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Warszawa, 26 sierpnia 2015 r.

Opinia prawna w przedmiocie

zgodnosci z Konstytucja materii pytan zawartych

w projekcie postanowienia Prezydenta RP o zarzadzeniu

ogolnokrajowego referendum

|. Zrédla prawa

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr

78, poz. 483 ze zm.);

Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. 0 referendum ogdlnokrajowym (tekst jedn.
Dz. U.z2015r., poz. 318);
Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz.

1153 ze zm.).

,Opiniujacy”
,,Referendum”

,Konstytucja”

,,Ustawa”

,,LasU”

I1. Definicje i skroty

prof. dr hab. Marek Chmayj,

ogblnokrajowe referendum w sprawach o
szczegolnym znaczeniu dla panstwa, ktore ma byc¢
zarzadzone przez Prezydenta RP, Andrzeja Dudg
za zgoda Senatu, zgodnie ze skierowanym do
Senatu projektem postanowienia Prezydenta RP o
zarzadzeniu ogolnokrajowego referendum, w
trybie art. 125 ust. 2 Konstytucji;

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 roku;

ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz.
318);

ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst
jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 1153 ze zm.).



I11. Przedmiot opinii
Przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest ocena zgodnosci z Konstytucjg materii
pytan zawartych w projekcie postanowienia Prezydenta RP o zarzadzeniu

ogolnokrajowego referendum, wyznaczonego na dzien 25 pazdziernika 2015 r.

V. Stan faktyczny
Dnia 21 sierpnia 2015 r. Prezydent RP skierowal do Senatu RP projekt
postanowienia o zarzadzeniu ogélnokrajowego referendum, z prosba o wyrazenie
przez Senat zgody na przeprowadzenie referendum. Ogdlnokrajowe referendum
miatoby zosta¢ zarzadzone przez Prezydenta w trybie art. 125 Konstytucji,
dotyczacym referendum w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa. Dzien
referendum zostatby wyznaczony na niedziele 25 pazdziernika 2015 r.
Projektuje si¢ zadanie trzech pytan w referendum:
1. ,,Czy jest Pani/Pan za obnizeniem wieku emerytalnego i powigzaniem
uprawnien emerytalnych ze stazem pracy?”;
2. ,,Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego systemu
funkcjonowania Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe?”’;
3. Czy jest Pani/Pan za zniesieniem powszechnego ustawowego obowiazku
szkolnego szesciolatkdOw 1 przywrdceniem powszechnego ustawowego
obowiazku szkolnego od siodmego roku zycia?”.
Przy czym we wszystkich trzech przypadkach, udzielenie odpowiedzi pozytywnej
»tak” oznacza zgode, za$ udzielenie odpowiedzi negatywnej ,,nie” oznacza brak

zgody na ww. dziatania.

Zgodnie z treScig uzasadnienia projektu postanowienia, celem referendum jest
umozliwienie obywatelom zajecia stanowiska w sprawach problemowych o
istotnym znaczeniu dla panstwa i niezwykle waznych ze spolecznego punktu
widzenia. ,,Potrzebne jest bowiem poznanie zdania obywateli w tak istotnych
sprawach jak: obnizenie wieku emerytalnego i uzaleznienie nabycia prawa do
emerytury od dlugos$ci trwania stazu pracy, przyszio$¢ lasow panstwowych,
zmiany w systemie edukacji dotyczace obowiazku szkolnego szesciolatkow. O

fundamentalnym znaczeniu wyzej wymienionych kwestii dla panstwa $wiadczy



fakt, ze sprawy wskazane w postanowieniu stanowity przedmiot obywatelskich
wnioskow o zarzadzenie referendum, skierowanych w latach 2012, 2013 12014 do
Sejmu VII kadencji. tacznie pod trzema wnioskami o przeprowadzenie

referendum podpisato si¢ ponad 5 mln obywateli.”

V. Ocena prawna
1.  Referendum ogoélnokrajowe w trybie art. 125 Konstytucji
Referendum jest wlasciwym dla demokracji sposobem rozstrzygania o istotnych
sprawach panstwa przez ogo6l zainteresowanych. W referendum biora udziat
wyborcy, ktorzy glosujac zgodnie z wlasng wola, decyduja o szczegdlnie waznych
dla panstwa i jego obywateli sprawach. Konstytucja w art. 125 przewiduje
mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum ogdlnokrajowego w sprawach o

szczegolnym znaczeniu dla panstwa.

Referendum ogodlnokrajowe moze zarzadzi¢ Sejm bezwzglgdna wigkszoscia
gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. Sejm moze
postanowi¢ o poddaniu pod referendum okreslonej sprawy z wiasnej inicjatywy, a
takze na wniosek Senatu, Rady Ministrow lub obywateli. Obywatele wnioskujac o
zarzadzenie referendum powinni wykaza¢ poparcie co najmniej 500.000 os6b
majacych prawo udziatu w referendum (art. 63 ust. 1 Ustawy). Referendum z
inicjatywy obywateli nie moze dotyczy¢ wydatkéw 1 dochodow, w szczegdlnosci
podatkéw oraz innych danin publicznych, obronnosci panstwa, amnestii (art. 63

ust. 2 Ustawy).

Prawo zarzadzenia referendum ma roéwniez Prezydent za zgoda Senatu. Prezydent
przekazuje Senatowi projekt postanowienia o zarzadzeniu referendum,
zawierajacy tres¢ pytan lub wariantow rozwigzania w sprawie poddanej pod
referendum, a takze termin jego przeprowadzenia. Senat wyraza zgode na
zarzadzenie referendum przez Prezydenta bezwzgledna wigkszoscig glosow w
obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow. Prawo zarzadzenia
referendum ogodlnokrajowego jest prerogatywa Prezydenta, tym samym nie
wymaga dla swojej waznosci podpisu Prezesa Rady Ministrow, ktory przez

podpisanie aktu ponosi odpowiedzialnos¢ przed Sejmem (art. 144 ust. 2 1 3



Konstytucji). Prezydent, przedktadajac Senatowi projekt analizowanego

postanowienia, skorzystat z ww. prerogatywy.

Nalezy zaznaczy¢, iz w przypadku skorzystania z omawianej prerogatywy
Prezydent we wlasnym zakresie ustala pelng tres¢ zarzadzenia o przeprowadzeniu
referendum, a zatem do niego nalezy dobor spraw o szczegdlnym znaczeniu dla
panstwa, sposob sformutowania pytan oraz wskazanie daty referendum. W tym
wypadku, rola Senatu jest wylacznie wyrazenie zgody na sformutowang przez
Prezydenta tres¢ projektu postanowienia o zarzadzeniu referendum. Oznacza to, ze
Senat moze podja¢ uchwale dopuszczajaca lub odmawiajaca przeprowadzenia
referendum w ustalonym przez Prezydenta terminie i ksztalcie (L. Garlicki,
Komentarz do art. 125 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 8).

Zgodnie z art. 64 Ustawy, Prezydent przekazuje Senatowi projekt postanowienia o
zarzadzeniu referendum, zawierajacy tres¢ pytan lub wariantdéw rozwigzania w
sprawie poddanej pod referendum, a takze termin jego przeprowadzenia. Senat w
terminie 14 dni od dnia przekazania projektu postanowienia podejmuje uchwate w
sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie referendum. Jak stanowi art. 65 ust. 1
Ustawy, postanowienie Prezydenta powinno zawiera¢: wskazanie podstawy
prawnej zarzadzenia referendum, tres¢ pytan lub wariantdow rozwigzania w
sprawie poddanej pod referendum, termin przeprowadzenia referendum oraz
kalendarz czynno$ci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum. Projekt

postanowienia Prezydenta zawiera te elementy.

Zasady 1 tryb przeprowadzenia referendum okre$la ustawa z dnia 14 marca 2003 r.
o referendum ogo6lnokrajowym. Przeprowadzenia referendum w sprawach o
szczegolnym znaczeniu dla panstwa dotyczy rozdzial 8§ Ustawy. Referendum
polega na udzieleniu na urzedowej karcie do glosowania pozytywnej lub
negatywnej odpowiedzi na postawione pytanie albo pytania lub na dokonaniu
wyboru migdzy zaproponowanymi wariantami rozwigzan (art. 2 ust. 2 Ustawy).
Prawo udzialu w referendum ma obywatel polski, jezeli najpdzniej w dniu

glosowania konczy 18 lat. Nie maja prawa udzialu w referendum osoby



pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sagdowym, pozbawione
praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunalu Stanu oraz osoby

ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sagdowym (art. 3 Ustawy).

Zgodnie z art. 125 ust. 3 Konstytucji, jezeli w referendum ogélnokrajowym wzigto
udziat wiecej niz potowa uprawnionych do glosowania, wynik referendum jest
wigzacy. Wowczas, wlasciwe organy panstwowe majag obowigzek podjaé
niezwlocznie czynnosci w celu realizacji jego wyniku zgodnie z jego
rozstrzygni¢gciem przez wydanie aktow normatywnych badz podjecie innych
decyzji, nie podzniej jednak niz w terminie 60 dni od dnia ogtoszenia uchwaty Sadu
Najwyzszego o waznosci referendum w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej (art. 67 Ustawy). Konstytucja zastrzega jednocze$nie, iz wazno$¢

referendum stwierdza Sad Najwyzszy.

Sprawa poddana pod ogoélnokrajowe referendum musi miec ,,szczegdlne znaczenie
dla panstwa”, a tym samym musi by¢ istotna. Nie moze to by¢ zatem sprawa,
ktorej znaczenie odnosi si¢ do ograniczonego kregu podmiotéw (np. spotecznosci
lokalnej, pewnych grup zawodowych), czy tez ograniczonego terytorium kraju.
Ponadto, konieczne jest istnienie bezposredniego zwigzku poddanej pod
referendum sprawy z interesami panstwa jako catosci (zob. L. Garlicki, Komentarz
do art. 125 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 5). W jednym referendum mozna
poddac¢ pod rozstrzygnigcie kilka spraw, nawet jesli nie sa one ze sobg powiazane,

o ile kazda z tych spraw ma istotne znaczenie dla panstwa.

Projektowane postanowienie Prezydenta dotyczy trzech spraw, ktore w ocenie
tego organu s3 sprawami o istotnym znaczeniu dla calego panstwa i jego
obywateli. Sprawy te dotycza: obnizenia wieku emerytalnego i powigzania
uprawnien emerytalnych ze stazem pracy, utrzymania dotychczasowego systemu
funkcjonowania Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe oraz
podwyzszenia wieku dzieci objetych powszechnym ustawowym obowigzkiem

szkolnym.



W $wietle przepisow Konstytucji i Ustawy, dopuszczalno$¢ zarzadzenia przez
Prezydenta Referendum w sprawach, o ktorych mowa w pytaniu pierwszym i
trzecim, nie powinna budzi¢ watpliwosci. Sprawy te niewatpliwie majg szczegdlne
znaczenie dla panstwa. Kwestie poddane pod Referendum dotycza intereséw
wszystkich obywateli (dzieci, ich rodzicéw oraz przysztych emerytow) i catego
panstwa. Nie sg to kwestie dotyczace tylko pewnego zakresu terytorium RP, czy
tez ograniczonego krggu obywateli czy tez pewnych grup intereséw. Sprawy te sg
o tyle istotne, ze dotycza materii regulowanej w Konstytucji — prawa do
zabezpieczenia spotecznego (art. 67 ust. 1 Konstytucji) oraz powszechnego
obowigzku szkolnego (art. 70 ust. 1 Konstytucji). Rozstrzygnigcie wskazanych
spraw w Referendum i uwzglednienie jego wyniku przez organy panstwa bedzie

miato istotny wptyw na dziatalno$¢ catego panstwa i jego sytuacje finansowa.

Nalezy pamieta¢, iz wynik referendum jest wiazacy, jezeli w referendum
og6lnokrajowym wzigto udziat wigcej niz potowa uprawnionych do gltosowania.
Jezeli wynik Referendum bedzie wigzacy, to w zalezno$ci od jego rozstrzygniecia,
Sejm 1 Senat bedg zobowigzani do uchwalenia zmian w regulacjach odnoszacych
si¢ do przestanek nabycia uprawnien emerytalnych zwigzanych z wiekiem i
stazem pracy oraz do wieku dzieci objetych powszechnym obowigzkiem
szkolnym albo do powstrzymania si¢ z dokonaniem zmian obowigzujacego stanu

prawnego.

2. Niekonstytucyjno$¢ materii poddanej pod referendum ogoélnokrajowe

Istotne watpliwosci konstytucyjne budzi dopuszczalno$¢ zarzadzenia referendum
ogolnokrajowego w trybie art. 125 Konstytucji w sprawie wskazanej w pytaniu
drugim projektu postanowienia, tj.: ,,Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem
dotychczasowego systemu funkcjonowania Panstwowego Gospodarstwa Le$nego
Lasy Panstwowe?”. Poddana pod Referendum sprawa nie ma szczegdlnego
znaczenia dla panstwa. Wbrew zatozeniom, pytanie nie dotyczy lasow
panstwowych, lecz modelu funkcjonowania jednostki  organizacyjnej

reprezentujacej Skarb Panstwa w zakresie zarzadzania lasami.



Jak wskazano w tresci uzasadnienia projektu postanowienia Prezydenta, po stronie
wiadzy publicznej istnieje obowigzek nalezytego dbania o lasy, jako element
gwarantujacy bezpieczenstwo ekologiczne. Obowigzek ten wynika z catoksztattu
gwarancji konstytucyjnych zawartych w art. 5, art. 68 ust. 4, art. 74 ust. 1.
,Uksztaltowany na mocy obowigzujacych w Polsce przepiséw system
gospodarowania lasami Skarbu Panstwa zabezpiecza wypracowany na przestrzeni
wielu lat model polskiego lesnictwa (...). Obowigzujacy model zarzadzania lasami
stuzy zrownowazonemu uzytkowaniu zasobow srodowiska, gwarantuje racjonalng
gospodarke lesna, zapewnia ochrong polskich laséw panstwowych przed procesem
przeksztalcen wilasnosciowych, w tym ukierunkowanych na osigganie zyskow z
prowadzonej dziatalnosci, jak rowniez gwarantuje dostepnos¢ lasow dla ludnosci
na rownych zasadach. Nalezy zauwazy¢, ze obecna struktura wtasno$ciowa cieszy
si¢ powszechng akceptacja spoteczng. (...) Istnieja obawy, ze gdyby doszio do
zmian w strukturze wlasnosciowej lasow panstwowych, prowadzenie wlasciwej

gospodarki lesnej byloby znacznie utrudnione lub wrecz niemozliwe.”

Z powyzszego wynika, iz celem zarzadzenia przez Prezydenta Referendum jest
uzyskanie stanowiska obywateli w kwestii objecia lasow stanowigcych wiasno$é
Skarbu Panstwa szczeg6lng ochrong, z jednoczesnym zapewnieniem ludnosci
prawa do korzystania z dobrodziejstw lasow panstwowych, a tym samym objecia
ich zakazem przeksztalcen wlasnosciowych. Tak okreslona sprawa, wskazana we
wlasciwie sformutowanym pytaniu, mogtaby zosta¢ poddana pod rozstrzygnigcie
w referendum ogolnokrajowym, gdyz stanowi sprawe o istotnym znaczeniu dla

panstwa.

Jak zaznaczono w uzasadnieniu projektu postanowienia, lasy stanowia majatek
narodowy, zajmujac blisko 30% terytorium kraju (tj. obszar 9,1 mln ha), przy
czym zdecydowana wigkszos¢ to lasy panstwowe. Niewatpliwie, 1as jest
nieprzecenionym miejscem wypoczynku, obcowania z naturg, pozyskiwania,
stanowigcych istotny skladnik pozywienia, plodow runa lesnego. Zasady
gospodarowania lasami panstwowymi, w tym mozliwo$¢ dysponowania gruntami
lesSnymi, nie wylaczajac rozporzadzania nimi, okreslaja obecnie przepisy LasU.

Rozdzial 6a LasU obejmuje przepisy dotyczace gospodarowania mieniem Skarbu



Panstwa bedacym w zarzadzie Lasow Panstwowych. W przepisach tych
uregulowano zasady zbywania, nabywania, wydzierzawiania, przekazywania w
uzytkowanie gruntéw lesnych bedacych w zarzadzie Panstwowego Gospodarstwa
Lesnego Lasy Panstwowe. W ustawie LasU zawarto pewne ograniczenia w
swobodzie dysponowania lasami panstwowymi, lecz regulacji tych nie mozna
uzna¢ za skutecznie przeciwdziatajacych prywatyzacji lasow panstwowych.
Rozstrzygnigcie w kwestii tak doniostego dla calego spoteczenstwa dobra

mogloby by¢ przedmiotem referendum ogoélnokrajowego.

W konteks$cie powyzszego, nalezy zauwazy¢, iz pytanie drugie zawarte w
projekcie postanowienia Prezydenta nie dotyczy ochrony laséw, ani ich struktury
wlasno$ciowej, ale $ci$le dotyczy funkcjonowania Panstwowego Gospodarstwa
Lesnego Lasy Panstwowe 1 jego struktury organizacyjnej (,,Systemu
funkcjonowania”). Zgodnie z art. 32 ust. 1 LasU, Lasy Panstwowe jako
panstwowa jednostka organizacyjna nieposiadajagca osobowo$ci prawnej
reprezentuja Skarb Panstwa w zakresie zarzadzanego mienia. W sklad Lasow
Panstwowych wchodza nastepujace jednostki organizacyjne: Dyrekcja Generalna
Lasow Panstwowych, regionalne dyrekcje Lasow Panstwowych, nadlesnictwa,
inne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej (art. 32 ust. 2

LasU).

Sprawy zwigzane z funkcjonowaniem 1 organizacja wybranej panstwowej
jednostki organizacyjnej nie moga stanowi¢ spraw o szczegdlnym znaczeniu dla
calego panstwa. W innym wypadku, mozliwe byloby poddanie pod
rozstrzygnigcie referendum ogolnokrajowego pytan o strukturg organizacyjng lub
dalsze losy, np. Przedsiebiorstwa Panstwowego ,,Porty Lotnicze”, czy tez
Przedsigbiorstwa Hurtu Spozywczego w Otwocku Sp. z o.0. w likwidacji lub
Zaktadow Metalowych "LUCZNIK" S.A. w upadiosci. Niewatpliwie, system
funkcjonowania tych nalezacych do panstwa osob prawnych nie ma znaczenia dla
catego panstwa, czy tez jego obywateli. Sprawy te odnosza si¢ bowiem do
ograniczonego kregu podmiotow (pracownikéw tych przedsigbiorstw, ich
kontrahentéw, uczestnikow rynku, na ktorym dziata dane przedsigbiorstwo itp.).

Sprawy te nie sg bezposrednio zwigzane z interesami panstwa jako catos$ci.



Ponadto, przy formutlowaniu pytan poddanych pod referendum ogdlnokrajowe
nalezy mie¢ na uwadze jego wigzacy wynik, gdyby wzigto w nim udziat wigcej
niz potowa uprawnionych do glosowania. W przedmiotowym wypadku uzyskanie
w Referendum wiagzacego wyniku co do sprawy wskazanej w pytaniu drugim
oznaczaloby bezwzgledne zadecydowanie o trwatosci modelu gospodarczego
Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe, w tym jego struktury,

organizacji, zadan i kompetencji jego organow.

W zwigzku z powyzszym, nalezy uzna¢, iz materia zawarta w pytaniu drugim
wskazanym w przedmiotowym projekcie, w swietle art. 125 Konstytucji, nie moze

stanowi¢ sprawy poddanej pod rozstrzygniecie referendum ogdlnokrajowego.

V1. Konkluzje

1. Dopuszczalne jest przeprowadzenie referendum ogélnokrajowego w
trybie art. 125 Konstytucji w dwéch sprawach wskazanych w projekcie
postanowienia Prezydenta RP o zarzadzeniu ogélnokrajowego
referendum, tj. w sprawie obnizenia wieku emerytalnego i powigzania
uprawnien emerytalnych ze stazem pracy oraz w sprawie podwyzszenia
wieku dzieci objetych powszechnym ustawowym obowiazkiem szkolnym.
Sprawy te niewgtpliwie stanowia sprawy o szczegélnym znaczeniu dla

panstwa.

2. Materia pytania drugiego, w brzmieniu: ,,Czy jest Pani/Pan za
utrzymaniem dotychczasowego systemu funkcjonowania Panstwowego
Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe?”, w Swietle Konstytucji nie

moze stanowi¢ przedmiotu referendum ogolnokrajowego.



