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Prawo do udziatu w referendum

1. Wprowadzenie

Niewatpliwie jednym z bardziej ciekawych zagadnien form sprawowania wladzy jest
kwestia dotyczaca ustrojowej roli 1 znaczenia instytucji demokracji bezposredniej. Przede
wszystkim chodzi o ustalenie, czy instytucje te mogg by¢ skutecznie wykorzystywane przez
obywateli w celu bezposredniego podejmowania roznego rodzaju rozstrzygni¢é w sprawach
dotyczacych calego panstwa.

Wspolczesny model demokracji musi opiera¢ si¢ na istnieniu takich rozwigzan syste-
mowych, ktore kazdej jednostce bedacej cztonkiem zbiorowego suwerena zapewniaja moz-
liwos$¢ osobistej partycypacji w réznego rodzaju procesach decyzyjnych. System takich roz-
wigzan nie powinien si¢ jednak ogranicza¢ wylacznie do zagwarantowania kazdemu
dorostemu (pelnoletniemu) obywatelowi mozliwos$ci uczestniczenia w procesach wybor-
czych, ktorych efektem staje si¢ wylonienie reprezentacji politycznej, lecz sktadac si¢ z wie-
lu procedur identyfikowanych z klasycznymi instytucjami demokracji bezposredniej!, z refe-
rendum na czele. Sigganie do instytucji demokracji bezposredniej powinno przy tym shuzy¢
udoskonaleniu demokracji posredniej?, jednoczesnie prowadzac nie tylko do samoidentyfi-
kacji obywatela z konstytucyjnie okreslonym podmiotem wiladzy zwierzchniej, ale roéwniez
do wykreowania poczucia indywidualnej odpowiedzialnosci wyrazajacego swoja wolg za
podejmowane rozstrzygniecie. Ponadto u§wiadamiatoby tez, ze kazdy glos ma znaczenie,
poniewaz suma takich gltosow skutecznie zastgpowataby badz determinowata pozniejsze
dziatania organow panstwowych, w szczegolnosci zas organow przedstawicielskich.

Od dawna wskazuje si¢ na réznego rodzaju niedoskonato$ci demokracji przedstawi-
cielskiej’. Przyczyn takiego stanu rzeczy jest kilka. Funkcjonowanie rzadow przedstawiciel-
skich, tak jak funkcjonowanie catego panstwa od ponad dwoch dekad (chodzi mi tu o Pol-
ske) stato si¢ faktem medialnym. W zwiazku z dostgpem do rdéznego rodzaju zrodet
przekazu, jak rowniez ze staltym rozwojem odpowiadajacych temu technik, wspotczesny
obywatel ma mozliwo$¢ zapoznania si¢ z kazdym zdarzeniem niedtugo po tym jak ono za-
istnieje (lub $ledzi je na biezaco). Ta swoista kontrola medialna cze¢sto za$ prowadzi do wy-
krycia roznego rodzaju bledow lub naduzy¢ whadzy, potegujac negatywna oceng elit rzadza-
cych (przedstawicieli wylanianych w wyborach i innych funkcjonariuszy publicznych?).

' Zob. szerzej: M. Jablonski, Referendum i inne instytucje demokracji bezposredniej, ,,Przeglad Prawa i Admi-

nistracji” t. LI, red. B. Banaszak, Wroctaw 2002, s. 65 i n.

Zob. szerzej: E. Kuzelewska, Referendum w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2006, s. 16 i n.

Np. w USA zaliczy¢ do tej grupy nalezy: B. R. Barber, Strong Democracy. Participatory Politics for a New
Age, Berkeley—Los Angeles—London 1984, cho¢ z drugiej strony zaklada on koniecznos$¢ wspotistnienia rza-
dow przedstawicielskich i bezposrednich.

Instytucje demokracji bezposredniej w swej wspolczesnej konstrukceji uksztattowaty si¢ wtedy, gdy nie istniat
jeszcze wyrazny model funkcjonowania demokracji politycznej, czyli takiej, w ramach ktorej zasadnicze
znaczenie odgrywaja partie polityczne. Poglady J. J. Rousseau w zadnym miejscu nie zaktadaty funkcjono-
wania takiego rodzaju ciala, jakim wspoétczesnie jest partia polityczna. Klasyczne koncepcje reprezentacji
takze wolne byly od koniecznos$ci uwzgledniania interesow odrebnych od siebie grup politycznej reprezenta-
cji. Co wigcej, uwazano, ze partie stanowig zagrozenie dla demokracji i samego suwerena znieksztalcajac
jego wole w ramach realizacji partykularnych interesow (celow), zob. J. J. Rousseau, Umowa spoteczna,
przet. A. Peretiatkowicz, 1.6dz 1948.
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Z drugiej strony staly wzrost §wiadomosci obywatelskiej powoduje, ze dotychczaso-
we praktyki i mechanizmy decyzyjne, ktére dla wiekszosci nie byly znane, stajg si¢ po-
wszechnie rozpoznawalne. Swiadomo$é ta wzmacniana jest dodatkowo mozliwoscia sko-
rzystania z prawa dost¢pu do informacji publicznej, czyli do informacji nie tylko o tym, co
jest przedmiotem kompetencji odpowiednich organdéw panstwowych, ale réwniez o tym,
w jaki sposob dziataja osoby bedace piastunami tych organdéw (np. czy rzetelnie wywigzujg
si¢ ze swych obowigzkow itd.). Zdobyta wiedza umozliwia kazdemu obywatelowi:

— podjecie wielu dziatan, nie tylko w interesie wlasnym, ale w interesie publicznym;

— rownolegte wzgledem organdéw lub instytucji publicznych przygotowywanie i re-

alizowanie zadan lub celéw publicznych;

— wspbdluczestniczenie w procesach decyzyjnych’, rowniez na ptaszczyznie tworzenia

prawa®;

— przejmowanie od panstwa i innych podmiotow publicznych zadan i ich wykonywa-

nie’;

— kontrole panstwa, jego organdéw oraz funkcjonariuszy publicznych?;

— korzystanie z efektow wykorzystania srodkéw publicznych w ramach ponownego

wykorzystania informacji publicznej’.

Efektywno$¢ nowych instytucji wydaje si¢ mie¢ znaczacy wpltyw na ocen¢ dotychczas
klasycznych form partycypacji obywateli w procesach sprawowania wladzy. Nie moze jed-
nak prowadzi¢ do eliminacji zar6wno wyborow, ktére maja na celu uksztattowanie sktadu
osobowego organdéw przedstawicielskich, jak i tych instytucji demokracji bezposredniej (tu
referendum), ktore stwarzajg jednostce mozliwo$¢ osobistego zaangazowania si¢ w proces
zastepowania badz wspotksztattowania decyzji publicznych. Pytaniem jednak podstawo-
wym jest to, czy istniejace rozwigzania rzeczywiscie stwarzaja jednostce takie mozliwosci.

2. Istota gtosowania referendalnego

Nie budzi watpliwosci, ze konstrukcja referendum oparta byla i jest na zasadach wia-
$ciwych glosowaniu powszechnemu'?, jakie przeprowadzane zostaje na terytorium panstwa
lub jego czesci sktadowej (jednostce podziatu terytorialnego)!.

Istota wspotczesnej konstrukcji referendum jest umozliwienie ogdtowi obywateli po-
siadajacych prawa polityczne (co najmniej czynne prawo wyborcze) osobistego udziatu
w procesie glosowania powszechnego, ktorego przedmiotem jest wyrazenie woli wobec
konkretnej sprawy (spraw) dotyczacej funkcjonowania panstwa (lub okreslonego terytorium)

M. Tabernacka, Bezposredni udzial obywatela w ksztattowaniu rozstrzygnie¢ wtadz publicznych w postgpo-
waniu mediacyjnym w sferze administracji publicznej jako element funkcjonowania spoleczenstwa obywatel-
skiego, [w:] J. Blicharz, J. Bo¢ (red.), Prawna dziatalnosé instytucji spoleczenstwa obywatelskiego, Wroctaw
2009, s. 626 in.

Zob. szerzej: P. Kuczma, Wystuchanie publiczne jako metoda artykulacji interesow, [w:] J. Blicharz, J. Bo¢
(red.), op. cit.,s. 611 in.

Jak wskazuje J. Blicharz, ,,sednem przestania spoteczenstwa obywatelskiego jest teza, ze w warunkach istnie-
jacego porzadku obywatele zrzeszaja si¢ w celu realizacji roznych zadan na rzecz zar6wno jednostkowego,
jak i wspolnego dobra” — J. Blicharz, Przestanie a instytucjonalnosé¢ spoteczenstwa obywatelskiego. Relacje
sektora obywatelskiego z panstwem i sektorem gospodarczym, [w:] J. Blicharz, J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 107.
8 Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 83.

Zob. M. Jabtonski, Udostepnianie informacji publicznej w formie wglgdu do dokumentu, Wroctaw 2013,
s. 18,80 1in.

Na temat szerokiego i waskiego rozumienia pojecia referendum ze wzgledu na przedmiot glosowania zob.
P. Uzigbto, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 43-47.

Zob. Szerzej: B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych, Za-
kamycze 2004, s, 301 i n.
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ze skutkiem legitymizujacym badz zast¢pujacym dziatania (wcze$niejsze ustalenia) konkret-
nych organéw decyzyjnych (najczesciej prawodawczych i wykonawczych).

W celu przeprowadzenia takiego gtosowania konieczne jest istnienie czterech elemen-
tow skladajacych si¢ na istote panstwa: terytorium, ludno$ci (obywateli tworzgcych pod-
miot wladz: Nardd, Lud), aparatu panstwowego'? oraz porzadku prawnego, definiujacego
1 konkretyzujacego m.in. kompetencje poszczegolnych organéw wiadzy, odpowiednie pro-
cedury sprawowania wtadzy, a takze wolnosci i prawa jednostki'®.

Istota referendum jest wyrazenie woli przez kazdego uprawnionego. Owo wyrazenie
woli odbywa si¢ w trakcie aktu glosowania. Glosowanie takie moze odbywac si¢ na teryto-
rium calego kraju badz na ptaszczyznie poszczegdlnych sktadowych czgsci panstwa (lan-
dow', stanow's, kantonow'®, regiondw!'’), czy w jeszcze wezszym ujeciu na terytorium
okreslonej jednostki podziatu terytorialnego kraju (referendum lokalne).

Warto jednocze$nie zauwazy¢, ze w niektorych przypadkach dochodzi do wykorzysta-
nia referendum w zakresie rozstrzygnigcia przynaleznosci panstwowej okreslonego teryto-
rium. Przedmiotem glosowania sg w takim przypadku kwestie niepodlegtosciowe zwigzane
z rozstrzyganiem o oddzieleniu si¢ okreslonego terytorium od dotychczas istniejacego pan-
stwa. Cechg szczegolng takiego glosowania jest to, ze nie biorg w nim udzialu wszyscy
obywatele, ale tylko mieszkancy okreslonego terytorium. W takiej sytuacji za modelowe
nalezy przyjac takie rozwigzanie, w ktorym decyzj¢ o przeprowadzeniu takiego glosowania
podejmuje si¢ na poziomie ogolnokrajowym (czy w drodze postanowien ciata przedstawi-
cielskiego, czy w drodze wczesniejszego glosowania referendalnego), a nie tylko lokalnym
ograniczonym do terytorium, ktdérego przynaleznos¢ jest przedmiotem glosowania. Trudno
bowiem uzasadni¢, ze w kazdym przypadku okreslona grupa oséb zamieszkujgca czes¢ te-
rytorium juz istniejgcego panstwa bedzie legitymowana, odwotujgc si¢ do prawa do samo-
stanowienia, do zadania uznania swej odrebnos$ci (rowniez terytorialnej) przez dotychcza-
sowe wladze'®.

Generalnie zasada jest to, ze obowiazujace w danym panstwie normy prawne okresla-
ja rowniez, kto z abstrakcyjnie okre§lonego podmiotu wtadzy zwierzchniej uprawniony jest
do realizacji praw politycznych.

Najczesciej do okreslenia zasad czynnego udziatlu w procedurze glosowania po-
wszechnego ustawodawstwa konstytucyjne wprowadzajg pewne ograniczenia. Do utrwalo-
nych wspotczesnie naleza:

— wiek uprawnionego'?;

— obywatelstwo?;

12 G. Jellinek, Allgemeine Stastslehre, Berlin 1922, s. 490-491; zob. tez: R. Carré de Malberg, Contribution d la
Théorie generale de I'Etat, Paris 1920-1922, s. 24-45.

Jest to wynikajacy z tresci obowigzujacych w okreslonym uktadzie ustrojowo-polityczno-spotecznym norm
i zasad prawnych catoksztalt funkcjonujacych rozwigzan prawnych, determinujacych charakter i sposob funk-
cjonowania panstwa, jego elementow sktadowych (organizacyjnych), a takze samej jednostki.

Zob. szerzej: B. Rudolf, Référendum et federalizm Allemand, [w:] Référendum et democratie. Secondes assi-
ses de |'Association des auditeurs de I"Académie internationale de droit constitutionnel (ler et 2 avril 1996
a Toulouse), Toulouse 1998, s. 167—192.

A. Ranney, The United States of America, [w:] D. Butler i A. Ranney (red.), Referendums: a Comparative
Study of practice and Theory, Washington 1978, s. 69-74.

16 L. Wildhaber, B. Schmid, M. Sassoli, Suisse, [w:] F. Delperée (red.), Référendums, Bruxelles 1985, s. 363-365.
L. Ladisa, Le référendum national consultatif en Espagne, Revue internationale de droit comparé, 2000, vol.
52, 5. 607-629.

O glosowaniach takich zob. M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej,
Lublin 2001, s. 114—117. Szersze rozumienie na gruncie prawa mi¢dzynarodowego zob. G. Scelle, Précis du
droit des gens, principes et systématique, Paris 1984, s. 277 i n.

19 Zob. J. Galster, W. Szyszkowski, Z. Wasik, Z. Witkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 1994, s. 108.

Zob. B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 14—15.
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— domicyl?'.

Pierwszy z nich uzaleznia przyznanie praw wyborczych od osiagnig¢cia odpowiednie-
go wieku (pelnoletnosci). Osiagniecie przez konkretna osobe prawem przewidzianej grani-
cy wiekowej rownoznaczne jest z uznaniem, iz jest ona zdolna do samodzielnego i1 $§wiado-
mego podejmowania decyzji.

Drugi wigze si¢ z istnieniem szczego6lnego stosunku prawnego taczacego jednostke
z panstwem, jakim jest obywatelstwo. Jego istota wyraza si¢ w przyznaniu takiej jednostce
(osobie) pelni praw?2.

Trzeci ma na celu potwierdzenie istnienia faktycznej wigzi obywatela z panstwem.
O jej rzeczywistym charakterze $wiadczy fakt zamieszkiwania obywatela przez okres pra-
wem okres$lony na ,.terytorium panstwa lub na terytorium jednego z okrggéw wyborczy-
ch”?. Cechy te okreslane sg jako pozytywne przestanki nabycia praw wyborczych. Obok
nich wyrdznia si¢ tzw. przestanki negatywne, ktorych brak po stronie uprawnionego jest
réwnoznaczny z mozliwo$cia jego czynnego uczestnictwa w glosowaniu powszechnym.
Dotyczg one okoliczno$ci pozbawienia lub ograniczenia zdolno$ci do czynno$ci prawnych
(ubezwtasnowolnienie), skutkéw odpowiedzialnosci karno-publicznej (pozbawienie praw
publicznych) lub mozliwosci pozbawienia konkretnej osoby praw wyborczych.

Oproécz kryteriow pozwalajacych na wyodrebnienie kregu oséb, ktorym przyznane
zostato prawo czynnego udzialu w glosowaniu (zasada powszechnosci), wtasciwe dla istoty
referendum jest uznanie, ze glosujacy:

— biorg w nim udzial na zasadach réwnosci, oznaczajacej, ze zaden z nich (lub zadna
grupa spoteczna) nie dysponuje wigkszym zakresem wtadztwa niz pozostali (zasa-
da dysponowania taka samg liczbg gtosow),

— tajnosci stanowigcej gwarancje nieskrgpowanego wyrazenia woli oraz bezposred-
nio$ci oznaczajacej sytuacje¢, w ktorej uprawniony samodzielnie, bez zadnego po-
srednictwa wyraza swojg wole poprzez oddanie glosu?.

Wymienione zasady sg identyczne zaréwno dla wyrazania woli przez uprawnionych

w referendum, jak i wyborow majacych na celu uksztattowanie skladu osobowego ciata
przedstawicielskiego. W jednym i drugim wypadku bedziemy mieli do czynienia z konkre-
tyzacja woli podmiotu sprawujgcego wiadze.

Tozsamos$¢ procedury wyrazania woli nie oznacza jednak identycznos$ci przedmiotu
1 skutkow jej stosowania. W wypadku wyboru sktadu personalnego organow panstwa przed-
miotem glosowania bedzie udzielenie pelnomocnictwa, w sposdb prawem przewidziany
osobie lub grupie oséb, ktére zgodnie z przyjetymi zasadami stang si¢ ich piastunami. Beda
to tzw. mandatariusze —umocowani do dziatania w imieniu wszystkich cztonkéw zbiorowe-
go suwerena, badz piastunowie organow panstwowych, ktorych mandat ma charakter po-
wszechny (np. Prezydent). W tym wypadku mamy do czynienia z tzw. kreacja personalna,
zwigzang rownoczesnie z powstaniem domniemania przeniesienia umocowania dla sprawo-
wania wladzy na wybranych reprezentantow?.

2 Ibidem, s. 15.

22 Rozwazania na temat nabycia, utraty obywatelstwa oraz pojecia przynalezno$ci: B. Banaszak, Prawo konsty-
tucyjne, Warszawa 1999, s. 351-362.

B. Banaszak, Cenzus wyborczy, [w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 1999, s. 77.
Tak jak to ma miejsce w Polsce, gdzie ,,Istotg referendum jest nadanie mu formy glosowania, ktore przebiega
w oparciu o podstawowe zasady prawa wyborczego (powszechnos¢, rownosé, bezposredniosc, tajnosé)” zob.
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1997, s. 153.

Jak si¢ wskazuje: ,,Narod wystepuje w roli decydenta z r6zng czgstotliwoscia i regularnoscig. Uzywajac me-
tafory powiemy, ze w przypadku referendum zbiera si¢ bardzo rzadko i nieregularnie, natomiast w przypadku
wyborow parlamentarnych i prezydenckich cyklicznie, na ogét regularnie i stosunkowo czgsto”, A. Czajow-
ski, Decydowanie w polityce, Wroctaw 2013, s. 188.

23
24

25
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W referendum wyrazenie woli przez suwerena koncentruje si¢ na podejmowaniu de-
cyzji dotyczacych pozapersonalnych spraw zwiazanych z funkcjonowaniem panstwa®. Nie
mozna jednak wykluczy¢, Ze instytucja ta zostanie wykorzystana w celu odnowienia — lub
wrecz odwrotnie, w celu odebrania udzielonych wezesniej w drodze aktu wyborczego —
pelnomocnictw okreslonemu piastunowi (lub grupie piastunéw tworzacych sktad konkret-
nego organu)?’.

Warto tez podkresli¢, ze w odréznieniu od ptaszczyzny ogoélnokrajowej w o wiele
szerszym przedmiotowo zakresie referendum wykorzystywane jest na poziomie lokalnym.
O ile bowiem z przyjetej procedury glosowania referendalnego na poziomie ogdlnokrajo-
wym glosujacy przez oddanie swojego gltosu wyrazaja wolg, a suma tych gloséw sktada sig¢
na wyrazenie woli catego narodu®, o tyle na poziomie lokalnym mozemy co najwyzej mo-
wi¢ o wyrazeniu woli przez wspolnote funkcjonujaca w ramach okreslonej jednostki teryto-
rialnej. W takim ujeciu poprzez referendum lokalne nie mozna wkracza¢ w sfere spraw do-
tyczacych catego panstwa, zastgpujac tym samym dziatanie wladzy panstwowej, ale mozna
decydowac¢ o wielu sprawach publicznych majacych znaczenie dla danej spotecznosci lo-
kalnej, oczywiscie w granicach wyznaczonych przez ustawodawce.

Niezaleznie od tego, czy mamy do czynienia z referendum ogdlnokrajowym, czy lo-
kalnym, nalezy zdawac sobie sprawg, ze osiggniecie jednomys$lnego wyniku glosowania
referendalnego jest mato prawdopodobne. Czgsto liczba zwolennikow opowiadajacych si¢
za konkretnym rozwigzaniem nieznacznie przewyzsza liczbe przeciwnikow. Niezbedne sta-
to si¢ wigce przyjecie zasady, w mysl ktorej utozsamia si¢ wole wickszosci glosujgcych za
konkretnym rozwigzaniem z domniemaniem powstania powszechnej legitymizacji podjetej
decyzji, cho¢by réznica migdzy zwolennikami i przeciwnikami konkretnego rozstrzygnigcia
byta znikoma®. Powstanie tego domniemania uzaleznia si¢ zazwyczaj od spetnienia wymo-
gu wziecia w glosowaniu udziatu pewnej minimalnej, procentowo okreslonej grupy osob.
Nie jest to zasada bezwzglgdna, mozliwe sg bowiem gltosowania, ktorych wynik bedzie miat
charakter wigzgcy nawet wtedy, gdy w kazdym z nich wezmie udzial niewielka cz¢$¢ upraw-
nionych obywateli. Jednak w wigkszosci systemow prawnych przyznanie wynikom gloso-
wania wigzacego charakteru nastepuje wtedy, gdy wymog ten zostanie spetniony?’.

Samo glosowanie polega na oddaniu glosu przez uprawnionego. Glosujacy nie ma
mozliwo$ci samodzielnego wprowadzania zmian w tre$ci zaproponowanych mu rozwia-
zan badz wariantow rozstrzygniecia. W praktyce wiec gtosowanie jest mechanizmem po-
legajacym na udzieleniu odpowiedzi ,,tak” lub ,,nie” na postawione pytania lub do wyboru
pomiedzy przedstawionymi wariantami rozwigzan®'. Nie ma tez w trakcie tej procedury

26 H.O.R.T. Carr, M. H. Bernstein, D. H. Morrison, wedtug ktorych referendum to ,,instrument prawny upraw-

niajacy i wprowadzajacy opini¢ publiczng bezposrednio do procesu politycznego, w okresie pomig¢dzy wybo-
rami”’; American Government, Theory, Politics, And Constitutional Foudation, New York, 1961, s. 169.

Zob. szerzej: P. Uzigblo, op. cit., s. 50 in.

,llekro¢ w tej lub owej formie odbywa si¢ glosowanie nad jakims$ aktem wtadzy zwierzchniej — to za wyraz
woli narodu uchodzi wigkszo$¢ glosow, podanych za jednym wnioskiem. I to bynajmniej nie dlatego, ze, jak
twierdzili stronnicy umowy spolecznej, ludzie, zaktadajac spoleczenstwo jednomyslnie przyjeli to za przyszty
warunek swego zjednoczenia, lecz dlatego, Ze zasada taka jest naturalna i konieczng, albowiem daje jedyne
pokojowe 1 mozliwe do przyjecia przez wszystkich rozwigzanie kwestii”. A. Esmein, Prawo konstytucyjne,
Warszawa 1921, s. 233.

W. Zamkowski, Podstawowe zalozenia i formy socjalistycznej demokracji bezposredniej, Acta Universitates
Wratislaviensis, Prawo XXXVIII, Wroctaw 1972, s. 216;

E. Zielinski, Referendum w panstwie demokratycznym, [w:] Referendum w swiecie wspotczesnym, pod red.
D. Waniek i M.T Staszewskiego, Warszawa 1995, s. 28-31.

Istotg referendum ,,jest sformutowanie alternatywy (,,tak” lub ,,nie”) badz opcji, ktérej wyborca daje preferen-
cje¢ w glosowaniu”, L. Garlicki, op. cit., s. 153; E. Zielinski, op. cit., s. 35.
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mozliwosci prowadzenia negocjacji, co do tresci ostatecznych rozwigzan®, co najwyzej
mozna przekonywaé¢ do wyboru okre$lonej opcji lub wariantu.

Oceniajac istniejace rozwigzania systemowe wspotczesnych panstw demokratycz-
nych, mozna stwierdzié, ze referendum traktowane jest z jednej strony jako istotny instru-
ment demokracji i jako jej najbardziej autentyczny przejaw woli powszechnej, stuzacy wy-
kreowaniu najwyzszej z mozliwych podstaw legitymizujacych okreslone dziatanie lub
rozstrzygnigcie, z drugiej za$ jako potencjalne zagrozenie dla utrwalonego modelu demo-
kracji przedstawicielskiej**. Zwolennicy tej instytucji podkreslaja zwiazek pomiedzy demo-
kracja a referendum, ktory powoduje, ze im czgséciej wystepuje referendum, tym demokra-
cja jest mocniejsza. Przeciwnicy natomiast zdaja si¢ podkreslaé, ze odwolywanie si¢ do
referendum prowadzi¢ moze do destabilizacji panstwa nie tylko ze wzgledu na silne upoli-
tycznienie, czas 1 koszty trwania takiego procesu decyzyjnego, ale ze wzgledu na praktycz-
ny brak mozliwo$ci osiggnigcia kompromisu w sytuacji, w ktorej mozliwe jest wytgcznie
dokonanie wyboru migdzy dwiema opcjami.

Referendum jako instytucja demokracji bezposredniej moze mie¢ charakter konkuren-
cyjny wobec demokracji przedstawicielskiej. Owa konkurencyjno$¢ ma miejsce, gdy oby-
watele nie tylko mogg ,,sami decydowaé o uregulowaniu danej sprawy, ale tez sami majg
prawo decydowania o przeprowadzeniu takiego referendum [...]** i tylko wtedy, gdy do-
chodzi do powstania rzeczywistej kolizji migdzy wola reprezentantéw i reprezentowanych.
Modelowo najlepszym rozwigzaniem jest jednak takie, w ktérym dochodzi do uzupehiania
si¢ obu form demokracji przy zastosowaniu roéznych rozwigzan szczegétowych® zdefinio-
wanych w tresci przepisow prawa powszechnie obowiazujacego. Rozwiazanie takie sprzyja
realizacji podstawowych funkcji referendum tzn.: legitymizujace;j, artykulacyjnej, kontrol-
nej, demokratyzacji zycia publicznego i edukacyjnej*.

3. Prawo do udziatu w referendum na gruncie regulacji miedzynarodowych

W miedzynarodowym prawie praw cztowieka podstawowe znaczenie w omawianym
zakresie wydaje si¢ mie¢ tre$¢ art. 25 Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych®. W prze-
pisie tym kazdemu obywatelowi gwarantuje si¢ mozliwos$¢ uczestniczenia w kierowaniu
sprawami publicznymi bezposrednio lub przez swobodnie wybranych przedstawicieli (pkt
a). Realizacja tego prawa ma nastgpowacé bez jakichkolwiek przejawow dyskryminacji
i nieuzasadnionych ograniczen. Wprawdzie w tresci Paktu brak jest odestania do instytucji
demokracji bezposredniej, lub weziej tylko do referendum, mozna jednak przyjac¢, ze moz-
liwo$¢ ,,bezposredniego kierowania sprawami’” musi rowniez obejmowaé swym zakresem
wszystkie te instytucje, ktore stwarzaja obywatelowi mozliwo$¢ osobistego uczestnictwa

Prowadzi to niekiedy do wysuwania pogladéw o tzw. tyranii wigkszosci, zob. szerzej: G. Sartori, Teoria de-
mokracji, Warszawa 1998, s. 151.

Zob. szerzej: B. Banaszak, Porownawcze..., s. 305-307; M. Jabtonski, Referendum de lege lata i de lege fe-
renda, Przeglad Prawa i Administracji Wroctaw 1997, t. XXXIX, s. 78 i n.

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

R. Chrusciak, Parlament w projektach konstytucji RP, w dyskusji konstytucyjnej oraz w konfrontacji z pozycjg
parlamentu w nowych konstytucjach Europy Srodkowej i Wschodniej, [w:] Zalozenia ustrojowe, struktura
i funkcjonowanie parlamentu, Warszawa 1997, s. 88-89,

A. Rytel-Warzocha, Referendum ogélnokrajowe w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa
2011, s. 27-29.

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia
1966 1., Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167.
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w procesach podejmowania publicznych rozstrzygnie¢ badz takich, ktére determinujg p6z-
niejsze dziatania wlasciwych organoéw panstwowych (decyzyjnych).

Przyja¢ wiec nalezy, ze swym zakresem obejmuje nie tylko prawa wyborcze sensu
stricte, prawa do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi oraz prawa do rownego
dostepu do stuzby publicznej, ale w szerszym zakresie prawo do bezposredniego (osobiste-
g0) uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi za pomocg instytucji, ktore stwa-
rzajg takie mozliwosci, a wigc instytucji demokracji bezposredniej, w tym oczywiscie, co
najmniej przez udzial w referendum.

Tres¢ art. 25 Paktu stata si¢ przedmiotem dyskusji, ktorej celem byto stwierdzenie, czy
ksztaltuje on odrebne prawo podmiotowe, tzw. prawo cztowieka do demokracji*®. Biorac
pod uwage jego charakter, a przede wszystkim to, ze w jasny sposob okresla strong podmio-
towa (uprawnionym jest obywatel) i przedmiotowa (uprawnienia wskazane w pkt a—c), po-
glad taki nalezy uzna¢ za jak najbardziej wlasciwy. Obowiazkiem panstwa jest wyrazne
sprecyzowanie w aktach prawa krajowego uprawnionego (tu dookreslenie obywatelstwa
1 pozostatych przestanek uprawniajacych do realizacji czynnego i biernego prawa wybor-
czego), jak réwniez podjecie wszystkich niezbednych dziatan, ktérych celem bedzie reali-
zacja tego prawa (np. przyjecie norm tworzacych system prawa wyborczego, zagwaranto-
wanie jednostce skutecznej realizacji praw informacyjnych, wolnosci zgromadzen
i zrzeszania)®.

W dotychczasowej praktyce stosowania art. 25 Paktu zwracano uwagg przede wszyst-
kim na zapewnienie realizacji praw wyborczych, co nie wyklucza jednak mozliwosci obej-
mowania jego zakresem innych form partycypacji obywatelskiej, szczegdlnie wihasnie tej
wigzacej si¢ z wykorzystaniem instytucji demokracji bezposredniej. Nie mozna jednak
twierdzi¢, ze dochodzi do naruszenia tresci art. 25 pkt a Paktu, jezeli w ustawodawstwie
krajowym nie przewiduje si¢ klasycznych instytucji demokracji bezposredniej. Warto tez
jednoczesnie zauwazy¢, ze zardéwno przepisy Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka
(art. 21) czy postanowienia Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wol-
nosci* podobnych rozwigzan nie zawieraja, koncentrujac si¢ na zagwarantowaniu prawa do
udzialu w wyborach badz, jeszcze weziej, do wskazania obowiazku panstwa w zakresie ich
organizowania (art. 3 I protokotu dodatkowego do Konwencji)*'.

Niewatpliwie szersze sprecyzowanie praw wyborczych nastgpuje w dokumentach
OBWE (dokument kopenhaski)*, czy szczegdlnego rodzaju wytycznych ujetych w Kodek-
sie dobrej praktyki w sprawach wyborczych®. Jednak i one ograniczaja si¢ do okreslenia
zasad 1 mechanizméw oraz gwarancji realizacji praw wyborczych.

3 R. Wieruszewski, Komentarz do art. 25 Paktu Praw Obywatelskich (Osobistych) i Politycznych, [w:] R. Wie-
ruszewski (red.), Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich (Osobistych) i Politycznych, Warszawa 2012,
s. 617.

3 Ibidem, s. 619.

40 Zostala otwarta do podpisu 4 listopada 1950 r., weszla w zycie 8 wrze$nia 1953 r. Polska zlozyta dokumenty

ratyfikacyjne w 1993 r. Dz. U. Nr 61, poz. 285 z pdzn. uzupetnieniami.

W przepisie tym formutuje si¢ prawo do wolnych wyboréw o tresci: ,,Wysokie Uktadajace si¢ Strony zobo-

wigzujg si¢ zorganizowac w rozsadnych odstepach czasu wolne wybory oparte na tajnym glosowaniu, w wa-

runkach zapewniajacych swobodg¢ wyrazania opinii ludno$ci w wyborze ciata ustawodawczego”. Protokot

Nr 1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzony w Paryzu dnia 20 marca

1952 r. Wszedl w zycia 18 maja 1954 r. Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.

Dokument Spotkania Kopenhaskiego z dnia 29 czerwca 1990 r. w Sprawie Ludzkiego Wymiaru KBWE.

Zob. szerzej: P. Uzigblo, Zasada rownosci wyborow parlamentarnych w panstwach europejskich i potudnio-

woamerykanskich, Warszawa 2013, s. 41 i n.
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4. Prawo do referendum a prawo do udziatu w referendum ogélnokrajowym

Elementem majacym istotne znaczenie dla wiasciwego okreslenia charakteru instytu-
cji referendum jest ustalenie, kto ma prawo odwotania si¢ do tej procedury. Pod pojeciem
prawa do referendum rozumie¢ bedziemy catoksztatt norm prawnych przyznajacych kon-
stytucyjnie i/lub ustawowo okres§lonym podmiotom kompetencje¢ do podjecia dziatan, kto-
rych bezposrednim skutkiem jest w pierwszej kolejnosci zdefiniowanie przedmiotu, a na-
stepnie zarzadzenie i przeprowadzenie referendum.

Wigkszo$¢ systemow prawnych charakteryzuje pominigcie obywatelskiego prawa do
referendum ogoélnokrajowego zar6wno na poziomie rozwigzan konstytucyjnych, jak i usta-
wowych. Istotg takiego prawa jest bowiem potwierdzone w przepisach powszechnie obo-
wigzujacego prawa (najlepiej o randze konstytucyjnej) uprawnienie okreslonej grupy oby-
wateli w zakresie wystgpienia z wnioskiem o zarzadzenie glosowania referendalnego
(z jednoczesnym zdefiniowaniem przedmiotu glosowania), w nastepstwie ktorego (jesli
spetnia okreslone prawem wymogi formalne i materialne, weryfikowane w ramach odpo-
wiedniej procedury) dochodzi do zobligowania konkretnych organow wladzy publicznej
do zarzadzenia referendum. Z réznych wzgledow prawo takie potwierdza si¢ bardzo rzad-
ko*. Najczes$ciej natomiast obywatelom przyznaje si¢ wytacznie prawo do udziatu w refe-
rendum.

W trakcie wstepnych prac w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego wie-
lokrotnie podnoszono zasadno$¢ zamieszczenia w tresci przygotowywanej Konstytucji
obywatelskiego prawa do udzialu w zyciu publicznym z jednoczesnym prawem do zarza-
dzenia referendum*®. W dyskusji nad ostateczng trescig Konstytucji odrzucono jednak na-
wet takg poprawke, ktora miata jedynie na celu konstytucjonalizacje obywatelskiego wnio-
sku o zarzadzenie referendum*, podnoszac przede wszystkim to, ze regulacja taka nie

4 Obywatelskie prawo do referendum ma miejsce w niewielu ustawodawstwach konstytucyjnych panstw euro-
pejskich, nalezg do nich: Stowenia — art. 90 Konstytucji — wniosek 40 tys. wyborcow; Stowacja — art. 95
Konstytucji — wniosek 350 tys. wyborcow; Litwa — art. 90 Konstytucji — wniosek 300 tys. wyborcow; Wiochy
— art. 75 Konstytucji — 500 tys. wyborcow lub pig¢ rad regionalnych; Szwajcaria — art. 141 Konstytucji —
50 tys. wyborcoéw lub 8 kantonow; zob. szerzej: P. Uzigblo, Demokracja..., s. 59 in.

Rozpatrywane byly rozwigzania wariantowe, ktore przewidywaty prawo o nastgpujacej tresci — art. 44 ujed-
noliconego projektu: ,,1. Obywatel polski ma prawo uczestniczy¢ w kierowaniu sprawami publicznymi oso-
biscie lub poprzez swobodnie wybranych przedstawicieli. Ustawa okresla zasady udziatu w kierowaniu spra-
wami publicznymi. 2. Kazdy, komu przystuguja prawa wyborcze, moze wnies¢ do Sejmu projekt ustawy, pod
warunkiem, ze znajdzie poparcie dla niego co najmniej stu tysigcy wyborcow. Wariant I ust. 3: Kazdy, komu
przystuguja prawa wyborcze, moze zada¢ ogloszenia referendum w sprawie catkowitego lub czgsciowego
uchylenia ustawy. Referendum takie zarzadza sig, jezeli wniosek znajdzie poparcie co najmniej pigciuset ty-
sigcy wyborcow. Nie jest dopuszczalne referendum w sprawach podatkéw i budzetu w skali calego Panstwa
oraz w sprawach amnestii. Wariant II dodatkowo zawierat ust. 4. Zasady korzystania z prawa do obywatel-
skiej inicjatywy ustawodawczej oraz do obywatelskiego referendum okresla ustawa”, Biuletyn Komisji Kon-
stytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1995, nr X1, s. 220. W pdzniejszym okresie proponowano
tre$¢ ograniczajaca si¢ do stwierdzenia: Obywatele maja prawo do udzialu w sprawach publicznych bezpo-
$rednio lub przez swoich przedstawicieli — zob. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowe-
go, Warszawa 1995, nr XVI, s. 55.

Art. 122 po ust. 2 dodac ust. 2a w brzmieniu: ,,Sejm moze zarzadzi¢ referendum takze z inicjatywy co naj-
mniej 500 tys. obywateli posiadajacych prawo wybierania do Sejmu”. Referendum z inicjatywy grupy oby-
wateli nie moze dotyczy¢ wydatkéw i dochodéw oraz obronnos$ci panstwa, a takze amnestii, zgltoszonej jako
poprawka nr 268 przez posta Z. Bujaka i W. Borowika, Sprawozdanie z posiedzenia KKZN, Biuletyn XLIV,
s. 151; w trakcie dyskusji tres¢ poprawki zostala zmieniona i otrzymata brzmienie ,,Sejm moze zarzadzi¢ re-
ferendum takze z inicjatywy co najmniej 500 tys. obywateli posiadajacych prawo wybierania do Sejmu”
w wersji zaproponowanej przez eksperta komisji prof. P. Sarneckiego. Jeszcze dalej poszta propozycja sena-
tora P. Andrzejewskiego, ktory postulowat wprowadzenie obowiazku zarzadzenia referendum przez Sejm
w razie zgloszenia wniosku przez 500 tys. oséb. Rowniez i ta poprawka, ktora jako jedyna zaktadata wprowa-
dzenie instytucji referendum obligatoryjnego, zostata odrzucona, ibidem, s. 152.
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zawiera ograniczen przedmiotowych prawa do wystgpienia z takim wnioskiem*’. Uwazano
réwniez, ze postanowienie takie moze sta¢ si¢ zach¢tg do powstania ,,permanentnej republi-
ki referendalnej”, stwarzajacej ,,bardzo niebezpieczng furtke dla licznych inicjatyw, ktore
beda wywolywaty podziaty w spoleczenstwie, a takze obcigzaty budzet panstwa™®. Suge-
rowano tym samym, ze regulacja taka nie bedzie wzmacniata demokratycznej legitymiza-
¢ji, lecz odwrotnie — stanie si¢ ,,elementem nacisku konstytucyjnego na Sejm”* i prowadzi¢
bedzie do powstawania ,,napie¢” o destabilizujacym charakterze wobec panstwa w przy-
padku odrzucenia inicjatywy przez Sejm*’. Jednoczesnie wskazywano na konieczno$¢
umocnienia w Polsce demokracji posredniej oraz na problemy wynikajace z potencjalnego
poddawania pod referendum kwestii nalezacych do zakresu prawa naturalnego®'. Uwazano
réwniez, ze zbyt obszerne wprowadzanie regulacji instytucji demokracji bezposredniej do
tre$ci konstytucji nie jest najlepszym rozwigzaniem ustrojowym?,

Ostatecznie w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku® zrezygnowano z wprowadze-
nia jakichkolwiek postanowien konkretyzujacych obywatelskie prawo do zarzadzania refe-
rendum lub prawo do wystapienia z wnioskiem o zarzadzenie referendum.

Zardéwno z tresci art. 125 ust. 1 Konstytucji RP, jak i art. 90 ust. 3 w zwigzku z art. 125
oraz art. 235 ust. 6 Konstytucji wynika, iz mamy do czynienia z referendum fakultatyw-
nym**. Decydujace znaczenie ma juz sam fakt uzycia zwrotu ,,moze”, a takze enumeratyw-
ne wskazanie podmiotow (organdw) uprawnionych do zarzadzenia glosowania. ,,Moze”
oznacza, ze nie ma wyraznie okre§lonego obowiazku przeprowadzania referendum, a fakt
jego inicjacji uzalezniony jest od woli uprawnionych podmiotéw?’, ktorymi sg:

— Sejm, jezeli podejmie uchwale bezwzgledna wigkszoscia gtosow w obecnosci co

najmniej potowy ustawowej liczby postow,

— prezydent za zgoda Senatu, wyrazong bezwzgledna wickszo$cia gtosdéw w obecno-

$ci co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw — jezeli chodzi o referendum
z art. 125 Konstytucji®;

47 Zob. wypowiedz przedstawiciela Rady Ministrow S. Gebethnera, Sprawozdanie z posiedzenia KKZN, Biule-

tyn XLIV, s. 151.

Ibidem, wypowiedz posta L. Pastusiaka, s. 151-152.

Ibidem, wypowiedz posta M. Borowskiego.

Ibidem, wypowiedz posta M. Mazurkiewicza.

Ibidem, wypowiedz posta T. Mazowieckiego, ktory obawiat si¢, ze przedmiotem referendum moga stac si¢
sprawy sumienia, s. 153.

Ibidem, wypowiedz senatora K. Dziatochy, ktory podkreslat, ze ,,tego typu referendum w sensie politycznym
bedzie ofertg nie do odrzucenia. Wniosek o referendum wsparty demonstracjg pod Sejmem zostanie zapewne
przyjety przez Sejm. Teraz tego rodzaju naciskom mozna si¢ przeciwstawic¢. Po przyjeciu proponowanej po-
prawki nie bedzie to mozliwe”. Opowiada si¢ on takze podobnie jak poset T. Mazowiecki za potrzebg umac-
niania systemu przedstawicielskiego, a nie poszukiwaniem innych instytucji.

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

W trakcie kolejnych prac nad trescig tego przepisu zgtaszane byty propozycje wprowadzenia obowiazku za-
rzadzenia referendum przez Sejm w razie zgloszenia wniosku przez 500 tys. 0sob oraz o koniecznos$ci prze-
prowadzania referendum w kazdym przypadku korekty granic panstwa. Zostaty one odrzucone, zob. Spra-
wozdanie z posiedzenia KKZN, Biuletyn Nr XLI, s. 152—-154.

Wedtug L. Garlickiego ,,szczegdtowe konstytucyjne unormowania referendum nalezy traktowacé jako roz-
wiagzania wyjatkowe, co determinuje m.in. zasady ich interpretacji. W szczegdlno$ci nie pozwala to na
postugiwanie si¢ instytucja referendum dla przejmowania rozstrzygni¢¢ i decyzji wyraznie zaliczonych
przez konstytucje do kompetencji parlamentu czy innych organéw panstwa”, L. Garlicki, Komentarz do
art. 125 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej — Komentarz, t. 11, Warszawa 2001, s. 45;
zob. tez: W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 1999, s. 129; B. Ba-
naszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 635-936.

Dodatkowo nawet w razie zarzadzenia takiego referendum musimy pamigtac, ze konieczne jest spelnienie
konstytucyjnie okreslonego wymogu frekwencji (art. 125 ust. 3). Jak zauwaza to A. Bisztyga, ,,Ustrojo-
wym beneficjentem istnienia progu frekwencyjnego jest wtadza ustawodawcza (Sejm i Senat), poniewaz

403



Mariusz Jabtonski

a takze:

Sejm, podejmujacy uchwale w sprawie wyboru trybu wyrazania zgody, o ktorej
mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji, a nast¢gpnie jeden z podmiotow wymienionych
wcze$niej na podstawie art. 90 ust. 4 Konstytucji lub

— grupa co najmniej 1/5 ustawowej liczby postow;

— Senat;

— prezydent RP,

z ktorych kazdy ma prawo wystapi¢ do Marszatka Sejmu z wnioskiem o zarzadzenie
referendum, ktérego przedmiotem jest zatwierdzenie ustawy o zmianie Konstytucji, jezeli
zmiana taka dotyczy ktoregokolwiek z postanowien rozdziatu I, IT i X (art. 235 ust. 6).

W Zadnej z wymienionych procedur nie wprowadzono mozliwosci wigzacego inicjo-
wania referendum ogolnokrajowego przez obywateli polskich. Prawo takie nie zostalo tez
okreslone na gruncie ustawy o referendum ogélnokrajowym?’.

Obywatele maja jedynie mozliwos$¢ wystapienia z wnioskiem w sprawie zarzadzenia
referendum w sprawie o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa. W tym celu konieczne jest
zebranie co najmniej 500 tys. podpiséw obywateli polskich majacych prawo udziatu w re-
ferendum. Wniosek taki kierowany jest do Sejmu na rece Marszatka Sejmu. Jego wniesie-
nie nie moze by¢ identyfikowane z powstaniem obowigzku zarzadzenia referendum przez
Sejm. Wniosek taki podlega wstepnej kontroli i to w zakresie spelnienia wymogu zebrania
okreslonej przez ustawe liczby podpiséw go popierajacych® (przestanka pozytywna) oraz
tego, czy przedmiot planowanego gtosowania nie dotyczy kwestii wytaczonych przez usta-
wodawce (przestanka negatywna) i dopiero po stwierdzeniu, ze spelnia wymogi formalne
moze sta¢ si¢ przedmiotem prac Sejmu. Sejm za$ ,,nie jest zwigzany wnioskami nie tylko
pod wzgledem ich przyjecia, ale takze i samej tre$ci pytan czy wariantow przedtozonych
pod referendum”.

Obywatele pozbawieni sa prawa do wystapienia z wnioskiem w sprawie zarzadzenia
referendum dotyczacego przyjecia ustawy o zmianie Konstytucji RP i w zakresie referen-
dum, o ktérym mowa w art. 90 ust. 3 Konstytucji RP. W tym drugim przypadku wniosek
taki ztozy¢ moga wylacznie: Prezydium Sejmu, grupa co najmniej 69 postow lub komisja

w przypadku nieosiagnigcia progu frekwencyjnego, podjgcie rozstrzygniecia w sprawie bedacej przed-
miotem referendum, przypadnie wlasnie tej wladzy. Tym samym obowiazywanie progu frekwencyjnego
[...] stanowi instrument redukcji wplywu suwerena na kierunek dziatan legislacyjnych”; zob. szerzej:
A. Bisztyga, Postulat racjonalizacji instytucji referendum ogoélnokrajowego, [w:] M. Pazdzior, B. Szmulik
(red.), Wybrane aspekty parlamentaryzmu zracjonalizowanego, Lublin 2001, s. 10.

Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym, Dz. U. Nr 57, poz. 507 ze zm. Na temat tej
ustawy zob.: A. Dubicka, Uwagi o ustawie z dnia 14 marca 2003 roku o referendum ogolnokrajowym w swie-
tle prac nad jej projektem, Przeglad Prawa i Administracji LXIII, Wroctaw 2004, s. 77-98. Na temat sejmo-
wej dyskusji dotyczacej projektu zob. Biuletyn Komisji Ustawodawczej nr 1318, 1363, 1380, 1402.
Marszatek Sejmu odmawia przyjecia wniosku, jezeli ustali bez cienia watpliwosci, ze liczba podpisow nie jest
wystarczajaca. Jezeli istnieja uzasadnione watpliwosci co do prawidlowosci ztozenia wymaganej liczby pod-
pisow, Marszatek zwraca si¢ do Panstwowej Komisji Wyborczej o stwierdzenie, czy jest ztozona wymagana
liczba podpisow. Po stwierdzeniu, ze liczba podpisow jest mniejsza niz wymagana, Marszatek Sejmu wyzna-
cza termin 14 dni na uzupetnienie brakujacej liczby podpisow. Postanowienie w tej sprawie wraz z uzasadnie-
niem dorgcza si¢ niezwlocznie pelnomocnikowi. W przypadku nieuzupeinienia podpisow w wyznaczonym
terminie Marszatek Sejmu odmawia przyjgcia wniosku. Postanowienie w tej sprawie wraz z uzasadnieniem
dorgcza si¢ niezwlocznie pelnomocnikowi. Postanowienie takie moze by¢ przez pelnomocnika zaskarzone do
Sadu Najwyzszego w terminie 14 dni od dnia dorgczenia. Sad Najwyzszy rozpoznaje skarge w terminie 30 dni
w postgpowaniu nieprocesowym, w sktadzie 3 sedziow. Od postanowienia Sadu Najwyzszego nie przystugu-
je srodek prawny (art. 63 ust. 5-8 ustawy o referendum).

3 P. Uzigbto, Demokracja..., s. 158.

404



Prawo do udziatu w referendum

sejmowa®. W praktyce mamy wiec do czynienia z podjeciem uchwaly przez Sejm z wlasnej
inicjatywy lub przez Prezydenta RP zgtaszajacego projekt postanowienia do Senatu. Pozo-
state podmioty, ktore ustawa wskazuje jako uprawnione w zakresie referendum o szczegdl-
nym znaczeniu dla panstwa, tj.:

— Rada Ministrow — po uzgodnieniu rozstrzygni¢cia lub w drodze glosowania;

— Senat na podstawie podjetej uchwaty w przedmiocie referendum;

— 500-tysigczna grupa osob posiadajacych prawo wybierania do Sejmu®' (art. 61;

ust. 63 o ref.), zostaty pozbawione tej mozliwosci.

Nie budzi wigc watpliwosci, ze w chwili obecnej brak jest jakichkolwiek podstaw
prawnych, ktére sytuowatyby podmiotowe prawo obywateli do zarzadzania referendum,
brak jest tez rozwigzan, ktore moglibysmy identyfikowaé z wigzacym zainicjowaniem dzia-
tan, ktorych skutkiem musialoby by¢ zarzadzenie referendum ogo6lnokrajowego przez kon-
kretny organ panstwowy.

Regulacje konstytucyjne ograniczajg si¢ zatem wylgcznie do potwierdzenia prawa
obywatela polskiego do udziatu w referendum na poziomie ogdlnokrajowym i lokalnym.
Prawo takie musi by¢ identyfikowane z roszczeniem kazdego uprawnionego do stworzenia
mu odpowiednich gwarancji i warunkéw swobodnego i §wiadomego wyrazenia swojej woli
w zakresie rozstrzygnigcia sprawy wskazanej przez podmioty korzystajace z odrgbnego
prawa do zarzadzenia referendum. Stworzenie odpowiednich ram prawnych oraz organiza-
cyjnych jest obowigzkiem panstwa.

Prawo takie stwarza obywatelowi mozliwo$¢ wyrazenia woli, nie wigze si¢ (w Polsce)
natomiast z istnieniem obowiazku jej wyrazania. Jednostka, w tym przypadku obywatel
polski, podejmuje samodzielnie decyzje o tym, czy chce z niego skorzystaé. W sytuacji,
w ktorej obywatel polski nie bierze udzialu w referendum, wobec braku konstytucyjnie
zdefiniowanego obowigzku udzialu w takim glosowaniu nie moze by¢ narazony na jakie-
kolwiek konsekwencje prawne.

Nie mozna tez wykluczy¢, co zawsze bedzie konsekwencjg przyjecia okreslonego mo-
delu rozwigzan na gruncie regulacji ustawowych, ze pomimo wzig¢cia udzialu w glosowa-
niu, uprawniony nie wyrazi bezposrednio swojej woli, np. odda glos niewazny. Oczywiscie,
oddajac taki glos Iub nie wyrazajagc swojej woli, tzn. powstrzymujac si¢ przed udziatem
w glosowaniu, co do zasady pozbawia si¢ bezposredniego wpltywu zaréwno na wynik refe-
rendum, jak i na skutki ewentualnego rozstrzygnigcia. Posrednio jednak, co wynika ze spe-
cyfiki referendum, nieskorzystanie z prawa do udziatu w referendum lub tez wziecie w nim
udziatu, ale niewyrazenie woli, wigze si¢ z zaistnieniem okreslonych konsekwencji praw-
nych, co $wiadczy o odrebnej od wyboréw — o czym nizej — specyfice tego prawa.

5. Podmiot uprawniony do udziatu w referendum ogélnokrajowym

Uprawnionym do wzi¢cia udziatu w referendum ogoélnokrajowym jest obywatel pol-
ski, ktory najpozniej w dniu glosowania konczy 18 lat (art. 62 ust. 1 Konstytucji RP).
W praktyce z tresci tego przepisu wynikaja dwie pozytywne przestanki, ktore facznie musi
spetnia¢ osoba, ktora chee si¢ powolaé na prawo w nim potwierdzone. Sa to: obywatelstwo
polskie i ukonczenie najpdézniej w dniu gtosowania 18 lat.

W tresci art. 62 ust. 2 Konstytucji wylicza si¢ natomiast kategorie osob, ktorym po-
mimo spelniania przestanek pozytywnych (wiek i obywatelstwo) nie przystuguje prawo

€ Art. 65 ust. 3 Uchwaly Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczpospolitej
Polskiej, t.j. M.P z 2012, poz. 32 ze zm.

¢ O zakresie i mozliwosciach zainicjowania wniosku przez obywateli zob. J. Mordwitko, O mozliwosciach
inicjowania referendum przez grupe obywateli, ,,Ekspertyzy i Opinie Prawne”, nr 4(49), 2002, s. 52-58. Roz-
wazania dotycza poprzednio obowigzujacej regulacji ustawowej, ale w czesci zachowujg aktualnosé.
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udziatu w referendum oraz prawo wyborcze. Sa to obywatele pozbawieni praw wybor-
czych prawomocnym orzeczeniem sadowym oraz ubezwlasnowolnieni lub pozbawieni
praw publicznych albo wyborczych. Na gruncie konstytucyjnym mamy wigc do czynienia
z identyfikacjg czynnego prawa wyborczego z prawem do udziatu w referendum. Biorac
pod uwagg tres¢ regulacji zawartej w art. 62 Konstytucji RP, przyjac tez nalezatoby, ze
identyfikacja ta w réwnym stopniu dotyczy gtosowan na poziomie ogolnokrajowym i lo-
kalnym®2.

Na gruncie ustawy o referendum ogoélnokrajowym dochodzi do powtorzenia zasady,
zgodnie z ktorg uprawnionym do glosowania jest wyltacznie obywatel polski, jezeli najpdz-
niej w dniu glosowania konczy 18 lat (art. 3), 1 sprecyzowaniem, kiedy obywatel taki prawa
do udziatlu w glosowaniu referendalnym realizowa¢ nie moze®. Mamy tu do czynienia
z tzw. wylacznym prawem obywatelskim, co oznacza, ze cudzoziemiec® nie ma mozliwo-
$ci wziecia udziatu w glosowaniu referendalnym, ktorego przedmiotem sg sprawy okreslo-
ne w tresci art. 125 ust. 1, art. 90 ust. 3 i art. 235 ust. 6 Konstytucji RP.

Nie budzi watpliwosci, ze posiadanie obywatelstwa jest traktowane jako zado$cuczy-
nienie podstawowemu cenzusowi pozwalajagcemu na realizacj¢ wolno$ci i praw politycz-
nych, w szczeg6lnosci praw wyborczych®. W praktyce istnieje bowiem pewne ,,jadro” su-
werennosci panstwowej, identyfikowanej z realizacja atrybutow wladzy zwierzchniej przez

2 Jak podkresla to Trybunat Konstytucyjny, ,,Polska Konstytucja normuje czynne prawo wyborcze jako «prawo

wybierania» w art. 62, odnoszac je w tym normatywnym ksztatcie do wszystkich postaci wyboréw niezalez-
nie od szczebla (parlamentarne, referendum, samorzadowe) czy charakteru oraz struktury wytonionych w ten
sposob reprezentantdw/organow. Przynalezno$¢ uregulowanej tak sytuacji do podmiotowych praw konstytu-
cyjnych nie moze budzi¢ watpliwosci [...]. Wynika to ze sposobu wystowienia, umiejscowienia regulacji oraz
tradycji historycznej, a takze z tego, ze art. 62 Konstytucji zawiera operacjonalizacj¢ zasady ludowtadztwa,
wyrazonej w art. 4 Konstytucji” — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marca 2007 r., K 8/07.
Odrzucono propozycj¢ zaktadajaca obnizenie wieku uprawnionego do 16 lat. Wymagaloby to wczesniejszej
zmiany Konstytucji. Pomyst ten, jak rowniez rozpatrywana ewentualnos$¢ prawa do prowadzenia agitacji
w dniu referendum, miat na celu zwigkszenie frekwencji wyborczej, zob. A. K. Piasecki, Referenda w Il RP,
Warszawa 2005, s. 55-56.

Polskie ustawodawstwo po$wigcone cudzoziemcom jest rozbudowane. Z jednej strony sg to ustawy: o cu-
dzoziemcach (z 13 czerwca 2003 roku — tekst jedn. z 2006 r. ze zm.); o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (z dnia 13 czerwca 2003 r. — tekst jedn. z 2009 r., Nr 189, poz. 1472,
ze zm.); o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium
obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i czlonkéw ich rodzin (z dnia 14 lipca 2006 r.,
Dz. U. Nr 144, poz. 1043 ze zm.); ustawa z 2007 r. — Karta Polaka (Dz. U. z 2007 r. Nr 180, poz. 1280) z dru-
giej za$ jest to wiele réznych regulacji ustawowych, ktore w réznym stopniu i zakresie konkretyzuja pozy-
cje prawng cudzoziemca przebywajacego na terytorium RP. Pierwsza z wymienionych ustaw definiuje po-
jecie cudzoziemca — jest nim kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego oraz zasady i przestanki
legalizujace wjazd i pobyt cudzoziemca na terytorium RP. Warto jednocze$nie podkresli¢, ze nawet otrzy-
manie przez cudzoziemca odrgbnego dokumentu — Karty Polaka, ktory potwierdza przynalezno$¢ konkret-
nej osoby do Narodu Polskiego nie oznacza nabycia polskiego obywatelstwa ani stwierdzenia polskiego
pochodzenia w rozumieniu odrgbnych przepisow. Karta Polaka nie jest rowniez dokumentem uprawniajg-
cym do przekraczania granicy ani do osiedlenia si¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Obok praw wyborczych odnoszonych do ptaszczyzny gtosowania ogdlnokrajowego zalicza si¢ do nich wol-
nos¢ tworzenia partii politycznych uznawanych za podstawowe ciata posredniczace w procesach sprawowa-
nia wladzy, a ponadto dostep do stuzby publicznej (w waskim zakresie przedmiotowym), prawo do inicjowa-
nia ustaw (prawo inicjatywy ustawodawczej). Ta dos¢ waska grupa swobdd i praw obecnie realizowana jest
wylacznie przez obywateli konkretnego panstwa. Por. R. Wieruszewski, Obywatele Rzeczypospolitej Polskiej
— przyszli obywatele Unii Europejskiej, [w:] E. Poptawska (red.), Konstytucja dla rozszerzajqcej si¢ Europy,
Warszawa 2000, s. 259. Wynika to z oparcia funkcjonowania panstwa na zasadzie suwerennosci i zwierzch-
nictwa narodu (zbiorowego podmiotu wladzy). Nie budzi bowiem watpliwosci, ze za dysponentow wiadzy
suwerennej uznaje si¢ wytacznie obywateli panstwa, dziatajacych w ramach przyznanych im uprawnien i wy-
konujac je dla dobra ogotu.
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wyselekcjonowang konstytucyjnie grupe obywateli, ktorzy sa uprawnieni do realizacji pra-
wa do udzialu w referendum i czynnego prawa wyborczego.

Oczywiscie okreslenie obywateli, ktorzy beda posiadali prawo uczestniczenia
w sprawowaniu wladzy (rzadzeniu), skutkuje wylaczeniem od osobistego udziatu obywa-
teli polskich praw takich nieposiadajacych (ze wzgledu na to, ze sg niepetnoletni badz
ubezwlasnowolnieni, lub pozbawieni praw publicznych). Dla peilnego urzeczywistnienia
zasady suwerennosci Narodu przyjmuje si¢ wigc, ze obywatele posiadajacy prawa wybor-
cze realizowaé beda ,,nie wlasne interesy, ale dobro i interesy Narodu jako dzierzyciela
suwerennosci”®.

Istotnym elementem zwigzanym z weryfikacja uprawnionego do udziatu w referen-
dum jest istnienie urzedowego spisu 0so6b uprawnionych do udziatu w referendum. Spis taki
jest sporzadzany i aktualizowany przez gmine jako zadanie zlecone, na podstawie statego
rejestru wyborcoOw w gminie, prowadzonego na zasadach okreslonych w przepisach ustawy
Kodeks wyborczy®. W rejestrze wyborcow dokonuje si¢ wszelkich zmian dotyczacych in-
dywidualnych wylaczen prawa wyborczego (skreslenie z listy uprawnionych do udziatu).
Podstawg takich wytaczen obok aktow stwierdzajacych zgon uprawnionej osoby beda mo-
gty by¢ zawiadomienia sadu, w ktorym wskazuje si¢ podstawe takiego wylaczenia (orze-
czenie o pozbawieniu praw publicznych i o ubezwlasnowolnieniu®®) albo Trybunatu Stanu.
Trzeba tu jednoczesnie podkresli¢, ze wpis do ,,statego rejestru jest tylko konsekwencja
posiadania praw wyborczych, nie moze on za$ by¢ kolejnym (trzecim) warunkiem ich po-
siadania”®. Regulacje dotyczace wskazanych wyzej instytucji majg wiec charakter formal-
ny (techniczny).

Spis 0s6b uprawnionych do udzialu w referendum przebywajacych na polskich stat-
kach morskich oraz za granicg sporzadzaja odpowiednio kapitan statku i wlasciwy terytorial-
nie konsul”. Warto tez podkreslic, ze dla osob konczacych 18 lat (jezeli referendum bytoby
dwudniowe) w drugim dniu glosowania sporzadza si¢ dodatkowy spis. Spis 0s6b uprawnio-
nych do udzialu w referendum w domach studenckich sporzadza si¢ na podstawie wykazu
0s6b, ktore beda w nich przebywaé w dniu referendum. Wykazy takich osob rektorzy szkot
wyzszych przekazuja do urzgdu gminy najpézniej w 10. dniu przed dniem referendum. O ich
dopisaniu Iub wpisaniu do spisu 0séb uprawnionych do udziatu w referendum niezwtocznie
zawiadamia si¢ urzad gminy wlasciwy ze wzgledu na miejsce ich statego zamieszkania lub
ostatniego zameldowania na pobyt staty’'. Warto jednak podkresli¢, ze wpis do rejestru wy-
borcow stanowi czynnos¢ formalna i sam w sobie nie moze mie¢ charakteru konstytutywne-
go z punktu widzenia konstytucyjnie zdefiniowanych elementow tresci tego prawa.

Niewatpliwym wyzwaniem z punktu widzenia rejestru wyborcow jest zniesienie
obowigzku meldunkowego oraz likwidacja rejestrow mieszkancow i rejestrow zamieszka-
nia cudzoziemcOw przewidzianego na gruncie ustawy o ewidencji ludno$ci’?. Wymagac to

¢ P, Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 125; zob. tez: K. Complak, Komentarz do art. 4
Konstytucji RP, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997
roku, Wroctaw 1997, s. 22; Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2006, s. 71; W. Skrzydto (red.),
Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2006, s. 119.

W tym zakresie bedziemy stosowali postanowienia art. 18 i n. ustawy z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy.
B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 28-29.

Por. uzasadnienie do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatoéw i sejmikow wojewodztwa, z 25 czerwea 2009, Druk nr 2211, s. 3.

Postgpowanie takie jest dalece odformalizowane, zob. art. 35 kodeksu wyborczego.

Szerzej na temat dopisania do rejestru wyborcoOw osob stale zamieszkujacych na obszarze gminy zob. B. Ba-
naszak, Kodeks...,s. 52 1in.

Ustawa z 24 wrzesénia 2010 r., Dz. U. Nr 217, poz. 1427 ze zm., ktore obecnie, nie mozna bowiem wykluczy¢
kolejnego przesunigcia, przewiduja zniesienie obowigzku meldunkowego i likwidacje rejestrow mieszkan-
cow 1 zamieszkania cudzoziemcow od 1 stycznia 2016 r.
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bedzie gruntownej zmiany przepisow okreslajacych zasady prowadzenia rejestru wybor-
cow?, czego dotychczas nie uczyniono.

Warto na koniec podkresli¢, ze w zakresie prawa do udzialu w referendum ogoélnokra-
jowym nie ma problemu z tzw. cenzusem zamieszkania (domicylu). Zamieszkiwanie na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nie stanowi przestanki uzalezniajgcej realizacj¢ prawa
do udziatu w referendum. Realizacja prawa do udzialu w referendum nie powoduje tez ja-
kichkolwiek problemow, inaczej niz w przypadku korzystania z praw wyborczych w trakcie
wybordéw parlamentarnych’.

6. Konkretyzacja prawa udziatu w referendum na gruncie rozwigzan
ustawowych

Podstawowym elementem definiujagcym na gruncie ustawy o referendum ogoélnokrajo-
wym jest okreslenie, na czym polega udziat w referendum. Jest to wyrazenie woli — w dro-
dze glosowania — co do sposobu rozstrzygniecia sprawy poddanej pod referendum, polega-
jace na udzieleniu na urzedowej karcie do glosowania pozytywnej lub negatywnej
odpowiedzi na postawione pytania lub na dokonaniu wyboru mi¢dzy zaproponowanymi
wariantami rozwigzan (art. 2).

Wzigcie udziatu musi si¢ ponadto wigza¢ ze stworzeniem gwarancji nieskrepowanego
1 swobodnego wyrazenia woli na podstawie jednakowych zasad przez kazdego z uprawnio-
nych. Warto jednak zauwazy¢, ze konstytucyjna konkretyzacja zasad wyrazenia woli w re-
ferendum jest o wiele skromniejsza niz ma to miejsce w odniesieniu do wyborow. Identyfi-
kacja zasad prawa wyborczego odbywa si¢ nie tylko poprzez tre$¢ art. 62 Konstytucji, ale
facznie z postanowieniami art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1 czy art. 169 ust. 2,
ktore definiujg podstawowe zasady prawa wyborczego. Z podobng definicjg zasad udziatu
w referendum na poziomie konstytucyjnym nie spotykamy si¢ odno$nie do udzialu obywa-
teli w referendum. Wydaje sie, ze jest to swoistego rodzaju mankament regulacji konstytu-
cyjnej, a w szczegolnosci tresci art. 125 1 170 Konstytucji RP. Odmiennos¢ ta znajduje pew-
ne uzasadnienie w specyfice wyrazenia woli, ktora przybiera inng niz w wyborach postac.
O ile w wyborach nastgpuje wskazanie kandydata (kandydatéw), o tyle w referendum moze
polega¢ nie tylko na wskazaniu — najczesciej alternatywnego okreslonego — konkretnego
rozwigzania, ale na wyborze jednego z wariantowo okreslonych rozstrzygni¢é. Ponadto,
aby dobrze zidentyfikowac istote udzialu w gtosowaniu, trzeba wzig¢ pod uwage, ze obo-
wigzujace przepisy prawa uzalezniajg wigzacy i rozstrzygajacy charakter gtosowania od
liczby uprawnionych, ktérzy wzieli w nim udzial”. Rozwiazanie takie nie dotyczy zas$ wy-
boréw czy to na poziomie ogdlnokrajowym, czy lokalnym.

Zgodnie z przyjetymi w naszym ustawodawstwie konstytucyjnym rozwigzaniami wy-
mog frekwencji dotyczy glosowania w sprawie referendum ogdlnokrajowego okreslonego
w art. 125 Konstytucji, co oznacza, ze ma zastosowanie rowniez w zakresie referendum,
ktérego przedmiotem jest zgoda, o ktérej mowa w tresci art. 90 ust. 1 Konstytucji (nie do-
tyczy referendum, o ktorym mowa w art. 235 ust. 6 Konstytucji RP).

Taka konstrukcja stanowi swoistego rodzaju mechanizm powodujacy, ze prawo do
udziatu w referendum moze by¢ identyfikowane nie tylko z faktem wzigcia udziatu upraw-
nionego w glosowaniu i oddaniem przez niego waznego gtosu, ale rowniez wtedy, gdy odda-
ny glos jest niewazny, a nawet wtedy, gdy uprawniony nie wezmie udzialu w glosowaniu.

3O stanowisku Panstwowej Komisji Wyborczej zob. B. Banaszak, Kodeks ..., s. 49 i n.
7% Chodzi tu przede wszystkim o przyjeta konstrukcje okregu wyborczego (Warszawy Srodmiescia).
75 Zob. szerzej: M. Jablonski, Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007, s. 126 i n..
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Jeszcze w 1996 roku Trybunat Konstytucyjny uzasadnial, ze czym innym jest ,,wzigcie
udzialu w referendum”, a czym innym ,,wyrazenie w nim woli”, stwierdzajac ostatecznie:
»Jest wiec zgodne z konstytucja takie rozwigzanie ustawowe, ktore uzaleznia rozstrzygnie-
cie w referendum od stosunku liczby oséb, wyrazajacych swg wole przez oddanie gtosu na
jedna z odpowiedzi postawionego pytania lub przez opowiedzenie si¢ za wyborem okreslo-
nego wariantu do liczby oséb, ktore wziely udziat w referendum”’.

W chwili obecnej, cho¢ tre§¢ art. 125 Konstytucji RP niewiele ro6zni si¢ od art. 19
ustawy konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wiadzg ustawodawcza i wyko-
nawcza oraz o samorzadzie terytorialnym”’, nalezy uznaé, ze z wyrazeniem woli sensu
stricte mamy do czynienia zawsze wtedy, gdy dochodzi do wrzucenia urzedowe;j karty do
urny, cho¢by nie przybierata ona postaci ztozenia odpowiedniego skreslenia’.

Dazac do wyeliminowania tych wszystkich watpliwosci, w ustawie o referendum
przyjeto rozwigzanie, zgodnie z ktorym dla uzyskania zgody w trybie referendalnym z jed-
nej strony konieczne jest spetnienie konstytucyjnego wymogu udzialu w gltosowaniu co
najmniej polowy uprawnionych oraz uzyskanie rozstrzygniecia. Rozstrzygnigcie takie na-
stepuje, jezeli:

1) w odpowiedzi na postawione pytanie oddano wigkszo$¢ waznych gltoséw pozytyw-
nych albo negatywnych;

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

Warto podkresli¢ specyfike przyjetego ostatecznie rozwigzania eliminujacego w prak-
tyce konieczno$¢ uwzgledniania glosow niewaznych i gloséw niewaznie oddanych. Tymi
pierwszymi sg te wszystkie urzedowe karty znajdujace si¢ w urnie, na ktorych nie zamiesz-
czono jakiegokolwiek skreslenia badz skreslono wszystkie odpowiedzi, do drugich zaliczy¢
trzeba karty przedarte lub w inny sposob uszkodzone, albo nieposiadajace charakteru urze-
dowego”. Rozwigzanie takie pozwala wykluczy¢ ewentualno$¢ pozbawienia wynikow re-
ferendum ogdlnokrajowego rozstrzygajacego charakteru, co miatoby miejsce w sytuacji
uwzgledniania gtoséw niewaznych®

Obowigzujaca regulacja jest tozsama dla wyniku referendum akcesyjnego i referen-
dum w sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa, nie dotyczy za$ referendum w spra-
wie przyjecia ustawy o zmianie Konstytucji RP.

Generalnie wola obywateli wyrazona w trakcie glosowania referendalnego identyfiko-
wana moze by¢ z:

— wyrazeniem (lub odmowg wyrazenia) zgody na wejscie konkretnego aktu prawne-

g0 W zycie,

— uchyleniem (lub odmowg uchylenia) obowigzywania okreslonej regulacji,

76 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lutego 1996 r., W. 1/96.

Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o0 wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawodaw-
cza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 84, poz. 426.
Bardzo ciekawa dyskusja odnoszaca si¢ do tego zagadnienia miata miejsce podczas ustalania tresci ustawy
o referendum ogolnokrajowym. Ustalono tam, Ze o ile sam podpis na spisie wyborcow — sktadany przy odpo-
rze karty do glosowania — nie moze by¢ traktowany jako wyrazenie woli, o tyle juz wrzucenie karty do urny
spetnia taki charakter — por. Biuletyn Komisji Ustawodawczej nr 75, s. 15-19.

Rozwigzanie to przyjeto po przygotowaniu stosownej analizy, w ktorej zalecano — co zreszta jest najwlasciw-
szym zachowaniem — odrdznienie ,,glosu niewaznego” od ,,glosu niewaznie oddanego”. W ten sposob unika
si¢ potencjalnego braku rozstrzygnigcia nawet wtedy, gdy wynik referendum jest wigzacy. Na temat rzeczonej
analizy zob.: K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska, T. Zalasinski, A. Sulikowski, M. Jackowski, Zasady ustala-
nia wynikow referendum okreslonych w projekcie ustawy o referendum ogolnokrajowym, opinia dostgpna na
stronie www.sejm.gov.pl.

Traktowano by je jako glosy negatywne, por. A. Dubicka, op. cit., s. 90.
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— zobowigzaniem okres§lonych organéw do uchwalenia (badz nakazem powstrzyma-
nia si¢ od dziatalno$ci w tym zakresie) nowej regulacji prawnej, ktorej postanowie-
nia beda zgodne z kierunkiem zapadtych rozstrzygnig¢,

— zobowigzaniem (badz nakazem powstrzymania si¢ od dziatalno$ci w tym zakresie)
wlasciwych organdéw do przyjecia rozwigzan majacych na celu uchylenie obowig-
zujgcych norm prawnych,

— bezposrednim podjeciem lub zobowigzaniem podjecia przez wlasciwe organy okre-
slonych decyzji w sprawie bedgcej przedmiotem glosowania.

Majac na wzgledzie obowigzujacg w Polsce regulacje konstytucyjng i ustawowa,

z wyrazeniem zgody na wejscie w zycie konkretnego aktu prawnego mamy do czynienia
w zakresie glosowania, ktorego przedmiotem jest ustawa o zmianie konstytucji art. 235
ust. 6. Wynik referendum przeprowadzanego w przedmiocie okreslonym w art. 90 Konsty-
tucji sprowadza si¢ natomiast do bezposredniego wyrazenia przez obywateli zgody na raty-
fikacj¢ umowy migdzynarodowej, ktora wywotuje takie same skutki prawne jak ustawa
uchwalana przez Sejm i Senat, co w nastepstwie tworzy podstawe dla dziatania Prezydenta
RP, ktory w ramach uzyskanej zgody uprawniony zostaje do ratyfikacji stosownej umowy
migdzynarodowej (art. 73 ust. 2 o ref. ogdlnokrajowym).

Wynik glosowania w sprawie o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa (art. 125 ust. 1
Konstytucji RP) staje si¢ podstawg — w mysl postanowien art. 67 ustawy o referendum ogdél-
nokrajowym — zobowigzujacg wlasciwe organy do podjecia czynnosci w celu realizacji
wigzgcego wyniku referendum badz przez wydanie aktow normatywnych, badz przez pod-
jecie innych decyzji — najpdzniej w terminie 60 dni od dnia ogloszenia uchwaty Sadu Naj-
wyzszego o waznosci referendum w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. W mo-
mencie rozstrzygania nie jest wigc znana nawet w czesci tre$¢ przysztych rozwigzan
prawnych. Ich ostateczny ksztatt bedzie wynikiem przeprowadzenia odpowiednich proce-
sow ustawodawczych lub innych prowadzacych do podjecie decyzji. Co do zasady musza
one by¢ zgodne z kierunkiem rozstrzygni¢¢ zapadtych w trakcie gtosowania®'.

Pojawia si¢ jednak pytanie, czy brak udziatu w referendum mozna traktowaé jako wy-
razenie woli przez uprawnionych do gtosowania. W sensie formalnym odpowiedz musi by¢
negatywna, nie korzystajg przeciez z prawa do udziatu w referendum, ale biorgc pod uwage
ewentualny skutek prawny absencji uprawnionych do glosowania, tzn. brak wigzacego
1 rozstrzygajacego charakteru glosowania referendalnego, zagadnienie to mozna widzieé
inaczej. W takim bowiem przypadku postawa wstrzymujacych si¢ przed glosowaniem moze
by¢ wynikiem celowej bezczynno$ci identyfikowanej z biernym oporem przed glosowa-
niem nad zaproponowanymi rozstrzygnieciami lub ich wariantami (wadliwie postawione
pytanie lub niezrozumiate warianty rozwigzan, sprzeciw wobec podmiotu zarzgdzajacego
referendum itd.). Z drugiej strony niespetnienie wymogu moze wynika¢ wylacznie z tego
powodu, iz obywatele nie sg zainteresowani udziatem w glosowaniu, co tez jest przeciez
jakim$ wyrazeniem woli.

81 Jezeli przedmiotem jest materia ustawowa (czyli sprawa, ktdrej rozstrzygni¢cie ma zwiazek z kwestiami,
ktore byly juz regulowane ustawowo lub dopiero maja zosta¢ ujete w takim akcie), to powstaje pytanie, kto
ma przygotowac projekt, w jakim ma to nastgpi¢ terminie, jak dlugo ma trwac procedura ustawodawcza, czy
Sejm i Senat sg zwigzane trescia zgtoszonego projektu, jakie sg granice modyfikacji tresci zgloszonych roz-
wigzan, czy mozliwe jest wystapienie przez Prezydenta z wetem, wreszcie czy mozliwe jest badanie konsty-
tucyjnosci ustawy uchwalonej przez parlament. Wymienione przyktady nie wyczerpuja oczywiscie wszyst-
kich niejasnosci, ktore moga byé zgloszone. Z drugiej strony mozna zastanawiaC si¢, czy potrzebne sa
gwarancje prawne, ktore precyzowatyby kolejne etapy postgpowania oraz zakreslalyby zakres swobody dzia-
ania poszczegdlnych organow. Ostatnie lata i wydarzenia zwigzane z funkcjonowaniem poszczeg6lnych or-
ganow, w tym samego Sejmu i Senatu, pokazujg, ze im bardziej precyzyjna norma prawna, tym lepsza Swia-
domos¢ prawidtowego i legalnego dziatania. Dlatego tez dziwi mocno dos¢ swobodne podejscie do problemu
konkretyzacji rozstrzygnig¢ referendalnych. Nie tylko bowiem nowa ustawa nic w tym zakresie nie wniosta.

410



Prawo do udziatu w referendum

Warto tez pamigtac, ze w ustawie o referendum ogoélnokrajowym wprowadza si¢ wiele
rozwigzan, ktore maja na celu zaréwno okreslenie przedmiotu gtosowania, jak i organizacje
sposobu oddania gtosu, co zagwarantowa¢ ma stworzenie domniemania swobodnego i $wia-
domego wyrazenia woli przez uprawnionego. Szczegdlne znaczenie ma juz sama konstruk-
cja karty do glosowania (a w praktyce do wyrazenia woli), na ktérej umieszcza si¢:

— oznaczenie rodzaju, podmiotu zarzadzajacego oraz daty referendum;

— pytanie lub warianty rozwigzania sprawy poddanej pod referendum;

— informacje¢ o sposobie glosowania.

Sa to obligatoryjne elementy tresci karty. Poza nimi mozna umiesci¢ wyjasnienie do-
tyczace przedmiotu referendum (por. art. 20 ust. 2 o ref. ogdlnokrajowego). Tre$¢ wyjasnie-
nia ustala podmiot zarzadzajacy referendum®. Rozwiazanie to niewatpliwie stuzy¢ moze
wlasciwemu zrozumieniu istoty sprawy poddanej pod gltosowanie. Tres¢ wyjasnien powin-
na wigc zostac tak okreslona, aby uprawniony wiedziat, czego dotyczy wyrazenie woli i ja-
kie skutki wigzg sie¢ z pozytywnym lub negatywnym wynikiem gltosowania®.

Jezeli referendum polega na udzieleniu odpowiedzi na postawione pytanie, na karcie
do glosowania zamieszcza si¢ rowniez wyrazy ,,Tak” 1 ,,Nie”, a gdy referendum polega na
dokonaniu wyboru pomigdzy zaproponowanymi wariantami rozwigzania, przy kazdym
z wariantOw umieszcza si¢ po lewej stronie numer wariantu.

W przypadku poddania pod referendum wigcej niz jednej sprawy na karcie do gtoso-
wania zamieszcza si¢ kolejno wszystkie postawione pytania lub zaproponowane warianty
rozwigzania. Karta moze by¢ zadrukowana tylko po jednej stronie, na ktorej drukuje sig¢
réwniez odcisk pieczeci Panstwowej Komisji Wyborczej oraz oznacza si¢ miejsce na odcisk
pieczeci komisji obwodowe;.

Wzér karty do gltosowania, zasady drukowania kart i tryb przekazywania ich komi-
sjom obwodowym ustala, w drodze uchwaty, Panstwowa Komisja Wyborcza.

Prawidlowos$¢ oddania glosu oceniana jest réwniez z punktu widzenia zachowania
wymogdw ustawowych. Ma to istotne znaczenie pod katem ustalenia, czy mamy do czynie-
nia z glosem waznych (badz niewaznym). Gtosujacy udziela odpowiedzi na postawione
pytanie, stawiajac znak ,,x” odpowiednio w kratce obok odpowiedzi pozytywnej ,,Tak albo
odpowiedzi negatywnej ,,Nie”, lub dokonuje wyboru pomi¢dzy zaproponowanymi warian-
tami rozwigzania, stawiajac na karcie do glosowania znak ,,x” w kratce obok numeru wa-
riantu, za ktérym si¢ opowiada.

Jezeli na karcie do glosowania postawiono znak ,,x”” w obu kratkach obok odpowiedzi
na postawione pytanie lub nie postawiono znaku ,,x” w zadnej z kratek obok odpowiedzi na

82 Rozwigzanie takie poddane zostalo krytyce przez M. Pitat, ktora uwaza, ze moze to grozi¢ subiektywnym
podejsciem do kwestii wyjasnien, a ponadto brak jest sprecyzowania tego, czy wyjasnienia majg dotyczy¢
kwestii prawnych, czy tez innych aspektow — por. Referendum ogolnokrajowe w procesie integracji Polski
z Unig Europejskq, ,,Studia luridica Lublinensia” 2004, nr 3, s. 158.

Takie rozwigzanie stanowi do$¢ istotng modyfikacj¢ wezesniejszego rozwigzania ustawowego zaktadajacego
koniecznos¢ nieodptatnego rozpowszechniania przez organ zarzadzajacy referendum i Panstwowa Komisje
Wyborcza informacji na temat znaczenia tresci pytan i wariantow oraz problemow poddanych pod referen-
dum (art. 38 ustawy z 1995 r.). Telewizja Polska S.A. w wymiarze nie krotszym niz 60 minut, a Polskie Radio
S.A. 90 minut, zobowigzane byly do przygotowania i rozpowszechniania w okresie trwania kampanii referen-
dalnej, w programach ogdlnokrajowych audycji, ktoérych celem miato by¢ umozliwienie organowi zarzadza-
jacemu referendum przedstawienie pytan i wariantow referendalnych — § 4 rozporzadzenia Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji w sprawie trybu postgpowania i prowadzenia kampanii referendalnej w jednostkach
publicznej radiofonii i telewizji, Dz. U. z 1996 r. Nr 10, poz. 60. W granicach wyznaczonych prawem organ
zarzadzajacy referendum swobodnie ksztattowat tres¢ audycji referendalnych oraz ponosi z tego tytutu odpo-
wiedzialnos¢. Obowigzkiem Telewizji Polskiej S.A. i Polskiego Radia S.A. bylo rowniez rozpowszechnianie
audycji zawierajacych wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej dotyczace zasad glosowania, na ten te-
mat: J. Mordwitko, W sprawie zakresu zadan i obowiqzkéw Sejmu wynikajgcych z ustawy o referendum,
»Przeglad Sejmowy” 1996, nr 5, s. 85-86.
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pytanie, gltos uwaza si¢ za niewazny. Identyczna sytuacja ma miejsce, jezeli na karcie do
glosowania postawiono znak ,,x”” w kratkach odpowiadajacym dwom lub wigcej numerom
wariantdw rozwigzania albo nie postawiono znaku ,,x” w zadnej z kratek odpowiadajacych
numerowi wariantu.

Dopisanie na karcie do glosowania dodatkowych pytan lub wariantow rozwigzania
albo poczynienie innych dopiskow poza kratkg nie wplywa natomiast na wazno$¢ glosu.

Jak wskazywalem powyzej, udzial w referendum nie moze ograniczac si¢ do samego
aktu wyrazenia woli polegajacego na gtosowaniu. W aspekcie pozytywnym udziat taki musi
by¢ rozumiany szerzej jako mozliwo$¢ uczestniczenia w calej procedurze towarzyszacej
glosowaniu referendalnemu. W takim ujgciu obejmuje on réwniez gwarancje czynnego
uczestniczenia w kampanii referendalnej, co posrednio potwierdza sam Trybunat Konstytu-
cyjny, ktoéry przyjat, iz ,,obywatele w r6zny sposdb moga uczestniczy¢ w referendum. Moze
to by¢ zarowno uczestnictwo w formie aktu gtosowania, jak rowniez w pracach zwigzanych
z przygotowaniem referendum czy tez kampanig referendalng”. Co wigcej, Trybunat stanat
na stanowisku, ze ustawa o referendum de facto rozszerza zakres mozliwosci aktywnego
uczestniczenia ,,pojedynczego obywatela” ,,w procesie referendalnym przez fakt, ze pod-
miotami uprawnionymi do aktywnego udziatu w referendum sg takze inne niz partie poli-
tyczne podmioty, a mianowicie stowarzyszenia, inne organizacje spoteczne i fundacje (o ile
spetniajg warunki okre$lone w ustawie)”®.

Bioragc pod uwage wczesniejsze rozwigzania, warto si¢ jednak zastanowi¢, dlaczego
do katalogu podmiotow uprawnionych, tzn. takich, ktére moga bezposrednio uczestniczy¢
w kampanii realizowanej przez publiczne Srodki masowego przekazu (a wigc tych, ktore
korzystajg z dobrodziejstwa bezptatnych audycji radiowych i telewizyjnych, a takze z pra-
wa do zglaszania wlasnych m¢zéw zaufania), nie zostaty zaliczone obywatelskie komitety,
cho¢ wezesniejsza regulacja zawierata odpowiednie rozwigzanie®. Trybunat Konstytucyjny
przyjal, ze ustawodawca nie jest w tym zakresie ograniczony i moze w okreslony sposob
dokona¢ selekcji tych podmiotow i grup, ktore w stopniu szerszym bgda mogly korzystac
z uprawnien przewidzianych na gruncie ustawy — w tym zgtaszania kandydatow do obwo-
dowych komisji referendalnych (a takze me¢zow zaufania i ich zastepcow).

Majac powyzsze na wzgledzie, dochodzimy jednak do stwierdzenia pewnej kolizji mig-
dzy szerokim a waskim rozumieniem prawa do udziatu w referendum. Szerokie rozumienie
nie ogranicza si¢ wytacznie do identyfikowanego z czynnym prawem wyborczym — prawem
do wyrazenia woli, ale obejmuje inne dziatania, ktore realizowa¢ moga inne podmioty niz
sam uprawniony obywatel w obszarze towarzyszacym procedurze referendum (w obszarze
sktadow osobowych organow referendalnych, udziat w kampanii referendalnej itd.).

7. Prawo do referendum a prawo do udziatu w referendum na ptaszczyznie
lokalnej — kwestie sporne

7.1. Prawo do wigzacego zainicjowania procedury referendum

Jak wskazywatem wcze$niej, w Konstytucji brak jest stanowczego potwierdzenia, ze
na poziomie lokalnym moze by¢ realizowane w jakiejkolwiek postaci prawo cztonkow
wspolnoty samorzadowej do zarzadzenia referendum. Wprawdzie w tresci art. 170 Konsty-
tucji RP wskazuje si¢, ze cztonkowie tej wspolnoty mogg decydowac, w drodze referendum,

8 Z uzasadnienia wyroku TK z 27 maja 2003 r. K11/03.

5 W poprzednio obowigzujgcej regulacji komitety wyborcow, ktore uzyskaty w ostatnich wyborach do Sejmu
co najmniej 400 tys. glosow lub ktorych kandydat uzyskal w ostatnich wyborach prezydenckich co najmniej
800 tys. gtosow mialy prawo udziatu w kampanii referendalnej, por. M. Jablonski, Referendum ogolnokrajo-
we w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001, s. 95.
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o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu pochodzacych z wyboréw bez-
posrednich organu samorzadu terytorialnego, to jednak w zakresie uszczegétowiajacym od-
syla si¢ do ustawy.

7 tresci skazanego wyzej przepisu wynika jednak, ze cztonkowie wspolnoty samorza-
dowej decyduja w referendum nie o sprawach istotnych dla panstwa, czy tez konkretnej
jednostki podziatu terytorialnego panstwa, ale o sprawach dotyczacych tej wspolnoty. Takie
sformutowanie pozwala wyprowadzi¢ twierdzenie o podmiotowym traktowaniu wspolnoty
samorzadowej oraz szerokim okresleniu spraw mogacych sta¢ si¢ przedmiotem rozstrzy-
gni¢¢ podejmowanych przez jej cztonkéw w drodze referendum. Co wigcej, cztonkowie
wspolnoty dysponujg wyrazonym wprost w Konstytucji RP prawem do odwotania pocho-
dzacych z wyboréw powszechnych organéw samorzadu terytorialnego.

Reforma dotyczaca podziatu terytorialnego panstwa, ktora weszla w zycie w dniu 1
stycznia 1999 r., doprowadzita do uksztaltowania trzech jednostek samorzgdu terytorialne-
go. Najwieksza z nich jest wojewddztwo, posrednig powiat, podstawowa za$ gmina. Dlate-
go tez, biorgc pod uwagg kryterium terytorialne, mozemy wyréznié¢ referendum:

a) wojewodzkie — art. 5 ustawy o samorzadzie wojewodztwa®®;
b) powiatowe — art. 8, 9 ust. 1 i 10 ustawy o samorzadzie powiatowym®’;
¢) gminne —art. 11 ust. 1 i 12 ustawy o samorzadzie gminnym?®,

W kazdej z tych jednostek samorzadu terytorialnego referendum jest forma sprawo-
wania wladzy przez mieszkancow, ktérzy moga podejmowac rozstrzygniecia w kazdej waz-
nej sprawie dotyczacej wojewodztwa, powiatu oraz gminy, w tym takze odwotania przed
uptywem kadencji organu przedstawicielskiego.

W najszerszym zakresie prawo do wigzacego zainicjowania referendum zostato okre-
$lone na poziomie gminy. O ile w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego mozliwe jest
bowiem przeprowadzenie referendum, a wigc wyrazenie woli przez mieszkancow:

1. w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki,

2. co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczgcej si¢ w za-
kresie zadan i kompetencji organow danej jednostki;

3. atakze we wszystkich w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospo-
darczych lub kulturowych wiezi taczacych te wspdlnote,

o tyle ponadto przedmiotem referendum, ale juz tylko w gminie, moga by¢ rowniez:

1) odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta)®;
2) samoopodatkowanie si¢ mieszkancow na cele publiczne, mieszczace si¢ w zakresie
zadan i kompetencji organéw gminy®’.

Warto tez zauwazy¢, ze w odroznieniu od referendum ogoélnokrajowego na poziomie
lokalnym dochodzi do ustawowego wyodrebnienia referendum obligatoryjnego i fakulta-
tywnego’'.

8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r., t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 596 ze zm.

Ustawa z dnia 5 czerwea 1998 ., t.j. Dz. U. 22013 r., poz. 595 ze zm.

88 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r., t.j. Dz. U. z 2013 1., poz. 594 ze zm.

% Jednocze$nie w zakresie odwotania organu stanowiacego i pochodzacego z wyboréw powszechnych wojta
(burmistrza i prezydenta) wprowadza si¢ ograniczenia czasowe. Wniosek taki (wniosek mieszkancow) moze
zosta¢ ztozony po uptywie 10 miesiecy od dnia wyboru organu albo 10 miesigcy od dnia ostatniego referen-
dum w sprawie jego odwotania i nie p6zniej niz na 8 miesigcy przed zakonczeniem jego kadencji.

Szerzej na ten temat: A. Rytel-Warzocha, Przedmiotowy zakres referendum lokalnego w Polsce, ,,Studia
Wyborcze” 2011, nr 12, s. 30 i n.; P. Uzigblo, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008,
s.401n.

Szerzej na ten temat: P. Uzigbto, Ustawa o referendum...,s. 20 i n.
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7.2. Specyfika uprawnionego do realizacji prawa do referendum i prawa
do udziatu w referendum lokalnym

Zgodnie z obowigzujacymi regulacjami ustawy o referendum lokalnym®, uprawnio-
nymi do wigzacego zainicjowania procedury referendum lokalnego sa mieszkancy jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Natomiast w mysl tresci art. 11 ustawy o referendum lokalnym
z inicjatywa przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancow jednostki samorzadu
terytorialnego wystapi¢ moze:

1) grupa co najmniej 15 obywateli, ktérym przystuguje prawo wybierania do organu sta-
nowiacego danej jednostki samorzadu terytorialnego, a w odniesieniu do referendum
gminnego — takze pigciu obywateli, ktorym przystuguje prawo wybierania do rady
gminy;

2) statutowa struktura terenowa partii politycznej dziatajaca w danej jednostce samorza-
du terytorialnego;

3) organizacja spoteczna posiadajaca osobowo$¢ prawnag, ktorej statutowym terenem
dziatania jest co najmniej obszar danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Natomiast z inicjatywa przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancéw gminy

W sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy
wystapi¢ moze jedynie grupa co najmniej 15 obywateli, ktorym przystuguje prawo wybie-
rania do rady gminy.

Referendum takie bedzie przeprowadzone, jezeli pod wnioskiem uda si¢ zebra¢ co
najmniej:

1) 10% uprawnionych do glosowania mieszkancéw gminy albo powiatu,

2) 5% uprawnionych do glosowania mieszkancéw wojewodztwa.

Regulacje te potwierdzaja prawo do wigzacego zainicjowania przez mieszkancow pro-
cedury glosowania referendalnego. Taka inicjatywa obywatelska wigze bowiem wtasciwe
organy w sytuacji zebrania w wymaganym terminie pod wnioskiem — definiujacym przed-
miot referendum lokalnego w zakresie zgodnym z przepisami ustawy o referendum lokal-
nym — odpowiedniej liczby podpisow®.

Istotnym elementem ro6znigcym regulacje dotyczace referendum na poziomie ogdlno-
krajowym i lokalnym jest sprecyzowanie, kto moze skorzysta¢ z prawa do udziatu w refe-
rendum, a na poziomie gminy rowniez z prawa do jego zarzadzenia®.

Juz na gruncie nowelizacji ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatu
i sejmikow wojewodzkich czynne 1 bierne prawo wyborcze w wyborach samorzadowych
uzyskali obywatele Unii Europejskiej stale zamieszkujacy na terytorium RP%. W ten sposob
sytuacja obywatela polskiego i cudzoziemca, ale posiadajacego obywatelstwo Unii Euro-
pejskiej, w zakresie realizacji czynnego prawa wyborczego na ptaszczyznie samorzadowej
zostata w pewnym obszarze zrownana®®, Zasady te potwierdzone zostaty w art. 10 Kodeksu

2 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 706.

Szerzej na temat referendum lokalnego, jego relacji z konsultacjami lokalnymi, a przede wszystkim charakte-
rze rozstrzygnie¢ w relacjach mieszkancy orany zob. P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie
terytorialnym, ,,Kolonia Limited”, 2013, s. 268-286.

Zgodnie z art. 3 ustawy o referendum lokalnym w referendum maja prawo bra¢ udzial osoby stale zamiesz-
kujace na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajace czynne prawo wyborcze do organu
stanowigcego tej jednostki.

Art. 6a dodany przez ustawe z 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikéw wojewodztw oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 102, poz. 1055.

Zgodnie z ustawg z dnia 20 kwietnia 2004 roku o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatéw i sejmikow wojewoddztw oraz niektorych innych ustaw czynne i bierne prawo wyborcze posiadaja
obywatele polscy, ktorzy ukonczyli 18 lat oraz stale zamieszkuja na obszarze dziatania (wpisani do stalego
rejestru wyborcOw najp6zniej na 12 miesigey przed dniem wyborow), a takze obywatele Unii Europejskie;j,
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wyborczego, potwierdzajacego, iz prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) ma w wy-
borach do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego:

a) rady gminy — obywatel polski oraz obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem
polskim, ktory najpozniej w dniu glosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na
obszarze tej gminy,

b) rady powiatu i sejmiku wojewodztwa — obywatel polski, ktory najpoézniej w dniu glo-
sowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze, odpowiednio, tego powiatu
i wojewodztwa?’.

Jak podkresla si¢ w literaturze na gruncie realizacji praw wyborczych i prawa do
udziatu w referendum, pojecie ,,obywatel” z art. 62 ulegto ,,przepotowieniu” przybierajace-
mu posta¢ traktowania go niejako w dwodch réznych odstonach. Postawiony jednoczesnie
zarzut naruszenia dyrektywy konsekwencji terminologicznej nalezy uznaé za wszech miar
stuszny?.

Problemem ewentualnej niekonstytucyjnosci takiego rozwigzania Trybunat Konstytu-
cyjny zajat si¢ prawie dekade temu, przy okazji rozstrzygania o zgodnosci Traktatu ustana-
wiajacego Wspolnote Europejska (dalej: TWE)” z Konstytucja RP.

W ocenie Trybunatu regulacja art. 19 ust. 1 TWE — przyznajacego czynne i bierne
prawo wyborcze do wybranych organoéw lokalnych panstw cztonkowskich — nie stanowi
naruszenia przepiséw Konstytucji. Wspolnote samorzadowa tworzy bowiem z mocy prawa
,0g201 mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego”. Wspolnoty te two-
rzg odpowiednio wszyscy mieszkancy gmin, powiatow i wojewodztw z mocy prawa, ja-
kim jest Konstytucja RP. Konstytucja jako ,,najwyzsze prawo Rzeczypospolitej” nie uza-
leznia przy tym przynalezno$ci do wspdlnoty samorzagdowej od posiadania polskiego
obywatelstwa. O przynalezno$ci do wspolnoty rozstrzyga miejsce zamieszkania (centrum
aktywnosci zyciowej), bedace podstawowym rodzajem wiezi w tego typu wspdlnotach.
Przy wyborze do organéw samorzadu terytorialnego (zwlaszcza w gminach) wchodzi
w gre nie tyle realizacja suwerennych praw narodu, ile praw wspolnoty mieszkancow, kto-
ra jest fundamentem samorzadnosci lokalnej i ktorej cztonkami pozostajg wszyscy miesz-
kancy danej jednostki samorzadowej, w tym cudzoziemcy — obywatele Unii Europej-
skiej'®. Przyjeto rowniez, ze ,wladza publiczna, w ktorej sprawowaniu wspodlnota

gdy zostali wpisany do stalego rejestru wyborcow w okresie 12 miesigcy poprzedzajacych dzien glosowania,
jezeli ukonczyli 18 lat w okresie 12 miesigcy poprzedzajacych dzien wyboréw lub w dniu glosowania. Na
temat kwestii odnoszacych si¢ do udziatu obywateli Unii Europejskiej w wyborach samorzadowych w Polsce
zob. E. Sekowska-Grodzicka, L. Garlicki, P. Radziewicz, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, Opinie w sprawie zgod-
nosci z konstytucjq przepisu ustawy umozliwiajgcego cudzoziemcom — obywatelom Unii Europejskiej — wzig-
cie udziatu w wyborach samorzgdowych w Polsce, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1, s. 163—182. Opinie tam
zamieszczone nie s jednolite. Pierwsza z autorek postulowata uchwalenie ustawy, a nastepnie wystapienie
przez prezydenta RP z wnioskiem o zbadanie jej konstytucyjnosci (s. 163), Garlicki nie przesadza jedno-
znacznie o zgodnosci takiej regulacji z trescig art. 62, cho¢ widzi takg mozliwos¢ (s. 168), Radziewicz przyj-
muje, ze rozwigzanie takie jest niekonstytucyjne (s. 173). Kolizji nie dostrzegaja Sarnecki (s. 178) i Sokole-
wicz (s. 182). Jak wskazuje P. Uzigbto, ,,w Polsce nie przyznano takiego prawa dla obywateli UE na szczeblu
powiatu czy wojewodztwa, co mozna oceni¢ negatywnie, poniewaz udzial takich osob w zyciu polityczno-
spotecznym wspoélnot lokalnych wydawatby si¢ wskazany, tym bardzie, ze liczne panstwa europejskie przy-
znaja prawa do udziatu w glosowaniach nie tylko obywatelom innych panstw UE, ale wszystkim stale za-
mieszkujacym cudzoziemcom”, zob. P. Uzigblo, Ustawa o referendum..., s. 29.
Na temat wniosku o wpis do rejestru wyborcow obywatela UE zob. P. Uzigbto, Ustawa o referendum...,
s.281in.
M. Dabrowski, Obywatelstwo polskie a obywatelstwo Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2005, nr 2, s. 72.
% Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864.
100 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04. Odmiennie uwaza M. Dabrowski, wedtug ktorego ,,obywatele
panstw czlonkowskich zamieszkujacy terytorium RP uzyskali wptyw na szerszy katalog spraw dotyczacych
RP niz wynika to z zalozen prawa wspdlnotowego”, co wedlug niego jest rOwnoznaczne z wykonywaniem
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samorzadowa uczestniczy, ma charakter wytacznie lokalny, nie mozna wigc zaktadac, ze
dojdzie do naruszenia dobra wspoélnego, o ktorym mowa w art. 1 Konstytucji, czy tez nie-
podlegtosci Polski, ,,gdyz w obrebie samorzadu terytorialnego nie moga by¢ podejmowane
rozstrzygnigcia czy inicjatywy dotyczace catego panstwa. Trudno tez zaktadac, ze wspol-
noty samorzadowe, nawet przygraniczne, zostang zdominowane przez obywateli innych
panstw cztonkowskich, ktorzy aktywnie dziata¢ beda na szkodg¢ niepodlegtosci Rzeczypo-
spolitej Polskiej”!°!.

Trybunal stwierdzit rowniez, ze z obowigzujacej Konstytucji nie wynika tzw. eksklu-
zywno$¢ praw przyznanych obywatelom polskim. Dla uzasadnienia zgodno$ci art. 19 ust. 1
TWE z art. 62 Konstytucji RP wspiera si¢ ,,praktycznym wyrazem stosowania zasady row-
nosci i zasady niedyskryminacji'®.

Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze na ptaszczyznie lokalnej nie mamy
do czynienia z kwestia realizacji wtadzy suwerennej, o ktorej mowa w art. 4 Konstytucji,
1 dlatego tez pojecie wspolnoty nalezy rozumie¢ inaczej.

Podzielajac poglad Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym wspolnota miesz-
kancow nie moze by¢ identyfikowana z Narodem w rozumieniu art. 4 Konstytucji RP, war-
to zwroci¢ uwagg, ze przyjecie szerokiej koncepceji wspolnoty wydaje si¢ dos¢ niekonse-
kwentne. W jej sktad zostali zaliczeni cudzoziemcy bgdacy obywatelami Unii Europejskie;j,
natomiast pomini¢to pozostatych cudzoziemcow i1 bezpanstwowcow stale zamieszkujgcych
na terytorium okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego, a wigc bedacych mieszkanca-
mi jednostki samorzadowej. Ponadto obywatele UE nie majg zagwarantowanych praw wy-
borczych w wyzszych niz gmina szczeblach samorzadu terytorialnego. Jezeli Trybunat
Konstytucyjny odwotuje si¢ do zasady réwnosci 1 niedyskryminacji, to tym bardziej trudno
uzasadni¢ — z punktu widzenia postanowien Konstytucji RP — zr6znicowanie pozycji praw-
nej pewnych kategorii 0sob identyfikowanych z cudzoziemcami. Wida¢ to szczegodlnie wte-
dy, gdy uswiadomimy sobie, ze cudzoziemcy nieb¢dacy obywatelami UE sg zobowigzani
do ponoszenia identycznych ci¢zarow jak pozostali mieszkancy wspolnoty samorzgdowe;,
nie bedac rownoprawnymi, gdy chodzi o realizacje wladztwa decyzyjnego'®. Okazuje si¢
wigc, ze bez znaczenia dla przynaleznosci do tej wspdlnoty i mozliwosci wspdtuczestnicze-
nia w procesie sprawowania wtadzy jest wieloletnie zamieszkiwanie przez konkretng osobe
na okreslonym terytorium potgczone z zatozeniem rodziny, prowadzeniem ustabilizowane-
go zycia zawodowego itd., jezeli nie jest obywatelem polskim lub obywatelem UE.

Trzeba tez na sam koniec zauwazy¢, ze traktowanie tresci art. 62 Konstytucji RP wy-
facznie przez pryzmat jej gwarancyjnego charakteru moze doprowadzi¢ do tego, ze predzej
czy p6zniej dojdzie do stwierdzenia, ze ustawowe obnizenie wieku nie stanowi naruszenia
Konstytucji, bo przeciez wszyscy, ktoérzy majg ukonczone 18 lat, nie sg jednoczesnie pozba-
wieni prawa do udzialu w referendum (wyborach).

W odroznieniu od prawa udziatu w referendum ogoélnokrajowym na ptaszczyznie lo-
kalnej powstaje problem zdefiniowania statego zamieszkiwania uprawnionego. Cho¢ Kon-
stytucja RP nie wprowadza takiego cenzusu, to pojeciem tym postuguje si¢ ustawa o refe-
rendum lokalnym i Kodeks wyborczy (art. 19). W szczegdlno$ci ten ostatni akt (art. 18—26)'%

atrybutow wiladzy suwerennej, a wigc stanowi naruszenie ,,nie tylko art. 62, ale i art. 4 Konstytucji RP” —
M. Dabrowski, op. cit., s. 71-72.

101 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04.

192 Ibidem.

103 Warto zwrdci¢ uwage, ze zarbwno Prezydent, jak i Prokurator Generalny w swych stanowiskach podkreslali,
ze cztonkiem wspolnoty samorzadowej sa wszyscy mieszkancy bez wzgledu na posiadane obywatelstwo.
Natomiast minister spraw zagranicznych zwrocit uwage, ze zasadniczym kryterium jest kryterium domicylu.

104 Zob. szerzej: B. Banaszak, Kodeks..., s. 48-63.
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wychodzi naprzeciw pojawiajacym si¢ w latach poprzednich problemom, cho¢ jak wskazy-
watem wczesniej, musi zosta¢ poddany nowelizacji, najlepiej przed 1 stycznia 2016 roku.

W lokalnym gtosowaniu referendalnym istotne znaczenie ma, podobnie jak w referen-
dum ogolnokrajowym w sprawach o szczegdlnym znaczeniu, spetnienie wymogu frekwen-
cji. Co do zasady referendum jest wazne, jezeli wzieto w nim udziat co najmniej 30%
uprawnionych do glosowania. Jezeli jednak przedmiotem referendum jest sprawa odwota-
nia organu jednostki samorzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich,
jest ono wazne w przypadku, gdy udziat w nim wzigto nie mniej niz 3/5 liczby biorgcych
udzial w wyborze odwolywanego organu (art. 55 ustawy o referendum lokalnym). Do-
$wiadczenia ostatniego okresu, a przede wszystkim referendum w sprawie odwotania pre-
zydent miasta Warszawy, pokazujg, ze w praktyce prawo do niewzi¢cia udzialu w referen-
dum ma nie mniejsze, jezeli nawet nie wicksze znaczenie anizeli realizacja prawa do
udzialu w takim glosowaniu. Glosowania takie (jak to warszawskie)'® potwierdzaja istotna
specyfike glosowan referendalnych w istotny sposob rozny od udziatu w wyborach, przeko-
nuja tez, ze w niektorych sytuacjach nawet bierny sposob zachowania si¢ uprawnionego do
realizacji takiego prawa staje si¢ swoistym wyrazeniem woli, wprost oddziatujacej na cha-
rakter prawny 1 skutek takiego referendum.

Zauwazy¢ nalezy, ze prawo do udzialu w referendum na poziomie lokalnym nie ogra-
nicza si¢ do oddania gtosu, ale podobnie jak na poziomie ogélnokrajowym wigze si¢ z moz-
liwoscia realizacji wielu uprawnien zarowno w obszarze prowadzenia kampanii referendal-
nej, jak i partycypacji w funkcjonowaniu organéw referendum to przeprowadzajacych. Co
jednak najwazniejsze, ustawowo skonkretyzowane uprawnienia pozwalajg obywatelom
W sposOb prawnie wigzacy zainicjowaé procedure referendum, a w nastgpstwie zebrania
pod wnioskiem wymaganej liczby podpiséw, doprowadzi¢ do przeprowadzenia glosowania
referendalnego. W tym zakresie mamy juz do czynienia z realizacja prawa do referendum,
ktorego sktadows jest prawo do wzigcia w nim udziatu.

8. Ograniczenie prawa do udziatu w referendum

Ograniczenie prawa do udziatu w referendum, podobnie jak to ma miejsce w przypad-
ku praw wyborczych dopuszczalne staje si¢ tylko wtedy, gdy ustawa zasadnicza (tu posta-
nowienia art. 62 Konstytucji RP) wyraznie to przewiduje, przy czym przepisy konstytucyj-
ne ustanawiajace ograniczenia — jako przepisy wprowadzajace wyjatki od ogolnej reguly
— podlegaé¢ powinny zawsze $cistej, literalnej wyktadni'®. De lege lata, jak stwierdzit Try-
bunat Konstytucyjny, nie jest zatem mozliwe wprowadzanie innych ograniczen praw wy-
borczych, a w szczegolnoscei uniemozliwianie korzystania z tych praw przez osoby, ktore
nie zostaty ich pozbawione zgodnie z trescig wskazanego wczesniej przepisu'?’.

105 Referendum to odbyto si¢ 13 pazdziernika 2013 r. Ze wzgledu na fakt wziecia w nim udziatu mniejszej niz
wymagana liczby uprawnionych nie doszto do odwotania pani Prezydent (w referendum wzigto udziat
25,66 procent uprawnionych, dla jego waznosci konieczne byto 29,1 procent uprawnionych). Co najcickaw-
sze, w ramach kampanii referendalnej wprost postulowano, aby uprawnieni nie uczestniczyli w gltosowa-
niu. Nie budzilo bowiem watpliwosci, ze glosowac pojda przede wszystkim te osoby, ktore beda chciaty
odwota¢ osobg prezydenta. Dziatanie takie odniosto skutek, w zasadzie identyfikujac tych wszystkich,
ktérzy nie wzigli udziatu, z przeciwnikami odwotania pani prezydent H. Gronkiewicz-Waltz z zajmowane-
go stanowiska. Pelny raport na temat wczesniejszych referendow lokalnych przeprowadzonych do dnia
6 wrzesnia 2013 r. dostepny na stronie: http:/www.prezydent.pl/kancelaria/dzialalnosc-kancelarii/ar-
t,905,raport-kprp-nt-referendow-lokalnych.html

Por. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 10 listopada 1998 r., K 39/97.

Dlatego tez Trybunal Konstytucyjny uznal, ze: ,,Poréwnanie tresci art. 6 ust. 1 ordynacji wyborczej z trescig
art. 62 ust. 1 Konstytucji prowadzi do konstatacji, ze wprowadzony w przytoczonym uregulowaniu ustawo-
wym wymog wpisania do rejestru wyborcow najpo6zniej na 12 miesigey przed dniem wyborow (gtosowania)
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Mariusz Jabtonski

Trybunal Konstytucyjny stanat rowniez na stanowisku, ze tresci art. 62 Konstytucji
przypisac¢ nalezy przede wszystkim charakter gwarancji proceduralnej, dopuszcza on bo-
wiem pozbawienie praw wyborczych wylacznie na podstawie orzeczenia sadowego, przy
pelnym poszanowaniu konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) i dwuin-
stancyjno$ci postepowania (art. 78). Konstytucja nie okre$la natomiast materialnych prze-
stanek wydania orzeczenia pozbawiajagcego obywatela praw publicznych lub wyborczych.
Ustawodawca nie ma jednak pelnej swobody w tym zakresie. Ustawa okreslajaca, w jakich
sytuacjach sad moze pozbawi¢ obywatela praw wyborczych lub publicznych, musi spetnia¢
warunki wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Takie stanowisko Trybunatu Konstytucyj-
nego wychodzi naprzeciw koncepcji szczegolnej ochrony prawa do udziatu w referendum
1 oczywiscie realizacji czynnego prawa wyborczego. Ogranicza jednoczesnie ustawodawce,
ktory mégltby podejmowac roznego rodzaju dzialania nakierowane na rozszerzanie przesta-
nek ograniczenia lub wylaczenia czynnego prawa wyborczego.

Wydaje si¢, ze gwarancje, jakie zostaly wypracowane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, dotycza waskiego rozumienia prawa do udziatu w referendum w zakresie
definiowania przestanek ograniczenia prawa wyborczego indywidualnie uprawnionego
obywatela. Trudno natomiast uzna¢, ze bedg mogly w takim samym stopniu odnosi¢ si¢ do
szerokiego rozumienia prawa do udzialu w referendum.

Warto jednoczesnie zwrdci¢ uwagg na to, ze ustawowe elementy konkretyzacji prawa
do udziatu w referendum maja miejsce w regulacji ustawowej, co w znaczacy sposob moze
ostabia¢ ochrong tego prawa podmiotowego w ramach inicjowania postgpowania na posta-
wie art. 79 Konstytucji RP (skarga konstytucyjna). Trudno sobie jednak wyobrazi¢, ze gto-
sowanie referendalne mogtoby opiera¢ si¢ na innych zasadach, ktore prowadzityby do na-
ruszenia — poza niebudzaca watpliwosci zasadg powszechnosci (wynika z tredci art. 62
Konstytucji) — zasad, ktore determinujg demokratyczny model wyrazania woli, tzn. row-
nosci glosu czy tajnosci glosowania. Z drugiej jednak strony zastanawia¢ moze wstrze-
migzliwos$¢ ustawodawcy w zakresie wykorzystania najnowszych technik, ktére umozliwi-
tyby wyrazenie woli w drodze glosowania elektronicznego'®.

Realizacja prawa udzialu w referendum wydaje si¢ najlepiej predysponowana do wpro-
wadzenia takich rozwiazan, ktore przyczynityby si¢ do zwigkszenia checi uczestnictwa
obywateli w tym procesie wyrazania woli. Takim usprawnieniem bytaby mozliwo$¢ odda-
nia glosu bez koniecznosci osobistego stawiennictwa si¢ w lokalu wyborczym, a poprzez

réznicuje unormowanie ustawowe w poréwnaniu z trescig Konstytucji i to w sposob ograniczajacy podmio-
towo. Pozostawia bowiem poza kregiem wyborcow osoby, ktore nie zostaty — co najmniej na 12 miesigcy
przed dniem wyborow — wpisane do urzgdowego rejestru wyborcoOw w gminie. W grupie tej znalazly si¢ za-
réwno a) osoby w ogdle niewpisane do gminnego rejestru wyborcow, jak i b) osoby objete takim wpisem, tyle
ze dokonanym w czasie pozniejszym niz 12 miesigey przed dniem wyborow samorzadowych. Tymczasem
art. 62 ust. 1 Konstytucji uprawnia do udzialu w wyborach i zarazem gwarantuje prawo wybierania przedsta-
wicieli do organow samorzadu terytorialnego wszystkim obywatelom «jezeli najpozniej w dniu glosowaniax»
konczg 18 lat. Nie upowaznia do wprowadzenia innych niz przewidziane w art. 62 ust. 2 wytaczen podmioto-
wych. Tym samym — wylaczenia te dotyczy¢ moga jedynie 0s6b ubezwiasnowolnionych prawomocnym orze-
czeniem sagdowym lub w ten sam sposob pozbawionych praw publicznych albo wyborczych. Wprowadzajac
— w art. 6 ust. 1 ordynacji wyborczej warunek uprzedniego wpisu do rejestru wyborcow prowadzonego
w gminie ustawodawca (zwykty) doprowadzit do ograniczenia w korzystaniu przez obywateli z ich konstytu-
cyjnego prawa wybierania (a na zasadzie art. 7 ust. 1 kwestionowanej ustawy z 16 lipca 1998 r. — réwniez
prawa wybieralnosci), tj. do sytuacji unormowanej w art. 31 ust. 3 Konstytucji” — Wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 20 lutego 2006 r., K 9/05.

Na ten temat zob. S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Materialy Mig¢dzynarodowej Konferencji Naukowej:
Alternatywne sposoby glosowania a aktywizacja elektoratu, Rzeszow 26-27 marca 2007 r., Rzeszéw 2007,
zwlaszcza referat R. Balickiego i A. Preisnera, E-voting — szanse, mozliwosci zagrozenia, s. 56 i n., a takze
artykuly J. Jaskierni, Alternatywne sposoby glosowania w swietle prac instytucji systemu Rady Europy,s. 197
in. czy R. Grabowskiego i S. Grabowskiej, s. 312 i n.
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Prawo do udziatu w referendum

zalogowanie si¢ i elektroniczne oddanie glosu. Warto tu jednoczes$nie zauwazyé, ze juz
w 2001 roku w ustawie o dostegpie do informacji publicznej (dalej: u.d.i.p.)!'” ustawodawca
wykreowal domniemanie dostgpnosci do informacji publicznej zamieszczonej w Urzedo-
wym Publikatorze Teleinformatycznym, jakim jest Biuletyn Informacji Publicznej. Przyjeta
w tej ustawie zasada zwalnia organy panstwowe, jak 1 inne zobowigzane podmioty od obo-
wigzku udostepniania informacji publicznej na wniosek, jezeli informacja ta znajduje si¢ na
stronie Biuletynu (art. 10 ust. 1 u.d.i.p.)'". W ten sposob juz od kilkunastu lat funkcjonuje
domniemanie dostepnosci do informacji publicznej znajdujacej si¢ w Biuletynie, nawet jeze-
li zadajacy informacji nie ma pojecia, jak postugiwac si¢ nowoczesnymi technologiami. Je-
zeli wigc mozna obcigzy¢ kazdego zainteresowanego pozyskaniem informacji koniecznos$cig
poznania takich technik i zasad korzystania z nich, to dziwi¢ moze, ze dekade po tej dacie,
przy uchwalaniu Kodeksu wyborczego''! nie udato si¢ dokona¢ modyfikacji istniejacych za-
sad ksztattujacych mechanizmy wyrazania woli w ramach prawa do udziatu w referendum.

Podzieli¢ nalezy watpliwo$ci formutowane w literaturze przedmiotu w zakresie trak-
towania ubezwlasnowolnienia jako przestanki eliminujacej mozliwos¢ realizacji prawa do
udzialu w referendum. Przyjecie rozwigzania, ktore nie bierze pod uwage przyczyn ubez-
wlasnowolnienia pod katem mozliwosci §wiadomego i swobodnego udzialu w procedurze
glosowania, jest w sposéb oczywisty wadliwe i sprzeczne z zasadg proporcjonalnos$ci wy-
razong w art. 31 ust. 3 Konstytucji''2

9. Podsumowanie

W tresci Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. nie zawarto prawa obywateli do wig-
zacego inicjowania referendum ogdlnokrajowego. Prawa takiego nie ujeto rowniez
w postanowieniach ustawy o referendum ogoélnokrajowym, cho¢ zdecydowano si¢ na
jego szeroka konkretyzacje w ustawie o referendum lokalnym.

19 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz. U. z 2001 r. Nr 112, poz. 1198 ze
zm.

Zob. szerzej: M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja admi-
nistracji, Wroctaw 2005, s. 150 i n.

Ustawa z 5 stycznia 2011 r., Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm. Kodeks wyborczy w ponad 500 artykutach szcze-
gotowo reguluje poszcezegodlne procedury wyborcze. Pierwotnie w Kodeksie znalazty si¢ rozwigzania zapew-
niajgce: mozliwos$¢ glosowania korespondencyjnego w stalych obwodach utworzonych dla obywateli pol-
skich przebywajacych poza granicami RP (wybory do Sejmu, Senatu, prezydenta RP i Parlamentu
Europejskiego); mozliwo$¢ przeprowadzenia glosowania w ciagu dwoch dni; mozliwos¢ udziatu w wyborach
migdzynarodowych obserwatorow wyborow zaproszonych przez Panstwowa Komisje Wyborcza po porozu-
mieniu z ministrem wiasciwym do spraw zagranicznych; glosowanie przez pelnomocnika, z ktérego skorzy-
sta¢ moze wyborca o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci w rozumieniu ustawy z dnia
27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i spolecznej oraz o zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych, a tak-
ze wyborca, ktory najpdzniej w dniu wyborow konczy 75 lat; wprowadzenie parytetow wyborczych (liczba
kandydatéw kobiet (lub mezczyzn) na liScie nie moze by¢ mniejsza niz 35% liczby wszystkich kandydatow
na liscie — w wyborach do Sejmu, Parlamentu Europejskiego, samorzadowe); wprowadzenie zakazu rozpo-
wszechniania odplatnie ogloszen wyborczych w programach publicznych i niepublicznych nadawcow radio-
wych i telewizyjnych. Kodeks wyborczy i ustawa zmieniajaca kodeks wyborczy z 3 lutego 2011 r.,
Dz. U. Nr 26, poz. 134, zostaty zaskarzone do Trybunatu Konstytucyjnego. W wyniku orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego za niekonstytucyjne uznane zostaty rozwigzania kodeksu wyborczego, ktore przewidywaty:
mozliwo$¢ zarzadzenia dwudniowego glosowania w wyborach do Sejmu, Senatu i prezydenta RP; zakaz
umieszczania plakatow i haset wyborczych o powierzchni wigkszej niz 2 m? (tzw. billboardow) w trakcie
kampanii wyborczych dotyczacy wszystkich rodzajow wyborow. Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny za-
kwestionowat konstytucyjno$¢ ustawy zmieniajacej kodeks wyborczy z 3 lutego 2011 r., Dz. U. Nr 26,
poz. 134. Ustanawiata ona obwarowany sankcja karng zakaz rozpowszechniania w programach radiowych
i telewizyjnych odptatnych ogloszen wyborczych w zwiazku ze wszystkimi rodzajami wyborow. Rozwiaza-
nie zostalo uznane za sprzeczne z art. 2 Konstytucji i z art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
112 Zob. szerzej: P. Uzigbto, Ustawa o referendum ..., s. 30.
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Przyjete rozwiazanie jednoznacznie zostato ocenione przez Trybunat Konstytucyjny,
ktory stwierdzil, iz ,,Teza o uzupelniajacym charakterze demokracji bezposredniej znajduje
swoje uzasadnienie [...] w charakterze prawnym referendum z punktu widzenia podmiotu
uprawnionego do odwotania si¢ (zainicjowania) do procedury referendalnej. W polskim
systemie prawnym nie mozna moéwi¢ o obywatelskim prawie do referendum, bowiem oby-
watel (grupa obywateli) nie ma skutecznej prawnie mozliwosci zainicjowania dziatan, kt6-
rych bezposrednim skutkiem jest zarzadzenie referendum”!'3.

Spostrzezenia te wskazuja, ze intencja tworcow Konstytucji byto takie uksztattowanie
charakteru i istoty referendum ogolnokrajowego, ktore przyznawatoby tej instytucji z jed-
nej strony rol¢ procedury wyjatkowej, z drugiej zas wyltacznie pomocniczej wzgledem
przedstawicielskiej formy sprawowania wtadzy''. Z tego tez powodu na poziomie regulacji
dotyczacej referendum ogoélnokrajowego mozemy mowic o prawie do wzigcia udziatu w re-
ferendum. Prawo takie, co nie budzi watpliwos$ci, jest prawem podmiotowym poddanym
szczegoblnej konstytucyjnej ochronie. Ogranicza to ustawodawce, ktéry moze w zasadzie
koncentrowac¢ si¢ na formalnych aspektach realizacji prawa do udziatu w referendum.

Zupemhie odmienny charakter ma referendum na poziomie lokalnym. Nie budzi wat-
pliwosci, ze cztonkowie wspdlnoty samorzadowej, a w zasadzie obywatele polscy i obywa-
tele UE stale zamieszkujacy na terytorium gminy maja zdecydowanie bardziej rozbudowa-
ny wachlarz mozliwos$ci osobistej partycypacji w podejmowaniu istotnych rozstrzygnigc
nie tylko zastepujacych dziatanie wladz przedstawicielskich (czy wykonawczych), ale
1 w ostatecznos$ci determinujgcych dalsze ich funkcjonowanie w istniejgcym sktadzie oso-
bowym. Watpliwo$ci moze budzi¢ jednak ustawowe dookreslenie podmiotu uprawnionego,
nie tylko z punktu widzenia tresci art. 62 Konstytucji RP, ale w ogole istniejacej konstrukcji
realizacji praw przez osoby, ktore z jednej strony traktowane sg jako cztonkowie wspdlnoty
(obszar realizacji obowiazkow), z drugiej traktuje si¢ je przedmiotowo, pozbawiajgc mozli-
wosci partycypacji w procedurach osobistego rozstrzygania spraw istotnych dla mieszkan-
cOw jednostki samorzadowe;j.

Warto tez jeszcze raz podkresli¢, ze mieszkancy jednostki samorzadowej sg uprawnie-
ni nie tylko do korzystania z prawa do udziatu w referendum, ale i prawa do zarzadzenia
referendum. Niewatpliwie takie rozwigzanie stuzy oddolnym procesom ksztaltowania
(a by¢ moze juz utrwalenia) modelu spoteczenstwa obywatelskiego. Moze tez w przyszito-
$ci wptynie na zmiane sposobu traktowania referendum na poziomie ogélnokrajowym.

113 T cho¢ stanowisko to odnosi si¢ do referendum z art. 90 ust. 3, z calag pewnos$cig mozna je odnie$¢ do catosci
regulacji przyjetych w Konstytucji, por. uzasadnienie wyroku TK z 27 maja 2003 r., K 11/03, pkt 11.5.

Tak tez P. Uzigbto, Konstrukcja instytucji demokracji bezposredniej w Konstytucji RP na tle wspotczesnych
rozwigzan ustrojowych, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2004, t. XII, s. 298.
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