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

Tezy opinii:

I. Przeprowadzenie referendum ogodlnokrajowego w sprawie wieku emerytalnego,
funkcjonowania laséw panstwowych, obowigzku szkolnego, zarzadzanego przez Prezydenta
na podstawie art. 125 ust. 2 Konstytucji RP, jest zgodne z art. 125 ust. 1 w zwigzku z
preambuta, art. 1, 2, 4, 10, 126 ust. 2 Konstytucji RP.

Il. Par. 2 Projektu postanowienia Prezydenta RP o zarzadzeniu og6lnokrajowego referendum,
w brzmieniu druku senackiego nr 1054, w czesci ustalajacej tre$¢ pytania pierwszego (,,Czy
jest Pani/Pan za obnizeniem wieku emerytalnego i powigzaniem uprawnien emerytalnych ze
stazem pracy ?”’) oraz w czeSci ustalajacej tres¢ pytania drugiego (,,Czy jest Pani/Pan za
utrzymaniem dotychczasowego systemu funkcjonowania Panstwowego Gospodarstwa
Lesnego Lasy Panstwowe ?7), jest niezgodny z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada
okreslonosci prawa oraz z art. 62 w zwiazku z art. 2 Konstytucji przez to, ze nadajac
zarzadzanemu referendum ksztatt uniemozliwiajacy jego rzetelne i sprawne dziatanie, narusza
zasady panstwa prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli do udzialu w

referendum ogdlnokrajowym.

Uzasadnienie:
I
1. Przedmiotem opinii jest projekt postanowienia Prezydenta RP o =zarzadzeniu
referendum ogodlnokrajowego, przekazany Marszatkowi Senatu RP na podstawie art. 125 ust.
2 Konstytucji RP, przy pismie z 21 sierpnia 2015 r., ktére oznaczono jako druk senacki nr

1054.



Zamiar zarzadzenia referendum ogolnokrajowego za zgodg Senatu zostat przedstawiony
w orgdziu wygloszonym 20 sierpnia 2015 r., w ktorym Prezydent zapowiedzial, ze
referendum bedzie dotyczylo obowigzku posytania do szkoly szesciolatkow, podwyzszenia
wieku emerytalnego i1 zasad nabywania uprawnien emerytalnych i obowigzujacego modelu
zarzadzania lasami panstwowymi jako jednym z ostatnich niesprywatyzowanych zasobow
narodowych.

Jednakze zapowiedZz ta nie znalazla precyzyjnego odzwierciedlenia w pytaniach
zawartych w § 2 projektu postanowienia. W szczego6lnosci pytanie pierwsze nie precyzuje
zakresu obnizenia wieku emerytalnego i nie okresla dlugosci stazu pracy niezbgdnego do
nabycia uprawnien emerytalnych.

Ponadto pytanie drugie — wbrew zapowiedzi wygloszonej przez Prezydenta RP — nie
odnosi si¢ do kwestii zakazu prywatyzacji lasow panstwowych, ale dotyczy dotychczasowego
sytemu ich funkcjonowania.

Temat niniejszej opinii wymaga ustalenia:

e czy zagadnienia podniesione w projektowanych pytaniach referendalnych stanowig
sprawy ,,0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa”, o ktéorych mowa w art. 125 ust. 1
Konstytucji 1 moga by¢ przedmiotem referendum zarzadzanego przez Prezydenta za
zgoda Senatu ?

e czy projektowane pytania referendalne odpowiadajg konstytucyjnym wymaganiom

dotyczacym okreslonosci ?

2. Prezydent zarzadza referendum ogodlnokrajowe za zgoda Senatu na podstawie art. 125
ust. 2 Konstytucji. Referendum to — w mysl art. 125 ust. 1 Konstytucji - moze zostaé
przeprowadzone ,,w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa”.

Sprecyzowanie przedmiotu referendum wymaga przeprowadzenia wykladni
Konstytucji. Nalezy podkresli¢, ze stosownie do postanowien preambuly Konstytucji
wyktadnia ustawy zasadnicze] wspotistotna jej stosowaniu ma shuzy¢ ,,zachowaniu
przyrodzonej godno$ci cztowieka, jego prawa do wolnos$ci i obowigzku solidarnosci z
innymi”. Konstytucyjnie niedopuszczalna bylaby zatem taka wyktadnia, ktora — whrew
postanowieniom Konstytucji - ograniczataby zwierzchnig wtadze Narodu, ktorg — w mysl art.
4 Konstytucji - sprawuje on przez swoich przedstawicieli, lub bezposrednio. Dlatego tez — w
zgodzie z Konstytucja — nie sposob w drodze domniemania konstruowaé jakiekolwiek
przedmiotowe ograniczenia materii referendalnej. Tego rodzaju ograniczenia mogg natomiast

wynika¢ z postanowien Konstytucji i zawartych w niej rozwigzan.



Niezgodna z Konstytucjg jest zwlaszcza interpretacja prowadzaca do sformutowania
tezy, ze w $wietle art. 125 ust. 1 Konstytucji niedopuszczalne byloby przeprowadzenie
referendum w innych sprawach, anizeli dotyczace ustroju panstwa, jego organow i ich zadan,
a takze cztonkostwa w Unii Europejskiej 1 zmiany Konstytucji. Nalezy podkresli¢, ze sprawy
cztonkostwa w Unii Europejskiej sa wylaczone z zakresu normowania art. 125 ust. 2
Konstytucji odnoszacego si¢ do zarzadzania referendum przez Prezydenta, poniewaz
referendum w tym przedmiocie reguluje art. 90 Konstytucji. W mysl przepisu art. 90 ust. 4
Konstytucji to Sejm podejmuje uchwale w sprawie wyrazenia w referendum zgody na
ratyfikacje umowy mig¢dzynarodowej, na podstawie ktorej mozliwe jest przekazanie
kompetencji w niektorych sprawach organizacji mig¢dzynarodowej. Zmiana  ustawy
zasadniczej moze natomiast stanowi¢ przedmiot referendum = zatwierdzajacego
przeprowadzanego na podstawie art. 235 ust. 6 Konstytucji.

Niezgodne z Konstytucja byloby zawg¢zenie przedmiotu referendum wykluczajace z
zakresu znaczeniowego spraw ,,0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa” zagadnienia istotne
dla obywateli. Dychotomiczne oddzielenie spraw istotnych dla panstwa od spraw istotnych
dla obywateli bytoby niezgodne z zasada demokratycznego panstwa prawnego, a ponadto
naruszaloby art. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze panstwo jest dobrem wspolnym wszystkich
obywateli. Sformutowanie to nie pozwala na uznanie, ze sprawy obywateli nie sg sprawami
panstwa. W swietle obowigzujacej Konstytucji nie istnieje ono w oderwaniu od obywateli. Na
tym wtasnie polega demokratyczne panstwo prawne, ktdre jest panstwem obywatelskim, a nie
zbiorem konstytucyjnych organéw autonomicznym w stosunku do spoleczenstwa
obywatelskiego.

Poglad ten znajduje oparcie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, zdaniem
ktorego ,,podkresli¢ nalezy, ze referenda maja swoja ceche specyficzna, dotycza na ogot
jednostkowej, waznej sprawy. Jest mato prawdopodobne, aby taka sprawa mogla zaskakiwaé
obywatela (...), bowiem z istoty — jako przedmiot referendum ogdInokrajowego — sprawa tego
rodzaju nie moze by¢ zaskakujaca, czy tez nieoczekiwana. Spoteczenstwo obywatelskie,
ksztaltujace si¢ od 1989 r. to spoleczenstwo wolnych, $wiadomych, aktywnych i
zaangazowanych w sprawy publiczne obywateli. Obywatele nie maja Zzadnych przeszkod
prawnych organizowania si¢ w sposob odpowiadajacy ich potrzebom, celom i interesom. Nie
ma takiego elementu zycia publicznego, w ktérym nie uczestniczg obywatele zorganizowani
w organizacjach spotecznych, stowarzyszeniach czy fundacjach. Trudno jest wyobrazi¢ sobie
spraw¢ o ogolnokrajowym znaczeniu, ktéora nie bylaby przedmiotem uprzedniego

zainteresowania grup obywateli (spoteczenstwa). Prawdopodobienstwo, by przedmiot



referendum dotyczyt zagadnienia na tyle nieistotnego, by nie byl przedmiotem uprzedniego
zainteresowania zorganizowanych podmiotéw zycia publicznego jest zbyt male (...)”. W
zgodzie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego nie mozna zatem twierdzi¢, ze sprawy,
o ktorych mowa w art. 125 ust. 1 Konstytucji nie mogg by¢ istotne dla obywateli, ale maja to
by¢ zagadnienia majace panstwowa doniostos¢.

W doktrynie wskazano, ze ,,przedmiotem referendum moze by¢ kazda sprawa o
szczegblnym znaczeniu dla panstwa — ustawodawca zwykly nie moze ustali¢ zadnych
wyjatkow i wykluczyé poddania okre§lonych spraw pod referendum™, aczkolwiek
dopuszczalne jest wykluczenie inicjowania referendum przez obywateli w sprawach
okreslonych w ustawie®. Nie dotyczy to jednak referendum zarzadzanego przez Prezydenta za
zgoda Senatu. Powszechnie aprobowany jest poglad, ze referendum ogolnokrajowe — rowniez
zarzadzane przez Prezydenta za zgoda Senatu — ,moze dotyczy¢ przysztych ustaw i
przesadzaé o ich tresci™, a zatem przedmiotem referendum moga by¢ sprawy, ktore podlegaja
ustawowemu normowaniu. Skoro w doktrynie nie budzi watpliwos$ci, ze ustawa jest aktem o
nieograniczonym zakresie przedmiotowym?®, to i zakres przedmiotowy referendum pozostaje
— z tego punktu widzenia — nieograniczony. Oznacza to jednak, ze w ramach swoich
konstytucyjnych zadah i kompetencji organy odpowiedzialne za zarzadzanie referendum
dokonujg oceny, czy dana sprawa ma — ze wzgledu na przedmiot, kontekst i okolicznosci —
szczegblne znaczenie dla panstwa. Zdaniem doktryny ,,biorgc pod uwage wielo$¢ spraw, ktore
moga by¢ poddane pod referendum nalezy stwierdzi¢, iz enumeratywne wymienienie ich
przez ustrojodawce lub ustawodawce wiasciwie nie jest mozliwe. O tym, jaka sprawa bedzie
przedmiotem referendum, decydowa¢ beda zawsze podmioty posiadajgce prawo jego
zarzqdzania”s. Niewatpliwie znaczacg wskazowka dla tych podmiotow jest zaangazowanie
obywateli na rzecz rozwigzania problemow uznawanych przez nich za majace ,,szczego6lne
znaczenie”.

W $wietle powyzszych ustalen zard6wno problem wieku emerytalnego, jak zagadnienie
funkcjonowania lasow panstwowych i1 obowigzku szkolnego to sprawy o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa w tym rozumieniu art. 125 ust. 1 Konstytucji, ktére mozna

sprecyzowac dzieki orzecznictwu konstytucyjnemu i doktrynie.

! Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/03.
% Tak L. Garlicki: uwagi do art. 125, w: L, Garlicki, red.: Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2001, t. 11, s.6.
3 -
Ibidem.
* Tak B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 636.
® Por. L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2014, s. 129.
® Ibidem, s. 635.



Z Konstytucji nie wynika, ze suweren nie moze podejmowaé w referendum
rozstrzygni¢¢ uwazanych za niekorzystne w $wietle stosowanych kryteriow, skoro — zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego — ustawodawca moze stanowi¢ ,,prawo takze na niekorzys¢
obywateli, jezeli odbywa si¢ to w zgodzie z Konstytuch”7. Wybor najwlasciwszych
wariantow legislacyjnych pozostaje ,,w ramach politycznej swobody dziatan parlamentu, za
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ktéra ponosi on odpowiedzialno$¢ przed elektoratem™”. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie

podkreslal, ze ,,ustawodawca posiada catkowita swobod¢ w ksztattowaniu tre$ci porzadku

prawnego pod warunkiem, ze nie narusza Konstytucji. 9,

O ile jednak ustawodawca ponosi
odpowiedzialno$¢ przed wyborcami, to suweren odpowiada przed samym sobg i przysztymi
pokoleniami.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego jednak ,nalozony na ustawodawce obowigzek
urzeczywistnienia wyrazonych w Konstytucji gwarancji socjalnych w drodze stosownych
regulacji normatywnych nie oznacza obowigzku maksymalnej rozbudowy systemu
Swiadczen. Obowigzek ten musi by¢ natomiast rozumiany jako nakaz urzeczywistnienia
poprzez regulacje ustawowe treSci prawa konstytucyjnego w taki sposob, aby z jednej strony
uwzglednialo istniejace potrzeby, z drugiej mozliwosci ich zaspokojenia. Granice tych
mozliwo$ci wyznaczone sg przez inne podlegajace ochronie wartosci konstytucyjne, takie jak
np. rOwnowaga budzetowa, ktore mogg w pewnym zakresie pozostawa¢ w opozycji do
rozwigzan ustawowych zmierzajacych do maksymalizacji gwarancji socj alnych”lo.

Moze budzi¢ watpliwosci, czy glosujacy w referendum beda potrafili zar6wno
uwzgledni¢ istniejace potrzeby, jak i mozliwosci ich zaspokojenia. Konstytucja nie tworzy
jednak podstaw prawnych do przeksztatcania tego rodzaju watpliwosci w jednoznaczng

przestank¢ ograniczania materii referendalne;.

3. Zarzadzenie referendum ogolnokrajowego przez Prezydenta za zgoda Senatu podlega
istotnym ograniczeniom ustrojowym, wynikajacym z ustawy zasadnicze;j.

W Swietle polskiego orzecznictwa konstytucyjnego art. 7 Konstytucji (zasada
legalizmu) wyklucza ustalanie kompetencji organéw wiadzy publicznej w drodze
domniemania. Uprawnienie Prezydenta do zarzadzenia, za zgoda Senatu, referendum
ogblnokrajowego w sprawach o szczegblnym znaczeniu dla panstwa musi by¢

konkretyzowane w $wietle postanowien Konstytucji dotyczacych zasad 1 warto$ci

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

® Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 11/06.
° Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/94.

19 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. SK 22/99.



ustrojowych, w tym zasady podzialu wtadz 1 zasady przedstawicielstwa, poniewaz te wtasnie
zasady determinujg zarowno role Prezydenta wobec Sejmu, jak i nadajg ksztalt referendum
ogdlnokrajowemu’.

Prezydent RP jest organem wladzy wykonawczej. Jego uprawnienia w odniesieniu do
postepowania ustrojodawczego (dotyczacego stanowienia przepisoOw konstytucyjnych) i
ustawodawczego sa wyraznie okres§lone w Konstytucji i nie moga by¢ ustalane w drodze
domniemania. Prezydent ma zatem na przyklad prawo inicjatywy ustrojodawczej i
ustawodawczej, skierowania ustawy do Sejmu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie przed jej
podpisaniem, wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodnosci
ustawy z Konstytucja przed podpisaniem ustawy, prawo podpisania ustawy, prawo
wystgpienia do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodno$ci ustawy z
Konstytucja.

Jednak zaden przepis Konstytucji ani ustawy nie przyznaje Prezydentowi kompetencji
do ingerowania w toczace si¢ postgpowanie ustrojodawcze lub ustawodawcze przez
zarzadzenie, za zgoda Senatu, referendum ogdlnokrajowego dotyczacego przedmiotu tego
postgpowania. Kompetencja ta jest na tyle doniosta z punktu widzenia zasad ustrojowych, ze
jej istnienie nie moze wynika¢ z domniemania, lecz musi mie¢ oparcie W przepisie
Konstytucji lub ustawy. Tego rodzaju kompetencja pozwalataby Prezydentowi, za zgoda
Senatu, na odjecie Sejmowi czesci jego uprawnien wynikajacych z art. 4 ust. 2 Konstytucji
(zasada przedstawicielstwa) 1 przekazanie ich suwerenowi. Dokonaloby si¢ to przy
decydujacym udziale Senatu, ktérego konstytucyjne uprawnienia wobec Sejmu wyrazaja si¢
co najwyzej w roéwnoprawnosci, nigdy zas Konstytucja nie przyznaje Senatowi prymatu w
stosunku do Sejmu.

4. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, w mysl ktoérego
swoich zadan ,,Prezydent nie moze realizowa¢ w sposéb dowolny. Realizujac je, moze siggaé
bowiem jedynie po kompetencje okreslone w Konstytucji 1 ustawach. Sigganie przez
Prezydenta po te kompetencje nastgpowa¢ moze jedynie w sytuacji, gdy stuzy to realizacji
celow wyrazonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji™'?, a wiec wtedy, kiedy — jak stanowi ten
przepis — Prezydent ,,czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci i
bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium”. A zatem

Prezydent moze zarzadzi¢ referendum ogdlnokrajowe za zgoda Senatu jedynie wtedy, kiedy

' Por. R. Piotrowski: Opinia na temat zgodnosci z Konstytucja RP przekazanego przez Prezydenta RP
postanowienia o zarzadzeniu ogélnokrajowego 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.



stuzy to przestrzeganiu Konstytucji, strzezeniu suwerennosci 1 bezpieczenstwa panstwa oraz
nienaruszalnosci i niepodzielno$ci jego terytorium.

Na relewantnos$¢ tych przestanek w przypadku referendum, ktérego dotyczy projekt
przedmiotowego postanowienia Prezydenta wskazano w uzasadnieniu  projektu
postanowienia”, podkreslajacym  potrzebe realizacji uprawnien zagwarantowanych
obywatelom w ustawie zasadniczej, a obejmujacych prawo do udzialu w procesie
podejmowania decyzji po zarzadzeniu referendum. W uzasadnieniu wskazano, ze mimo
stosownych wnioskow obywateli Sejm nie zarzadzil referendum w sprawach wieku
emerytalnego, laséw panstwowych 1 obowiazku szkolnego. Jednakze Prezydent — w
odréznieniu od Sejmu — uznaje, ze w tych przypadkach ,,powinno si¢ zrealizowa¢ wole
obywateli bedacych Suwerenem i umozliwi¢ im realizacj¢ ich uprawnien zagwarantowanych
w Konstytucji”. Obywatele nie majg konstytucyjnego prawa do zarzadzenia referendum, ale
przystuguje im prawo do udzialu w referendum. Prawo to mozna rozumie¢ jako prawo do
domagania si¢ zarzadzenia referendum na zasadach okreslonych w ustawie. Konstytucja, ani
ustawa o referendum ogodlnokrajowym, nie przewiduja wystepowania do Prezydenta z
wnioskiem o zarzadzenie referendum, ale tez nie wykluczaja mozliwosci zarzadzenia przez
Prezydenta referendum za zgoda Senatu w sprawie, w ktorej obywatele nie przekonali Sejmu
o potrzebie zarzadzenia referendum. Prezydent moze uznaé, ze zarzadzajac referendum w
tego rodzaju sprawie czuwa nad przestrzeganiem art. 4 ust. 2 Konstytucji, ktéry dopuszcza
bezposrednie sprawowanie wiladzy przez Nardd, w formach w ustawie zasadniczej
przewidzianych, a w szczegdlnosci w referendum zarzadzanym przez Prezydenta.
Zarzadzenie referendum za zgoda Senatu ma zatem stuzy¢ wykonaniu przez Prezydenta jego
zadania polegajacego na czuwaniu nad przestrzeganiem Konstytucji. W sprawie, ktorej
dotyczy niniejsza opinia Prezydent dziala rowniez w granicach realizacji zadania okreslonego
w art. 126 ust. 2 Konstytucji jako strzezenie bezpieczenstwa panstwa. Dotyczy to w
szczegblnosci bezpieczenstwa ekologicznego, do zachowania ktorego odnosi si¢ pytanie,
poswiecone problematyce funkcjonowania lasow panstwowych. Wykonaniu natozonego na
Prezydenta zadania polegajacego na czuwaniu nad przestrzeganiem Konstytucji stuzy
postawienie w projektowanym referendum pytania dotyczacego obowigzku szkolnego,
poniewaz ma ono chroni¢ publiczne podmiotowe prawo™® rodzicow do wychowania dzieci

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

13 Tekst uzasadnienia wedtug druku senackiego nr 1054.
Y Por. A. Wrobel: Klasyfikacja praw podmiotowych publicznych, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
red.: Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 394.



obywateli do zabezpieczenia spolecznego po osiggni¢ciu wieku emerytalnego w zakresie 1 w
formach okreslonych w ustawie gwarantuje art. 67 ust. 1 Konstytucji. Prezydent czuwa nad
przestrzeganiem Konstytucji, jezeli uznaje za mozliwe wskazanie ustawodawcy
kierunkowych rozwigzan w tym przedmiocie w referendum zarzagdzonym za zgoda Senatu.

5. W konkluzji tej czesci opinii nalezy zatem stwierdzié, ze test zgodnosci z Konstytucja
materii pytan w referendum zarzadzanym przez Prezydenta za zgoda Senatu powinien

obejmowac nastepujace kryteria:

- przedmiotem referendum nie moze by¢ rozstrzygnigcie prowadzace do stanu
niezgodnego z Konstytucja, bez dokonania uprzedniej zmiany Konstytucji we
wlasciwym trybie;

- zarzadzajac referendum Prezydent nie moze ingerowa¢ w toczace si¢
postgpowania ustrojodawcze lub ustawodawcze;

- zarzadzenie referendum musi pozostawaé¢ w granicach konstytucyjnych zadan
Prezydenta okreslonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji;

- Sprawa stanowigca przedmiot referendum musi mie¢ szczegdlne znaczenie dla
panstwa rozumianego jako dobro wspolne wszystkich obywateli, przy czym
ustalenia w przedmiocie szczegdlnego znaczenia dokonuje Prezydent wystepujac
do Senatu o wyrazenie zgody na zarzadzenie referendum. Ustalenie to nie jest
wigzace dla Senatu, ktory — w procedurze przewidzianej w swoim regulaminie -
moze dokona¢ wlasnej oceny, opartej na innych kryteriach, anizeli zastosowane
przez Prezydenta RP;

- realizacja wyniku referendum (wigzacego 1 rozstrzygajacego) na zasadach
okreslonych w ustawie o referendum ogdlnokrajowym (w ciggu 60 dni od
stwierdzenia wazno$ci referendum) nie stworzy zagrozenia dla réwnowagi
budzetowej, ani nie spowoduje chaosu organizacyjnego, ktory moze byc
konsekwencja wymuszonej przez rezultat referendum zmiany stosowanych juz

przepisow.

Materia pytan zawartych w projekcie postanowienia Prezydenta o zarzadzeniu
referendum — rozumianego jako referendum w sprawie wieku emerytalnego, funkcjonowania
lasow panstwowych, obowigzku szkolnego — wypelnia powyzsze kryteria testu zgodnos$ci z
Konstytucja. Rozstrzygnigcia w przedmiotowym referendum nie beda wymagaty uchwalenia

prawa niezgodnego z Konstytucja. Zarzadzajac referendum za zgoda Senatu Prezydent nie



dokona ingerencji w toczace si¢ postepowanie ustrojodawcze, ale tego rodzaju ingerencja
bedzie miala miejsce w odniesieniu do postgpowania ustawodawczego. 19 sierpnia 2015 r.
Prezes Rady Ministrow zapowiedziala nowelizacje ustawy o lasach™, ale postepowanie
ustawodawcze nie rozpoczeto si¢ przed wystgpieniem Prezydenta o zgode na zarzadzenie
referendum, co miato miejsce 21 sierpnia 2015 r. Jednak 28 sierpnia 2015 r, w przedmiocie
ustawy o lasach wykonana zostata poselska inicjatywa ustawodawcza (do Marszatka Sejmu
wniesiono poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o lasach), co oznacza, ze toczy si¢
obecnie w Sejmie postgpowanie ustawodawcze w materii, ktorej dotyczy jedno z pytan
referendalnych. Zarzadzajac referendum za zgoda Senatu Prezydent begdzie wige ingerowat w
toczace si¢ postepowanie ustawodawcze.

Poglad, ze Prezydent nie moze ingerowaé¢ w toczace si¢ postgpowania ustrojodawcze i
ustawodawcze nie znalazl jednak akceptacji Senatu, ktory wyrazajac zgode na referendum
majace si¢ odby¢ 6 wrzesnia 2015 r. zinterpretowat Konstytucje w sposdb dopuszczajacy
mozliwo$¢ ingerencji Prezydenta w toczace si¢ postgpowanie ustawodawcze przez
zarzadzenie w tym przedmiocie referendum ogélnokrajowego za zgoda Senatu.

Nalezy takze podkresli¢, ze przedmiot referendum — a wigc utrzymanie
dotychczasowego systemu funkcjonowania Laséw Panstwowych — jedynie czeSciowo objety
jest materig projektu poselskiego, ktory przede wszystkim przewiduje, ze lasy stanowigce
wlasno$¢ Skarbu Panstwa ,,nie podlegaja przeksztalceniom wilasnosciowym” 1 ,,mogg byc¢
zbywane wylacznie w przypadkach okreSlonych w ustawie w celu zachowania trwale
zrobwnowazonej gospodarki lesnej lub realizacji celu publicznego”.

Zarzadzenie referendum w tym przedmiocie pozostaje zatem — w Swietle
dotychczasowej praktyki — w granicach konstytucyjnych zadan Prezydenta. Sprawy
stanowigce przedmiot referendum zostaly uznane przez Prezydenta za majace szczegdlne
znaczenie dla panstwa nie na podstawie arbitralnego przekonania, ale ze wzgledu na
udokumentowane znaczenie tych spraw dla obywateli, potwierdzone ich dlugotrwatymi,
aczkolwiek nieskutecznymi, staraniami o zarzadzenie referendum w tej sprawie przez Sejm,
zgodnie z procedura okreslong w ustawie o referendum ogélnokrajowym, a wigc wedtug regut

obowigzujacych w demokratycznym panstwie prawnym.

1 Por. ,,Premier zapowiada nowelizacje ustawy o Lasach Panstwowych. Pytanie referendalne nie bedzie miato
sensu”, http://www.tvp.info/21291626/premier-zapowiada-nowelizacje-ustawy-o-lasach-pans...



W doktrynie uznano, ze w ,,obecnym stanie prawnym” trudno wskazaé ,,procedurg
zewnetrznej oceny, czy zachodzi sprawa o szczegdlnym znaczeniu”°. Zdaniem doktryny
»tylko w razie prezydenckiej inicjatywy referendum mozna sobie wyobrazi¢c odmowe
wyrazenia zgody przez Senat umotywowang brakiem ,,szczegolnego znaczenia” sprawy, a
wiec niedopuszczalnoscia referendum”!’. Odmowa wyrazenia zgody nie powinna jednak by¢
oparta na arbitralnych i subiektywnych przestankach, ale na wskazaniu kryteriow
umozliwiajacych sformulowanie alternatywnej w stosunku do przyjetej przez Prezydenta
oceny znaczenia spraw poddawanych glosowaniu referendalnemu. Ocena ta w szczegolnosci
nie moze by¢ oparta na zatozeniu, ze wprawdzie sprawy wskazane jako przedmiot referendum
maja ,,szczegdlne znaczenie”, ale przeprowadzenie referendum naruszatoby domniemanie
wlasciwosci parlamentu w tych sprawach, poniewaz tego rodzaju domniemanie naruszaloby
art. 4 Konstytucji. Jedynie rozpoczgcie i prowadzenie postgpowania ustrojodawczego lub
ustawodawczego nie pozwala — w moim przekonaniu - na zarzgdzenie referendum przez
Prezydenta w przedmiocie, ktérego postepowania te dotycza. Poglad ten jest jednak
niezgodny z wyktadniag Konstytucji ustalong przez Senat w toku wyrazania zgody na
referendum majace si¢ odby¢ 6 wrzesnia 2015 r.

Zasada rzetelnoSci 1 sprawno$ci dziatania instytucji publicznych naktada na Senat
obowigzek dokonania oceny, czy jego zgoda — a wiec zgodzenie si¢, przyzwolenie,
zezwolenie, przystanie kogo$§ na cos, aprobata18 - na zarzadzenie przez Prezydenta
referendum ogo6lnokrajowego nie sprowadzi ryzyka naruszenia zasad 1 wartoSci
konstytucyjnych zwigzanego z ustawowo wymagang realizacja wyniku referendum, a w
szczegolnosci czy realizacja wyniku referendum nie naruszy roéwnowagi budzetowe;.
Przestanka tego rodzaju oceny moga by¢ zaré6wno informacje i analizy przekazane Senatowi
przez Prezydenta, jak i dane, ktérymi Izba dysponuje.

Udzielajac zgody na zarzadzenie referendum Senat dziata autonomicznie, niezaleznie
od innych organdéw konstytucyjnych, w granicach dekodowanej z zasady demokratycznego
panstwa prawnego zasady racjonalnosci. Wedlug Trybunalu Konstytucyjnego ,,podstawg
kazdego systemu norm prawnych jest fikcja prawna racjonalno$ci prawodawcy”lg, a

jednoczesnie ,,punktem wyjscia dla kontroli konstytucyjnosci prawa jest zawsze zatozenie

18 Por. J. Bo¢, red.: Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroclaw
1998, s. 207.

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

18 por. B. Dunaj, red.: Stownik wspétczesnego jezyka polskiego, Warszawa 1996, s. 1357.

19 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.
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racjonalnego dzialania ustawodawcy”?, dekodowane z art. 2 Konstytucji. W orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego znajduje wyraz przekonanie, ,,ze wszelkie dziatania prawodawcy
sg efektem doglebnego rozwazenia problemu i dojrzatej decyzji znajdujacej racjonalne
uzasadnienie. Wynika wiec stad, ze stanowione prawo cechuje si¢ zatozonym z gory
racjonalizmem”21.

Racjonalna ocena wymaga wyboru migdzy r6znymi kryteriami, a mianowicie kryterium
oczekiwan spotecznych, aksjologicznym, politycznym, a takze wiedzy fachowej. Senat jako

organ przedstawicielski jest konstytucyjnie umocowany do rownowazenia wymienionych

kryteriow w podejmowaniu decyzji.

.
1. Wymog okreslono$ci prawa ma szczegdlne znaczenie w odniesieniu do pytan
referendalnych. Brak niezbednej jednoznaczno$ci pytan uniemozliwia uczestnikom
glosowania referendalnego skorzystanie z konstytucyjnego prawa do udziatu w referendum, w
tym rowniez w kampanii referendalnej,  poniewaz niejednoznaczne konsekwencje
udzielanych odpowiedzi pozbawiaja skuteczno$ci zadane pytania.

W mysl art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita jest demokratycznym panstwem prawnym.
Zgodnie z zasada okreslonosci prawa, dekodowang z art. 2 Konstytucji, przepisy musza by¢
formulowane w sposob na tyle jasny, aby adresat mogt bez trudno$ci okresli¢ prawne
konsekwencje swego postepowania. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
wymog jasnosci ,,0znacza obowigzek tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich

adresatow™?, ktorzy ,oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych niebudzacych

watpliwosci co do tresci nakladanych obowigzkéw 1 przyznawanych praw”23

, »tak by ich
tres¢ byla oczywista 1 pozwalala na ich wyegzekwowanie”24. Jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny zasady przyzwoitej legislacji — w tym zasada okreslonosci prawa - maja
szczegblnie donioste znaczenie w sferze praw i1 wolnosci obywatela25, a zatem wlasnie w
odniesieniu do prawa udziatu w referendum ogoélnokrajowym.

W odniesieniu do pytan referendalnych wymog okreslonosci jest szczeg6lnie doniosty,

poniewaz brak jednoznacznosci uniemozliwia glosujacym podjecie decyzji w przedmiocie

% 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 przyktadowo w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 5/08.
23 H
Ibidem.
** Ibidem.
% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 33/00.
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referendum. Ponadto niejednoznaczno$¢ pytania pocigga za sobg brak jednoznacznos$ci
wskazan, ktore wlasciwe organy panstwowe powinny uzyska¢ w rezultacie referendum.

Brak jednoznaczno$ci pytan referendalnych jest niezgodny z wyrazong w preambule
Konstytucji zasadg rzetelnosci 1 sprawnos$ci dzialania instytucji publicznych. Zasada ta ma
donioste znaczenie jako sktadnik wzorca zgodnosci z Konstytucja powolywany w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, ktory zasad¢ rzetelnos$ci i sprawnosci dziatalnos$ci
instytucji publicznych traktowal bezposrednio jako wzorzec kontroli kwestionowanych
przepisc')w26, jak 1 odwolywal si¢ do niej jedynie posrednio, uzupetniajagc argumentacje w
zakresie oceny unormowan z innymi wzorcami wyrazonymi w cz¢sci artykutowej
Konstytucji?'.

W sprawie stanowigcej przedmiot niniejszej opinii istotne znaczenie ma poglad
Trybunalu Konstytucyjnego, wedlug ktérego ,,rzetelnos¢ i sprawnos$¢ dziatania instytucji
publicznych, w szczegdlnosci za$ tych instytucji, ktére zostaly stworzone w celu realizacji 1
ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje, nalezy do wartosci majacych range
konstytucyjng. Wynika to jasno z tekstu wstepu do Konstytucji (tzw. preambuly), w ktérym
jako dwa gltowne cele ustanowienia Konstytucji wymieniono: zagwarantowanie praw
obywatelskich oraz zapewnienie rzetelnosci 1 sprawnosci dziatania instytucji publicznych”zs.
Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego moze on ,,ocenia¢, czy przepisy normujace dziatalnosé¢
tych instytucji zostaly uksztaltowane w sposdb umozliwiajacy ich rzetelne 1 sprawne
dziatanie. Przepisy, ktorych tre$¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci dzialania instytucji
majacych stuzy¢ ochronie praw konstytucyjnych, stanowig zarazem naruszenie tych praw, a
tym samym uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne z Konstytucja”?.

Zadanie w referendum pytan, ktorych nieokreslono$¢ uniemozliwia rzetelne 1 sprawne
przeprowadzenie referendum, stanowiloby naruszenie obywatelskiego prawa do udzialu w
referendum (art. 62 Konstytucji) przez przepisy, w ktorych owe pytania sg zawarte, a wigc
wlasnie par. 2 opiniowanego postanowienia. W tym zakresie opiniowane postanowienie
byloby zatem niezgodne z art. 62 w zwigzku z art. 2 Konstytucji przez to, ze tworzac
instytucje publiczng w ksztalcie uniemozliwiajacym jej rzetelne i sprawne dziatanie, narusza
zasady panstwa prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli do udzialu w

referendum ogolnokrajowym.

% Tak zwlaszcza w wyrokach w sprawach o sygn. K 31/06 i K 54/05.
%7 Tak zwlaszcza w wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.

% Ibidem.

% Ibidem.
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2. Pierwsze pytanie referendalne - ,,Czy jest Pani/Pan za obnizeniem wieku
emerytalnego i powigzaniem uprawnien emerytalnych ze stazem pracy ?” — jest dotknigte
wada nieokre$lono$ci, poniewaz nie precyzuje o jakie obnizenie wieku emerytalnego chodzi,
nie wskazuje, czy wiek emerytalny ustalony w wyniku obnizenia bedzie jednakowy dla kobiet
1 mezczyzn, a ponadto nie okresla dlugosci stazu pracy, od ktérego ma by¢ uzaleznione
nabycie uprawnien emerytalnych. Gtosujacy dowie si¢ z wyjasnienia zamieszczonego na
karcie do glosowania, ze udzielenie odpowiedzi pozytywnej oznacza zgod¢ na obnizenie
wieku emerytalnego 1 powigzanie uprawnien emerytalnych ze stazem pracy, za$ udzielenie
odpowiedzi negatywnej — brak zgody. Nie bedzie jednak wiedzial, czy zgadza si¢ na
obnizenie wieku emerytalnego o rok, czy o dwa lata i czy obnizenie to ma by¢ jednakowe dla
mezczyzn i kobiet. Nie bedzie rowniez wiedzial, ile wynosi staz pracy warunkujacy uzyskanie
uprawnien emerytalnych, ktéry zaakceptowat lub odrzucit.

W rezultacie tak sformutowanego pytania ustawodawca uzyska niemal blankietowe
upowaznienie do dowolnego obnizenia wieku emerytalnego — przy skrajnej interpretacji
minimalnego — oraz do dowolnego okreslenia stazu pracy uprawniajacego do $wiadczen. W
konsekwencji zatem nowo$¢ normatywna spowodowana realizacja wyniku referendum moze
by¢ istotnie ograniczona, a praktyczna doniosto$¢ rezultatow referendum w tym zakresie
nader iluzoryczna. Przy skrajnej interpretacji wigzacego i pozytywnego wyniku referendum
moze si¢ okaza¢, ze rozwigzanie ustawowe niewiele r6zni si¢ od tego, ktore bytoby realne w
przypadku wyniku wigzacego i negatywnego.

Drugie pytanie referendalne — ,,Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego
systemu funkcjonowania Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe ?” — jest
dotknigte wada nieokreslonosci. Wbrew zapowiedziom nie zadano pytania ,,Czy wyraza
Pani/Pan zgod¢ na prywatyzacj¢ lasow panstwowych ?”. Zaréwno zwolennik prywatyzacji
lasow panstwowych, jak 1 jej przeciwnik, moze odpowiedzie¢ pozytywnie na pytanie
referendalne. Zwolennik prywatyzacji, poniewaz obowiazujaca ustawa o lasach® dopuszcza
te prywatyzacj¢ w art. 38, a poza tym utrzymanie dotychczasowego systemu funkcjonowania
Panstwowego Gospodarstwa Lesnego nie wyklucza ewentualnej prywatyzacji w ramach tego
systemu, nawet jesli referendum przesadzi o jego utrzymaniu. Przeciwnik prywatyzacji lasow
moze odpowiedzie¢ pozytywnie na to pytanie w przekonaniu, ze jego pozytywna odpowiedz
te prywatyzacje wyklucza, poniewaz nie jest ona mozliwa w ramach dotychczasowego

systemu funkcjonowania Lasow Panstwowych, skoro Prezydent zapowiedziat, ze referendum

%0 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, t.j. Dz. U. 22014 r., poz. 1153 ze zm.
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ma chroni¢ lasy przed prywatyzacja. By¢ moze jednak — zwazywszy na intencj¢ Prezydenta —
nalezy glosowaé przeciw utrzymaniu dotychczasowego systemu funkcjonowania Lasoéw
Panstwowych po to, by umozliwi¢ zmiane art. 38 ustawy o lasach i wykluczy¢ w ten sposéb
prywatyzacje, zgodnie z intencjg Prezydenta. Nie jest tez jasne, czy jesSli referendum
rozstrzygnie o utrzymaniu dotychczasowego systemu funkcjonowania Laséw Panstwowych
to — skoro taki wynik jest rownoznaczny wedlug intencji Prezydenta jako podmiotu
zarzadzajacego — nalezy uchyli¢ art. 38 ustawy o lasach umozliwiajacy ich prywatyzacje.
Odpowiedz na tak sformulowane pytanie wymaga od glosujacego znajomosci
dotychczasowego systemu funkcjonowania Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy
Panstwowe, uregulowanego w ustawie o lasach sktadajacej si¢ z 82 artykuldéw, z ktorych
cze¢$¢ (rozdziat 6) dotyczy wilasnie Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe
jako panstwowej jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej i
reprezentujacej Skarb Panstwa w zakresie zarzadzanego mienia. Struktura organizacyjna
Lasow Panstwowych obejmuje Dyrekcje Generalna, dyrekcje regionalne, nadlesnictwa oraz
inne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej. Dyrektora Generalnego
powotuje 1 odwoluje minister wlasciwy do spraw $rodowiska. Nie jest jasne, czy w
referendum chodzi o stabilizacj¢ tych rozwigzan organizacyjnych. Zgodnie z pogladami
doktryny w referendum, o ktérym stanowi Konstytucja, nie mozna uchwali¢ ustawy. Wynik
referendum moze zatem prowadzi¢ do uchwalenia ustawy. Oznacza to, ze rozstrzygnigcie
referendalne ma charakter kierunkowy. W przypadku przedmiotowego pytania obowigzki
podmiotéw majacych wykonaé rozstrzygnigcie referendalne nie sg jasne. By¢ moze chodzi o
wykluczenie jakichkolwiek zmian w dotychczasowym systemie funkcjonowania Lasow
Panstwowych, co bytoby rownoznaczne z uznaniem, ze rozstrzygniecie podjete w referendum
nie miato charakteru kierunkowego, lecz szczegotowy, a to jest sprzeczne z konstytucyjna
koncepcja referendum. W istocie wigc — skoro wynik referendum nie oznacza wykluczenia
zmian w ustawie o0 lasach — rozstrzygni¢cie sprowadzajgce sie do utrzymania
dotychczasowego systemu funkcjonowania Lasow Panstwowych nie moze by¢ rozumiane
jako zakaz dokonywania zmian w poszczegdlnych przepisach ustawy o lasach odnoszacych
si¢ do Lasow Panstwowych, zaleznie od uznania ustawodawcy. Moze on twierdzi¢, ze
utrzymuje dotychczasowy system funkcjonowania Lasow Panstwowych. Dokonuje jedynie
zmian szczegotowych w ramach owego systemu, a dokonywania zmian tego rodzaju
referendum nie moze wykluczy¢, skoro nie mozna w referendum uchwali¢ ustawy.
Konsekwencje pozytywnej odpowiedzi na przedmiotowe pytanie referendalne nie sa zatem

jednoznaczne.
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Pytanie referendalne dotyczace zniesienia powszechnego ustawowego obowigzku
szkolnego szesciolatkow i1 przywrocenia powszechnego ustawowego obowigzku szkolnego od
siodmego roku zycia charakteryzuje si¢ wystarczajaca okreslono$cia. Jest ono zrozumiale i

jednoznaczne.

Z powyzszych wzgledow nalezy uzna¢ tezy opinii za uzasadnione.
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