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Opinia prawna w przedmiocie zgodnosci z Konstytucja RP
materii pytan zawartych w projekcie postanowienia Prezydenta RP
o zarzadzeniu ogélnokrajowego referendum
(druk senacki nr 1054).

Stan prawny

Zgodnie z art. 125 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.) w
sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa moze by¢ przeprowadzone referendum
ogolnokrajowe. Prawo do jego zarzadzenia posiada Sejm lub Prezydent. Ten drugi wylacznie
za zgoda Senatu (wyrazong bezwzgledng wigkszoscig glosow w obecno$ci co najmniej
polowy ustawowej liczby senatoréw). Konstytucja stanowi, ze wynik referendum jest wigzacy
jezeli wzigto w nim udzial wigcej niz potowa uprawnionych do glosowania. W kwestii zasad i
trybu przeprowadzenia referendum konstytucja odsyta do regulacji ustawowych. W obecnie
obowigzujacym stanie prawnym jest to przede wszystkim ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o
referendum ogdlnokrajowym (tekst jednolity Dz. U. z 2015 r. Nr 318, zwana dalej: Uref), a
takze ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.).
Szczegotowe kwestie dotyczace procedury wyrazania zgody przez Senat na zarzadzenie
referendum przez Prezydenta, okreslajg takze, na mocy art. 112 w zw. z art. 124 Konstytucji,
przepisy uchwatly Senatu z 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu (Dz. U. z 2014 r. Nr 529
ze zm., (zwany dalej: RegSen) zawarte w Dziale X pt. "Postepowanie w sprawie referendum"”,
art. 86-89).

Zgodnie z przywolanymi, szczegétowymi regulacjami Senat podejmuje uchwate w sprawie
wyrazenia zgody na zarzadzenie referendum w ciggu 14 dni od dnia przekazania projektu
postanowienia Prezydenta o zarzadzeniu referendum, a wigc w opisywanym przypadku —
termin ten uplywa 4 wrzesnia 2015 r. Przed podjeciem decyzji Marszalek Senatu Kieruje
projekt postanowienia Prezydenta do wtasciwych komisji senackich, ktore po rozpatrzeniu
projektu przedstawiajg Senatowi opini¢ w tej sprawie (art. 88 RegSen). Marszatek Senatu
moze ponadto zwrdci¢ sie do Prezydenta o przedstawienie uzasadnienia do projektu
postanowienia o zarzadzeniu referendum, zawierajacego: okreslenie potrzeby i celu

zarzadzenia referendum, wyjasnienie treSci pytan i wariantdow rozwigzan sprawy poddanej



pod referendum, przedstawienie oczekiwanych skutkoéw spotecznych, gospodarczych,
finansowych 1 prawnych rozwigzan sprawy poddanej pod referendum (art. 87 RegSen).
Wykltadnia przepisow RegSen prowadzi do wniosku, ze ewentualne zadanie pytan przez
Marszatka Senatu oraz uzyskanie odpowiedzi od Prezydenta powinno nastgpi¢ przed
uptywem 14-dniowego terminu na podjecie przez Senat decyzji w sprawie wyrazenia zgody
na zarzadzenie referendum przez Prezydenta®. Nalezy takze przyja¢, ze Marszatek Senatu ma
prawo wystapi¢ do Prezydenta z wnioskiem o wspomniane wyzej uzasadnienie zardwno
wtedy, kiedy projekt zarzadzenia byl zupelnie pozbawiony uzasadnienia, jak 1 w przypadku
kiedy jest ono zdaniem Marszatka niepelne (nie zawiera jednej lub wigcej wyliczonych w
Regsen informacji).

Zgodnie z ustawg referendum jest zarzadzane przez Prezydenta tylko z wtasnej inicjatywy (w
przeciwienstwie do Sejmu, ktory moze je zarzadzi¢ z inicjatywy wlasnej, Senatu, Rady

Ministrow lub obywateli (art. 61 ust. 1 Uref))2.

Stan faktyczny
Dnia 21 sierpnia 2015 r. na podstawie art. 125 ust. 2 Konstytucji oraz art. 60 pkt 2 i art. 64
ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o Uref, Prezydent RP Andrzej Duda przekazat
Marszatkowi Senatu projekt postanowienia o zarzadzeniu referendum ogolnokrajowego,
zawierajacy tres¢ pytan oraz termin jego przeprowadzenia, z prosbg o wyrazenie przez Senat
zgody na przeprowadzenie referendum. Pytania w referendum maja mie¢ nastgpujace
brzmienie:
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 obowigzku szkolnego
szesciolatkow 1 przywroceniem powszechnego ustawowego obowigzku szkolnego od

., . . 3
siodmego roku zycia™?

! Inaczej: M. Jablofiski, ktory uwaza, ze w opisanej sytuacji powinno doj$¢ do zawieszenia biegu 14-dniowego
terminu do czasu uzyskania odpowiedzi (uzasadnienia) od Prezydenta. Nie podzielam tego zdania. (M.
Jablonski, Rola Senatu w procesie inicjowania i zarzgdzania referendum ogélnokrajowego — uwagi de lege lata
i de lege ferenda (w:) Kierunki zmian pozycji ustrojowej i funkcji Senatu RP, Warszawa 2014, s. 155).

2 Tak: P. Uzigblo, ktory nie wyklucza, ze faktyczna inspiracja moze pochodzi¢ z roéznych srodowisk
obywatelskich (Nowe regulacje prawne dotyczace referendum ogdlnokrajowego w Polsce (wybrane
zagadnienia) (2003), http://pedrou.w.interia.pl/referendum_ogolno.pdf, odczyt: 16.5.2015).

¥ pismo Prezydenta Rzeczypospolitej do Marszatka Senatu Bogdana Borusewicza z 21 sierpnia 2015 r., druk
nr 1054, Senat V111 Kadencji.



Na podstawie art. 87 RegSen Marszalek Senatu zwrocil si¢ do Prezydenta o
uzupelnienie uzasadnienia projektu postanowienia. W odpowiedzi udzielonej przez Szefa
Kancelarii Prezydenta stwierdzono m. in., ze "wskazanie skutkow prawnych, skutkow
finansowych 1 skutkow spolecznych, jakie wystapig w przypadku pozytywnej odpowiedzi na
poszczegblne pytania referendalne nie jest mozliwe z uwagi na kierunkowy charakter pytan i
niemozno$¢ ustalenia treSci ostatecznej decyzji prawodawcy, jaka zostanie podjgta w
przypadku wigzacego wyniku referendum ogdlnokraj owego"4.

Dnia 27 sierpnia 2015 r. odbyto si¢ wspélne posiedzenie Komisji Srodowiska, Komisji
Ustawodawczej, Komisji Rodziny, Polityki Senioralnej i Spolecznej, Komisji Budzetu i
Finansow Publicznych, Komisji Nauki, Edukacji i Sportu oraz Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Administracji Panstwowej w celu rozpatrzenie projektu postanowienia
Prezydenta RP o zarzadzeniu ogolnokrajowego referendum. Po rozpatrzenia projektu
postanowienia Prezydenta, w tym wystuchaniu przedstawiciela Kancelarii Prezydenta, na
podstawie art. 88 oraz 62 ust. 1 i 3 RegSen., wigkszosci komisji podjety decyzje o
przedstawieniu Senatowi negatywnej opinii w wymienionej sprawie, rekomendujac
niewyrazenie zgody na zarzadzenie referendum. Mniejszo$¢ komisji zarekomendowata

Senatowi wyrazenie zgody”.

Analiza wstepna — dogmatyczno-prawna

Ze wzgledu na podobienstwo materii, tre$¢ niniejszej czg¢sci opinii (analizy wstgpnej)
stanowi mutatis mutandis powtorzenie tresci I twierdzen zawartych w mojej opinii nt.
zgodnos$ci z konstytucjg materii pytan zawartych w projekcie postanowienia Prezydenta RP
Bronistawa Komorowskiego o zarzadzeniu referendum ogo6lnokrajowego przekazanym

Marszatkowi Senatu 13 maja br.°, uzupetnione o nowe watki.

* Borusewicz: otrzymalem odpowiedzi ws. referendum, waqtpliwosci pozostaly, Polska Agencja Prasowa
28.8.2015,
http://www.pap.pl/palio/html.run?_Instance=cms_www.pap.pl&_PagelD=1&s=infopakiet&dz=kraj&idNewsCo
mp=&filename=&idnews=227541&data=&status=biezace&_ CheckSum=813286795, dostep: 28.8.2015.

® Opinia Komisji Srodowiska, Komisji Ustawodawczej, Komisji Nauki, Edukacji i Sportu, Komisji Budzetu
i Finanso6w Publicznych, Komisji Rodziny, Polityki Senioralnej i Spotecznej oraz Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Administracji Pafstwowej z 27 sierpnia 2015 r. w sprawie projektu postanowienia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej o zarzadzeniu ogélnokrajowego referendum, Druk nr 1054 A, Sejm VIII kadencji.

® M. M. Wiszowaty, Opinia prawna dotyczqca oceny zgodnosci z Konstytucjq materii pytar zawartych w
projekcie postanowienia Prezydenta RP o zarzqdzeniu ogolnokrajowego referendum (druk senacki nr 899) —w
szczegolnosci pytania dotyczgcego jednomandatowych okregow wyborczych — z odniesieniem sie do biezgcych
glosow konstytucjonalistow w tej kwestii (w:) "Opinie i Ekspertyzy" OE-234, Kancelaria Senatu. Biuro Analiz i
Dokumentacji, maj 2015, s. 24-29.



Kluczowe znaczenie dla oceny zgodno$ci z konstytucjg materii pytan zawartych w
projekcie postanowienia Prezydenta o zarzadzeniu ogdlnokrajowego referendum ma kwestia:
1) Czy materia referendum, na ktore sktadajg si¢ tematy wszystkich jego pytan dotyczy
"spraw o szczegbdlnym znaczeniu dla panstwa" ?
Znaczenie uzupetniajace majg dwie dodatkowe kwestie:
2) Czy pytania zostaty prawidtowo sformutowane ?
3) Jakie sg dopuszczalne kryteria, ktorymi moze kierowac si¢ Senat decydujac o

wyrazeniu zgody na zarzgdzenie referendum przez Prezydenta ?

Ad 1)

Ustrojodawca postanowit, ze przedmiotem referendum ogdlnokrajowego moga by¢
"sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa" (art. 125 ust. 1 Konstytucji). Jak stwierdzit L.
Garlicki: "przedmiotem referendum moze by¢ tylko »sprawa« rozumiana jako problem natury
ogolniejszej czy kierunkowej (...), nie moze zas$ mie¢ za przedmiot podjecia konkretnego aktu
czy decyzji, jezeli kompetencja do podejmowania takich aktéw lub decyzji nalezy — z mocy
konstytucji lub ustaw — do innego organu panstwowego. Rolg referendum jest bowiem
rozstrzyganie o kierunku decyzji panstwowych, ale nie zastgpowanie organdw w

podejmowaniu decyzji konkretnych"’

. Twierdzenie to uzupetnia wypowiedZz Trybunatlu
Konstytucyjnego, ktory podkreslit w swoim orzeczeniu wazny fakt: konsekwencjg osiggniecia
odpowiedniej frekwencji w referendum nie jest wigzace rozstrzygniecie, ale wigzacy wynik
referendum®. Obywatele nie tyle podejmuja konkretng decyzje o charakterze formalnym, co
naktadaja na organy wiladzy publicznej obowigzek urzeczywistnienia ich woli. "Bioragcy
udziat w referendum merytorycznie rozstrzygaja o okreslonym zagadnieniu, natomiast po
stronie organow, dysponujacych okreslona kompetencja, powstaje obowigzek ujecia wyniku
referendum w stosowna forme prawna}"g.

P. Winczorek wyrazit poglad, ze referendum ogolnokrajowe moze dotyczy¢ kwestii
merytorycznych, ktéorych prawne uregulowanie wymaga uchwalenia ustawy. Jesli takie
referendum przyniesie wynik wiazacy (art. 125 ust. 3 Konstytucji), wowczas na wlasciwych
organach wiadzy publicznej spoczywa obowiazek doprowadzenia do uchwalenia ustawy o

treéci zgodnej z jego wynikiem"™.

L. Garlicki, Art. 125..., s. 6-T.

& Wyrok z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03, pkt 11.10.

° P. Sarnecki, Ustawa z 14 marca 2003 1. o referendum ogdlnokrajowym na tle Konstytucji RP, "Przeglad
Sejmowy" 2003, nr 3 (56), s. 13.

0P, Winczorek, Komentarz..., s. 273.



Regulacja konstytucyjna dotyczaca referendum na poziomie lokalnym stanowi, ze
"cztonkowie wspolnoty samorzadowej moga decydowac, w drodze referendum, o sprawach
dotyczacych tej wspdlnoty" (art. 170 konstytucji). Pordbwnanie brzmienia tego przepisu z art.
125 ust. 1 prowadzi do konkluzji, ze ustrojodawca dokonat rozréznienia zakresu materii obu
typow referendum. O ile referendum lokalne moze by¢ przeprowadzone nieomal w kazdej
sprawie dotyczacej lokalnej wspdlnoty (doprecyzowanie przedmiotu referendum lokalnego
nastapito na poziomie ustawowym, zgodnie z art. 170 zd. 2 Konstytucji)™, o tyle referendum
ogoblnokrajowe — juz tylko w sprawacho szczegolnym znaczeniu dla panstw
a (podkr. — MMW) Na ten fakt zwrocita uwage zarowno cze$¢ przedstawicieli polskiej
doktryny prawa konstytucyjnego (B. Banaszak)'?, jak i Trybunal Konstytucyjny. W
uzasadnieniu do wyroku z dnia 26 lutego 2003 r. (sygn. akt K 30/02) Trybunat stwierdzit
expressis verbis, ze art. 125 Konstytucji w przeciwienstwie do art. 170 formutuje "zawezenie
materii referendum”.

Istotne jest pytanie o zakres tego zawezenia. Ustalenie tej kwestii jest konieczne, aby
odpowiedzie¢ na pytanie, czy materia konkretnego pytania referendalnego spetnia przestanke
okreSlong w art. 125 ust. 1 Konstytucji, ergo: czy materia pytania jest zgodna z ustawg
zasadnicza.

Sformutowanie "sprawa o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa" nie zostato objasnione
ani w Konstytucji, ani w zadnym innym akcie prawnym. W opinii doktryny oznacza to, ze "to
podmioty zarzadzajace referendum (Sejm, Prezydent RP), czy tez wspotuczestniczace w tym
procesie (Senat), winny kazdorazowo przy podejmowaniu decyzji o jego zarzadzeniu oceniac,
czy waga sprawy poddanej pod referendum jest rzeczywiscie tak duza®™".

Zgodnie z regutami wyktadni prawa, ktore nakazuja rozpoczecie interpretacji przepisu
od wyktadni jezykowe;j 14 ystalenie znaczenia danego wyrazu nalezy rozpocza¢ od odwotania
si¢ do stownika jezyka polskiego. Przymiotnik "szczegélny" definiowany jest jako
"odznaczajacy si¢ czyms$ osobliwym, zwracajacy uwage, osobliwy, niezwykty, wyjatkowy,

specjalny™™.

1 Ustawa z 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 706 ze zm.) w art. 2 wskazuje
zarowno Kkonkretne sprawy, ktore moga by¢ przedmiotem referendum, jak odwotanie wojta gminy czy
samoopodatkowanie si¢ mieszkancow, jak i ogélniej: sprawy dotyczace lokalnej wspdlnoty, mieszczace si¢ w
zakresie zadan i kompetencji organdéw danej jednostki oraz "inne istotne sprawy, dotyczace spotecznych,
gospodarczych lub kulturowych wigzi taczacych t¢ wspolnotg.

12 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 763.

13). Repel, Nowa ustawa o referendum, "Przeglad Sejmowy" 1997, nr 2 (19), s. 27.

Y L. Morawski, Zasady wykladni prawa, Torun 2014, s. 74.

15 Stownik Jezyka Polskiego, red. W. Doroszewski, http://sjp.pwn.pl/doroszewski/szczegolny;5503514.html



Dalsze wskazowki interpretacyjne zawiera orzecznictwo oraz literatura naukowa z
zakresu prawa konstytucyjnego. Opinie doktryny w analizowanej kwestii nie sg jednolite.
Najbardziej skrajne stanowisko wyrazit J. Bo¢, ktory stwierdzil, ze "sprawa o szczegdlnym
znaczeniu" jest kazda sprawa, ktora za takg zostanie uznana przez okreslone w ust. 2 art. 125
Konstytucji organy "zarzadzajace" (Sejm, Prezydent) lub "zgadzajace si¢ na referendum
ogolnokrajowe" (Senat). Ten sam autor z zasady zwierzchniej wiadzy Narodu wyprowadzit
twierdzenie, ze referendum "moze dotyczy¢ kazdej sprawy, niezaleznie od tego kto w
obowigzujacym porzadku prawnym jest kompetentny do jej zatatwienia czy rozstrzygnigcia.
(...) Przedmiotem referendum ogo6lnokrajowego moze by¢ zardwno rozstrzygnigcie w
sprawie indywidualnej, jak rozstrzygniecie o treéci normy prawnej"'®. Drugi z pogladéw nie
spotkatl si¢ z aprobatg i jest w polskiej literaturze odosobniony. Wigkszo$¢ autorow jest
zdania, ze podejmujac decyzj¢ dotyczaca zarzadzenia referendum organ powinien bra¢ pod
uwage kryterium "szczegdlnego" znaczenia dla panstwa sprawy stanowiacej jego przedmiot,
co wplywa zawezajaco na dopuszczalng materi¢ referendum. Materi¢ t¢ ograniczajg takze
inne przepisy konstytucji okres§lajgce uprawnienia i kompetencje organdéw panstwowych.
Tytutem przyktadu wymieni¢ mozna zasade wytaczno$ci ustawodawczej parlamentu, ktora w
Polsce uniemozliwia przyjecie konkretnej ustawy w drodze referendum (“ustawy
referendalnej™).

M. Jagielski rozroznit kilka réznych wariantow konstytucyjnej regulacji okreslenia
materii referendalnej. Wsrdod nich znalazly sie: a) brak okreslenia przedmiotu referendum, b)
ogblne okreslenie przedmiotu referendum, c¢) enumeratywne wyliczenie przedmiotu
referendum lub d) wylgczenie pewnych materii spod referendum. Spotykane sg réwniez
rozwigzania taczace lub obejmujace kilka wymienionych wariantow. W Polsce przyjeto drugi
wariant, co zdaniem autora "pozostawia organom zarzadzajacym referendum duza swobode w
okreslaniu zakresu przedmiotowego referendum"*’,

Skala uznaniowos$ci przy ocenianiu dopuszczalnosci uczynienia  przedmiotem
referendum okreslonej sprawy jest tym wigksza, ze zaden organ nie posiada w Polsce
uprawnien kontrolnych w tym zakresie. Konstytucja nie przyznaje Trybunatowi

Konstytucyjnemu kompetencji do wstegpnej kontroli konstytucyjnosci pytan, ani kontroli

18 J. Bo¢, Art. 125 (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢,
Wroctaw 1998, s. 207.

Y M. Jablonski, Konstytucyjna regulacja i podzial referendum (w:) Polskie prawo konstytucyjne na tle
porownawczym, red. R. M. Matajny, Warszawa 2013, s. 315-316.



nastepczej dotyczacej odpowiedzi 1 zgodnosci z konstytucjg ich skutkow®®. Jak stusznie
zauwaza A. Rytel-Warzocha kwestia ta nie nalezy rowniez do wlasciwosci Sadu
Najwyzszego, gdyz sprawowana przez niego kontrola nad referendum "dokonywana jest
wylacznie w aspekcie formalnym i ma na celu wykrycie pewnych nieprawidtowosci
proceduralnych, ktére moglty mie¢ wplyw na wynik glosowania". Sad Najwyzszy nie bada
natomiast przedmiotu referendum, ani tresci decyzji podjetych w glosowaniu pod wzgledem
ich konstytucyjnosci i legalnosci™™®. L. Garlicki zwrocit jednak uwage na istotny wyjatek
dotyczacy referendum zarzadzanego przez Prezydenta. Uzaleznienie jego przeprowadzenia od
zgody Senatu oznacza, ze to Senat decyduje o jego dopuszczalnosci. Jak stwierdza autor,
"mozna sobie wyobrazi¢ odmow¢ wyrazenia zgody przez Senat umotywowang brakiem
»szczegolnego znaczenia« sprawy, awigcniedopuszczalnos§ciag referendu
m"%° (podkr. — MMW). Fakt, ze referendum moze by¢ zarzadzone przez Prezydenta tylko za
zgoda Senatu stanowil przedmiot burzliwych debat juz w czasie prac nad Mata Konstytucja
1992 r.* Konstytucja z 1997 r. w zakresie prawa do zarzadzenia referendum
ogolnokrajowego utrzymata uprzywilejowang pozycj¢ organdw przedstawicielskich. Pomimo
wprowadzenia obywatelskiej inicjatywy referendalnej — nadal weryfikacja wniosku o
przeprowadzenie glosowania powszechnego nalezy do Sejmu, ktory moze go odrzuci¢?.
Analogicznie — wniosek Prezydenta moze zosta¢ odrzucony przez Senat. Rowniez
obywatelska (ludowa) inicjatywa ustawodawcza zostata skonstruowana w sposob, w ktorym
ostateczng decyzje dotyczaca projektu ustawy podejmuja przedstawiciele narodu w
parlamencie (poslowie)23. W literaturze zagranicznej nazywa si¢ to '"kontrolowanym
referendum” — rzadzacy decydujg czy w ogodle si¢ odbedzie, kiedy bedzie miato miejsce i

rozstrzygaja o pytaniach?”.

18 Zoh. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2008, s. 274. Inaczej uwaza M. Jablonski, ktory twierdzi, ze postanowienie Prezydenta RP w sprawie
zarzadzenia referendum moze zostaé¢ zaskarzone do Trybunatu Konstytucyjnego (M. Jablonski, Rola Senatu...,
S. 155-156). Do tej pory nigdy nie zgloszono podobnego wniosku, a wigkszos$¢ przedstawicieli doktryny odrzuca
taki poglad — na czele z A. Wyrozumska, ktora zwrdcita uwage, ze Trybunal uznat si¢ za niewlasciwy
do badania konstytucyjno$ci uchwat Sejmu dot. m.in. zarzadzania referendum (A. Wyrozumska, Glosa do
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11.5.2005r., sygn. K 18/04 (zgodnos¢ Traktatu akcesyjnego z Konstytucjg
RP) "Kwartalnik Prawa Publicznego”, 2005, nr 4, s. 230).

9 A Rytel-Warzocha, Sgdowa kontrola nad referendum ogdlnokrajowym (W:) Trzecia wladza. Sqdy i Trybunaly
w Polsce, red. A. Szmyt, Gdansk 2008, s. 443.

%) . Garlicki, 4rt. 125...,s. 6.

2! Wiecej na ten temat: M. Rachwal, Prawo do zarzqdzania referendum ogélnokrajowego w Polsce w latach
1992-2009. Przyjete rozwigzania i postulowane zmiany, (W:) Prawo wyborcze i wyboru. Doswiadczenia
dwudziestu lat procesow demokratyzacyjnych w Polsce, red. A. Stelmach, Poznan 2010, s. 115-116, 120.

2\, Rachwal, Prawo do zarzqdzania... ,s. 121.

% M. Rachwal, Prawo do zarzqdzania. .. s. 122.

2 G. Smith, The Functional Properties of the Referendum, "European Journal of Political Research”, March
1976, (za:) M. Rachwat, Prawo do zarzgdzania... s. 123.



Odnoszac si¢ do przywolanych pogladow doktryny nalezy rozrdzni¢ role, jaka w
procedurze zarzadzania referendum ogdlnokrajowego peinig obywatele i Prezydent. O ile ci
pierwsi jedynie inicjuja te procedure, o tyle Prezydent jest jednocze$nie inicjatorem, jak i
zarzadzajagcym referendum. W przeciwienstwie do obywateli, Prezydenta wigze zasada
legalizmu 1 wynikajacy z niej nakaz dziatania tylko na podstawie 1 w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Mozna wigc uznac, ze Prezydent inicjujac referendum i ustalajac jego materi¢
jest zwigzany przepisami prawa, w tym trescig art. 125 ust. 1 Konstytucji, ktory nakazuje, aby
referendum dotyczylo wylgcznie spraw o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa. Senat peini
role weryfikatora decyzji Prezydenta. Przekazanie Senatowi przez Prezydenta projektu
postanowienia o zarzadzeniu referendum ogdlnokrajowego mozna postrzegaé m. in. jako
konsekwencj¢ uznania przez niego, ze materia referendum jest zgodna z prawem, a wigc m.in.
dotyczy sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa. Ostateczna decyzja, rOwniez w tej
sprawie, nalezy do Senatu, ktory nie jest zwigzany opinig Prezydenta. Jak wspomniano, Senat
podejmujac decyzje w sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie referendum kieruje sie
zarowno kryterium legalnos$ci, czy stuszno$ci jak rowniez wzgledami politycznymi.

Wyktadnia przepisow dotyczacych przedmiotu referendum ogdlnokrajowego
dokonana przez przedstawicieli doktryny przynosi dodatkowe wskazowki dotyczace oceny
dopuszczalnos$ci przeprowadzenia referendum. L. Garlicki, ktorego zdanie w petni podzielam
uwaza, ze sformutowanie "szczegOlne znaczenie dla panstwa" "nalezy odczytywac
ograniczajaco, tzn. jako zakaz przeprowadzania referendum w sprawach, ktore owego
szczegblnego znaczenia sa pozbawione. Szczegélne znaczenie musi odnosi¢ si¢ do
»panstwa«, przedmiotem referendum nie moze by¢ wiec kwestia ograniczona do pewnych
tylko §rodowisk grup czy terytoridw, zawsze konieczny jest bezposredni zwigzek z interesami
panstwa jako pewnej catosci"®. Autor ten stwierdza takze, ze co do zasady "przedmiotem
referendum moze by¢ kazda sprawa o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa — ustawodawca
zwykly nie moze ustali¢ zadnych wyjatkow 1 wykluczy¢ poddania okreslonych spraw pod
referendum. Mozliwe jest natomiast wprowadzenie zroznicowan proceduralnych w zaleznos$ci
od charakteru sprawy — w pelni dopuszczalne jest np. wykluczenie inicjowania przez grupy
obywateli referendum w sprawie wydatkow 1 dochodow panstwa, jego obronnosci, a takze
dotyczace amnestii (art. 6 ust. 1 zd. 2 Uref)".

M. Jabtonski w poszukiwaniu wlasciwego rozumienia zwrotu "szczegodlne znaczenie

dla panstwa" odwotuje si¢ do znaczen stowa "panstwo" przywolywanych w pracach Komisji

%\ . Garlicki, Art. 125..., s. 5.
%) . Garlicki, Art. 125..., s. 6.



Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. Wyraznie rozroézniano tam '"panstwo" pisane
matg literg, rozumiane jako organizacja, "zespot instytucji i ludzi wystepujacych w jego
imieniu" od Panstwa pisanego wielka litera jako synonimu Rzeczypospolitej Polskiej?’. Z
kolei M. Masternak-Kubiak i A. Lawniczak rozrozniaja "panstwo" jako synonim wiadzy
publicznej, organdéw panstwowych, podmiotow wykonujacych zadania zlecone przez wladzg
od Rzeczypospolitej czyli wspdlnoty wszystkich obywateli?®.

D. Waniek, M. T. Staszewski podaja ogélng charakterystyke: referendum zostaje
ogltoszone "gdy tradycyjne mechanizmy demokracji przedstawicielskiej zawodza lub sg
nieskuteczne z konkretnych przyczyn politycznych badz spotecznych. W ten sposob tagodzi
wystepujace konflikty, godzi rézne dazenia i wartosci spoteczne (...) Odwotanie si¢ do
referendum oznacza wprowadzenie do praktyki ustrojowej demokratycznych procedur w
materii rozstrzygania spraw trudnych i skomplikowanych'?°.

Istotng wskazowke doprecyzowujaca sformulowanie '"sprawa o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa" zawart w swoim orzeczeniu z 2003 r. Trybunat Konstytucyjny.
Stwierdzit on, ze jest to jednostkowa, wazna sprawa, o ogélnokrajowym znaczeniu, ktora jest
przedmiotem uprzedniego zainteresowania obywateli (spoleczeﬁstwa)go. Ta wskazéwka jest
istotna dla oceny opiniowanego referendum. Wszystkie jego pytania dotycza materii, ktore
byly przedmiotem referendalnych inicjatyw obywatelskich w czasie dobiegajacej konca
kadencji Sejmu i Senatu.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, odwotujac si¢ do opinii przewazajacej wiekszosci
doktryny prawa konstytucyjnego i zgadzajac si¢ z nia, ze ostateczna decyzja w sprawie oceny
czy referendum dotyczy spraw o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa, a wigc spelnia
przestanke zawartg w art. 125 ust. 1 Konstytucji, nalezy do organdéw uprawnionych do

zarzadzenia referendum. Czynig to "w ramach swojego uznania"*!

, a wiec z duza doza
swobody. Konstytucyjne okreslenie "sprawa o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa" ma
charakter materialny, a nie formalny®’. Wypehienie go konkretng trescig nalezy do organu
zarzadzajacego referendum (i wyrazajacego zgode¢ na jego zarzadzenie). Swoboda ta ma

jednak swoje granice. Oprocz woli politycznej, ktora zawsze bedzie miata decydujacy wplyw

2T M. Jabtonski, Referendum ogélnokrajowe..., s. 0.

% M. Masternak-Kubiak, A. Lawniczak, Republikariska forma paistwa w ujeciu Konstytucji RP, "Panstwo
i Prawo™, 1999, nr 8, s. 45-50, (za:) M. Jabtonski, Referendum..., s. 70.

2D, Waniek, M. T. Staszewski, Stowo wstepne (W:) Referendum w Polsce wspdlczesnej, Warszawa 1995, s. 5.
%0 Wyrok z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03, pkt 2.2.

%1 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 640.

%2 p. Sarnecki, Ustawa..., s. 13.



na ostateczng decyzje;?’?’, swobod¢ decyzyjng ograniczajg: z jednej strony — waga tematyki
pytania (pytan) referendalnego, ktére musi dotyczy¢ sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla
panstwa, z drugiej — uprawnienia i kompetencje organdéw panstwa, ktorych referendum nie
moze narusza¢®®. W omawianym przypadku organami uprawnionymi do decydowania o
materii referendum jest Prezydent i Senat. Prezydent ma w tej kwestii role inicjujgcg i
pozytywna — dokonuje wyboru tematyki i formutuje tre$¢ pytan (pytania). Referendum moze
si¢ odby¢ wylacznie w przypadku wystapienia zgodno$ci stanowisk miedzy Prezydentem i
Senatem, przy czym do Senatu nalezy podjecie ostatecznej, przesadzajacej decyzji —
pozytywnej lub negatywnej.

Na zakonczenie warto przywota¢ jeszcze jedno twierdzenie Trybunatu
Konstytucyjnego. W uzasadnieniu do przywotanego wyzej wyroku Trybunat zawart sugestie,
ze roOwniez obywatele dokonuja weryfikacji materii referendum, chociaz czynig to juz post
factum: "Referendum niewigzace [a wigc takie, w ktorym nie wzigta udzialu ponad potowa
uprawnionych do glosowania — przyp. MMW] [...] nalezy traktowaé jako brak akceptacji
suwerena co do samej propozycji jego przeprowadzenia™®®. Niska frekwencj¢ mozna wiec,
zdaniem Trybunahu, odczytywac¢ jako uznanie przez suwerena, ze referendum nie dotyczyto

spraw(y) o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa.

Ad 2)

Jak zauwaza si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego — "sformutowanie pytania
referendalnego jest sprawag (...) istotng, gdyz od jego tresci bedzie zaleze¢ de facto tres¢
decyzji podjetej przez obywateli"36.

Konstytucja w ogodle nie odnosi si¢ do kwestii sposobu sformutowania pytan
referendalnych. Regulacje zasad i trybu przeprowadzenia referendum przekazata
ustawodawecy (art. 125 ust. 5 Konstytucji). Ustawa o referendum ogdlnokrajowym nie zawiera
wyczerpujacych wytycznych dotyczacych sposobu sformutowania pytania referendalnego (z

wyjatkiem referendum dotyczacego zatwierdzenia zmian w Konstytucji). Z tresci przepisow

mozna jednak wyprowadzi¢ szczegdlowe wskazowki. Z brzmienia art. 2 ust. 1 oraz 20 ust. 3

% A. Lawniczak, Art. 125 (w:) Komentarz. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Haczkowska,
Warszawa 2014, s. 325.

¥ p. Winczorek wymienit przyktadowo oprocz ustaw, ktérych w referendum nie mozna uchwalaé, takze inne
decyzje i czynnosci, ktorych nie mozna dokonywaé w drodze referendum: ratyfikacja umow migdzynarodowych
(art. 133 ust. 1, pkt 1 konstytucji), sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci (art. 175 ust. 1), orzekanie o
konstytucyjnosci ustaw (art. 188 pkt 1). P. Winczorek, Komentarz..., s. 272-273.

% Wyrok z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03, pkt 12.5.

% A. Rytel-Warzocha, Referendum ogélnokrajowe w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 2011,
S. 263.



Uref wynikajg dwa warunki, ktore musi spelnia¢ prawidlowo sformutowane pytanie
referendalne. Po pierwsze — powinno umozliwia¢ udzielenie odpowiedzi pozytywnej ("tak")
lub negatywnej ("nie"), na zadanie pytanie, ewentualnie wybor migdzy zaproponowanymi
wariantami rozwigzan. Po drugie — musi umozliwi¢ wyrazenie przez obywatela swojej woli
co do sposobu rozstrzygniecia sprawy poddanej pod referendum. Oznacza to, ze pytanie
powinno wskazywaé¢ co najmniej dwa mozliwe rozstrzygnigcia, z ktorych oddajacy glos
obywatel wybiera jedno.

Wskazowek dotyczgcych zasad dobrej praktyki w referendach dostarcza dokument
dzialajacej w ramach Rady Europy Komisji Europejskiej dla Demokracji Poprzez Prawo
(Komisja Wenecka) z 2006 r., ktoéry stanowi m. in., ze "pytanie powinno by¢ jasne, czytelne,
nie moze wprowadza¢ w blad ani sugerowaé odpowiedzi, a glosujacy musza zostaé
poinformowani, jakie skutki niesie ze sobg udzielenie odpowiedzi na "tak" lub "nie", badz
niezaznaczenie zadnej opcj "

Réwniez w doktrynie prawa konstytucyjnego znalazlty si¢ wskazowki dotyczace
prawidlowego sformutowania pytania referendalnego. Powinno ono by¢ "jednoznaczne,

"3 aby "w sposob precyzyjny mogty

zrozumiale dla przecigtnie wyksztalconego cztowieka
by¢ odczytane intencje osob odpowiadajacych na nie, wzglednie wybierajacych wskazane
Warianty"39. Poniewaz "wynik referendum moze oznacza¢ obowigzek dziatania (np. podjecia
danej decyzji) lub powstrzymania si¢ od dziatania (np. niepodejmowania tej decyzji)"40
mozna uzna¢, ze prawidlowo sformutowane pytanie referendalne w typie alternatywy
"tak/nie", powinno proponowaé¢ dwa rozwigzania okreslonej sprawy, z ktorych kazde oznacza
skonkretyzowang decyzj¢, nie pozostawiajaca watpliwosci co do konsekwencji udzielenia
jednej lub drugiej odpowiedzi.

Z okresu prac nad obecnie obowigzujaca konstytucja pochodza wskazowki dotyczace
prawidlowego sformutowania oraz tematyki pytan referendalnych udzielone przez
K. Dziatoche. Pytania powinny dotyczy¢ "kwestii istotnych badz gleboko spotecznie

kontrowersyjnych, by¢ jasno i wyraznie sformutowane dla wszystkich uprawnionych, tak by

" Code of Good Practice on Referendums, European Commission For Democracy Through Law (Venice
Commission, przyjety w Wenecji 16 grudnia 2006 r., CDL-AD (2007) 008 (za:) A. Rytel-Warzocha,
Referendume..., s. 265.

% p. Winczorek, Komentarz..., s. 274.

% p. Uzieblo, Pytania referendalne, (w:) Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systeméw
wyborczych, red. A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto, Warszawa 2013, s. 190.

“0'p Winczorek, Komentarz..., s. 274.



mozna byto na nie udzieli¢ prostej odpowiedzi, by¢ napisane tak, aby nie byly narzedziem
politycznego manipulowania wyborcami przez partie polityczne™*.

Postulat  jednoznaczno$ci 1  jasno$ci pytan referendalnych, szczegodlnie
w warstwie dotyczacej] mozliwosci prawidlowego rozpoznania przez glosujacego
konsekwencji podjetej przez siebie decyzji 1 poparcia jednego z proponowanych rozwigzan
(konsekwencji wigzacego wyniku referendum) mozna wywie$¢ z zasady demokratycznego
panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji, a szczeg6lnie zawartych w niej zasad
szczegblowych sformutowanych w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego: zasady
przyzwoitej legislacji, zasady okreslono$ci przepiséw, czy zasady zaufania jednostki do
panstwa i stanowionego przezen prawa.

W tym miejscu warto ponownie przywota¢ poglad wyrazony w doktrynie oraz
orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego: "rolg referendum jest [...] rozstrzyganie o
kierunku decyzji panstwowych, ale nie zastgpowanie organéw w podejmowaniu decyzji

konkretnych"#

. Konsekwencja osiagni¢cia odpowiedniej frekwencji w referendum nie jest
"wiazace rozstrzygniecie", ale "rozstrzygajacy wynik" referendum®. Suweren udzielajac
odpowiedzi na pytanie referendalne naktada na organy wiladzy publicznej obowigzek
urzeczywistnienia jego woli. Sposob sformutowania pytania oraz wariantow udzielanych

odpowiedzi musi umozliwia¢ organom wiladzy publicznej ustalenie tresci tej woli.

Ad 3)

W zgodnej opinii przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego Senat posiada
szeroka autonomi¢ w zakresie decydowania o wyrazeniu zgody na zarzadzenie referendum
przez Prezydenta, a wigc podejmuje ja nie tylko w oparciu o kryteria formalne** wprost
wskazane w Konstytucji 1 ustawach, ale takze o inne kryteria zarowno formalne — np.
dotyczace prawidlowego sformulowania pytania, czy zgodnosci przedmiotu referendum z
obowigzujagcym prawem, jak 1 materialne — dotyczace skutkow decyzji podjetej w referendum

dla panstwa i obywateli. Nie ma podstaw, aby wykluczy¢ prawo do odmowy przez Senat

*! Sprawozdanie stenograficzne z 2. posiedzenia Zgromadzenia Narodowego 21 VI 1996 r., cz. |l, Warszawa
1996, s. 24, (za:) M. Jablonski, Ogolna charakterystyka instytucji referendum ogolnokrajowego po uchwaleniu
nowej Konstytucji RP, "Acta Universitatis Wratislaviensis No 2142", "Przeglad Prawa i Administracji", 1999, t.
XLII, s. 146-147.

“2 L. Garlicki, Art. 125..., s. 6-7.

“* Wyrok z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03, pkt 11.10.

# Zob. A. Szmyt Zgoda Senatu na referendum zarzqdzane przez Prezydenta, (w:) Studia nad prawem
konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, B. Banaszak (Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo, tom 257), Wroctaw
1997, s. 251-2; L. Garlicki, Art. 125... (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2000,
s. 9.



zgody wylacznie z powodow politycznych. Prezydent jest wiec w tej kwestii w pelni zalezny
od woli Senatu. O ile jednak wady natury formalnej i materialnej powinny decydowac o
bezwzglednej odmowie wyrazenia zgody przez Senat, o tyle powody polityczne zaleza juz
wylacznie od uznania senackiej wigkszos$ci. Senat nie moze udzieli¢ zgody czesciowej, np. z
wylaczeniem ktorego$s z pytan ani modyfikowac¢ ich tre§ci®. Okre$lona w ustawie oraz W
Regulaminie Senatu "uchwala w sprawie wyrazenia zgody" moze mie¢ charakter pozytywny
(zgoda) lub negatywny (brak zgody) odnoszacy si¢ in extenso do projektu zarzadzenia.
Oznacza to, tytutem przyktadu, ze aby uznaé, ze referendum speinia przestanke formalng
okreslong w art. 125 ust. 1 Konstytucji, a wiec "dotyczy sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla
panstwa", kazde z pytan musi dotyczy¢ takiej "sprawy" lub "spraw". W przeciwnym
wypadku, jesli chociazby jedno z pytan nie spetlnialo wymogdéw konstytucyjnych lub
ustawowych — Senat nie powinien wyrazi¢ zgody na zarzadzenie takiego referendum przez
Prezydenta.

Na istotny aspekt granic uznaniowosci Senatu przy podejmowaniu decyzji w
przedmiocie wyrazenia zgody na zarzadzenie przez Prezydenta referendum ogolnokrajowego
zwroécil uwage W. Kraluk, odwolujac si¢ do systematyki Konstytucji: "[...] nalezy zauwazy¢,
ze tre$¢ art. 62 ust. 1 Konstytucji z 1997 r. przenosi problematyke referendum [...] na grunt
praw obywatelskich, co sklania do spojrzenia na t¢ instytucje przez pryzmat koncepcji pozycji
jednostki w panstwie. [...] Przyjmujac tre$¢ art. 62 ust. 1 ustawodawca konstytucyjny miat na
uwadze w tym momencie nie tyle realizacje art. 4 Konstytucji, wprowadzajacego zasade
demokracji bezposredniej, co wlasnie przyjecie aktywnego statusu jednostki w ustawie
zasadniczej"*°. Senat podejmujac decyzje powinien braé pod uwage fakt, ze prawo udziatu w
referendum jest jednym z Kkonstytucyjnych praw obywatelskich. Jego negatywng decyzj¢
mozna wigc uzna¢ za ograniczenie prawa przystugujacego obywatelowi. Senat ma do tego
prawo, ale powinien korzysta¢ z niego ze §wiadomoscia jego konsekwencji.

Zgoda Senatu musi by¢ udzielona wyraznie, w formie uchwaty podjete; odpowiednia
wigkszoscig glosow 1 przy spetlieniu wymogéw dotyczacych kworum. Brzmienie art. 125
ust. 2 Konstytucji nie pozostawia co do tego watpliwosci. W konsekwencji zdanie odmienne,

ze bezskuteczny uptyw terminu 14 dni oznacza milczaca zgode Senatu na zarzadzenie przez

* M. Jablonski, Referendum ogélnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001, s. 83.
*®W. Kraluk, O rozumieniu i regulacji normatywnej demokracji bezposredniej w nowej konstytucji, "Gdanskie
Studia Prawnicze™ 1998, t. Il1, s. 26.



Prezydenta referendum®’ nalezy uznaé za bezpodstawne, a wobec tego milczenie Senatu — za
brak wymaganej zgody uniemozliwiajacej zarzadzenie referendum przez Prezydenta. Termin
14-dniowy nie ma charakteru zawitego, bowiem nie zostal ustanowiony w konstytucji, a
jedynie w ustawie. Senat mégtby wiec udzieli¢ zgody po uptywie wspomnianego terminu .
Brak wyraznej zgody Senatu, rowniez po uplywie terminu nalezy uzna¢ za niewypetnienie

obligatoryjnej przestanki umozliwiajacej przeprowadzenie referendum. Dopoki Senat nie

wypowie si¢ wyraznie w tej sprawie — Prezydent nie moze zarzadzi¢ referendum.

Analiza szczegélowa — projekt zarzadzenia Prezydenta (druk senacki nr 1054)
Cze$¢ wspolna

Na wstepie uzasadnienia do projektu postanowienia Prezydenta o zarzadzeniu
ogolnokrajowego referendum zaznaczono, ze referendum krajowe moze by¢ przeprowadzone
w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa. Sprawy bedace przedmiotem
sformutowanych pytan referendalnych okreslono w uzasadnieniu jako majace "istotne" lub
"fundamentalne" znaczenie dla panstwa. Wyrazy "istotny" i "fundamentalny" mozna w tym
wypadku uzna¢ za bliskoznaczne dla wyrazu "szczegoélne". Mamy wigc do czynienia z
ogolnym stwierdzeniem, ze inicjator referendum uwaza jego materi¢ za spelniajaca
przestanke wymieniong w art. 125 ust. 1 Konstytucji.

Argumentem $wiadczacym za powyzsza tezg w przypadku wszystkich trzech pytan
referendalnych jest zdaniem Prezydenta fakt, ze "sprawy wskazane w postanowieniu
stanowily przedmiot obywatelskich wnioskdw o zarzadzenie referendum, skierowanych w
latach 2012, 2013 1 2014 do Sejmu VII kadencji. Lacznie pod trzema wnioskami podpisato si¢
ponad 5 min obywateli".

Prezydent wyrazit ponadto przekonanie, ze "powinno si¢ zrealizowa¢ wolg obywateli
bedacych Suwerenem i umozliwi¢ im realizacj¢ ich uprawnien zagwarantowanych w
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Referendum, begdace podstawowym instrumentem
demokracji bezposredniej, jest bowiem najpelniejsza forma udziatu obywateli w procesie
podejmowania decyzji"*°.

Oba argumenty mozna uzna¢ za nawigzanie do przywolanych wyzej twierdzen

zawartych w literaturze przedmiotu i orzecznictwie. Sprawa o szczegdlnym znaczeniu dla

*" Tak: A. Dubicka, Uwagi o ustawie z dnia 14 marca 2003 roku o referendum ogélnokrajowym w $wietle prac
nad jej projektem, "Przeglad Prawa i Administracji", 2003, tom LXIII, s. 77; M. Jablonski, Rola Senatu..., s.
155.

“® Tak: L. Garlicki, 4rt. 125...,s. 9.

® Uzasadnienie do Projektu postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zarzadzeniu
ogolnokrajowego referendum, Senat Rzeczypospolitej Polskiej VIII Kadencja, druk nr 1054, s. 1.



panstwva to w opinii Trybunalu Konstytucyjnego jednostkowa, wazna sprawa, o
ogolnokrajowym znaczeniu, ktora jest przedmiotem uprzedniego zainteresowania obywateli
(spoteczenstwa)™. Prawo do udziatu w referendum jest natomiast jednym z praw obywatela
wyrazonym w art. 62 umieszczonym w rozdziale II Konstytucji (Prawa, wolnosci i obowiazki
cztowieka i obywatela).

Odnoszac si¢ do faktu powotania si¢ przez Prezydenta na odrzucone uprzednio przez
Sejm wnioski grup obywateli w sprawie przeprowadzenia referendum ogo6lnokrajowego w
podobnych do obecnej sprawach, nalezy rozrézni¢ i oddzieli¢ trzy kwestie: uprawnienie
obywateli do ztozenia wniosku o przeprowadzenie referendum ogélnokrajowego, minimalne
poparcie (ilo$¢ podpisow) wymagane dla zainicjowania przez obywateli postgpowania w
sprawie zarzadzenia referendum ogolnokrajowego (500.000 podpisoéw) oraz inne przestanki
formalne, ktorych spetnienie jest wymagane dla zarzadzenia referendum, przede wszystkim
wymog, aby sprawa poddana pod referendum miata "szczegdlne znaczenie dla panstwa". Po
pierwsze — zgodnie z Uref, referendum na wniosek obywateli moze zarzadzi¢ wytacznie
Sejm. Prezydent zarzadza referendum wylacznie z wilasnej inicjatywy (vide art. 61 ust. 1 i art.
64 ust. 1 Uref). Nie oznacza to niemozno$ci zarzadzenia przez Prezydenta referendum w tej
samej sprawie, w ktorej poprzednio wniosek zglosili obywatele i wniosek ten zostal
odrzucony przez Sejm. W przypadku referendum zarzadzanego przez Prezydenta, zgode na
jego zarzadzenie wyraza Senat. Sejm w ogole nie bierze udzialu w tej procedurze. Odmowa
zarzadzenia referendum udzielona przez Sejm, nie naktada na Senat obowiazku udzielenia
odmowy w przypadku zarzadzenia przez Prezydenta referendum z takimi samymi lub
podobnymi pytaniami. Kazda z izb parlamentu posiada autonomig¢ oznaczajacg m. in.
niezalezno$¢ w podejmowaniu decyzjiSl. Nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze tres¢ (sposob
sformulowania) pytan referendalnych sformutowanych w opiniowanym projekcie zarzadzenia
dotyczy tej samej tematyki co wnioski obywatelskie, ale nie jest identyczna z pytaniami

zaproponowanymi przez wnioskodawcow inicjatyw obywatelskich®® — kazdy z wnioskow

%0 Wyrok z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03, pkt 2.2.

°1 Zob. P. Winczorek, Komentarz. .., s. 249

*2 przykladowo — obywatelska inicjatywa dotyczaca referendum w sprawie zniesienia obowiazku szkolnego
szesciolatkow, dotyczyta takze innych zagadnien, m.in. programu nauczania w liceum ogdlnoksztatcagcym czy
przywrdcenia systemu opartego na 8-letniej szkole podstawowej i 4-letnim liceum (zob. Obywatelski wniosek o
poddanie pod referendum ogoélnokrajowe sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa i obywateli dotyczacej
systemu edukacji "Ratuj maluchy i starsze dzieci tez", druk sejmowy nr 1635 z 30 lipca 2013 r., Sejm VII
kadencji). Jak wynika z relacji medialnych, na decyzj¢ negatywna Sejmu w sprawie zarzadzenia referendum
wplynely znaczaco watpliwosci dotyczace innych pytan, nie dotyczacych obowiazku szkolnego 6-latkow (por.
E. Olczyk, Mobilizacja w sprawie szesciolatkow, "Rzeczpospolita”, 8.11.2013).



obywatelskich zawierat wiecej niz jedno pytanie na dany temat, cze$¢ z nich zostata inaczej
sformutowana™.

Fakt odwotania si¢ przez Prezydenta do wniosku obywateli nie powoduje, ze mamy do
czynienie z referendum z inicjatywy obywateli w rozumieniu ustawy o referendum
ogolnokrajowym. Jest to nadal referendum z inicjatywy Prezydenta.

Fakt, ze taka sama lub podobna kwestia stanowita przedmiot zainteresowania
spotecznego przejawiajacy si¢ w zgloszeniu wniosku o przeprowadzenie referendum i w
poparciu go odpowiednig liczbg podpisow moze stanowi¢ jeden z argumentéw na korzysé
"szczegdlnego znaczenia danej sprawy”. Warto w tym miejscu zaznaczyC, ze zebranie
odpowiedniej liczby podpisow popierajacych wniosek obywatelski nie jest tatwe.
Niemozno$¢ spehlnienia tego wymogu sprawia, ze wigkszo$¢ obywatelskich inicjatyw
ustawodawczych konczy si¢ fiaskiem juz przed zlozeniem projektu do Sejmu z powodu
niezebrania wymaganej liczby 100.000 podpisow. W takich realiach uzyskanie 500.000, a
tym bardziej 2.000.000 podpisow moze $wiadczy¢ o szerokim zainteresowaniu spotecznym i
szczegolnym znaczeniu danej sprawy. Kwestia ta nie jest jednak S$cisle zwigzana, czy
uzalezniona od okreslonej liczby zebranych podpiséw. Ustawodawca nie okreslit dolnego
limitu podpisow, ktoére oznaczaja, ze sprawa nabiera "szczegdlnego znaczenia" lub
referendum nalezy zarzadzi¢. Podobnie, nie jest uprawniona teza, ze spelnienie przestanki
500.000 podpisow pod obywatelska inicjatywa referendalng oznacza per se, ze sprawa, ktorej
dotyczy pytanie (pytania) referendalne posiada szczegolne znaczenie. Organ podejmujacy
decyzje w sprawie zarzadzenia referendum nie powinien w omawianej kwestii kierowac si¢
automatyzmem. Skala poparcia dla obywatelskiego wniosku o przeprowadzenie referendum,
szczegolnie jezeli znaczaco przekracza minimalny limit, moze stanowi¢ jedno z kryteriow

oceny "szczego6lnego znaczenia sprawy dla panstwa".

% "Czy jeste$ za zniesieniem obowigzku szkolnego szesciolatkow?" (Obywatelski wniosek o poddanie pod
referendum ogodlnokrajowe sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa i obywateli dotyczacej Systemu
edukacji "Ratuj maluchy i starsze dzieci tez", druk sejmowy nr 1635 z 30 lipca 2013 r., Sejm VI kadencji), "Czy
jeste$ za utrzymaniem dotychczasowego systemu funkcjonowania Panstwowego Gospodarstwa Lesnego "Lasy
Panstwowe", okreslonego w ustawie z dn. 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. 2011 nr 12 poz. 59, ostatnia
zmiana Dz. U. 2013 nr 628, poz. 1247), co zabezpiecza dotychczasowg role tego podmiotu w wypeknianiu
potrzeb narodowych?" (Obywatelski wniosek o poddanie pod referendum ogélnokrajowe sprawy przysztosci
Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe i Polskiej Ziemi, druk nr 2512 z 9.05.2014 r., Sejm VII
kadencji), "Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego wieku emerytalnego wynoszacego 60 lat dla
kobiet i 65 lat dla mezczyzn ?" (Obywatelski wniosek o przeprowadzenie referendum ogdlnokrajowego w
sprawie o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa i obywateli dotyczacej powszechnego wieku emerytalnego kobiet
i mgzezyzn, druk nr 254 z 15.02.2012 r., Sejm VII kadencji).



Poszczegélne pytania

Pytanie nr 1 — "Czy jest Pani/Pan za obnizeniem wieku emerytalnego i powigzaniem
uprawnien emerytalnych ze stazem pracy?".

Argumenty Prezydenta RP zawarte w uzasadnieniu projektu postanowienia o
zarzadzeniu referendum®*

Poza wspomnianym juz ogdélnym, wstepnym Stwierdzeniem, ze wszystkie pytania
referendalne dotycza spraw o fundamentalnym, istotnym znaczeniu dla panstwa, Prezydent
dodatkowo zaznaczyl, ze "podwyzszenic wieku emerytalnego doprowadzito do zmian w
zyciu wszystkich pracujacych obywateli i ich rodzin, a takze przyszltych pokolen".
Przypomniatl takze, ze "wniosek o zarzadzenie referendum dotyczacego przywrocenia
poprzedniego wieku uprawniajacego do przechodzenia na emerytur¢ poparto ponad 2 min
Polakow", oraz, ze "zasady nabywania uprawnien emerytalnych sa [...] jedna z zasadniczych
kwestii spotecznych, majaca szczegodlne znaczenie dla ogodtu obywateli". Za wskazanie
dodatkowego powodu uznania sprawy obnizenia wieku emerytalnego za majacg szczegdlny
charakter dla panstwa mozna uzna¢ uwage, ze: "obnizenie wieku emerytalnego moze
wywotaé rdwniez pozytywny skutek w stosunku do os6b miodych, wchodzacych dopiero na
rynek pracy">>.

W dalszej cze$ci uzasadnienia dotyczacego pierwszego pytania zaprezentowano
aktualny stan prawny w omawianym obszarze, wraz z argumentami za i przeciw jego
ustanowieniu w 2012 r. ze wskazaniem oczekiwanych, pozytywnych konsekwencji udzielenia

odpowiedzi pozytywnej w warunkach wigzacego wyniku referendum.

Analiza zgodnosci:

1. Pytanie referendalne dotyczy kwestii, ktora nie jest uregulowana w Konstytucji, ale
nalezy do materii ustawowej. Udzielenie odpowiedzi pozytywnej w warunkach
wigzagcego wyniku referendum nie begdzie oznaczato koniecznosci dokonania zmian w
ustawie zasadniczej.

2. Konstytucyjno$¢ obowiazujacych regulacji dotyczacych wieku emerytalnego byta
przedmiotem Kontroli przez Trybunat Konstytucyjny w dwoch sprawach, w ktorych

Trybunat analizowat przede wszystkim kwestie podwyzszenia wieku emerytalnego56

> Uzasadnienie do Projektu. .., s. 1-2.

% Uzasadnienie do Projektu..., s. 6.
% Wyrok TK z dnia 15 lipca 2010 r., sygn. akt K 63/07.



oraz zroéznicowania wieku emerytalnego kobiet 1 mchzyzn57, w tym: fakt 1 sposéb
wprowadzenia wspomnianych zmian. Obie kwestie stanowily ponadto przedmiot tzw.
postanowienia sygnalizacyjnego Trybunatu Konstytucyjnego skierowane do Sejmu i
Senatu, w ktérym Trybunat rekomendowal podjecie prac zarowno nad sukcesywnym
podwyzszeniem wicku emerytalnego jak i nad stopniowym wyréownywaniem wieku
emerytalnego kobiet i mezczyzn. Trybunal zawarl w postanowieniu sugesti¢, ze
zmiany powinny "uwzglednia¢ odpowiednie kryteria demograficzne, ekonomiczne i
spoteczne", a "specyfika wskazanej reformy wymaga roztozenia procesu zrownywania
wieku emerytalnego kobiet 1 m¢zczyzn na wiele lat, a przede wszystkim podjecia
decyzji przez ustawodawce na dlugo przed rozpoczeciem samego procesu
podwyzszania tego wieku. Takie dziatanie pozwoli osobom ubezpieczonym na
racjonalne dostosowanie si¢ do nowych warunkow przechodzenia na emeryture;"58. W
wypowiedziach Trybunatu zawarto jedynie sugesti¢ o zasadnos$ci przystgpienia do
procesu podwyzszania wieku emerytalnego. Trybunal zastrzegt przy tym, ze
"Wskazanie [...] konkretnego kierunku legislacyjnego w tej sferze nie miesci si¢ w
zakresie jego kompetencji i stanowi wypowiedz Trybunatu co do pozadanego, w jego
ocenie, kierunku zmian ustawodawczych w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego —
sfery zastrzezonej dla ustawodawcy". Ponadto Trybunat "nie jest [...] powotany do
udzielania pozytywnych wskazowek dla ustawodawcy co do ksztattu przysztych
rozwigzan prawnych".

3. Pytanie referendalne zostalo sformutowane w sposob ogélny, nie wskazujac ani
konkretnego, proponowanego wieku emerytalnego, ani sposobu, w jaki jego uzyskanie
miatoby zosta¢ powigzane ze stazem pracy. Pytania maja wigc czeSciowo charakter
kierunkowy (zmiana ma zmierza¢ w kierunku obnizenia wieku uprawniajacego do
nabycia uprawnien emerytalnych), czgsciowo innowacyjny (powigzanie uprawnien
emerytalnych ze stazem pracy). Jak wynika z uzasadnienia do postanowienia
Prezydenta: "pozytywne odpowiedzi na zadane pytania referendalne skutkowac¢ beda

wprowadzeniem odpowiednich zmian legislacyjnych".

Ogoélny 1 kierunkowy
charakter pytania sprawia, ze w przypadku przewagi odpowiedzi pozytywnych
realizacja i1 konkretyzacja woli suwerena naleze¢ bgdzie do ustawodawcy. W ten

sposob uszanowano konstytucyjng zasade wzglednej swobody ustawodawcy

" Wyrok TK z dnia 7 maja 2014 r., sygn. akt K 43/12.
%8 postanowienie TK z dnia 15 lipca 2010 r., sygn. akt S 2/10.
%9 Uzasadnienie do Projektu. .., s. 6.



wynikajgcg m. in. z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)
oraz podzialu wiadzy (art. 10 Konstytucji). Zasada ta, bedaca wielokrotnie
przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego przewiduje m. in., ze
"ustawodawca posiada znaczng swobod¢ w ksztattowaniu obowigzujacego prawa. Nie
jest ona jednak nieograniczona. Jej granice wyznaczajag normy konstytucyjne". W
opinii Trybunalu: "do kompetencji ustawodawcy nalezy stanowienie prawa
odpowiadajacego zatozonym celom politycznym i gospodarczym oraz przyjmowanie
takich rozwigzan prawnych, ktére jego zdaniem beda najlepiej stuzyty realizacji tych

celow"®°

. Ponadto: '"stanowienie prawa, a wigc takze wybdr najwlasciwszych
wariantow legislacyjnych, [...] pozostaje [...] w ramach politycznej swobody dziatan
parlamentu, za ktéra ponosi on odpowiedzialno$¢ przed elektoratem"®. Ewentualnej
ocenie zgodnosci z Konstytucja podlega¢ powinny szczegoétowe regulacje przyjete
przez ustawodawce w efekcie ewentualnej, pozytywnej decyzji suwerena podjete] w
referendum. Ogodlnosé sformutowanego pytania sprawia, ze dopiero realizacja woli
narodu moze przybra¢ konkretny ksztatt, ktéry bedzie zgodny lub niezgodny z
normami Konstytucji. Ta kwestia nie zalezy juz od sformutowania pytania
referendalnego, ani odpowiedzi suwerena. Samego faktu obnizenia wieku
emerytalnego nie mozna uzna¢ za niezgodny z Konstytucja. Znaczenie dla
konstytucyjnosci ewentualnego obnizenia wieku emerytalnego bedzie miat jego
zakres. Moze to by¢ obnizenie o kilka miesiecy lub kilka lat, lub zmiana procesu
wprowadzania zmian (np. jego wydtuzenie lub czasowe zawieszenie). Pytanie
referendalne o tym w ogodle nie wspomina. O zakresie ewentualnego obnizenia
zadecyduje ustawodawca i to jego, konkretna decyzja moze podlegaé ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego. Analogicznie nalezy postrzega¢ problem powiazania
uprawnien emerytalnych ze stazem pracy.

4. Nie budzi watpliwosci, ze sprawa wieku emerytalnego ma szczegdlne znaczenie 0
charakterze gospodarczym i spotecznym dla panstwa.

5. W Swietle poczynionych uwag i przeprowadzonej analizy nalezy uzna¢, ze nie ma
podstaw dla uznania, ze pierwsze pytanie (przedmiot, tres¢, sposob sformutowania)

narusza postanowienia Konstytucji.

8 Wyrok TK z dnia 29 maja 2012 r., sygn. akt SK 17/09.
8 Wyrok TK z dnia 19 lipca 2007 r., sygn. akt K 11/06.



Pytanie nr 2 ,,Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego systemu funkcjonowania
Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe?”.

Argumenty Prezydenta RP zawarte w uzasadnieniu projektu postanowienia o
zarzadzeniu referendum

Poza wspomnianym juz ogdlnym, wstepnym twierdzeniem, ze wszystkie pytania
referendalne (a wigc rowniez to) dotycza spraw o fundamentalnym, istotnym znaczeniu dla
panstwa, a takze przywotlaniem faktu, ze "pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum
ogolnokrajowego podpisato si¢ ponad 2 miliony osob", Prezydent dodatkowo odwotat si¢ do
wybranych norm konstytucyjnych. Ws$réd nich do wyrazonej w art. 1 zasady dobra
wspolnego wszystkich obywateli, ochrony dziedzictwa narodowego i $rodowiska (art. 5
Konstytucji) oraz do konstytucyjnych nakazéw "zapobiegania przez wladze negatywnym dla
zdrowia skutkom degradacji srodowiska" (art. 68 ust. 4 Konstytucji) i "prowadzenia polityki
zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne wspodtczesnemu 1 przysziym pokoleniom". Mozna
w tym zabiegu dopatrywac si¢ checi wzmocnienia legitymacji do wystgpienia z ta konkretng
inicjatywa referendalng przez prezydenta jako organu czuwajacego nad przestrzeganiem
konstytucji (art. 126 ust. 2 Konstytucji).

W uzasadnieniu zawarto takze charakterystyke obecnego funkcjonowania
Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe jako podstawy do decydowania przez
obywateli 0 jego ewentualnym utrzymaniu lub zmianie. Charakterystyka ta jest jednoznacznie
pozytywna®.

Rowniez do tego pytania odnosi si¢ stwierdzenie zawarte w uzasadnieniu, ze
"pozytywne odpowiedzi na zadane pytania referendalne skutkowaé beda wprowadzeniem

odpowiednich zmian legislacyjnych"®,

ANALIZA ZGODNOSCI

1. W strukturze wilasno$ciowej lasow w Polsce dominujg lasy publiczne. Zgodnie z
raportem za rok 2014 lasy panstwowe stanowig 81,0% ogotu laséw, w tym lasy
pozostajace w zarzadzie Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe —

77,1%. Wedtug danych GUS 1gczna powierzchnia lasow w Polsce wynosi 9197,9 ha,

82 Uzasadnienie do Projektu. .., s. 3-4.
8% Uzasadnienie do Projektu..., s. 6.



co stanowi blisko 30% powierzchni kraju®. W tym kontekscie, sposob
funkcjonowania Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe — podmiotu
zarzadzajacego lasami panstwowymi — mozna uzna¢ za Sprawg o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa.

Pytanie referendalne dotyczy kwestii, ktéra nie jest wprost uregulowana w
Konstytucji, ale nalezy do materii ustawowej. Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 28
wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. Nr 101, poz. 444, ze zm.): "Lasami stanowigcymi
wihasno§¢ Skarbu Panstwa zarzadza Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy
Panstwowe". Ustawa okresla zasady funkcjonowania Panstwowego Gospodarstwa
Lesnego Lasy Panstwowe (dalej PGLLP) — panstwowej jednostki organizacyjnej
nieposiadajacej osobowosci prawnej i nie bedacej przedsigbiorstwem.

Ewentualna zmiana systemu funkcjonowania PGLLP wymagataby wprowadzenia
odpowiednich zmian legislacyjnych, przede wszystkich w przywotanej ustawie o
lasach. Sformutowanie "system funkcjonowania" mozna jednak rozumie¢ szerze;j.
Ustawodawca nie postuzyl si¢ nim w ustawie. Uprawnione jest wigc postrzeganie
problemu "systemu funkcjonowania™ PGLLP w sposob szerszy. Ewentualne zmiany
tego systemu mogtyby obejmowac nie tylko zmiany w ustawie o lasach, ale obja¢
réwniez dokonanie zmian w rozporzadzeniach wykonawczych (np. wydanego na
podstawie art. 59 ustawy o lasach rozporzadzenia Rady Ministrow okreslajacego
szczegotowe zasady gospodarki finansowej w lasach panstwowych), czy dotyczyé
sposobu wykonywania nadzoru nad lasami panstwowymi przez ministra wtasciwego
do spraw $rodowiska (art. 4 ust. 4 ustawy).

Analizowane pytanie zostato sformutowane w sposob ogoélny, nie proponujac
konkretnego rozwigzania alternatywnego wobec obecnego ksztattu “systemu
funkcjonowania™ PGLLP. Analiza tresci uzasadnienia do postanowienia o zarzadzeniu
referendum ogodlnokrajowego prowadzi do konkluzji, Zze intencja Prezydenta jest
utrzymanie dotychczasowego systemu funkcjonowania PGLLP. Istotne znaczenie ma
zawarta w uzasadnieniu informacja o tym, ze "pozytywne odpowiedzi na zadane
pytania referendalne skutkowa¢ bedg wprowadzeniem odpowiednich zmian

n65

legislacyjnych Rekonstruujac sens pytania zgodny z intencja jego autora

nalezatoby uznaé, ze udzielenie pozytywnej odpowiedzi ma by¢ poparciem dla

64

A. Wasiak, Raport o stanie lasow w Polsce 2014, Warszawa 2015, s. 8, 11

http://bip.lasy.gov.pl/pl/bip/px_~raport_o_stanie_lasow_w_polsce_2014.pdf?page_opener=http%3A%2F%2Fbi
p.lasy.gov.pl%2Fpl%2Fbip%2Fraporty_i_prognozy, dostep: 30.08.2015.
% Uzasadnienie do Projektu..., s. 6.



wdrozenia stosownych dziatan i srodkéw — glownie o charakterze legislacyjnym —
zmierzajagcych  do  utrzymania  (wzmocnienia) dotychczasowego  systemu
funkcjonowania PGLLP. OdpowiedZz negatywng nalezy wowczas rozumie¢ jako brak
poparcia dla wdrozenia takich dziatan, a wigc zgode na pozostawienie systemowego
status quo — nie wdrazanie zadnych dodatkowych s$rodkoéw utrzymujgcych (czyli
zabezpieczajacych) stan obecny.

Uwzglednienie przy ustalaniu treSci pytania informacji zawartej w uzasadnieniu
postanowienia prowadzi do istotnej modyfikacji tej tresci. Aby bylo ono w pekni
zgodne z zakladang wyzej intencja Prezydenta nie pozostawiajac pola do interpretacji,
powinno brzmie¢: "Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego systemu
funkcjonowania Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe poprzez
wprowadzenie odpowiednich zmian legislacyjnych?”. Bez wskazanego (lub
podobnego) uzupetnienia sens pytania nalezy interpretowa¢ w sposob dostowny, a
zatem — jak si¢ wydaje — odmienny (odwrotny) od wskazanego w uzasadnieniu.
Odpowiedz pozytywna na tak (dostownie) rozumiane pytanie bedzie oznaczata wole
zachowania status quo, bez (konieczno$ci) podejmowania zadnych dodatkowych
dziatan. Odpowiedz negatywng nalezy rozumie¢ jako wyraz woli wprowadzenia
zmian w systemie funkcjonowania PGLLP. Pytanie nie precyzuje o jakie zmiany
chodzi. Nalezy jednak uzna¢, ze nie mogg to by¢ jakiekolwiek zmiany, ale tylko takie
ktére prowadza do zmiany catego systemu funkcjonowania PGLLP, a wigc maja
charakter kompleksowy. Pytanie drugie odznacza si¢ znacznym poziomem ogolnosci,
najwiekszym sposrod trzech pytan. Nie wplywa to jednak na ocen¢ jego zgodnosci z
prawem (w tym Konstytucjg i ustawg o referendum ogdlnokrajowym). Pomimo
zgloszonych zastrzezen — pytanie jest kierunkowe (dotyczy utrzymania lub zmiany
systemu funkcjonowania PGLLP), nie wprowadza w btad co do jego tresci, ani tresci
udzielonej odpowiedzi, nie sugeruje tez odpowiedzi®.

Uwazna lektura tre$ci uzasadnienia postanowienia Prezydenta mogtaby prowadzi¢ do
zmiany sposobu rozumienia przez obywatela tresci omawianego pytania i wptyna¢ na
wybor odpowiedzi. Nalezy jednak zaznaczyé, ze za obowigzujaca uznaje si¢ zawsze

literalng tre$¢ pytania referendalnego okreslong w czesci normatywnej postanowienia,

% Probe takg mozna dostrzec w przypadku pytania proponowanego w odrzuconym przez Sejm wniosku
obywatelskim. Pytanie o tresci: "Czy jeste§ za utrzymaniem dotychczasowego systemu funkcjonowania
Panstwowego Gospodarstwa Le$nego "Lasy Panstwowe" [...] co zabezpiecza dotychczasowa role tego
podmiotu w wypelnianiu potrzeb narodowych?" mozna uznaé za zawierajace sugestie, ze odpowiedz negatywna
moze skutkowa¢ pogorszeniem spelniania potrzeb narodowych.



a nie w jego uzasadnieniu. Opisana rozbieznos¢ — faktyczna lub pozorna — nie wptywa
na ocen¢ zgodnosci formy i tre§ci pytania z obowigzujacym prawem (konstytucja i
ustawg). Na marginesie nalezy doda¢, ze mozna oczekiwaé, iz ewentualna konfuzja
dotyczaca rozbieznosci pomigdzy trescig pytania, a intencjami autora bedzie dotyczyta
jedynie nielicznej grupy obywateli, ktorzy zapoznaja si¢ z treScig prezydenckiego
uzasadnienia.

5. W $wietle poczynionych uwag i przeprowadzonej analizy nalezy stwierdzié, ze nie ma
podstaw dla uznania, ze drugie pytanie (przedmiot, tre$¢, sposob sformutowania)

narusza postanowienia Konstytucji.

Pytanie nr 3 — ,,Czy jest Pani/Pan za zniesieniem powszechnego ustawowego obowigzku
szkolnego od sidédmego roku zycia?”
Argumenty Prezydenta RP zawarte w uzasadnieniu projektu postanowienia

Obnizenie wieku rozpoczecia obowigzku szkolnego do lat sze$ciu, dokonane ustawg z
dnia 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 56, poz. 458 ze zm.) zostalo okreslone w uzasadnieniu jako "sprawa o
szczegdlnym znaczeniu dla systemu o$wiaty". Zdaniem Prezydenta "wzglad na kontrowersje,
jakie wywotaty w spoteczenstwie wprowadzone rozwigzania, uzasadnia teze¢, ze powinny one
w wiekszym stopniu uwzglednia¢ wole rodzicow w zakresie edukacji swoich dzieci". W
uzasadnieniu zwrocono uwage na fakt, ze nie uwzgledniono dostatecznie glosow rodzicow i
nauczycieli dotyczacych faktu, ze reformy objety dzieci mate, szkoty nie byly dostatecznie
przygotowane do nowych rozwigzan pod wzgledem organizacyjnym i finansowym, a takze z
powodu niedostosowania podstawy programowej i braku odpowiedniej kadry nauczycielskiej.
Obnizenie wieku szkolnego '"zostalo ocenione przez obywateli jako rozwigzanie
przedwczesne, zmniejszajace stabilnos¢ systemu edukacji w kraju, a przede wszystkim
nieuwzgledniajgce w dostatecznym stopniu prawa rodzicow do opieki 1 wychowania swoich
dzieci". W uzasadnieniu podkreslono, ze "milion osob, ktére podpisaly si¢ pod obywatelska
inicjatywa przeprowadzenia referendum ogdlnokrajowego stoi na stanowisku, ze zmiany w
systemie edukacji [...] spowoduja skutki, ktore najmtodsi obywatele beda odczuwali przez
cale zycie", a "zmiany w systemie o$wiaty powinny by¢ wprowadzone z poszanowaniem
srodowisk zwigzanych ze szkota — nauczycieli, specjalistow, a zwlaszcza rodzicow". W
uzasadnieniu stwierdzono roéwniez, ze "opor spoteczny przed wprowadzonymi zmianami nie
maleje" 1 "w dalszym ciggu zglaszany jest postulat przywrdcenia poprzednio obowigzujacych

zasad regulujacych obowiazek szkolny".



Analiza zgodnoSci

1. Pytanie referendalne dotyczy kwestii, ktora nie jest wprost uregulowana w
Konstytucji, ale nalezy do materii ustawowej. TO Sprawia, ze ewentualna realizacja
woli suwerena wymagajgca dokonania zmian w prawie nie obejmowataby zmian
Konstytucji (co stanowitoby podstawe uznania pytania za niedopuszczalne na gruncie
obowigzujacego prawa), a jedynie zmiany w ustawodawstwie, wzglgdnie — w aktach
podustawowych.

2. Podstawowy problem zwigzany z oceng analizowanego pytania pod wzgledem jego
zgodnosci z Konstytucja dotyczy przestanki zawartej w art. 125 ust. 1 ustawy
zasadniczej. Czy kwestia wieku szkolnego ma charakter "sprawy o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa"? W mediach pojawily si¢ watpliwosci na ten temat zglaszane
réwniez przez konstytucjonalist(')w67. Odwotujac si¢ do wynikdw przeprowadzonej
wyzej analizy dogmatyczno-prawnej oraz czgsci wspoélnej analizy szczegotowej
nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca nie okreslit listy tematow, kryteriow oceny, ani
innych szczegdlowych przestanek, ktorych spetnienie pozwalaloby na uznanie
okreslonej sprawy jako majace] "szczegdlne znaczenie dla panstwa". Decyzja ta
nalezy zawsze do organow decydujacych o zarzadzeniu referendum. O ile nie mozna
mowi¢ o automatyzmie przy decydowaniu w sprawie zarzadzenia referendum i sam
fakt zebrania wystarczajacej 1losci podpiséw pod stosownym wnioskiem nie przesgdza
0 uznaniu sprawy za majaca "szczegOlne znaczenie dla panstwa", o tyle fakt ten,
szczegblnie, ze doszlo do zlozenia w danej sprawie wniosku o przeprowadzenie
referendum ogolnokrajowego, a zebrana liczba podpisoOw przewyzsza parokrotnie
wymagany limit — nie moze zostaé zlekcewazony. Swiadczy on 0 ogélnokrajowym
znaczeniu danej sprawy oraz o tym, ze byla przedmiotem uprzedniego
zainteresowania obywateli (spoleczenstwa). Charakterystyka ta jest zbiezna z opinig
Trybunatu Konstytucyjnego na temat waznych spraw mogacych by¢ przedmiotem
referendum®,

Fakt poparcia przez grupe ponad miliona obywateli wniosku o zarzadzenie
referendum m. in. w sprawie wieku szkolnego dzieci nie jest jedynym powodem
uznania tej kwestii za majaca szczegolne znaczenie dla panstwa. Sprawe zwigzang

Scisle z rodzicielstwem oraz edukacjg szkolng na poziomie podstawowym (a wiec

87 Zob. Balicki: dochodzi do dezawuacji — referendum jako waznej instytucji, Polska Agencja Prasowa,
20.08.2015.
% Wyrok z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03, pkt 2.2.



powszechnym i obowigzkowym, dotyczacym ogotu dzieci) mozna uznaé za wazng dla
panstwa. Wsrod zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa, na ktore wplywa
decyzja o wieku szkolnym wymienia si¢ rowniez problem rynku pracy i systemu
emerytalnego. Decyzja o wicku rozpoczecia edukacji szkolnej wptywa na moment jej
zakonczenia 1 wejscia kolejnych pokolen na rynek pracy w charakterze pracownikow i
ptatnikéw zasilajacych system ubezpieczen spotecznych. Zmiana (podwyzszenie lub
obnizenie) wieku szkolnego miato i moze mie¢ wplyw na sytuacje duzej grupy
zawodowej nauczycieli, trudna z powodu zjawiska nizu demograficznego®.
Wszystkie te fakty przemawiaja za uznaniem sprawy wieku szkolnego za majaca
szczegblne znaczenie dla panstwa.

3. W s$wietle poczynionych uwag i przeprowadzonej analizy nalezy stwierdzi¢, ze nie ma
podstaw do uznania, ze pytanie trzecie (przedmiot, tre$¢, sposdb sformutowania)

narusza postanowienia Konstytucji.

Konkluzje
Przytoczone fakty oraz argumenty poparte zarowno wyktadniag obowigzujacych przepisow,
jak i tezami z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz opiniami przedstawicieli nauki

prawa konstytucyjnego prowadza do nastepujgcych konkluzji:

1. Zadne z pytah referendalnych nie dotyczy kwestii regulowanych wprost w
Konstytucji. Oznacza to, ze realizacja woli suwerena wyrazonej w referendum (jezeli
wynik referendum bedzie wiazacy) nie bedzie wymagata dokonania zmiany ustawy
zasadniczej. Bylaby to okoliczno$¢ decydujaca o niezgodno$ci materii pytan
referendalnych z konstytucja (byt to najpowazniejszy zarzut pod adresem jednego z
pytan referendum zarzadzonego przez Prezydenta Bronistawa Komorowskiego na
dzien 6 wrzesnia br.). Jednoczes$nie wszystkie pytania referendalne dotyczg spraw o
szczegblnym znaczeniu dla panstwa. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze w
warstwie ogdlnej — materia pytan zawartych w projekcie postanowienia Prezydenta o
zarzadzeniu referendum (druk senacki nr 1054) jest zgodna z Konstytucja, W

szczegblnosci spetnia przestanke z art. 125.

89 Zob. J. Niedbal, Kto zyska na wyslaniu szesciolatkéw do szkoly?, Bankier.pl 26.11.2013,
http://www.bankier.pl/wiadomosc/Kto-zyska-na-wyslaniu-szesciolatkow-do-szkoly-2997904.html, dostep:
30.08.2015.



2. Pytania referendalne zostaty sformutowane w sposob, ktory nie wprowadza w biad,
ani nie uniemozliwia ustalenia przez obywatela tresci pytania oraz ogdlnych
konsekwencji udzielonej odpowiedzi. Pytania pierwsze oraz drugie maja charakter
ogblny i kierunkowy, pytanie trzecie jest najbardziej konkretne przy zachowaniu
koniecznej ogo6lnosci. Sprawia to, ze ustawodawcy pozostawiono dostateczng
swobode regulacyjng w kwestii realizacji woli suwerena — o ile wynik referendum
bedzie wiazacy. Odpowiedz pozytywna lub negatywna na poszczegoélne pytania nie
bedzie obligowata organéw wiladzy publicznej do podejmowania decyzji niezgodnych
zZ konstytucja.

3. Pomimo wykazanej zgodno$ci materii pytan referendalnych z Konstytucja, ostateczna
decyzja w sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie przez Prezydenta referendum
ogoblnokrajowego z pytaniami o tresci sformutowanej w projekcie — nalezy do Senatu.
Druga izba parlamentu posiada w tej sprawie autonomiczne prawo do podjgcia
decyzji — pozytywnej lub negatywnej. Wobec niewskazania przez ustrojodawce w art.
125 ust. 1 Konstytucji kryteriow jakimi powinien lub nie moze kierowa¢ si¢ Senat,
nalezy stwierdzi¢, ze moga to by¢ dowolne kryteria, rowniez stricte polityczne. Senat
nie jest zwiagzany decyzja, ani opinig Sejmu w sprawie wnioskow obywatelskich o
przeprowadzenie referendow w sprawach o podobnej tematyce do referendum

zarzadzanego obecnie przez Prezydenta.



