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Zbigniew Witkowski

Maciej Serowaniec

Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu
Wydziat Prawa i Administracji

Klasa polityczna wobec instytucji referendum ogélnokrajowego w Polsce

Instytucje referendum ogodlnokrajowego nalezy wigza¢ z upodmiotowieniem
spoteczenstwa, z pogtebieniem kultury politycznej i prawnej, zwtaszcza za$ z celem
podstawowym, jakim jest demokratyczne stanowienie prawa'. Wspétczesne regulacje
konstytucyjne nie ograniczajg bowiem udziatu obywateli w sprawowaniu wiadzy
suwerennej wytgcznie do ugruntowanych i silnie zakorzenionych tradycyjnych form
i mechanizméw demokracji przedstawicielskiej, lecz wyraZnie akcentujg potrzebe
rozszerzenia zakresu urzeczywistniania idei suwerennosci narodu takze poprzez
instytucje demokracji bezposredniej. Procesowi temu sprzyja obserwowana w wielu
panstwach niewydolno$¢ 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 wystepujgce
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 celow okreslonych przez osrodki witadzy
publicznej. Obserwujgc ostatnie wydarzenia, zarébwno w Polsce jak i na Swiecie,
mozna pokusic sie o0 nieco ironiczne stwierdzenie, ze ta jedna z podstawowych form
demokracji bezposredniej przezywa swoéj renesans.

W zwigzku z wprowadzeniem do Konstytucji RP zasady zwierzchnictwa narodu
wydawato sie, ze referendum ogdlnokrajowe bedzie waznym instrumentem wyrazania
opinii i podejmowania decyzji przez suwerena. Jako forma udziatu rzgdzacych
w stanowieniu o sprawach publicznych stuzy ono bowiem bezposredniemu wyrazaniu
przystugujacej obywatelowi jego woli politycznej. W Swietle art. 4 ust. Konstytucji RP
nardéd jako suweren ma prawo ukierunkowywac polityke panstwa, wyrazac opinie
w przedmiocie rzgdzenia panstwem, jak i wspétdecydowad z organami panstwa
w procesie rzadzenia. Jest on bowiem zrédtem witadzy i moze petnic role arbitra
w sytuacjach konfliktowych miedzy konstytucyjnymi organami panstwa, ale takze
w sporach miedzy podmiotami sceny politycznej, czego wyrazem moze by¢ wiasnie
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 ogolnokrajowego w sprawie zmian w ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2005,
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jednak pamieta¢, ze zgodnie z intencjg twércow Konstytucji instytucje demokracji

bezposredniej nie powinny ogranicza¢ dominujacej pozycji parlamentu, ztego wzgledu

referendum ogdlnonarodowemu nadano w Konstytucji ,charakter uzupetniajgcy”
wobec dziatalnosciorgandw 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 stanowic ilustracje podejscia Trybunatu do wszelkich uregulowan referendalnych
znajdujacych sie w polskiej ustawie zasadniczejé. Trybunat uznat tam, iz ,teza

0 uzupetniajgcym 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 mowic o obywatelskim prawie do referendum, bowiem obywatel

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

bezposrednim skutkiem jest zarzgdzenie 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 niktym tylko stopniu stanowi dla obywateli gwarancje
bezposredniego uczestniczenia w procesach decyzyjnych dotyczgcych rozstrzygnieé

0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa&.

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 wiadzy panstwowej, w niektérych sprawach (art. 90 ust. 3);

3) w sprawie zatwierdzenia ustawy o zmianie Konstytucji, o ile jej postanowienia
ingerujg 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 dochodza do skutku, jezeli z wnioskiem wystgpi
uprawniony do tego podmiot, a stosowng decyzje podejmg uprawnione do tego
organy.

Niniejsze opracowanie ma na celu omodwienie podejscia polskiej klasy
politycznej wytgcznie wobec instytucji referendum ogoélnokrajowego
w sprawach o szczegélnym 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.

6 Identycznie 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, 5.103.
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bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow lub Prezydent RP za zgodg Senatu wyrazong bezwzgledng wiekszoscig
gtosédw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw?®. Nalezy przy
tym zaznaczy¢, iz to Prezydent ustala petng tre$¢ zarzadzenia o przeprowadzeniu
referendum, wytgcznie do niego nalezy wiec dobdr sprawy o szczegdlnym znaczeniu
dla panstwa, sformutowanie pytah oraz wskazanie daty, rolg Senatu jest za$
wytgcznie wyrazenie zgody, a wiec podjecie uchwaty dopuszczajgcej lub odrzucajacej
przeprowadzenie referendum w ustalonym przez Prezydenta terminie i ksztatcie'®.
Kluczowe dla oceny analizowanej kategorii referendum jest takze wyjasnienie
znaczenia okres$lenia,w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa”. W doktrynie
przewaza poglad, ze okreélenie to nalezy interpretowac restrykcyjnie, nie moze to
by¢ zatem sprawa, ktérej znaczenie odnosi sie do ograniczonego kregu podmiotéw
- pewnych grup, $rodowisk, 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
$wiadczy¢ z jednej strony o racjonalnym podejsciu ustrojodawcy, w tym sensie, ze
trudno jest wskaza¢ na zamkniety katalog takich spraw, a wiec niedookreslonos¢
pozwala¢ bedzie na uniwersalne odwotanie sie do istniejgcej kompetencji, z drugiej
za$, biorgc pod uwage polityczny charakter wiekszosci podejmujgcej decyzje w sprawie
zarzadzenia referendum, nalezy przypuszcza¢, 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 ogdélnokrajowym wzieto udziat wiecej niz potowa
uprawnionych do gtosowania, wynik referendum jest wigzacy.

Instytucja referendum ogdlnokrajowego, jako ewentualna realna forma
partycypacji ogoétu uprawnionych obywateli w procesie podejmowania decyzji,
powinna petni¢ szereg waznych funkcji w procesach ksztattujgcych i umacniajgcych
standardy demokratycznego panstwa prawa. W literaturze przedmiotu wskazuje sie
przy tym najczesciej na funkcje bezposredniego korzystania przez naréd z atrybutu
suwerennosci, funkcje legitymizujgcg (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 panstwa) oraz
funkcje kontrolng (dajgca obywatelom mozliwo$¢ wptywania na tre$¢ okreslonych

° Por. szerzej M. Rachwat, Prawo do zarzadzania referendum ogélnokrajowego 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.

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

" Por M. Jabtonski, Ogélna charakterystyka instytucji referendum ogélnokrajowego po uchwaleniu nowe;j
Konstytucji RP, Acta Universitatis Wratislaviensis No 2142, ,Przeglad Prawa i Administracji” t. XLII/1999, s. 135
-152.

2. Por. M. Jabtonski, Polskie referendum...,s.104.
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decyzji podejmowanych przez organy panstwa, w tym réwniez na ich przyjecie lub
odrzucenie)'3.

Whnioski jakie ptyng z dotychczasowej praktyki stosowania instytucji referendum
w Polsce sg jednak zdecydowanie mniej optymistyczne. Od samego poczatku
wprowadzeniatejinstytucjido polskiego porzadku prawnego towarzyszyty jej polityczne
przetargi. W gtdwnej mierze wynikato to z dos¢ sceptycznego podejscia polskiej klasy
politycznej do instytucji demokracji bezposredniej. Nierzadko z ust cztonkdw Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego padaty bowiem argumenty negujgce
zasadnos$¢ bezposredniego odwotania sie do woli suwerena. W toku prac KKZN
odrzucono wszelkie poprawki do projektu konstytucji, ktére zaktadaty wprowadzenie
instytucji referendum obligatoryjnego (sen. P. Andrzejewski), albo proponowaty
mozliwo$¢ zarzadzenia referendum przez Sejm réwniez z inicjatywy co najmniej
500 tys. obywateli (pos. Z. Bujak, pos. W. Borowik). Odrzucono takze poprawke
dwoch ostatnich wspomnianych postéw, zaktadajgcg tylko konstytucjonalizacje
wniosku obywateli o zarzadzenie referendum™. W podwazaniu znaczenia instytucji
referendum celowali lewicowi postowie M. Borowski i L. Pastusiak, ktérzy szermowali
argumentem o uczynieniu w ten sposdb przestanki do zaistnienia ,permanentnej
republiki referendalnej” stanowigcej ,bardzo niebezpieczng furtke dla licznych
inicjatyw, ktére bedg wywotywaty podziaty w spoteczenstwie, a takze obcigzaty budzet
panstwa”, a wtérowali im w tym niektorzy przedstawiciele nauki prawa'.Wieszczono,
ze referendum zamiast wzmacnia¢ demokratyczng legitymacje nowego panstwa
bedzie poreczng forma nacisku konstytucyjnego na Sejm i kreowa¢ bedzie cykle napie¢
destabilizujgcych panstwo, gdyby wnioski o referendum bywaly odrzucane przez
Sejm. Obawiano sieg, ze przedmiotem referendéw moga 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 ogo6t obywateli panstwa, nie tylko nie sg ,w petni przygotowani
do osobistego i bezposredniego sprawowania wiadzy” , ale ze ponadto nikta
kultura polityczna suwerena oznacza, ze nie powinno sie jemu stworzy¢ w ustawie
zasadniczej realnej mozliwosci wptywania na inicjowanie procedur , ktérych efektem
bytoby partycypowanie w ksztattowaniu najwazniejszych decyzji panstwowych jego
(suwerena) dotyczacych. Uznano, ze taka partycypacja obywatelska prowadzitaby
do destabilizowania i zagrozenia panstwa prawa nie zas do rozwoju demokragji
obywatelskiej. | to byt zasadniczy powdd dla ktérego z referendum ogdlnokrajowego
uczyniono u nas jedynie element dekoracyjny i wtérny, nalezy powiedzie¢ wprost
zmarginalizowano u nas referendum, nadajac jemu wylgcznie walor instrumentu

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

' Por. M. Jabtonski, Polskie referendum...,s.104 w tym zwtaszcza przypis 326.
> Por. tamze oraz zob. Biuletyn KKZN XLIV, s.151-152
'® Por. tamze oraz uwagi M. Jabtonskiego, Polskie referendum...,s.104 i n.
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uzupetniajgcego mechanizm rzadéw posrednich, czy przedstawicielskich'. Tak
wiec przyjety u nas mechanizm referendum ogdélnokrajowego 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¢ politycznag'®. Najgorsze jednak
jest to, ze w ten sposéb polska klasa polityczna data wyraz swemu realnemu
negatywnemu zapatrywaniu na potrzebe ,uobywatelniania” cztowieka w panstwie,
na koniecznos¢ stawania sie przez obywatela realnym podmiotem wtadzy publicznej,
nie za$ jedynie adresatem i obiektem-przedmiotem jej imperatywnych dziatan.
Ponadto w mienianiu zdecydowanej wiekszosci politykdw instytucje referendum
mozna identyfikowac¢ wytgcznie z czasochtonnym i kosztownym wotum nieufnosci
odnoszacym sie do dziatan podejmowanych przez demokratycznie wybranych
przedstawicieli. Podkreslali takze brak spotecznego rozeznania w przedmiocie
gtosowania, zwazajgc 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 konfliktdw. 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 mozliwos$¢ 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
o 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 probleméw,
takich m.in. jak kwestia dopuszczalnosci przerywania cigzy, struktura polskiego
parlamentu, prywatyzacja i reprywatyzacja polskiego majatku panstwowego,
uwtaszczenie obywateli, odptatnosc¢ za szkolnictwo, podziat terytorialny RP, wyrazenie
zgody na sprzedaz polskiej ziemi cudzoziemcom, komercjalizacja placéwek stuzby
zdrowia czy status Laséw 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 wyborow, [w:] Pamie¢ i tozsamos$¢. Rozmowy na przetomie
tysigcleci, Krakéw 2005, s.4.

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

2" Por. M. Jabtonski, Referendum ogolnokrajowe 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, ktore zainicjowane zostato zarzgdzeniem
przez Prezydenta RP referendum o powszechnym uwtaszczeniu 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
wptyw na fiasko referendum mogt miec takze brak ugruntowanej w spoteczenstwie
tradycji uczestniczenia w referendum oraz prze$wiadczenia o skutecznosci
realnego wptywania na sprawy ogdlnokrajowe?. 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 pytan (wprowadzenie jednomandatowych okregédw wyborczych
w wyborach do Sejmu, utrzymanie dotychczasowego sposobu finansowania partii
politycznych z budzetu panstwa oraz interpretacji zasad prawa podatkowego w razie
watpliwosci na korzys¢ podatnika) traktowana byta jako préba przejecia wyborcéw
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 najnizszg z odnotowanych we wszystkich ogdélnokrajowych gtosowaniach

2 Zob. Zarzadzenie Prezydenta RP zdnia 29 listopada 1995 r.w sprawie przeprowadzenia referendum
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 majatku panstwowego (Dz. U. Nr 154, poz. 795). W referendum obywatele mieli

odpowiedzie¢ na cztery pytania:

1.Czy jeste$ za tym, aby zobowigzania wobec emerytéw i rencistbw oraz pracownikéw
sfery budzetowej, wynikajgce z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, byly zaspokojone
z prywatyzowanego majatku panstwowego?

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

3.Czy jeste$ za tym, aby zwiekszy¢ warto$¢ $wiadectw udziatowych Narodowych Funduszy
Inwestycyjnych przez objecie tym programem dalszych przedsiebiorstw?

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

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

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

% Szczedniak: 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
porazkga 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 gltosowania nie byly przez przewazajaca
wiekszo$¢ spoteczenstwa w ogodle rozpoznawane. Z punktu widzenia spoteczenstwa
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 glosowanie. 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 poszczegdélnymi ugrupowaniami parlamentarnymi
i pozaparlamentarnymi, postugujgcymi sie nig w celu osiggniecia doraznych celéw.
Rézne osrodki polityczne wigzg z referendum rozmaite oczekiwania. Cze$¢ politykédw
traktuje je wytgcznie jako test popularnosci wlasnego ugrupowania. Stad tez zazwyczaj
zanosi sie, ze referendum jest dla elit politycznych swoistym testem, pozwalajgcym
zorientowac sie w obecnym uktadzie sit na scenie politycznej anizeli wigzacym
rozstrzygnieciem w kwestiach o szczegdélnym znaczeniu dla panstwa. Referenda staty
sie zatem zabawka w rekach politykdw, ktorzy wykorzystujg je jako narzedzie walki
wyborczej i swoisty element ,gry o wtadze”. Postawiong teze zdaje sie potwierdzaé
dotychczasowa praktyka, ktéra sprowadza sie do inicjowania akcji w sprawach
zarzadzenia referendum wytgcznie 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, pozwalajacej na skupianie i gromadzenie wokot siebie
okreslonego elektoratu wyborczego, a nie rzeczywistg procedurg zapewniajgcg
udziat obywateli w bezposrednim sprawowaniu wtadzy?. Nierzadko klasa polityczna
w celu osiggniecia okreslonego interesu wyborczego stara sie wykorzystac¢ 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 sposéb 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 zwr6ci¢ takze uwage na problem enigmatycznego formutowania przez
klase polityczng pytan lub rozwigzan bedacych przedmiotem referendum. Bez wzgledu

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

28 Por. Z. Witkowski, Siedem grzechéw gtéwnych polskiej klasy politycznej wobec wyborcéw, wyboréw i prawa
wyborczego, Torun 2015, s. 7.
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na fakt, czy sg 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 starajg sie bowiem przeksztatci¢ postawiony w referendum problem
w swoisty plebiscyt wokdt oséb czy orientacji politycznych, popierajgcych lub
zwalczajacych dane rozwigzanie. Jak dowodzi zreszta dotychczasowa praktyka
niejasna tre$¢ pytan, mozliwos¢ niejednoznacznej interpretacji odpowiedzi,
stabe przygotowanie merytoryczne i organizacyjne glosowania sprawiajg, ze
zainteresowanie referendum i udziat w nim sg niewielkie. Z géory mozna bowiem
zatozy¢, ze odpowiedzi na tak niejasno sprecyzowane pytania nie bedg mogty
prowadzi¢ do precyzyjnych konkluzji. Co gorsze zresztg, wynik takiego referendum
niewiele rozstrzygnie, stanie sie natomiast zapewne przedmiotem politycznych
swardéw pomiedzy formacjami rzgdzgcymi a opozycja. W takiej atmosferze obywatele
mogg ulec zniecheceniu do takiej formy udziatu w procedurach stanowienia prawa.
Jesli wiec decydenci zaktadaja, ze tak zastosowang socjotechnikg 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 ktorej referendum przeradza sie w plebiscyt popularnosci
i niecheci, a nie forme podejmowania wigzgcych decyzji®.

Klasa polityczna systematycznie przegrywa takze kampanie referendalne.
Podmioty w niej uczestniczgce powinny bowiem w spos6b przystepny przedstawic
i wyjasni¢ ogotowi korzysci, koszty i niebezpieczenstwa ptynace z poszczegdlnych
proponowanych rozwigzah. Partie polityczne w naszym kraju nie potrafig jednak
w sposéb przemawiajagcy do przecietnego obywatela przedstawi¢ waloréw
proponowanych rozwigzan. Sity polityczne traktujg bowiem kampanie referendalne
nie jako istotnym srodku w debacie o waznej dla pahstwa sprawie, ale jako o sposobie
mobilizowania i budowania swojego elektoratu. Z badan wynika réwniez, ze akcje
propagujgce referendum w $srodkach masowego przekazu docieraty do spoteczenstwa
w sposOb bardzo ograniczony. Nie napawa optymizmem takze fakt, ze kampanie
poprzedzajgce referendum s3g zazwyczaj popisem demagogii, a nie merytorycznej
i rzeczowej debaty na argumenty®°. Referendum stato sie tym samym dla politykéw
takomym kaskiem w walce o umocnienie swych partii, a nie o edukacje wyborcow.
Jednak jeszcze bardziej zaskakujgce jest zachowanie organu zarzgdzajacego
referendum, ktéry jako pokazuje dotychczasowa praktyka, zazwyczaj w ogdle
rezygnuje z prowadzenia zakrojonej kampanii referendalnej i zagospodarowania
przystugujagcemu 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 ogolnokrajowe. Wybrane zagadnienia, ,Palestra” nr 5-6/2003, s. 16-17.

30 Por. M. Rachwal, Demokracja bezposrednia w procesie ksztattowania spoteczenistwa
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
niskg frekwencje. Nie dziwi zatem przewazajgca obojetno$é¢ wyborcéw dotyczgca
mozliwosci decydowania o sprawach panstwa. Stracili oni jakgkolwiek poczucie
realnego wptywu na poczynania organéw wtadzy, nie majg oni bowiem gwarancji ze
niezaleznie od rzadzacych elit politycznych takze bedg mogli decydowa¢ o sprawach
istotnych dla panstwa, w szczegdlnosci dla nich samych?'.

W Swietle dotychczasowej praktyki referendalnej wydawa¢ 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: rzgdzacy
decyduja czy w ogodle dojdzie do gtosowania, kiedy bedzie miato miejsce jak réwniez
rozstrzygaja o pytaniach.

Praktyka stosowania referendum ogolnokrajowego nie pozwolita zatem w petni
wykorzysta¢ szans, jakie stwarza demokracja bezposrednia dla procesu budowy
spoteczenstwa obywatelskiego. Stale aktualna jest zatem ogolna 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
spetniac swoje podstawowe funkcje musza by¢ spetnione pewne okreslone wymogi. Po
pierwsze muszg by¢ jasno, precyzyjnie i przede wszystkim zrozumiale sformutowane
kwestie, ktére majg by¢ w nim rozstrzygniete. Musi je tez poprzedza¢ odpowiednio
dtuga i wszechstronna kampania, w trakcie ktorej spoteczenstwo bedzie miato szanse
na zapoznanie sie z réznymi stanowiskami. W ten sposoéb zostaje upodmiotowione
i zarazem zmniejszajg sie mozliwosci manipulacji, do jakich mogg dopusci¢ sie partie
polityczne. Last but not least instytucja referendum moze spetnia¢ swe zadania, jesli
spotka sie z uznaniem spoteczenstwa i jednoczesnie pozytywnga wolg sit politycznych,
dazacych do wprowadzania demokratycznych procedur w rozstrzyganiu wszelkich
wazkich spraw zycia spotecznego i polityczno-ustrojowego.

Streszczenie

Instytucje referendum ogodlnokrajowego nalezy wigza¢ z upodmiotowieniem
spoteczenstwa, z pogtebieniem kultury politycznej i prawnej, zwtaszcza za$
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 lbidem.
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wzgledzie mozliwo$¢ jego instrumentalnego wykorzystania w osigganiu celéw
okreslonych przez osrodki wtadzy publiczne;.
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The political class and the institution of a nationwide
referendum in Poland

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 the referendum 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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