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Czy rzeczywiscie wszyscy jestesmy
suwerenem? Realizacja mechanizméw
demokracji bezposredniej w polskiej

rzeczywistosci prawnej i spotecznej

Streszczenie:

Zasada suwerennosci narodu jest fundamentem wielu wspoétczesnych demokracji. Jej
obecny model oparty jest na koncepcji umowy spolecznej autorstwa J.J. Rousseau. Zgod-
nie z nig, decydujacy wplyw na ksztalt wspdtczesnych demokracji ma wola Narodu,
wspolna wszystkim obywatelom. Mys$l ta wywarla znaczacy wplyw na ksztalt Deklaracji
Praw Czlowieka i Obywatela z 1789 r. Znalazta ona réwniez miejsce w art. 4 Konsty-
tucji RP, ktora z Narodu czyni suwerena. Zwierzchnictwo narodu w $wietle doktryny
i orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego moze by¢ realizowane nie tylko w wyniku
stosowania instytucji demokracji bezposredniej, lecz rowniez poprzez przedstawicieli
ludu, czyli takie organy jak Sejm, czy organy samorzadowe. Wtadza przedstawicielska
podstawy legitymizacji swoich dzialan czerpie niekiedy przede wszystkim z mechani-
zmow demokracji bezposredniej i semi-bezposredniej. Mowa tu o obywatelskiej inicja-
tywie ustawodawczej, ktéra ma istotne znaczenie dla wptywu obywateli na ksztalt kra-
jowego systemu prawnego oraz o referendum ogdlnokrajowym, ktoére jako tradycyjna
forma demokracji bezposredniej moze by¢ pomocna przy wyrazaniu woli suwerena.
Wymienione narzedzia nie zawsze jednak spelniaja swoja role zgodnie z zalozeniami
zawartymi w Konstytucji. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w znacznej wigkszosci
przypadkow nie skutkuje uchwaleniem ustawy. Nawet jesli proces legislacyjny zostanie
zakonczony z pozytywnym skutkiem, ustawy bedace jego przedmiotem dalece réznia
sie od pierwotnego projektu. Z kolei referendum ogélnokrajowe jest instytucja uzywana
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sporadycznie i nieefektywna, na co wskazuje fakt, ze jedynie dwa z przeprowadzonych
glosowan byly wiazace dla parlamentu.

Stowa kluczowe: suwerennos¢, nardd, inicjatywa ustawodawcza, referendum

1. Wstep

Celem niniejszej pracy jest odpowiedz na zadane w jej tytule pytanie poprzez wska-
zanie na réznice miedzy pozadanym stanem okreslonym przez normy konstytucyjne,
a rzeczywistym funkcjonowaniem zasady suwerenno$ci narodu.

Suwerenno$¢ stanowi zagadnienie wazne dla przeszlodci, terazniejszosci a takze
przysztosci panstwa i statusu jednostki w panstwie. Pojecie to w réznorakich kon-
tekstach odnoszone jest do panstwa, narodu, czy ludu’. Duze zainteresowanie suwe-
renno$cig wynika z faktu, iZ zwigzana jest ona z m.in. warunkami rozwoju panstwa,
wykonywaniem wladzy zwierzchniej, stosunkami spolecznymi wewnatrz panstwa oraz
stosunkami miedzy panstwami.

Suwerenno$¢ jest przedmiotem badan kilku dyscyplin naukowych, przez co jest ona
pojeciem nieostrym. Nie ma jednego uniwersalnego i akceptowanego przez wszystkich
znaczenia - inaczej rozumieja ja politolodzy, inaczej ekonomisci, a jeszcze inaczej praw-
nicy. Wérod ostatniej z wyzej wymienionych grup dochodzi czgsto do nieporozumien
ze wzgledu na fakt, ze znawcy prawa miedzynarodowego rozumieja suwerennos¢ od-
miennie od ekspertéw z dziedziny prawa konstytucyjnego*.

Na potrzeby rozwazan proponuje sie przyjecie, ze suwerenno$¢ stanowi wiadze naj-
wyzsza, ktora jest niezalezna i uznawana przez wszystkich innych uczestnikéw stosun-
kéw miedzynarodowych’.

Na wstepie tej analizy nalezy zaznaczy¢, ze suwerenno$¢ panstwa (terytorium nad
ktérym wtadza instytucjonalna sprawuje legalng kontrole) nie jest tozsama z suweren-
noscig narodu (zbiorowos¢ ludzi wyrézniajacych sie wspdlng swiadomoscig narodowa,
forma politycznej bazy na ktdrej opiera si¢ wladza panstwowa). Wedlug J.S. Barkina
i B. Cronina, za réwnoznaczne z powstaniem panstwa przyjmuje si¢ uzyskanie poli-
tycznej suwerennosci przez narod®. Zas same organy panstwowe sprawuja swoja wladze
z upowaznienia i w interesie narodu’.

2. Zarys historii konstrukcji suwerennosci ludu

Konstrukcja suwerennosci ludu uwazana za dzielo J.J. Rousseau, ktory uwazal, ze na-
lezy utozsamia¢ wole wspolnoty z wolg jednostki a wigc réwniez wolg ogétu z wolg

3 'W.J. Wolpiuk, Spér o suwerennosé, red. W.]. Wolpiuk, Warszawa 2001, s. 5.

* P. Tarasiewicz, Suwerennos¢ narodowa. Préba interpretacji filozoficznej, Cywilizacja 2012, Nr 40, s. 29.
> J. Czaputowicz, Suwerennosé, Warszawa 2013, s. 15-19.

¢ J.S. Barkin, B. Cronin, The State and the Nation. Changing Norms and the Rulers of Sovereignty in In-
ternational Relations, International Organization 1994, t. 48, Nr 1, s. 111.

7 M. Granat, Zasada suwerennosci narodu [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydlo, Lublin 1998,
s. 131.
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jednostki®. Na koncepcje Rousseau dotyczaca suwerennosci ludu, a szczegdlnie czesé
zwigzang z reprezentacjg posrednia, spory wpltyw wywarla angielska konstrukcja po-
dziatu wladzy spopularyzowana przez Monteskiusza’. Sam Rousseau, jako zwolennik
demokracji bezposredniej, otwarcie krytykowal wspomniany podzial wladzy i uwazat
go za ,podstepny wybieg, ktory godzi w suwerenne prawa ludzi”. Wedlug Rousseau
zwierzchnictwo ludu to wykonywanie woli powszechnej, ktdra zalezy od zachowania
niezbywalnej wolnosci, bedacej przymiotem niezbywalnym®™.

Warto mie¢ na uwadze, ze wczesniej podstawy zasady suwerennosci ludu sformuto-
wal Marsyliusz z Padwy, ktéry odwotywal si¢ do demokracji starozytnych polis greckich
i dokonan republiki rzymskiej. Wedlug D. Grodzieckiego, Marsyliusz ukazat wole
ogotu obywateli jako zrodlo wtadzy wykonawczej w panstwie, jak i jej trwania w czasie
oraz ewentualnej zmiany''. Marsyliusz twierdzit, Ze caly lud powinien by¢ uznawany
za prawodawce, poniewaz ludzie chetniej stuchajg praw, ktore sami wymyslili. Ustawo-
dawstwo ludowe ma na celu zapewnienie lepszego funkcjonowania panstwa'2.

Po $mierci Rousseau suwerenno$¢ ludu zaczeta by¢ utozsamiana z suwerennoscia
narodu, co bylo wynikiem dziatan podjetych w 1789 roku przez francuskie rewolu-
cyjne Zgromadzenie Narodowe (uznanie za odpowiednik rzymskiego stowa populus
francuskiego la nation)".

Zasada suwerennosci narodu lub ludu jako fundamentalna zasada demokracji zna-
lazta wydzwigk juz w konstytucjach z konca XVIII wieku', np. polska Konstytucja
3 maja z 1791 roku'’ zawierala fragment - ,wszelka wladza spotecznosci ludzkiej po-
czatek swoj bierze z woli narodu”, konstytucja Francji z dnia 3 wrzesnia 1791 r., ktora
powtorzyla zasadg zawartg w Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela uchwalonej dnia
26 sierpnia 1789 r. — ,(...) wladza zwierzchnia jest jedna, niepodzielna, niezbywalna
i niepodlegajaca przedawnieniu. Nalezy ona do Narodu”.

Jednak suwerennos¢ ludu (narodu) stala sie w petni uzasadnieniem dla samostano-
wienia narodéw dopiero od deklaracji Prezydenta Stanéw Zjednoczonych W. Wilsona's.
Zostala ona w 1966 roku zawarta w Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich
i Politycznych' oraz Migdzynarodowym Pakcie Praw Gospodarczych, Socjalnych

8 ].J. Rousseau, Umowa spoteczna, Kety 2002, s. 30-32.

° 1. Justynska, J. Justynski, Historia mysli socjologiczno-ekonomicznej, Warszawa 2012, s. 72.

0" H. Olszewski, Radykalizm mieszczatiskiej demokracji. Rousseau [w:] Historia doktryn politycznych
i prawnych. Podrecznik akademicki, red. H. Olszewski, M. Zmierczak, Poznan 2004, s. 169-170.

"' D. Grudziecki, W poszukiwaniu suwerena. Czy kazdy z nas jest suwerenem?, Warszawa 2009, s. 41-42.
2 A. Kos, Zasada suwerennosci narodu, Zeszyty Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej
im. Witelona w Legnicy 2015, Nr 15 (2), s. 39.

13 M. Canovan, Lud, Warszawa 2008, s. 59.

14

P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warsza-
wa 2008, s. 23-24.

5 Wtasciwie Ustawa Rzagdowa z dnia 3 maja.

6 D. Grudziecki, op.cit., s. 91-92.

7" Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 16 grudnia 1966 r. (Dz.U. 1977
nr 38 poz. 167).
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i Kulturalnych'®. Odwotania do analizowanej zasady ustrojowej znajduja si¢ réwniez
w wielu wspoélczesnych konstytucjach, np. wloskiej z 1947 r.”® (art. 1 ust. 2)*°, chorwac-
kiej z 1990 r.*' (art. 1 ust. 2).%

3. Spolecznos$¢ jako suweren demokratycznej wladzy panstwowe;j
w Rzeczypospolitej Polskiej

3.1. Proces ewolucji zasady zwierzchnictwa narodu na tle poprzednio
obowiazujacych konstytucji

Analizujac definicje pojecia ,naréd” nalezy mie¢ na uwadze, iz wystgpuje on zaréwno
w znaczeniu narodu politycznego, jak i narodu etnicznego. Znaczenia te nie s tozsame.

W $wietle obecnych uregulowan konstytucyjnych pojecie ,,nar6d” nie jest kategoria
etniczna, lecz polityczna i oznacza wspolnote rownoprawnych obywateli’. Ze wzgledu
na brzmienie konstytucyjnej zasady réwnosci**, zgodnie z ktdéra nikt nie moze by¢
dyskryminowany, do suwerennego narodu przynaleza wszyscy obywatele panstwa.
Pojawiajg si¢ jednak opinie wskazujace na szerszy, niz tylko czysto prawne, rozumienie
omawianego pojecia. Zwolennikiem jednej z nich jest m.in. Leszek Garlicki. Uwaza
on, ze tak ograniczone pojecie narodu bezzasadnie pomija osoby pozbawione prawa
wyborczego, czy mieszkajace za granicg. Pawet Sarnecki zwracal uwage, ze tak waskie
rozumienie uniemozliwia okreslanie narodu jako bytu w pelni suwerennego, ogra-
niczonego bowiem przez normy Konstytucyjne. Kazimierz Dzialocha uznaje jednak
podobne réznice zdan za bezpodstawne, powolujac si¢ na to, ze art. 34 Konstytucji oraz
ustawa o obywatelstwie okreslaja pojecie narodu na tyle wyczerpujaco, ze nie istnieje
zasadnicza potrzeba odwolywania si¢ do definicji pozaprawnych®.

Analizujgc zasade zwierzchnictwa Narodu w polskich konstytucjach, nalezy roz-
pocza¢ od pierwszej konstytucji po odzyskaniu niepodleglosci, czyli Konstytucji
marcowej z 1921 r.%° Jej art. 2 zawieral zapis zgodnie z ktérym ,Wladza zwierzchnia

'8 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Socjalnych i Kulturalnych z dnia 16 grudnia 1966 r.
(Dz.U. 1977 nr 38 poz. 169).

¥ Konstytucja Republiki Wloskiej z 27 grudnia 1947 r.

2 The sovereignty belongs to the people who exercise it in the forms and limits of the constitution”,
Konstytucja Wtoch, ttum. Z. Witkowski, Warszawa 2004: ,,Suwerennos¢ nalezy do ludu, ktéry wykonuje
ja w formach i w granicach okreslonych w Konstytucji’

I Konstytucja Republiki Chorwacji z 22 grudnia 1990 r.

22 Power in the Republic of Croatia derives from the people and rests with the people as a community
of free and equal citizens”, Konstytucja Republiki Chorwacji z 22 grudnia 1990 . Wyd. 2 zm. i uaktual.,
ttum. T.M. Wojcik, M. Petrynska. Warszawa 2007: ,W Republice Chorwacji wladza pochodzi od narodu
i nalezy do narodu jako wspolnoty wolnych i réwnych obywateli”.

# Zasady podstawowe polskiej konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 110-111.

2 Art. 32 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

» K. Dzialocha, Artykut 4 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, War-
szawa 2007, s. 7-10.

*  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. 1926 nr 78 poz. 442).
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w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu (...)”. W Konstytucji tej narod zostat
uznany za tworce organéw wladzy ustawodawczej, wykonawczej a takze sagdowniczej.

Konstytucja kwietniowa z 1935 r.*’” nie zawierala wystepujacej w Konstytucji marco-
wej zasady wladzy zwierzchniej narodu. Zastapiono jg zwierzchnictwem Prezydenta RP
stojacego na czele panstwa. To w jego rekach miata spoczywac ,jednolita i niepodzielna
wladza panstwowa” a w kolejnym artykule znajdowatl sie zapis zgodnie z ktérym ,,Or-
ganami panstwa, pozostajagcymi pod zwierzchnictwem Prezydent Rzeczypospolitej, s3:
Rzad, Sejm, Senat, Sity Zbrojne, Sady, Kontrola Panstwowa”?.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 r.** przyjeta zostala formuta
klasowego zwierzchnictwa wladzy panstwowej. Wiadza zwierzchnia wedlug tresci
art. 1 ust. 2 zostala powierzona wybranej czesci obywateli, a mianowicie oséb przyna-
lezacych do klasy robotniczej i pracujgcego chlopstwa®® - ,W Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej wtadza nalezy do ludu pracujacego miast i wsi”.

Nowela grudniowa z 1989 r.,** w ramach rozpoczetych w Polsce przeksztalcen
ustrojowych, usuneta formule zwierzchnictwa ludu. W art. 2 wprowadzono formu-
te zwierzchnictwa narodu. Ust. 1 stanowil, ze ,W Rzeczypospolitej Polskiej wiadza
zwierzchnia nalezy do Narodu”, za$ ust. 2 mial nastgpujaca tres¢: ,Nardd sprawuje wta-
dze przez swych przedstawicieli wybieranych do Sejmu, Senatu i do rad narodowych;
sprawowanie wladzy nastepuje takze poprzez wyrazanie woli w drodze referendum.
Zasady i tryb przeprowadzania referendum okresla ustawa”.

Mala konstytucja z 1992 r.** utrzymala w mocy czes¢ znowelizowanych przepisow
Konstytucji z 1952 r.,* m.in. art. 2 ust. 1, zgodnie z ktérym, jak juz zostalo wspominane
w niniejszej pracy, ,W Rzeczypospolitej Polskiej wtadza zwierzchnia nalezy do Narodu”.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.** (dalej: Konsty-
tucja RP) zasada zwierzchnictwa zostala zawarta wart. 4”. Z tej zasady wynika wymog
szerokiego i cigglego wptywu ogoétu obywateli na wladze panstwowa*. Przez okreslenie

¥ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 1935 nr 30 poz. 227).

2 J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego paristwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 r., Warszawa 2012, s. 151-152.

# Konstytucja Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz.U. 1952 nr 33 poz. 232).

3 Zasady..., s. 108.

' Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. - o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Ludowej
(Dz.U. 1989 nr 75 poz. 444).

2 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza
ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1992
nr 84 poz. 426 z pdzn. zm.).

33 J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, op.cit., s. 153-154.

**  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483
z pdzn. zm.).

» Tres¢ art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.:

»1. Wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu.

2. Nardd sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”

¢ Zasady..., s. 118.
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~wladza zwierzchnia” nalezy rozumiec¢, iz nardd jest uprawniony do panowania, ktdre
jest najwyzszym poziomem wtadzy.

3.2. Formy sprawowania zwierzchnictwa przez narod

Konstytucja RP nie zawiera definicji pojecia ,wladza zwierzchnia” narodu, jednak
wykladnia logiczna wskazuje, co powinno by¢ jej przedmiotem. Nalezy za niego uznac
wybieranie przez naréd swoich przedstawicieli, podejmowanie decyzji wladczych przez
nardd w formach, ktére umozliwiajg zajecie stanowiska w okreslonej sprawie a takze
wypowiadanie si¢ w kwestii innych spraw stanowigcych przedmiot rzadzenia.

Jak juz zostalo wspomniane we wczesniejszej czesci pracy, art. 4 ust. 2 Konstytu-
cji RP wskazuje formy sprawowania wladzy przez narod. Ze wzgledu na fakt, iz szcze-
goélowa analiza poszczegdlnych form realizacji tego zwierzchnictwa, z powodu swojej
obszernosci, moze stanowic¢ temat odrebnego artykulu, zostang one tylko wymienione.

Formy sprawowania zwierzchnictwa przez naréd mozna przede wszystkim podzieli¢
na bezposrednie i posrednie. Do tych drugich zalicza si¢ wybory organéw wiladzy”,
za$ do bezposrednich:*® obywatelska inicjatywe ustawodawczg (art. 118 ust. 2 Kon-
stytucji RP) oraz referendum - ogdlnokrajowe (m.in. art. 90 ust. 3, art. 125, art. 235
Konstytucji RP), jak i lokalne (art. 170 Konstytucji RP).

Nie sposob jednak ograniczy¢ znaczenia obywateli jedynie do instrumentéw demo-
kracji bezposredniej. Warto zwréci¢ uwage, za P. Czarnym i B. Nalezinskim, ze dzia-
tania politykéw zawsze winny mie¢ na uwadze interes narodu jako ostateczny cel®.
To z niego bowiem wyplywa ich legitymacja, a sensem istnienia danego porzadku
prawnego jest wlasnie stworzenie warunkow do stabilnego funkcjonowania jednostek,
ktére s3 mu podlegte.

3.3. Pozycja zasady zwierzchnictwa narodu na tle innych zasad ustrojowych

Ustrojodawca w Konstytucji RP nie wyeksponowal unormowania, ktére okresla pod-
miot wladzy panstwowej. W systematyce zasad ustrojowych zasada zwierzchnictwa
narodu znajduje si¢ po regulacjach charakteryzujacych panstwo a przed normami,
ktdre formulujg jego zadania®.

Powyzsze stwierdzenie warto skonfrontowac z juz wspomnianym w tej pracy dzie-
tem J.J. Rousseau Umowa spoteczna. W rozwazaniach Rousseau podmiotem ,,umowy

7 Nalezy wspomnie¢, ze w wyroku z 11.05.2005 r., K 18/04, (OTK ZU A 2005 nr 5, poz. 49) Trybu-
nat Konstytucyjny w pewnym stopniu odstapil od stanowiska, ze wybory samorzadowe sg realizacjg
suwerennosci Narodu: ,,Przy wyborze do organéw samorzadu terytorialnego (zwlaszcza w gminach)
wchodzi w gre nie tyle realizacja suwerennych praw Narodu, ile praw wspdlnoty mieszkancow, ktora jest
fundamentem samorzadnoéci lokalnej i ktorej czlonkami pozostaja wszyscy mieszkancy danej jednostki
samorzadowej, w tym: cudzoziemcy-obywatele Unii Europejskiej. Doda¢ nalezy, ze kazde z panstw
czlonkowskich (w tym: Rzeczpospolita Polska) suwerennie reguluje kwestie wymogéw wyborczych,
w tym takze pojecia mieszkanca czy miejsca zamieszkania”

¥ http://www.eduteka.pl/doc/zasada-zwierzchnictwa-narodu-w-konstytucji-rp-pojecie-narodu-formy
-realizacji-zwierzchnictwa-narodu, 27.07.2016.

% P. Czarny, B. Nalezinski, Zasada suwerennosci, Studenckie Zeszyty Prawnicze UJ 2001, z. 5, s. 42.
207, Kucinski, W.J. Wolpiuk, op.cit., s. 154-155.
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spolecznej” jest lud. To dla niego zostalo stworzone panstwo i to on nim zarzadza
w drodze stanowionego prawa.

Ustrojodawca francuski, tak jak polski, zasade zwierzchnictwa ludu-narodu poprze-
dzit postanowieniami, ktére charakteryzowaly swoiste cechy republiki francuskiej. Jest
to dowdd na poparcie tezy J. Kuscinskiego i W.J. Wolpiuka*, iz w XVIII wieku idea
wszechwladzy ludu-narodu w kwestii stanowienia prawa zostata zredukowana do wy-
boru cial posredniczacych, ktére dziatajg w jego imieniu.

Niewatpliwie czasu ulegly zmianie od kiedy Rousseau pisal swoje dzieto i kreowat
w nim koncepcje wladzy zwierzchniej, ale niektore jej zalozenia wciaz pozostajg aktu-
alne. Analizujac tres¢ art. 4 ust. 1 Konstytucji RP mozna dojs¢ do wniosku, ze skiadni-
kami analizowanej zasady s3: nar6d, panstwo i wtadza zwierzchnia nalezaca do narodu.

3.4. Zasada zwierzchnictwa narodu w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego

Zasada zwierzchnictwa narodu znalazla swoj wydzwiek w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego (dalej: Trybunal). W orzeczeniu K 15/04* Trybunal uznal,
ze art. 4 ust. 1 Konstytucji RP odnosi si¢ do wladzy zwierzchniej w Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Ustawa zasadnicza ustanawia bowiem zasady i procedury odnoszace si¢
do funkcjonowania instytucji Rzeczypospolite;.
W drugi orzeczeniu® dotyczacym zasady zwierzchnictwa narodu Trybunat stwier-

dzil, iz

art. 4 ust. 2 Konstytucji RP (...) wskazuje formy sprawowania wladzy przez Nardd -

podmiot suwerennosci. Przedstawicielami Narodu sg przede wszystkim postowie,

senatorowie oraz Prezydent. W szerokim znaczeniu przedstawicielami Narodu sg

réwniez inne osoby wchodzace w skiad organéw wiladzy publicznej, ktdre nie po-

chodza z wyboroéw, jezeli organy te zostaly powolane przez Konstytucje do realizacji

woli Narodu, a ich dzialalno$¢ - poddana zostala w sposéb mniej lub bardziej bez-

posredni kontroli spoteczenstwa. Réwniez samorzad terytorialny mozna uznac za

jedna z form szeroko rozumianej demokracji przedstawicielskiej, a rady gminy- za

organy wyrazajace wole tej czesci Narodu, ktora zamieszkuje obszar danej gminy.

4. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza (OIU)

4.1. Informacje ogdlne

Jak starano si¢ wykaza¢ we wczesniejszej czesci artykulu, zasada suwerennosci naro-
du, okreslona w art. 4 Konstytucji RP, jest jednym z najistotniejszych fundamentdw,
na ktorych zbudowany jest system prawny Rzeczypospolitej Polskiej. Czynigc z Na-
rodu suwerena, ustrojodawca wskazal wyraznie, ze wszelka legitymizacja organéw
panstwa powinna znajdowac swoje korzenie w woli obywateli panstwa. Jednym z naj-
wazniejszych elementéw, ktory ma umozliwic realizacje tej zasady, jest obywatelska

4 Ibidem, s. 155.
42 Wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, OTK ZU A 2004, Nr 5, poz. 51-52.
43 Wyrok TK z26.05.1998 r., K 17/98, OTK ZU 1998, Nr 4, poz. 48.
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inicjatywa ustawodawcza, bedaca podstawg dla umozliwienia obywatelom wplywu
na rzady**. Zanim przedstawiony zostanie normatywny i faktyczny ksztalt funkcjo-
nowania obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w Polsce, nalezy zwiezle opisa¢ pod-
stawowe jej podzialy.

Pierwszy z nich dotyczy stopnia jej sformalizowania i uszczegélowienia. W tym
konteks$cie wyrdzniamy inicjatywy sformulowane i niesformulowane. Pierwsze z nich
charakteryzuja si¢ tym, ze obywatele przedstawiaja konkretny projekt aktu pod gto-
sowanie. Ten typ inicjatyw gwarantuje, ze przynajmniej poczatkowa tres¢ projektu
bedzie zgodna z intencjg jej tworcow, wigze sie jednak z wigkszymi nakladami pracy,
co moze zamkna¢ droge do jej wniesienia grupom nieposiadajagcym odpowiednie-
go zaplecza finansowego i prawnego. Inicjatywa niesformulowana polega zas na tym,
ze obywatele prezentujg jedynie postulaty, ktére majg zosta¢ zrealizowane w dalszym
procesie legislacyjnym. Jest to odwrotnos¢ poprzedniego typu — gwarantujac szersza
dostepno$¢ inicjatywy, wigze si¢ jednoczesnie z zagrozeniem, ze nie zostang zrealizo-
wane zamierzenia, z jakimi pierwotnie nosili si¢ wnioskodawcy*.

Innym podziatem dotyczacym obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej jest podziat
na inicjatywy posrednie i bezposrednie. Te pierwsze wiaza si¢ jedynie z inicjacja drogi
legislacyjnej, ktora jednak prowadzona jest przez organ przedstawicielski panstwa.
Inicjatywy bezpos$rednie z kolei kierujg akt pod ostateczne glosowanie referendalne.
W drugim przypadku wigc obywatele majg szanse nie zgodzi¢ si¢ na zmiany wpro-
wadzane przez parlament. W pierwszym tracg kontrole nad projektem z chwilg, gdy
wniosg go skutecznie do ciala ustawodawczego®.

Z powyzszym podzialem wigze si¢ tez pytanie, czy przyjety model obywatel-
skiej inicjatywy ustawodawczej realizuje mechanizmy demokracji bezposredniej
czy w istocie semi-bezposredniej. Wedlug autoréw Raportu ,,Obywatele decyduja”,
dr. Piotra Uzigbty i dr Anny Rytel-Warzochy, instrumentem demokracji bezposred-
niej mozemy nazwac taki instrument, ktéry zapewnia obywatelom mozliwos¢ osta-
tecznej i wigzacej decyzji na temat ksztaltu danego aktu. Wszelkie inne instrumenty,
ktére zakladaja udziat obywateli w procesie legislacyjnym, nalezy uznac za instru-
menty demokracji semi-bezposredniej. Nalezy jednak podkresli¢, ze wystepuje row-
niez poglad, ktdry zaklada, ze instrumentami demokracji bezposredniej sg jedynie
takie, ktére przewiduja udziat ludu w caltym procesie decyzyjnym. Podobny model
jest dzi$ jednak praktycznie niespotykany®.

“ A. Rytel-Warzocha, Referendum ogélnokrajowe w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Warsza-
wa 2011, s. 25.

A, Rytel-Warzocha, P. Uziebto, M. Hoftmann, Obywatele decydujqg. Obywatelska inicjatywa ustawo-
dawca jako narzedzie ksztaltowania postaw obywatelskich, £6dz 2012, s. 11.

6 Ibidem.

¥ Ibidem, s. 10.
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4.2. Regulacja prawna

Polski model regulacji obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej nalezy okresli¢ jako
sformulowany (gdyz wniesienie wymaga przedstawienia doktadnego projektu usta-
wy)*, posredni (gdyz projekt, aby zosta¢ uchwalony, musi przejs¢ przez cala procedure
legislacyjna w parlamencie)®, jest tez instrumentem demokracji semi-bezposredniej
(z identycznego powodu, jak powyzszy).

Podstawg dla uregulowania w polskim ustawodawstwie OIU jest art. 118 ust. 2 Kon-
stytucji RP ktdry stanowi, ze przystuguje ona grupie 100 000 obywateli. Przepis ten
wprowadza jednak pewne ograniczenia w zakresie 0s6b uprawnionych do wnoszenia
omawianej inicjatywy. Wymaganiem, ktére musza spelnia¢ cztonkowie wymienionej
grupy, jest posiadanie czynnego prawa wyborczego. W konsekwencji musza by¢ oso-
bami petnoletnimi, ktére nie zostaly tego prawa pozbawione®. Mimo tych, do$¢ oczy-
wistych, ograniczen podmiotowych, stosunek liczby obywateli, ktorzy musza podpisac
sie pod projektem ustawy do liczby wszystkich uprawnionych jest jednym z nizszych
w Unii Europejskiej. Wyzszy wskaznik majg takie kraje jak np. Austria, Holandia
czy Szwajcaria®'. W poréwnaniu wiec do panstw zachowujacych wysokie standardy
demokracji, Polska zapewnia swoim obywatelom w tym aspekcie istotne utatwienie.
Wystepuja rdwniez ograniczenia przedmiotowe dotyczace materii, ktéra moze by¢
poruszana przez projekt obywatelski. Obywatele nie moga wiec wnosi¢ o zmiane Kon-
stytucji (z mocy art. 235 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry nie wymienia grupy obywateli
jako legitymowanego podmiotu). Jakkolwiek decyzja ustrojodawcy w tej mierze jest
zrozumiala, to nalezy pamieta¢, ze konstytucje takich panstw jak Rumunia czy Sto-
wenia przewiduja mozliwos¢ wniesienia o zmiane w konstytucji, jednak w tym celu
nalezy osiggnac znacznie wiekszy prog popierajacych projekt obywateli*. Nalezy uznac,
ze podobne rozwigzanie mogtoby by¢ korzystne dla rozwoju demokracji w Polsce, oby-
watele mieliby bowiem mozliwos$¢ wspétdecydowania o kwestiach fundamentalnych
dla funkcjonowania ustroju panstwa. Mogloby to réwniez wzmocni¢ legitymizacje
samego systemu prawnego.

Inicjatywa ustawodawcza jest rowniez ograniczona w kwestiach zarezerwowanych
do inicjowania przez Rad¢ Ministréw™. OIU nie jest mozliwa w przypadku kwestii
zwigzanych z budzetem panstwa, a wiec projektu ustawy budzetowej, ustawy o prowi-
zorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy o zacigganiu dfugu publicz-
nego i ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo™. Dzigki takiemu
uregulowaniu tych kwestii, to rzad jest wylacznym dysponentem kwestii zwigzanych

8 Art. 2 Ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli z 24 czerwca 1999 r.
(Dz.U. 2004 poz. 498 z pdzn. zm.).

* Wynika to z istoty jakiejkolwiek inicjatywy ustawodawczej, ktora rozpoczyna procedure legislacyjna
ustawy.

0 Art. 62 Konstytucji RP.

' A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, M. Hoftmann, op.cit., s. 12.

52 Ibidem, s. 37.

> Ibidem.

>t Art. 221 Konstytucji RP.
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z budzetem panstwa®. Jest ono zrozumiale réwniez dlatego, ze ustawa budzetowa jest
aktem wymagajacym bardzo drobiazgowego planowania, o wielkiej wadze dla funkcjo-
nowania panstwa. W zwigzku z tym, za jej prawidfowe uchwalenie powinno odpowia-
dac cialo posiadajace najdokladniejsze informacje dotyczace finanséw Skarbu Panstwa,
czyli wlasnie Rada Ministrow. Dwie pozostate kwestie, co do ktérych nie przystuguje
inicjatywa ustawodawcza, to problematyka stosunkéw miedzy Rzeczpospolita Polska
ako$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi, a takze projekty uchwat bedacych podstawa
do ratyfikowania uméw miedzynarodowych. Inicjatywa nie moze tez dotyczy¢ aktow
rangi podustawowe;j.

Ze wzgledu na syntetyczng forme tego artykulu, zamiast przedstawienia pelnej pro-
cedury wnoszenia OIU, zostang podkreslone rozwigzania o najistotniejszym wptywie
na sposob funkcjonowania tej instytucji.

Pierwszym, rzucajacym si¢ w oczy, mankamentem ustawy o wykonywaniu inicjaty-
wy ustawodawczej przez obywateli jest fakt, ze literalne odczytanie jej art. 8 ust. 2 grozi
wystapieniem blednego kola. Ot6z umozliwia on zbieranie podpiséw dopiero po zdo-
byciu przez komitet inicjatywy ustawodawczej osobowosci prawnej. Art. 6 ust. 1 z kolei
stanowi, ze do zlozenia zawiadomienia o zalozeniu komitetu OIU, prowadzace do wy-
dania przez Marszatka postanowienia nadajacego mu osobowos¢ prawng, wymagane
jest zebranie 1000 podpisow. Jednak w $wietle art. 8 ust. 2 nie jest mozliwe na tym
etapie zbieranie jakichkolwiek podpisow. W tej sytuacji nalezy zastosowaé wykladnie
funkcjonalng, ktéra potraktuje art. 6 ust. 1 jako przepis szczegdtowy, nieobjety w czesci,
w ktérej mowi o obowigzku zebrania 1000 podpiséw, norma art. 8 ust. 2*”. Takie roz-
wigzanie nalezy uznac za niepotrzebng komplikacje ustawy, ktéra byta jak najbardziej
mozliwa do unikniecia.

Kolejnym problemem ustawy jest unormowanie dotyczace momentu, od ktorego
nie mozna dokonywac zmian w projekcie obywatelskiej inicjatywy ustawodawcze;j.
Art. 7 ust. 2 omawianego aktu normatywnego stanowi, ze w projekcie nie mozna
dokonywa¢ zmian od momentu przyjecia przez Marszatka Sejmu zawiadomienia
o utworzeniu komitetu obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, az do chwili wnie-
sienia go do Sejmu. Takie ujecie tego zagadnienia powoduje, Ze Marszalek moze
zatwierdzi¢ projekt obywatelski zupelnie odmienny niz ten, ktéry zostal mu przed-
stawiony przez pelnomocnika komitetu. Mogloby to prowadzi¢ do daleko idgcych
naduzy¢ prawa. Z tego tez wzgledu nalezy przyja¢, ze w celu unikniecia funkcjonowa-
nia normy stanowigcej zagrozenie dla pewnosci systemu prawnego, zmiany powinny
by¢ dopuszczalne co najwyzej do momentu zawiadomienia Marszatka o zalozeniu
komitetu inicjatywy ustawodawczej>®.

» P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwigzan ustrojowych panistw obcych,
Warszawa 2006, s. 126.

6 A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, M. Hoffmann, op.cit., s. 38.

7 P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. z komentarzem,
Warszawa 2008, s. 106.

%8 J. Szymanek, Ludowa inicjatywa ustawodawcza (uwagi de lege lata), Pafistwo i Prawo 2001, z. 3, s. 61.
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Zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli, na zebranie wymaganych 100 000 podpiséw pod projektem ustawy, maja oni
3 miesigce od momentu zlozenia zawiadomienia do Marszalka Sejmu. Trzeba jednak
mie¢ na uwadze, ze nie moga oni rozpocza¢ zbierania podpiséw zanim nie zostanie
wydane postanowienie Marszalka o nadaniu komitetowi osobowosci prawnej i usta-
nowieniu jego pelnomocnika, zgodnie z przytaczanym juz art. 8 ust. 2.

Skutkuje to sytuacjg, w ktorej okres 3 miesiecy faktycznie ulega istotnemu skro-
ceniu. Nawet pomimo tego, ze w Polsce wymagane jest stosunkowo mato podpiséw,
aby skutecznie zalozy¢ komitet inicjatywy ustawodawczej i tym samym skutecznie
zaprezentowac swoj projekt w sejmie, zebranie 100 000 podpisow jest akeja logistycznie
niezwykle wymagajaca. Komitety, ktore sa pozbawione wsparcia partii politycznych,
czy organizacji pozarzadowych, czesto nie s3 w stanie zrealizowa¢ wyznaczonego
przez ustawodawce celu. Na problem ograniczonego czasu na zebranie podpiséw zwra-
ca uwage dr. hab. Sabina Grabowska, postulujaca jego wydluzenie®.

Jednym z najpowazniejszych mankamentéw polskiej regulacji odnoszacym sig¢
do obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej jest fakt, Ze nie jest mozliwe wskazanie
podmiotu, ktéremu przystugiwalyby elementarne prawa wnioskodawcy, czyli prawo
do wycofania projektu oraz prawo do wnoszenia poprawek. Brak regulacji ustawowej
w tej mierze zmusza do poszukiwania rozwigzania w oparciu o wiedzg, ze powyzsze
prawa istotnie przystuguja wnioskodawcy, oraz o catoksztalt systemu prawnego. Nie-
realnym byloby przyjecie, ze prawo do wnoszenia poprawek oraz wycofania projektu
posiadaja wszyscy, ktorzy sie pod nim podpisali. Odszukanie wszystkich tych oséb
byloby kosztowne i niemozliwe do zrealizowania w odpowiednim terminie, nie méwiac
juz o podjeciu przez nie decyzji w tej mierze. Nie jest tez mozliwe uznanie, ze przedsta-
wicielem wnioskodawcow jest komitet inicjatywy ustawodawczej. Jest to cialo jedynie
rozpoczynajace procedure ustawodawcza, pozbawione jakichkolwiek praw w trakcie
prac sejmowych i senackich. Hipotetycznie mozliwos¢ wycofania i zmiany projektu
moglaby przystugiwaé pelnomocnikowi komitetu, ktéremu przystuguja pewne upraw-
nienia, jak np. wypowiadanie si¢ odnosnie projektu w trakcie prac w Sejmie i komisjach.
Nie istnieje jednak zadna podstawa, aby przyzna¢ mu taka mozliwos¢. Na tym etapie
rozwazan warto wspomnie¢, ze poprawka Senatu wniesiona w trakcie prac nad ustawa
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, ktéra przewidywata moz-
liwos¢ wycofania projektu przez pelnomocnika, gdy znaczaco odbiega on od swojej
pierwotnej wersji, zostala przez Sejm odrzucona®.

Ostatnim aspektem dotyczacym prawnej regulacji obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej, ktéry nalezy omoéwic, jest ten dotyczacy stosowania do OIU zasady
dyskontynuacji prac parlamentu. Jest ona zlagodzona regulacja art. 4 ust. 3 ustawy
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli. W przypadku, gdy minie
kadencja parlamentu, w trakcie ktdrej dana inicjatywa zostala wniesiona, to jest ona
procedowana réwniez w trakcie kolejnej kadencji. Jednakze, gdy uplynie i ta kadencja,

* S. Grabowska, Instytucja ogélnokrajowej inicjatywy ludowej w wybranych patistwach europejskich,
Rzeszow 2005, s. 132-133.
8 A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, M. Hoffmann, op.cit., s. 58.
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przerwany zostaje bieg postepowania legislacyjnego. Trudno bowiem z tresci przepisu
wysnu¢ wniosek, ze ustawa dopuszcza odmienng ewentualnos¢®. Drugim ,,ograni-
czeniem ograniczenia”, o istotnym znaczeniu dla efektywno$ci wnoszenia OIU, jest
to, ze zniesienie zasady dyskontynuacji po kadencji, w ktdrej projekt zostal wniesiony,
odnosi sie jedynie do projektu ustawy. Oznacza to, ze wraz z rozpoczeciem trzecie-
go czytania, zasada dyskontynuacji zaczyna obowiazywac na ogdlnych zasadach.
Od tego momentu bowiem, projekt staje si¢ ustawa®. Takie rozwigzanie, bardziej niz
poprzedni wyjatek, pozwala parlamentarzystom na modyfikowanie procesu ustawo-
dawczego tak, aby projekty wnoszone przez obywateli nie stawaly si¢ czescig obiegu
prawnego. Moga bowiem dostosowac tempo prac tak, aby stawaly sie one ustawami
zaraz przed koncem kadencji, co uniemozliwitoby ich rozpatrywanie przez kolejne
skfady parlamentu.

4.3. Praktyka

Podstawowym problemem, z jakim zmagajg si¢ komitety obywatelskich inicjatyw usta-
wodawczych, jest duzy formalizm PKW®. Do 2012 r. Zostalo wniesionych 105 OIU,
z czego az 89 posiadato braki formalne. Nie zostaly one uzupeinione w 24 przypad-
kach®®. Na zbyt dalece posuniety formalizm zwracata uwage juz dr Anna Sekowska
w swoim doktoracie z 2005 r., przywolujac przyktad pierwszej inicjatywy ustawodaw-
czej. Wowczas jednak byt to sad ostrozny, zaznaczyta bowiem, ze wigkszo$¢ z wniesio-
nych do tamtej pory projektéw spetniato wymogi formalne®.

Po spetnieniu wymogdéw formalnych, obywatele natrafiaja na kolejna bariere, o kté-
rej wspomniano juz we wczesniejszej czesci pracy. Chodzi mianowicie o niemoznos¢
zebrania wystarczajacej liczby podpisow. Jedynie 35 sposrod 81 komitetéw sprostato
zadaniu zebrania wystarczajacej liczby podpisow. W wigkszosci sukces w tej mierze
odniosty komitety posiadajace wsparcie organizacji o duzym rozmiarze i szerokim
zasiegu, ze wzgledu rzecz jasna na o wiele szersze mozliwo$ci dziatania®®. Niewatpliwie
zmiana regulacji dotyczacej poczatku biegu terminu na zebranie wymaganej liczby
podpisow przyczynitaby si¢ do zmniejszenia liczby inicjatyw, ktore nie znalazly si¢
w Sejmie przez zbyt male poparcie.

Jak wida¢, podobna bariera, nieznajdujaca racjonalnego uzasadnienia, hamuje
wiele oddolnych inicjatyw, przede wszystkim dla ktérych Konstytucja wprowadzi-
ta mozliwos¢ wszczecia procedury ustawodawczej. Dowodem na jest miedzy innymi
liczba wniesionych zawiadomien o utworzeniu komitetéw. Do 2014 roku wptyneto
121 zawiadomien o utworzeniu komitetow OIU. Pojawiaja si¢ co prawda glosy jakoby
instytucja ta nie byla uzywana zbyt czesto, przez co pelni role marginalna. Prof. Pawet
Sarnecki stal jednak na stanowisku, ze sytuacja, w ktorej mialaby ona wieksze znaczenie

' A. Szmyt, Elementy praktyki sejmowej pod rzgdami Konstytucji RP (1997-2007), Gdanisk 2008, s. 250-251.
2 A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, M. Hoffmann, op.cit., s. 54.

8 Ibidem, s. 51.

8 Ibidem, s. 65-66.

& A. Sekowska, Uczestnictwo obywateli i grup spolecznych w procesie legislacyjnym, niepubl., s. 139.

% A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, M. Hoffmann, op.cit., s. 67.
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w tworzeniu ustawodawstwa, bylaby dalece bardziej niepokojaca®. Réwniez konkretne
przyktady realizowania projektéw wnoszonych przez poszczegélne grupy interesow
pokazuja, ze obywatelska inicjatywa ustawodawcza moze by¢ istotnym sposobem wpro-
wadzania zmian w ustawodawstwie. Dzigki OIU udalo si¢ zmieni¢ Karte Nauczycie-
la, a tym samym sposéb wynagradzania nauczycieli. Mimo negatywnej opinii rzadu,
ustawa ostatecznie weszta w zycie 1 stycznia 2002 r.%®

Glosnag inicjatywa obywatelska byta tez inicjatywa Spolecznego Komitetu Obrony
Sklepow z Tania Odziez3, ktora odniosta spektakularny sukces. Dzieki niemu, w prze-
ciagu zaledwie miesigca, miedzy 18 czerwca a 18 lipca 2002 r., zniesiono zakaz importu
odziezy z zagranicy®. Przyklady te pokazuja, ze obywatele chetnie korzystaja z moz-
liwosci inicjatywy ustawodawczej, jednak w praktyce niemozliwe jest zrealizowanie
jej bez posiadania szerokiego zaplecza organizacyjnego i finansowego.

Wyzej zostala wymieniona liczba inicjatyw, ktdre znalazly si¢ na etapie prac parla-
mentarnych. Tych, ktdre zostaly ostatecznie przeglosowane jest znacznie mniej, a i one
w wiekszosci s3 w formie dalekiej od pierwotnej wersji’. Taki stan rzeczy spowodowany
jest opieszaloscig Sejmu w procedowaniu, ktora wspieraja dwa z opisanych wyzej roz-
wigzan prawnych. Pierwszym z nich jest w wielu przypadkach iluzoryczne zniesienie
zasady dyskontynuacji. Opisane ograniczenie (obowigzywanie zasady dyskontynuacji
od momentu stania si¢ przez projekt ustawg w trzecim czytaniu) umozliwia populi-
styczne wykorzystywanie przez ugrupowania parlamentarne omawianej instytucji po-
przez doprowadzenie do trzeciego czytania na niedtugo przed koncem kadencji tak, aby
symulowac postepujace prace, a de facto przyspieszajac zakonczenie prac nad projektem
obywatelskim. Z kolei faktyczna niemozliwos¢ wycofania projektu przez wniosko-
dawcéw, przez brak uprawnionego do reprezentacji podmiotu powoduje, zZe obywatele
tracg kontrole nad ksztaltem opracowywanych rozwigzan, przez co efekt finalny czesto
rozmija si¢ z ich oczekiwaniami.

Czesto zwraca si¢ rowniez uwage na przedluzajace si¢ prace nad OIU"'. Za taki
stan rzeczy w duzej mierze odpowiada nalozenie na Sejm i Senat wytacznie terminéw
instrukcyjnych, ktérych niedotrzymanie nie powoduje bezposrednio Zadnych nega-
tywnych skutkow dla parlamentu, za$ przedstawicielom wnioskodawcéw przystuguje
jedynie skarga na bezczynnos¢ organu’.

Konczac analize praktycznego realizowania prawa obywateli do wnoszenia ini-
cjatywy ustawodawczej wypada wspomnie¢ o tym, jak partie polityczne wykorzy-
stuja je do wlasnych celow. Pierwszym z przyktadéw moze by¢ zachowanie Prawa

¢ P. Sarnecki, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, Gdanskie Studia Prawnicze 2004, Tom XII,
s. 229-240.

8 A. Sekowska, op.cit., s. 140.

& Ibidem.

0 K. Sobczak, Inicjatywa obywatelska ustawodawczo nieskuteczna, http://www.lex.pl/czytaj/-/artykul/
inicjatywa-obywatelska-ustawodawczo-nieskuteczna, 26.12.2016.

' J.M. Mo, Obywatele piszq ustawy. Sejm je odrzuca, http://www.lex.pl/czytaj/-/artykul/inicjatywa-oby
watelska-ustawodawczo-nieskuteczna, 26.12.2016.

2 A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, M. Hoffmann, op.cit., znalez¢.
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i Sprawiedliwo$ci wspierajacego projekt Federacji Ruchéw Ochrony Zycia, ktéry mial
zakaza¢ we wszystkich stacjach radiowych i telewizyjnych, w godzinach 6.00-22.00,
tresci wulgarnych i zawierajacych przemoc. Zostal on wniesiony pod koniec II Ka-
dencji Sejmu, i bardzo prawdopodobne byto, ze kolejny sktad parlamentu nie da rady
rozpatrzy¢ owej inicjatywy, co tez si¢ stalo. Posuniecie to stuzylo wiec jedynie zdobyciu
rozglosu przed wyborami”. Z drugiej strony, w 2000 r. Unia Wolnosci wsparta projekt
majacy na celu wyréwnanie szans edukacyjnych dzieci i mlodziezy z réznych $rodo-
wisk. Projekt w trakcie prac sejmowych doznat daleko idgcych zmian, pod koniec bedac
odrzuconym przez Senat. Sejm nie podjal kolejnej uchwaly w sprawie tejze inicjatywy”.

5. Referendum

5.1. Zagadnienia ogdlne

Nardd swoje prawo do stanowienia w najbardziej tradycyjnej i bezposredniej formie
moze realizowac poprzez referendum, wyrazajac swojg opini¢ na temat jakiego$ zagad-
nienia. Tradycja referendéw we wspolczesnej formie zostala zapoczatkowana w Stanach
Zjednoczonych, gdzie mieszkancy stanéw Massachussets i New Hampshire w latach
1778-1784 wyrazili swoje stanowisko wobec Konstytucji tych jednostek terytorialnych.
Tradycja historyczna siggajaca nawet do starozytnej Grecji”” powoduje, ze referendum
nalezy uzna¢ za trzon demokracji bezposredniej nawet, jesli dzi$ znacznie rzadziej
obywatele maja ostatnie zdanie w danej kwestii.

Obecnie referenda moga przyjmowac rozmaitg postac. Przede wszystkim nalezy
je rozréznic ze wzgledu na lokalne i ogélnokrajowe, ze wzgledu na obszar ich obowig-
zywania. Ponadto referendum moze by¢ obligatoryjne lub fakultatywne, co oznacza,
ze prawo moze wymagac przeprowadzenia referendum do wprowadzenia nowych roz-
wigzan, albo tez moga by¢ one jedynie metoda wzmocnienia danej decyzji, niewyma-
galna do jej podjecia. Po trzecie, referenda moga by¢ wiazace dla parlamentu i zmuszac
go do przyjecia pewnych rozwigzan lub tez petni¢ funkcje jedynie opiniodawcza i nie-
zobowiazujacy dla ciala legislacyjnego. Po czwarte, mogg mie¢ charakter konstytucyjny
badz ustawowy, w zaleznosci od tego, jaka materie reguluja™.

Nie ulega watpliwosci, Ze podstawowa funkcja referendum jest realizacja przez Na-
rod swojej suwerennosci i prawa do samostanowienia, ktora uzewnetrznia si¢ w przy-
padku istnienia bezposredniej inicjatywy ustawodawczej”’. Dzieki niej obywatele
maja mozliwo$¢ wplywania na proces polityczny w ich panstwie, poprzez wyrazenie
$wiadomie i bezposrednio swojej woli politycznej. Jednoczesnie jednak dobrze prze-
prowadzone i majace rzeczywiste znaczenie glosowanie zalezy w duzej mierze od ich
aktywnosci i rozeznania w temacie’.

7 Ibidem, s. 69.

74 Ibidem, s. 68.

7 A. Sekowska, op.cit., s. 82-83.

76 Ibidem, s. 83.

7 A. Rytel-Warzocha, Referendum ogélnokrajowe..., s. 27.

78 Referendum w Polsce i w Europie Wschodniej, red. M.T. Staszewski, D. Waniek, Warszawa 1996, s. 5-7.
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Mimo istotnej roli dla funkcjonowania demokracji w danym panstwie, referendum
nie jest jednak warunkiem koniecznym do jej zaistnienia. Systemy niektdérych panstw
europejskich przewiduja referendum w bardzo ograniczonym zakresie, limitujac jego
zakres terytorialny (Wielka Brytania, gdzie dopuszcza si¢ jedynie referenda lokalne)
badz merytoryczny (Niemcy, gdzie wyeliminowane zostalo na szczeblu federalnym,
za wyjatkiem restrukturyzacji obszaru federacji, gdy referendum jest obligatoryjne)”.

5.2. Stan prawny

W Rzeczypospolitej Polskiej referendum jest instytucja stosunkowo mloda, wprowa-
dzong dopiero w roku 1987, zmieniang w latach 1995 oraz 2003*°. Referendum Konsty-
tucja RP umozliwia w trzech przypadkach - w celu ratyfikacji umowy migdzynarodo-
wej (w wyniku zawarcia ktdrej Polska przystapi do organizacji miedzynarodowej, badz
przeniesie na nig cz¢s¢ kompetencji organéw panstwa — art. 90 ust. 3 Konstytucji RP),
w celu zadecydowania o sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa (art. 125
ust. 1 Konstytucji RP) oraz w celu zatwierdzenia zmian Konstytucji odnoszacych sig¢
do regulacji rozdzialéow I, II badz XII (art. 235 ust. 6 Konstytucji RP). Wszystkie po-
wyzsze typy referendow s referendami fakultatywnymi, przeprowadzanymi na wnio-
sek uprawnionych organéw panstwa. Watpliwosci budzi uznanie, ze fakultatywne jest
referendum konstytucyjne, jako poruszajace fundamentalne dla panstwa zagadnienia.
P. Tuleja oraz B. Szczurowski stoja na zdecydowanym stanowisku, ze wiasciwe jest
uznanie go jednak za typ fakultatywny. Wskazuja na to, ze nie byloby ono obowigzko-
we nawet w przypadku uchwalania calosciowej zmiany Konstytucji oraz na to, Ze nie
wystepuje mozliwos¢ zainicjowania referendum konstytucyjnego przez obywateli.
Tym bardziej wiec trudno jest uzna¢, aby wypowiedzenie si¢ przez nich co do zmian
w Konstytucji mialo mie¢ charakter obligatoryjny®. Jest przy tym pozbawione wymogu
quorum do bycia uznanym za wazne, co moze skutkowac nienalezyta legitymizacja
zmian wprowadzonych w ustawie zasadniczej®.

Ustawa o referendum ogoélnokrajowym (dalej: ustawa o referendum)® okresla refe-
rendum jako sposdb rozstrzygniecia sprawy poddanej pod glosowanie (art. 2 ust. 1 usta-
wy o referendum). Sposobami wyrazania tej woli sg udzielenie pozytywnej badz nega-
tywnej odpowiedzi na pytanie, badz tez zaznaczenie jednego z wariantéw mozliwych
odpowiedzi (art. 2 ust. 2 ustawy o referendum).

Referendum w sprawach waznych dla panstwa (rozumianego jako zespdt organow
i instytucji**), moze zosta¢ zarzagdzone przez Sejm i Prezydenta (art. 60 ustawy o refe-
rendum). Organami uprawnionymi do wniesienia o takie zarzadzenie sa z kolei Senat

7 A. Sekowska, op.cit., s. 84.
80 Ibidem, s. 111.

81

P. Tuleja, B. Szczurowski, Komentarz do art. 235 Konstytucji RP [w:] Konstytucja RP. Komentarz,
red. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016, Legalis.

8 A. Sekowska, op.cit., s. 112-113.

8 Ustawa o referendum ogolnokrajowym z dnia 14 marca 2003 r. (Dz.U. 2003 poz. 507).

8 M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Acta Universitatis Wra-
tislaviensis 2001, No 2331, s. 70.
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i Rada ministrow. Zainicjowac referendum moga réwniez obywatele (art. 61 ust. 1 usta-
wy o referendum). Jakkolwiek mozliwo$¢ wniesienia obywatelskiej inicjatywy refe-
rendalnej wydaje si¢ czyms pozadanym i wzmacniajagcym w istotny sposéb instytucje
demokracji bezposredniej, to zaporowy prog 500 000 podpiséw (art. 63 ust. 1 usta-
wy o referendum) w polaczeniu z mozliwoscia nieuwzglednienia wniosku przez Sejm
(art. 62 ust. 1 zd. 2 ustawy o referendum), czyni t¢ mozliwos$¢ praktycznie nierealng.
Ponadto referendum z inicjatywy obywateli ma, podobnie jak OIU, ograniczony zakres
przedmiotowy. Nie moze dotyczy¢ wydatkow i dochodéw, w szczegdlnosci podatkow
oraz innych danin publicznych, obronnosci panstwa oraz amnestii*>. Nawet jesli uda si¢
przeprowadzi¢ referendum z inicjatywy obywateli, to do jego skutecznosci wymagane
jest quorum ponad 50% (art. 66 ust. 1 ustawy o referendum) uprawnionych do gloso-
wania, bedgce w warunkach polskich wysoko postawiong poprzeczka®.

Decyzje o zarzadzeniu referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej moze podja¢ Sejm bezwzgledng wiekszoscig gtoséw, w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby postéw (art. 90 ust. 4 Konstytucji RP), alterna-
tywnie do samodzielnego podjecia uchwaly o ratyfikacji umowy miedzynarodowej
okreslonej wart. 90 ust. 1 Konstytucji RP. Gdy uchwata o przeprowadzeniu referendum
zostanie podjeta, zarzadzajg je Sejm lub Prezydent za zgodg Senatu. W tym wypadku
ponownie referendum jest wigzace tylko przy osiggnieciu quorum potowy uprawnio-
nych do glosowania (art. 73 ust. 1 ustawy o referendum). W konsekwencji, jesli nie
zostanie osiggniety pulap przekraczajacy 50%, Sejm jest zmuszony ponownie podjac
uchwale w sprawie ratyfikacji umowy miedzynarodowej (art. 75 ustawy o referendum).

Z kolei referendum konstytucyjne moze zosta¢ zainicjowane przez grupe 1/5 usta-
wowej liczby postéw, Senat lub Prezydenta w ciggu 45 dni od uchwalenia ustawy przez
Senat. W tym wypadku sam wniosek wystarczy, aby Marszatek Sejmu wydal zarzadze-
nie o przeprowadzeniu referendum w trakcie 60 dni od daty ztozenia wniosku (art. 235
ust. 6 Konstytucji RP). Jak wyzej wspomniano, w tym wypadku wymog quorum nie
jest konieczny, co zastanawia, bioragc pod uwage postawienie takiego wymagania refe-
rendom dotyczacym mniej istotnych dla panstwa spraw.

5.3. Stan faktyczny

Do roku 2005 wniesiono trzy obywatelskie wnioski o przeprowadzenie referendum,
z ktdérych ani jeden nie zostal uwzgledniony, do tego wszystkie zostaly wniesione pod
rzadami ustawy z 1995 r. Pierwszy z nich odnosit si¢ do sposobu gospodarowania la-
sami panstwowymi, wyrazajac zaniepokojenie planowanym poszerzeniem mozliwosci
wyprzedawania nieruchomosci lesnych przez panstwo. Drugi odnosil sie do repry-
watyzacji majatkéw odebranych w latach 1944-1962, kwestionujac uzywanie bonow

8 A. Sekowska, op.cit., s. 115.

% W 2009 r. érednia frekwencja w Polsce wynosita najmniej sposrod wszystkich panstw postkomuni-
stycznych. Wynosita jedynie 47,1% uprawnionych do glosowania (zob. M. Cze$nik, Partycypacja wybor-
cza Polakéw, Warszawa 2009, s. 6). Frekwencja w ostatnich wyborach réwniez nie wskazuje na znaczaca
poprawe tego trendu. Zaréwno w przypadku wyboréw prezydenckich, jak i parlamentarnych, frekwencja
nie przekroczyta 50% (zob. Rocznik statystyczny RP, Warszawa 2016, s. 118-119).
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majatkowych i wydawania nieruchomosci w naturze jako metod grozacych dobru bu-
dzetu panstwa. Trzeci z kolei stawial wyraziste pytanie: ,,Czy sprzeciwiasz si¢ sprzedazy
polskiej ziemi cudzoziemcom?”. Dwa pierwsze wnioski zostaly negatywnie zaopinio-
wane przez rzad, a pozniej nie poddano ich pod glosowanie w Sejmie, przez co zo-
staly odrzucone. Trzeci z kolei przez 3 lata nie doczekal nawet opinii rzadu na swoj
temat®”. Dr Sekowska zwraca uwage na niskg jako$¢ merytoryczng tych wnioskéw,
na czele z nieprawidlowo zadawanymi pytaniami, sugerujacymi odpowiedz i kreujacy-
mi w czytajacym opinie na temat danego zagadnienia. Trudno na nie réwniez udzieli¢
jasnych odpowiedzi. Zwraca jednak réwniez uwage na niepokojacg praktyke Sejmu,
polegajaca na naduzywaniu przepisu pozwalajgcemu na odrzucenie uchwaly o referen-
dum. Izba nizsza parlamentu, nie majac ograniczen czasowych w wydawaniu uchwaty
dotyczacej uwzglednienia wniosku o referendum, nie zajmuje si¢ wnioskiem, po czym
uznaje go za odrzucony. Wedlug dr Sekowskiej moze to prowadzi¢ do nadmiernego
wplywu lobbystéw na postow, ktoérzy nieskrepowani w zaden sposob, dostosujg sposéb
procedowania nad wnioskiem do woli grup nacisku®®.

Nalezy zaznaczy¢, ze instytucja referendum odegrata w Polsce znaczacg role.
Dr Anna Rytel-Warzocha wymienia trzy najistotniejsze dla Polski referenda, ktére
pozwalajg zilustrowa¢ praktyke ich realizowania®. W 1996 r. odbylo si¢ referendum
bedace efektem polaczonych wnioskéw Prezydenta oraz parlamentarzystéw. Do-
tyczyto ono postepowania z majatkiem panstwowym i dotykatlo takich zagadnien jak
reprywatyzacja, wyplata rent i emerytur, czy wykorzystania bonéw prywatyzacyjnych.
Odbylo sie ono niepoprzedzone szersza debatg na temat zagadnienn w nim porusza-
nych, za$ istota sporu skupila si¢ w srodowiskach parlamentarnych. Co prawda dos¢
jednoznacznie wskazywaty na dane odpowiedzi, jednak frekwencja 37% spowodowata,
ze referendum to nie bylo wigzace.

Drugim, moze najwazniejszym w dotychczasowej historii III RP referendum, bylo
referendum zatwierdzajace przyjecie obecnie obowigzujacej Konstytucji. Byto ono wa-
runkiem koniecznym jej wejscia w zycie. Nie posiadalo ono jednak progu, od ktérego
mialoby by¢ wigzace, ustrojodawcy bowiem uznali, ze istnieje zbyt duze ryzyko nie-
uzyskania chociazby quorum 50%, co potwierdzita praktyka - frekwencja wyniosta
jedynie 43%. Mozliwe, ze obecnie quorum do zmiany Konstytucji nie jest wymagane
z tego samego powodu - to znaczy checi uniknigcia stanu, w ktérym panstwo nie bedzie
posiadato podstawy swojego ustroju. Niemniej jednak trudno uzna¢ aktualnos¢ takiej
argumentacji, jako ze w przypadku braku uzyskania gloséw potowy uprawnionych
do glosowania, nadal istnialaby ustawa zasadnicza. Rozklad gloséw w referendum
konstytucyjnym kreowat sie w stosunku 53% glosow za oraz 45% glosow przeciw Kon-
stytucji. Tak niewielka roznica oraz niska frekwencja byly przyczynkiem do sporych
kontrowersji, a nawet negowania mocy wiazacej referendum.

Ostatnim z referendéw przytaczanych przez dr Rytel-Warzoche jest referendum
akcesyjne w sprawie przylaczenia Polski do Unii Europejskiej, ktére odbyto sie

8 A. Sekowska, op.cit., s. 121.
8 Ibidem, s. 122-123.
% A. Rytel-Warzocha, op.cit., s. 174-176.
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w 2003 r. W tym wypadku frekwencja wyniosta az 59%, za$ na akcesje zgodzito si¢
az 77% glosujacych.

Powyzszy przyklad moglby wskazywac na zwiekszenie zainteresowania obywateli
sprawami biezgcej polityki panstwa. Niemniej jednak w 2015 r. odbylo si¢ jeszcze
jedno referendum, ktorego wynik moze podwazac powyzsza teze¢. Po pierwszej turze
wyboréw prezydenckich Bronistaw Komorowski, 6wczesny Prezydent RP, zarzadzit
odbycie referendum krajowego, w ktorym obywatele mieliby odpowiedzie¢ na pytania
dotyczace wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych w wyborach do Sej-
mu, wprowadzenia ogolnej zasady interpretowania prawa podatkowego na korzys¢
podatnika oraz zaprzestania finansowania partii politycznych z budzetu panstwa. Py-
tania te byly zbiezne z najglosniej dyskutowanymi hastami trwajacej wowczas kampanii
prezydenckiej. Frekwencja, jaka wystgpila w tym referendum byta najnizsza w Europie
od 1945 roku i wyniosta 7,8%. Wyniki referendum nie byly wiec wigzace. Tak niskiej
frekwencji nie nalezy jednak koniecznie interpretowac jako znaku fatalnej kondycji
polskiej demokracji. Referendum zostato bowiem zarzadzone w bardzo krétkim termi-
nie od pierwszej o nim wzmianki, do tego po niekorzystnej dla éwczesnego Prezyden-
ta RP I turze wyboréw. Obywatele mogli uzna¢, ze glosowanie to zostalo zorganizowane
jedynie w celu zdobycia popularnosci, ktéra miata poméc w wygraniu II tury wyboréw
prezydenckich. Przez to nie potraktowali tego referendum powaznie.

Warto tez przytoczy¢ aktualny przyktad, ktéry moglby wskazac z jednej strony
na mozliwo$¢ motywowania dziatan politykéw z poziomu spoleczenstwa, a z drugiej
strony na pewne ich ocigganie zwigzane najpewniej z niespecjalna checig spetniania
oczekiwan spolecznych. W maju biezgcego roku rozgorzala sprawa ogloszenia referen-
dum w sprawie uchodzcéw uciekajacych przed wojng na Bliskim Wschodzie. Temat
zostal podjety przez Pawla Kukiza, ktory stwierdzil, ze jego ruch jest w trakcie zbierania
500 tysiecy podpiséw pod wnioskiem o referendum, ktoére miatoby okresli¢ spoleczne
przyzwolenie na temat ewentualnego przyjmowania oséb z terenéw dotknietych woj-
ng. Prezydent Andrzej Duda zareagowal na t¢ inicjatywe jeszcze zanim projekt trafil
do fazy prac sejmowych. Uznajac argumentacj¢ opartg na twierdzeniu, ze to obywa-
tele s3 prawdziwymi gospodarzami kraju i to oni jedynie moga decydowac o tym, czy
ponies¢ koszta i ryzyko zwigzane z tak nietypowg operacja logistyczng, stwierdzit,
ze referendum mogtoby zosta¢ wyznaczone przez niego z inicjatywy prezydenckiej.
Nie odbedzie si¢ ono jednak wcze$niej niz w 2019 r., kiedy towarzyszyloby wyborom
do parlamentu. W istocie argumenty przemawiajgce za takim rozwigzaniem nie sg bez-
podstawne®. Nizsze koszty wynikajace z polaczenia dwdch glosowan w potaczeniu
z niewatpliwie wyzsza frekwencjg zwigzang z wyborami parlamentarnymi stanowi-
tyby pewna gwarancjg, ze referendum to nie powtdrzyloby losu tego opisanego w po-
przednim akapicie. Nie sposob jednak oprze¢ si¢ wrazeniu, ze tak dtugi okres miedzy
czerwcowg deklaracjg Prezydenta, a postulowanym przezen terminem referendum,
stuzy¢ ma odsunigciu w czasie ryzyka rozstrzygajacego dla wladzy glosowania na temat

% https://pl.wikipedia.org/wiki/Referendum_w_Polsce_w_2015_roku, 26.12.2016.
oL http://www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/1774894,Referendum-ws-uchodzcow-wraz-z-wyborami-w
-2019-roku-Politycy-podzieleni, 12.07.2017.
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problemu, do ktérego ustosunkowanie si¢ mogloby wzbudzi¢ duzo negatywnych reakeji
z jednej badz drugiej strony spoleczenstwa. Dwa lata, w przypadku sprawy tak bardzo
niepewnej, jak sytuacja na Bliskim Wschodzie, to niemalo czasu, za$ sytuacja zaréwno
na terenie objetym wojng, jak i w Europie, moze okazac si¢ diametralnie r6zna niz dzis.
Podobna deklaracja z jednej strony daje rzadzacym czas na podjecie konkretnej decyzji
w stosunku do uchodzcéw, a z drugiej tworzy korzystny wizerunkowo efekt troszczenia
sie o sprawy ludzi i wsluchania w glos spoteczenstwa.

6. Podsumowanie

Nalezy pamieta¢, ze zasada suwerennos$ci narodu jest jedna z najwazniejszych dla
sprawnego funkcjonowania panstwa. Ustanawiajac ogét obywateli dzierzycielem wta-
dzy publicznej®, niejako wymusza takie uksztaltowanie ustroju panistwa, aby obywatele
mogli wplywac na kierunek rozwoju kraju. Wskazuje tez wyraznie, ze wszelka wladza
pochodzi od ludzi i to ich wola ma by¢ nadrzgdnym drogowskazem politycznym, oczy-
wiscie przy poszanowaniu pozostalych zasad konstytucyjnych.

Zapoznanie si¢ z dwoma najistotniejszymi do wykonywania suwerennej wladzy
przez Nardd instytucjami pozwala stwierdzi¢, ze jakkolwiek Polska posiada regulacje
pozwalajace na skuteczne wyrazanie woli spoltecznej, to jednak czestokro¢ dozna-
ja one istotnych ograniczen nie tylko przez wadliwe ustawodawstwo, lecz réwniez
przez szkodliwe praktyki organéw panstwa (by wymieni¢ tylko nieprzestrzeganie
termindéw rozpatrzenia obywatelskiego projektu ustawy, czy nieumiejetne formuto-
wanie pytan w referendach).

Konstrukcja obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w Polsce posiada zalety takie
jak np. stosunkowo mata liczba wymaganych podpiséw, czy zniesienie zasady dys-
kontynuacji prac parlamentu w kadencji, w ktérej OIU zostala wniesiona. Oba te roz-
wigzania cierpig jednak (a to przez faktyczne nastepuje ograniczenie 3-miesiecznego
terminu na zbieranie podpiséw) przez nieodpowiednie oznaczenie poczatku jego biegu,
a to przez stosowanie zasady dyskontynuacji do OIU od momentu uzyskania przez nig
rangi ustawy.

Z kolei referendum polski system prawny przewiduje az w trzech przypadkach,
do tego dos¢ szeroko okreslonych (poza $cisle okreslonym referendum konstytucyj-
nym). Niemniej jednak praktyka pokazuje, ze referendum ogdlnokrajowe jest insty-
tucja stosowang bardzo rzadko. Nawet jesli przyjac, ze z zalozenia ustrojowego jest
narzedziem subsydiarnym do gtéwnego procesu legislacyjnego, to nie mozna nie
zwroci¢ uwagi na fakultatywnos¢ tej formy glosowania obywateli wlasciwie w kaz-
dym przypadku. Skuteczng zapora jest tez wysoki prég podpiséw potrzebnych, aby
zainicjowac referendum z woli obywateli. Organy panstwa uprawnione do oglaszania
referendum ustawodawczego same nie korzystaja réwniez chetnie z tej mozliwosci.
Pierwsze z kolei od dwunastu lat referendum ogélnokrajowe, zorganizowane fakulta-
tywnie zarzadzeniem Prezydenta, okazalo si¢ zabiegiem nakierowanym na uzyskanie

2 A. Rytel-Warzocha, op.cit., s. 114.
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lepszego wyniku w wyborach, ktory do tego nie spotkat sie z niklym nawet zainte-
resowaniem spoleczenstwa.

Nie mozna wiec powiedzie¢, jakoby ustroj Rzeczypospolitej Polskiej uniemozli-
wial obywatelom spelnianie ich funkcji suwerena w bezposredni sposob. Robi to jed-
nak nieudolnie, umozliwiajac manipulowanie procedurami przez politykow oraz
grupy nacisku, zas obywateli zmuszajac do wspdlpracy z jak najwiekszymi cialami,
aby ich inicjatywy mogly odnies$¢ pozadany skutek. Réwniez poziom utrzymywany
przez rzadzacych zostawia czesto wiele do zyczenia — czgsto zdarzajg sie przypadki
opieszalosci, przez symulowanie realnych dzialan, az po wykorzystywanie inicjatyw
obywatelskich oraz referendéw do realizacji doraznych celéw politycznych. Nie nalezy
oczywiscie zapominac¢ o tym, ze i obywatele nie zawsze prawidiowo realizujg przy-
stugujace im prawa, o czym moze $wiadczy¢ wysoki odsetek odrzuconych z przyczyn
formalnych obywatelskich inicjatyw ustawodawczych. Réwniez przytoczone wnioski
o referendum ogolnokrajowe $wiadczg o braku rozeznania w sposobie prawidiowego
przeprowadzenia podobnego glosowania.

Odpowiadajac na pytanie zawarte w tytule nalezy uznac, ze nie tyle jesteSmy jako
Narod prawdziwym suwerenem, co mozZemy si¢ nim dopiero stac — starajac si¢ podej-
mowa¢ dzialania zmierzajgce do wyeliminowania negatywnych zjawisk, ktore wskazuja
na to, ze ogétu obywateli naszego panstwa nie traktujemy jak spolecznosci politycznej,
a jako pewien zbidr, dzigki ktoremu mozemy jedynie osiggna¢ doraznie wyznaczone cele.

Are We Indeed a Sovereign

Nation’s sovereignty rule is a foundation of many modern democracies. It’s actual form is based
on the concept of the J.J. Rousseau’s social contract. According to it, will of the nation, common
for all citizens, have the decisive influence on the form of modern democracies. This idea had
a great influence on the form of the Declaration of Human and Citizen Rights from 1789. It
has also found place in article 4 of the Polish Constitution that settles the Nation as the Sover-
eign. Supremacy of the nation in the views of the doctrine and jurisprudence of Constitutional
Tribunal can be enacted not only as a result of direct democracy, but also through the people’s
representatives such as the Parliament. The basis of representative’s government are sometimes
the institutions of direct and semi-direct democracy. These are mainly the Citizens’ legislative
initiative, which has an important impact on the influence the citizens have on the country’s
legal system and the nationwide referendum, which as a traditional form of direct democracy
can be useful when expressing the will of the sovereign. These two tools not always fulfill their
role in pursuance with the constitutional basis. Even if the legislative process will be finished
with success, the bills that are its subject differ greatly from the original project. Referendum,
on the other hand, is an uneffective institution used rarely. It is best shown by the fact, that
only two of all the referendal votings were binding the parliament.

Key words: sovereignty, nation, legislative initiative, referendum
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