych ugrupowan w nich startujacych.

Dekretami prezydenta z 31 marca i 3 kwietnia 1995 r. - zmierzajgcymi rzekomo
do zapewnienia obywatelom réwnych szans w wyborach - ograniczono mozliwosci
odbywania zebran przedwyborczych, ograniczono dostep opozycji do prasy.
W telewizji, w ktérej nie dokonano podziatu czasu antenowego, prezentowano
w pierwszym rzedzie kandydatow prezydenckich, zwigzanych z blokiem lewicowym,
przedstawicieli ,Stowianskiego Soboru”, ewentualnie kandydatéw nie zgtoszonych
przez partie polityczne, lecz przezinne upowaznione do tego instytucje i zgromadzenia.

RadaNajwyzsza ulegta presjiprezydentaiwdniu 10 kwietnia 1995r. zaakceptowata
- co do zasady - idee przeprowadzenia réwnolegle z wyborami ogélnonarodowego
referendum. Koncepcja potaczenia z wyborami pozornie majgca na celu oszczednos¢
okazata sie, jak dowiodly tego kolejne referenda, bardzo grozna dla przemian
demokratycznych, gdyz odciggata uwage od kwestii kto bedzie zasiadat w tonie wtadzy
ustawodawczej. Nastepnego dnia deputowani zaakceptowali jedno z czterech pytan
majacych sta¢ sie przedmiotem referendum, a mianowicie pytanie o pogtebienie
integracji gospodarczej z Rosjg nadajgc mu jednak charakter jedynie konsultacyjny.
Jednoczesnie odrzucono zasadnos$¢ postawienia pozostatych pytan. W toku obrad
prezydent na forum Rady Najwyzszej oskarzyt deputowanych o prowadzenie polityki
dyskredytujgcej wtadze i panstwo. Stwierdzit, ze deputowani naruszyli konstytucje
juz samym przystagpieniem do glosowania nad propozycjami pytan i zagrozit
rozwigzaniem Rady Najwyzszej. W odpowiedzi, na wezwanie przewodniczacego
Partii Zgody Narodowe] H. Karpienki, grupa deputowanych opuscita sale obrad.
Nastepnie za$ 18 deputowanych z Biatoruskiego Frontu Ludowego i Biatoruskiej
Socjaldemokratycznej Hramady rozpoczeto gtodéwke w sali posiedzeh Rady
Najwyzszej, domagajac sie aby Rada nie wyrazita zgody na referendum, ktére uznali
za sprzeczne z konstytucja. Ponadto wystgpili z postulatem zniesienia monopolu na
$rodki masowej informacji - skupionego ich zdaniem w rekach prezydenta - oraz
odwotania dekretu o ustanowieniu Rady Obserwatoréw. Wnocyz 11 na 12 pazdziernika
1995 r. funkcjonariusze OMON-u, na osobisty rozkaz prezydenta usuneli z sali obrad
Rady protestujacych deputowanych. W czasie tej akgji kilku z deputowanych odniosto

3 Kronika Sejmowa, nr 35(81), 4 kwietnia 1995, s. |. Politycy z kregu, powstatego 19 pazdziernika 1988 r.,
Biatoruskiego Frontu Ludowego w zdecydowany i jednoznaczny sposéb potepili pomyst tego referendum,
aczkolwiek, to witasnie oni byli pierwotnie zwolennikami przeprowadzenia zmian politycznych w drodze
referendéw.
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powazne obrazenia. Wypadki te nie spotkaty sie praktycznie z zadnym odzewem na
arenie miedzynarodowej. Prasa panstw europejskich wtasciwie ich nie odnotowata,
zajmujac sie faktem przyjecia Biatorusi jako 135 panstwa w poczet cztonkéw Unii
Miedzyparlamentarnej. Z protestem wystgpita jedynie grupa postéw z litewskiego
sejmu, a wiele dni pézniej 28 kwietnia 1995 r. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej
wyrazit gtebokie zaniepokojenie tymi wydarzeniami, postulujgc wszczecie w ich
sprawie na forum wiadz wykonawczych Unii Miedzyparlamentarnej postepowania
wyjasniajacego.

Brutalna akcja OMON-u przyniosta na forum Rady Najwyzszej oczekiwane przez
prezydenta owoce. Juz nastepnego dnia, 13 kwietnia 1995 r., Rada zatwierdzita
wszystkie przedstawione przez prezydenta pytania, majace sta¢ sie przedmiotem
referendum. Jedynie pytaniu o prawo prezydenta do rozwigzania Rady Najwyzszej
nadano charakter konsultacyjny, pozostate miaty charakter obligatoryjny, a wiec
zobowigzujgcy do postepowania zgodnego z wynikami referendum?™.

Przy okazji Rada Najwyzsza przywrdcita, jako Swieto panstwowe, dzien 7 listopada-
rocznice rewolucji pazdziernikowej. Ratyfikowano rosyjsko-biatoruskie porozumienie
dotyczace wspdlnej ochrony granic oraz unii celnej. Przychylono sie takze do zyczenia
prezydenta i udzielono petnomocnictw rzadowi w kwestii pozostatych porozumien
z Rosja, w tym w sprawie dotyczacej bezptatnej dzierzawy terenu pod rosyjskie bazy
wojskowe w Baranowiczach i Wilejce.

Problem referendum, od chwili uchwaty Rady Najwyzszej zatwierdzajacej pytania
postawione przez prezydenta, catkowicie zdominowat w srodkach masowej informacji
sprawe wyboréw. Prasa, radio i telewizja wiasnie pytaniom referendum poswiecaty
gtéwnie, jesli nie wytacznie uwage.

W dniu 9 maja 1995 r. odbyty sie w MiAsku uroczystosci z okazji Dnia Zwyciestwa,
podczas ktérego udekorowano miasto starymi, pochodzgcymi z czaséw radzieckich
symbolami. W kilka dni pdzniej, przed 14 maja 1995 r. wyemitowano w telewizji
film ,Nienawis¢”, w ktéorym poréwnano Biatoruski Front Ludowy do organizacji
kolaborujacych z Niemcami podczas Il wojny $wiatowej. Pokazano, ze biato-
czerwono-biatymi flagami postugiwata sie w czasie okupacji, pozostajgca na ustugach
hitlerowcow, BiatoruskaKrajowa Obrona. Uczynionowiecztejflagisystem faszystowski,
a doprowadzajgc w ten zawoalowany sposoéb do identyfikacji dziataczy Biatoruskiego
Frontu Ludowego, bronigcych flagi biato-czerwono-biatej, z faszystami's.

Do udziatu, z biernym prawem wyborczym, w pierwszych na Biatorusi, od czasu
ogtoszenia niepodlegtosci, wyborach do Rady Najwyzszej uprawnionych byto 7 530
000 os6b. W wyborach wzieto udziat tylko 64,7% uprawnionych do gtosowania.
W gtosowaniu 14 maja 1995 r. obsadzono jedynie 18 z 260 mandatéw. W 26
okregach, w ktérych frekwencja nie przekroczyta 50%, koniecznym stato sie odbycie

4 Kalendarium, ,Biuletyn Biatoruski”, nr 5, OSW luty-kwiecier 1995, s. 19-21.

'S Wten sposob starano sie dyskredytowac dziataczy BFL w opinii publicznej, gdyz dla wiekszo$ci Biatorusinéw
faszyzm jest synonimem wszelkiego zta. Zob. J. Modlinger, Budowa biatoruskiej swiadomosci narodowej to proces
jeszcze nie skoriczony. Stowiariska kolebka, ,Polityka”, 3 czerwca 1995 r., nr 22 (1987), s. 19; P. Koscinski, Kfosy
wokdt globusa i storica zamiast Pogoni. Biatorus: republika prezydencka, ,Stowo Wilenskie”, 2-8 czerwca 1995 r.,
nr22/30,s.9.



308 Jacek Sobczak, Ksenia Kakareko

ponownych wyboréw, w pozostatych okregach, w ktérych nie wytoniono deputata,
przeprowadzenie - zgodnie z ordynacjg - Il tury wyboréw. Zaskakujgcg byta mata
frekwencja w Minsku, w ktéorym az w 11 okregach okazato sieg, iz do gtosowania nie
poszto ponad 50% uprawnionych’e.

W referendum wzieto udziat 64,8% uprawnionych. Na wszystkie cztery pytania
postawione w referendum biorgcy w nim udziat odpowiedzieli pozytywnie.
Najwiecej gtosujacych poparto propozycje zréwnania statusu jezyk rosyjskiego
z jezykiem biatoruskim (83,3%)"". W praktyce, jak sie okazato odpowiedz pozytywna

6, Kronika Sejmowa” z 6 czerwca 1995 r., nr 39(85), s. 1.

7 Jezyk rosyjski byt wprowadzany na Biatorusi przed dwoma stuleciami, w odczuciu miejscowego
spoteczenstwa, zwlaszcza jego elit, jako jezyk obcy, narzucany sitg administracyjnego przymusu. Symbolizowat
on obcos¢ kulturowa, narodowg i panstwowg. Przyjmowany stopniowo przez prawostawne elity kraju, stuzyt
jako $rodek porozumiewania sie w szkole i w urzedzie. Stopniowo wzrastata $wiadomos¢ odrebnosci jezyka
biatoruskiego, towarzyszyto temu zmniejszanie sie wplywu jezyku polskiego na spoteczenstwo biatoruskie.
Analizujgcy te sprawy R. Radzik, stwierdza, ze przed dwustu laty Polacy i Biatorusini nie zdawali sobie sprawy
z faktu, ze jezyk polski na Biatorusi moze stac sie nosnikiem ideologii narodowej, gtoszacej wyrazng odrebnos¢
od miejscowego ludu biatoruskiego. Jezyk rosyjski stopniowo zdobywat coraz wieksze wptywy, a jego znajomos¢
okazywata sie nieodzowna. Dziato sie to wskutek naptywu przybyszéw z Rosji Centralnej oraz w wyniku
oddziatywania Cerkwi, a takze rosyjskich szkét. W kazdym razie jeszcze pod koniec wieku XIX przyttaczajaca
wiekszo$¢ mieszkancow Biatorusi na co dzier postugiwata sie jezykiem biatoruskim (wyjatek stanowita katolicka
szlachta, cze$¢ inteligencji i Zydzi). R. Radzik, Kim sq Biatorusini?, Torun 2004, s. 49, zob. takze tegoz, Rozwdj
narodowy spofecznosci polskiej i biatoruskiej w okresie zaboréw, w: J. Ktoczowski i inni (red.), ,Historycy wobec
probleméw tozsamosci narodowej i europejskiej - miedzy nacjonalizmem a uniwersalizmem?”, Lublin 1992,
s. 64; tenze, Kulturowo-cywilizacyjna tozsamos¢ spofeczeristwa Biatorusi, w: |. Topolski, ,Bialoru$ w stosunkach
miedzynarodowych”, Lublin 2009, s. 39-75. Jezyk biatoruski nie stat sie elementem konstytuujgcym naréd
biatoruski, jesli w ogdle w sposéb zasadny mozna twierdzi¢ o ukonstytuowaniu sie takiej tozsamosci. Zgodzi¢
sie nalezy ze stanowiskiem Ryszarda Radzika, odwotujgcego sie do koncepcji Jerzego Smolicza, co do tego,
ze jezyk biatoruski nie stat sie wartoscig rdzenng kultury Biatorusindw, czyli osig ,wokét ktérej nastepuje
identyfikacja i organizuje sie caty system spoteczny. Utrata takiej wartosci rdzennej przez dang grupe, prowadzi
do jej dezintegracji, jako autentycznej i tworczej spotecznosci, zdolnej do przetrwania i przekazania swoich
wartosci nastepnym pokoleniom”. Zob. R. Radzik, Kim sq Biatorusini, Torun 2004, s. 50; J. Smolicz, Jezyk jako
wartosc rdzenna, w: A. Ktosowska (red.), ,Oblicza polskosci”, Warszawa 1990, s. 211. Wyksztatcony Biatorusin
uwaza przy tym jezyk biatoruski za ,prosty”, ,wiejski” (Jak podkresla Elzbieta Smutkowa, ,$wiadomos¢ potrzeby
opanowania jezyka o wyzszym statusie w przypadku checi wyjécia poza waski kragg matej ojczyzny jest jakby
z gbry wpisana w poczucie biatoruskiej tozsamosci ludowej. Zob. E. Smutkowa, Wokdt problemu poczucia
tozsamosci mieszkaricéw Biatorusi, ,Przeglad Wschodni”, 1997, z. 3, s. 607.). Jezyk ten identyfikuje takze osoby
znajace go i chetnie postugujace sie jego formami literackimi - jako przedstawicieli opozycji politycznej,
zwlaszcza jesli uzywajg go w postaci sprzed reformy taraszkiewiczowskiej. Jest rzeczg charakterystyczna,
ze czysty jezyk biatoruski zachowat sie w pierwszym rzedzie na terenach, ktére przed wybuchem Il wojny
Swiatowej nalezaty do Rzeczpospolitej. Wiekszo$¢ Biatorusindw, jesli zna i chce postugiwac sie biatoruskim,
mowi tzw. trasianka (Trasianka (TpacsHka) - specjalny idiolekt powstaty na podstawie jezyka biatoruskiego,
z przewagg leksyki rosyjskiej, lecz z biatoruskg fonetykg i gramatyka. Pojawita sie na przetomie lat 70. i 80. XX
w. jako $rodek komunikacji miejskich i wiejskich mieszkancéw Biatorusi, chociaz oczywiscie samo zjawisko
mieszania tych dwéch jezykéw znane byto o wiele wczedniej. W ttumaczeniu dostownym biatoruskie stowo
Jtrasianka” oznacza siano niskiej jakosci, ktére chtopi niestarannie mieszajg, przetrzasajac $wiezo skoszong
trawe z sianem. W kwestii tej por. m.in. J. Starczuk, Jezyk a tozsamosc cztowieka w warunkach spofecznej
wielojezycznosci - pogranicze polsko-litewsko-biatoruskie, Warszawa 1999, s. 54 - 68; R. Sawicka, Polszczyzna
w codziennej komunikacji na GrodzieriszczyZnie na przyktadzie wybranych wsi, w: E. Smutkowa, A. Engelking (red.),
,Pogranicza Biatorusi w perspektywie interdyscyplinarnej”, Warszawa 2007, s. 347 - 353.). Warto przy tym
zauwazy¢, ze jezyk biatoruski nie jest w dostatecznym stopniu znany przedstawicielom najwyzszych wiadz,
z prezydentem A. tukaszenka na czele. Od kilku pokolen wytworzyt sie na pograniczu biatorusko-polskim taki
uzus jezykowy, ze jezyk prosty (gwara, trasianka) obstuguje sfery zycia prywatnego, rodzinno-sasiedzkiego,
natomiast w kontaktach zewnetrznych, z obcym przybyszem lub z osobami stojgcymi wyzej w hierarchii
spotecznej (z nauczycielem, urzednikiem, lekarzem, ksiedzem) uzywa sie jezyka rosyjskiego, w zaleznosci
od kontekstu sytuacyjnego i osoby, z ktérg sie rozmawia. Wystepuja tu takze pewne réznice pokoleniowe
(Tak wiec paradyglosja to zjawisko postugiwania sie w warunkach oficjalnych jezykiem o wyzszym prestizu.
W warunkach biatoruskich nie jest to literacki jezyk biatoruski, gdyz w wyniku historycznie uksztattowanych
warunkéw spotecznych i politycznych nie przejat on funkcji jezyka wyzszego. Status jezyka wyzszego ma na
Biatorusi jezyk rosyjski, uznawany za jezyk warstw wyzszych, jezyk nauki i kultury. Swiadczg o tym wyniki
przeprowadzonego w 1995 r. na Biatorusi referendum w sprawie réwnouprawnienia jezykéw urzedowych,
rosyjskiego i biatoruskiego, gdzie 83, 3% gtosujacych opowiedziato sie za rosyjska jednojezycznoscig w zyciu
panstwowym Republiki Biatorus. Warto pamietac¢, ze obecnie wytgcznie w jezyku rosyjskim sporzgdzane sg
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na wspomniane pytanie w referendum uprzywilejowata jezyk rosyjski, w ktérym
obecnie, jako jedynym - z pominieciem jezyka biatoruskiego ukazujg sie powszechnie
obowigzujace akty normatywne'. Znaczaca wiekszos¢ biorgcych udziat w referendum
zaakceptowata tez dziatania prezydenta zmierzajagce do integracji gospodarczej
z Rosyjska Federacjg (83,3%). Ta matematyczna zbiezno$¢ pozytywnych odpowiedzi
na wspomniane dwa pytania musi sktaniac¢ do refleksji. Wydaje sie, ze dowodzi ona
istnienia do$¢znacznej grupy oséb identyfikujacej sie badz z kultura jezyka rosyjskiego,
badz przekonanych o réwnoprawnosci (a moze nawet wyzszosci tej kultury) i w zwigzku
z tym preferujacych jezyk rosyjski w swoim panstwie. Posrednio jest to dowodem na
silng rusyfikacje Biatorusi oraz na to, ze znaczna cze$¢ jej obywateli to Rosjanie lub
osoby poczuwajgce sie do silnych zwigzkéw z tg nacja.

Zaprzyznaniem prezydentowiprawadorozwigzania Rady Najwyzszej, w przypadku
systematycznego lub powaznego naruszania przez te Rade konstytucji, opowiedziato
sie 77,7% oséb bioracych udziat w referendum. Najmniej, bo tylko 75,1% osob
bioracych w gtosowaniu, zaakceptowato propozycje przyjecia nowego godta i flag'.
Wydaje sie, ze w tym wypadku wptyw na postawe glosujagcych miato przywigzanie
do symboli sprzed uzyskania niepodlegtosci oraz ukazanie obowigzujacych w chwili
referendum symboli narodowych jako obcych (litewska Pogor) badz faszystowskich
(flaga biato-czerwono-biata).

Pod koniec sierpnia 1996 r. Prezydent A. tukaszenka ujawnit zamiar
dokonania kolejnej nowelizacji Konstytucji, co doprowadzito do ostrego konfliktu

biatoruskie akty normatywne.). W literaturze zjawisko to nazywa sig paradyglosjg lub dyglosjg Srodowiskowa
(E. Smutkowa, Dwujezycznos¢ po biatorusku, bilingwinizm, dyglosja, czy cos innego?, w: E. Smutkowa, ,Biatorus
i pogranicze. Studia o jezyku i spoteczenstwie”, Warszawa 2002, s. 416). Zauwazy¢ w koncu nalezy, ze istotng
role w identyfikacji tozsamosci narodowej na Biatorusi petni jezyk sakralny, odrézniajagcy ,Polakéw” i ,ruskich”,
ale jest to podziat religijny, a nie narodowy (J. Starczuk, Wielojezycznos¢ pogranicza: od tutejszosci do nowej
lokalnosci, w: A. Engelking, E. Golachowska, A. Zielinska (red.), ,Tozsamos¢ - jezyk - rodzina. Z badan na
pograniczu stowianskobattyckim”, Warszawa 2008, s. 95 - 106) . Nie do konca prawdziwa wydaje sie jednak
teza, iz jezyk polski identyfikuje w tej sytuacji jedynie katolikow (R. Dzwonkowski, O. Gorbaniuk, J. Gorbaniuk,
Postawy katolikéw obrzqdku faciriskiego na Biatorusi wobec jezyka polskiego, Lublin 2004, s. 44 - 45, 89 - 90, 111
-116; A. Mironowicz, Specyfika tolerancji wyznaniowej na Kresach Wschodnich Rzeczypospolitej, w: K. Krzysztofek,
A. Sadowski (red.), ,Pogranicza etniczne w Europie. Harmonia i konflikty”, Biatystok 2001, s. 163 - 173; I.
Kabzinska, Wsrdd ,koscielnych Polakéw”: wyznaczniki toZzsamosci etnicznej (narodowej) Polakéw na Biatorusi,
Warszawa 1999, s. 107 - 109; E. Smutkowa, Problem jezykéw narodowych w praktyce religijnej na biatorusko
- litewsko - polskim pograniczu etniczno-kulturowym, w: E. Smutkowa (red.), ,Biatorus i pogranicza. Studia
o jezyku i spoteczenstwie”, Warszawa 2002, s. 492 - 500; tejze, Rozwdj kosciota katolickiego w Republice Biatorusi
- problemy spofeczno-polityczne i jezykowe, w: E. Smutkowa (red.), ,Biatoru$ i pogranicza...”, s. 501 - 508.), gdyz
istniejg na Biatorusi, w szczegdlnosci na grodzienszczyznie, grupy postugujgce sie biegle jezykiem polskim, ale
przynalezgce do prawostawia. W kwestii wyznacznikéw tozsamosci narodowej Biatorusinéw Zob. K. Kakareko
Wspétczesne stosunki polsko - biatoruskie..., s. 50 - 90, tamze odniesienia do literatury przedmiotu.

8 W ten sposob jezyk rosyjski uzyskat status jezyka urzedowego na Biatorusi. Skutkiem normatywnym
referendum byta m.in. odpowiednia zmiana w ustawie o jezykach Republiki Biatoru$ Por. 3akoH Pecny6aunkum
Benapycb 0 oT 26 aHBapsa 1990 r. Nr 3094-XI «O s3blkax B Pecnybnuke benapycb», zm. C3 BCCP, 1990 1., N 4,
cT.46; zm. ,Begomoctn HaumoHanbHoro cobpaHuns Pecnybnvkun benapycs”, 1998, Nr 28, s. 461. W mysl art.
7 ustawy o Prezydencie (3akoH 21 ¢peBpansa 1995 r. Nr 3602-Xll o Mpe3ngeHTte Pecnybavkun benapycs, zm.:
3akoH Pecnybnvkn benapyck ot 18 anpens 1996 r. Nr 236-XIll, ,Begamacui BapxoyHara CaseTa Pacny6niki
Benapycbe” (dalej: BBCPB), 1996, Nr 12, s.157; 3akoH Pecnybaunkun Benapyck ot 3 masi 1996 r. Nr 440-XI1l, BBCPE,
1996, Nr 21, s. 380; 3akoH Pecnybnuku benapyck ot 7 ntona 1997 r. Nr 52-3 BBCPB, 1997, Nr 24, s. 463 (nowa
redakcja); 3akoH Pecnybnvkun benapyck o1 9 ntong 1999 r. Nr 285-3 ,HaumoHanbHbI peecTp NpaBoBbIX akTOB
Pecny6nukn benapycb” (dalej: HPTAPB), 1999, Nr 54, poz. 2/56.; 3akoH Pecnybnukun Benapycb ot 9 okTabps
2000 r. Nr 428-3, HPMAPB, 2000, Nr 100, poz. 2/203; 3akoH Pecny6nvku benapycb oT 6 oktsi6psa 2006 r. Nr
166-3, HPMAPE, 2006, Nr 166, poz. 2/1263).

' Kalendarium, ,Biuletyn Biatoruski”, nr 1(16), styczen 1996, s. 6.



310 Jacek Sobczak, Ksenia Kakareko

z parlamentem. Opozycyjni wobec prezydenta cztonkowie Rady Najwyzszej, na
wies¢ o tym przygotowali wiasny projekt zmian w Konstytucji, znoszacy urzad
prezydenta. A. kukaszenka zmierzat natomiast do rozszerzenia swoich kompetenc;ji
jako glowa panstwa, dlatego tez nie czekajgc na efekty pomystéw cztonkéw Rady
Najwyzszej, wystapit z inicjatywa referendum, dazgc do tego, aby miato ono charakter
obligatoryjny i wigzacy. Jednoczesnie dekretem z 1 wrzes$nia 1995 r. zni6ést immunitet
parlamentarny, zapowiedziat rozwigzanie partii politycznych i organizacji spotecznych,
uczestniczagcych w  strajkach, zawiesit funkcjonowanie zwigzkéw zawodowych
i zalecit Ministrowi Sprawiedliwosci oraz Prokuraturze wzmocnienie nadzoru nad
strukturami politycznymi, spotecznymi oraz zwigzkowymi?®. Sad Konstytucyjny uznat
projekt prezydencki za niezgodny z porzadkiem konstytucyjnym. W tej sytuacji
Prezydent, dekretem z 5 wrze$nia 1996 r., stwierdzit, ze wynik referendum w kwestii
Konstytucji bedzie mie¢ charakter wigzacy i zostanie wprowadzony w zycie, natomiast
dwa dni pdzniej, 7 wrzesnia 1996 r. w kolejnym dekrecie, uznat orzeczenie Sadu
Konstytucyjnego za sprzeczne z prawem, naruszajace Konstytucje?'.

Wynik referendum, przeprowadzonego w listopadzie 1996 r. byt korzystny dla
A. tukaszenki - w efekcie kompetencje Prezydenta zostaty powaznie rozszerzone
w zakresie wtadzy ustawodawczej?2. Przyjeta w wyniku wspomnianego referendum
nowa redakcja Konstytucji zerwata z zasada tréjpodziatu wiadzy, wysuwajgc
Prezydenta ponad inne organy panstwowe, przyznajac mu pozycje gtowy panstwa,
uosabiajgcego jednos¢ narodu, gwaranta Konstytucji oraz praw i wolnosci cztowieka
i obywatela.

Przyjeta ostatecznie w wyniku referendum z 24 listopada 1996 r., zmiana
Konstytucji w jednoznaczny sposob zmieniata system polityczny panstwa?. Biatoru$
znalazta sie w systemie rzaddw prezydenckich. Kompetencje Prezydenta zostaty tak
dalece rozszerzone, ze pozwala to na konstatacje, iz ustanowiono woéwczas system
dyktatury prezydenta?. W mysl znowelizowanej tresci Konstytucji w art. 79 stwierdza
sie, ze ,Prezydent Republiki Biatoru$ jest Gtowg Panstwa, gwarantem Konstytugji
Republiki Biatorus, praw i swobdd cztowieka i obywatela”. W biatoruskim komentarzu
do konstytucji podkresla sie, ze Prezydent ma petni¢ role arbitra miedzy wtadza
ustawodawczg, wykonawczg i sagdowniczg, widzac w tej funkgcji realizacje stwierdzen

2 T.Szymczak, Republika Biatorus, w: W. Brodzinski, D. Gérecki, K. Skotnicki, T. Szymczak, ,Wzajemne stosunki
miedzy wtadzg ustawodawczg a wykonawczg”, £6dz 1996, s. 32.

2 Zob. M. Maszkiewicz, Republika Biatorus..., s. 64. W lipcu 1996 r. w rozmowie z dziennikarzami, odpowiadajgc
na pytanie o wzajemnych relacjach z wkadzg sadowniczg, A. tukaszenko powiedziat: ,.... wedle Konstytucji jest
ona [wiadza sadownicza] faktycznie wtadzg prezydencka. Tak, zostata zadeklarowana niezawisto$¢ sedziowska,
ale mianuje i odwotuje na stanowisko sedziéw, poza cztonkami Sgdu Najwyzszego, prezydent. Z tej racji fatwiej
jest prezydentowi prowadzi¢ swojg polityke poprzez wtadze sadowniczg”, por. «CoBeTckas benopyccusi», 12
lipca 1996r.

2 B. . TenbMaH, 413 02Hs 0a 8 noabiMA? JUHAMUKG NOCMCOBEMCKUX PeXCUMO8 8 CpagHUMenbHOl nepcnekmuse,
LMonunc. Monntnyeckme nccnegosanus”, 2007, nr 2, s. 93; B. Gérowska, Okolicznosci i rezultaty zmiany Konstytucji
Biatorusi, ,Polityka Wschodnia”, 1997, nr 1,s.891in.

3 Wypada zauwazy¢, ze efektem zmiany Konstytucji byty dekrety prezydenta ograniczajgce funkcjonowanie
partii politycznych. Por. ). Sobczak, Dyskusja nad projektem ustawy o partiach politycznych na Biaforusi, ,Annales
Universitatis Mariae Curie - Sktodowska Lublin - Polonia”, Sectio G 2003/24, vol. L/ LI, s. 189 - 201.

2 Zob. J. Sobczak, Republika Biatorusi, w: E. Gdulewicz (red.), ,Ustroje panstw wspétczesnych”, Lublin 2002,
s. 16
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zawartych w art. 79 obowigzujgcego tekstu Konstytucji. Podkresla sie przy tym, ze
wiadza arbitra ma korzenie monarchiczne, zauwazajac, ze posrednictwo Prezydenta
ma bardziej polityczny niz prawny charakter. Zdaniem autora komentarza potozenie
gtowy panstwa zalezy w kazdym ustroju od sytuacji politycznej i tradycji historycznej.
W mysl wspomnianego komentarza, nad prezydentem jest jedynie naréd, bedacy
zrodtem wiadzy panstwowej i nosnikiem suwerennosci, dlatego petnigc funkcje
arbitra, Prezydent ma mozno$¢ odwotywania sie do narodu poprzez referendum, ktére
spetnia wazng funkcje w biatoruskim systemie politycznym. Wykonujac funkcje arbitra
prezydent jest niekiedy takze podmiotem sporu, ktéry przychodzi mu rozstrzygnad.
Jak rozwigzac znany od starozytnosci dylemat, ze nikt nie moze by¢ sedzig we witasnej
sprawie, autor biatoruskiego komentarza juz nie wyjasnia?®>. Warto doda¢, ze przed
wprowadzeniem w 1996 r. zmian w Konstytucji, usuniecie prezydenta z urzedu mogto
nastgpi¢ w zwigzku z naruszeniem przez niego konstytucji. Decyzja w tym zakresie
nalezata do Sadu Konstytucyjnego. Prezydent mégt by¢ usuniety takze w drodze
referendum. Obecna redakcja Konstytucji nie przewiduje takiego rozwigzania.

Kompetencje Prezydenta zostaty w tresci art. 84 obowigzujgcego tekstu
Konstytucji sformutowane w formie prerogatyw, czyli nie wymagajg one kontrasygnaty.
Zgodnie ze wspomnianym przepisem, Prezydent ogtasza referenda republikanskie
(ogélnopanstwowe), przy czym tylko jemu przystuguje takowa kompetencja. Ogtasza
takze kolejne (czyli zwyczajne) i nadzwyczajne wybory do Izby Reprezentantéw,
Rady Republiki i lokalnych organéw przedstawicielskich, rozwigzuje zaréwno Izbe
Reprezentantéw, jak Rade Republiki w trybie przewidzianym w Konstytucji (np.
w przypadku nie udzielenia wotum zaufania rzgdowi, wyrazenia wotum nieufnosci,
dwukrotnej odmowy wyrazenia zgody na mianowanie kandydata przedstawionego
przez Prezydenta na stanowisko premiera oraz w przypadku ciezkiego lub
systematycznego naruszania Konstytucji)®®*. Ponadto Prezydent ma obowigzek
mianowac¢ szesciu cztonkdédw Centralnej Komisji Republiki Biatorus ds. Wyboréw
i Przeprowadzenia Referendéw Republikanskich, a przewodniczacego tej Komisji za
zgodg Rady Republiki?’.

Po wyborach w 1995 r., w wyniku listopadowego referendum z 1996 r. i zmiany
Konstytucji, skutkiem czego byto przeksztatcenie dotychczas jednoizbowej Rady
Najwyzszej w dwuizbowy parlament, noszacy nazwe Zgromadzenie Narodowe
Republiki Biatorusi?. Nie wdajac sie w opis uprawnien Rady Najwyzszejwypada jedynie
stwierdzi¢, ze do jej uprawnien nalezato powotanie Centralnej Komisji Wyborczej, ktéra
wybierana byta przez Rade Najwyzsza na piecioletnig kadencje. Obecnie, sktadajac sie

% T.A. BacuneBuy, KoHcmumyyus Pecnybauku benapycs. HayyHo-npakmuyeckuli kommeHmapud, wyd. 5,
Minsk 2006, s. 278-279.

% Przypadki te wymienia art. 18 ustawy o Prezydencie RB (3akoH o Mpe3ngeHTe Pecnybanku benapychb), por.
wyzej miejsce promulgacji wraz ze zmianami przypis 37.

7 W pierwotnym tekscie Konstytucja milczata o tych uprawnieniach. Obecny zapis jest niewatpliwie
efektem sporu, do jakiego doszto przed referendum konstytucyjnym 24 listopada 1996 r., kiedy to Prezydent
zdymisjonowat przewodniczacego Centralnej Komisji Wyborczej, naruszajgc w ten sposéb, zaréwno zdaniem
opozydji, jak i zagranicznych konstytucjonalistéw, przepisy Konstytucji.

2 Por. M. Maszkiewicz, Republika Biatorus, Republika Biatorus, w: W. Baluk, A. Czajowski, ,Ustroje polityczne
krajéw Wspélnot Niepodlegtych Panstw”, Wroctaw 2007, s. s.77
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z dwunastu cztonkéw powotywana jest w potowie przez prezydenta i w potowie przez
Rade Republiki®.

Zwazywszy, ze Centralna Komisja Wyborcza przeprowadza takze gtosowania
w ramach referendéw ogolnokrajowych, a system referendéw przedstawiany jest
przez ob6z A. tukaszenki jako godny akceptacji przejaw demokracji bezpos$redniej,
pozwalajgcy wypowiedzie¢ sie obywatelom bezposrednio w sprawach dla nich
najzywotniejszych (na osobng analize zastuguje sposéb formutowania pytan
w referendach - zwykle dos¢ sugestywny, pozwalajgcy dosc tatwo przewidzie¢ wynik)
- staje sie ona jednym z kluczowych organdéw w systemie politycznym Biatorusi,
aczkolwiek formalnie rzecz biorgc wiadza jej wydaje sie dos¢ nikta. Zwraca jednak
uwage na bardzo staranny wybor cztonkédw Centralnej Komisji, prawie wytacznie
sposréd oséb cieszgcych wysokim zaufaniem Prezydenta i szczegélng lojalnoscig
wobec niego®.

Kolejne referendum na Biatorusi przeprowadzono przy okazji wyboréw do Izby
Reprezentantéw w dniu 17 pazdziernika 2004 r. W referendum wyborcy mieli sie
wypowiedzie¢ na temat zmiany Konstytucji, w szczegélnosci w kwestii zniesienia
przepisu, ze jedna osoba nie moze sprawowa¢ urzedu prezydenckiego dtuzej niz
dwie kadencje®'. Mieszkancy Biatorusi mieli odpowiedzie¢ czy chca aby A. tukaszenko
mogt kandydowac w wyborach prezydenckich w 2006 r. po raz trzeci, po drugie, czy
chca aby usungac¢ z art. 81 Konstytucji zakaz reelekcji po drugiej kadencji. Zgodnie
z trescig dekretu prezydenta z 7 wrzesnie 2004 r., decyzja podjeta w referendum
miata wejs¢ w zycie w ciggu 10 dni od jej oficjalnego ogtoszenia. Wedtug oficjalnych
wynikdw, ogtoszonych przez Centralng Komisje Wyborczg, za zniesieniem ograniczen
w zakresie sprawowania urzedu prezydenta opowiedziato sie 79,42%, przy frekwencji
90,28%3, wedtug innych danych frekwencja wedtug oficjalnych danych wyniosta
90,14% w wyborach i 90,28% w referendum.

Mozna by zaktada¢, ze tak wysoki poziom partycypacji to rezultat wagi
zagadnienia, ktére wowczas rozstrzygano. Wynik referendum rozstrzygat przeciez
czy A. kukaszenka bedzie mogt po raz trzeci startowa¢ w wyborach prezydenckich.
Nie mozna jednak zapomina¢ o jakze radzieckiej mentalnosci nie tylko duzej czesci
spoteczenstwa, ale przede wszystkim przewazajgcej liczby urzednikéw panstwowych
i kierownictwa przedsiebiorstw panstwowych. Kaze to przypuszcza¢, ze wysoka
frekwencje osiggnieto sztucznie, przy uzyciu metod z poprzedniej epoki. W toku
kampanii i gtosowania doszto do licznych uchybien, ktére zostaty dostrzezone takze
przez Centralng Komisje Wyborcza. Nie mozna jednoczesnie nie zauwazy¢, iz partie
opozycyjne, ktére nie zdobyty ani jednego mandatu, wtasnie w tych uchybieniach

2 Zob. art. 32 kodeksu wyborczego (M36epaTenbHbiii kogekc Pecnybnunku benapycs ot 11 ¢pespans 2000
roga, ,HaumoHaneHbI peectp NpaBoBbIx akToB Pecnybivkn benapyck”, 2000, Nr 25, poz. 2/145)

30 K. Kakareko, Wspétczesne stosunki polsko - biatoruskie..., s. 117.
3 Ykas MpesngeHTa Pecnybanku benapycb oT 7 ceHTabpa 2004 r. N 431 O Ha3HaueHWn pecnybamnkaHcKoro
pedepeHayma, ,HaLuMoHanbHbIN peecTp NpaBoBbIxX akTos Pecnybanku benapycb”, 2004, poz. 1/5825.

32 |. Zale$ny, Instytucjonalizacja przywddztwa politycznego w paristwach poradzieckich, w: T. Bodio, W. Jakubowski,
.Przywédztwo i elity polityczne w krajach WNP”, T. 2, Warszawa 2010, s. 455. Zob. takze w tym przedmiocie
M. MacTyxoB, PepepeHoym e benapycu: sonpogoc b6oaslie, yem omeemos, ,CpaBHUTEeNbHOE KOHCTUTYLIMOHHOE
0O603peHne” 2005, nr 1, s. 58
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dopatrywaly sie zasadniczej przyczyny swej porazki. Opozycja odrzucita wyniki,
przedstawione przez CKW, twierdzac, ze niektorzy jej kandydaci wygrali w pierwszej
turze, inni za$ powinni sie znalez¢ w drugiej turze®. Opozycja kwestionowata przede
wszystkim procedure przedterminowego gtosowania, podnoszac ze nie odbywata sie
ona pod kontrolg obserwatoréw. Wskazywano takze, iz w ich trakcie wykorzystywano
ruchome urny, krazace bez nadzoru po domach itd.>.

Naruszenia zasad wyborczych przy okazji referendum spotkaty sie z gniewna
reakcjg Parlamentu Europejskiego, ktory w rezolucji w sprawie sytuacji politycznej na
Biatorusi po wyborach parlamentarnychireferendum, ktére odbyty sie 17 pazdziernika
2004 r., stwierdzit, ze wiadze Biatorusi ,nie zapewnity podstawowych warunkéw
koniecznych, aby wola narodu postuzyta za podstawe legitymacji rzadu oraz, ze
zasady demokracji zostaty w znacznym stopniu ztamane przez wtadze”. Odnoszac
sie do referendum podkreslono, ze ,przeprowadzajgc referendum konstytucyjne
w tym samym czasie co wybory, prezydent tukaszenka miat na celu usuniecie
w cien wyboréw parlamentarnych.”. Wskazano takze, ze zadawane w referendum
konstytucyjnym pytanie ,zostato sformutowane niewtasciwie, z naruszeniem art. 22,
83 i 113 Konstytucji Republiki Biatorusi, a takze art. 112 ustawy wyborczej Republiki
Biatorusi”. Podkreslono wreszcie, ze ,brak granicy czasowej kadencji prezydenta
Biatorusi tamie demokratyczng zasade rownowagi wiadzy”. W efekcie stwierdzono,
ze referendum, podobnie zresztg jak wybory, dalekie sg ,od miedzynarodowych
standardéw przyjetych dla demokratycznych wyboréw, przez co nie moge by¢ uznane
za wolne i uczciwe". Dodano, ze Parlament Europejski ,nie uznaje prawomocnosci
referendum i nie uwaza, iz prezydent kukaszenko posiada podstawe konstytucyjna na
mocy, ktorej mogtby by¢ kandydatem w wyborach w 2006 r.">.

W péZniejszym okresie wypracowano wspdlne stanowisko Rady 2006/276/WPZiB
z 10 kwietnia 2006 r. dotyczgce srodkow ograniczajgcych skierowanych przeciwko
niektérym urzednikom w Biatorusi i uchylajgce wspolne stanowisko 2004/661/WPZiB.
W tresci tego stanowiska skonstatowano, iz wybory i referendum na Biatorusi dnia
17 pazdziernika 2004 r. zostaty sfatszowane®*. Wyniki referendum zostaty takze
odrzucone przez prezydenta Stanéw Zjednoczonych w akcie z 20 maja 2004 r.

Jestrzeczg interesujacy, ze osiggnawszy zaplanowane cele polityczne, tukaszenka
do idei referendum ogélnopanstwowego juz sie nie odwotywal, a w praktyce nikt
poza jego osobg takowego referendum nie mégt zarzadzi¢ i bez zgody prezydenta
nie mogt przeprowadzi¢. System referendow przedstawiany jest przez obdz A.
tukaszenki jako godny akceptacji przejaw demokracji bezposredniej, pozwalajacy
wypowiedziec sie obywatelom bezposrednio w sprawach dla nich najzywotniejszych.
Zwraca uwage przy tym sposéb formutowania pytan w referendach, zwykle dos¢

3 Zob. M. Czerwinski, Aleksander tukaszenko — model przywédztwa, w: ). Sielski, M. Czerwinski (red.), ,Partie
polityczne — przywddztwo partyjne”, Torun 2008,, s. 251.

34 Patrz o$wiadczenie ugrupowan opozycyjnych opublikowanych 15 listopada 2004 r., www.belarus.pl

3 Wyniki referendum i wyboréw na Biatorusi. Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie sytuacji politycznej
na Biatorusi po wyborach parlamentarnych i referendum, ktére odbyly sie 17 paZdziernika 2004 r. P 6_TA(2004)0045,
Dz.Urz.UE C174 E/181 14 lipca 2005 r.,

36 Dz.Urz. UE L2006, Nr 101, str. 5z 11 kwietnia 2006 r.
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sugestywny, pozwalajacy dos¢ tatwo przewidzie¢ wynik. Referendum staje sie
jedna z kluczowych instytucji w systemie prawnym Biatorusi, aczkolwiek formalnie
rzecz biorgc jego znaczenie nie jest kluczowe®. Uciekanie sie do instytugji
referendum jest charakterystyczne w systemach konstytucyjnych, zblizanych do
wzorcdw prezydencjalnych, pozwalajacych gtowie panstwa na mozliwos¢ ominiecia
ustawodawczych kompetencji parlamentu. Pozwala to petni¢ prezydentowi role
faktycznego przywddcy politycznego, zdolnego do skutecznego przeciwstawiania
sie zaréwno parlamentowi, jak i rzadowi®. Charakterystyczng cechg biatoruskiego
systemu polityczno prawnego jest to, ze formalnie rzecz biorgc, A. tukaszenka
nie odrzuca demokracji jako takiej, stara sie natomiast manipulowaé niektérymi
procedurami, w szczegélnosci instytucja referendum?®. Referenda na Biatorusi,
zastepujac w gruncie rzeczy jakakolwiek dyskusje, umacniajg pozycje A. tukaszenki
na scenie politycznej*. Nie mozna negowa¢, przynajmniej do ostatnich wyborow,
tego ze za A. tukaszenka opowiedziata sie wiekszo$¢ spoteczenistwa, i co wiecej,
przeprowadzone przez niego referendum, ograniczajgce witadze i liczebnos¢
parlamentu, takze byto zgodne z przyjetymi w Europie zasadami. Problem nie lezy
wiec w tym, ,ze ludnosci sg narzucane niedemokratyczne decyzje i sposoby rzgdzenia,
lecz w tym, ze ludnos¢ w sposéb demokratyczny podejmuje decyzje, prowadzace do
zniszczenia demokratycznych procedur i wprowadzenia rzadéw autorytarnych”'.
Demokracja jest niezrozumiata przez wiekszo$¢ spoteczenstwa.

Przyktad Biatorusi dowodzi wiec, ze w sprzyjajacych okolicznosciach wszczeta
koncepcja demokracji bezposredniej obréci¢ sie moze przeciwko samej idei
demokracji, stuzac zniewoleniu obywateli. Warto jednak zauwazy¢, ze na Biatorusi
istnieje  namiastka demokracji bezposredniej, jakim sg Ogélnobiatoruskie
Zgromadzenia Narodowe. Ich konstytucyjnym Zrédtem jest wedtug wtadz biatoruskich
art. 37 obowigzujacej Konstytucji, w mys| ktérego: ,Obywatele Republiki Biatorus
majg prawo do uczestniczenia w decydowaniu o sprawach panstwowych zaréwno
bezposrednio, jak i poprzez swobodnie wybranych przedstawicieli. Bezposredni
udziat obywateli w kierowaniu sprawami spoteczenstwa i panstwa zapewniony jest
poprzez przeprowadzanie referendéw, konsultacje projektéw ustaw i probleméw

37 K. Kakareko, Wspdtczesne stosunku polsko - biatoruskie..., s. 130.

3 A. Antoszewski, Instytucjonalizacja przywddztwa politycznego w paristwach postkomunistycznych, w: L.
Rubisz, K. Zuba, ,Przywoédztwo polityczne Teorie i rzeczywisto$¢” Torun 2005, s. 48. Tego rodzaju rozwigzanie
zostato zaproponowane w systemie konstytucyjnym Federacji Rosyjskiej. Por. A. Stelmach, Zmiana i stabilnos¢
w systemie politycznym wspétczesnej Rosji, Poznan 2003, s. 319 i n.; A. Czajowski, Demokratyzacja w Rosji
w latach 1987 - 1999, Wroctaw 2001, s. 333; L. Shevtsova, The Problems of Executive Power in Russia, ,Journal
of Democracy” 2000, vol. 11, nr 1, s. 33; A. Jach, Rosja 1991 - 1993. Walka o ksztatt ustrojowy paristwa, Krakéw
2011, s. 115 - 138 370 - 376; S. Gardocki, Instytucja prezydenta w polityce Federacji Rosyjskiej, Torun 2008, s.
50 - 118 oraz 326 - 329; M. Stowikowski, Polityka federacyjna Borysa Jelcyna i Wiadimira Putina, Torun 2009, s.
37 - 50; A. Olechno, Instytucja prezydenta w systemie konstytucyjnych organéw Ukrainy 1996 - 2005, Torur 2009,
s.135-157.

3 K. Kakareko, Wspétczesne stosunku polsko - biatoruskie..., s. 261.

4 W kwestii manipulacji wyborczych por. A. Czwotek, Techniki manipulacji prawem wyborczym na Biatorusi,
LAthenaeum” 2009, vol. 21, s. 121 - 142; S. Owsiannik, J. Strietkowa, Wfadza s pofeczeristwo. Biatorus 1991 -
1998, Warszawa 1998, s. 85 - 125; E. Zielinski, Referendum w paristwach Europy srodkowej i wschodniej, w: M. T.
Staszewski, ,Referendum konstytucyjne w Polsce”, Warszawa 1997, s. 210.

41 M. Sliwinski, Analiza poréwnawcza systeméw politycznych, t. 1 ,Drogi do wspétczesnosci”, Warszawa 2005,
s. 125.
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republikanskiego i lokalnego znaczenia oraz poprzez inne okre$lone ustawg
sposoby. W ustanowionym prawem trybie obywatele Republiki Biatoru$ uczestniczg
w rozpatrywaniu problemoéw zycia panstwowego i spotecznego na zebraniach
republikanskich i lokalnych”. Organizacje Ogolnobiatoruskich Zgromadzen
Narodowych i zasady ich dziatania okreslone zostaly w stosownej ustawie*?. Same
za$ obrady zwotywane s3g decyzjg prezydenta i w zasadzie odbywajg sie przed
prezydenckimi wyborami. Zdaniem A. tukaszenki dziatalno$¢ wspomnianych
Ogolnobiatoruskich Zgromadzen jest przyktadem ,wyzszej formy demokracji"*.

Streszczenie

Koncepcja referendum jako systemu rzagddéw pojawita sie na Biatorusi w 1990 r.
i byta nastepnie, po dojsciu do wtadzy prezydenta A. tukaszenki, przez niego umiejetnie
wykorzystywana w celu zmiany systemu politycznego i w efekcie Konstytucji. W efekcie
przeprowadzone referenda w 1995 r.,1996 r. i 2004 r. doprowadzity na Biatorusi do
powstania systemu konstytucyjnego, bliskiego formom absolutnie autorytarnym, gdzie
pluralizm polityczny i spoteczny zostat prawie catkowicie zdtawiony przez represje.
Biatorus nie spetnia podstawowych kryteriow demokratycznego, co potwierdza ocena
dokonana przez Komisje Wenecka Rady Europy w pazdzierniku 2004 r.

Stowa luczowe:

Biatorus, referendum, A. tukaszenka, Parlament Europejski, Konstytucja Biatorusi,
Ogolnobiatoruskie Zgromadzenie Narodowe

Referendums in Belarus
Summary

The concept of a referendum as a system of government appeared in Belarus in
1990. Aleksandr Lukashenko after coming to power had used skillfully the referendum
to change the political system and as a result to change the Constitution. As a result,
referenda were conducted in 1995, 1996 and 2004. They led to the creation of the
constitutional system of Belarus, which is close to absolute authoritarian forms where
political pluralism and social development has been almost completely eliminated
by repression. Belarus does not meet the basic criteria of a democratic state. This
was confirmed by the assessment made by the Venice Commission of the Council of
Europe in October 2004.

42 3akoHa Pecnybnukun Benapycb oT 12 mtonst 2000 roga «O pecnybaMKaHCKUX U MECTHbIX COBpaHMUsaX»
+HaumnoHanbHbIV peecTp NpaBoBbIx akTos Pecnybanku benapycb”, 2000, nr 67, poz. 2/186

4 ,Studium Europy Wschodniej” Uniwersytet Warszawski http://www.studium.uw.edu.pl/?/post/4157 odczyt
24.07.2016r.
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Przestanki warunkujace przeprowadzenie referendum lokalnego
w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy
oraz ustalenia granic gminy

1. Uwagi wstepne

Referendum lokalne w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy zostato wprowadzone do ustawy z 8.03.1990
r. o samorzadzie gminnym' na mocy ustawy z 26.05.2011 r. o zmianie ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw?. Stosunkowo krétki okres
obowigzywania i specyfika regulacji dotyczacych tego referendum powodujg, ze
na ich tle pojawiajg sie kwestie, ktére budzg watpliwosci. Wéréd nich sg przestanki
warunkujgce przeprowadzenie referendum lokalnego we wskazanych sprawach.

Na wstepie wypada wyjasni¢ kwestie przyjetej terminologii. Ustawodawca
w art. 4c ust. 1 u.s.g. expressis verbis przyjmuje, iz w sprawie utworzenia, potgczenia,
podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy moze by¢ przeprowadzone
referendum lokalne z inicjatywy mieszkahcow. Uprawnione jest postugiwanie sie takze
okresleniem ,referendum gminne”, stosownie do art. 6 pkt 1-3 ustawy z 15.09.2000 r.
o referendum lokalnym3, ktéry stanowi, ze referendum jest, odpowiednio do
wspoélnoty samorzadowej, ktdrej spraw dotyczy: referendum gminnym w rozumieniu
u.s.g., referendum powiatowym w rozumieniu ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie
powiatowym?, referendum wojew6dzkim w rozumieniu ustawy z 5.06.1998 r.
0 samorzadzie wojewddztwa®. Uwazam tez, iz referendum, o ktébrym mowa w art.
4c ust. 1 u.s.g., mozna okresli¢ mianem referendum lokalnego w sprawie ustalenia
i zmiany granic gminy. Ustalenie i zmiana granic gmin to ogdlne i zbiorcze okreslenia,
ktérymiustawodawca postuguje sie w art. 4 ust. 3 u.s.g. i, do ktérych mozna sprowadzic¢
kazda sytuacje zwigzang ze zmianami wielkosci terytorium gminy wymieniong w art.
4 ust. 1 u.s.g.5 Ponadto funkcjonuje pojecie ,ustalenie granic gmin”, ktére aktualnie
jest podstawowym pojeciem, ktérym postuguje sie Rada Ministrow odnosnie zmian
wielkosci terytorium gmin w rozporzadzeniach’ wydawanych w oparciu o art. 4

' Tekst jedn. Dz. U.z 2016 r., poz. 446 ze zm., dalej: u.s.g.
2 Dz.U.Nr 134, poz. 777.

3 Tekst jedn. Dz. U.z 2016 r., poz. 400, dalej: u.r.l.

4 Tekst jedn. Dz. U.z 2016 r., poz. 814 ze zm., dalej: u.s.p.
> Tekst jedn. Dz. U.z 2016 r., poz. 486.

¢ W oparciu o przepisy u.s.g. mozna wyré6znic:1) tworzenie gmin (art. 4 ust.1 pkt 1 u.s.g.); 2) taczenie gmin
(art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g.); 3) dzielenie gmin (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g.); 4) znoszenie gmin (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g.),
5) ustalenie granic gmin (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g.); 6) ustalenie granic miasta (art. 4 ust.1 pkt 2 u.s.g. in fine).

7 Zob. rozporzgdzenie Rady Ministréw z 28.07.2015 r. w sprawie ustalenia granic niektérych miast, nadania
niektérym miejscowosciom statusu miasta, ustalenia granic oraz zmiany nazw i siedzib wtadz niektérych
gmin, Dz. U. z 2015 r., poz. 1083; rozporzadzenie Rady Ministréw z 29.07.2014 r. w sprawie potgczenia gmin,
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ust. 1 u.s.g. Jest to, moim zdaniem, konsekwencjg tego, ze cate terytorium panstwa
polskiego podzielone jest na gminy, a wszelka ingerencja w terytorium jakiejkolwiek
gminy powoduje modyfikacje przebiegu granic innej, sgsiedniej gminy lub gmin®. Takie
same efekty wywotujg tworzenie i znoszenie (likwidacja) gmin, skoro majg one miejsce
nie w ,prézni”, ale zawsze kosztem terytorium juz funkcjonujacej gminy lub gmin.
W Swietle powyzszego, chce zaznaczy¢, iz uprawnione jest zamienne postugiwanie sie
wskazanymi okresleniami, bowiem ustalenie i zmiana granic gmin obejmujg wszystkie
z sytuacji wskazanych w art. 4 ust. 1 pkt 1 i art. 4 ust.1 pkt 2 u.s.g. in fine. Pojecia
ustalenia i zmiany granic gmin sg ze sobg powigzane w tym sensie, iz kazda zmiana
granic gmin pocigga za sobg ich réwnoczesne ustalenie, ktére nalezy rozumiec jako
okreslenie (wyznaczenie) przebiegu ich granic, ktére odbywa sie w ptaszczyznie
prawnej oraz w ptaszczyznie fizycznej°.

Referendum lokalne w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy to bezposrednio wyrdzniony przez ustawodawce
wart.4cust. 1-6 u.s.g. iw art. 11 ust. Ta u.r.l rodzaj referendum przeprowadzanego na
wniosek mieszkancéw w sprawach innych niz odwotanie organu jednostki samorzadu
terytorialnego. Jest to tez referendum, w ktérym mieszkancy jednostki samorzadu
terytorialnegojako cztonkowiewspdlnotysamorzagdowejwyrazajgwdrodze gtosowania
swojg wole w innych istotnych sprawach dotyczacych spotecznych, gospodarczych
lub kulturowych wiezi taczacych te wspolnote (art. 2 ust. 1 pkt 3 u.r.l.). Jego specyfika
polega na tym, iz przeprowadzane jest na zasadach i w trybie okreslonych w u.r.l.,
przy czym zastosowanie znajdujg tu takze przepisy u.s.g., zarobwno wprost odnoszace
sie do tego referendum, jak tez dotyczace procedury dokonywania ustalenia i zmiany
granic gmin, ktére posrednio wptywajg na ksztaltt przedmiotowego referendum.
W efekcie przestanki, ktére warunkujg przeprowadzenie tego referendum okresla
u.r.l., z uwzglednieniem modyfikacji wprowadzonych przez u.s.g.

Nalezy podkresli¢, iz w aktualnym stanie prawnym, ten zas jest konsekwencja
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26.02.2003 r."%, nie ulega watpliwosci, iz
w sprawie ustalenia i zmiany granic gmin dopuszczalne jest przeprowadzenie
referendum lokalnego. Dlatego ciezar dyskusji przeniost sie z obszaru, w ktérym
rozwazano samg dopuszczalnos¢ przeprowadzenia takiego referendum', na
obszar, w ktérym przedmiotem analizy sa przestanki, ktérych spetnienie warunkuje

ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta oraz zmiany
siedziby wtadz gminy, Dz.U. z 2014 r., poz. 1023; rozporzgdzenie Rady Ministréw z 30.07.2013 r. w sprawie
ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta oraz zmiany
siedziby wtadz gminy, Dz.U. z 2013 r., poz. 869.

& Pomijam kwestig zréznicowania podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego. Zmiana granic gminy

lub gmin moze przeciez oznaczac takze zmianeg granic miasta na prawach powiatu, skoro miasto na prawach
powiatu zgodnie z art. 92 ust. 2 u.s.p. jest gming wykonujacg zadania powiatu na zasadach okreslonych w tej
ustawie.

® Szerzej zob. A. Feja-Paszkiewicz, Ustalenie i zmiana granic gmin w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego -

wybrane problemy, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2010, t. LXXXIII, s. 28 i n.

© K 30/02, OTK ZU A 2003, nr 2, poz. 16.

" Zob. B. Banaszak, Opinia na temat zgodnosci z Konstytucjg RP ustawy z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta
stofecznego Warszawy, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 7-8, s.73 i n.; A. Feja-Paszkiewicz, op. cit., s. 35in,; A.
Kisielewicz, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz,
Warszawa 2007, s. 55 i n.; P. Uziebto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 18 i n.
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przeprowadzenie takiego referendum. Przestanki te najogdélniej mozna podzieli¢ na
formalne i materialne'.

2. Przestanki formalne. Wniosek mieszkancow

Artykuty 11-18 wu.r.l. formutujg przestanki (wymogi) dotyczagce wniosku
mieszkancéw o przeprowadzenie referendum lokalnego, ktére zasadniczo mozna
okresli¢ mianem formalnych. Przedmiotem opracowania s3 te przestanki, w ktorych
odzwierciedlenie znajduje specyfika referendum w sprawie ustalenia i zmiany granic
gminy, i ktérych spetnienie - przy zachowaniu przestanek materialnoprawnych - ma
gwarantowac przeprowadzenie takiego referendum. Przedmiotem sprawdzenia
komisji powotanej ze sktadu rady gminy jest ustalenie czy przedmiotowy wniosek
odpowiada przepisom ustawy (art. 16 ust. 2 u.f.l.). Oznacza to ocene wniosku pod
katem spetnienia przestanek ujetych w u.r.l,, ale takze w innych ustawach, do ktérych
odsyta u.r.l. (u.s.g., u.s.p., u.s.w., ustawa z 5.01.2011 r. Kodeks wyborczy'3). Wniosek
mieszkancéw, i to w szerszym zakresie, ocenia nastepnie rada gminy, ktéra podejmuje
uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum, jezeli wniosek spetnia wymogi
ustawy oraz nie prowadzi do rozstrzygniec sprzecznych z prawem.

Sprawdzane jest, czy z wnioskiem wystapit uprawniony podmiot. Z inicjatywa
przeprowadzenia tego referendum, zgodnie z art. 4c ust. 2 u.s.g. wystgpi¢ moze
jedynie grupa co najmniej 15 obywateli, o ktérej mowa w art. 11 ust. 1a u.r.l. Tenze
art. 11 ust. 1a u.r.l. stanowi, ze z inicjatywg przeprowadzenia referendum na wniosek
mieszkancéw gminy w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy
oraz ustalenia granic gminy wystapi¢ moze jedynie grupa co najmniej 15 obywateli,
ktérym przystuguje prawo wybierania do rady gminy. Zgodnie z terminologig przyjeta
w u.r.l. ta grupa obywateli to inicjator referendum (art. 11 ust. 2 u.r.l.). Tym samym
przedmiotowe referendum ma charakter fakultatywny oraz ,oddolny”, bowiem
z inicjatywg jego przeprowadzenia moze wystapi¢ wytgcznie wskazana grupa
obywateli'4.

Zgodnie z art. 12 ust. 1 i 2 u.r.l. inicjator referendum przed ztozeniem wniosku
o przeprowadzenie referendum powiadamia na pi$mie wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) o zamiarze wystapienia z inicjatywg w tej sprawie. Powiadomienie takie
musi zawiera¢ dane grupy obywateli's, wskazanie osoby bedacej petnomocnikiem

2 Podziatten moze by¢ przedmiotem dyskusji, bowiem o ile wartosci policzalne wskazane przez ustawodawce
w art. 4c ust. 3 u.s.g. to przestanki materialne, o tyle sama analiza wojewody (dokument) moze zostac zaliczona
takze do przestanek formalnych.

'3 Tekstjedn. Dz. U.z 2011 r., Nr 21, poz. 112 ze zm., dalej: k.w.

* Nie mogg tego uczyni¢ inne podmioty ujete w art. 11 ust. 1 u.r.l,, tzn. statutowa struktura terenowa
partii politycznej dziatajgca w danej jednostce samorzadu terytorialnego, organizacja spoteczna posiadajaca
osobowos$¢ prawng, ktérej statutowym terenem dziatania jest co najmniej obszar danej jednostki samorzgdu
terytorialnego. Niewystarczajgca grupe, by wystgpic¢ z inicjatywa przeprowadzenia takiego referendum stanowi
grupa 5 obywateli. Z inicjatywa przeprowadzenia takiego referendum nie moze wystgpi¢ organ stanowigcy
gminy.

'S Nazwiska, imiona, adresy zamieszkania oraz numery ewidencyjne PESEL wszystkich cztonkéw grupy
(art. 12 ust. 2 pkt 1 u.r.l.). Wymég podania numeru ewidencyjnego PESEL nie moze uniemozliwi¢ wyborcy
europejskiemu realizacji wskazanego uprawnienia, bowiem stosownie do art. 5 pkt 10 k.w., w odniesieniu
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inicjatora referendum’® oraz okreslenie sprawy, w ktérej ma zosta¢ przeprowadzone
referendum. Na pisemny wniosek inicjatora referendum wdjt, w ciggu 14 dni od
otrzymania wniosku powiadamia, w formie pisemnej, inicjatora referendum lub
jego petnomocnika o liczbie mieszkancédw jednostki samorzadu terytorialnego
uprawnionych do gtosowania, objetych rejestrem wyborcéw w gminie na koniec
kwartatu poprzedzajgcego ztozenie wniosku (art. 12 ust. 5 u.r.l.). Jest to skorelowane
z wymogiem zawartym w art. 4 pkt 1 u.rl. (referendum przeprowadza sie na
wniosek co najmniej 10% uprawnionych do gtosowania mieszkancéw gminy) i rodzi
dla inicjatora referendum wymoég zebrania w przewidzianym ustawg terminie,
odpowiedniej liczby prawidtowo ztozonych podpiséw mieszkancéw popierajgcych
wniosek. Wykluczona jest mozliwos¢ usuniecia uchybien wniosku, ktére polegajg na
zebraniu niewystarczajacej ilosci prawidtowo ztozonych podpiséw os6b popierajgcych
wniosek, chyba ze nie uptynat jeszcze termin, o ktérym mowa w art. 14 ust. 1 u.r.l.
Podpisy zbiera sie na kartach, z ktérych kazda zawiera informacje o przedmiocie
zamierzonego referendum oraz o tym, ze poparcia nie mozna wycofa¢ (art. 14 ust. 2
u.r.l)v.

W orzecznictwie brak zgody czy taka karta bezwzglednie musi zawieraé pytanie
referendalne, ktére zostanie ujete we wniosku o przeprowadzenie referendum.
Wydaje sie, ze przewaza stanowisko, sformutowane przez NSAw 1999r.'8, iz na kartach
stuzacych do zbierania podpiséw inicjator referendum powinien umiesci¢ pytanie
referendalne, a nie jedynie okresli¢ sprawe, ktéra ma by¢ przedmiotem referendum.
Sprawa proponowana do rozstrzygniecia w referendum okreslona we wniosku za
pomocg pytania referendalnego powinna by¢ tozsama ze sprawa, ktérg wczesdniej
przedstawiono mieszkanicom na kartach poparcia, a najpetniej te tozsamos¢ wyraza
uzycie tych samych zwrotéw jezykowych na okreslenie przedmiotu referendum na
kartach poparcia i we wniosku o przeprowadzenie referendum?.

Kwestia, czy karty poparcia wniosku w sprawie przeprowadzenia referendum
dotyczacego podziatu jednej gminy na dwie odrebne gminy, musza zawieraé
tak samo sformutowane pytanie referendalne, jak to, ktére bytoby nastepnie

do obywateli UE niebedacych obywatelami polskimi przez numer ewidencyjny PESEL nalezy rozumie¢ numer
paszportu lub innego dokumentu stwierdzajacego tozsamos¢.

6 Petnomocnikiem tym moze by¢ jedynie osoba, ktérej przystuguje prawo wybierania do organu
stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego (art. 12 ust. 4 u.r.l.).

7" Podpisy zbiera sie w terminie 60 dni od dnia powiadomienia wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
0 zamiarze wystagpienia z inicjatywg przeprowadzenia referendum jego inicjator zbiera podpisy mieszkancéow
uprawnionych do wybierania rady gminy, ktérzy chcg poprze¢ inicjatywe w tej sprawie. Wykluczone
jest stosowanie jakichkolwiek naciskéw zmierzajgcych do wymuszenia podpiséw (art. 14 ust. 1-4 u.r.l).
W przypadku nieztozenia wniosku o przeprowadzenie referendum jego inicjator dokonuje protokolarnego
zniszczenia kart (art. 14a ust. 1 u.r.L.).

8 Zob. wyrok NSA z 22.06.1999 r. (Il SA 1101/99), http://orzeczenia.nsa.gov.pl. Zdaniem NSA ,Wniosek
o przeprowadzenie referendum gminnego [...] musi zawiera¢ pytania referendum odpowiadajgce istocie
sprawy co do ktérej wypowiedzieli sie mieszkancy, udzielajgc poparcia inicjatywie jej rozstrzygniecia w drodze
referendum”.

" |bidem. Odmiennie zob. wyrok WSA w Poznaniu z 29.09.2010 r. (Il SA/Po 421/10), http://orzeczenia.nsa.
gov.pl., dopuszczono tam mozliwos$¢ ujecia przedmiotu referendum w formie innej niz pytanie. P. Uziebto
przyjmuje, ze umieszczenie na karcie przeznaczonej do zbierania podpiséw proponowanych pytan, ktére
maja by¢ zadane w referendum, bytoby niezbedne dla zapewnienia bardziej Swiadomego wspierania inicjatyw
referendalnych na szczeblu lokalnym, zob. P. Uziebto, op. cit., s. 56 i n.
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przedmiotem samego referendum, szczegétowo rozwazono w wyroku WSA
w Krakowie z 10.02.2012 r.°. Zdaniem sadu ,,Mieszkanhcy dokonujgc poparcia wniosku
w sprawie przeprowadzenia referendum musza mie¢ petng Swiadomos¢, ze popierajg
referendum, ktérego przedmiotem jest konkretnie sformutowane pytanie (pytania lub
zaproponowane do wyboru warianty). Przyjecie za dopuszczalng sytuacje, w ktérej
na kartach poparcia mogtoby znalez¢ sie ogolnie sformutowana sprawa, w ktorej
ma by¢ przeprowadzone referendum, a nastepnie samo referendum dotyczytoby
precyzyjnie okreslonego pytania bytoby nie tylko sprzeczne z ustawg o referendum,
ale i niczym nie uzasadnione. Skoro ustawodawca wyraznie odr6znia pojecie sprawy,
w ktérej ma by¢ przeprowadzone referendum rezerwujgc to okreslenie tylko do
poczatkowego etapu zainicjowania postepowania, a nastepnie konsekwentnie
postuguje sie terminem «przedmiot referendum», to oznacza, ze tym dwoém réznym
sformutowaniom zamierzano nada¢ odmienne znaczenie. Ponadto nalezy zauwazy¢,
ze w istocie to mieszkancy podpisujgc karty poparcia jednoczesnie wnioskujg
o przeprowadzeni referendum w konkretnej sprawie. Nie mozna wiec uzna¢ za zgodng
z prawem sytuacje, w ktdrej mieszkancy sktadajg podpisy na kartach zawierajgcych
ogdlnie okreslong sprawe, a nastepnie sam inicjator referendum precyzuje ta sprawe
wskazujac na konkretne pytanie. Bytaby to sytuacja, w ktérej co innego mieszkancy
podpisujg na kartach poparcia, a co innego bytoby przedmiotem referendum™’.

Powotujac sie na art. 14 ust. 3 i art. 16 ust. 6 u.r.l. sad stwierdzit, iz ,karty
poparcia mieszkancéw stanowig wniosek tychze mieszkancéw i w zwigzku z tym
kazdy mieszkaniec podpisujgc karte winien doktadnie wiedzie¢, jaki jest przedmiot
referendum, a wiec karta musi zawiera¢ pytanie, badz pytania lub warianty
zaproponowane do wyboru”?. Niedopuszczalna jest sytuacja, w ktérej inicjator
referendum sam dokonuje okreslenia pytania, a mieszkancy dokonujg jedynie
poparcia ogblnie zakreslonej sprawy. Przywotat tez art. 4c ust. 5 u.s.g. i uznat, ze ,Skoro
ustawa o samorzadzie gminnym wyraznie naktada obowigzek zawarcia precyzyjnego
(szczegbtowego) pytania zawartego we wniosku o przeprowadzenie referendum, a -
jak to zostato juz wykazane powyzej - wniosek w sprawie referendum obejmuje karty
poparcia mieszkancéw, tym samym nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze na kartach
zawierajgcych poparcie mieszkancédw w sprawie przeprowadzenia referendum
dotyczacego podziatu gminy, musi znalez¢ sie szczegdtowe pytanie dotyczace
wnioskowanego referendum”?. Podkreslit, ze ,wynik referendum jest wigzacy (o ile
wazne bedzie samo referendum), to winna istnie¢ petna zgodnos¢ miedzy tym, co
popieraja mieszkancy na kartach do gtosowania w drodze referendum i tym, co
zostanie zawarte na odrebnych kartach w dniu referendum. Zadne rozbieznosci
w tym zakresie nie powinny mie¢ miejsca"*.

Przenoszac te uwagi na grunt konkretnie badanej sprawy sad zaznaczyt,

2 Wyrok WSA w Krakowie z 10.02.2012 r. (Ill SA/Kr 121/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
2 |bidem.
2 |bidem.
3 |bidem.
2 |bidem.
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ze pomiedzy pytaniem znajdujgcym sie ma kartach poparcia (Czy jeste$ za
podziatem gminy i utworzeniem nowej gminy?), a pytaniem zawartym we wniosku
o przeprowadzenie referendum, ktére ma zosta¢ poddane gtosowaniu (Czy jestes za
podziatem Gminy K i utworzeniem z czesci jej terytorium Gminy S obejmujgcej teren
sotectwa S oraz dziatki w sotectwie K, na ktérych zlokalizowano oczyszczalnig Sciekdw
dla sieci kanalizacji sanitarnej w S oraz dziatki okoliczne, tj. dz. ew. nr [...] ?) istnieje
wyrazna réznica. Nie mozna, zatem uzna¢, ze wszyscy mieszkancy popierajgc wniosek
w sprawie przeprowadzenia referendum majac jedynie ogdlne pytanie, wyraziliby
réwniez zgode na poparcie wniosku w sprawie podziatu danej gminy szczegétowo
wiedzac, ktére dziatki znajdg sie w nowej gminie oraz gdzie bedzie precyzyjnie
przebiegata granica nowych gmin. Nie moze mie¢ miejsca sytuacja, polegajgca na tym,
iz pomiedzy informacjg przekazana przez inicjatoréw referendum, co do przedmiotu
referendum, a pytaniem zaproponowanym do gtosowania w dniu referendum istnieje
réznica polegajaca na tym, ze réznig sie numery dziatek (informacja zawierata numery
dziatek, ktére nie znalazty sie p6zniej w pytaniu referendalnym, a w proponowanym
pytaniu referendalnym znalazty sie numery dziatek, ktére nie byly objete wczesdniej
przekazywang mieszkaricom informacjg co do przedmiotu referendum), jest to brak,
ktéry ma charakter nieusuwalny?.

W tym samym wyroku sad nie dopatrzyt sie naruszenia prawa w tym, ze pewne
dane m.in. oznaczenie inicjatoréw referendum i ich petnomocnika, znajdowaty sie
na odwrotnej stronie karty poparcia Taka okoliczno$¢, zdaniem sadu, nie stanowi
0 bezskutecznosci poparcia i nieprawidtowosci samych kart, o ile rzeczywiscie taka
informacja byta tam w okresie zbierania podpiséw. Zainteresowana rada gminy nie
wskazata jednak na zaden argument badz dowdd pozwalajacy watpi¢ w to, ze karty
przekazane wéjtowi miaty identyczng posta¢ z kartami, na ktérych zbierane byty
podpisy poparcia®.

Za tozsamoscig pytania zawartego na kartach poparcia i w samym wniosku
o przeprowadzenie referendum opowiedziat sie WSA w Biatymstoku w wyroku
z 12.06.2012 r.?’, bowiem réznica pomiedzy nimi rodzita watpliwosci co do tego,
czy wniosek o przeprowadzenie referendum zawiera pytanie odpowiadajace istocie
sprawy, co do ktérej wypowiedzieli sie mieszkancy, udzielajgc poparcia inicjatywie
jej rozstrzygniecia w drodze referendum. Podobnie przyjeto w wyroku WSA
w Bialymstoku z 3.12.2013 .2, w ktérym sad oceniajgc skarge grupy mieszkancéw na
uchwate odrzucajaca wniosek o przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie
podziatu gminy, oddalit skarge i stwierdzit, ze dostrzega wystepujace tu rozbieznosci
w orzecznictwie, ale podziela poglad, w mysl| ktérego na karcie ma znalez¢ sie pytanie
(pytania lub zaproponowane do wyboru warianty), ktére bedzie stanowito pytanie
objete samym gtosowaniem: ,kierujac sie celem nadrzednym, jakim jest uszanowanie

% |bidem.

% |bidem. Tak tez zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 27.09.2011 r. (Il SA/Wr 372/11), http://orzeczenia.nsa.
gov.pl.

27 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 12.06.2012 r. (Il SA/Bk 360/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

28 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 3.12.2013 r. (Il SA/Bk 1060/13), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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woli 0séb podpisujgcych karty, bardziej pozgdanym jest, aby przedmiot zamierzonego
referendum sformutowany byt w postaci pytania, gdyz to wyklucza mozliwos¢
manipulacji i wprowadzania w btad mieszkancow wspélnoty lokalnej .

Argumentacje te podzielit NSA oddalajac skarge kasacyjng od powyzszego wyroku
i uznat, ze sprawa proponowana do rozstrzygniecia w drodze referendum, okre$lona
we wniosku za pomoca pytan powinna by¢ tozsama ze sprawa, ktérg wczesniej
przedstawiono mieszkancom na kartach zabiegajac o ich poparcie: ,tylko taki sposéb
zawarcia informacji na druku karty poparcia pozwoli mozliwie najpetniej odzwierciedli¢
wole spotecznosci lokalnej wyrazajgcg sie w udzieleniu poparcia dla inicjatywy
referendalnej, zwazywszy na range i doniostos¢ polityczng takiej wypowiedzi. [...] druk
karty poparcia zawierajacy jedynie ogolne okreslenie przedmiotu referendum byt
wadliwy z uwagi na brak zamieszczonego na nim pytania referendalnego, co mogto by¢
zrédtem dezinformacji i wprowadza¢ mieszkancéw w btad co do okolicznosci majacych
znaczenie dla ich Swiadomej decyzji o udzieleniu poparcia dla przedmiotowej inicjatywy
referendalnej. Z tego wzgledu podniesiony w tej mierze zarzut naruszenia przepiséw
prawa materialnego nalezato uznac za nieuzasadniony™®.

Moim zdaniem za ujeciem pytania referendalnego na karcie wyrazajacej
poparcie w przypadku referendum lokalnego w sprawie ustalenia i zmiany granic
gmin przemawiajg art. 13 ust. 1i 2 w zw. z art. 14 ust. 2 u.r.l. oraz posrednio art. 2
ust. 1 u.r.l, ktéry wskazuje, iz istotg referendum jest wyrazenie przez mieszkancéw
w drodze glosowania swojej woli. Ponadto art. 4c ust. 5 u.s.g., ktéry formutuje
wymaog, ze pytanie zawarte we wniosku o przeprowadzenie referendum powinno
okresla¢ szczegétowo proponowane zmiany w podziale terytorialnym panstwa.
Dlatego inicjator referendum, jak i organy je zarzadzajgce powinny dotozy¢ wszelkich
staran, by mieszkanhcy popierajacy inicjatywe jego przeprowadzenia mogli w sposéb
Swiadomy wyrazi¢ swojg wole, by mieli doktadng wiedze, o ktére terytorium chodzi,
jakiego typu zmiana jest planowana i, jakie skutki spowoduje wyrazenie przez nich
poparcia dla tej inicjatywy. Osiggniecie tych celéw najpetniej zagwarantuje tozsamos¢
prawidtowo sformutowanego pytania na kartach poparcia oraz pytania we wniosku
o przeprowadzenie referendum. Niemniej, skoro ustawodawca w art. 14 ust. 2 u.r.l.
wprost wymaga, by karty poparcia zawieraty ,,informacje o przedmiocie zamierzonego
referendum™' to uwazam, ze cho¢ forma pytania jest tu najwtasciwsza i najbardziej
pozgdana, to jej brak nie przesgdza automatycznie o tym, ze nie dochowano jednej
z przestanek formalnych przeprowadzenia tego referendum. Kluczowe jest to, by
mieszkancy podpisujgcy karty poparcia mieli zapewniong petng jasnos¢, co do
wskazanych wyzej kwestii, by nie byli wprowadzani, w sposéb zamierzony lub nie,

2 |bidem.
30 Wyrok NSA z 17.06.2014 r. (Il OSK 825/14), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

31 Ustawodawca na kolejnych etapach procedury majagcej na celu przeprowadzenie referendum lokalnego
postuguje sie ré6znymi okresleniami: sprawa, w ktérej ma zostac przeprowadzone referendum (art. 12 ust. 2
pkt 3 u.r.l.), przedmiot zamierzonego referendum (art. 13 ust. 1 u.r.l.), informacja o zamierzonym referendum,
ktéra powinna zawiera¢ pytanie lub pytania referendum albo warianty zaproponowane do wyboru (art. 13
ust. 2 u.r.l.), karta, z ktérych kazda zawiera informacje o przedmiocie zamierzonego referendum (art. 14 ust.
2u.rl).
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w btad - to zagwarantowac ma inicjator referendum. Karty poparcia podlegajg w tym
zakresie kazdorazowo ocenie podmiotéw sprawdzajacych wniosek oraz ewentualnie
sgdu administracyjnego.

Kolejna przestanka, ktérg musi spetni¢ inicjator referendum, to wymaog podania
na swoj koszt do wiadomosci mieszkancéw przedmiotu zamierzonego referendum,
przy czym w gminie podanie do wiadomosci nastepuje w spos6b zwyczajowo przyjety
w danej gminie (art.13 ust. 1 u.r.l.). W orzecznictwie podkreslono koniecznos$¢ ujecia
w takiej informacji pytania referendalnego, skoro ustawodawca w art. 13 ust. 2 u.r.l.
wyraznie okreslit, ze informacja o przedmiocie referendum (a nie o sprawie, w ktérej
ma zosta¢ przeprowadzone referendum) powinna zawiera¢ pytanie lub pytania
referendum albo warianty zaproponowane do wyboru. Oznacza to, ze przedmiot
referendum to konkretne pytanie (lub pytania), jakie inicjator zamierza zaproponowac
mieszkanncom do wyboru w dniu przeprowadzenia gtosowania”2. Podobnie uznano
w innym wyroku: ,ogtoszenia prasowe dokonane przez inicjatora referendum nie
czynig zado$¢ wymaganiom z art. 13 u.r.l. Zgodnie bowiem z ust. 2 tego przepisu,
informacja o zamierzonym referendum powinna zawiera¢ pytanie, a ogtoszenia
prasowe pytania referendalnego nie posiadajg, skupiajac sie ogdlnie na wzmiankach
o przysztym referendum”=,

Wskazano tez, ze skoro komisja moze zgda¢ od inicjatora referendum lub jego
petnomocnika ztozenia wyjasnien i przedstawienia dowodoéw (art. 16 ust. 3 u.r.l.), to
inicjator powinien stawi¢ sie na wezwanie komisji i przedstawi¢ dowody, ze dopetnit
Cigzacego na nim obowigzku podania do wiadomosci mieszkaricéw gminy przedmiotu
referendum. Jezeli inicjator przedtozyt jedynie dziesie¢ zdje¢ przedstawiajgcych
wywieszone zawiadomienia, bez ich opisu, daty i miejsca zawieszenia, a na terenie
gminy znajduje sie siedemnascie miejscowosci, to zdjecia te nie mogty udowodni¢, ze
powiadomienia nastgpity w siedemnastu miejscowosciach. Dodatkowo od siedmiu
sottysdw wplynety oswiadczenia na pisSmie, ze w,ich” wsiach nikt zadnych zawiadomien
o referendum nie umieszczat. W efekcie, zdaniem sadu, nie mozna uzna¢, ze inicjator
referendum dopetnit wynikajgcego z art. 13 ust. 1 u.s.g. obowigzku®*. Inicjator
referendum nie dopetnit cigzagcego na nim obowigzku podania do wiadomosci
mieszkancéw gminy przedmiotu referendum réwniez w sytuacji, gdy nie dokonat
formalnego, jednoznacznego oraz skonkretyzowanego ogtoszenia o przedmiocie
referendum, np. w prasie codziennej ogélnodostepnej w danej jednostce samorzadu
terytorialnego lub w inny sposdb zwyczajowo przyjety w danej gminie. Artykuty
prasowe i internetowe, ktére omawiaty problem, prezentowaty stanowiska réznych
podmiotéw i dokumentowaty proces przygotowania do referendum oraz zbierania
podpiséw nie spetniajg ustawowego wymogu podania do wiadomos$ci mieszkancéw
przedmiotu zamierzonego referendum?.

32 Wyrok WSA w Krakowie z 10.02.2012 r. (Ill SA/Kr 121/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
3 Wyrok WSA w Biatymstoku z 3.12.2013 r. (Il SA/Bk 1060/13), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
3 |bidem.

35 Zob.wyrok WSA w Biatymstoku z 17.02.2015 r. (Il SA/Bk 1253/14), wyrok nieprawomocny, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl.
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Ocenie podlega takze sama prawidtowo$¢ sformutowania pytania
referendalnego, bowiem ,warunkiem przeprowadzenia referendum jest prawidtowo
sformutowana tre$¢ pytania poddawanego pod gtosowanie, z ktérego w sposdb
jednoznaczny musi wynika¢, w jakiej sprawie majg zdecydowa¢ mieszkancy™®.
Wiasciwe pytanie referendalne, by dobrze petni¢ swojg role musi: dotyczyé sprawy
dotyczacej tej wspolnoty, stanowic rozstrzygniecie sprawy mieszczacej sie w zakresie
zadan i kompetencji gminy¥, zawiera¢ petne i rzetelne informacje w sprawie,
by¢ sformutowane jasno, w sposdb zrozumiaty i nie wprowadzajgcy w btad, co do
charakteru tego rozstrzygniecia®, spetnia¢ wymogi ustawy oraz nie prowadzi¢ do
rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem (chodzi tu o skutki, ktére bylyby sprzeczne
z obowigzujagcym porzadkiem prawnym, czyli ktére wykraczatyby poza materie
przekazang do zakresu dziatania samorzadu terytorialnego i te, ktére prowadzityby
do sprzecznosci z aktami prawnymi wyzszego rzedu®).

Zgodnie z art. 4c ust. 5 u.s.g. pytanie zawarte we wniosku o przeprowadzenie
referendum w sprawie ustalenia i zmiany granic gmin powinno okresla¢ szczeg6towo
proponowane zmiany w podziale terytorialnym panstwa. Uwazam, ze okreslenie
.proponowane zmiany w podziale terytorialnym panstwa” nalezy rozumie¢ szeroko;
chodzi tu o szczegbtowe, precyzyjne i niebudzace watpliwosci okreslenie terytorium,
ktérego przynaleznos¢ planuje sie zmieni¢, okreslenie rodzaju (charakteru) samej
zmiany, okre$lenie gminy (gmin), ktorej dotyczg planowane zmiany. Inicjator
referendum musi by¢ precyzyjny takze winnych kwestiach takich, jak okreslenie organu
gminy, ktéry ma zosta¢ zobowigzany do okreslonych dziatan, wskazanie konsekwencji
rozstrzygniecia podjetego w referendum, wskazanie elementdéw procedury, w ktorej
dokonywane sg ustalenie i zmiana granic gmin - o ile takze te kwestie pomiesci
w pytaniu referendalnym. Jednoczesnie przepisy nie wskazuja, w jaki sposéb cel ujety
w art. 4c ust. 5 u.s.g. ma zostac osiggniety. W efekcie inicjator referendum dysponuje
tu pewnym zakresem swobody. Nie ma przeszkdd, by we wniosku sformutowacd
wiecej niz jedno pytanie lub, by pytania przybraty posta¢ wariantéw do wyboru, przy
czym w kazdym przypadku zachowany musi by¢ wskazany wymadg szczegétowego
okreslenia proponowanych zmian w podziale terytorialnym panstwa.

W orzecznictwie przyjeto, ze skoro u.s.g. wyraznie naklada obowigzek
podania w pytaniu referendalnym szczegétowo proponowanych zmian w podziale
terytorialnym panstwa to, te szczegétowe dane majg obejmowaé numery dziatek
lub precyzyjnie okreslone granice nowo tworzonej gminy*. Inicjator nie moze
pewnych dziatek oznaczy¢ numerami, a innych wskazac¢ jedynie opisowo w sposéb,
ktéory moze budzi¢ watpliwosci: ,ta cze$¢ pytania referendalnego, ktéra zawiera

3 Wyrok NSA z 17.06.2014 r. (Il OSK 825/14), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

37 Aktualnie art. 2 ust. 1 pkt 3 u.r.l., jak juz zauwazytam, przewiduje referendum lokalne ,w innych istotnych
sprawach, dotyczgcych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi taczgcych te wspoélnote”.

38 Zob. wyrok NSA z 14.01. 2014 r. (Il OSK 2988/13), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

39 Zob. wyrok NSA z 24.04.2012 r., (Il OSK 357/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

4 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 12.06.2012 r. (Il SA/Bk 360/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
41 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 10.02.2012 r. (Ill SA/Kr 121/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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okreslenie «(...) oraz dziatki w sotectwie K, na ktérych zlokalizowano oczyszczalnie
Sciekdw dla sieci kanalizacji sanitarnej w S (...)» nie jest precyzyjne. Nie wiadomo, co
to sg dziatki, na ktorych zlokalizowano oczyszczalnie Sciekdw i jakie sg to dziatki. Czy
dotyczy to tylko dziatek, na ktérych istniejg budowle oczyszczalni Sciekéw, czy tez
strefa ochronng dla oczyszczalni, czy takze np. droga dojazdowa do oczyszczalni?
Pytanie dotyczace podziatu gmina na dwie odrebne gminy nie powinno pozostawiac
zadnych watpliwosci ktérejkolwiek ze stron, jaki obszar ma by¢ wytgczony z terenu
jednej gminy. [...] brak doktadnego okreslenia granicy (zmian terytorialnych) jednostki
samorzadu moze stanowi¢ zrédto przysztych konfliktéw miedzy organami obu gmin
i ich spotecznosciami. Tym samym w ocenie Sadu pytanie dotyczgce przeprowadzenia
referendum w sprawie podziatu gminy i utworzenia nowej gminy powinno precyzyjnie
okresla¢ proponowane zmiany terytorialne™=.

W tym samym wyroku ustosunkowano sie do ewentualnych zabiegéw organéw
gminy w aktualnych granicach, polegajagcych na zmianie numeracji dziatek, ktére
zostaty wymienione w informacji o zamierzonym referendum, a nastepnie w pytaniu
referendalnymiuznano, zeréznicaw okresleniutych dziatek bytaby dopuszczalna, tylko
woweczas, gdyby nowo powstate dziatki wchodzity w sktad wczes$niejszej dziatki w catosci
objetej podawang informacja stosownie do art. 13 ustawy o referendum - zmiana
numeracji dziatek nie miataby znaczenia. Identyczna sytuacja dotyczytaby przypadku
potaczenia (scalenia) dziatek w jedna. Jakakolwiek za$ inna zmiana numeracji dziatek
oznaczataby brak mozliwosci nadania wnioskowi w sprawie referendum dalszego
biegu celem przeprowadzenia referendum, czyli musiataby skutkowa¢ podjeciem
uchwaty o odrzuceniu takiego wniosku"3. Nalezy przyja¢, ze inicjator referendum na
kolejnych etapach procedury zmierzajgcej do przeprowadzenia referendum lokalnego
musi precyzyjnie, szczeg6towo i enumeratywnie wymieni¢ wszystkie dziatki, ktérych
przynaleznos¢ planuje zmienic. Nie moze w tym zakresie dokonywa¢ zmian, np. inne
numery dziatek umiesci¢ na kartach poparcia, a inne w pytaniu referendalnym. Jezeli
jednak organy gminy w tym czasie zmienig numeracje dziatek (np. jedng wieksza
podzielg na kilka mniejszych) i stad pojawi sie rozbiezno$¢ pomiedzy numerami
dziatek, nie moze to zosta¢ zakwalifikowane, jako brak zagwarantowania przez
inicjatora referendum szczego6towosci w okres$leniu proponowanych zmian w podziale
terytorialnym panstwa i podstawa do odrzucenia wniosku mieszkancow. Gdyby
nie zgodzi¢ sie z takg argumentacja, to nalezy przyja¢, ze organy gminy niechetne
inicjatywom referendalnym w sprawach ustalenia i zmiany granic gmin dysponujg
skutecznym sposobem na ich, przynajmniej czasowe, zablokowanie.

Przestanka szczegétowego okreslenia proponowanych zmian w podziale
terytorialnym parnstwa nie jest zachowana w sytuacji, gdy w pytaniu referendalnym
wybiérczo wymieniono nazwy miejscowosci, ktérych przynalezno$¢ planuje sie
zmieni¢. Sad podzielit argumentacje organu stanowigcego gminy, ktory podjecie
uchwaly odrzucajgcej wniosek mieszkancéw o przeprowadzenie referendum

42 |bidem.
4 |bidem.
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gminnego w sprawie utworzenia nowej gminy wiejskiej z wybranych wsi uzasadnit tym,
iz pytanie zawarte we wniosku ,w spos6b bardzo ogélny i mylny okresla nowy podziat
administracyjny, gdyz stanowi, ze nowa gmina miataby sie sktada¢ z miejscowosci G.,
[...] w ich obrebach geodezyjnych. Taki zas sposéb wskazania podziatu geodezyjnego
nie spetnia kryterium szczegétowosci, przez co moze wprowadza¢ w btad osoby
bioragce udziat w glosowaniu co do witasciwej przynaleznosci czesci miejscowosci -
do nowotworzonej gminy, czy tez dotychczasowej gminy S. Wskazano, ze w ramach
obwodéw geodezyjnych wymienionych w pytaniu referendalnym znajdujg sie
réwniez inne miejscowosci, np. w ramach obrebu geodezyjnego H., oprécz H. miesci
sie miejscowos¢ D. [...] Pytanie referendalne nie wymienia ich natomiast w swojej
tresci"4. W Swietle powyzszego nalezy uzna¢, ze pytanie referendalne, ktére ogranicza
sie do podania obrebéw geodezyjnych, bez wymienienia wszystkich miejscowosci
znajdujacych sie na ich terenie i wchodzacych w sktad planowanej, nowej gminy jest
pytaniem zbyt ogélnym i nieprawidtowym.

Niedopuszczalne jest btedne oznaczenie organu gminy w pytaniu referendalnym:
Jhie do zaakceptowania jest zawarcie w tresci pytania okredlenia «Rada Gminy»
w sytuacji, gdy organem stanowigcym jest «Rada Miejska». Powyzsza, jak przyznaje
autor skargi kasacyjnej, niezamierzona omytka pisarska nie podlegata jednak
sprostowaniu przez organ w toku prowadzonej weryfikacjiwniosku o przeprowadzenie
referendum lokalnego™*. Komisja powotana do sprawdzenia wniosku nie moze,
bowiem domniemywac rzeczywistych intencji inicjatora referendum i nie posiada
kompetencji, by zmienia¢, odpowiednio do tych intencji, pytania przedtozonego we
wniosku o przeprowadzenie referendum lokalnego®. Rada gminy takze nie moze
korygowa¢ pytania referendalnego: ,organ stanowiacy jest zwigzany wnioskiem
wyborcdw, co oznacza, ze nie ma on mozliwosci rozszerzania czy zawezania materii
poddawanej pod referendum. Nie ma tez mozliwosci modyfikowania tresci pytan
referendalnych"’.

Za podstawe dla odrzucenia wniosku mieszkancéw o przeprowadzenie
referendum lokalnego uznano sformutowanie zawarte w pytaniu referendalnym,
w ktérym w niewtasciwy sposéb oznaczono organ, do ktérego rada gminy wystepuje
z wnioskiem o dokonanie zmiany granic gmin w tzw. trybie wnioskowym. Zgodnie
z art. 4b ust. 3 u.s.g. rada gminy wystepuje ze stosownym wnioskiem, do ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej za posrednictwem wojewody,
w terminie do dnia 31 marca. Tymczasem inicjator referendum w pytaniu zawart
stwierdzenie o wystgpieniu przez rade gminy z wnioskiem (bezposrednio) do Rady
Ministrow. Jak podkreslit NSA ,kwestia wskazania procedury zwigzanej z dziataniem
organu stanowigcego w przypadku wyrazenia zgody przez spotecznos¢ lokalng na
proponowane zmiany, znalazta sie w tresci pytania referendum z woli skarzgcych.
Skoro zatem inicjatorzy referendum zdecydowali o koniecznosci zawarcia powyzszego

4 Wyrok WSA w Biatymstoku z 12.06.2012 r. (Il SA/Bk 360/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
4 Wyrok NSA z 17.06.2014 r. (Il OSK 825/14), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
4 Wyrok NSA z 24.04.2012 r., (Il OSK 357/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
47 Wyrok WSA w Biatymstoku z 12.06.2012 r. (Il SA/Bk 360/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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zagadnienia w tresci pytania, to winni byli poszczegdlne elementy procedury
wymieni¢ zgodnie z wymogami okreslonymi w art. 4b ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym™8. W sposéb nieprawidtowy oznaczono organ stanowigcy gminy i podmiot,
do ktérego miat on wystapi¢ z wnioskiem w sprawie zmiany granic. W efekcie gdyby
takie referendum, wazne i rozstrzygajace, sie odbyto to ,0znaczataby zobowigzanie
organu, ktory nie istnieje, do podjecia dziatan, ktére nie znajdujg oparcia w przepisach
ustawy. Innymi stowy, tak zainicjowane referendum prowadzitoby do rozstrzygniecia,
ktérego wynik bytby nie do pogodzenia z powszechnie obowigzujgcym prawem™.
Brak akceptacji dla takiej tresci pytania referendalnego wyrazit wczesniej WSA
i uznat, iz jest ono podstawg dla podjecia uchwaty odrzucajacej wniosek mieszkancéw
o przeprowadzenie referendum.

Uwazam, ze nie sposéb jednak zgodzi¢ sie z czescig uzasadnienia wyroku WSA
w Biatymstoku z 12.06.2012 r.>", w ktérej sad przyjat, iz pytanie referendalne (Czy
jestes za utworzeniem nowej gminy wiejskiej ze wsi: G. [...] w granicach ich obrebéw
geodezyjnych?) ,wykracza poza zakres ustawowych zadan i kompetencji rady gminy.
Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym, tworzenie,
taczenie, dzielenie i znoszenie gminy oraz ustalanie ich granic nastepuje w drodze
rozporzadzenia Rady Ministréw. Stosownie do art. 4 ust. 2 tej ustawy, rozporzadzenie,
o ktéorym mowa w ust. 1 moze by¢ wydane takze na wniosek zainteresowanej rady
gminy. Z powyzszego wynika, ze sprawy tworzenia gminy nie nalezg do ustawowych
zadan gminy, a tylko w zakresie takich zadan rada gminy moze «decydowaé» o waznych
dla gminy sprawach. W niniejszej sprawie referendum jest wyrazem woli mieszkancow,
aby gmina wystgpita do Rady Ministréw z wnioskiem o utworzenie nowej gminy,
jednak sposob sformutowania powyzszego pytania sugeruje, iz rozstrzygniecie kwestii
utworzenia nowej gminy przypisane jest radzie gminy. W tej sytuacji przyja¢ nalezato,
ze wadliwe, niepetne sformutowanie w niniejszej sprawie pytania referendalnego
moze wprowadza¢ w biad i da¢ podstawe do réznych interpretacji. [...] Twierdzaca
odpowiedz na tak sformutowane przez inicjatoréw referendum pytanie prowadzitaby
do rozstrzygniecia sprawy nie mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw
gminy"2,

Moim zdaniem, skoro art. 4c ust. 1 u.s.g. wprost przewiduje mozliwos¢
przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie m.in. utworzenia gminy,
odmawianie mieszkarnicom prawa do bezposredniego wyrazenia swojej woli w tej
sprawie przez zakwestionowanie mozliwosci uzycia okreslenia, ktére jest czytelne
i, ktérym postuguje sie w odniesieniu do tego referendum sam ustawodawca oraz
takiego wtasnie sformutowania pytania referendalnego nie znajduje oparcia w prawie.
Mieszkancy udzielajgc odpowiedzi na tak postawione pytanie, nie przesgdzajg bowiem
0 utworzeniu nowej gminy - te kompetencje u.s.g. zastrzega dla Rady Ministrow -

4 Wyrok NSA z 17.06.2014 r. (Il OSK 825/14), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

4 Ibidem.

%0 Wyrok WSA w Biatymstoku z 3.12.2013 r. (Il SA/Bk 1060/13), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
1 Wyrok WSA w Biatymstoku z 12.06.2012 r. (Il SA/Bk 360/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
2 |bidem.
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a jedynie wyrazajg swojg wole czy s3 za takg zmiang (utworzeniem nowej gminy), czy
sg jej przeciwni. Specyfika tego referendum polega na tym, ze wazne i rozstrzygajace
referendum lokalne w takiej sprawie obliguje organy gminy do okreslonych dziatan.
W tym przypadku rade gminy do wystapienia z wnioskiem do ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej o utworzenie nowej gminy. Szczegdlny walor
referendum w takiej sprawie (waznego i rozstrzygajgcego) polega na tym, iz organy
gminy muszg podja¢ te dziatania nawet woéwczas, gdy sg planowanym zmianom
przeciwne. Nie oznacza to jednak, ze Rada Ministréw traci swoja pozycje wynikajacg
z art. 4 ust. 1 u.s.g. i kompetencje do dokonywania ustalenia i zmiany granic gmin.
Twierdzenie, ze tak sformutowane pytanie referendalne oznacza ingerencje
w kompetencje Rady Ministréw to w istocie powrét do watpliwosci rozwigzanych juz
przeciez przez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26.02.2003 r. i przez nowelizacje
u.s.g.z2011r.

Abstrahujac od rzeczywistych intencji organu stanowigcego gminy>3, wydaje sie,
iz twierdzenie, ze mieszkancy gminy nie moga w referendum udzieli¢ odpowiedzi
na pytanie czy sg za utworzeniem nowej gminy, jest przejawem nadmiernego
paternalizmu organdéw gminy (potrzebniejszego by¢ moze w innych obszarach ich
dziatalnosci), objawiajgcego sie uznaniem, iz mieszkancy nie sg w stanie zrozumie¢ roli
organdw panstwa, w szczegélnosci Rady Ministréw, oraz miejsca, ktére ustawodawca
zastrzega dla woli samych mieszkancéw wyrazonej w referendum w procedurze
ustalenia i zmiany granic gmin. Temu jednak powinna zaradzi¢, np. wtasciwa kampania
informacyjna towarzyszaca referendum. Ponadto mozna wskaza¢ wyroki, w ktérych
analogiczne, co do istoty, pytania referendalne (Czy jeste$ za podziatem, utworzeniem
itp.) zostaty ocenione, jako prawidtowe>.

3. Przestanki materialne. Analiza wojewody

Artykut 4c ust. 3 u.s.g. stanowi, iz referendum w sprawie utworzenia, potaczenia,
podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy, nie przeprowadza sie, jezeli
zanalizy przeprowadzonejprzed referendumwynika, izna skutek podziatu lub ustalenia
nowych granic gminy: 1) dochody podatkowe na mieszkarica gminy w zmienionych
granicach lub gminy utworzonej bytyby nizsze od najnizszych dochodéw podatkowych
na mieszkanca ustalonych dla poszczegdlinych gmin zgodnie z ustawg z dnia 13
listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®; 2) gmina

% lbidem. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze organ stanowigcy gminy byt przeciwny zmianom niekorzystnym dla
gminy w dotychczasowych granicach i jej aktualnych wtodarzy.

% Np. Czy jeste$ za podziatem Gminy K i utworzeniem z czesci jej terytorium Gminy S obejmujacej
obreb ewidencyjny S oraz dziatki ewidencyjne nr [...] wchodzgce w sktad obrebu ewidencyjnego K i dziatki
ewidencyjne nr [...] wchodzace w sktad obrebu ewidencyjnego Z (tereny przylegte do obrebu S wzdtuz doliny
rzeki Kw kierunku T)?, zob. wyrok WSA w Krakowie z 4.12.2012 r. (Ill SA/Kr 1652/12), http://orzeczenia.nsa.gov.
pl. Tak tez zob. wyrok NSA z 7.08.2013 r. (Il OSK 1371/13), http://orzeczenia.nsa.gov.pl. Podobnie w wyroku
NSA z 27.06.2021 r. (Il OSK 943/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl, uznano, za prawidtowe pytanie: Czy jest Pan/
Pani za podziatem Gminy K. poprzez wydzielenie z Gminy K. nowej gminy - Gminy M., obejmujgcej obszary
miejscowosci [...]?

%5 Dz.U.z2010r., Nr 80, poz. 526 ze zm.
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w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od najmniejszej pod
wzgledem liczby mieszkaricéw gminy w Polsce wedtug stanu na dzier 31 grudnia roku
poprzedzajacego ogtoszenie rozporzgdzenia Rady Ministréw ustalajgcego granice
gmin. Zgodnie z art. 4c ust. 4 u.s.g. analizy, o ktérej mowa w ust. 3, dokonuje wtasciwy
wojewoda. Wskazane wartosci mozna okresli¢ mianem przestanek materialnych,
bowiem sg to wartosci policzalne i obiektywne, ktére majg wykluczaé przeprowadzenie
referendum lokalnego w sprawie ustalenia i zmiany granic gminy. Ich spetnienie jest
zasadniczo®*® niezalezne od dziatan inicjatora referendum. Odnosz3 sie one zaréwno
do gminy ,w zmienionych granicach™’, jak tez gminy, ktérg planuje sie utworzy¢, co
nalezy odczyta¢ w ten sposéb, ze przeksztatcenia terytorialne nie moga prowadzic¢
do tego, by w ich wyniku pojawita sie gmina - méwigc obrazowo - biedniejsza i mniej
ludna od najbiedniejszej i najmniej ludnej gminy w Polsce.

Wartosci ujete w art. 4c ust. 3 u.s.g. stanowig zasadniczg podstawe oceny
czy wniosek mieszkancéw o przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie
ustalenia i zmiany granic gminy nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych
z prawem. Podkreslono to w orzecznictwie: ,okreslenie, czy wniosek nie prowadzi
do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem, nalezy odnosi¢ do regulacji przepisu art. 4c.
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, tj. dokonywanej przez wtasciwego wojewode
analizy dotyczacej skutkédw podziatu gminy™®. Rada gminy nie jest uprawniona
do odrzucenia wniosku mieszkancéw w oparciu o elementy pozanormatywne, np.
protesty czesci mieszkancow, niecheé wtodarzy gminy do rewizji jej granic, negatywna
ocena proponowanych zmian, celowos$¢ i zasadnos¢ argumentéw dotyczacych zmiany
granic, decyzje podjeta zgodnie z sumieniem radnych.

Ujecie wskazanych przestanek materialnych w u.s.g. nalezy oceni¢ pozytywnie,
jednak lakoniczna i niedostateczna jest regulacja, ktéra ma na celu sprawdzenie czy
przestankite zachodzg i wykluczajg przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie
ustalenia i zmiany granic gmin. W efekcie pojawity sie watpliwosci dotyczgce m.in.
tego, ktéry podmiot i kiedy ma wystgpi¢ do wojewody o sporzgdzenie przedmiotowej
analizy? W jakim czasie wojewoda na obowigzek jej dokonac? Jakie skutki spowoduje
brak takiej analizy?

Nalezy przyja¢, iz podmiotem zobowigzanym do wystapienia do wojewody
0 sporzadzenie przedmiotowej analizy jest wdjt (burmistrz, prezydent miasta).
Przemawia za tym regulacja art. 31 u.s.g., zgodnie z ktérg wojt kieruje biezgcymi
sprawami gminy oraz reprezentuje jg na zewnatrz, jak tez brak innych, szczegétowych
postanowienwtymzakresie.Podobnie przyjetoworzecznictwie.Uznano,izodokonanie

6 Swiadomy i racjonalny inicjator referendum powinien w taki sposéb okresli¢ terytorium, ktérego
przynaleznos¢ planuje zmieni¢, by w oparciu, np. o dane statystyczne przewidywac, ze w Swietle art. 4c ust. 3
u.s.g. przeprowadzenie referendum bedzie dopuszczalne. Inicjator referendum nie ma jednak wptywu na to,
jakie dochody podatkowe na mieszkarica w danym roku budzetowym miata gmina o najnizszych dochodach
podatkowych na mieszkanca dla poszczegéinych gmin, ani jaka liczbe mieszkancéw miata w danym roku
gmina o najmniejszej liczbie mieszkancéw w Polsce.

57 Chodzi tu np. o gmine (gminy), ktérej terytorium w wyniku zmian ma zosta¢ zmniejszone.

%8 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 4.12.2012 r. (Il SA/Kr 1652/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl. Tak tez zob.
wyrok NSA z 7.08.2013 r. (Il OSK 1371/13), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.; wyrok WSA w Lublinie z 16.10.2012 r.
(11l SA/Lu 689/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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przedmiotowej analizy zasadniczo ma wystgpi¢ wéjt, niemniej ustawodawca nie jest
tu precyzyjny i dopuszczalne s3 tez inne rozwigzania: ,Kwestia, czy z wnioskiem do
wojewody o zajecie stanowiska (dokonanie przewidzianej przepisami art. 4c ust. 3i 4
u.s.g. analizy) powinien wystgpi¢ organ wykonawczy w chwili przekazywania wniosku
przewodniczacemu, czy ten przewodniczacy po wptynieciu wniosku, czy tezrada gminy
w drodze uchwaty na sesji, na ktérej powotuje komisje do zbadania prawidtowosci
wniosku o przeprowadzenie referendum gminy, moze sie wydawac¢ dyskusyjna. [..]
W praktyce, funkcje zwigzane z uzyskiwaniem niezbednych uzgodnien, opinii lub
innych form wyrazania stanowiska nalezg do kompetencji organu wykonawczego,
ktéry oprécz obowigzkéw o charakterze stricte wykonawczym, ma inne ustawowe
obowigzki, w tym obowigzki zwigzane z czynnosciami przygotowawczymi, wstepnymi,
okreslonymi w procedurze referendalnej. Nic nie stoi takze na przeszkodzie, aby rada
gminy podejmowata wtej kwestiiodrebng uchwate, ktérejwykonanie bedzie powierzata
organowi wykonawczemu. Wyktadnia systemowa i celowosciowa, uwzgledniajgca
potrzebe zabezpieczenia realnosci prawa do referendum, w konsekwencji prowadzi
do uznania, ze to wojt (burmistrz, prezydent miasta) jako organ wykonawczy
gminy jest organem, ktéry przekazujgc wniosek o przeprowadzenie referendum
przewodniczacemu rady gminy, jednoczesnie wystepuje do wojewody o dokonanie
analizy, badz tez wystepuje o takg analize w wykonaniu uchwaty rady gminy">°.

W odniesieniu do terminu, w ktérym wojewoda powinien dokona¢ stosownej
analizy przyjeto, ze zastosowanie znajduje art. 89 ust. 1 i 2 u.s.g, a zatem
wojewoda na dokonanie analizy ma 14 dni®. Tu jednak pojawia sie problem, na ile
komplementarny wzgledem powyzszej regulacji jest art. 18 u.r.l.". W przypadku, gdy
wajt - stosownie do powotanych ustalert NSA - jednocze$nie z przekazaniem wniosku
o przeprowadzenie referendum przewodniczagcemu rady gminy, wystgpi o dokonanie
stosownej analizy do wojewody, a wojewoda dokona jej w ciggu 14 dni, nie powinno
by¢ trudnosci z dotrzymaniem przez rade gminy terminu wskazanego w art. 18
u.r.l. Niemniej, wobec braku jednoznacznego uregulowania tej kwestii, na kanwie
lokalnych konfliktéw i rywalizacji politycznej®, nie mozna wykluczy¢, ze w przypadku
pbézniejszego wystgpienia przez wojta o dokonanie analizy do wojewody, pojawi sie
problem polegajacy na tym, iz rada gminy jest zobowigzana zgodnie z art. 18 u.r.l.
podja¢ uchwate o przeprowadzeniu referendum albo uchwate odrzucajgcg wniosek
mieszkancéw, nie dysponujac analizg wojewody. Niebezpieczehstwo to dostrzegt NSA
stwierdzajac, ze art. 18 u.r.l. nie uwzglednia zmiany wynikajacejz art. 4cust. 3i4 u.s.g.,
jednak przyjat, ze ,Termin, w ktérym wojewoda powinien dokona¢ analizy skutkdw
referendum w sprawie podziatu gminy lub ustalenia jej nowych granic jest terminem,

5 Wyrok NSA z 27.06.2012 r. (Il OSK 943/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
€ Ibidem.

& Zgodnie z nim organ stanowiagcy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje uchwate w sprawie
przeprowadzenia referendum lub uchwate o odrzuceniu wniosku mieszkaricéw nie pézniej niz w ciggu 30 dni
od dnia przekazania wniosku wojtowi.

62 Np. w wyroku WSA w Gliwicach z 27.06.2013 r. (IV SAB/GL 48/13), http://orzeczenia.nsa.gov.pl, skarzacy
podniesli, ze burmistrz, ktéremu przekazali wniosek o przeprowadzenie referendum lokalnego wystgpit do
wojewody o analize dopiero po 9 dniach od ztozenia wniosku, co stanowito, ich zadaniem, nieuzasadniong
opieszatos¢.
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o jakim mowa w art. 89 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym i nie powoduje ani
rozszerzenia, ani skrécenia terminu ustalonego dla rady gminy na podjecie uchwaty
o przeprowadzeniu referendum (lub uchwaty odrzucajgcej wniosek w tej sprawie)".

Najwieksze trudnosci rodzi préba odpowiedzi na pytanie, jakie skutki bedzie miat
brak analizy wojewody. Kluczowe ustalenia w tym zakresie poczyniono w wyroku
NSA, w ktérym przyjeto teze, zgodnie z ktérg ,Zwrot «referendum nie przeprowadza
sie» nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze niewystapienie do wojewody o dokonanie
analizy ustalajgcej skutki projektowanego referendum lub brak tej analizy pozbawia
rade prawa do podjecia uchwaty o przeprowadzeniu referendum w sprawie podziatu
gminy lub ustalenia jej granic"®*. Inne rozumienie tego zwrotu bytoby nieracjonalne,
poniewaz prowadzitoby w konsekwencji do nieprzewidzianego prawem,odwotywania”
referendum w sytuacji, gdyby sporzadzona analiza wskazywata na niedopuszczalnos¢
przeprowadzenia referendum. Jednocze$nie NSA argumentowat, ze rada gminy nie
dysponujac analiza wojewody nie moze podjg¢ takze drugiej z uchwat, o ktérych
mowa w art. 18 u.r.l, bowiem wobec braku analizy uchwata o odrzuceniu wniosku
spetniajgcego wymogi ustawowe wniosku, jest przedwczesna®.

W Swietle tego nalezatoby uznaé, ze taki sam skutek - brak mozliwosci podjecia
uchwaty zarzgdzajgcej przeprowadzenie referendum lokalnego albo uchwaty
odrzucajacej wniosek mieszkancéw - pojawia sie w kazdym przypadku braku analizy
wojewody. Dotyczy to zaréwno: a) zaniechania wystapienia przez organ gminy
do wojewody o stosowng analize (brak analizy jest woéwczas nastepstwem tego
zaniechania); b) opieszatego wystapienia o te analize (brak analizy jest wéwczas
konsekwencjg tego, ze o jej dokonanie wystgpiono w takim terminie, ze 30 dniowy
termin na podjecie przez rade gminy uchwaty w sprawie przeprowadzenia referendum
uptywa przed uptywem 14 dniowego terminu, w ktérym analizy ma dokona¢ wtasciwy
wojewoda i rada gminy w terminie, w ktéorym ma podjg¢ uchwate nie dysponuje
stosowng analizg); c) brakiem analizy, ktéry nie jest wynikiem braku dziatania lub
opieszatosci organow gminy. W efekcie mozna odnies¢ wrazenie, ze taka wykfadnia
art. 4c ust. 2i 3 u.s.g. jest korzystna dla gmin niechetnych inicjatywom referendalnym
w zakresie ustalenia i zmiany granic gmin, bowiem gmina, ktérej organy nie podjety
dziatah zmierzajacych do uzyskania analizy wojewody lub podjety je opieszale
zyskata skuteczny sposéb, by nie zarzgdzaé referendum lokalnego, w wyniku ktérego
potencjalnie mogtoby dojs¢ do zmian jej granic.

W dalszych wywodach NSA uznat, ze gmina ,nie dysponujgc analizg Wojewody
Lubelskiego i podejmujac uchwate o odrzuceniu spetniajgcego ustawowe wymogi
wniosku o przeprowadzenie referendum w sprawie podziatu Gminy, naruszyta prawo.
[...] a to powinno prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci takiej uchwaty"®. Jednak
uwzglednienie skargi inicjatoréw referendum na uchwate podjetg przez rade bez
wczesdniejszej przewidzianej ustawg analizy nie moze by¢ uznane za wyrok zastepujacy

8 Wyrok NSA z 27.06.2012 r. (Il OSK 943/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
& Ibidem.
% Ibidem.
¢ lbidem.
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uchwate organu stanowigcego, a w konsekwencji nie moze stanowi¢ podstawy do
wydania przez komisarza wyborczego postanowienia o przeprowadzeniu referendum.
LUstawowy wymég analizy skutkéw referendum i zwigzane z nim obowigzki organéw
gminy oraz wojewody sprawiaja, ze wyrok uwzgledniajacy skarge, w razie braku takiej
analizy, nie jest takim wyrokiem o jakim mowa w art. 20 ust. 3 ustawy o referendum
lokalnym™®”. Wyrok taki rodzi jednak inny skutek - obowigzek wystgpienia przez wéjta
do wojewody o dokonanie stosownej analizy®.

Inna teza, co interesujgce wypracowana w tym samym wyroku NSA®, ktéra
wczesniej juz zostata powotana, zaktada, ze termin, w ktérym wojewoda powinien
dokona¢ analizy skutkéw referendum w sprawie podziatu gminy lub ustalenia jej
nowych granic jest terminem, o ktérym mowa w art. 89 ust. 1 i 2 u.s.g. i nie zmienia
30 dniowego terminu ustalonego dla rady gminy w art. 18 u.r.l. na podjecie uchwaty
0 przeprowadzeniu referendum lub uchwaty odrzucajgcej wniosek w tej sprawie.
W jej Swietle w odniesieniu do procedury zarzadzenia referendum lokalnego
w sprawie ustalenia i zmiany granic gmin, dopuszczalne jest zastosowanie regulacji
zawartej w art. 89 ust. 2 u.s.g. zgodnie, z ktéra jezeli organ nie zajmie stanowiska
W sprawie, rozstrzygniecie uwaza sie za przyjete w brzmieniu przedtozonym przez
gmine, z uptywem tego terminu (tu: 14 dni).

Zastosowanie instytucji domniemania oznacza, ze pojawia sie sytuacja, gdy
brak analizy wojewody, a zatem i brak pewnosci czy zachodza negatywne przestanki
wskazane w art. 4c ust. 3 u.s.g., nie stanowi przeszkody, by rada gminy podjeta uchwate
w sprawie przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie ustalenia i zmiany
granic gmin. Naczelny Sad Administracyjny uznat to domniemanie za dopuszczalne
i uzasadnit je dodatkowo pozycja, ktérg w procedurze ustalenia i zmiany granic
gmin ma Rada Ministréw. Stwierdzit, ze termin 14 dni jest terminem stosunkowo
krotkim, ale nie przedtuza nadmiernie procedury referendalnej i jest zabezpieczony
poprzez domniemanie przewidziane w art. 89 ust. 2 u.s.g.: ,Mogg przy tym zrodzi¢
sie watpliwosci w kwestii dopuszczalnosci zastosowania w sytuacjach takich jak
W rozpoznawanej sprawie - instytucji domniemania. W omawianym przypadku
musiatoby ono wigzac sie z przyjeciem, ze projektowane referendum nie budzi
zastrzezeh wojewody i wyniki analizy sg pozytywne. W sytuacji, gdy kompetencje do
dokonania podziatu gminy i ustalenia jej nowych granic nalezg do Rady Ministrow,

57 Ibidem.

% |bidem. W efekcie tym wyrokiem NSA uchylit wyrok sgdu | instancji i stwierdzit niewaznos$¢ uchwaty
rady gminy, ale co ciekawe, stwierdzeniem, ze wyrok ten nie jest wyrokiem, o ktérym mowa w art. 20 ust.
3 u.r.l. wprowadzit ,nowy” typ wyroku, tzn. wyrok, w wykonaniu ktérego wdjt zwrécit sie do wojewody
o dokonanie analizy, o ktérej mowa w art. 4c ust. 3 i 4 u.s.g. Dysponujac juz analizg wojewody ta sama rada
gminy podjeta uchwate, ktérg odrzucono wniosek mieszkaricéw o przeprowadzenie referendum w sprawie
podziatu Gminy K. poprzez wydzielenie z Gminy K. nowej gminy - Gminy M. S., uzasadniajac to tym, ze to rada
gminy podejmuje ostateczng decyzje w tej sprawie, a radni odrzucajgc wniosek gtosowali zgodnie z wkasnym
sumieniem, kierujac sie dobrem gminy i jej mieszkaricéw, pomimo tego, ze wniosek ten spetniat przestanki
formalne oraz materialne, co potwierdzata ,pozytywna” analiza wojewody. W efekcie zaskarzenia tej uchwaty
WSA w Lublinie wydat wyrok z 16.10.2012 r. (Il SA/Lu 689/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl, o ktérym mowa
w art. 20 ust. 3 u.r.l., a mianowicie wyrok uwzgledniajacy skarge, ktéry zastepuje uchwate organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego. Na podstawie takiego wyroku komisarz wyborczy wydaje postanowienie
o przeprowadzeniu referendum, zawierajgce informacje okreslone w art. 9 ust. 2 (art. 20 ust. 4 u.r.L.).

8 Zob. wyrok NSA z 27.06.2012 r. (Il OSK 943/12), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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przyjecie istnienia pozytywnej analizy wojewody w drodze takiego domniemania
nalezatoby uzna¢ za dopuszczalne™”.

Mozliwos¢ zastosowania instytucji domniemania, o ktérej mowa w art. 89 ust.
2 u.s.g. w odniesieniu do analizy wojewody, o ktérej mowa w art. 4c ust. 3i 4 u.s.g.,
przyjeto tez w innych wyrokach, w szczegdlnosci uznano, ze art. 4c ust. 3 wyraza
.przeszkode do przeprowadzenia referendum. Brak wiedzy o takiej przeszkodzie,
w szczegblnosci brak odpowiedzi wojewody, wymaganej zgodnie z art. 89 u.s.g. daje
podstawe do przyjecia domniemania, ze przeszkoda ta nie zachodzi"”'. Zdaniem
NSA: ,analiza, o ktérej mowa w art. 4c ust. 3 u.s.g. objeta jest dyspozycjg art. 89 ust.
1 u.s.g. a jej brak oznacza przyjecie, w drodze domniemania, analizy pozytywne;.
W zwigzku z tym jak to zasadnie przyjat Sad pierwszej instancji, brak analizy o ktérej
mowa w art. 4c ust. 3 u.s.g., nie uzasadnia podjecia uchwaty o odrzuceniu wniosku
mieszkancoéw o przeprowadzenie referendum. Przeciwne stanowisko Skarzacej
kasacyjnie przedstawione w skardze kasacyjnej jako oparte jedynie na wyktadni
jezykowej, w okolicznos$ciach niniejszej sprawy nie jest mozliwe do zaakceptowania,
szczegblnie z uwagi na zagwarantowane w art. 170 Konstytucji RP prawo cztonkéw
wspoélnoty samorzadowej do decydowania w drodze referendum w sprawach
dotyczacych wspélnoty"2. Tu takze odwotano sie do roli Rady Ministréow w procedurze
ustalenia i zmian granic gmin: ,skoro o dokonaniu podziatu gminy nie przesgdza ani
uchwata o przeprowadzeniu referendum, ani pozytywny wynik referendum w sprawie
utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy,
bowiem kompetencje do dokonania podziatu gminy i ustalenia jej nowych granic
nalezg, zgodnie z art. 4 pkt 1 u.s.g., do Rady Ministréw, uzasadnione jest stanowisko,
ze w przypadku, gdy wojewoda nie dokonuje analizy w ustawowym terminie 14 dni,
zachodzi domniemanie, ze wynik analizy jest pozytywny"”2.

Te argumentacje mozna dodatkowo wzmocni¢ przywotujac art. 4d u.s.g., ktéry
formutuje pod adresem Rady Ministréw dokitadnie takie same przestanki natury
ekonomicznej i demograficznej, jak te wskazane w art. 4c ust. 3 u.s.g., zakazujgce
jej przeprowadzania zmian granic gmin. W efekcie, nawet gdyby brak byto analizy
wojewody, a domniemanie przyjete w art. 89 ust. 2 u.s.g. okazato sie nieprawdziwe
(tzn. zarzadzono referendum, ktére teoretycznie mogtoby doprowadzi¢ do powstania
gminy niespetniajgcej przestanek wskazanych w art. 4c ust. 3 u.s.g.), to i tak na Radzie
Ministréw cigzytby zakaz dokonania takiej zmiany.

Jednoczesnie nalezy mie¢ na wzgledzie, iz mozliwos¢ zastosowania instytugji
domniemania w tej procedurze pojawia sie wéwczas, gdy spetniono wymogi wskazane
wart. 89 ust. 1i2u.s.g., azatem, gdy wojt wystapit do wojewody o dokonanie stosowne;j
analizy, a ten w 14 dniowym terminie z jakich$ przyczyn jej nie dokonat. Brak analizy
wojewody w momencie podejmowania przez rade gminy uchwaty, o ktérej mowa
w art. 18 u.r.l,, nie jest wéwczas skutkiem zaniechania lub opieszatego dziatania gminy.

7 |bidem.

71 Wyrok WSA w Lublinie z 28.11.2013 r. (Il SA/Lu 807/13), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
72 Wyrok NSA z 28.03.2014 r. (Il OSK 433/14). http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

3 |bidem.
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Co wiecej, uznajac takie domniemanie za dopuszczalne, w $wietle art. 17 ust. 1 u.r.l.
w zwigzku z art. 89 ust. 2 u.s.g., nalezy uznaé, ze rada gminy jest w takim przypadku
zobowigzana do podjecia uchwaty w sprawie przeprowadzenia referendum lokalnego
w sprawie ustalenia i zmiany granic gmin. Jest to konsekwencjg tego, ze w sytuacji,
gdy inicjator referendum dopetnit przestanek formalnych (wniosek mieszkancow
spetnia wymogi ustawy) oraz wniosek mieszkarncéw nie prowadzi do rozstrzygniec
sprzecznych z prawem (te w przypadku tego referendum lokalnego nalezy ocenia¢ pod
katem przestanek materialnych okreslonych w art. 4c ust. 3 u.s.g., ktérych spetnienie
powinna potwierdza¢ analiza wojewody, ale jesli o te analize wystgpiono, a wojewoda
jej nie dokonat to, w Swietle wskazanego wyzej stanowiska, rada w oparciu o art. 89
ust. 2 u.s.g. jest uprawniona, by domniemywa¢, iz nie zachodzg negatywne przestanki
materialne ujete w art. 4c ust. 3 u.s.g.) - rada gminy jest zobowigzana do podjecia
uchwaty w sprawie przeprowadzenia referendum lokalnego.

4. Podsumowanie

Istota referendum lokalnego w sprawie ustalenia i zmiany granic gminy polega
na tym, iz rada gminy nie moze odrzuci¢ wniosku mieszkancéw, jezeli spetnia on
wymogi ustawy oraz nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem. Wniosek
mieszkancéw o przeprowadzenie referendum lokalnego w sprawie ustalenia
i zmiany granic gminy, by skutecznie uruchomi¢ procedure referendalng musi
spetnia¢ przestanki formalne ujete w u.r.l. i u.s.g. Nie mogg tez zachodzi¢ negatywnie
ujete przestanki materialne z art. 4c ust. 3 u.s.g. Spetnienie przestanek formalnych
i materialnych przez inicjatora referendum ma gwarantowac, iz referendum, w ktérym
mieszkancy bezposrednio wyrazg swojg wole, co do dokonania ewentualnych zmian
granic gminy, zostanie przeprowadzone. Szczegdlny walor takiego referendum polega
na tym, iz wynik takiego waznego i rozstrzygajgcego referendum obliguje organy
gminy do okres$lonych dziatan, np. rade gminy do wystapienia do ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej z wnioskiem o zmiane granic gminy.

Spetnienie przestanek formalnych stawianych wnioskowi mieszkahcow
niesie pewne trudnosci, ale inicjator referendum jest w stanie je przezwyciezyc.
W  szczegblnosci uzasadnione jest przyjecie, iz ,najbezpieczniejsze” jest
zagwarantowanie tozsamosci pytania (pytan, wariantéw) ujetego, po pierwsze,
w informacji o zamierzonym referendum, po drugie, zawartego na kartach poparcia,
po trzecie, wskazanego we wniosku o przeprowadzenie referendum, w odniesieniu
do ktérego mieszkancy w drodze gtosowania bezposrednio majg wyrazi¢ swoja wole.
Duzg wage inicjator referendum powinien potozy¢ takze na szczegétowe i prawidtowe
sformutowanie pytania referendalnego.

Natomiast ocena czy spetnione sg przestanki materialne ujete w art. 4c ust. 3 u.s.g.
powinna znalez¢ odzwierciedlenie w analizie dokonanej przez wiasciwego wojewode.
Skromna regulacja w tym zakresie prowadzi do tego, ze aktualnie takg negatywng
przestankg moze by¢ takze brak dokonania analizy przez witasciwego wojewode.
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Ten brak moze mie¢ rézne przyczyny i bywa w rézny sposéb oceniany przez sady
administracyjne. Wydaje sie, ze wysitek inicjatora referendum, ktéry zgodnie z prawem
przeprowadzit procedure majacg na celu przeprowadzenie referendum lokalnego
w zakresie, w ktérym byta ona zalezna od jego staran, powinien zabezpiecza¢ mechanizm
ujety w art. 20 ust. 1-4 u.r.l. Jednak w tym obszarze pojawito sie stanowisko, iz wyrok
uwzgledniajacy skarge, w razie braku analizy wojewody, nie jest takim wyrokiem,
o ktérym mowa w art. 20 ust. 3 u.r.l., a w konsekwencji nie moze stanowi¢ podstawy do
wydania przez komisarza wyborczego postanowienia o przeprowadzeniu referendum.
W istocie taki wyrok nie wyklucza przeprowadzenia referendum lokalnego w tej samej
sprawie, bowiem naktada na wéjta obowigzek wystgpienia o analize wojewody, jednak
moze znaczaco wydtuzy¢ catg procedure’. W efekcie rysuje sie refleksja, iz odpowiedz
na pytanie o skutki braku analizy wojewody w zakresie spetnienia przestanek z art. 4c
ust. 3 u.s.g. jest skomplikowana i - jak mozna sgdzi¢ - znajduje sie in statu nascendi.

Streszczenie

W artykule omoéwiono wybrane aspekty prawne udzialu mieszkancéw
w procedurze ustalania i zmian granic gmin, w szczegdlnosci prawng regulacje
mechanizmu przeprowadzania referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancéw
w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy. Przedmiotem rozwazan staty sie budzace watpliwoscizagadnienia proceduralne
dotyczace przeprowadzenia przedmiotowego referendum takie, jak warunki
skutecznego ztozenia wniosku w sprawie przeprowadzenia referendum, ocena
ztozonego wniosku, charakteru wynikéw tego referendum, sposéb oraz katalog
zwigzanych tymi wynikami podmiotéw. Ponadto Autorka wyeksponowata
W opracowaniu najwazniejsze ustalenia, ktére poczynity na tym tle sady
administracyjne.

Stowa kluczowe:
referendum lokalne, zmiany granic gmin
Conditions to conduct local referendum on the creation,
connection, division and removing the commune and
establishment of the commune’s borders.
Summary
Thisarticleisintendedtodiscussselectedlegal aspectsoftheparticipationofcitizens

intheprocedureoftheestablishmentandchangingthecommunes’borders, particularly
alegalregulationofthemechanismofholdingalocalreferendumonthecitizens’initiative

74 Zob. przypis nr 68.
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on the creation, connection, division and removing the commune and establishment
ofthecommune’sborders. The subject of discussionwere also proceduralissuesraising
concerns and relating to the conduction of a subjected referendum, such as conditions
of an efficient submitting a file on holding a referendum, the assessment of the filed
motion, the nature of results of this referendum, the way and catalogue of the entities
in these results. Moreover, the author has exposed in this article the most important
arrangements which were made in this aspect by administrative courts.

Keywords:
local referendum, changing the communes’ borders
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Rola sagdu administracyjnego w procesie zarzgdzania referendum
lokalnego

1. Sady administracyjne - Naczelny Sad Administracyjny i wojewddzkie sady
administracyjne - sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych
terenowych organdéw administracji rzadowej (art. 184 Konstytucji RP). Sady
administracyjne stanowig wyodrebniong cze$¢ wiadzy sgdowniczej, nie sg natomiast
organami kontroli zewnetrznej nad administracjg publiczng. Inne sg bowiem cele
kontroli administracji publicznej. Kontrola ta sprawowana jest wytacznie z punktu
widzenia interesu publicznego, polegajgcego na zapewnieniu legalnego i celowego
dziatania tej administracji w imie dobra wspélnego.'

.Sgdowa kontrola dziatalnosci administracji publicznej sprawowana jest
wytgcznie z punktu widzenia interesu publicznego, polegajagcego na zapewnieniu
legalnego i celowego dziatania tej administracji w imie dobra wspodlnego. Jezeli za$
chodzi o kontrole sgdowa, to jej podstawowym celem jest sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci..., chodzi tu przede wszystkim o ochrone praw i wolnosci jednostki”.?

Podstawowg forma, w jakiej sgdy administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci
administracji publicznej, jest wymierzanie sprawiedliwosci, poprzez wigzace
rozstrzyganie sporéw o prawo, w ktérych przynajmniej jedng ze stron jest jednostka
lub podmiot podobny. Tym samym, tre$¢i zakres dziatalno$ci sgdéw administracyjnych
musza by¢ uksztattowane w sposdb zapewniajgcy prawidiowe wymierzanie
sprawiedliwosci, czyli takze prawo do sadu, wynikajgce z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
Konstytucji. W tej perspektywie art. 184 Konstytucji dookresla proceduralne aspekty
prawa do sadu, mozna wiec moéwic o funkcji gwarancyjnej tego przepisu.? Przejawia sie
to przede wszystkim we wskazaniu, ze sprawy, w ktorych spér o prawo pojawia sie na
tle poddania jednostki wtadztwu administracji publicznej (sprawy administracyjnej),
powinny zosta¢ zaliczone do wiasciwosci sgdownictwa administracyjnego. Odestanie
do ustawy w art. 184 Konstytucji: ,nie moze prowadzi¢ do zniesienia prawa do sgdu...
Ustawy okreslajgce zakres kontroli [sgdu administracyjnego] maja [tylko] charakter
dopetniajacy tres¢ art. 184 zd. 1, w ten sposdb, aby zapewnic realizacje prawa do sadu
przez kognicje sadu administracyjnego”.*

Istotg sadowej kontroli administracji jest ochrona wolnosci i praw jednostki
(podmiotéw prawa) w stosunkach z administracjg publiczng oraz budowanie

' Por. M. Masternak-Kubiak, T. Kuczynski, Prawo o ustroju sqdéw administracyjnych. Komentarz, Warszawa
2009r.,s. 15-19.

2 Wyrok TK z 14 czerwca 1999 r., K 11/98, OTK ZU 1999 r., nr 5, poz. 97.

3 Por. L. Garlicki, Komentarz do art. 184 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV,
Wydawnictwo Sejmowe Warszawa 2005r., s. 6.

4 Wyrok TK z 14 czerwca, K 11/98, op. cit., podobnie m. in. wyrok TK z 15 grudnia 1999 ., P 6/99, OTK ZU 1999,
nr 7, poz. 164, uchwata NSA z 15 maja 2000 r., OPS 21/00, ONSA 2000, nr 4, poz. 135.
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i utrwalanie zasady panstwa prawa i wyprowadzanych z niej standardéw. Podstawowg
funkcja sadownictwa administracyjnego jest ochrona praw podmiotowych jednostki.
Wyptywa to z zatozen systemu weryfikacji administracji publicznej w panstwie prawa,
co ma zwigzek z realizacjg zasad praworzadnosci.®

Na tle powyzszych rozwazan nalezy uznaé, ze prawo do postepowania
sgdowoadministracyjnego jest publicznym prawem podmiotowym. Skarga do sadu
administracyjnego jest bowiem $rodkiem ochrony interesu indywidualnego, ale takze
publicznego. Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze nie kazda sytuacja, w ktorej wszczyna
sie postepowanie sgdowoadministracyjne wigze sie z realizacjg prawa do sgdu. Moze
ono tez stuzy¢ tylko realizacji zasady legalnosci.t

Na gruncie przepisdw ustawowych pojecie sprawy sadowoadministracyjnej
rekonstruowane jest przede wszystkim z art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
- Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.” Przepis ten zawiera
definicje legalng sprawy sgdowoadministracyjnej: jest nig sprawa z zakresu kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej oraz kazda inna sprawa, do ktérej stosuje
sie przepisy P.p.s.a. na podstawie odrebnych ustaw. Charakteryzujgc sprawe pod
wzgledem materialnym norma art. 1 P.p.s.a. postuguje sie ujeciem przedmiotowym,
tj. wskazuje, ze podstawowym przedmiotem sprawy jest kontrola administracji
publicznej. To okres$lenie sprawy dopetnione jest wskazaniem elementu formalnego,
jakim jest odestanie do ustaw odrebnych przekazujacych jeszcze inne sprawy do
postepowania sgdowoadministracyjnego.®

Sady administracyjne posiadajg zasadniczo charakter sadoéw kasacyjnych. Sg
one uprawnione do badania legalnosci i konstytucyjnosci wydanych przez organy
administracji publicznej aktéw, podjetych czynnosci, bezczynnosci i przewlektosci
postepowania. Podkresli¢ nalezy, ze sadowoadministracyjna kontrola dziatalnosci
administracji publicznej to poréwnywanie czynnosci organdéw administracji zwzorcem
normatywnym (normami prawnymi) stanowigcym podstawe rozstrzygniecia
organu administracji publicznej. Jej zakres obejmuje catoksztalt przepisow prawa
stosowanych przez organ w celu wydania rozstrzygniecia na gruncie ustalonego
stanu faktycznego, a wiec przepisy prawa materialnego, przepisy proceduralne,
a takze przepisy ustrojowe (kompetencyjne). Istotg kontroli administracji publicznej
jest rozstrzyganie sprawy sagdowoadministracyjnej rozumianej jako wywotany przed
sgdem administracyjnym spér miedzy adresatem rozstrzygniecia organu administracji

5 Por. J. Trzcinski, Sqdownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci i praw jednostki, [w:] Trzecia
wtadza. Sqdy i trybunaty w Polsce. Materiaty Jubileuszowego L Ogélnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadow Prawa
Konstytucyjnego, Gdynia 24-16 kwietnia 2008 r., pod red. A. Szmyta, Gdansk 2008 r., s. 128-129; B. Adamiak,
Model sqdownictwa administracyjnego a funkcje sqdownictwa administracyjnego, [w:] Polski model sqdownictwa
administracyjnego, Lublin 2003 r., s. 21-22.

& Por. wyrok TK z dnia 6 kwietnia 2016 r., sygn. P 5/14, OTKZU A 2016 r., nr 15, poz. 16. Por. tez M. Romanska,
Realizacja prawa do sqdu w postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Wybrane zagadnienia, [w:] Jednostka
w demokratycznym paristwie prawa, red. ). Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 542.

7 Tekst jedn. Dz. U.z2012r., poz. 270 ze zm. - zwanej dalej ,P.p.s.a.”.
8 Por.wyrok TK z dnia 6 kwietnia 2016 r., sygn. P 5/14, op. cit., por tez . P. Tarno, R. Batorowicz, Pojecie sprawy
sgdowoadministracyjnej [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszowa

dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawuta, Przemys|-Rzeszéw
2009, s.344in.
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publicznej a organem administracji publicznej, ktérego przedmiotem jest zarzut
naruszenia prawa przez organ administracji, ktéry wydat rozstrzygniecie dotyczace
wolnosci lub praw adresata zaskarzonego aktu. Konsekwencjg zas rozstrzygniecia
sgdu administracyjnego sprowadzajgcego sie do zwrotu stosunkowego ,zaskarzony
akt (czynnos¢) jest/nie jest zgodny z prawem”, jest utrzymanie zaskarzonego aktu
w mocy albo wyeliminowanie go z obrotu prawnego, jezeli jest sprzeczny z prawem
w stopniu uzasadniajgcym uwzglednienie skargi. Co wiec istotne, rezultatem tego
rozstrzygniecia nie jest konkretyzacja, ani tez ustalanie dyspozycji normy prawa,
lecz kontrola zgodnosci z prawem tej konkretyzacji, w wyniku ktérej dochodzi do
zaakceptowania juz dokonanej przez organ administracji konkretyzacji, albo do jej
wyeliminowania.®

2. Konstytucja RP gwarantuje cztonkom wspdélnoty samorzadowej, prawo
bezposredniego decydowania, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych
tej wspolnoty. W mysl art. 170 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej - cztonkowie
wspolnoty samorzadowej moga decydowal, w drodze referendum, o sprawach
dotyczacychtejwspolnoty, wtym o odwotaniu pochodzacego zwyboréw bezposrednich
organu samorzadu terytorialnego. Przepis art. 170 formutuje zasade prawng, ze
we wszystkich sprawach istotnych, dotyczacych wspoélnoty samorzadowej moga
decydowac¢ bezposrednio mieszkancy, bedacy cztonkami tej wspdlnoty. Wyrazanie
woli politycznej w drodze referendum oznacza, ze nieuchronne jest pokrywanie sie
przewazajacej czesci spraw mogacych by¢ przedmiotem referendum za sprawami,
ktére sg przedmiotem zadan publicznych wykonywanych przez organy samorzadu.'®

Adresatami normy art. 170 Konstytucji sa zaréwno: ustawodawca i organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, jak i cate zbiorowosci lokalne oraz
kazdy z obywateli, bedacy cztonkiem okreslonej wspolnoty. Na kazdego jednak
z adresatow tej normy naktada inne obowigzki i okresla inne uprawnienia. Na
ustawodawce przepis ten naktada obowigzki okreslonych dziatan legislacyjnych, tj.
okreslania w drodze ustawy zasad i trybu przeprowadzania referendum. Naktada
rowniez obowigzek powstrzymywania sie od takich dziatan legislacyjnych, ktére
naruszalyby istote prawa do wyrazania woli w drodze referendum przez kazdego
uprawnionego cztonka wspdlnoty samorzadowej; prawa, bedgcego zarazem czescig
sktadowg szerzej pojmowanej wolnosci politycznej."

Na organy jednostek samorzadu terytorialnego przepis ten naktada obowigzki
zwigzane z zapewnieniem, od strony organizacyjnej i prawnej, przeprowadzenia
takiego referendum, a takze podejmowania dziatan, majgcych na celu nie tylko
zagwarantowanie realizacji prawa czlonkéw spotecznosci samorzagdowej do
wypowiadania sie w drodze referendum, ale takze wspierajacych inicjatywy polityczne
mieszkancéw w tym zakresie, jesli mieszczg sie one w porzadku prawnym.

° Por. uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 16 maja 2016 r., sygn. Il GPS 1/16, [w:] CBOSA.

© Por. M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 170, [w:] Komentarz. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, pod
red. M. Haczkowskiej, LexesNexis Warszawa 2014 r., s. 413.

" Ibidem, s. 413.
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Z kolei spotecznosci lokalne sg adresatem art. 170, jako zbiorowos$¢, ktorej
przepis ten nadaje podmiotowos$¢ w sensie polityczno-socjologicznym , niezaleznie
od formalnych struktur organizacyjnych. Daje im prawo wypowiadania sie
bezposredniego o sprawach dotyczacych tej wspolnoty - czyli o sprawach, ktére
ksztattujg byt tej wspdlnoty i jej tozsamosé.

Zasady i tryb przeprowadzenia referendum lokalnego okresla, wydana na
podstawie upowaznienia konstytucyjnego, ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
o referendum lokalnym',. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym
mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego, jako cztonkowie wspdinoty
samorzgdowejwyrazajg w drodze gtosowania swojg wole, co do sposobu rozstrzygania
sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetenc;ji
organéw danej jednostki lub w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki,
a w przypadku gminy takze wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Referendum przeprowadza sie albo z inicjatywy organu stanowigcego danej
jednostki, albo na wniosek mieszkancéw (w tym wypadku na szczeblu gminy lub
powiatu konieczne jest zgromadzenie podpiséw 10 % mieszkarncéw uprawnionych do
gtosowania, a na szczeblu wojewddztwa 5 %)."

Ustawa przewidujgc przeprowadzenie referendum min. z inicjatywy mieszkancéow
danej jednostki samorzadu terytorialnego, zaktada zinstytucjonalizowany wptyw
mieszkancéw tej jednostki zaréwno na wybér, jak i na ustalenie przedmiotu
rozstrzygniecia referendalnego. Prawo podmiotowe do udziatu w referendum
obejmuje m in. uprawnienie cztonkéw wspdélnoty samorzadowej do zainicjowania
tegozreferendum.'*Wskazac nalezy, ze zpostanowien art. 2 ust. 1 ustawy okreslajacych
istote i przedmiot referendum lokalnego jasno wynika, ze referendum musi dotyczy¢
sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej wspdlnoty, mieszczacej sie w zakresie
zadan i kompetencji organéw danej jednostki. Przepis ten stwarza podstawe do
rekonstrukcji normy upowazniajacej do przeprowadzenia referendum w sprawach,
ktére wynikajg bezposrednio z zakresu dziatania okreslonego przez zadania danej
jednostki samorzadu. Punktem odniesienia muszg tu by¢ Scidle interpretowane
przepisy o zakresie dziatania i zadaniach gminy, powiatu i wojewd6dztwa. Innymi stowy,
nie kazda spetniajgca wymogi formalne inicjatywa mieszkancéw lub ugrupowan
politycznych czy tez organizacji spotecznej, pragnacych przeforsowac wazny - ich
zdaniem - projekt musi prowadzi¢ do przeprowadzenia referendum ze skutkiem
prawnym. Rozrézni¢ przy tym trzeba kwestie zwigzang z obowigzkiem skorzystania
z kompetencji do samego rozpatrzenia wniosku odpowiadajgcego warunkom
formalnym, od kwestii wigzacej sie z zakazem przeprowadzania referendum
w sprawach, ktére ze wzgledu na przepisy prawa materialnego w ogéle nie nalezg do
danego samorzadu.'™

2. Dz. U. Nr 88, poz. 985 z p6zn. zm.
'3 Por. M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 170, op. cit., s. 414.

' Por. E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym. Rozwazania na tle ustawodawstwa
polskiego, £6dz 2002, s. 182 i n.

'S Wyrok NSA z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. Il OSK 2467/12, [w:] CBOSA.
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Przepisy art. 11 ust. 1 i ust. 1a ustawy o referendum lokalnym okredlaja, jakie
podmioty moga wystapi¢ z inicjatywag przeprowadzenia referendum na wniosek
mieszkancéw jednostki samorzadu terytorialnego. Jak wynika z przepiséw ustawy
o referendum lokalnym, na inicjatorze referendum cigzy szereg obowigzkéw, do
ktérych nalezy zaliczy¢:

+ powiadomienie wtasciwego organu o zamiarze przeprowadzenia referendum
(art. 12 ust. 1), ktére powinno zawierac elementy wymienione w art. 12 ust. 2 tej
ustawy;

«  zwrdcenie sie do whasciwego organu o podanie liczby mieszkancéw jednostki
samorzadu terytorialnego uprawnionych do gtosowania (art. 12 ust. 5);

+ podanie, na swoj koszt, do wiadomosci mieszkarncéw danej jednostki samorzadu
terytorialnego, przedmiotu zamierzonego referendum, w sposéb i w formie,
ktére okreslajg przepisy zamieszczone w art. 13 ust. 1 i nast. ustawy;

+ zebranie podpisow mieszkancéw uprawnionych do wybierania organu
stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego, ktérzy chcg poprzec
inicjatywe w tej sprawie - w terminie 60 dni od dnia powiadomienia, o ktérym
mowa w art. 12 ust. 1 (art. 14 ust. 1-4 ustawy);

+ przekazanie wiasciwemu organowi pisemnego wniosku o przeprowadzenie
referendum, w terminie okreslonym w art. 14 (art. 15 ust. 1 i ust. 2 ustawy).

Po przekazaniu wniosku o przeprowadzenie referendum, przewodniczacy
zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, a w gminie wéjt (burmistrz, prezydent
miasta), przekazuje niezwtocznie wniosek przewodniczgcemu organu stanowigcego
tej jednostki (art. 16 ust. 1 ustawy). Organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego powotuje ze swego sktadu komisje do sprawdzenia, czy wniosek
mieszkancéw odpowiada przepisom ustawy (art. 16 ust. 2). Nastepnie wniosek
inicjatora referendum podlega badaniu przez organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego, podczas ktérego nastepuje sprawdzenie, czy wniosek mieszkancow
spetnia wymogi ustawy oraz nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem
(art. 17 ust. 1). To, czy wniosek spetnia wymogi ustawy nalezy ocenia¢ przez pryzmat
przepiséw ustawy o referendum lokalnym oraz innych ustaw, do ktérych ustawa
ta odsyla tj. ustawy o samorzadzie wojewoddztwa, o samorzadzie powiatowym,
0 samorzadzie gminnym, Kodeks wyborczy.

Uksztattowana przepisami ustawy, procedura referendalna stanowi w istocie
spéjna i logiczng catos¢ stuzgcg realizacji normatywnego celu okreslonego w art. 170
Konstytugjiiart. 2 ust. 1 ustawy, czyli zapewnieniu cztonkom wspélnoty samorzadowej
warunkéw do wyrazenia bezposrednio ich rzeczywistej woli, co do sposobu
rozstrzygniecia sprawy dotyczacej danej wspélnoty oraz zagwarantowania im
mozliwosci realnego i transparentnego udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi.

Warunkiem legalnego przeprowadzenia referendum jest prawidtowo
sformutowana tre$¢ pytania poddanego pod glosowanie, z ktérego
w sposbb jednoznaczny musi wynikaé w jakiej sprawie majg zdecydowaé mieszkancy.
W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego zwraca sie uwage, ze pytanie
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referendalne musi zawieral petne i rzetelne informacje w sprawie' oraz nie
moze prowadzi¢ do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem. Niewatpliwie zasada
przedstawicielstwa jest zasadg podstawowa, gdy chodzi o sposéb realizacji
i urzeczywistniania woli przez wspélnote mieszkancéw, jako lokalnego suwerena za$
zasada demokracji bezposredniej jest jedng z form sprawowania wtadzy lokalnej.
Znajduje to odzwierciedlenie w tresci rozwigzah prawnych przyjetych w ustawie
o referendum lokalnym uznajacych za podstawowe kwestie dotyczace warunkdw
racjonalnegoiswiadomego podejmowania przez mieszkarncéw merytorycznych decyz;ji
w sprawach przedstawionych im do rozstrzygniecia w formie pytan referendalnych."”
Nalezy przy tym mie¢ na uwadze tez przepis art. 65 ustawy, ktéry naktada na wtasciwy
organ jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek niezwtocznego podjecia
czynnosciw celu realizacji rozstrzygajacego wyniku referendum. Referendum nie moze
by¢ zorganizowane, gdy rozstrzygajacy wynik bytby nie do pogodzenia z powszechnie
obowigzujacym prawem, jak i wtedy, gdy samo poddanie okreslonej sprawy trybowi
referendum naruszytoby prawo, poniewaz dla tego rodzaju sprawy prawo przewiduje
inng, obowigzkowa procedure.

3. W mysl art. 20 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym: ,Na uchwate organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego odrzucajacg wniosek mieszkancow
w sprawie przeprowadzenia referendum, a takze na niedotrzymanie przez ten
organ terminu okreslonego w art. 18, inicjatorowi referendum stuzy skarga do sadu
administracyjnego w terminie 14 dni od dnia doreczenia uchwaty lub uptywu terminu
do jej podjecia. Analiza normatywna omawianej regulacji prowadzi do wniosku,
ze przedmiotem skargi do sadu, jest uchwata odrzucajgca wniosek mieszkancow
o przeprowadzenie referendum, badZ niedotrzymanie przez organ stanowigcy
terminu okre$lonego w art. 18 ustawy o referendum lokalnym. Stosownie do tresci
art. 18 ustawy, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje
uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum lub uchwate o odrzuceniu wniosku
mieszkancow nie pdzniej niz w ciggu 30 dni od dnia przekazania wniosku organowi
okreslonemu w art. 12 ust. 1 ustawy. Uprawnionym do wniesienia skargi jest wytacznie
inicjator referendum. Przepis art. 20 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym niewatpliwie
stanowi lex specialis w stosunku do postanowien P.p.s.a. dotyczacych zasad i trybu
wnoszenia skarg do sgdu administracyjnego. Wniesienie przez inicjatora referendum
skargi do sadu stanowi wyjgtek od zasady wnoszenia skargi za posrednictwem
organu, ktérego dziatanie, bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania sg
przedmiotem skargi (art. 54 8 1 P.p.s.a.). Nie jest tez wymagane, przewidziane w art.
52 § 4 P.p.s.a., wezwanie organu na pi$mie do usuniecia naruszenia prawa.'®

Ustanawiajgc sgdowg kontrole negatywnego rozstrzygniecia, bgdZz milczenia

6 Por. wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2014 r., sygn. akt Il OSK 2988/13, [w:] CBOSA.

7 Por. W. Krecisz, Glosa do postanowienia NSA z dnia 30 grudnia 2014 r. (sygn. akt Il OSK 3070/14), ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2016 r., nr 1, s. 137-138.

'8 Por. A. Kisielewicz, Komentarz do art. 20 ustawy o referendum lokalnym [w:] Ustawa o referendum lokalnym.
Komentarz, ABC Warszawa 2007, s. 102-103.
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organu stanowigcego, ustawodawca okreslit 14 dniowy termin do dokonania tej
czynnosci liczony od dnia doreczenia uchwaty lub uptywu terminu do jej podjecia (art.
20 ust. 2). Z woli ustawodawcy wyrok sgdu administracyjnego uwzgledniajacy skarge,
zastepuje uchwaterady.Jezelisagd administracyjny orzeknie, ze organ stanowigcy podjat
wadliwg uchwate o odrzuceniu wniosku mieszkancéw w sprawie przeprowadzenia
referendum, badz, ze nie podjat uchwaty w terminie okreslonym w art. 18 ustawy
o referendum lokalnym, to wyrok sagdu w tej materii zawsze stanowi podstawe do
wydania przez komisarza wyborczego postanowienia o przeprowadzeniu referendum
(art. 20 ust. 3 i 4 ustawy). Wyrok sadu uwzgledniajacy skarge ex lege ma charakter
konstytutywny, albowiem zastepuje uchwate organu stanowigcego w zakresie
rozstrzygniecia o przeprowadzeniu referendum (kreuje nowg sytuacje prawna)
i w konsekwencji to na jego podstawie komisarz wyborczy wydaje postanowienie
o przeprowadzeniu referendum. W postanowieniu komisarz okresla informacje, ktére
zasadniczo powinny by¢ zawarte w uchwale organu stanowigcego, wymienione w art.
9 ust. 2 ustawy o referendum, przede wszystkim pytanie lub pytania referendum
albo warianty zaproponowane mieszkaricom do wyboru i termin przeprowadzenia
referendum.™

Analiza przepiséw ustawy o referendum lokalnym prowadzi do wniosku, ze
termin wskazany w art. 18 jest terminem prawa materialnego, ktéry ogranicza w czasie
dochodzenie lub inng realizacje praw podmiotowych tj. prawa do przeprowadzenia
referendum, a jego skuteczny uplyw powoduje wygasniecie okre$lonego prawa
podmiotowego lub niemozliwos¢ jego realizacji. Termin prawa materialnego podlega
bowiem przywréceniu tylko wyjatkowo i jedynie woéwczas, gdy taka mozliwosé
przewidujg przepisy okreslajgce dany termin.?° Z przepisu art. 18 ustawy o referendum
lokalnym wynika, ze bezwzglednym obowigzkiem organu stanowigcego gminy jest
podjecie w ustawowym terminie (nie p6zniej niz w ciggu 30 dni) jednej sposrod
dwéch uchwat: w sprawie przeprowadzenia referendum lub o odrzuceniu wniosku
mieszkancow. Termin 30 dni na ich podjecie zostat okreslony Scisle i jednoznacznie. Juz
sam fakt, ze inicjatorowi referendum przystuguje skarga do sgdu na niedotrzymanie
przez organ terminu okreslonego w art. 18 ustawy o referendum lokalnym, oznacza,
ze termin ten nalezy traktowa¢, jako ostateczny i nieprzywracany. Niepodjecie
uchwaty w sprawie referendum w tym terminie oznacza bowiem bezczynnos$¢ organu
stanowigcego, ktérg inicjator referendum moze zaskarzy¢ do sadu.?'

W procedurze przeprowadzenia referendum lokalnego na wniosek
mieszkancéw, relewantng przestankg instytucjonalng zastepujaca uchwate organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, jest wyrok sagdu uwzgledniajacy
skarge i stanowigcy przez to podstawe do wydania przez komisarza wyborczego
postanowienia o przeprowadzeniu referendum.?2 Wyktadnia norm art. 1820 ust. 1-4

9 Por. A. Kisielewicz, Komentarz do art. 20 ustawy o referendum lokalnym, op. cit., s. 103.

20 Por. uchwate sktadu siedmiu sedziéw NSA z 14 pazdziernika 1996 r. sygn. OSP 19/96 - ONSA z. 2z 1997 r.
poz. 56.

2 Por. wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2016 r., sygn. Il OSK 1236/16, [w:] CBOSA.
2 W prawoznawstwie i judykaturze wyksztatcit sie poglad, ze wyktadnie nalezy kontynuowac przy
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ustawy o referendum wskazuje, ze ustawodawca przydajgc sgdowi administracyjnemu
prawo merytorycznej weryfikacji dziatania lub bezczynnosci rady w sprawie wniosku
mieszkancéw, de facto zagwarantowat przeprowadzenie referendum z inicjatywy
mieszkancoéw. W postanowieniu z dnia 30 grudnia 2014 r. sygn. Il OSK 3070/14%
NSA stwierdzit, ze ,sgdowa ocena legalnosci dziatania organu stanowigcego moze
mie¢ miejsce tylko raz. Nie ma natomiast przesgdzajgcego wptywu na procedure
przeprowadzenia referendum kwestia powodéw - motywéw wydania przez sad
wyroku uwzgledniajgcego skarge. Biorgc pod uwage ratio legis regulacji art. 20 ust.
3 i ust. 4 ustawy o referendum lokalnym trzeba przyja¢, ze nie jest dopuszczalne
wydanie przez sad kilku wyrokéw uwzgledniajgcych skarge inicjatora referendum,
gdyz doprowadzitoby do dysfunkcjonalnosci instytucji sagdowej kontroli procedury
przeprowadzania referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancoéw, poprzez brak
jednoznacznego wyroku moggcego stanowi¢ podstawe wydania postanowienia
o przeprowadzeniu referendum.”.

4. Mieszkancy gminy mogg wypowiadac sie w drodze referendum takze w kwestii
dotyczacej zmiany granic gminy, tworzenia czy tgczenia gmin. Zgodnie z art. 4 ust. 1
ustawy zdnia8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.)?*: ,,Rada Ministréw,
w drodze rozporzadzenia: 1) tworzy, tgczy, dzieliiznosi gminy oraz ustala ich granice; 2)
nadaje gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice; 3) ustala i zmienia
nazwy gmin oraz siedziby ich wtadz.” Wydanie rozporzadzenia wymaga zasiegniecia
przez ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej opinii zainteresowanych
rad gmin, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady konsultacji zmieszkarhcami
(art. 4a ust. 1 u.s.g). W sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy moze by¢ przeprowadzone referendum lokalne
z inicjatywy mieszkancéw (art. 4c ust. 1 u.s.g.). W przypadku przeprowadzenia takiego
referendum nie przeprowadza sie konsultacji z mieszkaricami (art. 4a ust. 4 u.s.g.).
Oznacza to, ze w procedurze utworzenia, tacznia, podziatu, zniesienia czy ustalania
nowych granic gmin, ustawodawca przewidziat alternatywne formy wypowiadania sie
mieszkancéw - konsultacje albo referendum.

Przepisy art. 4, art. 4a i 4b u.s.g. okreslajg system ustalania (zmiany) granic
sasiadujgcych gmin (miast). Dla tego rodzaju sytuacji przewidziano w ustawie dwa
tryby postepowania: pierwszy inicjowany przez sama Rade Ministréw, drugi na
wniosek zainteresowanej rady gminy (rad gmin). Wprawdzie art. 4a odnosi sie do trybu
zmiany granic gmin przeprowadzanego z inicjatywy wiasnej Rady Ministrow, zas art.
4b u.s.g. do trybu inicjowanego na wniosek zainteresowanej rady - ale r6znice miedzy

wykorzystaniu wszystkich trzech grup dyrektyw interpretacyjnych, bez wzgledu na stopien jasnosci rezultatu
wyktadni otrzymanego w wyniku zastosowania dyrektyw jezykowych, systemowych, funkcjonalnych
(koncepcja derywacyjna). Koncepcja derywacyjna postuluje prowadzenie wyktadni do momentu uzyskania
petnej jasnosci, co do tresci normy prawnej, nie poprzestajac na interpretacji jezykowej i stosujgc wszelkie
mozliwe metody wyktadni prawa. Por. M. Zielinski, Clara non sunt interpretanda - mity i rzeczywistosc¢, ,,Zeszyty
Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2012 r., nr 6, s. 18-21; wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2013 r., sygn.
| OSK 2320/12, [w:] CBOSA).

2 LEX nr 1749096.
2 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 446 ze zm.
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nimi sg niewielkie. | tu i tam wymagane sg konsultacje z mieszkancami, ktére nie
majg wigzgcego charakteru. | tu i tam uruchomienie postepowania w sprawie zmiany
granic gmin uzaleznione jest od zaistnienia dostatecznie waznej (silnej) przestanki,
usprawiedliwiajgcej destabilizacje stosunkéw polityczno-terytorialnych w kraju.?

Trzecim podmiotem, ktéremu ustawodawca powierza prawo wypowiedzenia
sie w sprawie zmiany granic gmin sg mieszkancy. Przepis art. 4c u.s.g. przewiduje
przeprowadzenie referendum z inicjatywy mieszkanncédw w sprawie utworzenia,
potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic. W ten sposob
ustawodawca dopuscit zinstytucjonalizowany wptyw mieszkancéw zaréwno na wybér,
jak i na ustalenie przedmiotu rozstrzygniecia referendalnego. Stosownie do art. 2 ust.
1 ustawy o referendum, z uwagi na rozstrzygajacy charakter referendum, mieszkancy
jednostki samorzadu terytorialnego moga wypowiadac sie w tej formie wylgcznie
w sprawach, ktére zostaty pozostawione do rozstrzygniecia organom tej jednostki.
Przepis art. 4c u.s.g. zostat wprowadzony ustawg z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw.?

Prawo podmiotowe do udzialu w referendum obejmuje m in. uprawnienie
cztonkéw wspdlnoty samorzgdowej do zainicjowania tegoz referendum. Instytucja
referendum lokalnego znajduje swoje podstawy w przepisach Konstytucji,
w szczegblnosci jej art. 62 ust. 1 gwarantujgcym obywatelom polskim prawo udziatu
w referendum, i art. 170, zgodnie z ktérym cztonkowie wspdélnoty samorzadowe;j
moga decydowaé, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspdinoty,
w tym o odwotaniu pochodzacego z wybordéw bezposrednich organu samorzadu
terytorialnego.

Z woli ustawodawcy, w przypadku przeprowadzenia referendum lokalnego
w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy, nie przeprowadza sie konsultacji z mieszkaricami. Interpretacja literalna,
systemowa, jak i funkcjonalna normy zawartej w tym przepisie w rezultacie powinna,
w kazdej sytuacji, przyjmowac pierwszehnstwo referendum nad konsultacjami
spotecznymi nawet jezeli te ostatnie zostaty juz przeprowadzone. Zauwazy¢ nalezy,
ze to ustawowa procedura referendalna a nie konsultacyjna (regulowana w drodze
aktu prawa miejscowego) w istocie gwarantuje petng instytucjonalna realizacje celu
okreslonego w art. 170 Konstytugji, art. 2 ustawy o referendum lokalnym i art. 4c
u.s.g., czyli zapewnienie cztonkom wspdélnoty samorzadowej warunkéw do wyrazenia
ich rzeczywistej woli w sprawie potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia
granic gminy.?” Tre$¢ normatywna art. 4c u.s.g. nie moze by¢ zatem rozpatrywana
z pominigciem, powigzanego z nim funkcjonalnie, art. 4a ust. 4 u.s.g., co oznacza,
ze referendum gminne de facto zastepuje konsultacje spoteczne. NSA w wyroku
z dnia 7 sierpnia 2013 r., sygn. Il OSK 1371/13%, wskazat, ze zmiane granic gminy,
w tym zmiane polegajgca na likwidacji (zniesieniu) danej jednostki, zawsze muszg

% Por. wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 85.
% Dz.U.Nr 134, poz. 777.

27 Por. wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2016 r., sygn. Il OSK 1236/16, op. cit.

2 LEX nr1371979.
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poprzedza¢ konsultacje z zainteresowang spotecznoscia, przeprowadzane w sposéb
majacy zapewni¢ im mozliwie najwiekszg reprezentatywnos¢ (powszechnosc), oraz
moze poprzedzi¢ przeprowadzenie w tej sprawie referendum lokalnego, ktére bedzie
traktowane, jako szczegélna (kwalifikowana) forma konsultacji z mieszkancami,
i ktérego wyniki bedg odzwierciedla¢ stosunek miejscowej spotecznosci do
projektowanej zmiany granic.

Prawo mieszkanncow do inicjowania referendum w sprawach utworzenia,
potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic nie ma charakteru
bezwzglednego, gdyz w art. 4c ust. 3 u.s.g. wskazano stany faktyczne, w ktérych
niemozliwe jest jego przeprowadzenie. Zgodnie z powotanym przepisem referendum,
o ktérym mowa w art. 4c ust. 1 u.s.g., nie przeprowadza sie, jezeli z analizy
przeprowadzonej przed referendum wynika, iz na skutek podziatu lub ustalenia
nowych granic gminy:

1) dochody podatkowe na mieszkarica gminy w zmienionych granicach lub gminy
utworzonej bylyby nizsze od najnizszych dochodéw podatkowych na mieszkanca
ustalonych dla poszczegélnych gmin zgodnie z ustawg o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego;

2) gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od
najmniejszej pod wzgledem liczby mieszkaricéw gminy w Polsce wedtug stanu na
dzien 31 grudnia roku poprzedzajgcego ogtoszenie rozporzadzenia, o ktérym mowa
w art. 4 u.s.g. Przepis art. 4c u.s.g. zostat wprowadzony ustawg z dnia 26 maja 2011
r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr
134, poz. 777).

Nalezy zwroci¢ uwage, ze ani z przepiséw u.s.g., ani ustawy o referendum lokalnym
nie wynika, na jakim etapie procedury referendalnej nalezy wystgpi¢ do wojewody
o dokonanie wymaganej prawem analizy oraz, ktéry z podmiotéw uczestniczacych
w tej procedurze powinien wystgpi¢ z takim wnioskiem. Przepisy tych ustaw nie
okreslaja tez terminu, w jakim wojewoda ma dokona¢ analizy. Ten niejednoznaczny
stan normatywny oznacza, ze dopuszczalne, na gruncie literalnej, systemowej
i funkcjonalnej wyktadni przepiséw obu ustaw, jest przyjecie, ze wyniki tej analizy
powinny by¢ znane najdalej przed podjeciem przez rade gminy uchwaty w sprawie
przeprowadzenia referendum. Skoro ex lege ,referendum nie przeprowadza sie”
w sytuacji, gdy analiza dokonana przez wojewode wykaze, ze jego przeprowadzenie
doprowadzitoby do nadmiernego obnizenia dochodéw podatkowych na mieszkanca
albo nadmiernego obnizenia liczby mieszkancéw, to podjeta przez rade gminy
uchwata w sprawie przeprowadzenia referendum prowadzitaby do rozstrzygniec
sprzecznych z prawem. Zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym
organ stanowigcy podejmuje uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum, jesli
wniosek mieszkancéw spetnia wymogi ustawy oraz nie prowadzi do rozstrzygniec
sprzecznych z prawem.?

2 Por. A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2014 r., s. 115.
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NSAw wyroku z dnia 27 czerwca 2012r., sygn. Il OSK 943/12%. stwierdzit, ze: ,zwrot
.referendum nie przeprowadza sie” nalezy rozumiec w ten sposéb, ze niewystgpienie
do wojewody o dokonanie analizy ustalajgcej skutki projektowanego referendum
lub brak tej analizy pozbawia rade prawa do podjecia uchwaty o przeprowadzeniu
referendum w sprawie podziatu gminy lub ustalenia jej granic”. Odno$nie podmiotu
zobowigzanego do wystgpienia do wojewody o wymagang analize NSA przyjat,
ze wykfadnia systemowa i celowosciowa przepiséw ustawy o referendum oraz
przepisow art. 4c ust. 1-5 u.s.g. ,prowadzi jednoznacznie do uznania, ze to wtasciwe
organy gminy jako wspdlnoty mieszkancéw gminy (a nie inicjator referendum czy
komisarz wyborczy) sg zobowigzane do podejmowania czynnosci prowadzacych do
uzyskania wymaganej przepisami analizy wojewody.”. W ocenie NSA, podstawe do
wystgpienia do wojewody o przeprowadzenie analizy stanowi, w sytuacji gdy ustawa
referendalna nie reguluje tej kwestii, przepis art. 89 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym,
jezeli prawo uzaleznia waznos$¢ rozstrzygniecia organu gminy od jego zatwierdzenia,
uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zajecie stanowiska przez ten
organ powinno nastgpi¢ nie pdzniej niz w ciggu 14 dni od dnia doreczenia tego
rozstrzygniecia lub jego projektu. Niewatpliwie, ze wzgledu na naruszenie obowigzku
wynikajgcego z art. 4c ust. 3 i 4 u.s.g., nie jest dopuszczalne oddalenie skargi na
uchwate organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, z drugiej zas -
wiasnie ze wzgledu na brak analizy wtasciwego wojewody co do istnienia negatywnej
przestanki przeprowadzenia referendum - nie jest dopuszczalne uznanie, ze wyrok
sgdu administracyjnego uwzgledniajacy skarge od razu zastepuje uchwate organu
stanowigcego o przeprowadzeniu referendum na wniosek mieszkancow".

W Swietle roli sadu administracyjnego w procedurze zarzadzania referendum
prima facie uwzglednienie skargi inicjatoréw referendum na uchwate podjetg przez
rade bez wczesniejszej przewidzianej ustawg analizy jego skutkéw nie moze by¢
uznane za wyrok zastepujacy uchwate organu stanowigcego, a w konsekwencji nie
moze stanowi¢ podstawy do wydania przez komisarza wyborczego postanowienia
0 przeprowadzeniu referendum. Takie stanowisko zajgt NSA w wyroku z dnia 27
czerwca 2012 r., sygn. Il OSK 943/12. Sad stwierdzit, ze wyrok uwzgledniajacy skarge
w sytuacji braku analizy, o ktérej mowa w art. 4c ust. 3-4 u.s.g., nie zastepuje uchwaty
o przeprowadzeniu referendum w sprawach taczenia i podziatu gminy.

Zdaniem W. Krecisza: ,Poza zakresem kognicji sadu administracyjnego
w sprawach kontroli zgodnosci z prawem postepowania z wniosku mieszkahcow
jednostki samorzadu terytorialnego o przeprowadzenie referendum lokalnego nie
moze pozostawac kwestia kontroli prawidtowosci realizacji przez organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego okreslonych ustawg warunkéw (tworzgcych
podstawy) racjonalnego udziatu w gtosowaniu referendalnym, tj. warunkéw
racjonalnego podejmowania decyzji w sprawach przedstawianych do rozstrzygniecia
w formie pytan referendalnych. W przeciwnym [...] razie sgdowoadministracyjna
kontrola prawidtowosci przebiegu tych postepowan nie mogtaby by¢ uznana za

30 LEX nr 1217453.
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zupeing, a tym samym za skutecznie urzeczywistniajgcg funkcje gwarancji realizacji
przez wspdlnote mieszkancéw prawa, o ktérym mowa w art. 170 Konstytucji.”.>!

W ramach kompetencji okreslonej w art. 20 ust. 3 ustawy o referendum
lokalnym sad administracyjny moze stwierdzi¢ niewaznos¢ uchwaty odrzucajgcej
wniosek mieszkancéw badZz w przypadku niedotrzymania terminu okreslonego
w art. 18 zarzadzi¢ przeprowadzenie referendum. Nalezy mie¢ na uwadze, ze kwestia
stosowania prawa, zaréwno w postepowaniu administracyjnym, jak i w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, zawsze wigze sie z potrzebg podjecia konkretnych
dziatah interpretacyjnych, a w ich rezultacie, z potrzebg zajecia jednoznacznego
i zindywidualizowanego okolicznosciami rozpatrywanego przypadku stanowiska
odnosnie do kwalifikowania lub oceny ustalonych w danym postepowaniu okreslonych
faktow (zdarzen, zachowan, zjawisk), jako podpadajgcych albo niepodpadajacych
pod dang norme prawng oraz jako objetych albo nieobjetych zakresem normowania
i zastosowania danej normy prawnej. To oznacza, ze na podstawie art. 20 ust. 1-4
ustawy oreferendum sad administracyjny, uwzgledniajgcskargeinicjatorareferendum
i stwierdzajac niewaznos$¢ uchwaty, nie moze nakaza¢ ponowienia ustawowej
procedury w sprawie przeprowadzenia referendum, w tym nie moze przywracac
terminéw okre$lonych w ustawie o referendum lokalnym. Procedura zarzadzania
referendum lokalnego jest Scisle zdeterminowana ustawowo, za$ ustawodawca
wyznaczajgc w art. 20 ust 3 sgdowi administracyjnemu kierunek rozstrzygniecia
w przypadku uwzglednienia skargi, wskazat expressis, verbis, ze wyrok uwzgledniajgcy
skarge inicjatora referendum zastepuje uchwate w przypadku odrzucenia wniosku
mieszkancéw, badz niedotrzymania terminu okreslonego w art. 18. W ramach
kompetencji prowadzacej do ,zastepowania” uchwaty o przeprowadzeniu referendum
sgd administracyjny nie moze nakaza¢ ponowienia procedury zarzgdzania referendum,
czy przywraca¢ ustawowych termindw, jak réwniez wydac rozstrzygniecia jak
w przypadku uwzglednienia skargi na bezczynnos¢, czy przewlektos¢ postepowania,
tj. zobowigzujacego organ stanowigcy do okreslonego dziatania (art. 149 8 1 pkt 1
P.p.s.a). W ramach szczegélnej kognicji wskazanej w art. 20 ust. 3 ustawy o referendum
lokalnym sad administracyjny nie moze kreowa¢ nowej sytuacji proceduralnej
w zakresie zarzgdzania referendum lokalnego na wniosek mieszkancéw. Rolg sadu,
w przypadku uwzglednienia skargi, jest wydanie rozstrzygniecia na podstawie ktérego
komisarz wyborczy wyda postanowienie o przeprowadzeniu referendum. Podkresli¢
przy tym trzeba, ze wszelkie normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
w sposob Scisty - literalny, co jednoczesnie oznacza zakaz dokonywania wyktadni
rozszerzajacej tych norm oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Ksztatt
normy kompetencyjnej powinien by¢ w panstwie prawa okreslony tak precyzyjnie,
jak to tylko, na gruncie systemu regulacji stanowigcych podstawe przyznania
kompetencji, jest mozliwe. Oznacza to nie tylko zakaz domniemania kompetencji,
czy tez przyznawania kompetencji w takich sytuacjach normatywnych, w ktérych
brak jest zakazu, ale wigze sie takze z nakazem dokonywania rekonstrukcji normy

31 W. Krecisz, Glosa do postanowienia NSA z 30 grudnia 2014 r., op. cit., s. 139.
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kompetencyjnej (tak z punktu widzenia kolejnosci zastosowania jak i wptywu na wynik
wyktadni) przede wszystkim w oparciu o reguty jezykowe i systemowo-strukturalne,
tak aby ograniczy¢ swobode decyzyjng w przyznawaniu lub przypisywaniu sobie przez
dane podmioty (instytucje, organy) kompetencji gtéwnie, czy tym bardziej wytgcznie,
w oparciu o mniej precyzyjne reguty celowosciowe czy funkcjonalne.?

Wyktadnia przepisu art. 20 ust. 3 i 4 musi uwzglednia¢ zaréwno ratio legis ustawy
o referendum w zakresie roli sagdu w procedurze zarzadzania referendum, jak i cel,
jaki chciat zrealizowa¢ ustawodawca przyznajgc wprost mieszkaricom wspélnoty
gminnej prawo do wypowiadania sie w drodze referendum gminnego w istotnych
dla nich sprawach podziatu gminy i ustalenia jej nowych granic, jak réwniez warunek
legalnego przeprowadzeniareferendum okreslonywart.4cust 1-4 u.s.g. Uzasadnienie
projektu ustawy nowelizujgcej ustawe o samorzadzie gminnym z dnia 26 maja 2011 r.
podkreslarole ustrojowg referendum lokalnego i potrzebe rozszerzenia zakresu spraw
poddawanych pod referendum. Rezygnacja przez ustawodawce ze zmiany art. 20 ust.
3i4 ustawy o referendum lokalnym, w sytuacji, gdy celem nowelizacji wprowadzajace;j
do ustawy o samorzadzie gminnym przepiséw art. 4¢, byto wzmocnienie praw
cztonkéw wspoélnoty, nie moze by¢ rozumiana w sposob, ktoéry prowadzi w istocie do
naruszenia (ograniczenia) tych praw szczegélnie, gdy brak analizy wojewody, o ktorej
mowa w art. 4c ust. 3 u.s.g. z powodu inercji rady, uniemozliwia (blokuje) prawo
mieszkancow do wypowiedzenia sie w kwestii granic gminy.

NSA w wyroku z dnia 21 czerwca 2016 r., Il OSK 1236/16 przyjat, uwzgledniajac
tres¢ przepiséw ustawy o referendum lokalnym, ze to komisarz wyborczy wystapi
do wojewody o dokonanie niezbednej analizy, o ktérej mowa w art. 4c ust. 1-4 u.s.g.
W ramach wyktadni operatywnej stwierdzit, ze zwrot normatywny zawarty w art.
4c ust. 3 u.s.g.: ,referendum nie przeprowadza sie" oznacza, iz brak ,pozytywnej”
analizy wojewody uniemozliwi wydanie przez komisarza wyborczego postanowienia
o przeprowadzeniu referendum w sprawie podziatu gminy lub ustalenia jej granic.
W konsekwencji wyrok sgdu pierwszej instancji zastepuje uchwate rady i moze
stanowi¢ podstawe przeprowadzenia referendum.

Streszczenie

Konstytucja RP gwarantuje cztonkom wspdlnoty samorzadowej prawo
bezposredniego decydowania, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej
wspolnoty w tym o odwotaniu pochodzacego z wybordéw bezposrednich organu
samorzadu terytorialnego. Prawo podmiotowe do decydowania w drodze referendum
obejmuje m in. uprawnienie cztonkéw wspélnoty samorzadowej do zainicjowania
referendum.

Ustawa o referendum lokalnym instytucjonalizuje procedure zarzadzania
referendum z woli mieszkancéw. W tej procedurze przewidziany jest takze

32 Norma kompetencyjna wyznacza zatem sytuacje, w ktérej wystepuje z jednej strony podmiot uzyskujacy
kompetencje, a z drugiej strony adresat normy kompetencyjnej por. Z. Ziembinski, Kompetencja i norma
kompetencyjna, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1969, z. 4, s. 9.
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udziat sagdu administracyjnego. Przedmiotem skargi do sgdu administracyjnego
inicjatora referendum jest bowiem uchwata odrzucajgca wniosek mieszkancéw
0 przeprowadzenie referendum, badz bezczynno$¢ organu stanowigcego
w zarzadzeniu referendum. Organ stanowigcy powinien podja¢ uchwate w sprawie
przeprowadzenia referendum lub uchwate o odrzuceniu wniosku mieszkancow nie
pdzniej niz w ciggu 30 dni od dnia przekazania wniosku przez inicjatora referendum.

Przepisy ustawy o referendum, dotyczace zasad i trybu wnoszenia skargi do
sadu administracyjnego, stanowig lex specialis w stosunku do postanowien P.p.s.a.
dotyczacych zasad i trybu wnoszenia skarg do sadu administracyjnego. Wniesienie
przez inicjatora referendum skargi do sagdu stanowi wyjatek od zasady wnoszenia
skargi za posrednictwem organu, ktérego dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania sg przedmiotem skargi. Nie jest tez wymagane wezwanie
organu na pi$émie do usuniecia naruszenia prawa.

Wyrok sadu administracyjnego uwzgledniajgcy skarge, zastepuje uchwate rady
o przeprowadzeniu referendum, a zatem ex lege ma charakter konstytutywny.
Jezeli sad administracyjny orzeknie, ze organ stanowigcy podjat wadliwg uchwate
o odrzuceniu wniosku mieszkarncéw w sprawie przeprowadzenia referendum, badz,
ze nie podjat uchwaty w terminie 30 dni od dnia przekazania wniosku, to wyrok sadu
w tej materii zasadniczo stanowi podstawe do wydania przez komisarza wyborczego
postanowienia o przeprowadzeniu referendum z woli mieszkaricow.

Stowa kluczowe:

referendum, wniosek mieszkancéw, inicjator referendum, uchwata, sad
administracyjny, skarga do sadu, wyrok

The role of the administrative court in the process of
conducting local referendum

Summary

The Constitution of the Republic of Poland grants members of a community
the right to decide directly, via referendum, on matters regarding the community,
including the removal of directly elected organ of the community. The right includes,
inter alia, the ability to initiate referendum.

The Local Referendum Act regulates the procedure of initiating referendum at
the citizens’ application. In this procedure the administrative court also takes part,
and this is because both a resolution on rejection of the motion and the organ’s
inaction towards organizing the referendum can also be the subject of the complaint
to this court. The local government unit's legislative organ should adopt a resolution
on conducting referendum or on rejection of the citizens’ motion no later than 30
days since filing the motion.
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The regulations of the Local Referendum Act on rules of filing the complaint to the
administrative court are lex specialis to the Adminitrative Courts’ Procedure Law Act,
regarding filing complaints to administrative court. Filing the complaint to the court
is an exception from the rule of filing it via the organ which inaction or protracted
procedure conducting is subject of the complaint. Calling the organ to rectify the
violation of the law in writing is also not required.

The administrative court’s verdict allowing the complaint replaces the resolution
on conducting the referendum, therefore is constitutive. If the administrative court
rules that the legislative organ made the wrong decision to reject the citizens’ motion
on conducting the referendum or did not make any decision at all in 30 days, the
verdict generally constitutes the ground for conducting the referendum at the
application of citizens. [ttumaczenie: dr Michat Zielinski]

Keywords:

referendum, citizens’ motion, initiating the referendum, resolution, administrative
court, complaint, verdict
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Kontrakt zielonogérski - dokument wplywajacy na potaczenie
droga konsensusu spotecznego jednostek samorzadow
terytorialnych miasta Zielona Géra i gminy Zielona Géra

1. Wstep

W wyniku reformy administracyjnej w dniu 1 stycznia 1999 r. powstato obecnie
istniejgce wojewoddztwo lubuskie. Oprécz powotania 16 wojewddztw, reforma
przywrocita takze zniesione w 1975 r. powiaty, co w konsekwencji doprowadzito m.in.
do powstania Miasta Zielona Géra na prawach powiatu'. Juz w kilka lat po wejsciu
w zycie reformy administracyjnej zaczety pojawiac sie gtosy postulujgce potaczenia
Gminy Zielona Goéra o statusie miejskim z Gming Zielona Gora o statusie wiejskim?,
jednakze nie doprowadzity one do podjgcia zadnych realnych dziatari w tym kierunku.
Dopiero w 2012 r. 6wczesny i obecnie sprawujacy ta funkcje Prezydent Miasta Zielona
Gora Janusz Kubicki zaproponowat ponownie potgczenie gminy miejskiej z wiejska3.
Propozycja potgczenia obu jednostek samorzadu terytorialnego zostata ujeta w formie
.Kontraktu Zielonogorskiego 2015 r.", ktory nalezato postrzegac bardziej jako wstepny
projekt potgczenia, a nie dokument natury prawne;j.

Kontrakt zielonogorski w ostatecznym ksztatcie nie powstatby, gdyby nie zrodzita
sie idea potaczenia obu jednostek samorzadu terytorialnego. Warto wiec zastanowi¢
sie jakie byty gtbwne powody forsowania pomystu potgczenia zaréwno przez wtadze
miasta, jak i cze$¢ mieszkancédw. Przyczyn powstania idei potgczenia Miasta Zielona
Gora z Gming Zielona Géra nalezy upatrywac przede wszystkim w ekonomii, ktéra
byta réowniez gtéwnym motorem dziatari w przypadku faczenia sie innych jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce*. ,Brak przestrzeni w miastach na lokalizacje
nowych przedsiewzie¢ utrudnia realizacje inwestycji publicznych oraz zmniejsza
atrakcyjnos¢ gospodarczg miasta dla inwestoréw zewnetrznych. W konsekwencji,
dochodzi do zjawiska przenoszenia ciezaru inwestycyjnego poza granice miast wraz
ze wszystkimi ptyngcymi z tego tytutu korzysciami budzetowymi®.” Problem braku
terenéw inwestycyjnych dotknat takze Miasta Zielona Géra, ktérego wiadze w pomysle
potaczenia obu jednostek samorzadu terytorialnego upatrywaty nowych mozliwosci
rozwoju. Mozliwos¢ rozwoju dla powiekszonego Miasta byta takze gtdwng przyczyng
potaczenia Miasta i Gminy podang przez mieszkancéw obu jednostek samorzadu

' Od autorki - miasto na prawach powiatu jest gming o statusie miasta, wykonujacg zadania powiatu,

2 Od autorki - w dalszej czesci artykutu bede sie postugiwa¢ zamiennie zwrotami Gmina, Miasto oraz tereny
miejskie i wiejskie,

3 Zob. strona internetowa http://www.zielona-gora.pl/PL/971/4957/Polaczmy_miasto_z_gmina/#

4 Przyktadowo - zob. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 lipca 2013 r. w sprawie ustalenia granic
niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta oraz zmiany siedziby wtadz
gminy, Dz. U. 2013 poz. 869

5 Szerz. zob. A. Kudra, Kryteria zmiany granic miasta, strona internetowa http://prawodlasamorzadu.
pl/2014.06.02-kryteria-zmiany-granic-miasta.html
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terytorialnego - zgodnie z raportem ,Razem czy osobno? Mieszkahcy miasta i gminy
Zielona Géra na temat idei potaczenia”®

Kolejng ekonomiczng przyczyng podjecia inicjatywy potgczeniowej byta zawarta
w ustawie zacheta finansowa do {3czenia sie jednostek samorzadu terytorialnego
w postaci zwiekszenia udziatu jednostki powstatej z potgczenia we wptywach
z podatku dochodowego od oso6b fizycznych. Zgodnie z nadal obowigzujgcym
przepisem art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego’ dla gminy (powiatu) powstatej w wyniku potgczenia
dwéch lub wiecej gmin (powiatéw), w drodze zgodnych uchwat, wskaznik udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, poczawszy od dnia 1 stycznia
roku nastepujgcego po roku, w ktérym podjeto decyzje o potaczeniu, jest zwiekszony
o pig¢ punktéw procentowych. Na podstawie przywotanego przepisu Ministerstwo
Finanséw po dokonaniu zgodnego potaczenia miato ustawowy obowigzek zwigkszy¢
o 5 punktéw procentowych udziat potgczonych samorzadéw we wptywach z podatku
dochodowego od 0séb fizycznych PIT. Jak szacowaty wtadze Miasta Zielona Géra byta
to kwota ok. 100 mIn ztotych.

Jak wynika z przywotanego wyzej raportu jako ,gtéwng przyczyne pojawienia sie
pomystu integracji obu badanych obszaréw, respondenci upatrujg gtéwnie w rozwoju
a przynajmniej zapobiezeniu degradacji Zielonej Gory. Rozwéj cywilizacyjny wsi nie ma
zdaniem badanych wiekszego znaczenia w tym kontekscie™. Do dalszych powodow
powstania pomystu potaczenia Miasta i Gminy mozna zaliczy¢ stworzenie silniejszej
jednostki administracyjnej oraz rozwdj cywilizacyjny gminy wiejskiej.

2. Sposéb uzgodnienia tresci - konsultacje spoteczne

Idea potaczenia obu jednostek samorzadu terytorialnego od poczatku miata
swoich zwolennikow, jak i przeciwnikéw. Chociaz prognozowane potgczenie gminy
miejskiej z wiejskg moglto przynies¢ korzysci gospodarcze i spoteczne w postaci
umozliwienia mieszkanicom Gminy dostepu do infrastruktury Miasta, a mieszkaricom
Miasta zapewnienie mozliwosci ofensywy przestrzennej i urbanistycznej, pomyst
potaczenia samorzadoéw budzit wsréd czesci ludnosci gminy miejskiej i wiejskiej
obawy natury przestrzenno-urbanistycznej, demograficznej i spotecznej. Z uwagi
na powyzsze watpliwosci, jak i regulacje ustawowe stanowigce jak procedura
potaczenia jednostek samorzadu terytorialnego powinna przebiegac® wtadze miasta
zdecydowaly sie przeprowadzi¢ konsultacje spoteczne, ktérych wyniki miaty zostac
zawarte w ramach kontraktu zielonogérskiego.

6 Zob. K. Lisowski, D. Szaban, Razem czy osobno? Mieszkancy miasta i gminy Zielona Géra na temat idei
potaczenia. Raport z badania listopad 2013 r., petna tre$¢ raportu dostepna na stronie internetowej http://
zielonanews.pl/files/upload/raport_etap2_13_11.pdf

7 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz. U. t,j. z 2015 .
poz. 513 ze zm.

& Op. cit. K. Lisowski, D. Szaban, Razem czy osobno? ..., s. 52.

® Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. t.j. 2015, poz. 1515 ze zm.), dalej w skrécie
u.s.g.
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Odnoszac sie do regulacji ustawowych nalezy zauwazy¢, ze zmiana granic gmin
powinna sie odbywac tylko w sytuacjach wyjatkowych i po przeprowadzeniu konsultacji
z mieszkancami. Zgodnie z trescig art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym
Rada Ministrow moze w drodze rozporzadzenia tworzy¢, taczy¢, dzieli¢ i znosi¢ gminy,
a takze ustala¢ ich granice. Artykut 4a tejze ustawy okresla procedure wydawania
rozporzgdzenia w przedmiocie okreslonym w art. 4 ust. 1 stanowiac jednoczesnie,
iz opinia zainteresowanej rady gminy powinna zosta¢ poprzedzona konsultacjami
z mieszkancami. ,Kazdorazowo rada gminy przed zajeciem przedmiotowego
stanowiska zobowigzana jest do przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami gminy,
jednakze ustawodawca nie precyzuje formy w jakiej konsultacje majg sie odby¢"™.
Zatemdopuszczalne prawnie rodzaje konsultacjimoga przybrac postaé przedstawienia
opinii publicznej dyskutowanego problemu w formie zwyczajowo przyjetej (np.
sondaze uliczne, sondaze internetowe, ankietowanie), pisemnych opinii organizacji
lub 0s6b uznanych za autorytety w sprawie, spotkan dyskusyjnych z réznymi grupami
spotecznymi, uzgodnien miedzy instytucjami w formie wynikajacej z przepiséw prawa
(np. zgtaszanie uwag do dokumentéw), powotywania i dziatalnosci rad obywatelskich
(dzielnice, osiedla, sotectwa), czy wreszcie warsztatéw strategicznych w grupach
nominalnych, dziatajgcych najczesciej metodg ,,burzy mozgéw™'.

Problem formy konsultacji byt przedmiotem rozwazan doktryny'?, a takze zostat
zawarty w orzecznictwie sgdoéw administracyjnych, jak i Trybunatu Konstytucyjnego.
Ten ostatni wypowiedziat sie w omawianej kwestii w wyroku z dnia 26 lutego 2003 r."3,
w ktérym stwierdzit, ze ,(...) wszedzie tam, gdzie w gre wchodzi tworzenie, taczenie,
podziat lub znoszenie j.s.t. a zwtaszcza gmin, a takze zmiana ich granic przez centralne
organy wtadz publicznych, ktére poprzedzone byé winno opinig organdéw stanowigcych
jednostek dotknietych zmianami i konsultacjami z mieszkancami - mieszkancy maja
prawo do wyrazenia swego stanowiska w drodze referendum konsultacyjnego. Wynik
takiego referendum wigaze, jesli chodzi o opinie organdw stanowigcych odpowiednich
jednostek samorzadowych”. Swoje stanowisko Trybunat Konstytucyjny opart na tres¢
art. 170 Konstytucji RP', zgodnie z ktérym cztonkowie wspélnoty samorzadowe;j
moga decydowa¢, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspélnoty oraz
pomocniczo o art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego's, zgodnie z trescig
ktérego w sprawach jakiejkolwiek zmiany lokalnych granic terytorialnych odpowiednie
wspélnoty lokalne powinny by¢ uprzednio konsultowane, ewentualnie droga
referendum tam, gdzie prawo na to zezwala. W wyzej cytowanym wyroku Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit nadto, ze ,art. 170 Konstytucji statuuje prawa cztonkéw

0 Zob. M. Sobota, B. Jawecki, K. Tokarczyk-Dorociak, Aspekty prawne zmiany administracyjnej granic gmin
[w:] Barometr Regionalny, Nr 4, Wroctaw 2012, s. 34.

" Szerz. H. Gawronski, Konsultacje spoteczne w samorzadzie terytorialnym, strona internetowa http://www.
samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/konsultacje-spoleczne-w-samorzadzie-terytorialnym

2. Zob. A. Szewg, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz., Warszawa 2010,
3 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003 r., sygn. akt. K 30/02
* Konstytucja RP z 1997 r. (Dz. U. 2009, nr 114, poz. 946 ze zm.)

s Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz.
U. 1994 nr 124 poz. 607
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wspoélnoty samorzagdowej do wyrazania w drodze referendum; zaréwno wigzacego,
jak i opiniodawczego, lub wreszcie konsultacyjnego - woli pod warunkiem, ze jego
wynik wptywa na rozstrzygniecie lub wptywac moze ksztattujgco na rozstrzygniecie
spraw dotyczacych danej wspélnoty”.

Majagc na uwadze powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, iz konsultacje spoteczne
przeprowadzane w zwigzku z wdrazaniem procedury potgczenia Gminy Zielona
Gora z Miastem Zielona Goéra byly wieloetapowe i niejednorodne. Chronologicznie
rzecz ujmujac wtadze samorzgdowe zdecydowaty sie najpierw zaprezentowac idee
potgczenia Miasta z Gming. Nastepnie rozpoczeto badania sondazowe, a takze
réownolegle do tych dziatan zaczeto prowadzi¢ kampanie i spotkania informacyjne,
utworzono fundusz integracyjny dla wszystkich miejscowosci gminnych, zaczeto
wydawac¢ informator samorzadowy ,tacznik Zielonogérski” oraz rozpoczeto prace nad
.KontraktemZielonogérskim”, ktéry pierwotnie byttylkozbiorem propozycjiPrezydenta
Miasta Zielona Goéra. W ramach kampanii informacyjnej, ktéra byta elementem
konsultacji spotecznych, zostat dostarczony do gospodarstw domowych na terenach
wiejskich projekt Kontraktu Zielonogorskiego. Nastepnie w dniu 10 kwietnia 2014 r.
Rada Gminy Zielona Géra przyjeta uchwate'® w sprawie przeprowadzenia referendum
gminnego w sprawie potaczenia dwdch jednostek samorzadu terytorialnego - Gminy
Zielona Gora i Miasta Zielona Gora - na prawach powiatu. Referendum na wniosek
mieszkancow zostato przeprowadzone na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 w zwigzku
z art. 4c usg, ktéry zostat zresztg dodany w wyniku nowelizacji ustawy w zwigzku
z wyzej cytowanym orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003
r. Po przeprowadzonym w dniu 18 maja 2014 r. referendum, w ktérym mieszkancy
Gminy Zielona Géra opowiedzieli sie za przylgczeniem do Miasta'” wiadze miejskie
przystapity do przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkaricami Zielonej Géry.
W dniach od 17 do 30 czerwca 2014 r. mieszkaricy Miasta Zielona Géra mogli wyrazic¢
swojg opinie w kwestii potgczeniu obu j.s.t. odpowiadajac na pytanie, ktoérego tres¢
byta identyczna z tg sformutowang dla potrzeb referendum przeprowadzonego dla
mieszkancow terendw wiejskich'®. Zielonogoérzanie mogli wzig¢ udziat w konsultacjach
oddajgc swoj gtos przez ankieterdéw lub wrzucajac karte do urn ustawionych w wielu
miejskich instytucjach'. O takim sposobie przeprowadzenia konsultacji na podstawie
art. 5a ust. 1 usg zadecydowata Rada Miasta uchwatg nr LXVII.575.20142° odrzucajac
pomyst przeprowadzenia referendum z uwagi na wysokie koszty przeprowadzenia
takowego.

Przeprowadzone konsultacje spoteczne w Zielonej Gérze wraz z rozstrzygajacym

6 Uchwata Nr XLVII1.391.2014 Rady Gminy Zielona Géra

7 Mieszkancy opowiedzieli sie wéwczas za potgczeniem z miastem Zielona Gora. Frekwencja wyniosta 55,18
proc. Za potaczeniem byto 53,45 proc. gtoséw waznych.

'8 W konsultacjach uczestniczytlo ponad 32 tys. oséb, co stanowi 35 proc. uprawnionych do udziatu
w wyborach (w Zielonej Gorze jest ok. 94,4 tys. wyborcéw). Za potaczeniem obu samorzagdéw opowiedziato sie
prawie 29 tys. oséb, przeciwnych byto ok. 3,2 tys.

9 Szerzej zob. strona internetowa http://www.zielona-gora.pl/PL/971/5519/Konsultacje_spoleczne_ws__
polaczenia_Miasta_i_Gminy_Zielona_Gora/#

2 Uchwata nr LXVII.575.2014 Rady Miasta Zielona Géra z dnia 27 maja 2014r. w sprawie przeprowadzenia
konsultacji z mieszkarcami
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wynikiem referendum w Gminie spetnity ustawowy warunek zgodnego potgczenia
Miasta z Gming. Pozytywne opinie w sprawie potaczenia Miasta Zielona Gora
z Gming Zielona Goéra w jeden samorzad terytorialny wyrazity takze Rada Miasta
Zielona Gora, Rada Gminy Zielona Gora i Rada Powiatu Zielona Géra. Warto w tym
miejscu wskaza¢, ze w Swietle obowigzujgcego brzmienia art. 41 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, nie kazde potgczenie gmin premiowane jest
przez ustawodawce bonusem ministerialnym. Warunkiem skorzystania z bonusu
ministerialnego jest potgczenie jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie
«Zgodnych uchwat zainteresowanych” gmin. ,Uzyty w omawianym przepisie zapis
.Zgodne uchwaly” taczacych sie jednostek wyraza intencje ustawodawcy, by przyznac
premie finansowa tylko tym jednostkom, ktére dobrowolnie i wspélnie zainicjowaty
procedure zmian terytorialnych tj. ztozyty w tym przedmiocie stosowne wnioski. Przy
czym, zwazywszy na tres¢ przepiséw ustaw ustrojowych, przez wniosek o dokonanie
potaczenia nalezy rozumie¢ zaréwno uchwate organu stanowigcego o potaczeniu
podjeta z jego wiasnej inicjatywy (poprzedzong konsultacjami z mieszkaricami), jak
i wynik referendum przeprowadzonego w przedmiocie potgczenia™'.

3. Zapisy zawarte w kontrakcie

Tres¢ kontraktu zielonogorskiego od momentu zaproponowania tego dokumentu
w 2012 r. przez Prezydenta Miasta Zielona Géra jako elementu wplywajgcego
na potfaczenie j.s.t. ewoluowata. Poczatkowo byta tylko zbiorem propozycji
niesprecyzowanych na tyle, aby zagwarantowac ich realizacje. Przykladowo wtadze
Miasta Zielona Go6ra zaproponowaty mieszkaricom terendéw wiejskich swobodny
dostep do przedszkoli znajdujgcych sie na dotychczasowym terenie miasta. Nadto
zgodnie z pierwotnymi zapowiedziami Prezydenta Miasta pracownicy Urzedu
Gminy i innych gminnych instytucji mieli mie¢ zagwarantowane zatrudnienie przez
10 lat. Zauwazy¢ nalezy, ze poczatkowo zadna z propozycji nie znajdowata oparcia
w obowigzujgcych normach prawnych??. Stad nalezato pierwotng tre$¢ kontraktu
traktowac w kategoriach propozycji, a nie dokumentu o charakterze prawnym.

Mozna postawi¢ teze, ze kontrakt, a co za tym idzie zobowigzania
w nim zawarte, w znaczacy sposob przyczynity sie do osiggniecia wysokiej frekwencji
w przeprowadzonym dla mieszkancéw Gminy Zielona Goéra referendum, a takze
uzyskania aprobaty spotecznosci tychze terenéw dla wdrozenia idei potgczenia obu
j.s.t. Ostateczna tre$¢ kontraktu stata sie wynikiem wielomiesiecznych konsultacji
spotecznych, spotkan z réznymi $Srodowiskami spotecznymi i zawodowymi oraz
z radnymi.

Przechodzac do analizy koncowej tresci kontraktu zielonogérskiego mozemy
stwierdzi¢,zedokumentzostatpodzielonynaczteryczescidotyczacerdznychzagadnien.
Pierwsza czes$¢ odnosi sie do dokumentow osobistych i nazw miejscowosci. W punkcie

21 Zob. A. Kudra, Uwarunkowania prawne dla tagczenia gmin, artykut dostepny na stronie internetowej http://
prawodlasamorzadu.pl/2015.03.12-uwarunkowania-prawne-laczenia-gmin.html&strona=2

2 Od Autorki - mam tu na mysli akty prawa powszechnie obowigzujgcego, w tym akty prawa miejscowego;
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tym wiadze samorzgdowe zobowigzaty sie do pozostawienia dotychczasowych nazw
miejscowosci znajdujacych sie na terenie dawnej Gminy Zielona Géra. Réwniez adresy
indywidualnych oséb i instytucji oraz numery kodéw pocztowych mialy pozostac
niezmienione. Z wyjatkiem dodania przed dotychczasowym adresem cztonu: Zielona
Gora. Zgodnie z ustaleniami zawartymi w kontrakcie mieszkahcy terenéw wiejskich
po potaczeniu obu samorzgdow nie zostang prawnie zmuszeni do wymiany dowodéw
osobistych i dowodoéw rejestracyjnych pojazdéw. Dokumenty te majg zachowad
waznos¢ do korica termindw na jakie zostaty wystawione.

Druga cze$¢ kontraktu zawiera ustalenia dotyczgce podatkéw i optat. W tym
zakresie zobowigzano sie do zrownania obcigzen dotyczacych mieszkancéw terenow
miejskich i wiejskich do takiego samego poziomu. Zapisy kontraktu odnoszg sie
kolejno do podatku od nieruchomosci (budynki mieszkalne, grunt, garaz i budynki
gospodarcze), podatku rolnego za grunty gospodarstw rolnych i za pozostate grunty?.
W ramach ujednolicania optat ceny biletéw autobuséw MZK obstugujgcych Gmine
Zielona Gora obnizono i zréwnano ze stawkami obowigzujgcymi w miescie?. Nadto
w kontrakcie zawarto tez ustalenia dotyczace opfaty adiacenckiej. Rada Miasta
uchwalita® jej obnizenie do wysokosci 1%. Zniesiono takze optate za 10-cio godzinny
pobyt dzieci w przedszkolach?®.

W trzeciej czesci dokumentu zawarto zapisy dotyczace finanséw. W punkcie
tym autorzy kontraktu zwrdcili uwage na mozliwos¢ wykorzystania tzw. bonusu
ministerialnego w wypadku zgodnego potfaczenia prognozujac, ze moze on
w okresie 5 lat wynies¢ nawet okoto 100 milionéw ztotych?’. Zobowigzano sie takze
do wydatkowania na utworzony specjalnie fundusz integracyjny kwoty 70 milionéw
ztotych pochodzacych z wymienionego bonusu ministerialnego oraz kwoty 30
milionéw ztotych pochodzacych z innych srodkéw pozyskanych przez Miasto Zielona
Gora®. Oprécz opisanych zobowigzan zwigzanych z wydatkowaniem $rodkéw
finansowych przekazanych do funduszu integracyjnego w kontrakcie znalazly sie tez
postanowienia odnosnie objecia mieszkancow terenow wiejskich programami: Karta
ZGranej Rodziny i ZGrani 50+, z ktérych wynikaja konkretne ulgi i udogodnienia dla
zielonogérskich rodzin i os6b w wieku powyzej 50 lat.

Ostatnia cze$¢ kontraktu dotyczy inwestycji, remontdédw i modernizacji.
W punkcie tym zawarto dwa zobowigzania - pierwsze w zakresie wybudowania

3 Uchwata Rady Miasta Zielona Géra nr LVI.465.2013 z dnia 29 pazdziernika 2013 r. w sprawie okreélenia
wysokosci stawek i zwolnien od podatku od nieruchomosci,

2 Uchwata Rady Miasta Zielona Géra LVIII.492.2013 z dnia 26 listopada 2013 r. w sprawie ustalenia cen
i optat za ustugi przewozowe, uprawnien do przejazdéw ulgowych oraz przepiséw taryfowych w komunikacji
miejskiej Swiadczone przez Miejski Zaktad Komunikacji w Zielonej Gérze,

% Uchwata Rady Miasta Zielona Goéra nr L1.439.2013 z dnia 25 czerwca 2013 r. w sprawie zmiany wysokosci
stawki procentowej optaty adiacenckiej,

% Uchwata Rady Miasta Zielona Géra nr LVIII.491.2013 z dnia 26 listopada 2013 r. w sprawie okreslenia
wysokosci optat za korzystanie z wychowania przedszkolnego w publicznych przedszkolach i publicznych
innych formach wychowania przedszkolnego prowadzonych przez Miasto Zielona Goéra,

2 0d Autorki - o podstawie prawnej uzyskania tzw. bonusu ministerialnego pisze w punkcie drugim
niniejszego artykutu

2 Uchwata Rady Miasta Zielona Géra nr LXIV.552.2014 z dnia 25 marca 2014 r. zmieniajgca Wieloletnig
prognoze finansowa Miasta Zielona Géra
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sieci kanalizacyjnych w miejscowosciach nalezacych do terendéw wiejskich oraz
drugie dotyczgce stworzenia sieci drég rowerowych przy drogach wojewddzkich
i powiatowych.

4. Charakter prawny dokumentu

Analizujac tres¢ kontraktu i sposéb jego przyjecia w ostatecznej formie przez
wiadze Miasta Zielona Géra mozna postawic teze, iz dokument ten zmienit charakter
ewoluujgc od zbioru propozycji w rodzaj aktu prawa miejscowego. Warto przypomnie¢,
ze akty prawa miejscowego zaliczaja sie do zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego,
cho¢ obowigzujg wytacznie na obszarze dziatania organéw, ktore je wydaty (art. 87
ust. 2 Konstytucji RP). Z kolei zgodnie z art. 94 Konstytucji RP do organow, ktére moga
zosta¢ wyposazone w kompetencje do wydania wspomnianych aktéw zalicza sie
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej.

Zgodnie z konstytucyjng zasada hierarchicznej struktury systemu zrodet
prawa®, akty prawa miejscowego muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami
powszechnie obowigzujgcymi. Wydawane sg w formie uchwat przez organy
uchwatodawcze samorzadu terytorialnego. Z kolei zgodnie z konstytucyjng zasada
praworzadnosci, akty prawa miejscowego wydawane s3 na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Zakres ich obowigzywania jest
powszechny, ale tylko na terenie dziatania wtasciwego organu.

Majac powyzsze na uwadze po pierwsze stwierdzi¢ nalezy, ze Rada Miasta Zielona
Gora jest organem uchwatodawczym samorzadu terytorialnego Gminy Zielona Géra
o statusie miejskim bedacej jednoczesnie miastem na prawach powiatu. Zatem
uchwaty wydawane przez Rade Miasta Zielona Géra obowigzuja na terenie dziatania
tego organu. Po drugie Rada Miasta Zielona Géra moze ustanawiaé akty prawa
miejscowego wytgcznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
a takze na zasadach okreslonych w przepisach tej rangi.

Generalng zasadg jest to, ze akty prawa miejscowego stanowione przez organy
gminy majg posta¢ uchwaly. Jednakze obowigzujgce ustawodawstwo nie podaje
nam definicji uchwaty, a tym bardziej definicji aktu prawa miejscowego. Konstytucja
RP ,postuguje sie tylko ogélng definicjg aktdow prawa miejscowego. Mimo duzego
zréznicowania tych aktéw zaréwno pod wzgledem przedmiotowym, jaki podmiotowym
(akty organéw administracji rzagdowej, jak i samodzielnych, o zupetnie innej pozycji
ustrojowej, organéw samorzadu terytorialnego). Konstytucja nie wymienia ich nazw
rodzajowych. W poszczegblnych ustawach, bedacych podstawg wydawania aktéw
prawa miejscowego, wystepujg one jako uchwaty, zarzadzenia lub rozporzadzenia
porzagdkowe, miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego itp. Co wiecej,
samo nazwanie jakiegos aktu administracji rzadowej rozporzadzeniem, a aktu
organu samorzadu terytorialnego uchwalg itp. nie wystarcza do przyjecia, ze mamy
do czynienia z aktem prawa miejscowego. Niezbedne sg kazdorazowe ustalenia,

2 Szerz. zob. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 36.
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czy dany akt - mimo swojej specyfiki przedmiotowej lub podmiotowej i takiego,
a nie innego stopnia konkretyzacji - jest lub nie jest aktem prawa miejscowego. Tak
zréznicowana wewnetrznie sfera prawotworstwa wymaga tez traktowania w sposéb
odrebny kazdego rodzaju aktu prawa miejscowego przy badaniu, czy miesci sie on
w wymogach zwigzanych z aktami normatywnymi okre$lonymi w art. 188 pkt. 1-3
i pkt 5w zwigzku z art. 79 ust. 1 konstytucji"*.

Kontrakt zielonogérski zostat przyjety jako zatgcznik do Deklaracji Rady Miasta
nr LXVI.1.2014%', uchwalonej 6 maja 2014 r. Zgodnie z 8 4 Deklaracji jej wykonanie
powierzono Prezydentowi Miasta Zielona Goéra. Podstawg prawng do przyjecia
Deklaracji byt § 25 ust. 1 pkt 2 Statutu Miasta Zielona Géra®?, dajacy prawo Radzie
Miasta do podejmowania oprécz uchwat deklaracji zawierajgcych zobowigzania
Rady do okreslonego postepowania. Warto zauwazy¢, ze w 8 25 wymieniono takze
inne rodzaje aktéw, ktére moze stanowi¢ Rada Miasta - sg to apele i oSwiadczenia -
jednakze tylko w stosunku do deklaracji przewidziano ich zobowigzujacy charakter.
Upowaznienie ustawowe do uchwalenia Statutu Miasta Zielona Goéra Rada Miasta
Zielona Gora uzyskata na podstawie art. 18 ust. 2 pkt. 1 usg, ktéry stanowi, ze
uchwalenie statutu nalezy do wylacznej wtasciwosci rady gminy (w tym wypadku
Rady Miasta). Uzna¢ zatem nalezy deklaracje wraz z stanowigcym jej integralng
czes¢ zatgcznikiem w postaci kontraktu zielonogorskiego za obowigzujacy akt prawa
miejscowego.

Ostateczna tres$¢ kontraktu zostata znacznie okrojona w stosunku do pierwotnie
projektowanych zobowigzan. Czes$¢ zapisOw zostata przeniesiona bezposrednio
do Deklaracji Rady Miasta, ktérej kontrakt zielonogérski jest zatgcznikiem. Takie
przemieszanie tresci rodzi watpliwosci. Z punktu wiedzenia prawnego najwigcej
zastrzezen budzi jednak fakt umiejscowienia tresci kontraktu w zatgczeniu do
Deklaracji Rady Miasta. Uchwata (w tym wypadku deklaracja) zgodnie z8§ 29 w zw. z §
143 zasad techniki prawodawczej** moze zawierac zatgczniki, jednakze w zatgcznikach
zamieszczacnalezywszczegélnosciwykazy, wykresy, wzory, tabeleiopisy o charakterze
specjalistycznym, a nie tresci merytoryczne®, a za takowe nalezy uznaé zapisy
kontraktu zielonogérskiego. Takie umiejscowienie zapiséw kontraktu jest niezgodne
z przyjetymi zasadami techniki prawodawczej i moze prowadzi¢ do stwierdzenia przez
odpowiedni organ nadzoru niewaznosci catego aktu prawa miejscowego.

Jezeli uznaé zapisy kontraktu za wigzgce zobowigzania prawne, a za takowe
prawdopodobnie mieli je mieszkancy terenéw wiejskich i wiejskich podejmujgc
decyzje o wyrazeniu zgody na potaczenie obu j.s.t., stwierdzi¢ nalezy, ze Deklaracja

30 Zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004, sygn. akt. SK42/02, OTK-A 2004,
nr9, poz. 97

31 Deklaracja Rady Miasta Zielona Goéra z dnia 6 maja 2014 r. nr LXVI.1.2014.

32 Uchwata nr XXIX/267/04Rady Miasta Zielona Gora z dnia 31 sierpnia 2004 r. Statut Miasta Zielona Géra (Dz.
Urz. Wojewddztwa Lubuskiego z 2013 r. poz. 745 - t.j. z pdzn. zm.)

3 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw zdnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawcze]”,
Dz. U. 2002 nr 100 poz. 908

34 Szerz. zob. rozstrzygniecie nadzorcze nr NK..LAKOP.0911-5-12/10 Wojewody Lubuskiego z dnia 30 lipca
2010r.
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Rady Miasta podjeta zostata w niewtasciwej formie. Natomiast, jesli uzna¢, ze
zapisy kontraktu sg niezobowigzujgcymi oswiadczeniami watpliwosci moze budzi¢
Swiadomos¢ mieszkancéw co do tego faktu w dniu udziatu w referendum, a co za tym
idzie jego ostateczny wynik. Biorgc pod uwage powyzsze zastrzezenia, ostatecznie
kontrakt zielonogérski mozna uzna¢ za zbiér zasad funkcjonowania oddzielnych
dotychczas samorzadéw w jednym organizmie i przyjg¢ dobrg wole nowych witadz
powiekszonego Miasta Zielona Goéra w realizacji wszystkich punktéw zawartych
zaréwno w Deklaracji, jak i w zatgczonym do niej kontrakcie zielonogérskim.

Streszczenie

Kontrakt zielonogorski to dokument, ktéry powstat w zwigzku z przeprowadzang
procedurg potgczenia Gminy Zielona Goéra o statusie miejskim z Gming Zielona
Gora o statusie wiejskim. Jego tres¢ i znaczenie ewoluowato od zbioru propozycji
do dokumentu o naturze prawnej. Ostateczne zapisy kontraktu staty sie owocem
wielomiesiecznych konsultacji, spotkann z réznymi Srodowiskami spotecznymi
i zawodowymi oraz z radnymi. W artykule autorka omawia powody, ktére sprawity,
ze obie jednostki samorzadu terytorialnego podjety decyzje o zgodnym potaczeniu.
Nastepnie opisuje sposéb uzgodnienia tresci kontraktu zielonogérskiego wraz
z podjetymi formami konsultacji spotecznych. Kolejno analizie zostaje poddana tres¢
kontraktu i charakter prawny dokumentu.

Stowa kluczowe:
kontrakt zielonog6rski, potgczenie, gmina, Zielona Gora, konsultacje spoteczne

Zielonagéra's Contract - document affecting the merging through
consensus of local governments of city Zielona Géra community
and Zielonagéra’s country community

Summary

Zielonagora's Contract is a document, which was created in connection with
recently made procedure of merging Zielonagéra's community of city status and
Zielonagora's community of country status. Contrac’'s content and meaning evolved
from collection of proposals to document of law nature. Final document was possible
thanks to many mounths of consultments, meetings with councilors, various social
and union environments. In the article authoress discuss reasons, which caused that
both units of local government made a decision of compliant integration. Authoress
describe way of Zielonagéra's Contract agreement with taken forms of social
consultation. Sequence analysis has been subjected to the content of the contract
and the legal nature of the document.



364 Nina Le$niak - Niedbalec

Keywords:
Zielonagora's Contract, meriging, community, Zielona Gora, social consultation
Nina Lesniak-Niedbalec - doktor, adiunkt w Katedrze

Prawa Konstytucyjnego Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Zielonogérskiego

M R

X




Bogustaw Przywora
Akademia im. Jana Dtugosza w Czestochowie
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

Referendum z inicjatywy organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego - uwagi na kanwie referendum
lokalnego w istotnych sprawach dotyczacych mieszkancow
Krakowa z 2014 roku

1. Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest proba przedstawienia i oceny instytucji
referendum przeprowadzanego z inicjatywy organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego. Ratio legis instytucji referendum lokalnego jest
bezposrednie wyrazenie stanowiska przez cztonkéw spotecznosci lokalnej (wspdlnoty
samorzadowej), a w konsekwencji podjecie okreslonej decyzji w sprawie’.

Przy czym referendum, w tym w szczeg6lnosci lokalne, niejednokrotnie wywotuje
wiele kontrowersji i niezmiernie trudno przej$¢ obok niego bez zajecia stanowiska?.
Stad tez majac na wzgledzie charakter niniejszego opracowania, z jednej strony
uwzglednione zostang podstawy referendum lokalnego wynikajgce z Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.3 (dalej: Konstytucja RP) i z ustawy z dnia
15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (dalej: u.r.l.)%, z drugiej za$ wytyczne
z orzecznictwa zaréwno Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: Trybunat lub TK), jak
i Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA), a takze aspekty praktyczne na
przyktadzie referendum w istotnych sprawach dotyczacych mieszkancéw Krakowa
w 2014 roku oraz wyniki z wystgpienia pokontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli.
Stanowi¢ to bedzie podstawe do sformutowania wnioskow korncowych.

2. Instytucja referendum lokalnego w Swietle Konstytucji RP

Konstytucja RP okresla podstawy referendum lokalnego. W Swietle art. 170
ustawy zasadniczej, cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowad,
w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspélnoty, w tym o odwotaniu
pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego.
Natomiast ustrojodawca scedowat na ustawodawce zwyktego ustanowienie zasad
i trybu przeprowadzania referendum lokalnego. W procesie wyktadni tego przepisu
kluczowe znaczenie odegrat TK, ktéry poprzez swoje orzecznictwo dookreslit jego

' W piSmiennictwie zob. min.: B. Banaszak, Referendum lokalne, [w:] Prawo konstytucyjne, red. B. Banaszak,
Warszawa 2008, s. 325; A. Kulig, Referendum lokalne, [w:] Prawo konstytucyjne, red. P. Sarnecki, Warszawa
2011, s. 217; A. M. Wierzbica, A. Marekwia, R. Marchaj, Referendum lokalne, [w:] Samorzqd terytorialny
w Polsce i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, LEX 2015 (dostep: 22.07.2016).

2 Por. m.in. A. Bisztyga, Geneza i charakter prawny instytucji referendum, Humanistyczne Zeszyty Naukowe
Rady Uczelnianej ZSP Uniwersytetu Slaskiego, nr 8/1993, s. 23 i n.; zob. tez: B. Bisztyga, O referendum jako
elemencie procesu tworzenia prawa, [w:] Konstytucjonalizm a doktryny polityczno-prawne. Najnowsze kierunki
badar, red. R. M. Matajny, Katowice 2008, s. 226.

3 Dz.U.Nr78, poz. 483 z p6zn. zm.

4 Dz.U.z 2016, poz. 400 j.t.
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znaczenie. W szczegélnosci podkresli¢ nalezy wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r.,
w ktérym orzekt, iz art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym, ,rozumiany jako nie wytaczajacy prawa cztonkéw wspélnoty samorzadowej
do wyrazania w drodze referendum stanowiska w istotnych sprawach, dotyczacych
spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi tgczacych te wspdinote, a nie
zastrzezonych do wytgcznej kompetencji organéw innych wtadz publicznych, jest
zgodny z art. 2 i 170 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 5 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607)">. Z punktu widzenia tematu opracowania
kluczowe wytyczne sformutowat Trybunat w uzasadnieniu tego orzeczenia. Warto
zatem wskazac na kilka z nich.

Po pierwsze, zakres referendum lokalnego - na ptaszczyznie konstytucyjnej -
wyznaczony jest przez zwigzki, jakie zachodzg miedzy art. 170 i art. 163 Konstytugji
RP z jednej strony, jak i art. 170 i art. 169 ust. 1 Konstytucji RP z drugiej. Adresatami
art. 170 ustawy zasadniczej sg zarédwno ustawodawca i organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: jednostki samorzadowe albo j.s.t.),
jak i cate zbiorowosci lokalne oraz kazdy z obywateli, bedacy cztonkiem okreslone;j
wspolnotys. Przy czym na ustawodawcy na ustawodawcy spoczywa zaréwno
obowigzek okreslania w drodze ustawy zasad i trybu przeprowadzania referendum,
jak i powstrzymywania sie od dziatan legislacyjnych, ktére naruszatyby istote
prawa do wyrazania woli w drodze referendum przez kazdego uprawnionego
cztonka wspdélnoty samorzagdowej, natomiast organy j.s.t. maja zapewni¢ od strony
organizacyjnej i prawnej przeprowadzenia takiego referendum oraz podejmowania
dziatan, majacych na celu zagwarantowanie realizacji prawa cztonkéw spotecznosci
samorzgdowej do wypowiadania sie w drodze referendum, jak i wspierajgcych
inicjatywy polityczne mieszkancéw w tym zakresie - jesli mieszczg sie one w porzadku
prawnym. Powinnosci te jednak nie moga doprowadzi¢ do rezygnacji przez organy
samorzadu terytorialnego z wykonywania przypadajgcych im zadan i obowigzkow,
poprzez faktyczne scedowanie odpowiedzialnosci politycznej bezposrednio na
cztonkéw wspdlnoty’.

Po drugie, rozwazenia wymaga zwrot z art. 170 ustawy zasadniczej: ,.... moga
decydowac¢wdrodze referendum”. W tym punkcie opatrzenia komentarzem wymagaja
relacje pomiedzy bezposrednim sprawowaniem wtadzy na poziomie lokalnym przez
mieszkancéw wspdlnoty, a sprawowaniem jej za pomocg organdw stanowigcych
i wykonawczych. Artykut 170 Konstytucji RP moéwi zaréwno o sprawach mieszczacych
sie w zakresie zadan i kompetencji organoéw stanowigcych i wykonawczych j.s.t., jak
i 0 innych sprawach lokalnych dotyczgcych tej wspélnoty. Zatem w art. 170 Konstytugji
RP jest mowa o sprawach lokalnych, objetych zakresem dziatah samorzadu
terytorialnego danego stopnia, zaréwno tych mieszczacych sie, jak i niemieszczacych

® K30/02, OTK-A 2003/2/16.

¢ Por. Ewa Olejniczak - Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym, rozwazania na tle ustawodawstwa
polskiego, £6dz 2002, s. 70 i n.
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sie wprost w zadaniach i kompetencjach jego organéw, wyliczonych w odpowiednich
ustawach. Przy czym, sprawy lokalne, nalezgce do danego samorzadu terytorialnego,
jako wspodlnoty mieszkancdw, wymagajace rozstrzygniecia i odwotujgce sie do
wiezi kulturowych, historycznych, gospodarczych wspélnoty sg jednak niezmiernie
ograniczone. Skoro bowiem samorzad terytorialny powstaje z mocy prawa, to
i okreslenie jego zadan, a przez to i spraw lokalnych nastepuje niemal wytacznie
w drodze ustawodawstwa pozytywnego. Inaczej moéwigc, samorzad terytorialny nie
istnieje bez ustawowo mu przypisanych cech strukturalno-organizacyjnych oraz
pewnego wyliczenia zadan jego organéw. W kontekscie tego zagadnienia nalezy mie¢
na wzgledzie, iz zaréwno art. 169 ust. 1, jak i art. 170 Konstytucji RP formutujg zasady
prawne i obydwa przepisy odnosza sie w ogromnej wiekszosci do tych samych spraw.
Sprawy te wprawdzie sg wykonywane za posrednictwem organdéw samorzadowych,
niemniej jednak - co do zasady - moga by¢ przedmiotem bezposredniego
decydowania przez mieszkanncéw w drodze referendum. Majac na wgledzie fakt, iz
ogromna wiekszos¢ spraw lokalnych to zarazem publiczne zadania lokalne, to tym
samym nie mozna moéwic, iz wykonywanie zadan publicznych o znaczeniu lokalnym
za posrednictwem organdw j.s.t. jest rozwigzaniem wyjgtkowym. Z drugiej jednak
strony nie jest tez wyjgtkiem konstytucyjnym prawo obywateli do wyrazania swej woli
politycznej w drodze referendum, w zakresie spraw lokalnych stanowigcych zarazem
zadania organéw samorzadu. Wprawdzie art. 4 ust. 2 Konstytucji RP wymienia
najpierw przedstawicielskg forme sprawowania wtadzy przez Nardd, za$ art. 169
ust. 1 wyraznie stanowi, iz posrednictwo organdw stanowigcych i wykonawczych dla
wykonywania zadan przez samorzad jest konieczne. Jednak we wszystkich sprawach,
w ktérych siegniecie do lokalnej demokracji bezposredniej jest niezbedne winno
dojé¢ do przeprowadzenia referendum. Pamieta¢ nalezy, iz ar. 4 ust. 2 Konstytucji RP
stanowi o bezposrednim sprawowaniu wtadzy jako réwnoprawnej formie, uzywajac
zwrotu ,lub”. W konsekwencji uzna¢ nalezy, iz mamy do czynienia ze wspétistnieniem
z jednej strony zasady wykonywania zadan samorzadowych za posrednictwem jego
organdéw oraz z drugiej strony zasady bezposredniego wyrazania woli mieszkancéw
we wszystkich sprawach, ktére majg decydujgce znaczenie dla danej wspéinoty.
Obydwie zasady majg charakter systemowy, stanowigc podstawe ustroju samorzadu
terytorialnego. Zasada, iz we wszystkich sprawach dotyczacych okreslonej wspolnoty,
mieszkancy majg prawo decydowania w drodze referendum nie ma zatem charakteru
uzupetniajgcego, jesli chodzi o sposdb sprawowania wladzy w samorzgdzie®. Nie
odnosi sie ona tez tylko do spraw marginalnych. Przeciwnie; stanowi ona staty
Wspotczynnik” systemu, pod warunkiem, ze wola mieszkancow, co do decydowania
o sprawach lokalnych jest wyrazana zgodnie z ogélnym porzgdkiem konstytucyjnym.
To pozwala stwierdzi¢ iz artykut 170 Konstytucji nie wyklucza catkowicie moznosci
przeprowadzenia referendum nawet w sprawach zastrzezonych do wylgcznej
kompetencji organoéw stanowigcych lub wykonawczych j.s.t. Nie mniej jednak role
takiego referendum niezmiernie ogranicza art. 169 ust. 1 Konstytucji. W sprawach
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zastrzezonych do wylgcznej kompetencji organéw j.s.t. mieszkancy ani z witasnej
inicjatywy ani z inicjatywy organéw nie moga ich zastepowad. Artykut 170 Konstytugji
RP nie nalezy odczytywaé jako wyjatek od art. 169 ust. 1 Konstytucji RP. W tym
przypadku mamy dwie zasady, ktérych przedmiot unormowania w znacznej mierze
na siebie zachodzi, co nie oznacza, ze zasady te powinny ze sobg konkurowac, a wrecz
przeciwnie, wzajemnie, w sposéb harmonijny sie uzupetniac. W Swietle powyzszego
mozna przyja¢, iz zasada bezposredniego wyrazania woli przez mieszkancéw nie moze
prowadzi¢ do zniesienia instytucji przesadzajgcych o funkcjonowaniu demokracji
posredniej na poziomie lokalnym, a tym samym nie moze prowadzi¢ do zniesienia
zadan i obowigzkéw oraz kompetencji organéw stanowigcych i wykonawczych
j.s.t; zwlaszcza tam, gdzie w gre wchodzi ich wytgcznos¢ kompetencyjna.
Zdrugiejstrony nalezy mie¢ nawzgledzie, iz od strony czysto funkcjonalnej podmiotami
aktywnymi i obowigzanymi do dziatania sg zawsze organy samorzadu, nie zwalnia ich
z obowigzku respektowania art. 170 Konstytucji RP wszedzie tam, gdzie konieczne jest
odwotanie sie dow petnireprezentatywnieibezposrednio wyrazanejwoli mieszkancéw
lub, gdy konieczne jest umozliwienie mieszkancom wyrazenia woli z wiasnej
inicjatywy. Prawo mieszkancéw do bezposredniego wyrazania swej woli nie moze
by¢ rozumiane jako wytgczajgce zasade posredniosci wykonywania zadahn. W takim
przypadku pozbawiatoby to znaczenia politycznego wybory radnych oraz wojtow,
burmistrzéow i prezydentéw. Nadto same funkcje np. radnych, cztonkéw zarzadu,
czy tez wojtéw, burmistrzéw i prezydentdéw statyby sie pozorne. Nalezy stanowczo
podkresli¢, iz instytucja referendum nie moze zastepowac statego i nieprzerwalnego
funkcjonowania organéw stanowigcych i wykonawczych nawet wtedy, gdy cztonkowie
tych organéw pragnag scedowad cigzagcg na nich odpowiedzialnos¢ polityczng na
samych mieszkancéw, lub, gdy mieszkancy z wiasnej inicjatywy chcg ich pozbawié¢
prawa i obowigzku decydowania o sposobie wykonywania zadan publicznych.
A zatem mieszkancy mogg wyraza¢ swag wole bezposrednio w drodze referendum
tylko w sprawach zasadniczych dla tego samorzadu, a zarazem takich, ktére nie sg
statym, powtarzalnym, biezgcym wykonywaniem zadan®. Zasadnicze sprawy danego
samorzadu w rozumieniu art. 170 Konstytucji, to sprawy istotne dla tej wspélnoty
w zakresie, w jakim dotyczg wiezi spotecznych, gospodarczych i kulturowych tgczacych
jej mieszkancow, a wiec jej tozsamosci i przysztosci. Podsumowujac te czes$¢ nalezy
stwierdzi¢, iz mieszkancy majg prawo do wyrazania swej woli w drodze referendum
we wszystkich zasadniczych dla tej wspdélnoty sprawach, nie wytgczonych z mocy
Konstytucji RP - niezaleznie, czy sprawy te sg zadaniami organéw lokalnych, czy tez
nie'°.

Po trzecie, art. 170 Konstytucji RP obejmuje wszystkie formy referendum,
ktére ksztattujg wigzaco lub wspodtksztattujg merytorycznie sposéb rozstrzygniecia
sprawy dotyczacej danej wspdlnoty. Jest rzeczg oczywistg, iz siegniecie do formy
referendum, w zakresie spraw mieszczacych sie w zadaniach i kompetencjach

° K30/02.
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organéw danej jednostki, zwtaszcza, gdy inicjatorem referendum sg organy j.s.t.,
winno z natury swojej mie¢ wigzacy charakter. Organy wspélnoty siegaja bowiem
do formy referendum w takich przypadkach, w ktérych sg do jego przeprowadzenia
zobligowane ze wzgledu na wage sprawy dla istnienia i rozwoju jednostki lub ze
wzgledu na nieusuwalne trudnosci wyboru najbardziej optymalnego rozwigzania -
czyliw sprawach zasadniczych dla danej wspolnoty. Scedowanie decyzji bezposrednio
na mieszkancéw winno w takich przypadkach mie¢ nieodwracalny, a przez to
w petni wigzacy charakter. Z art. 170 Konstytucji wynika wiec istnienie zaréwno
referendéw w petni wigzacych i rozstrzygajgcych sprawe ostatecznie, jak i referendum
opiniodawczego lub konsultacyjnego, jesli tylko maja one moc wspétksztattowania
proceséw decyzyjnych, odnoszacych sie do tej wspélnoty'.

Po czwarte, art. 170 Konstytucji RP statuuje prawa cztonkéw wspélnoty
samorzagdowej do wyrazania w drodze referendum; zaréwno wigzacego, jak
i opiniodawczego, lub wreszcie konsultacyjnego - woli pod warunkiem, ze jego
wynik wptywa na rozstrzygniecie lub wptywac moze ksztattujgco na rozstrzygniecie
spraw dotyczacych danej wspélnoty. Nadto zauwazy¢ nalezy, iz wypowiedz
odpowiednich organéw stanowigcych lub nawet wykonawczych w tej materii nie
zawsze moze odzwierciedla¢ wole mieszkancow. Petnigcy funkcje w organach
lokalnych sg z natury rzeczy zaangazowani w utrzymanie juz istniejgcych struktur.
Obowigzek przeprowadzenia referendum nie ma wiec charakteru bezwzglednego,
lecz jest rozwigzaniem wyraznie preferowanym przez Konstytucje w art. 15 ust. 2.
Obowigzkowe jest natomiast samo wypowiedzenie sie - bezposrednie lub posrednie
spotecznosci lokalnych - co do zasadniczych zmian podziatu terytorialnego kraju ich
dotykajacych. Dla mieszkancow danej jednostki jej likwidacja odczuwana jest zawsze
jako zmiana zasadnicza.

Po piate, ustawa o referendum lokalnym jest aktem normatywnym witasciwym dla
tego rodzaju materii i nadaje sie réwniez do zastosowania w sprawie przeprowadzania
referendéw opiniodawczych, czy konsultacyjnych. Cho¢ méwi ona tylko o referendach,
ktérych wynik powinien by¢ rozstrzygajacy (art. 56 u.r.l.), to przeciez wynik referendum
nie musi by¢ rozumiany jako ostatecznie zatatwiajgcy sprawe. W sprawie poddanej
pod referendum organ stanowigcy obowigzany jest podjaé niezwtocznie czynnosci
w celu jej realizacji (art. 65 u.r.l.), co oznacza¢ moze takze wydanie odpowiedniej opinii
lub zajecie odpowiedniego stanowiska - zgodnego z wynikami referendum’2,

Z punktu widzenia tematu opracowania wartosciowe wytyczne dostarcza rowniez
orzecznictwo NSA. W tym kontekscie szczeg6lne znaczenie ma - stosunkowo niedawno
wydany - wyrok NSA z 14 stycznia 2014 r.'* W uzasadnieniu tego rozstrzygniecia
NSA sformutowat kilka interesujacych tez. NSA podkreslit, ze: ,(...) rolg referendéw,
tak w petni wigzacych i rozstrzygajacych sprawe ostatecznie, jak i referendow
opiniodawczych lub konsultacyjnych, jest wspétksztattowanie proceséw decyzyjnych,

K 30/02.
2 K30/02.
311 OSK 2988/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl. (dostep;21.07.2016).
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odnoszacych sie do danej wspdlnoty. Mieszkancy majg zatem prawo wypowiadania
sie w zakresie, w jakim postanowienia danej uchwaty moga stanowi¢ materie
referendum, zas wynik tego referendum bedzie mégt ksztattujgco oddziatywacé na
sposob rozstrzygniecia sprawy dotyczacej danej wspodlnoty”. NSA zwrécit réwniez
uwage, iz: ,(...) W orzecznictwie utrwalona jest linia, zgodnie z ktérg referendum
moze by¢ przeprowadzone we wszystkich sprawach mieszczacych sie w zakresie
zadan i kompetencji gminy, niezaleznie od tego czy sprawa nalezy do wytgcznej
wiasciwosci organu stanowigcego (na marginesie doda¢ mozna, ze referendum nie
moze jednak dotyczy¢ spraw zatatwianych w drodze decyzji indywidualnych w ramach
sformalizowanej procedury, w ktérym to zakresie kompetencje posiada organ
wykonawczy, bo tych spraw nie mozna zakwalifikowaéjako spraw, ktére mogg podlegac
rozstrzygnieciu w drodze referendum)”. W Konsekwencji NSA stanat na stanowisku,
iz nie ma zatem racji skarzacy, podnoszac zarzut btednej interpretacji art. 18 ust. 2 pkt
13 u.s.g. w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o referendum lokalnym, ,(...) motywujac go
tym, ze sprawy przekazane ustawowo do wytgcznej kompetencji rady gminy nie moga
stanowi¢ przedmiotu referendum. Takie stanowisko prowadzitoby do znacznego
zawezenia w sposéb nieuprawniony zakresu przedmiotowego referendum i statoby
W razacej sprzecznosci ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonym
w wyroku z 26 lutego 2003 r., K 30/02""*. Na koniec tej czesci warto uwzglednic teze
NSA, iz: ,(...) co do zasady istnieje mozliwos¢ wypowiedzenia sie w drodze referendum
lokalnego w sprawie uregulowanej juz uprzednio aktem prawa miejscowego, ktory
zostat opublikowany i wszedt w zycie. Trzeba jednak przyjac istnienie wyjatkow (...).
W doktrynie panuje przekonanie, ze nie rozstrzyga sie w drodze referendum spraw
uregulowanych w uchwale, w stosunku do ktérej ustawa przewidywata (przewiduje)
obligatoryjne konsultacje. To stanowisko nalezy odnie$¢ takze do sytuacji, gdy
wspotudziat cztonkdw wspdlnoty gminnej w procesie wydawania aktu normatywnego
przez organy samorzadowe, poprzez konsultacje, zostat zapewniony. Niezaleznie
zatem od tego, czy wspétdziatanie wymagane jest wprost przepisami ustawy (jak np.
w procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego),
czy tez organ w procesie stanowienia prawa, bez natozonego ustawg obowigzku,
zwrécit sie do wspdélnoty samorzadowej o wypowiedZz w istotnej dla niej kwestii,
poézniejsze referendum jest zbedne w sytuacji, gdy mieszkancy juz wypowiedzieli sie
w sprawie bedacej przedmiotem uchwaty”’®. W przeciwnym razie ,prowadzitoby do
pozbawienia konsultacji jakiegokolwiek znaczenia prawnego. Ponowne zwracanie sie
w tej sprawie do mieszkancéw, w sytuacji gdy akt prawa miejscowego zostat ogtoszony
i tym samym obowigzuje, prowadzitoby do zachwiania pewnosci obrotu prawnego™”.
W konsekwencji NSA przesadzit, iz (...) nie jest dopuszczalne przeprowadzenie
referendum w sprawie uregulowanej aktem prawa miejscowego, ktérego podjecie
poprzedzaty konsultacje spoteczne, niezaleznie od tego, czy ustawa przewidywata

11 OSK 2988/13.
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obowigzek ich przeprowadzenia'®".
3. Referendum lokalne przeprowadzane z inicjatywy organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego

Szczegbtowe zasady przeprowadzania referendum okre$lone zostaty w ustawie
o referendum lokalnym. Uksztattowana przepisami tej ustawy tzw. procedura
referendalna stanowi w istocie spdjng i logiczng cato$¢ stuzaca realizacji celu
okreslonego w art. 170 Konstytucji RP oraz art. 2 ust. 1 u.r.l., tj. zapewnieniu cztonkom
wspoélnoty samorzagdowej warunkéw do wyrazenia bezposrednio ich rzeczywistej
woli, co do sposobu rozstrzygniecia sprawy dotyczgcej danej wspdlnoty oraz
zagwarantowania im mozliwosci realnego i transparentnego udziatu w kierowaniu
sprawami publicznymi. Referendum przeprowadza sie albo z inicjatywy organu
stanowigcego danej jednostki, albo na wniosek mieszkancow'.

W Swietle art. 2 u.r.l. w referendum lokalnym mieszkancy jednostki samorzadu
terytorialnego jako czlonkowie wspélnoty samorzadowej wyrazajg w drodze
gtosowania swojg wole:

1) w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki;
2) co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej sie

w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki;

3) w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub
kulturowych wiezi taczacych te wspdinote.

Ponadto przedmiotem referendum gminnego moze by¢ réwniez:

1) odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta)®;

2) samoopodatkowanie sie mieszkarcéw na cele publiczne mieszczace sie w zakresie
zadan i kompetencji organéw gminy.

Zgodnie z art. 9 u.r.l. organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
podejmuje uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum bezwzgledng wiekszoscig
gtosdéw swojego ustawowego sktadu, z zastrzezeniem art. 5 ust. 1¢, tj.

Uchwata taka zawiera:

1) pytanie lub pytania referendum albo warianty zaproponowane mieszkarcom
jednostki do wyboru;

2) termin przeprowadzenia referendum;

3) wzor karty do gtosowania oraz wzory naktadek na karty do gtosowania
sporzadzonych w alfabecie Braille’a;

4) kalendarz czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum.

811 OSK 2988/13.

" Por.wyrok NSAz 13listopada 2012r., [l OSK2467/2012, LexisNexis nr 5160642, CBOSA; w pisSmiennictwie M.
Masternak - Kubiak, Komentarz do art. 170 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz red. M. Haczkowska, LexisNexis, 2014 (dostep: 20.07.2016 r.).

20 Por. B. Przywora, Referendum lokalne w przedmiocie odwotania wdjta - wnioski de lege lata i perspektywy
zmian, [w:] Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec i K. Malysa
- Sulinska, Warszawa 2014, wyd. Wolters Kluwer Polska s. 110 - 128.
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W przypadku gdy przedmiotem referendum gminnego jest samoopodatkowanie
sie mieszkancédw na cele publiczne, uchwata rady gminy wskazuje rowniez cel lub cele
oraz zasady samoopodatkowania.

Uchwata organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie
przeprowadzenia referendum podlega ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym, przy czym uchwata rady gminy podlega ponadto bezzwitocznemu
rozplakatowaniu lub ogtoszeniu w inny sposéb zwyczajowo przyjety w danej gminie.
Referendum przeprowadza sie w dzien wolny od pracy, najp6zniej w 50 dniu od
dnia opublikowania uchwaty w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Natomiast
jesli wojewoda wydat rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajgce niewaznos¢ uchwaty
w sprawie przeprowadzenia referendum, w przypadku uwzglednienia przez sad
administracyjny skargi ztozonej na to rozstrzygniecie, referendum przeprowadza sie
w dzien wolny od pracy, najpézniej w 50 dniu od dnia uprawomocnienia sie wyroku
sgdu administracyjnego. W tym przypadku organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego podejmuje uchwate w sprawie aktualizacji kalendarza czynnosci
(art. 10 u.r.L).

Z punktu widzenia kazdego referendum kluczowe znaczenie ma kwestia
jego waznosci i skutecznosci. Dochodzimy do istotnego zagadnienia tzw. progéw
frekwencji uprawnionych do udziatu w referendum od wystgpienia ktérych uzaleznia
sie moc wigzacg referendum. De lege lata referendum jest wazne, jezeli wzieto
w nim udziat co najmniej 30% uprawnionych do gtosowania. Natomiast wyjgtkiem
jest referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego
pochodzacego z wyboréw bezposrednich. Jest ono wazne w przypadku, gdy udziat
w nim wzieto nie mniej niz 3/5 liczby biorgcych udziat w wyborze odwotywanego
organu (art. 55 u.r.l.). Wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym
z rozwigzan w sprawie poddanej pod referendum oddano wiecej niz potowe waznych
glosow. Wyjatkiem w tym zakresie jest wynik referendum gminnego w sprawie
samoopodatkowania sie mieszkaricéw na cele publiczne. Ustawodawca przyjat, iz
jest rozstrzygajacy, jezeli za samoopodatkowaniem oddano co najmniej 2/3 waznych
gtosow. (art. 56 u.r.l.). Z uwagi na temat opracowania skoncentruje sie na pierwszym
progu frekwencyjnym. Z przywotanego wyzej przepisu wynika, iz samo osiggniecie
progu trzydziestoprocentowego skutkuje waznoscig referendum. Liczg sie wszystkie
osoby uczestniczgce w referendum, bez wzgledu na to, czy gtos przez nie oddany jest
wazny, czy niewazny. Sam sposOb oddania gtosu nie ma tutaj zadnego znaczenia.
W tym kontekscie warto zwrdéci¢ uwage na to, czy frekwencja jest wyznaczana przez
liczbe wydanych kart do gtosowania, czy tez liczbe kart waznych wyjetych z urn
wyborczych. Nie ulega watpliwosci, iz liczba ta moze by¢ r6zna, szczegdlnie jesli osoba
uprawniona do gtosowania pobrata karte, ale nie wrzucita jej do urny. Kwestie te
przesadza art. 59 ust. 1 pkt 5 u.r.l. - to wiasnie liczba kart waznych wyznacza liczbe
0s0b uczestniczacych w glosowaniu. Przyjete rozwigzanie nalezy pozytywnie ocenic
z punktu widzenia bezpieczenstwa glosowania, poniewaz mogtyby rodzi¢ sie pokusy
nielegalnego podnoszenia frekwencji wyborczej przez oznaczanie na spisach oséb
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uprawnionych pobrania karty przez niektére osoby, ktére faktycznie nie gltosowaly.
Wymég sumowania kart wymaga juz nie tylko jednego, ale dwoch krokéw zwigzanych
z takimi dziataniami, majacymi na celu sfatszowanie wynikéw gtosowania?'.

Brak jest w piSmiennictwie jednoznacznego stanowiska co do wysokosci
progu, ktérego przekroczenie skutkuje waznoscig referendum. Majac na wzgledzie
aktywnos$¢ obywatelskg w Polsce i sredni udziat w gtosowaniach, mozna stwierdzi¢,
ze trzydziestoprocentowa bariera nie jest tatwa do przekroczenia, szczegélnie
w wiekszych gminach, powiatach czy wojewddztwach, z drugiej strony pojawiajg sie
gtosy, ze tak okreslony wymog frekwencji jest dos¢ niski?2. Dostrzec mozna jeszcze
jeden kierunek - odejscie od progu frekwencji, bowiem obowigzywanie progéw
frekwencyjnych powoduje to, iz ,(...) gtosy nie uczestniczacych w referendum sg
liczone jako gtosy udzielajacych odpowiedzi negatywnej. A przeciez nieuczestniczenie
w referendum nie jest tozsame z udzielaniem odpowiedzi negatywnej. Stad tez
przypisywanie identycznych skutkédw tym dwém odmiennym zachowaniom uwazam za
nieuzasadnione”?. Ponadto istnienie progow frekwencyjnych stawia w korzystniejszej
sytuacji zwolennikéw udzielenia w referendum odpowiedzi negatywnej, bowiem
wystarczy, ze nie wezwg udziatu w referendum, a ich gtosy i tak zostang policzone
zgodnie z ich wolg?*. Stanowisko to wydaje sie by¢ najbardziej przekonywujace, cho¢
wymaga powaznej debaty na forum politycznym, w celu ksztattowania $wiadomosci
obywatelskiej.

Jezeli referendum zakonczy sie wynikiem rozstrzygajagcym w sprawie poddanej
pod referendum, wtasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego niezwtocznie
podejmie czynnosci w celu jej realizacji (art. 65 u.r.l.).

4. Aspekty praktycznereferendumlokalnegozinicjatywyorganustanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego na przyktadzie referendum w istotnych
sprawach dotyczacych mieszkancow Krakowa w 2014 roku

Rada Miasta Krakowa dnia 1 kwietnia 2014 r. przesgdzita - uchwatg nr Cl/1553/14
- 0 przeprowadzeniu referendum lokalnego w istotnych sprawach dotyczgcych
mieszkancéw Krakowa? (zmieniona uchwatg Nr ClI/1555/14 Rady Miasta Krakowa
z dnia 9 kwietnia 2014 r.). Ustalono sie nastepujaca tres¢ pytan w referendum:
1. Czy jest Pani/Pan za zorganizowaniem i przeprowadzeniem przez Krakéw
Zimowych Igrzysk Olimpijskich w 2022 roku?
2. Czyjest Pani/Pan za budowg metra w Krakowie?

21 W piSmiennictwie: P. ). Uziebto, Komentarz do art.55 ustawy o referendum lokalnym, [w:] Ustawa o referendum
lokalnym. Komentarz, red. P. J. Uziebto, Oficyna, 2007 (dostep: 22.07.2016), por tez: B. Dauter, Komentarz do art.
55 ustawy o referendum lokalnym, [w:] Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, red. K.W. Czaplicki, B. Dauter,
A. Kisielewicz, F. Rymarz, ABC, 2007 (dostep: 22.07.2016).

2 P.J. Uziebto, Komentarz ..., op. cit. i przywotywany tam M. Jabtonski, Uwagi o referendum gminnym, Prawa
Cztowieka, Humanistyczne Zeszyty Naukowe 1997, nr 4, s. 77.

3 A, Bisztyga, O referendum..., s. 242.
2 |bidem.

% Dz. Urz. Woj. Matopolskiego poz. 2136 i 2166; uchwata znajduje sie takze na stronie internetowej: http://
www.bip.krakow.pl/plik.php?zid=116882&wer=0&new=t&mode=shw (dostep: 20.07.2016 r.).
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3. Czy jest Pani/Pan za stworzeniem w Krakowie systemu monitoringu wizyjnego,
ktérego celem bytaby poprawa bezpieczehstwa w Miescie?

4. Czy zdaniem Pani/Pana w Krakowie powinno sie budowal wiecej Sciezek
rowerowych?

Kalendarz czynnosci wyborczych zwigzanych z przeprowadzeniem referendum
lokalnego w dniu 25 maja 2014 r. o ktérym mowa w niniejszej uchwale okresla zatgcznik
nr 1 do uchwaty. Natomiast wzor i tres¢ karty do gtosowania okresla zatacznik nr 2 do
niniejszej uchwaty, a wzér naktadki na karte do gtosowania sporzadzony w alfabecie
Braille'a okresla zatgcznik nr 3 do niniejszej uchwaty.

Przedmiotem tej czesci artykulu beda w szczegdlnosci kwestie zwigzane
z pierwszym pytaniem referendalnym dotyczacym organizacji Zimowych Igrzysk
Olimpijskich w 2022 r. (dalej: ZIO 2022), ktére byto najistotniejsze. W tym zakresie
warto zwréci¢ uwage na interesujgce spostrzezenia M. Rulki?®. Autor podkresla, iz
w tresci pytania jest mowa o ,zorganizowaniu”, gdyz celem inicjatoréw referendum
byto uzyskanie opinii mieszkancow w sprawie tego, czy Krakdéw powinien
kontynuowa¢ ubieganie sie organizacje ZIO 2022, oraz ,przeprowadzeniu”, gdyz
mieszkancy mieli sie odnies¢ réwniez do tego, czy popierajg przeprowadzenie na
terenie miasta zawodéw sportowych w ramach ZIO 2022. Tym samym Autor wskazuje
na niezrecznos¢ takiego sformutowania pytania wobec istniejgcych jeszcze przed
przeprowadzeniem referendum koncepcji zorganizowania ZIO 2022 w Zakopanem
zamiast w Krakowie i poddaje w watpliwos¢, ,czy gdyby zamiast Krakowa chec
organizacji ZIO 2022 zgtosito Zakopane lub inne polskie miasto, to negatywny wynik
referendum dotyczytby réwniez przeprowadzenia w Krakowie zawodéw sportowych
w ramach ZIO organizowanych przez inne miasto?” Wydaje sie, ze nie, gdyz pytania
dotyczyty tylko tego, czy Krakow powinien by¢ organizatorem ZIO 2022, jedynie
za$ uzupetniajaco wskazano w tresci pytania na przeprowadzenie zawodéw, ktore
nieodtacznie sg zwigzane z organizowaniem przez miasto Igrzysk Olimpijskich?’.

Tytutem wprowadzenia do tego tematu nalezy syntetycznie wskaza¢ na zasady
ubiegania sie o organizacje igrzysk olimpijskich okresla Miedzynarodowy Komitet
Olimpijski (fr. Comité International Olympique, CIO; ang. International Olympic
Committee, 10C). W Swietle obowigzujgcych regulacji (m.in. Karta Olimpijska oraz
Procedura Akceptacji Kandydatéw 2022) zgtoszenie do organizacji ZIO powinno by¢
ztozone przez wiasciwe witadze publiczne zgtaszajgcego miasta wraz z zatwierdzeniem
przez Narodowy Komitet Olimpijski (tj. Polski Komitet Olimpijski, PKOI). Ponadto
niezbedne jest przedtozenie dokumentu wskazujgcego, ze rzad kraju zgtaszajgcego
zapewni postepowanie zgodnie z Kartg Olimpijska. Zaktada sie réwniez - co do
zasady - iz wszystkie zawody sportowe beda rozgrywane w miescie organizujgcym
Igrzyska Olimpijskie. Mozliwe jest jednak, ze Komitet Wykonawczy MKOI wyrazi zgode
na organizacje okreslonych konkurencji w innych miastach lub na innych obiektach

% M. Rulka, Referendum w sprawie organizacji przez Krakéw Zimowych Igrzysk Olimpijskich w 2022 r. Samorzad
Terytorialny 5/2015, .56 i n.

27 M. Rulka, Referendum..., s. 56.
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usytuowanych w tym samym kraju. Ponadto w wyjgtkowych sytuacjach, z powodéw
geograficznych lub topograficznych niemozliwe jest zorganizowanie okreslonych
konkurencji lub dyscyplin sportowych w kraju miasta gospodarza, MKOI moze
wydac¢ zgode na ich przeprowadzenie w sasiednim kraju. Nalezy zatem stwierdzi¢,
ze organizatorem nie jest panstwo czy tez region, w ktérym sg przeprowadzane
Z10, jedynie za$ miasto. Jesli chodzi o poparcie spoteczne dla przeprowadzenia ZIO
2022, to MKOI w Procedurze Akceptacji Kandydatow 2022 wskazuje jedynie, ze jezeli
przeprowadzenie referendum w sprawie organizacji ZIO 2022 jest wymagane przez
prawo, to powinno ono zosta¢ przeprowadzone przed wyborem miast-kandydatéw,
jego zas wyniki dostarczone MKOI%.

W celu realizacji w Matopolsce ZI0 ,Krakéw 2022" samorzady terytorialne - na
poziomie réznych szczebli - podejmowaty uchwaty o przystgpieniu do organizacji
tego przedsiewziecia. | tak, Zarzad Wojewddztwa Matopolskiego 16 pazdziernika
2012 r. podjat uchwate w sprawie przyjecia deklaracji o przystgpieniu Wojewo6dztwa
Matopolskiego do organizacji w Matopolsce ZIO ,Krakéw 2022", a 24 pazdziernika 2012
r. Rada Miasta Krakowa podjeta uchwate w sprawie wyrazenia woli podjecia dziatan
w ramach procesu aplikacyjnego w celu wyboru Krakowa jako miasta gospodarza ZIO
w 2022 r. Z racji tego, iz Krakdw nie byt w stanie zorganizowa¢ wszystkich zawodow
sportowych przewidzianych programem ZIO 2022, konieczne okazato sie wsparcie
innych samorzaddéw, w tym réwniez partnera zagranicznego. | tak na podstawie
stosownych uchwat organéw do projektu organizacji ZIO 2012 w Krakowie dotgczyly:
powiat nowotarski, Miasto Oswiecim, Miasto Zakopane, Stowacja, gmina Koscielisko,
gmina Bukowina Tatrzanska i Miasto Katowice. Sejm RP zas podjat uchwate w sprawie
przyznania Krakowowi roli gospodarza Zimowych lIgrzysk Olimpijskich 2022 r.
i Zimowych Igrzysk Paraolimpijskich 2022 r?*. W ramach przygotowania wniosku
aplikacyjnego 24.10.2013 r. w Krakowie zostato zarejestrowane stowarzyszenie
jednostek samorzadu terytorialnego: Komitet Konkursowy Krakéw 2022, a cztonkami
zatozycielami byly: Gmina Miejska Krakow, Wojewddztwo Matopolskie i Miasto
Zakopane. Nastepnie 7.11.2013 r. Krakéw oficjalnie zostat zgtoszony przez PKOI jako
miasto ubiegajace sie o zorganizowanie XXIV Zimowych Igrzysk Olimpijskich. Termin
zgtaszania kandydatur uptynat 14.11.2013 r. Z kolei 4.10.2013 r. uiszczono bezzwrotng
optate do MKOI w wysokosci 150.000 USD. Dnia 13.03.2014 r. PKOI przekazat do
MKOI oficjalne zgtoszenie Krakowa wraz z listami gwarancyjnymi. W dalszej kolejnosci
rozpoczety sie konsultacje spoteczne dotyczgce koncepcji organizacji Zimowych
Igrzysk Olimpijskich i Paraolimpijskich w 2022 r.3° oraz udziatu Krakowa w staraniach
o organizacje Zimowych Igrzysk Olimpijskich oraz Paraolimpijskich'. Wreszcie

2 M. Rulka, Referendum... s. 57.

2 M. Rulka, Referendum... s. 58.

3 Uchwata nr XCVI/1435/14 Rady Miasta Krakowa z 29.01.2014 r. w sprawie przeprowadzenia konsultacji
spotecznych z mieszkaricami Gminy Miejskiej Krakéw dotyczgcych koncepgji organizacji Zimowych Igrzysk
Olimpijskich i Paraolimpijskich w 2022 r.

31 Uchwata nr XCVI/1434/14 Rady Miasta Krakowa z 29.01.2014 r. w sprawie przeprowadzenia konsultacji
z mieszkaricami Gminy Miejskiej Krakéw dot. udziatu Krakowa w staraniach o organizacje Zimowych Igrzysk
Olimpijskich oraz Paraolimpijskich.
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pod koniec marca 2014 r. Prezydent Krakowa poinformowat, ze skieruje do Rady
Miasta Krakowa projekt uchwaty ws. przeprowadzenia referendum, uzasadniajac to
kontrowersjami wobec koncepcji organizacji ZIO 2022 w Krakowie, a jednoczesnie
deklarujac ze wigzacy wynik referendum bedzie stanowit wyznacznik dla wtadz miasta,
co do podejmowania dalszych krokéw w procedurze aplikacyjnej. W razie kiedy
referendum nie okaze sie wazne ze wzgledu na liczbe oséb biorgcych w nim udziat,
to zobowigzat sie do ztozenia w rece rzagdu RP decyzji o dalszych losach Krakowa jako
potencjalnego gospodarza ZIO w 2022 r*2,

Wysoce dyskusyjny jest tez termin referendum, ktéry zaplanowany zostat na
25.05.2014 ., tj. ten sam dzier co wybory do Parlamentu Europejskiego. Referendum
zostato przeprowadzone w terminie wymaganym przez MKOI, tj. przed dniem
wyselekcjonowania sposréd zgtoszonych kandydatur miast, ktérym zostaje nadany
oficjalny status miasta-kandydata, tj. przed 14.07.2014 r. Przy czym Krakéw na
tle innych miast i regionéw, ktére rozwazaty ubieganie sie o organizacje ZIO 2022
zdecydowat sie p6zno na przeprowadzenie referendum w tej sprawie. Wydaje sie, iz
referendum w sprawie ZIO 2012 powinno by¢ rozwazane w poczgtkowym stadium
kandydatury i podjete ustalenia nalezato zachowa¢ do zakonczenia procedury
aplikacyjnej. Natomiast sytuacja w ktérej mieliSmy w Krakowie do czynienia, tj.
podjecie przez rade gminy na wniosek organu wykonawczego decyzji w sprawie
przeprowadzenia referendum po poniesieniu znacznych kosztéw nie moze by¢
racjonalnie uzasadniana®. Ewentualna inicjatywa przeprowadzenia referendum w tak
pbéznej fazie aplikacji o ZIO 2022, kiedy to zostaty juz wydatkowane znaczne Srodki
pieniezne, mogta zosta¢ podjeta wytgcznie przez mieszkancow Krakowa3+.

Podejmujac prébe oceny wyboru terminu przeprowadzenia referendum na
25.05.2014 r., tj. ten sam dzien, na ktéry zostaly zaplanowane wybory do
Parlamentu Europejskiego nalezy zwréci¢ uwage na kilka kwestii. Po pierwsze,
w ustawodawstwie brak jest przepiséw zakazujgcych wspdlnego przeprowadzania
wyboréw (referendéw). Po drugie, kluczowe znaczenie ma aspekt finansowy, bo
w pewnej mierze moze doprowadzi¢ do pewnych oszczednosci w wydatkowaniu
srodkéw publicznych. Wreszcie po trzecie, poniewaz w potaczeniu obu glosowan
mozna doszukiwal sie zwiekszenia szansy na wigzacy charakter referendum.
Dostrzec nalezy jednak pewne rozbieznosci, a w szczegdlnosci na fakt, ze wybory
majg charakter wigzacy niezaleznie od tego, ile oséb uda sie do urn wyborczych,
podczas gdy w czesci referendow ogélnokrajowych i w kazdym referendum lokalnym

32 Harmonogram dziatah syntetycznie przedstawiam za M. Rulka, Referendum..., s. 58.

3 NIK ocenia, ze $rodki w wysokosci 8,22 min zi, jakimi dysponowata Gmina Miejska Krakéw na
organizacji Igrzysk Olimpijskich i Plaraolimpijskich w 2022 r. zostaty wydatkowane zgodnie z zawartymi
umowami, w tym umowa z dnia 281utego 2014 r. z Ministrem Sportu i Turystyki dotyczace dotacji celowej
w wysokosci 3,97 min zt, jak rowniez prawidtowo i rzetelnie udokumentowane. Zastrzezenia NIK budzi
czes$¢ z rozliczen (jakich Gmina ostatecznie dokonata z firmg Event Knowledge Services S.A., ktéra wybrana
zostata do obstugi i wsparcia procesu ubiegania sie organizacjq igrzysk (6,2% wydatkéw) - wystgpienie
pokontrolne NIK nr LKR 4113 - 003 - 01/2014; D/14/510, kontrola nt. ,Wykorzystanie srodkéw publicznych
w zwigzku z ubieganiem sie przez miasto Krakéw wspélnie z regionem tatrzanskim o przyznanie roli
gospodarza Zimowych Igrzysk Olimpijskich i Paraolimpijskich w 2022". https://www.nik.gov.pl/kontrole/
wyniki-kontroli-nik/ (dostep: 21.07.2016).

34 M. Rulka, Referendum..., s. 60.
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dla wigzgcego charakteru gtosowania potrzebna jest okreslona frekwencja wyborcza.

Wymoég frekwencyjny w referendum jest uwazany za dopuszczalny ze wzgledu na

zagrozenie, ze do decyzji mieszkancoéw zostanie pozostawiona partykularna kwestia

dotyczaca w gruncie rzeczy waskiej grupy mieszkancoéw, szczegélnie gdy prawo uzywa
klauzul generalnych, okreslajgc przestanki przeprowadzenia tej formy demokracji
bezposredniej. W konsekwencji przeprowadzenie wyboréw i referendum w tym
samym dniu gtosowania moze powodowa¢ wypaczenia realnego zainteresowania
mieszkancéw danej wspoélnoty lokalnej problemem poddanym pod gtosowanie

w referendum3,

Wreszcie pozostaje problem stusznosci ustalonego terminu przeprowadzenia
referendum w razie zbiegu z konsultacjami spotecznymi, jak miato to miejsce
w krakowskim przypadku. Konsultacje spoteczne zostaty zaplanowane na okres od
14.03.2014 r. do korica maja 2014 r., czyli po dniu przeprowadzenia referendum.
Majac na wzgledzie wskazane wyzej wytyczne NSA nalezy przyjac stanowisko, iz jezeli
wiadze lokalne decydujg sie na przeprowadzenie konsultacji spotecznych, to powinno
to oznacza¢, ze rezygnujg z przeprowadzenia w tej samej sprawie, przynajmniej
w najblizszym okresie referendum lokalnego. W przeciwnym razie prowadzitoby do
pozbawienia konsultacji jakiegokolwiek znaczenia prawnego.

Na koniec nalezy wskaza¢ na efekt referendum. Mianowicie, w referendum
uzyskano nastepujace wyniki poparcia na poszczegdélne pytania:

1. Czyjest Pani/Pan za zorganizowaniem i przeprowadzeniem przez Krakow
Zimowych Igrzysk Olimpijskich w 2022 roku? gtoséw na , TAK” - 62453 (30,28%),
gtoséw na ,NIE" - 143796 (69,72%)

2. Czy jest Pani/Pan za budowa metra w Krakowie? gtoséw na , TAK” - 112856
(55,11%), gtoséw na ,NIE” - 91939 (44,89%)

3. Czyjest Pani/Pan za stworzeniem w Krakowie systemu monitoringu wizyjnego,
ktérego celem bytaby poprawa bezpieczenstwa w Miescie? gtoséw na , TAK” -
142772 (69,73%), gtoséw na ,NIE” - 61969 (30,27%)

4. Czy zdaniem Pani/Pana w Krakowie powinno sie budowa¢ wiecej $ciezek
rowerowych? gtoséw na , TAK” - 175033 (85,20%), gtoséw na ,NIE" - 30398
(14,80%)

Przy czym nalezy podkresli¢ dos¢ wysokg frekwencje, ktéra wyniosta 35,96%,
co oznaczato, ze referendum jest wazne®. Zatem w zwigzku z obowigzkiem
niezwtocznego podjecia czynnosci majacych na celu wykonanie woli wyborcow.
Rada Miasta Krakowa przyjeta uchwate o rezygnacji z ubiegania sie o organizacje
zimowych igrzysk olimpijskich i paraolimpijskich w 2022 r. Dokument ten przekazano
do Miedzynarodowego Komitetu Olimpijskiego, co ostatecznie zakonczyto starania
Krakowa o organizacje ZIO.

3 |bidem..., s. 61.
36 https://www.bip.krakow.pl/?dok_id=60751 (dostep: dostep: 20.07.2016 r.).
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6. Whnioski i refleksje koricowe

Konstytucja RP formutuje podstawy przeprowadzania referendum lokalnego,
cedujgc na ustawodawce zwyktego obowigzek wprowadzenia szczegétowych regulacji
prawnych w tym zakresie. Jak stusznie podkresla P. Sarnecki, ,referendum lokalne
w ramach wspoélnoty samorzadowej, podobnie jak referendum ogolnokrajowe,
(...) posiada charakter uzupetniajacy, uzupetniajgc podstawowy mechanizm
realizacji ich zwierzchnictwa narodowego (we wspodlnotach samorzadowych) -
realizacji uczestnictwa w sprawowaniu wtadzy publicznej, jaki stanowig organy
przedstawicielskie™’. Powyzszy przyktad referendum zinicjatywy organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego dotyczy istotnych spraw mieszkancéw Krakowa
zaréwno pod wzgledem spotecznym, gospodarczym jak i kulturowym. Jest to réwniez
przyktad referendum waznego, wywotujgcego okreslone skutki prawne. Na tle
przedstawionego powyzej przyktadu mozna sformutowaé nastepujgce wnioski.

Po pierwsze, odpowiednie korzystanie z instytucji referendum moze byc
postrzegane jako ,(...) $rodki tagodzenia natezenia podziatéw w relacji rzadzacy -
rzadzeni”, a praktyczne jej wykorzystanie ,(...) moze stuzy¢ zacieraniu réznic miedzy
rzagdzacymi a rzgdzonymi i zawsze oznacza rzeczywiste upodmiotowienie jednostek
W procesie tworzenia prawa"®,

Po drugie, organy ustawodawcze powinny z duzg powsciggliwoscig podejmowac
decyzje o przeprowadzeniu referendum potgczonym z wyborami ogdélnopolskimi,
bowiem, moze powodowac to do wypaczenia realnego zainteresowania mieszkancéw
danej wspdlnoty lokalnej problemem poddanym pod gtosowanie w referendum.

Po trzecie, w przypadku, kiedy wiadze samorzadowe podejmujg decyzje
0 przeprowadzeniu konsultacji spotecznych, to nie powinny w tej samej sprawie,
przynajmniej w najblizszym okresie siega¢ do instytucji referendum lokalny, bowiem
prowadzi do pozbawienia konsultacji jakiegokolwiek znaczenia prawnego.

Po czwarte, w razie ubiegania sie w przysztosci przez jedno z polskich miast
o organizacje Igrzysk Olimpijskich, bytoby wskazane postawienie przez witadze
panstwowe, ktoérych poparcie jest niezbedne dla ztozenia wniosku aplikacyjnego,
obowigzku udokumentowania (najlepiej wynikiem referendum) poparcia jego
mieszkancow idei organizacji tej imprezy sportowej®.

Po pigte, nalezy podja¢ dyskusje na forum publicznym nad zniesieniem z polskiego
porzadku publicznego bariery ograniczajacej znaczenie instytucji referendum jaka sg
niewatpliwie progi frekwencyjne, od osiggniecia ktérych uzaleznia sie skutecznos¢
prawng wyniku referendum?.

Referendum to przyktad legalnej formy demokracji bezposredniej stanowigcy
istotny element nowoczesnego modelu zarzadzania publicznego. Z drugiej strony

37 P. Sarnecki, Komentarz do art. 170 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz t. 5, red.
L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 1.

3% Podobnie A. Bisztyga, O referendum..., s. 245.
3 M. Rulka, Referendum..., s. 65.
4 Podobnie A. Bisztyga, O referendum..., s. 244.
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omawiane referendum stanowito o wzmocnieniu partycypacji obywatelskiej
w rozwigzywaniu biezacych probleméw stojgcych przed krakowska wspoélnots.
Referedum to pokazuje réwniez, iz wigczenie spoteczenstwa w proces decyzyjny
moze stanowi¢ skuteczne instrumentarium realizowania przez mieszkancéw
polityki lokalnej, a w konsekwencji budowy spoteczenstwa obywatelskiego oraz
lepsze urzeczywistnienie idei samorzadnosci. Przyktad ten ilustruje dobrze to, iz
dla spoteczenstwa obywatelskiego istotne znaczenie majg modele administracji
responsywnej i refleksyjnej*!, pochodzace z kultury angloamerykanskiej, tj. administracji
reagujgcej, odpowiadajacej (fac. responso - odpowiadac) na potrzeby w zakresie rozwoju
wspélnoty samorzadowej, czy odzwierciedlajgcej (tac. reflecto - zwréci¢ wstecz, odbijac)
oczekiwania spoteczne. W koncepcjach tych chodzi o to aby w procesie podejmowania
rozstrzygnie¢ administracja publiczna, w tym w szczegdélnosci na poziomie lokalnym,
nie tylko akcentowata swojg autonomie i dziatanie na podstawie i w granicacah prawa,
ale takze winna dazy¢ do reagowania - w sposob mozliwie efektywny - na problemy
spoteczne®, wykorzystujac rézne instrumenty prawne, w tym chociazby instytucje
referendum. Wtedy bedziemy mogli méwic o realizacji konstytucyjnych zasad o ktérych
mowa w preamule do Konstytucji RP: iz ,dziataniu instytucji publicznych nalezy zapewni¢
rzetelnos¢ i sprawnosg, tj. ze administracja jest zdolna do nie tylko do dostrzegania,
ale i rozwigzywania problemoéw spotecznych. Do administracji publiczenj pozostaje za$
wybor metod narzedzi ktére pozwolg osiggnac ten ten.

Streszczenie

W niniejszym opracowaniu podejmuje probe przedstawienia i oceny instytugji
referendum przeprowadzanego =z inicjatywy organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego w Swietle ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym. W opracowaniu uwzgledniono takze dane statystyczne w zakresie
referendum lokalnego w istotnych sprawach dotyczacych mieszkancéw Krakowa
z 2014 roku oraz wyniki kontroli Najwyzszej Izby Kontroli. Stanowi to podstawe do
sformutowania wnioskéw korcowych.

Stowa kluczowe:

Referendum, z inicjatywy organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.

4“1 Szerzej w szczegélnosci M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Torun 2008.

42 Szerzej m.in. T. Barankiewicz, O pewnym istotnym wymiarze e-modernizacji administracji publicznej [w:]
E - administracja. Szanse i zagroZenia, red. T. Stanistawski, B. Przywora, t. Jurek, Lublin 2013, s. 22 i przywotywana
tam literatura.
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Referendum conducted as an initiative of an organ constituting self-
government units - remarks based on the local referendum of 2014 in
matters of major importance concerning residents of Cracow

Summary

This paper attempts to present and evaluate the institution of a referendum
conducted from the initiative of an organ constituting self-government units in the
light of the 15 September 2000 Act concerning the local referendum. Moreover, the
study contains the statistical data from the 2014 local referendum in matters of major
importance concerning residents of Cracow and the audit results conducted by the
Government Inspectorate. This constitutes the basis for expressing final conclusions.

Keywords:

Referendum conducted as an initiative of an authority representing self-government
units, Polish Constitution of 1997 .
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Mitosz Wozinski

Referendum lokalne w sprawie potaczenia jednostek samorzadu
terytorialnego w praktyce na przyktadzie referendum w ramach
procesu potaczenia Miasta i Gminy Zielona Géra przeprowadzonego
w dniu 18 maja 2014 roku w Gminie Zielona Géra.

Wstep

Referendum gminne z dnia 18 maja 2014 r. przeprowadzone w Gminie
Zielona Goéra stanowito element procesu potgczenia dwoch jednostek samorzadu
terytorialnego - Gminy Zielona Gora i Miasta Zielona Gora.

Jednym z zatozen byto zgodne potagczenie obu tych podmiotéw, z uwagi na
mozliwo$¢ uzyskania w ten sposéb wiekszego udziatu we wplywach z podatku
dochodowego od oséb fizycznych.

Zgodne potaczenie mogto nastgpi¢ albo poprzez podjecie przez Rady Gminy
i Miasta Zielonej Géry uchwat pozytywnie odnoszacych sie do prowadzonego procesu
albo w przypadku braku takich uchwat w drodze referendum lokalnego dotyczacego
takiego potaczenia. Z uwagi na brak takiej uchwaty Rady Gminy Zielonej Géry podjeta
zostata inicjatywa, ktéra zaowocowata przedmiotowym referendum.

Potaczenie Miasta i Gminy Zielona Gora

Potaczenie Miasta Zielona Géra z Gming Zielona Goéra w jeden samorzad
terytorialny byto ideg, ktéra przyswiecata wielu osobom. Koncepcja ta dojrzewata
kilkanascie lat. Prébe potgczenia obu samorzadéw podjeli w 2001 roku 6wczesny
Prezydent Zielonej Gory Zygmunt Listowski i Wéjt Gminy Zielona Géra Eugeniusz Uglik.
Organy stanowigce obu samorzadéw podjely nawet uchwaty intencyjne, przewidujace
potaczenie miasta z catg gming a takze powotano wspélng komisje potgczeniowa.
Wkrotce jednak prace nad potgczeniem ustaty i z czasem zostaly zaniechane. Probe
potaczenia miasta z gming podjeto jeszcze w 2005 roku, kiedy prezydentem Zielonej
Gory byta Bozena Ronowicz. Jednak i tym razem odbyly sie tylko wstepne konsultacje,
ktore ostatecznie nie przyniosty efektow.!

Potaczenie byto z formalnoprawnego punktu widzenia kwestig o tyle ztozong,
ze z jednej strony mieliSmy do czynienia z gming majacg status miasta na prawach
powiatu i gming wiejska, z drugiej za$ z tg samg gming majaca status miasta na
prawach powiatu i powiatem, ktérego czes¢ stanowita przywotana gmina wiejska.

Miasto Zielona Géra bedace gming majaca status miasta na prawach powiatu
zajmowato w 2014 r. obszar 58 km? i liczyto 118.920 mieszkahcow.2 Gmina Zielona
Gora, okalajaca czeSciowo Miasto Zielona Géra, bedaca gming wiejskg zajmowata
obszar 219 km? i liczyta 19.592 mieszkancéw.? Z kolei Powiat Zielonogdrski zajmowat

' Prof. dr hab. Czestaw Osekowski, Potagczenie Miasta i Gminy Zielona Géra.

2 Urzad Statystyczny w Zielonej Gérze: http://stat.gov.pl/vademecum/vademecum_lubuskie/portrety_miast/
miasto_zielona_gora.pdf

3 Urzad Statystyczny w Zielonej Goérze: http://zielonagora.stat.gov.pl/vademecum/vademecum_lubuskie/
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obszar 1.569 km? i liczyt 94.934 mieszkancéw.*

Realizacja tego pomystu nabrata tempa w pazdzierniku 2011 roku z inicjatywy
Prezydenta Miasta Zielona Géra Janusza Kubickiego. Prezydent sformutowat woéwczas
najwazniejsze zatozenia i kalendarz potgczenia obu samorzadéw i polecit rozpoczecie
prac nad opracowaniem stosownej strategii. W kwietniu 2012 roku Prezydent
Janusz Kubicki zapowiedziat, ze przewiduje utworzenie Funduszu Integracyjnego,
ktéry bedzie funkcjonowac w trakcie kampanii potgczeniowej, jako wyraz dobrych
intencji wtadz i mieszkancéw miasta. Fundusz wzorowany zamystem na funduszach
przedakcesyjnych Unii Eurpoejskiej przed jej rozszerzeniem na Wschéd, miat utatwic
wzajemny dialog wiadz i mieszkaricéw miasta i gminy oraz sta¢ sie jednym z pierwszych
obszaréw wspétdziatania. W maju 2012 roku Prezydent Janusz Kubicki zdecydowat
o powotaniu zespotu ds. potgczenia Miasta Zielona Géra z Gming Zielona Gora, ktérym
miat kierowa¢ konczacy druga kadencje Rektora Uniwersytetu Zielonogérskiego
prof. Czestaw Osekowski. Sam proces potgczenia miasta z gming miat rozpocza¢ sie
jesienig 2012 roku. Do tego czasu nalezato zakonczy¢ prace organizacyjneilogistyczne
niezbedne do wdrozenia koncepcji potgczenia miasta z gmina.

Formalny proces potgczenia poprzedzony zostat wieloma analizami prawnymi,
ekonomicznymi i demograficznymi oraz wielomiesiecznymi przygotowaniami
organizacyjnymi. Wielokrotnie zwracano sie do Ministerstwa Administracji
i Cyfryzacji o wyrazenie opinii w sprawie norm i regulacji szczegdtowych majgcych
znalez¢ zastosowanie juz po ewentualnym potgczeniu miasta z gming, ktére nie
byly rozstrzygniete ustawami dotyczacymi samorzadu gminnego, ani tez prawem
miejscowym. W szczegblnosci problematyczna byta kwestia nastepstwa prawnego
w przypadku takiego potgczenia oraz jego skutkéw dla prawa miejscowego.> Plan
potaczenia uwzgledniat ztozonos¢ przedsiewziecia, diagnozowat korzysci i zagrozenia
wynikajgce z integracji obu samorzadéw oraz luki w aktach prawnych regulujacych
funkcjonowanie samorzadéw w Polsce. Zdiagnozowane zostaly takze finansowe
i spoteczne koszty potgczenia oraz ich nastepstwa w blizszej i dalszej perspektywie
czasowej.b

W pracach przygotowawczych do potaczenia Miasta z Gming nalezato tez
uwzgledni¢ interesy Powiatu Zielonogérskiego, w skfad ktérego wchodzita Gmina
Zielona Géra. Nie mogty sie bowiem pogorszy¢ warunki funkcjonowania i realizacji
zadan wiasnych Powiatu.

Zgromadzony materiat zostat wykorzystany do opracowania Koncepcji potgczenia
Miasta Zielona Géra z Gming Zielona Goéra w jeden samorzad terytorialny i nastepnie
podczas jej realizacji, w tym takze do sformutowania korzysci i niebezpieczenstw
wynikajgcych z integracji obu samorzadéw. Z analizy tej wynikato, ze najwazniejsze
spodziewane korzysci z potaczenia to:

portrety_gmin/powiat_zielonogorski/Gmina_Wiejska_Zielona_Gora.pdf

4 Urzad Statystyczny w Zielonej Goérze: http://zielonagora.stat.gov.pl/vademecum/vademecum_lubuskie/
portrety_powiatow/powiat_zielonogorski.pdf

° Opinia prawna prof. dr hab. Bogustawa Banaszaka z dnia 28 listopada 2014 r.
6 Prof. dr hab. Czestaw Osekowski, Potgczenie Miasta i Gminy Zielona Géra.
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- powstanie wiekszej terytorialnie i demograficznie oraz pod wzgledem szeroko
rozumianego potencjatu ekonomicznego i spotecznego jednostki samorzadu
terytorialnego,

- zwiekszenie roli i znaczenia Zielonej Goéry jako miasta $redniej wielkosci
w oddziatywaniu na region i srodkowg cze$¢ pogranicza polsko-niemieckiego,

- uwolnienie barier rozwoju Zielonej Géry wynikajacych z ograniczen zwigzanych
z powierzchnig miasta, w tym z wyczerpaniem terendéw inwestycyjnych i pod
budownictwo mieszkaniowe,

- wigczenie w obreb miasta Lubuskiego Parku Przemystowo-Technologicznego
w Nowym Kisielinie i mozliwos¢ tworzenia w miare potrzeb dalszych stref
przemystowych,

- dodatkowe dochody do budzetu miasta za zgodne potgczenie miasta z gming
oraz korzystna perspektywa na wieksze $rodki finansowe z UE w latach 2014~
2020,

- zwiekszenie krajowych, europejskich i wiasnych srodkéw finansowych na
inwestycje, modernizacje i remonty w Gminie Zielona Gora,

- zwiekszenie funkcjonalno-przestrzennej, drogowej i z obszaru ochrony
Srodowiska spojnosci Zielonej Gory i Gminy Zielona Goéra.

W Swietle obowigzujagcych regulacji prawnych powiekszenie obszaru
terytorialnego Miasta Zielona Goéra mogto sie dokona¢ albo poprzez potgczenie
Gminy Zielona Goéra o statusie miejskim z Gming Zielona Géra o statusie wiejskim
lub poprzez zmiane granic Gminy Zielona Géra o statusie miejskim w wyniku
nowego ustalenia granic poprzez wigczenie do dotychczasowego obszaru miasta
catosci lub czesci obszaru Gminy Zielona Gora’. Analizy Prezydenta Miasta Zielona
Gora Janusza Kubickiego przez caty okres prac nad przygotowaniem i wdrozeniem
koncepcji potgczenia miasta z gming jednoznacznie wskazywaty, ze optymalnym jest
potaczenia Zielonej Gory z catg Gming Zielona Géra. Preferowana formuta potgczenia
miata dokona¢ sie w trybie artykutu 4b ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnymé&, co oznaczato potgczenie Miasta Zielona Géra z Gming Zielona Goéra na
podstawie zgodnych dziatah zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego
tj. Rady Miasta Zielona Goéra i Rady Gminy Zielona Goéra. Z uwagi na pierwsze takie
dziatanie w historii polskich samorzagdéw wymagato to prekursorskiego podejscia.
Samo potgczenie obu samorzadoéw juz z gory obcigzone byto wieloma niewiadomymi
i sporym ryzykiem.? Nalezy podkresli¢, ze zgodne potgczenie Miasta z Gming Zielona
Gora dawato dodatkowych okoto 100 milionéw ztotych do budzetu w ciggu pieciu lat,
z uwagi na art. 41 ust. 1 ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego.' Prezydent Miasta Zielona Géra Janusz Kubicki deklarowat

7 Opinia prawna Kancelarii Radcéw Prawnych M. Woziniski i A. Kulisz Spétka Partnerska z dnia 8 lutego 2012 r.

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity z dnia 11 marca 2013 r. - Dz.U.
22013 r. poz. 594), zwana dalej ,ustawg o samorzgdzie gminnym”.

° Opinia prawna prof. dr hab. Bogustawa Banaszaka z dnia 28 listopada 2014 r.
0 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jednolity z dnia
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przy tym, ze cata ta kwota trafi na inwestycje na terenie gminy. Byta to duza zacheta
dla Gminy, aby potaczy¢ sie z Miastem. Mozna bowiem wskaza¢, ze w 2012 roku
wydatki inwestycyjne w Gminie Zielona Géra wyniosty tylko 7,3 min ztotych, w 2013
roku - 6,7 min ztotych za$ w 2014 roku juz tylko 4,9 min ztotych)."

Zatozono, ze koncepcja potaczenia Miasta Zielona Géra z Gming Zielona Goéra
w jeden samorzad terytorialny zostanie wdrozona w ciggu dwoch lat, a potgczenie
obu samorzadéw nastapi z dniem 1 stycznia 2015 r. Przez caty ten okres miaty by¢
zachowane demokratyczne standardy we wzajemnych kontaktach, miato dokonywac
sie aktualizowanie korzysci integracji i monitorowanie pojawiajgcych sie zagrozen.
Zabiegano, aby byt to projekt o wysoce spotecznych walorach, ktéry zaktywizuje
lokalne spotecznosci i pobudzi ludzi do dziatania na rzecz najblizszego otoczenia.
Wiadze Zielonej Gory promowaty idee, ze potgczenie obu samorzadéw bedzie
korzystne z punktu widzenia gospodarczego i spotecznego, umozliwi mieszkaricom
Gminy Zielona Géra dostep do szeroko rozumianej infrastruktury miasta, a przed
Zielong Gorag otworzy mozliwosci ofensywy przestrzennej i urbanistycznej. W tym
zakresie obie jednostki samorzadu terytorialnego zawarty przy akceptacji spoteczne;j
porozumienie - Kontrakt Zielonogérski - ktéry regulowat sytuacje stron przed
i zatozenia na okres po potgczeniu. Najwiekszym niebezpieczerstwem dla procesu
potaczenia byty partykularne interesy szeregu oséb, co jak w soczewce uwidaczniato
sie w kolejnych miesigcach prac nad integracja miasta z gming. Spore zagrozenie
stwarzato takze prawdopodobienstwo upolitycznienia kolejnych etapéw i warunkéw
potaczenia, co réwniez uwidocznito sie w praktyce.

Majac na uwadze, ze zgodne potaczenie mogto nastgpic¢ albo poprzez podjecie
przez Rady Gminy i Miasta Zielonej Géry uchwat pozytywnie odnoszacych sie do
prowadzonego procesu albo w przypadku braku takich uchwat w drodze referendum
lokalnego dotyczgcego takiego potaczenia, w sytuacji braku takich uchwat nalezato
uwzgledni¢ podjecie inicjatywy przeprowadzenia referendum.

Uwarunkowania prawne
1. Przepisy ogdlne o potagczeniu jednostek samorzadu terytorialnego

W tym okresie problematyke potgczenia gminy oraz miasta na prawach powiatu
regulowaty ustawa o samorzadzie gminnym oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie powiatowym.'?

taczenie jednostek samorzadu terytorialnego odbywato sie z inicjatywy Rady
Ministréw lub na wniosek zainteresowanej gminy. Akt potgczenia gmin stanowito
rozporzadzenie Rady Ministréw, ktére wskazywato:

1) okolicznos¢ potgczenia gmin oraz ustala ich granice;

18 czerwca 2014 r. - Dz.U. 2 2014 r. poz. 1115), zwana dalej ,ustawg o dochodach jst”".
"' Prof. dr hab. Czestaw Osekowski, Potgczenie Miasta i Gminy Zielona Goéra.

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jednolity z dnia 11 marca 2013 r. - Dz.U.
22013 r. poz. 595), zwana dalej ,ustawg o samorzadzie powiatowym".
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2) nadawato gminie lub miejscowosci status miasta i ustalato jego granice;
3) ustalato i zmieniato nazwy gmin oraz siedziby ich wtadz.

Ustalenia i zmiana granic gmin dokonywano w sposéb zapewniajagcy gminie
terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajgcy wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy
zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych. Nadanie gminie lub miejscowosci statusu
miasta, ustalenie jego granic i ich zmiany dokonywano w sposéb uwzgledniajacy
infrastrukture spoteczng i techniczng oraz uktad urbanistyczny i charakter zabudowy.
Zmiany nastepowaty zawsze z dniem 1 stycznia.'?

Wydanie rozporzadzenia o potgczeniu na wniosek rady gminy wymagato:

1) wniosku rady gminy poprzedzonego przeprowadzeniem przez te rade konsultacji
z mieszkancami, wraz z uzasadnieniem oraz niezbednymi dokumentami, mapami
i informacjami potwierdzajgcymi zasadnos¢ wniosku;

2) opinii rad gmin objetych wnioskiem, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te
rady konsultacji z mieszkaricami, a w przypadku zmiany granic gminy naruszajace;j
granice powiatéw lub wojewddztw - opinii odpowiednich rad powiatéw lub
sejmikéw wojewddztw;

3) opinii wojewody wiasciwego dla gminy lub gmin objetych wnioskiem.

W przypadku niewyrazenia opinii w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania
wystgpienia o opinie, wymag zasiegniecia opinii uznawano za spetniony.'

Szczego6towe zasady sktadania wniosku o potgczenie zawierato rozporzgdzenie
Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postepowania przy sktadaniu
wnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic
gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw
gmin i siedzib ich wtadz oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach.’

Dla powiatu analogiczne regulacje przewidywata ustawa o samorzadzie
powiatowym.'®

2. Przepisy o referendum lokalnym w sprawie utworzenia, potaczenia,
podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy

Ustawa z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz niektérych innych ustaw'” wprowadzita do ustawy o samorzadzie gminnym

3 Art. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym.
4 Art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym.

> Rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postepowania przy sktadaniu
wnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub
miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wtadz oraz dokumentéw wymaganych
w tych sprawach (tekst jednolity z dnia 23 grudnia 2013 r. - Dz.U. 2 2014 r. poz. 310).

® Art. 3i 3b ustawy o samorzgdzie powiatowym.

7 Ustawa z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. Nr 134, poz. 777).
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jeszcze jedng regulacje zwigzang z potgczeniem, tj. art. 4¢, dotyczacy mozliwosci
przeprowadzenia referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancéw w sprawie
utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy.

Regulacja ta przewiduje, ze w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy moze by¢ przeprowadzone referendum lokalne
z inicjatywy mieszkancéw. Z inicjatywa przeprowadzenia referendum wystgpi¢ moze
jedynie grupa co najmniej 15 obywateli, o ktérej mowa w art. 11 ust. 1a ustawy z dnia
15 wrzednia 2000 r. o referendum lokalnym.'® Referendum nie przeprowadza sie,
jezeli z analizy przeprowadzonej przed referendum przez wojewode wynika, iz na
skutek podziatu lub ustalenia nowych granic gminy:

1) dochody podatkowe na mieszkarica gminy w zmienionych granicach lub gminy
utworzonej bylyby nizsze od najnizszych dochodéw podatkowych na mieszkanca
ustalonych dla poszczegélnych gmin zgodnie z ustawg o dochodach jst;

2) gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od
najmniejszej pod wzgledem liczby mieszkaricéw gminy w Polsce wedtug stanu na
dzien 31 grudnia roku poprzedzajgcego ogtoszenie rozporzadzenia, o ktérym mowa
w art. 4.

W przypadku przeprowadzania z inicjatywy mieszkancow referendum pytanie
zawarte we wniosku, o ktérym mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o referendum lokalnym,
powinno okre$la¢ szczegdtowo proponowane zmiany w podziale terytorialnym
panstwa. Z kolei wojewoda przekazuje ministrowi wtasciwemu do spraw administracji
publicznej informacje o publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym protokotu
wyniku referendum.

3. Przepisy o referendum lokalnym

Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego w sprawie utworzenia,
potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy, w zakresie
nieuregulowanym art. 4c ustawy o samorzadzie gminnym, okreslata w 2014 roku
ustawa o referendum lokalnym. W zakresie nieuregulowanym w ustawie do
referendum lokalnego stosowano odpowiednio przepisy ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. Kodeks wyborczy.'®

W referendum lokalnym, zwanym dalej ,referendum”, mieszkancy jednostki
samorzadu terytorialnego jako czionkowie wspdlnoty samorzadowej wyrazajg
w drodze gtosowania swojg wole, tutaj w sprawie potgczenia gminy oraz ustalenia
granic gminy. Referendum polega na udzieleniu na urzedowej karcie do gtosowania
pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytanie lub pytania w zakresie
potagczenia albo na dokonaniu wyboru pomiedzy zaproponowanymi wariantami.
W referendum maja prawo braé udziat osoby stale zamieszkujgce na obszarze danej
jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajgce czynne prawo wyborcze do organu

'8 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jednolity z dnia 26 marca 2013 r. - Dz.U.
22013 r. poz. 706), zwana dalej ,ustawg o referendum lokalnym”.

9 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112).
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stanowigcego tej jednostki.?®

Z inicjatywa przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancéw gminy
w sprawie utworzenia, potgczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic
gminy wystapi¢ moze jedynie grupa co najmniej 15 obywateli, ktérym przystuguje
prawo wybierania do rady gminy. Inicjator referendum powiadamia na pismie
przewodniczacego zarzgdu danejjednostkisamorzadu terytorialnego, aw gminiewdjta
(burmistrza, prezydenta miasta), o zamiarze wystapienia z inicjatywg przeprowadzenia
referendum. Przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, a w gminie
wojt (burmistrz, prezydent miasta), niezwtocznie potwierdza na piSmie otrzymanie
powiadomienia. Na pisemny wniosek inicjatora referendum przewodniczacy zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego, a w gminie wojt (burmistrz, prezydent miasta),
w ciggu 14 dni od otrzymania wniosku powiadamia, w formie pisemnej, inicjatora
referendum lub jego petnomocnika o liczbie mieszkaricéw jednostki samorzadu
terytorialnego uprawnionych do gtosowania, objetych rejestrem wyborcéw w gminie
na koniec kwartatu poprzedzajgcego ztozenie wniosku. Inicjator referendum, na swdj
koszt, podaje do wiadomosci mieszkancoéw danej jednostki samorzadu terytorialnego
przedmiot zamierzonego referendum, przy czym podanie do wiadomosci
w gminie nastepuje w sposdb zwyczajowo przyjety w danej gminie, a w powiecie
i w wojewodztwie - poprzez ogloszenie w prasie codziennej ogdlnodostepnej
w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Informacja o zamierzonym referendum
powinna zawiera¢ pytanie lub pytania referendum albo warianty zaproponowane do
wyboru, a jezeli wniosek dotyczy referendum w sprawie samoopodatkowania - cel
lub cele oraz zasady samoopodatkowania. W terminie 60 dni od dnia powiadomienia,
o ktérym mowa powyzej, inicjator przeprowadzenia referendum zbiera podpisy
mieszkancéw uprawnionych do wybierania organu stanowigcego danej jednostki
samorzadu terytorialnego, ktérzy chcag poprzec inicjatywe w tej sprawie.?’

Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje uchwate
w sprawie przeprowadzenia referendum, jezeli wniosek mieszkancow spetnia
wymogi ustawy oraz nie prowadzi do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem; organ
stanowigcy jest zwigzany trescig wniosku. Organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego podejmuje uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum lub
uchwate o odrzuceniu wniosku mieszkancéw nie p6zniej niz w ciggu 30 dni od dnia
przekazania wniosku inicjatora referendum o zamiarze wystgpienia z inicjatywg
przeprowadzenia referendum. Uchwata organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego w sprawie przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancow
podlega ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym, przy czym uchwata rady
gminy podlega ponadto bezzwtocznemu rozplakatowaniu lub ogtoszeniu w inny
sposdb zwyczajowo przyjety w danej gminie.??

Nastepnym etapem byta kampania referendalna, ktéra stuzyta wyjasnieniu przez

20 Art. 2i 3 ustawy o referendum lokalnym.
2 Art. 11 - 14 ustawy o referendum lokalnym.
2 Art. 17 - 19 ustawy o referendum lokalnym.
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organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, ktéry zarzadzit referendum,
istoty probleméw rozstrzyganych w referendum, tresci postawionych pytan
i wariantéw, a takze prezentowaniu stanowiska inicjatora referendum oraz partii
politycznych, zrzeszen i mieszkancédw w sprawie poddanej pod referendum. Kampania
referendalna rozpoczyna sie z dniem podjecia uchwaly organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego lub postanowienia komisarza wyborczego
0 przeprowadzeniu referendum i ulega zakonczeniu na 24 godziny przed dniem
gtosowania.?

Referendum przeprowadzajg i ustalajg jego wynik powotane w tym celu wtasciwe
terytorialne (wojewo6dzka, powiatowa i gminna) komisje do spraw referendum
i obwodowe komisje do spraw referendum, zwane dalej ,terytorialnymi komisjami”
i ,obwodowymi komisjami”. Referendum w sprawie potgczenia gmin jest wazne, jezeli
wzieto w nim udziat co najmniej 30% uprawnionych do gtosowania. Wynik referendum
jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan w sprawie poddanej pod referendum
oddano wiecej niz potowe waznych gtoséw. Niezwtocznie po otrzymaniu protokotdw
glosowania od wszystkich obwodowych komisji terytorialna komisja sporzadza
w czterech egzemplarzach protokdt wyniku referendum, ktéry zawiera:

1) taczne dane liczbowe, wymienione w art. 59 ust. 1, z obszaru catej jednostki
samorzadu terytorialnego;
2) wynik referendum.

Niezwtocznie po sporzadzeniu protokotu wyniku referendum terytorialna
komisja podaje do publicznej wiadomosci wyniki gtosowania i wynik referendum
poprzez wywieszenie w swojej siedzibie jednego z egzemplarzy tego protokotu.
Wojewoda niezwtocznie ogtasza w wojewddzkim dzienniku urzedowym protokot
wyniku referendum otrzymany od terytorialnej komisji.?*

Jezeli referendum zakonczy sie wynikiem rozstrzygajacym w sprawie poddanej
pod referendum, wiasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego niezwtocznie
podejmie czynnosci w celu jej realizacji.>> W tym aspekcie zwraca uwage przepis art.
4c ust. 6 ustawy o samorzadzie gminnym, z ktérego wynika, ze wojewoda przekazuje
ministrowi wtasciwemu do spraw administracji publicznej informacje o publikac;ji
w wojewddzkim dzienniku urzedowym protokotu wyniku referendum w powigzaniu
z przywotanym powyzej art. 65 ustawy o referendum lokalnym. Unormowania te nie
sg wystarczajgco precyzyjne i nie wyjasniajg kwestii dotyczacej trybu postepowania
po przeprowadzeniu referendum o charakterze konsultacyjnym.

I. Referendum lokalne w sprawie potaczenia dwéch jednostek samorzadu
terytorialnego - Gminy Zielona Géra i Miasta Zielona Géra - na prawach
powiatu.

3 Art. 28 - 29 ustawy o referendum lokalnym.
2 Art. 49, 55, 56, 61 i 63 ustawy o referendum lokalnym.
% Art. 65 ustawy o referendum lokalnym.

% Prof. zw. dr hab. Roman Hauser, prof. zw. dr hab. Zygmunt Niewiadomski, Ustawa 0 samorzgdzie gminnym.
Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzadzie powiatowym i samorzgdzie wojewdédztwa, C.H.Beck 2011.
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Rada Gminy Zielona Gora nie podjeta do kwietnia 2014 r. na podstawie art. 4b
ust. 1 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym uchwaty w sprawie wyrazenia opinii
o potaczeniu Zielonej Géry - miasta na prawach powiatu - z Gming Zielona Goéra.
W tej sytuacji mieszkancy Gminy Zielona Gora skorzystali z uprawnienia wynikajacego
z art. 4c ustawy o samorzadzie gminnym i wystgpili z inicjatywa referendum w sprawie
potaczenia dwéch jednostek samorzadu terytorialnego - Gminy Zielona Géra i Miasta
Zielona Gora - na prawach powiatu.

Wkonsekwencjispetnieniawymogdw nakreslonychustawgoreferendumlokalnym
Rada Gminy Zielona Géra podjeta w dniu 10 kwietnia 2014 r. uchwate w sprawie
przeprowadzenia referendum gminnego w sprawie potgczenia dwoch jednostek
samorzadu terytorialnego - Gminy Zielona Géra i Miasta Zielona Géra - na prawach
powiatu, w wyniku czego powstanie jedna jednostka samorzadu terytorialnego -
Miasto Zielona Goéra - na prawach powiatu, obejmujgce swym zasiegiem granice
administracyjne obu potgczonych jednostek samorzadu terytorialnego.?’

Date przeprowadzenia referendum wyznaczono na niedziele 18 maja 2014r.
w godzinach od 7.00 - 21.00, ustalajgc nastepujaca tres$¢ pytania referendum: ,Czy jest
Pan/Pani za potagczeniem dwoch jednostek samorzadu terytorialnego - Gminy Zielona
Gora i Miasta Zielona Géra - na prawach powiatu, w wyniku czego powstanie jedna
jednostka samorzadu terytorialnego - Miasto Zielona Géra - na prawach powiatu,
obejmujgce swym zasiegiem granice administracyjne obu potgczonych jednostek
samorzadu terytorialnego?”.

Sama kampania referendalna przebiegta bez wiekszych problemow?.

W dniu gtosowania nie zgtoszono istotnych naruszen przepiséw prawa.? Pierwszy
komunikat z badania EXIT POLL przeprowadzony przez Pracownie Badan Spotecznych
i Marketingowych Krzysztof Lisowski na godzine 20.00 wykazat szacunkowa frekwencje
na poziomie 54,3%, gtoséw za potgczeniem 45,1%, gtoséw przeciwko potgczeniu
35,8%, odmowa udziatu w badaniu 19,1%.%° Juz podczas gtosowania cztonkowie komisji
wskazywali, ze nie powinno by¢ problemoéw z uzyskaniem frekwencji gwarantujace;j
waznos¢ catej inicjatywy. Po terenie gminy kursowaty autobusy umozliwiajace
wszystkim zainteresowanym dotarcie do lokali wyborczych.®

Zgodnie z Protokotem ustalenia wyniku referendum lokalnego liczba

27 Uchwata Nr XLVII1.391.2014 Rady Gminy Zielona géra z dnia 10 kwietnia 2014 r. w sprawie przeprowadzenia
referendum gminnego w sprawie potgczenia dwéch jednostek samorzadu terytorialnego - Gminy Zielona
Gora i Miasta Zielona Géra - na prawach powiatu, w wyniku czego powstanie jedna jednostka samorzadu
terytorialnego - Miasto Zielona Géra - na prawach powiatu, obejmujgce swym zasiegiem granice
administracyjne obu potaczonych jednostek samorzadu terytorialnego (Dziennik Urzedowy Wojewddztwa
Lubuskiego z dnia 10 kwietnia 2014 r. poz. 895).

2 http://referendumlokalne.pl/w-gminie-zielona-gora-wiekszosc-za-przylaczeniem-do-miasta/. Autor:
Tomasz Zakrzewski.

2 Protoket ustalenia wyniku referendum lokalnego opublikowany w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Lubuskiego z dnia 20 maja 2014 r. poz. 1049.

30 Komunikat z badania EXIT POLL przeprowadzony przez Pracownie Badan Spotecznych i Marketingowych
Krzysztof Lisowski

31 http://referendumlokalne.pl/w-gminie-zielona-gora-wiekszosc-za-przylaczeniem-do-miasta/.
Autor: Tomasz Zakrzewski.
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uprawnionych do gtosowania wynosita 15.107; w gtosowaniu wzieto udziat 8.336
uprawnionych mieszkancéw. Frekwencja wyniosta az 55,18%. W zwigzku z powyzszym
na podstawie art. 55 ustawy o referendum lokalnym stwierdzono, ze referendum jest
wazne. Sposréd wszystkich oddanych gtoséw za niewazne uznano 111. Stwierdzono,
ze wiekszo$¢ waznych gtoséw oddano za odpowiedzig pozytywng. Ostatecznie za
potgczeniem Gminy Zielona Géra z Miastem Zielona Goéra gtosowato 4.396 oséb,
przeciwko temu rozwigzaniu opowiedziato sie 3.828 wyborcéw.32

Na tej podstawie, stosownie do przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym
oraz rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu
postepowania przy sktadaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia,
znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta,
ustalaniaizmiany nazw gmin i siedzib ich wtadz oraz dokumentéw wymaganych w tych
sprawach?? Prezydent Miasta Zielonej Géry Janusz Kubicki w dniu 8 lipca 2014 r. ztozyt
wniosek w przedmiocie potagczenia Miasta i Gminy.3* Znalazly sie w nim pozytywne
opinie Rady Powiatu Zielonogérskiego i Miasta Zielona Gora, a takze pozytywna
opinia Wojewody Lubuskiego. Brakowato jednak opinii Rady Gminy Zielona Géra, co
postawito pod znakiem zapytania mozliwo$¢ potgczenia Miasta z Gming od 1 stycznia
2015 r., a takze uzyskania w ten sposob wiekszego udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych (tzw. bonusa ministerialnego ocenianego na kwote
100 min zt) za tzw. zgodne potgczenie.

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji w pismie datowanym na 10 lipca 2014 r.
kierowanym do Prezydenta Miasta Zielonej Gory Janusza Kubickiego pozytywnie
ocenito zamiar potgczenia obu samorzadoéw i wskazato, ze aby doszto do niego w dniu 1
stycznia 2015 r. do potudnia 15 lipca 2014 r. do Wojewody Lubuskiego powinna wptynag¢
pozytywna opinia Radny Gminy Zielona Géra. W tym dopiero przypadku Rada Ministréw
bedzie mogta podja¢ ostateczng decyzje w sprawie potgczenia obu samorzgdow.>

Rada Gminy Zielona Goéra dopiero w dniu 14 lipca 2014 r. podjeta uchwate
w sprawie wyrazenia opinii o potgczeniu Zielonej Géry - miasta na prawach powiatu
-z Gming Zielona Goéra, pozytywnie opiniujac potaczenie Zielonej Géry - miasta na
prawach powiatu - z Gming Zielona Géra w trybie i na zasadach okreslonych w art.
4 ust. 2 oraz 4b ustawy o samorzgdzie gminnym.*® Wojewoda Lubuski jeszcze w tym
samy dniu uzupetnit wniosek w przedmiocie potaczenia przesytajac brakujgcg opinie
Gminy Zielona Géra.

Na tej podstawie Rada Ministréw wydata w dniu 29 lipca 2014 r. rozporzadzenie
w sprawie potfaczenia gmin, ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania

32 Protokét ustalenia wyniku referendum lokalnego opublikowany w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Lubuskiego z dnia 20 maja 2014 r. poz. 1049.

3 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postepowania przy sktadaniu
whnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub
miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wtadz oraz dokumentéw wymaganych
w tych sprawach (tekst jednolity z dnia 23 grudnia 2013 r. - Dz.U. z 2014 r. poz. 310).

34 Whniosek Prezydenta Miasta Zielonej Goéry Janusza Kubickiego z dnia 8 lipca 2014 r. w przedmiocie
potgczenia Miasta i Gminy.

% Pismo Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji z dnia 10 lipca 2014 r.

3% Uchwata nr LV.420.2014 Rady Gmina Zielona Géra z dnia 14 lipca 2014 r.
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niektérym miejscowos$ciom statusu miasta oraz zmiany siedziby wtadz gminy?’ oraz
rozporzgdzenie w sprawie ustalenia granic powiatu zielonogorskiego3®, ktére weszty
w zycie z dniem 1 stycznia 2015 .

Z kolei rozstrzygajgce referendum w Gminie Zielona Goéra i pozytywny wynik
konsultacji spotecznych w Miescie Zielona Go6ra® uznano za spetnienie znamiona
ustawowego wymogu zgodnego potgczenia obu samorzaddw, gwarantujacego na
podstawie art. 41 ust. 1 ustawy o dochodach jst. wiekszy udziat we wptywach z podatku
dochodowego od 0séb fizycznych.

Podsumowanie

Niewatpliwie referendum lokalne w sprawie potaczenia dwodch jednostek
samorzadu terytorialnego - Gminy Zielona Géra i Miasta Zielona Géra - na prawach
powiatu, w wyniku czego powstata jedna jednostka samorzadu terytorialnego -
Miasto Zielona Gora - na prawach powiatu, przeprowadzone w dniu 18 maja 2014
r. spetnito swojg role jako instytucja umozliwiajgca wyrazenie w sposéb bezposredni
swojej woli przez mieszkancéw Gminy Zielona Géra.

Nalezy jednak przede wszystkim zauwazy¢, ze doniostos¢ jego znaczenia wynika
z faktu podjecia przez mieszkancéw takiego dziatania w sytuacji opieszatosci organow
Gminy Zielona Géra w procesie taczenia. Rada Gminy Zielona Goéra dopiero w dniu
14 lipca 2014 r., a wiec po prawie 2 miesigcach od referendum, podjeta uchwate
W sprawie wyrazenia opinii 0 potaczeniu Zielonej Géry - miasta na prawach powiatu
-z Gming Zielona Gora. Powyzsze nakazuje poddac pod watpliwos¢, czy gdyby w tej
kwestii mogty decydowa¢ wytgcznie organy Gminy do potgczenia w ogoble by doszto.

Z drugiej strony dowodzi to potrzeby zmiany przepiséw ustawy o samorzadzie
gminnym i referendum lokalnym, prowadzacych do eliminacji mozliwosci dziatania
lub zaniechania organéw gminy majacych na celu lub powodujacych utrudnienie
albo wytaczenie mozliwosci przeprowadzenie referendum i realizacji jego wyniku,
w szczegblnosci okreslenie trybu postepowania po przeprowadzeniu referendum
o charakterze konsultacyjnym.

Nalezy zauwazy¢, ze zmiany omawianych w niniejszej pracy ustaw dokonane po
roku 2014 r. nie usunely zwigzanych z tym watpliwosci.

Jako postulat de lege ferenda nalezy uznac¢ niezbedng nowelizacje przepiséw
ustawy o referendum lokalnym i samorzadzie gminnym, a takze wprowadzenie
analogicznego rozwigzania w ustawie o samorzadzie powiatowym oraz w ustawie
0 samorzadzie wojewddztwa.

37 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 lipca 2014 r. w sprawie potgczenia gmin, ustalenia granic
niektérych gmin i miast, nadania niektérym miejscowos$ciom statusu miasta oraz zmiany siedziby wtadz gminy
(Dz.U.z2014r. poz. 1023).

3 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 lipca 2014 r. w sprawie ustalenia granic powiatu zielonogérskiego
(Dz. U.z2014 r. poz. 1020)

39 W dniach 17 - 30 czerwca 2014 r. w Zielonej Gorze odbyly sie konsultacje spoteczne w sprawie potaczenia
Miasta Zielona Géra z Gming Zielona Géra. Uprawnionych do udziatu w konsultacjach byto 92.462 osoby,
sposrod ktorych udziat w konsultacjach wzieto 32.441 oséb tj. 35,09%. Za potaczeniem Miasta Zielona Géra
opowiedziato sie 28.913 os6b biorgcych udziat w konsultacjach tj. 89,12%.
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Streszczenie

Referendum gminne z dnia 18 maja 2014 r. przeprowadzone w Gminie
Zielona Géra stanowito element procesu potgczenia dwéch jednostek samorzadu
terytorialnego - Gminy Zielona Géra i Miasta Zielona Goéra.

Jednym z zatozen byto zgodne potaczenie obu tych podmiotéw, z uwagi na
mozliwo$¢ uzyskania w ten sposéb wiekszego udziatu we wplywach z podatku
dochodowego od 0séb fizycznych.

Zgodne potaczenie mogto nastgpi¢ albo poprzez podjecie przez Rady Gminy
i Miasta Zielonej Géry uchwat pozytywnie odnoszacych sie do prowadzonego procesu
albo w przypadku braku takich uchwat w drodze referendum lokalnego dotyczacego
takiego potaczenia. Z uwagi na brak takiej uchwaty Rady Gminy Zielonej Géry podjeta
zostata inicjatywa, ktéra zaowocowata przedmiotowym referendum.

Stowa kluczowe:

referendum lokalne, potaczenie, zgodne potgczenie, Miasto Zielona Goéra, Gmina
Zielona Géra, Rada Gminy, Rada Miasta, jednostka samorzadu administracyjnego

Communal referendum
on local government units merger in practice
on the example of the communal referendum within the merger
procedure of The Zielona Géra Urban Commune and The Zielona
Géra Rural Commune undertaken on May 18th, 2014 in The
Zielona Géra Rural Commune

Summary

The communal referendum of May18th, 2014 conducted in The Zielona Géra
Rural Commuae was a part of merger procedure of two local government units - The
Zielona Géra Rural Commune and The Zielona Géra Urban Commune.

One of assumption was consensual merger of both those entities on account of
the possibility of obtaining in this way larger participation in personal income tax take.

The consensual merger could take place either through passing by district
councils resolutions positively relating to undertaken procedure or in case of lack of
such resolutions through local referendum regarding such a merger. On account of
the lack of such a resolution of The District Council of Zielona Géra Rural Commune
the inniciative was undertaken which resulted in abovementioned referendum.

Keywords:

communal referendum, merger, consensual merger, The Zielona Goéra Urban
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Commune, The Zielona Géra Rural Commune, district council, city council, local
government unit
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