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dr hab. Ryszard Piotrowski 
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Uniwersytetu Warszawskiego 

 

 

 

Opinia prawna w przedmiocie zgodności z Konstytucją RP  

materii pytań zawartych w projekcie postanowienia  

Prezydenta RP o zarządzeniu referendum  

(druk senacki nr 1054) 

 

Tezy opinii:  

I. Przeprowadzenie referendum ogólnokrajowego w sprawie wieku emerytalnego, 

funkcjonowania lasów państwowych, obowiązku szkolnego, zarządzanego przez Prezydenta 

na podstawie art. 125 ust. 2 Konstytucji RP, jest zgodne z art. 125 ust. 1 w związku z 

preambułą, art. 1, 2, 4, 10, 126 ust. 2 Konstytucji RP.  

 

 II. Par. 2 Projektu postanowienia Prezydenta RP o zarządzeniu ogólnokrajowego referendum, 

w brzmieniu druku senackiego nr 1054, w części ustalającej treść pytania pierwszego („Czy 

jest Pani/Pan za obniżeniem wieku emerytalnego i powiązaniem uprawnień emerytalnych ze 

stażem pracy ?”) oraz w części ustalającej treść pytania drugiego („Czy jest Pani/Pan za 

utrzymaniem dotychczasowego systemu funkcjonowania Państwowego Gospodarstwa 

Leśnego Lasy Państwowe ?”), jest niezgodny z wynikającą z art. 2 Konstytucji zasadą 

określoności prawa oraz z art. 62 w związku z art. 2 Konstytucji przez to, że nadając 

zarządzanemu referendum kształt uniemożliwiający jego rzetelne i sprawne działanie, narusza 

zasady państwa prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli do udziału w 

referendum ogólnokrajowym. 

 

Uzasadnienie: 

I. 

1. Przedmiotem opinii jest projekt postanowienia Prezydenta RP o zarządzeniu 

referendum ogólnokrajowego, przekazany Marszałkowi Senatu RP na podstawie art. 125 ust. 

2 Konstytucji RP, przy piśmie z 21 sierpnia 2015 r., które oznaczono jako druk senacki nr 

1054. 
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Zamiar zarządzenia referendum ogólnokrajowego za zgodą Senatu został przedstawiony 

w orędziu wygłoszonym 20 sierpnia 2015 r., w którym Prezydent zapowiedział, że 

referendum będzie dotyczyło obowiązku posyłania do szkoły sześciolatków, podwyższenia 

wieku emerytalnego i zasad nabywania uprawnień emerytalnych i obowiązującego modelu 

zarządzania lasami państwowymi jako jednym z ostatnich niesprywatyzowanych zasobów 

narodowych. 

Jednakże zapowiedź ta nie znalazła precyzyjnego odzwierciedlenia w pytaniach 

zawartych w § 2 projektu postanowienia. W szczególności pytanie pierwsze nie precyzuje 

zakresu obniżenia wieku emerytalnego i nie określa długości stażu pracy niezbędnego do 

nabycia uprawnień emerytalnych. 

Ponadto pytanie drugie – wbrew zapowiedzi wygłoszonej przez Prezydenta RP – nie 

odnosi się do kwestii zakazu prywatyzacji lasów państwowych, ale dotyczy dotychczasowego 

sytemu ich funkcjonowania.  

Temat niniejszej opinii wymaga ustalenia:  

 czy zagadnienia podniesione w projektowanych pytaniach referendalnych stanowią 

sprawy „o szczególnym znaczeniu dla państwa”, o których mowa w art. 125 ust. 1 

Konstytucji i mogą być przedmiotem referendum zarządzanego przez Prezydenta za 

zgodą Senatu ?   

 czy projektowane pytania referendalne odpowiadają konstytucyjnym wymaganiom 

dotyczącym określoności ?  

 

2. Prezydent zarządza referendum ogólnokrajowe za zgodą Senatu na podstawie art. 125 

ust. 2 Konstytucji. Referendum to – w myśl art. 125 ust. 1 Konstytucji - może zostać 

przeprowadzone „w sprawach o szczególnym znaczeniu dla państwa”. 

Sprecyzowanie przedmiotu referendum wymaga przeprowadzenia wykładni 

Konstytucji. Należy podkreślić, że stosownie do postanowień preambuły Konstytucji 

wykładnia ustawy zasadniczej współistotna jej stosowaniu ma służyć „zachowaniu 

przyrodzonej godności człowieka, jego prawa do wolności i obowiązku solidarności z 

innymi”. Konstytucyjnie niedopuszczalna byłaby zatem taka wykładnia, która – wbrew 

postanowieniom Konstytucji -  ograniczałaby zwierzchnią władzę Narodu, którą – w myśl art. 

4 Konstytucji - sprawuje on przez swoich przedstawicieli, lub bezpośrednio. Dlatego też – w 

zgodzie z Konstytucją – nie sposób w drodze domniemania konstruować jakiekolwiek 

przedmiotowe ograniczenia materii referendalnej. Tego rodzaju ograniczenia mogą natomiast 

wynikać z postanowień Konstytucji i zawartych w niej rozwiązań. 
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Niezgodna z Konstytucją jest zwłaszcza interpretacja prowadząca do sformułowania 

tezy, że w świetle art. 125 ust. 1 Konstytucji niedopuszczalne byłoby przeprowadzenie 

referendum w innych sprawach, aniżeli dotyczące ustroju państwa, jego organów i ich zadań, 

a także członkostwa w Unii Europejskiej i zmiany Konstytucji. Należy podkreślić, że sprawy 

członkostwa w Unii Europejskiej są wyłączone z zakresu normowania art. 125 ust. 2 

Konstytucji odnoszącego się do zarządzania referendum przez Prezydenta, ponieważ 

referendum w tym przedmiocie reguluje art. 90 Konstytucji. W myśl przepisu art. 90 ust. 4  

Konstytucji to Sejm podejmuje uchwałę w sprawie wyrażenia w referendum zgody na 

ratyfikację umowy międzynarodowej, na podstawie której możliwe jest przekazanie 

kompetencji w niektórych sprawach organizacji międzynarodowej. Zmiana  ustawy 

zasadniczej może natomiast stanowić przedmiot referendum zatwierdzającego 

przeprowadzanego na podstawie art. 235 ust. 6 Konstytucji.  

Niezgodne z Konstytucją byłoby zawężenie przedmiotu referendum wykluczające z 

zakresu znaczeniowego spraw „o szczególnym znaczeniu dla państwa” zagadnienia istotne 

dla obywateli. Dychotomiczne oddzielenie spraw istotnych dla państwa od spraw istotnych 

dla obywateli byłoby niezgodne z zasadą demokratycznego państwa prawnego, a ponadto 

naruszałoby art. 1 Konstytucji, który stanowi, że państwo jest dobrem wspólnym wszystkich 

obywateli. Sformułowanie to nie pozwala na uznanie, że sprawy obywateli nie są sprawami 

państwa. W świetle obowiązującej Konstytucji nie istnieje ono w oderwaniu od obywateli. Na 

tym właśnie polega demokratyczne państwo prawne, które jest państwem obywatelskim, a nie 

zbiorem konstytucyjnych organów autonomicznym w stosunku do społeczeństwa 

obywatelskiego. 

Pogląd ten znajduje oparcie w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego,  zdaniem 

którego „podkreślić należy, że referenda mają swoją cechę specyficzną, dotyczą na ogół 

jednostkowej, ważnej sprawy. Jest mało prawdopodobne, aby taka sprawa mogła zaskakiwać 

obywatela (...), bowiem z istoty – jako przedmiot referendum ogólnokrajowego – sprawa tego 

rodzaju nie może być zaskakująca, czy też nieoczekiwana. Społeczeństwo obywatelskie, 

kształtujące się od 1989 r. to społeczeństwo wolnych, świadomych, aktywnych i 

zaangażowanych w sprawy publiczne obywateli. Obywatele nie mają żadnych przeszkód 

prawnych organizowania się w sposób odpowiadający ich potrzebom, celom i interesom. Nie 

ma takiego elementu życia publicznego, w którym nie uczestniczą obywatele zorganizowani 

w organizacjach społecznych, stowarzyszeniach czy fundacjach. Trudno jest wyobrazić sobie 

sprawę o ogólnokrajowym znaczeniu, która nie byłaby przedmiotem uprzedniego 

zainteresowania grup obywateli (społeczeństwa). Prawdopodobieństwo, by przedmiot 
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referendum dotyczył zagadnienia na tyle nieistotnego, by nie był przedmiotem uprzedniego 

zainteresowania zorganizowanych podmiotów życia publicznego jest zbyt małe (...)”
1
. W 

zgodzie z orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego nie można zatem twierdzić, że sprawy, 

o których mowa w art. 125 ust. 1 Konstytucji nie mogą być istotne dla obywateli, ale mają to 

być zagadnienia mające państwową doniosłość.   

W doktrynie wskazano, że „przedmiotem referendum może być każda sprawa o 

szczególnym znaczeniu dla państwa – ustawodawca zwykły nie może ustalić żadnych 

wyjątków i wykluczyć poddania określonych spraw pod referendum”
2
, aczkolwiek 

dopuszczalne jest wykluczenie inicjowania referendum przez obywateli w sprawach 

określonych w ustawie
3
. Nie dotyczy to jednak referendum zarządzanego przez Prezydenta za 

zgodą Senatu. Powszechnie aprobowany jest pogląd, że referendum ogólnokrajowe – również 

zarządzane przez Prezydenta za zgodą Senatu – „może dotyczyć przyszłych ustaw i 

przesądzać o ich treści”
4
, a zatem przedmiotem referendum mogą być sprawy, które podlegają 

ustawowemu normowaniu. Skoro w doktrynie nie budzi wątpliwości, że ustawa jest aktem o 

nieograniczonym zakresie przedmiotowym
5
, to i zakres przedmiotowy referendum pozostaje 

– z tego punktu widzenia – nieograniczony. Oznacza to jednak, że w ramach swoich 

konstytucyjnych zadań i kompetencji organy odpowiedzialne za zarządzanie referendum 

dokonują oceny, czy dana sprawa ma – ze względu na przedmiot, kontekst i okoliczności – 

szczególne znaczenie dla państwa. Zdaniem doktryny „biorąc pod uwagę wielość spraw, które 

mogą być poddane pod referendum należy stwierdzić, iż enumeratywne wymienienie ich 

przez ustrojodawcę lub ustawodawcę właściwie nie jest możliwe. O tym, jaka sprawa będzie 

przedmiotem referendum, decydować będą zawsze podmioty posiadające prawo jego 

zarządzania”
6
. Niewątpliwie  znaczącą wskazówką dla tych podmiotów jest zaangażowanie 

obywateli na rzecz rozwiązania problemów uznawanych przez nich za mające „szczególne 

znaczenie”. 

W świetle powyższych ustaleń zarówno problem wieku emerytalnego, jak zagadnienie 

funkcjonowania lasów państwowych i obowiązku szkolnego to sprawy o szczególnym 

znaczeniu dla państwa w tym rozumieniu art. 125 ust. 1 Konstytucji, które można 

sprecyzować dzięki orzecznictwu konstytucyjnemu i doktrynie.  

                                                 
1
 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/03. 

2
 Tak L. Garlicki: uwagi do art. 125, w: L, Garlicki, red.: Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2001, t. II , s.6. 

3
 Ibidem. 

4
 Tak B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 636. 

5
 Por. L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2014, s. 129. 

6
 Ibidem, s. 635. 
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Z Konstytucji nie wynika, że suweren nie może podejmować w referendum 

rozstrzygnięć uważanych za niekorzystne w świetle stosowanych kryteriów, skoro – zdaniem 

Trybunału Konstytucyjnego – ustawodawca może  stanowić „prawo także na niekorzyść 

obywateli, jeżeli odbywa się to w zgodzie z Konstytucją”
7
. Wybór najwłaściwszych 

wariantów legislacyjnych pozostaje „w ramach politycznej swobody działań parlamentu, za 

którą ponosi on odpowiedzialność przed elektoratem”
8
. Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie 

podkreślał, że   „ustawodawca posiada całkowitą swobodę w kształtowaniu treści porządku 

prawnego pod warunkiem, że nie narusza Konstytucji. ”
9
.  O ile jednak ustawodawca ponosi 

odpowiedzialność przed wyborcami, to suweren odpowiada przed samym sobą i przyszłymi 

pokoleniami. 

Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego jednak  „nałożony na ustawodawcę obowiązek 

urzeczywistnienia wyrażonych w Konstytucji gwarancji socjalnych w drodze stosownych 

regulacji normatywnych nie oznacza obowiązku maksymalnej rozbudowy systemu 

świadczeń. Obowiązek ten musi być natomiast rozumiany jako nakaz urzeczywistnienia 

poprzez regulacje ustawowe treści prawa konstytucyjnego w taki sposób, aby z jednej strony 

uwzględniało istniejące potrzeby, z drugiej możliwości ich zaspokojenia. Granice tych 

możliwości wyznaczone są przez inne podlegające ochronie wartości konstytucyjne, takie jak 

np. równowaga budżetowa, które mogą w pewnym zakresie pozostawać w opozycji do 

rozwiązań ustawowych zmierzających do maksymalizacji gwarancji socjalnych”
10

. 

Może budzić wątpliwości, czy głosujący w referendum będą potrafili zarówno 

uwzględnić istniejące potrzeby, jak i możliwości ich zaspokojenia. Konstytucja nie tworzy 

jednak podstaw prawnych do przekształcania tego rodzaju wątpliwości w jednoznaczną 

przesłankę ograniczania materii referendalnej. 

 

3. Zarządzenie referendum ogólnokrajowego przez Prezydenta za zgodą Senatu podlega 

istotnym ograniczeniom ustrojowym, wynikającym z ustawy zasadniczej. 

W świetle polskiego orzecznictwa konstytucyjnego art. 7 Konstytucji (zasada 

legalizmu) wyklucza ustalanie kompetencji organów władzy publicznej w drodze 

domniemania. Uprawnienie Prezydenta do zarządzenia, za zgodą Senatu, referendum 

ogólnokrajowego w sprawach o szczególnym znaczeniu dla państwa musi być 

konkretyzowane w świetle postanowień Konstytucji dotyczących zasad i wartości 

                                                 
7
 Tak w uzasadnieniu wyroku Trybunału Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 7/95. 

8
 Tak zwłaszcza w uzasadnieniu wyroku Trybunału Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 11/06. 

9
 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/94. 

10
 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 22/99. 
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ustrojowych, w tym zasady podziału władz i zasady przedstawicielstwa, ponieważ te właśnie 

zasady determinują zarówno rolę Prezydenta wobec Sejmu, jak i nadają kształt referendum 

ogólnokrajowemu
11

. 

Prezydent RP jest organem władzy wykonawczej. Jego uprawnienia w odniesieniu do 

postępowania ustrojodawczego (dotyczącego stanowienia przepisów konstytucyjnych) i 

ustawodawczego są wyraźnie określone w Konstytucji i nie mogą być ustalane w drodze 

domniemania. Prezydent ma zatem na przykład prawo inicjatywy ustrojodawczej i 

ustawodawczej, skierowania ustawy do Sejmu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie przed jej 

podpisaniem,  wystąpienia do Trybunału Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodności 

ustawy z Konstytucją przed podpisaniem ustawy, prawo podpisania ustawy, prawo 

wystąpienia do Trybunału Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodności ustawy z 

Konstytucją.  

Jednak żaden przepis Konstytucji ani ustawy nie przyznaje Prezydentowi kompetencji 

do ingerowania w toczące się postępowanie ustrojodawcze lub ustawodawcze przez 

zarządzenie, za zgodą Senatu, referendum ogólnokrajowego dotyczącego przedmiotu tego 

postępowania.  Kompetencja ta jest na tyle doniosła z punktu widzenia zasad ustrojowych, że 

jej istnienie nie może wynikać z domniemania, lecz musi mieć oparcie w przepisie 

Konstytucji lub ustawy. Tego rodzaju kompetencja pozwalałaby Prezydentowi, za zgodą 

Senatu, na odjęcie Sejmowi części jego uprawnień wynikających z art. 4 ust. 2 Konstytucji 

(zasada przedstawicielstwa) i przekazanie ich suwerenowi. Dokonałoby się to przy 

decydującym udziale Senatu, którego konstytucyjne uprawnienia wobec Sejmu wyrażają się 

co najwyżej w równoprawności, nigdy zaś Konstytucja nie przyznaje Senatowi prymatu w 

stosunku do Sejmu. 

4. W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego znalazł wyraz pogląd, w myśl którego 

swoich zadań „Prezydent nie może realizować w sposób dowolny. Realizując je, może sięgać 

bowiem jedynie po kompetencje określone w Konstytucji i ustawach. Sięganie przez 

Prezydenta po te kompetencje następować może jedynie w sytuacji, gdy służy to realizacji 

celów wyrażonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji”
12

, a więc wtedy, kiedy – jak stanowi ten 

przepis – Prezydent „czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na straży suwerenności i 

bezpieczeństwa państwa oraz nienaruszalności i niepodzielności jego terytorium”. A zatem 

Prezydent może zarządzić referendum ogólnokrajowe za zgodą Senatu jedynie wtedy, kiedy 

                                                 
11

 Por. R. Piotrowski: Opinia na temat zgodności z Konstytucją RP przekazanego przez Prezydenta RP 

postanowienia o zarządzeniu ogólnokrajowego referendum (druk senacki nr 899), w: Kancelaria Senatu. Opinie i 

Ekspertyzy OE-234, Warszawa 2015, s. 18 i nast. 
12

 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kpt 2/08. 
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służy to przestrzeganiu Konstytucji, strzeżeniu suwerenności i bezpieczeństwa państwa oraz 

nienaruszalności i niepodzielności jego terytorium. 

Na relewantność tych przesłanek w przypadku referendum, którego dotyczy projekt 

przedmiotowego postanowienia Prezydenta wskazano w uzasadnieniu projektu 

postanowienia
13

, podkreślającym potrzebę realizacji uprawnień zagwarantowanych 

obywatelom w ustawie zasadniczej, a obejmujących prawo do udziału w procesie 

podejmowania decyzji po zarządzeniu referendum. W uzasadnieniu wskazano, że mimo 

stosownych wniosków obywateli Sejm nie zarządził referendum w sprawach wieku 

emerytalnego, lasów państwowych i obowiązku szkolnego. Jednakże Prezydent – w 

odróżnieniu od Sejmu – uznaje, że w tych przypadkach „powinno się zrealizować wolę 

obywateli będących Suwerenem i umożliwić im realizację ich uprawnień zagwarantowanych 

w Konstytucji”. Obywatele nie mają konstytucyjnego prawa do zarządzenia referendum, ale 

przysługuje im prawo do udziału w referendum. Prawo to można rozumieć jako prawo do 

domagania się zarządzenia referendum na zasadach określonych w ustawie. Konstytucja, ani 

ustawa o referendum ogólnokrajowym, nie przewidują występowania do Prezydenta z 

wnioskiem o zarządzenie referendum, ale też nie wykluczają możliwości zarządzenia przez 

Prezydenta referendum za zgodą Senatu w sprawie, w której obywatele nie przekonali Sejmu 

o potrzebie zarządzenia referendum. Prezydent może uznać, że zarządzając referendum w 

tego rodzaju sprawie czuwa nad przestrzeganiem art. 4 ust. 2 Konstytucji, który dopuszcza 

bezpośrednie sprawowanie władzy przez Naród, w formach w ustawie zasadniczej 

przewidzianych, a w szczególności w referendum zarządzanym przez Prezydenta. 

Zarządzenie referendum za zgodą Senatu ma zatem służyć wykonaniu przez Prezydenta jego 

zadania polegającego na czuwaniu nad przestrzeganiem Konstytucji. W sprawie, której 

dotyczy niniejsza opinia Prezydent działa również w granicach realizacji zadania określonego 

w art. 126 ust. 2 Konstytucji  jako strzeżenie bezpieczeństwa państwa. Dotyczy to w 

szczególności bezpieczeństwa ekologicznego, do zachowania którego odnosi się pytanie, 

poświęcone problematyce funkcjonowania lasów państwowych. Wykonaniu nałożonego na 

Prezydenta zadania polegającego na czuwaniu nad przestrzeganiem Konstytucji służy 

postawienie w projektowanym referendum pytania dotyczącego obowiązku szkolnego, 

ponieważ ma ono chronić publiczne podmiotowe prawo
14

 rodziców do wychowania dzieci 

zgodnie z własnymi przekonaniami (art. 48 ust. 1 Konstytucji). Publiczne prawo podmiotowe 

                                                 
13

 Tekst uzasadnienia według druku senackiego nr 1054. 
14

 Por. A. Wróbel: Klasyfikacja praw podmiotowych publicznych, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, 

red.: Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 394. 
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obywateli do zabezpieczenia społecznego po osiągnięciu wieku emerytalnego w zakresie i w 

formach określonych w ustawie gwarantuje art. 67 ust. 1 Konstytucji. Prezydent czuwa nad 

przestrzeganiem Konstytucji, jeżeli uznaje za możliwe wskazanie ustawodawcy 

kierunkowych rozwiązań w tym przedmiocie w referendum zarządzonym za zgodą Senatu. 

5. W konkluzji tej części opinii należy zatem stwierdzić, że test zgodności z Konstytucją 

materii pytań w referendum zarządzanym przez Prezydenta za zgodą Senatu powinien 

obejmować następujące kryteria: 

 

- przedmiotem referendum nie może być rozstrzygnięcie prowadzące do stanu 

niezgodnego z Konstytucją, bez dokonania uprzedniej zmiany Konstytucji we 

właściwym trybie; 

- zarządzając referendum Prezydent nie może ingerować w toczące się 

postępowania ustrojodawcze lub ustawodawcze; 

- zarządzenie referendum musi pozostawać w granicach konstytucyjnych zadań 

Prezydenta określonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji; 

- sprawa stanowiąca przedmiot referendum musi mieć szczególne znaczenie dla 

państwa rozumianego jako dobro wspólne wszystkich obywateli, przy czym 

ustalenia w przedmiocie szczególnego znaczenia dokonuje Prezydent występując 

do Senatu o wyrażenie zgody na zarządzenie referendum. Ustalenie to nie jest 

wiążące dla Senatu, który – w procedurze przewidzianej w swoim regulaminie - 

może dokonać własnej oceny, opartej na innych kryteriach, aniżeli zastosowane 

przez Prezydenta RP; 

- realizacja wyniku referendum (wiążącego i rozstrzygającego) na zasadach 

określonych w ustawie o referendum ogólnokrajowym (w ciągu 60 dni od 

stwierdzenia ważności referendum) nie stworzy zagrożenia dla równowagi 

budżetowej, ani nie spowoduje chaosu organizacyjnego, który może być 

konsekwencją wymuszonej przez rezultat referendum zmiany stosowanych już 

przepisów.  

 

Materia pytań zawartych w projekcie postanowienia Prezydenta o zarządzeniu 

referendum – rozumianego jako referendum w sprawie wieku emerytalnego, funkcjonowania 

lasów państwowych, obowiązku szkolnego – wypełnia powyższe kryteria testu zgodności z 

Konstytucją. Rozstrzygnięcia w przedmiotowym referendum nie będą wymagały uchwalenia 

prawa niezgodnego z Konstytucją. Zarządzając referendum za zgodą Senatu Prezydent nie 
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dokona ingerencji w toczące się postępowanie ustrojodawcze, ale tego rodzaju ingerencja 

będzie miała miejsce w odniesieniu do postępowania ustawodawczego. 19 sierpnia 2015 r. 

Prezes Rady Ministrów zapowiedziała nowelizację ustawy o lasach
15

, ale postępowanie 

ustawodawcze nie rozpoczęło się przed wystąpieniem Prezydenta o zgodę na zarządzenie 

referendum, co miało miejsce 21 sierpnia 2015 r. Jednak 28 sierpnia 2015 r, w przedmiocie 

ustawy o lasach wykonana została poselska inicjatywa ustawodawcza (do Marszałka Sejmu 

wniesiono poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o lasach), co oznacza, że toczy się 

obecnie w Sejmie postępowanie ustawodawcze w materii, której dotyczy jedno z pytań 

referendalnych. Zarządzając referendum za zgodą Senatu Prezydent będzie więc ingerował w 

toczące się postępowanie ustawodawcze. 

Pogląd, że Prezydent nie może ingerować w toczące się postępowania ustrojodawcze i 

ustawodawcze nie znalazł jednak akceptacji Senatu, który wyrażając zgodę na referendum 

mające się odbyć 6 września 2015 r. zinterpretował Konstytucję w sposób dopuszczający 

możliwość ingerencji Prezydenta w toczące się postępowanie ustawodawcze przez 

zarządzenie w tym przedmiocie referendum ogólnokrajowego za zgodą Senatu.  

Należy także podkreślić, że przedmiot referendum – a więc utrzymanie 

dotychczasowego systemu funkcjonowania Lasów Państwowych – jedynie częściowo objęty 

jest materią projektu poselskiego, który przede wszystkim przewiduje, że lasy stanowiące 

własność Skarbu Państwa „nie podlegają przekształceniom własnościowym” i „mogą być 

zbywane wyłącznie w przypadkach określonych w ustawie w celu zachowania trwale 

zrównoważonej gospodarki leśnej lub realizacji celu publicznego”.     

Zarządzenie referendum w tym przedmiocie pozostaje zatem – w świetle 

dotychczasowej praktyki – w granicach konstytucyjnych zadań Prezydenta. Sprawy 

stanowiące przedmiot referendum zostały uznane przez Prezydenta za mające szczególne 

znaczenie dla państwa nie na podstawie arbitralnego przekonania, ale ze względu na 

udokumentowane znaczenie tych spraw dla obywateli, potwierdzone ich długotrwałymi, 

aczkolwiek nieskutecznymi, staraniami o zarządzenie referendum w tej sprawie przez Sejm, 

zgodnie z procedurą określoną w ustawie o referendum ogólnokrajowym, a więc według reguł 

obowiązujących w demokratycznym państwie prawnym.  

                                                 
15

 Por. „Premier zapowiada nowelizację ustawy o Lasach Państwowych. Pytanie referendalne nie będzie miało 

sensu”, http://www.tvp.info/21291626/premier-zapowiada-nowelizacje-ustawy-o-lasach-pans... 
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W doktrynie uznano, że w „obecnym stanie prawnym” trudno wskazać „procedurę 

zewnętrznej oceny, czy zachodzi sprawa o szczególnym znaczeniu”
16

. Zdaniem doktryny 

„tylko w razie prezydenckiej inicjatywy referendum można sobie wyobrazić odmowę 

wyrażenia zgody przez Senat umotywowaną brakiem „szczególnego znaczenia” sprawy, a 

więc niedopuszczalnością referendum”
17

. Odmowa wyrażenia zgody nie powinna jednak być 

oparta na arbitralnych i subiektywnych przesłankach, ale na wskazaniu kryteriów 

umożliwiających sformułowanie alternatywnej w stosunku do przyjętej przez Prezydenta 

oceny znaczenia spraw poddawanych głosowaniu referendalnemu. Ocena ta w szczególności 

nie może być oparta na założeniu, że wprawdzie sprawy wskazane jako przedmiot referendum 

mają „szczególne znaczenie”, ale przeprowadzenie referendum naruszałoby domniemanie 

właściwości parlamentu w tych sprawach, ponieważ tego rodzaju domniemanie naruszałoby 

art. 4 Konstytucji. Jedynie rozpoczęcie i prowadzenie postępowania ustrojodawczego lub 

ustawodawczego nie pozwala – w moim przekonaniu - na zarządzenie referendum przez 

Prezydenta w przedmiocie, którego postępowania te dotyczą. Pogląd ten jest jednak 

niezgodny z wykładnią Konstytucji ustaloną przez Senat w toku wyrażania zgody na 

referendum mające się odbyć 6 września 2015 r.  

Zasada rzetelności i sprawności działania instytucji publicznych nakłada na Senat 

obowiązek dokonania oceny, czy jego zgoda – a więc zgodzenie się, przyzwolenie, 

zezwolenie, przystanie kogoś na coś, aprobata
18

 - na zarządzenie przez Prezydenta 

referendum ogólnokrajowego nie sprowadzi ryzyka naruszenia zasad i wartości 

konstytucyjnych związanego z ustawowo wymaganą realizacją wyniku referendum, a w 

szczególności czy realizacja wyniku referendum nie naruszy równowagi budżetowej. 

Przesłanką tego rodzaju oceny mogą być zarówno informacje i analizy przekazane Senatowi 

przez Prezydenta, jak i dane, którymi Izba dysponuje. 

Udzielając zgody na zarządzenie referendum Senat działa autonomicznie, niezależnie 

od innych organów konstytucyjnych, w granicach dekodowanej z zasady demokratycznego 

państwa prawnego zasady racjonalności. Według Trybunału Konstytucyjnego „podstawą 

każdego systemu norm prawnych jest fikcja prawna racjonalności prawodawcy”
19

, a 

jednocześnie  „punktem wyjścia dla kontroli konstytucyjności prawa jest zawsze założenie 

                                                 
16

 Por. J. Boć, red.: Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wrocław 

1998, s. 207. 
17

 Tak L. Garlicki: uwagi do art. 125, w: L. Garlicki, red.: Konstytucja ..., s. 6. 
18

 Por. B. Dunaj, red.: Słownik współczesnego języka polskiego, Warszawa 1996, s. 1357.  
19

 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04. 
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racjonalnego działania ustawodawcy”
20

, dekodowane z art. 2 Konstytucji. W orzecznictwie 

Trybunału Konstytucyjnego znajduje wyraz przekonanie, „że wszelkie działania prawodawcy 

są efektem dogłębnego rozważenia problemu i dojrzałej decyzji znajdującej racjonalne 

uzasadnienie. Wynika więc stąd, że stanowione prawo cechuje się założonym z góry 

racjonalizmem”
21

.   

Racjonalna ocena wymaga wyboru między różnymi kryteriami, a mianowicie kryterium 

oczekiwań społecznych, aksjologicznym, politycznym, a także wiedzy fachowej. Senat jako 

organ przedstawicielski jest konstytucyjnie umocowany do równoważenia wymienionych 

kryteriów w podejmowaniu decyzji. 

 

II. 

1. Wymóg określoności prawa ma szczególne znaczenie w odniesieniu do pytań 

referendalnych. Brak niezbędnej jednoznaczności pytań uniemożliwia uczestnikom 

głosowania referendalnego skorzystanie z konstytucyjnego prawa do udziału w referendum, w 

tym również w kampanii referendalnej,  ponieważ niejednoznaczne konsekwencje 

udzielanych odpowiedzi pozbawiają skuteczności zadane pytania. 

W myśl art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita jest demokratycznym państwem prawnym. 

Zgodnie z zasadą określoności prawa, dekodowaną z art. 2 Konstytucji, przepisy muszą być 

formułowane w sposób na tyle jasny, aby adresat mógł bez trudności określić prawne 

konsekwencje swego postępowania. Zgodnie z orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego 

wymóg jasności „oznacza obowiązek tworzenia przepisów klarownych i zrozumiałych dla ich 

adresatów”
22

, którzy „oczekiwać mogą stanowienia norm prawnych niebudzących 

wątpliwości co do treści nakładanych obowiązków i przyznawanych praw”
23

,  „tak by ich 

treść była oczywista i pozwalała na ich wyegzekwowanie”
24

. Jak stwierdził Trybunał 

Konstytucyjny zasady przyzwoitej legislacji – w tym zasada określoności prawa - mają 

szczególnie doniosłe znaczenie w sferze praw i wolności obywatela
25

, a zatem właśnie w 

odniesieniu do prawa udziału w referendum ogólnokrajowym. 

W odniesieniu do pytań referendalnych wymóg określoności jest szczególnie doniosły, 

ponieważ brak jednoznaczności uniemożliwia głosującym podjęcie decyzji w przedmiocie 

                                                 
20

 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/99. 
21

 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04. 
22

 Tak przykładowo w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 5/08. 
23

 Ibidem. 
24

 Ibidem. 
25

 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 33/00. 
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referendum. Ponadto niejednoznaczność pytania pociąga za sobą brak jednoznaczności 

wskazań, które właściwe organy państwowe powinny uzyskać w rezultacie referendum.   

Brak jednoznaczności pytań referendalnych jest niezgodny z wyrażoną w preambule 

Konstytucji zasadą rzetelności i sprawności działania instytucji publicznych. Zasada ta ma 

doniosłe znaczenie jako składnik wzorca zgodności z Konstytucją powoływany w 

orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, który zasadę rzetelności i sprawności działalności 

instytucji publicznych traktował bezpośrednio jako wzorzec kontroli kwestionowanych 

przepisów
26

, jak i odwoływał się do niej jedynie pośrednio, uzupełniając argumentację w 

zakresie oceny unormowań z innymi wzorcami wyrażonymi w części artykułowej 

Konstytucji
27

. 

W sprawie stanowiącej przedmiot niniejszej opinii istotne znaczenie ma pogląd 

Trybunału Konstytucyjnego, według którego „rzetelność i sprawność działania instytucji 

publicznych, w szczególności zaś tych instytucji, które zostały stworzone w celu realizacji i 

ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucję, należy do wartości mających rangę 

konstytucyjną. Wynika to jasno z tekstu wstępu do Konstytucji (tzw. preambuły), w którym 

jako dwa główne cele ustanowienia Konstytucji wymieniono: zagwarantowanie praw 

obywatelskich oraz zapewnienie rzetelności i sprawności działania instytucji publicznych”
28

. 

Zdaniem   Trybunału Konstytucyjnego może on „oceniać, czy przepisy normujące działalność 

tych instytucji zostały ukształtowane w sposób umożliwiający ich rzetelne i sprawne 

działanie. Przepisy, których treść nie sprzyja rzetelności lub sprawności działania instytucji 

mających służyć ochronie praw konstytucyjnych, stanowią zarazem naruszenie tych praw, a 

tym samym uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne z Konstytucją”
29

. 

Zadanie w referendum pytań, których nieokreśloność uniemożliwia rzetelne i sprawne 

przeprowadzenie referendum, stanowiłoby naruszenie obywatelskiego prawa do udziału w 

referendum (art. 62 Konstytucji) przez przepisy, w których owe pytania są zawarte, a więc 

właśnie par. 2 opiniowanego postanowienia. W tym zakresie opiniowane postanowienie 

byłoby zatem niezgodne z art. 62 w związku z art. 2 Konstytucji przez to, że tworząc 

instytucję publiczną w kształcie uniemożliwiającym jej rzetelne i sprawne działanie, narusza 

zasady państwa prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli do udziału w 

referendum ogólnokrajowym. 

 

                                                 
26

 Tak zwłaszcza w wyrokach w sprawach o sygn. K 31/06 i K 54/05. 
27

 Tak zwłaszcza w wyroku w sprawie o sygn. K 14/03. 
28

 Ibidem. 
29

 Ibidem. 
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2.  Pierwsze pytanie referendalne - „Czy jest Pani/Pan za obniżeniem wieku 

emerytalnego i powiązaniem uprawnień emerytalnych ze stażem pracy ?” – jest dotknięte 

wadą nieokreśloności, ponieważ nie precyzuje o jakie obniżenie wieku emerytalnego chodzi, 

nie wskazuje, czy wiek emerytalny ustalony w wyniku obniżenia będzie jednakowy dla kobiet 

i mężczyzn, a ponadto nie określa długości stażu pracy, od którego ma być uzależnione 

nabycie uprawnień emerytalnych. Głosujący dowie się z wyjaśnienia zamieszczonego na 

karcie do głosowania, że udzielenie odpowiedzi pozytywnej oznacza zgodę na obniżenie 

wieku emerytalnego i powiązanie uprawnień emerytalnych ze stażem pracy, zaś udzielenie 

odpowiedzi negatywnej – brak zgody. Nie będzie jednak wiedział, czy zgadza się na 

obniżenie wieku emerytalnego o rok, czy o dwa lata i czy obniżenie to ma być jednakowe dla 

mężczyzn i kobiet. Nie będzie również wiedział, ile wynosi staż pracy warunkujący uzyskanie 

uprawnień emerytalnych, który zaakceptował lub odrzucił. 

W rezultacie tak sformułowanego pytania ustawodawca uzyska niemal blankietowe 

upoważnienie do dowolnego obniżenia wieku emerytalnego – przy skrajnej interpretacji 

minimalnego – oraz do dowolnego określenia stażu pracy uprawniającego do świadczeń. W 

konsekwencji zatem nowość normatywna spowodowana realizacją wyniku referendum może 

być istotnie ograniczona, a praktyczna doniosłość rezultatów referendum w tym zakresie 

nader iluzoryczna. Przy skrajnej interpretacji wiążącego i pozytywnego wyniku referendum 

może się okazać, że rozwiązanie ustawowe niewiele różni się od tego, które byłoby realne w 

przypadku wyniku wiążącego i negatywnego.  

Drugie pytanie referendalne – „Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego 

systemu funkcjonowania Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy Państwowe ?” – jest 

dotknięte wadą nieokreśloności. Wbrew zapowiedziom nie zadano pytania „Czy wyraża 

Pani/Pan zgodę na prywatyzację lasów państwowych ?”. Zarówno zwolennik prywatyzacji 

lasów państwowych, jak i jej przeciwnik, może odpowiedzieć pozytywnie na pytanie 

referendalne. Zwolennik prywatyzacji, ponieważ obowiązująca ustawa o lasach
30

 dopuszcza 

tę prywatyzację w art. 38, a poza tym utrzymanie dotychczasowego systemu funkcjonowania 

Państwowego Gospodarstwa Leśnego nie wyklucza ewentualnej prywatyzacji w ramach tego 

systemu, nawet jeśli referendum przesądzi o jego utrzymaniu. Przeciwnik prywatyzacji lasów 

może odpowiedzieć pozytywnie na to pytanie w przekonaniu, że jego pozytywna odpowiedź 

tę prywatyzację wyklucza, ponieważ nie jest ona możliwa w ramach dotychczasowego 

systemu funkcjonowania Lasów Państwowych, skoro Prezydent zapowiedział, że referendum 

                                                 
30

 Ustawa z dnia 28 września 1991 r. o lasach, t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 1153 ze zm. 
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ma chronić lasy przed prywatyzacją. Być może jednak – zważywszy na intencję Prezydenta – 

należy głosować przeciw utrzymaniu dotychczasowego systemu funkcjonowania Lasów 

Państwowych po to, by umożliwić zmianę art. 38 ustawy o lasach i wykluczyć w ten sposób 

prywatyzację, zgodnie z intencją Prezydenta. Nie jest też jasne, czy jeśli referendum 

rozstrzygnie o utrzymaniu dotychczasowego systemu funkcjonowania Lasów Państwowych 

to – skoro taki wynik jest równoznaczny według intencji Prezydenta jako podmiotu 

zarządzającego – należy uchylić art. 38 ustawy o lasach umożliwiający ich prywatyzację.  

Odpowiedź na tak sformułowane pytanie wymaga od głosującego znajomości 

dotychczasowego systemu funkcjonowania Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy 

Państwowe, uregulowanego w ustawie o lasach składającej się z 82 artykułów, z których 

część (rozdział 6) dotyczy właśnie Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy Państwowe 

jako państwowej jednostki organizacyjnej nieposiadającej osobowości prawnej i 

reprezentującej Skarb Państwa w zakresie zarządzanego mienia. Struktura organizacyjna 

Lasów Państwowych obejmuje Dyrekcję Generalną, dyrekcje regionalne, nadleśnictwa oraz 

inne jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej. Dyrektora Generalnego 

powołuje i odwołuje minister właściwy do spraw środowiska. Nie jest jasne, czy w 

referendum chodzi o stabilizację tych rozwiązań organizacyjnych. Zgodnie z poglądami 

doktryny w referendum, o którym stanowi Konstytucja, nie można uchwalić ustawy. Wynik 

referendum może zatem prowadzić do uchwalenia ustawy. Oznacza to, że rozstrzygnięcie 

referendalne ma charakter kierunkowy. W przypadku przedmiotowego pytania obowiązki 

podmiotów mających wykonać rozstrzygnięcie referendalne nie są jasne. Być może chodzi o 

wykluczenie jakichkolwiek zmian w dotychczasowym systemie funkcjonowania Lasów 

Państwowych, co byłoby równoznaczne z uznaniem, że rozstrzygnięcie podjęte w referendum 

nie miało charakteru kierunkowego, lecz szczegółowy, a to jest sprzeczne z konstytucyjną 

koncepcją referendum. W istocie więc – skoro wynik referendum nie oznacza wykluczenia 

zmian w ustawie o lasach – rozstrzygnięcie sprowadzające się do utrzymania 

dotychczasowego systemu funkcjonowania Lasów Państwowych nie może być rozumiane 

jako zakaz dokonywania zmian w poszczególnych przepisach ustawy o lasach odnoszących 

się do Lasów Państwowych, zależnie od uznania ustawodawcy. Może on twierdzić, że 

utrzymuje dotychczasowy system funkcjonowania Lasów Państwowych. Dokonuje jedynie 

zmian szczegółowych w ramach owego systemu, a dokonywania zmian tego rodzaju 

referendum nie może wykluczyć, skoro nie można w referendum uchwalić ustawy. 

Konsekwencje pozytywnej odpowiedzi na przedmiotowe pytanie referendalne nie są zatem 

jednoznaczne. 
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Pytanie referendalne dotyczące zniesienia powszechnego ustawowego obowiązku 

szkolnego sześciolatków i przywrócenia powszechnego ustawowego obowiązku szkolnego od 

siódmego roku życia charakteryzuje się wystarczającą określonością. Jest ono zrozumiałe i 

jednoznaczne. 

 

      III.  

 

 Z powyższych względów należy uznać tezy opinii za uzasadnione. 


