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Prof. zw. dr hab. Bogustaw Banaszak
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Zielonogdrski

Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucja
materii pytan zawartych w projekcie postanowienia
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zarzadzeniu

krajowego referendum (druk senacki nr 899)
— w szczegolnosci pytania dotyczacego
jednomandatowych okregow wyborczych
z odniesieniem sie do biezacych gtoséw
konstytucjonalistow w tej kwestii

W dniu 13 maja 2015 r. Prezydent RP przestal do Marszatka Senatu projekt postanowienia
o zarzadzeniu ogbdlnokrajowego referendum zawierajacy tres¢ pytan i termin referendum. Pre-
zydent zwrocil si¢ o wyrazenie przez Senat zgody na zarzagdzenie tego referendum na podsta-
wie art. 125 Konstytucji RP.

Jedno z pytan — czy obywatel jest za wprowadzeniem jednomandatowych okregdéw wybor-
czych (dalej JOW-y) w wyborach do Sejmu RP — dotyczy bezposrednio materii konstytucyjnej
objetej zakresem art. 96 Konstytucji (zasada proporcjonalnosci wyboréw do Sejmu). Dwa
pozostate pytania — w sprawach podatkowych i finansowania partii politycznych — dotycza
materii ustawowej.

Dzien przed opiniowanym projektem postanowienia o zarzadzeniu ogolnokrajowego refe-
rendum Prezydent wystapil z inicjatywa zmiany Konstytucji. Kancelaria Prezydenta wydala
w tej sprawie komunikat zawierajacy nastepujaca informacje: ,,Likwidacja bariery prawnej,
uniemozliwiajacej wprowadzenie jednomandatowych okregow wyborczych w wyborach do
Sejmu — zaktada prezydencki projekt nowelizacji konstytucji. Prezydent RP Bronistaw Ko-
morowski podpisatl projekt, kierujac go do Sejmu”!. Wydarzenie to ma istotne znaczenie dla
opiniowanej sprawy.

Z uzasadnienia projektu opiniowanego postanowienia wynika, ze ,,celem referendum [...]
jest umozliwienie obywatelom wyrazenia swoich preferencji w sprawach problemowych
o istotnym znaczeniu dla panstwa’. Tak okreslony cel r6zni si¢ od sformutowanego ustnie
przez Prezydenta : ,,Chodzi o to, by obywatele rozstrzygneli kilka istotnych kwestii, ktére nie
mogg doczekac si¢ rozstrzygnigcia od dtuzszego czasu™?. Roznica ta jest istotna zwazywszy na
tre$¢ pytan referendalnych determinujacych sam charakter referendum.

Projekt postanowienia zawiera pytania, z ktorych tre$ci nie wynika jednoznacznie, czy do-
tycza one przyszitych regulacji prawnych, ktoérych zainicjowanie Prezydent planuje, czy tez
rozstrzygnigcia zagadnien juz regulowanych w aktach prawnych znajdujacych si¢ w poste-
powaniu legislacyjnym badz zatwierdzenia juz przyjetych norm. Z wypowiedzi Prezydenta
mozna by wnosi¢, ze referendum ma odnosi¢ si¢ do norm procedowanych lub juz przyjetych,
gdyz tylko w takim przypadku mozna moéwic o rozstrzygni¢ciu przez obywateli poddanych

! http://www.prezydent.pl/prawo/ustawy/zgloszone/art,3 1,projekt-nowelizacji-konstytucji-ws-jow-ow.html
2 http://m.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/art,3254,zamierzam-zarzadzic-ogolnopolskie-referendum. html
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pod rozwage kwestii. W takim przypadku moglyby to by¢ jedynie kwestie uregulowane w ak-
tach podkonstytucyjnych, co wynika z art. 235 Konstytucji. Tym samym nie wchodzi w gr¢
rozstrzygniecie dotyczace jednomandatowych okregéw wyborczych, gdyz ono wymaga zmia-
ny Konstytucji RP i uchylenia zasady proporcjonalnosci w wyborach sejmowych. Jak stusznie
zauwazajg w tym konteks$cie niektorzy konstytucjonalisci (np. M. Wiszowaty?) ,,jeszcze [...]
nie zmieniono konstytucji, wigc nie mozna pytac¢ si¢ w plebiscycie o okregi jednomandatowe,
ktore z ustawa zasadniczg zgodne nie s3”.

Jezeli jednak Prezydentowi chodzi jedynie o wyrazenie preferencji przez obywateli, to py-
tania moga odnosi¢ si¢ do kwestii jeszcze nieuregulowanych prawnie, ktore dopiero stang
si¢ przedmiotem regulacji prawnej po przeprowadzeniu referendum, gdy da ono pozytywny
wynik 1 bedzie miato wigzacy charakter. Wéwczas na odpowiednich organach panstwowych
cigzy¢ bedzie obowigzek zainicjowania procedury zmierzajacej do uchwalenia aktu prawnego
realizujgcego wole suwerena.

W nauce prawa konstytucyjnego powszechnie aprobowany jest poglad, ze referendum
przeprowadzone w trybie art. 125 Konstytucji moze dotyczy¢ przyszlych ustaw i przesadzac
o ich tresci. L. Garlicki stwierdzil: ,,Zawsze «rozstrzygnigcie» referendum ogolnokrajowego
musi wiec zostaé przetozone na jezyk ustaw lub innych aktéw podejmowanych przez organy
panstwowe™. W tym ujeciu materia pytan zawartych w projekcie postanowienia Prezydenta
o zarzadzeniu krajowego referendum jest zgodna z Konstytucja, tylko jezeli miataby dotyczy¢
przysztych aktow nie ,,przetozonych” na gotowe juz projekty ustaw znajdujace si¢ cho¢by we
wstepnej fazie procesu legislacyjnego.

Wynik referendum projektowanego przez Prezydenta na dzien 6 wrzesnia 2015 r. nie za-
stepowalby uchwalenia jakiejkolwiek ustawy. Rozwigzania takiego nie mozna wywies¢ — dla
pytan o tresci zaproponowanej przez Prezydenta — z procedury referendalnej okreslonej w art.
125 Konstytucji. Tym bardziej nie da si¢ uzna¢ mozliwosci zatwierdzenia w drodze referen-
dum zarzadzonego na podstawie art. 125 Konstytucji ustawy o zmianie Konstytucji (art. 235
ust. 6). W referendum zainicjowanym na podstawie projektowanego postanowienia Prezyden-
ta 0gotl uprawnionych obywateli, wyrazajac swoja wole, nie dokonuje akceptacji (lub negacji)
koncowego wyniku postepowania legislacyjnego. Wyrazenie przez nich woli nie wywotuje
wiec wigzacych skutkow w sferze prawa. Cate referendum ma charakter konsultacyjny, opi-
niodawczy.

W nauce prawa powszechne jest stanowisko gloszace, ze przedmiotem referendum przeprowa-
dzonego w trybie art. 125 Konstytucji nie moze by¢ uchwalenie ustawy, gdyz tego nalezy dokona¢
w procedurze parlamentarnej®. Analogiczne zasady majg zastosowanie do ustawy o zmianie Kon-
stytucji. Podkreslenia wymaga, ze zaden przepis Konstytucji nie wylacza z zakresu spraw o szcze-
go6Inym znaczeniu dla panstwa, ktore dopiero moga stac¢ sie przedmiotem regulacji, spraw odnosza-
cych si¢ bezposrednio do materii konstytucyjnych. Artykut 235 Konstytucji z jednej strony w ust.
6 wyklucza jedynie to, aby referendum ratyfikacyjne odbylo si¢ na podstawie art. 125 Konstytucji,
z drugiej za$ w ust. 1 okresla podmioty wylgcznie uprawnione do przedtozenia projektu ustawy
o zmianie Konstytucji. Wérdd tych podmiotéw jest tez Prezydent RP, ktory moze zarzadzic refe-
rendum w mysl art. 125 ust. 2 Konstytucji. Gdyby zdecydowat si¢ na zarzadzenie referendum, aby
poznac stanowisko suwerena w sprawie o tak szczegdlnym znaczeniu dla panstwa, Ze az musiataby

3 http://www.gazetaprawna.pl/artykuly/871294 senat-powinien-odrzucic-wniosek-o-referendum-w-sprawie-
jow-ow.html

* L. Garlicki, oméwienie art. 125, s. 13, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 1999 (wyd. ciagte).

5 Por. np. W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej komentarz, Krakow 1999, s. 129
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ona pociaggna¢ za sobg zmiane Konstytucji, to trudno wskaza¢ wzgledy prawne w panstwie de-
mokratycznym, ktére mogloby uzasadnia¢ zaniechanie tego zamiaru. Brak jest ku temu podstawy
w Konstytucji, ktorej art. 235 ust. 6 dotyczy juz zmiany Konstytucji uchwalonej w postepowaniu
parlamentarnym, a nie wczes$niejszych stadiow tego postepowania. Nie mozna wigc przyznac racji
stanowisku A. Zidtkowskiej i M. Gerwina gloszacemu, ze ,,W konstytucji przedstawiony jest tryb
jej zmiany (w art. 235) i nie przewiduje si¢ w nim mozliwo$ci wprowadzania zmian bgdacych po-
chodng referendum ogolnokrajowego. Oznacza to, ze dla przeprowadzenia referendum ogélnokra-
jowego w sprawie JOW-6w brakuje podstawy prawnej. Nie mozna takze przeprowadzi¢ referen-
dum opiniodawczego (niewigzacego) w tej sprawie, gdyz ani konstytucja, ani ustawa o referendum
ogolnokrajowym takiego nie przewiduje’™.

Generalnie rzecz bioragc w referendum zarzagdzonym na podstawie art. 125 nawet nie musi
chodzi¢ jeszcze o stadium postepowania legislacyjnego, ale o faze przedwstepna, inicjacyjna,
nieobjeta w ogole regulacjg prawng. W tej fazie przedmiotem referendum nie musiataby by¢
juz dojrzata, sformutowana inicjatywa ustawodawcza, ale rozstrzygni¢cie kierunkowe, w kto-
rym suweren wyznaczalby swoim przedstawicielom kierunek ich pracy. Referendum takie
jednak samo nie rozpoczynatoby w sensie prawnym postepowania zmierzajacego do zmiany
Konstytucji, ani tym bardziej nie byloby rownoznaczne z inicjatywa ustawodawcza w zakre-
sie zmiany Konstytucji. Nie bytoby tez rownoznaczne z inicjatywa ustawodawczg w zakresie
uchwalenia lub zmiany konkretnych ustaw.

W tej sytuacji inicjatywa zmiany Konstytucji powinna nastapi¢ po wyrazeniu preferencji
przez obywateli w referendum. Nie przed — i to oboj¢tnie, czy po zarzadzeniu referendum, czy
przed jego zarzadzeniem. Na ten aspekt w odniesieniu do opiniowanego przypadku zwraca
stlusznie uwage R. Piotrowski’ podkreslajac, ze Prezydent nie czekajac na wyniki referen-
dum wystapit z inicjatywa zmiany Konstytucji w sprawach, ktéorych dotyczy¢ ma referen-
dum: ,,Inicjatywa zmiany konstytucji jest juz wykonana. [...] Poniewaz to postgpowanie nie
przewiduje referendum, mozna powiedzie¢, ze referendum, gdyby je zarzadzi¢, odbytoby si¢
z naruszeniem konstytucji [...] ewentualnie bedzie mozna je przeprowadzi¢ juz po zmianie
konstytucji”. Na podobnym stanowisku stoi P. Uzigbto — stwierdzajac, ze proponowane przez
Prezydenta ,,referendum bedzie niezgodne z konstytucja. Do wprowadzenia JOW-6w w wybo-
rach do Sejmu niezbe¢dna jest bowiem zmiana konstytucji, a taka dotad nie miala miejsca. Re-
ferendum w sprawie JOW-6w bedzie wiec dotyczyto problematyki zmiany konstytucji. Tryb
takiej zmiany uregulowany jest w artykule 235 Konstytucji. Krag podmiotéw, ktére moga
inicjowac¢ procedur¢e zmiany konstytucji, zostat w nim zawe¢zony (w stosunku do inicjatywy
ustawodawczej) do Prezydenta, grupy co najmniej 92 postow oraz Senatu jako catosci. Nie ma
mowy o inicjowaniu tej procedury poprzez referendum. Mozliwe jest jedynie przeprowadze-
nie referendum zatwierdzajacego zmiany w rozdziatach I, I1 i XII, po wczesniejszym przyjeciu
ich przez Sejm. Jesli spojrzymy na to, co pisali przedstawiciele doktryny prawa konstytucyj-
nego w komentarzach czy w opracowaniach dotyczacych referendum (np. Mariusz Jablonski
czy Wojciech Sokolewicz), to poglad na te kwesti¢ jest w zasadzie jednoznaczny — nie ma
mozliwosci przeprowadzenia czastkowego referendum poprzedzajgcego procedure zmiany
w konstytucji. Z jedynym wyjatkiem [...] Jest mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum, ktére
zobowigzatoby na przyktad prezydenta do wniesienia projektu zmiany konstytucji w okreslo-
nym kierunku. Ale tylko i wylacznie do wniesienia projektu. Tutaj jednak, skoro pan prezydent

¢ Cyt. za: http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114871,17910224,Piotrowski _Referendum ws_ JOW
bedzie niezgodne z.html

7 http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114871,17910224,Piotrowski__ Referendum ws__ JOW _be-
dzie niezgodne z.html
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taki projekt dopiero co ztozyl, referendum w tej sprawie jest zupelnie niepotrzebne. Natomiast
obchodzenie procedury zmiany konstytucji poprzez referendum, ktéore w tym przypadku nie
moze by¢ przeprowadzone, jest proba naruszenia porzadku konstytucyjnego™®.

Jezeli dosztoby do zmiany Konstytucji zainspirowanej wynikami referendum zarzgdzonego
w trybie art. 125 to nic nie stoi na przeszkodzie, by po raz kolejny zwréci¢ si¢ do suwerena
o jej ratyfikacje — tym razem w trybie art. 235 ust. 6 Konstytucji RP. W ten sposob suweren nie
tylko zainspirowatby zmian¢ Konstytucji, ale tez sprawdzilby, czy inicjatywa ustawodawcza,
z ktérg wystgpit organ zobowigzany do tego wynikami referendum zarzadzonego w trybie art.
125, i ostateczny efekt calego postepowania sg zgodne z jego wola.

W sytuacji powstatej po wystapieniu przez Prezydenta z inicjatywa ustawodawczg majaca
na celu uchwalenie ustawy o zmianie konstytucji obejmujacej materi¢ jednego z pytan referen-
dalnych przeprowadzenie referendum w tej czg¢sci traci sens, gdyz cate referendum miato mieé
charakter konsultacyjny, a w tym przypadku konsultacje sga niepotrzebne lub pozorne. Prezydent
juz zajal stanowisko, co implikuje wygasnigcie kompetencji okre$lonej w art. 125 Konstytucji.
Nie dostrzegaja tego ci, ktorzy uznajac referendum w sprawie JOW-6w za zgodne z Konstytucja
argumentuja to tym, ze ,,siegniecie do woli narodu nigdy nie jest niekonstytucyjne’.

Krétko moéwiac Prezydent nie moze zarzadzi¢ referendum w sprawie JOW-6w w trybie
art. 125 Konstytucji. Dla zarzadzenia takiego referendum po wystapieniu przez Prezydenta
z inicjatywa ustawodawcza majacg na celu uchwalenie ustawy o zmianie konstytucji brak jest
w Konstytucji normy kompetencyjnej. Nalezy tu podkresli¢, ze Konstytucja powinna precy-
zyjnie wskazywac¢ podmioty, ktérym przyznaje okreslone kompetencje i w demokratycznym
panstwie prawnym nie do pomyslenia jest uzurpowanie sobie kompetencji przez jakikolwiek
organ wiladzy publicznej. Kompetencji organu nie mozna domniemywac i to nawet, gdyby
konkretne dziatanie byto wskazane ze wzgledu na ochrong wartosci konstytucyjnych!®.

Konkluzja:

1. W sytuacji, gdy Prezydent RP wystapit z inicjatywa uchwalenia ustawy o zmianie Kon-
stytucji dotyczacej art. 96 Konstytucji (zasada proporcjonalnosci wyborow do Sejmu), a wige
dotyczacej bezposrednio materii objetej zakresem pytania referendalnego majacego da¢ od-
powiedz, czy obywatele opowiadajg si¢ za wprowadzeniem jednomandatowych okregdw wy-
borczych w wyborach do Sejmu RP, niezgodne z Konstytucjg jest zarzadzenie referendum za-
wierajacego to pytanie. Konstytucja nie przewiduje w art. 125 referendum w sprawie projektu
ustawy dotyczacego zmiany Konstytucji.

2. Dwa pozostate pytania — w sprawach podatkowych i finansowania partii politycznych —
dotycza materii ustawowej i1 referendum przeprowadzone w trybie art. 125 Konstytucji moze
przesadzac o tresci przysztych inicjatyw ustawodawczych.

§ http://www.krytykapolityczna.pl/artykuly/opinie/20150513/uzieblo-referendum-w-sprawie-jow-ow-bedzie-
niezgodne-z-konstytucja

® Takie stanowisko zajmujg A. Bataban i M. Chmaj — za: K. Wardacki, Czy Komorowski naruszy konstytucje,
»Rzeczpospolita” z 15 maja 2015 r., s. A4.

10 Uchwatg TK z 10.5.1994 1., W 7/94, OTK 1994, Nr 1, poz. 23, s. 204 i nast.



18 maja 2015 .

Prof. dr hab. Marek Chmaj

Dopuszczalnos¢ zarzadzenia przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej ogélnokrajowego Referendum
w sprawie, m.in. jednomandatowych okregéow
wyborczych, w trybie art. 125 Konstytucji

| ZRODLA PRAWA

(1). Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.);
(2). Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogolnokrajowym (tekst jedn. Dz. U. z 2015 1.,
poz. 318).

Il DEFINICJE | SKROTY

Definicje i skroéty:

(1). ,,Opiniujacy” prof. dr hab. Marek Chmaj

(2). ,,Referendum” ogolnokrajowe referendum, m.in. w sprawie jednomandatowych okre-
gdéw wyborczych, ktore ma by¢ zarzadzone przez Prezydenta RP za
zgoda Senatu, zgodnie z informacja opublikowang dnia 13 maja 2015 r.
o skierowaniu przez Prezydenta RP do Senatu projektu postanowienia
o0 zarzadzeniu referendum, w trybie art. 125 Konstytucji;

(3). ,,Konstytucja” Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku;

(4). ,,Ustawa” ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym (tekst
jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 318).

Il PRZEDMIOT OPINII

Przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest ocena dopuszczalnosci zarzadzenia przez Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej ogdlnokrajowego referendum w sprawie, m.in. jednoman-
datowych okregoéw wyborczych, w trybie art. 125 Konstytucji.

IV STAN FAKTYCZNY

Propozycja przeprowadzenia ogdlnokrajowego Referendum zostata ogtoszona przez Prezy-
denta RP dnia 11 maja 2015 r. Wedlug Prezydenta RP istotne do rozstrzygnigcia przez obywa-
teli sg trzy zagadnienia: wprowadzenie jednomandatowych okrggow wyborczych w wyborach
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do Sejmu, utrzymanie dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych z budzetu
panstwa oraz wprowadzenie zasady ogolnej rozstrzygania watpliwosci co do wyktadni prze-
pisow prawa podatkowego na korzy$¢ podatnika. Jak zaznaczyt Prezydent RP Bronistaw Ko-
morowski, to obywatele powinni wypowiedzie¢ si¢, czy chca glgbokiej zmiany w zakresie
wyborow do Sejmu.

Kolejnego dnia, zgodnie z wczesniejszymi zapowiedziami, Prezydent RP skierowatl do
Sejmu prezydencki projekt nowelizacji Konstytucji, majacy zlikwidowac ,,bariere konstytu-
cyjng”’, ktéra uniemozliwia wprowadzenie jednomandatowych okregéow wyborczych. Pro-
jekt dotyczy zmiany art. 96 ust. 2 Konstytucji poprzez nadanie mu nast¢pujacego brzmienia:
»Wybory do Sejmu sg powszechne, roOwne i bezpos$rednie oraz odbywaja si¢ w glosowaniu
tajnym”. Nowelizacja ma polega¢ na usuni¢ciu przymiotu ,,proporcjonalnosci” wyborow
do Sejmu. Wybory do Sejmu zostalyby okre$lone w Konstytucji jako wybory czteroprzy-
miotnikowe (powszechne, bezposrednie, rowne i przeprowadzane w glosowaniu tajnym).
Jak wskazano w uzasadnieniu projektu, doswiadczenia z przeprowadzonych juz w Polsce
wyborow w okregach jednomandatowych, a takze doSwiadczenia panstw, w ktorych wybory
do parlamentu przeprowadzane sa w okregach jednomandatowych lub w systemie miesza-
nym, pozwolg ustawodawcy zwyktemu okresli¢ ksztalt przepiséw regulujacych wybory do
Sejmu, zapewniajac silniejsze zwigzanie postow z wyborcami, a takze stabilno$¢ systemu
politycznego panstwa.

W dniu 13 maja 2015 r. opublikowano informacj¢ o przekazaniu przez Prezydenta RP
do Senatu projektu postanowienia o zarzadzeniu ogélnokrajowego Referendum. Podstawg
przeprowadzenia planowanego przez Prezydenta RP ogdlnokrajowego referendum, m.in.
w sprawie jednomandatowych okregéow wyborczych, jest art. 125 Konstytucji. W razie
wyrazenia zgody przez Senat, Referendum miatoby odby¢ si¢ dnia 6 wrzes$nia 2015 r.

W opinii publicznej wyrazonej, m.in. przez organizacje pozarzadowe oraz niektérych
konstytucjonalistow, przeprowadzenie Referendum ogodlnokrajowego w trybie art. 125 Kon-
stytucji w sprawie jednomandatowych okregdéw wyborczych jest niedopuszczalne, z uwagi
na fakt, ze jego przedmiotem jest zmiana Konstytucji, a co za tym idzie, jedyny dopuszczalny
tryb referendum w tej sprawie reguluje art. 235 ust. 6 Konstytucji. Projekt ustawy o zmianie
Konstytucji zostat za§ ztozony w przeddzien skierowania do Senatu projektu postanowienia
Prezydenta RP o zarzadzeniu w tej sprawie Referendum. Tryb zmiany Konstytucji zostal juz
rozpoczety. W Swietle powyzszego, zarzadzenie ogdlnokrajowego Referendum w przedmio-
cie projektowanych, a nie dokonanych zmian w Konstytucji, w trybie art. 125 Konstytucji
stanowiloby delikt konstytucyjny, ktéorego dokonanie powinno wigza¢ si¢ z postawieniem
Prezydenta RP przed Trybunatem Stanu.

V ANALIZA PRAWNA

1. Referendum ogolnokrajowe w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa

Na wstepie nalezy wyjasni¢, iz referendum, inaczej zwane glosowaniem ludowym, jest
forma demokracji bezposredniej polegajacej na wypowiadaniu si¢ przez wyborcow w formie
gltosowania o bedacych przedmiotem tego glosowania sprawach panstwa (za: L. Garlicki, Ko-
mentarz do art. 125 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod
red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 1). W trybie referendum nie jest mozliwe uchwalenie
ustawy, gdyz jest to kompetencja zastrzezona dla Sejmu i Senatu.
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W sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa Konstytucja w art. 125 przewiduje
mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum ogdlnokrajowego. Sprawa poddana pod referen-
dum musi mie¢ szczegodlne znaczenie dla panstwa, a co za tym idzie musi by¢ istotna.
Nie moze to by¢ zatem sprawa, ktorej znaczenie odnosi si¢ do ograniczonego kregu pod-
miotow — pewnych grup, srodowisk, ograniczonego terytorium kraju. Zawsze konieczny
jest bezposredni zwiazek ,,sprawy” z interesami panstwa jako calo$ci (zob. L. Garlicki,
Komentarz do art. 125 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 5). Nie ma za$ przeszkéd, by w jednym
referendum poddano pod rozstrzygnigcie kilka spraw, nawet jesli nie sg one ze sobg po-
wigzane.

Referendum maja prawo zarzadzi¢ wylacznie dwa organy panstwa: Sejm lub Prezydent
RP za zgoda Senatu. Sejm zarzadza referendum bezwzgledng wickszo$ciag glosow w obec-
nosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw, z kolei podobny wymog wigkszosci
dotyczy Senatu wyrazajacego zgode na zarzadzenie referendum przez Prezydenta. Nalezy
zaznaczyc¢, iz to Prezydent ustala peing tres¢ zarzadzenia o przeprowadzeniu referendum,
wylacznie do niego nalezy wigc dobor sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa, sfor-
mulowanie pytan oraz wskazanie daty, rola Senatu jest za§ wylacznie wyrazenie zgody,
a wigc podjecie uchwaly dopuszczajacej lub odrzucajacej przeprowadzenie referendum
w ustalonym przez Prezydenta terminie i1 ksztatcie (L. Garlicki, Komentarz do art. 125
Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlickie-
go, Warszawa 2001, s. 8).

Nalezy pamigtac, iz przeprowadzenie referendum ogoélnokrajowego w czasie stanu nadzwyczaj-
nego oraz w ciagu 90 dni po jego zakonczeniu jest zakazane (art. 228 ust. 7 Konstytucji).

Zgodnie z art. 125 ust. 3 Konstytucji, jezeli w referendum ogoélnokrajowym wzieto udziat
wigcej niz potowa uprawnionych do gtosowania, wynik referendum jest wigzacy. Konstytucja
zastrzega jednocze$nie, iz waznos$¢ referendum stwierdza Sad Najwyzszy.

Zasady i tryb przeprowadzenia referendum okresla ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o re-
ferendum ogolnokrajowym. Przeprowadzenia referendum w sprawach o szczegdlnym zna-
czeniu dla panstwa dotyczy rozdziat 8 Ustawy. Zgodnie z art. 64 Ustawy, Prezydent RP
przekazuje Senatowi projekt postanowienia o zarzgdzeniu referendum, zawierajacy tresc
pytan lub wariantow rozwigzania w sprawie poddanej pod referendum, a takze termin jego
przeprowadzenia. Senat w terminie 14 dni od dnia przekazania projektu postanowienia po-
dejmuje uchwate w sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie referendum. Jak stanowi art.
65 ust. 1 Ustawy, postanowienie Prezydenta powinno zawiera¢ m.in. wskazanie podstawy
prawnej zarzadzenia referendum oraz tres¢ pytan lub wariantow rozwiazania w sprawie pod-
danej pod referendum.

Jezeli wynik referendum jest wiazacy, wlasciwe organy panstwowe majg obowiazek podjac
niezwlocznie czynnosci w celu realizacji jego wyniku zgodnie z jego rozstrzygnieciem przez
wydanie aktéw normatywnych badz podjecie innych decyzji, nie p6zniej jednak niz w termi-
nie 60 dni od dnia ogloszenia uchwaty Sadu Najwyzszego o waznosci referendum w Dzienni-
ku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (art. 67 Ustawy).

Drugi przypadek przeprowadzenia referendum ogoédlnokrajowego, o ktéorym mowi
Konstytucja, dotyczy wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, na
podstawie ktorej Rzeczpospolita Polska przekazuje organizacji migdzynarodowej lub
organowi mig¢dzynarodowemu kompetencje organéow wiladzy panstwowej w niektoérych
sprawach (art. 90 ust. 3 Konstytucji). Referendum, o ktorym mowa, jest odmiang refe-
rendum ogolnokrajowego uregulowanego w art. 125 Konstytucji i jest przeprowadzane
w tym samym trybie.
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2. Referendum zatwierdzajace zmiane Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

Konstytucja przewiduje mozliwos¢ przeprowadzenia referendum ogolnokrajowego jeszcze
w jednym przypadku. Przepis art. 235 ust. 6 Konstytucji przewiduje mozliwos¢ zazadania przez co
najmniej 1/5 ustawowej liczby postéw, Senat lub Prezydenta Rzeczypospolitej, w terminie 45 dni
od dnia uchwalenia ustawy o zmianie Konstytucji dotyczacej przepiséw rozdziatu I, 11 lub XII
przez Senat, przeprowadzenia referendum zatwierdzajacego. Z wnioskiem w tej sprawie ww. pod-
mioty zwracaja si¢ do Marszatka Sejmu, ktory zarzgdza niezwlocznie przeprowadzenie referen-
dum w ciggu 60 dni od dnia ztozenia wniosku. Jak stanowi Konstytucja, zmiana Konstytucji zostaje
przyjeta, jezeli za ta zmiang opowiedziala si¢ wigkszos¢ glosujacych.

Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu, nie ulega watpliwosci, iz: ,,(...) w intencji ustro-
jodawcy bylo ustanowienie instytucji referendum: a) konstytucyjnego, b) przeprowadzanego
w skali ogélnokrajowej, ¢) fakultatywnego, d) zatwierdzajacego (ratyfikacyjnego). (...) Konsty-
tucja RP nie daje zadnej podstawy (...) by w trybie referendum uchwalac¢ jakiekolwiek ustawy
zwykle, ani tez — ustawy o zmianie Konstytucji, jesli nie dotyczg materii ,,zastrzezone;j”. (...)
Referendum konstytucyjne ma charakter zatwierdzajacy (ratyfikujacy) ustawe o zmianie kon-
stytucji.” (W. Sokolewicz, Komentarz do art. 235 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 63).

Ustawa w rozdziale X reguluje zasady i tryb przeprowadzenia referendum, o ktorym mowa
powyzej. Art. 77 ust. 2 Ustawy zastrzega, ze wniosek do Marszatka Sejmu o przeprowadzenie
referendum sktada si¢ w terminie 45 dni od dnia uchwalenia przez Senat ustawy o zmianie
Konstytucji. Marszatek Sejmu niezwlocznie podejmuje postanowienie o zarzadzeniu referen-
dum i wyznacza date jego przeprowadzenia na dzien wolny od pracy, przypadajacy w ciggu 60
dni od dnia ztozenia wniosku.

Jak zastrzega art. 78 ust. 1 Ustawy, pytanie w referendum przeprowadzanym w trybie art. 235
ust. 6 Konstytucji rozpoczyna si¢ od stow: ,,Czy jeste$ za przyjeciem zmiany Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., dokonanej ustawa z dnia ... (tytul ustawy)?”’

Przyjecie w referendum zmiany Konstytucji nastepuje wowczas, gdy opowiedziata si¢ za nig
wigkszo$¢ glosujacych. Marszalek Sejmu przedstawia Prezydentowi Rzeczypospolitej do podpi-
su ustawe o zmianie Konstytucji niezwtocznie po ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospo-
litej Polskiej uchwatly Sadu Najwyzszego o waznosci referendum (art. 79 Ustawy).

3. Dopuszczalnosc zarzadzenia referendum
w sprawie jednomandatowych okregéw wyborczych

W s$wietle przepisow Konstytucji, dopuszczalno$¢ zarzadzenia przez Prezydenta RP Bro-
nistawa Komorowskiego Referendum nie powinna budzi¢ watpliwosci. Sprawy wskazane
w przekazanym do Senatu projekcie postanowienia Prezydenta RP o zarzadzeniu Referendum,
w szczegolnosci sprawa wprowadzenia jednomandatowych okregdéw wyborczych, niewatpli-
wie stanowig sprawy o szczegolnym znaczeniu dla panstwa. Kwestie poddane pod Referendum
dotycza interesOw wszystkich obywateli i calego panstwa, nie sg to kwestie dotyczace tylko
pewnego zakresu terytorium RP, czy tez ograniczonego kregu obywateli czy tez pewnych grup
interesow. Sprawy ta sa o tyle istotne, ze dotycza materii regulowanej w Konstytucji — sprawy
wyborow oraz podatkow.

Catkowicie bezzasadne jest stanowisko wskazujace na niedopuszczalnos¢ przeprowadze-
nia referendum ogolnokrajowego w trybie art. 125 Konstytucji w sprawie objetej regulacjami
Konstytucji, o ile sprawa poddana pod glosowanie nie dotyczy uchwalonej zmiany rozdzia-
tow I, 11, III Konstytucji, a ponadto o tyle, o ile jest to sprawa o szczegdlnym znaczeniu dla
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panstwa. Wowczas, wlasciwym do przeprowadzenia referendum trybem jest ten uregulowany
w art. 125 Konstytucji, a nie w art. 235 ust. 6 Konstytucji.

Fakt uprzedniego skierowania do Sejmu projektu ustawy o zmianie Konstytucji w zakre-
sie dotyczacym rozdziatow I, II lub XII, przed zarzadzeniem referendum, nie bgdzie miat
wplywu na konstytucyjnos¢ przeprowadzanego referendum, dopoki projektowana nowelizacja
Konstytucji nie zostanie uchwalona przez Sejm, a nastgpnie przez Senat. Nalezy pamig¢tac, iz
referendum przewidziane w art. 235 ust. 6 Konstytucji jest referendum zatwierdzajacym, czyli
glosowaniem nad uchwalong regulacjg, a nie nad projektowana. Kazda projektowana regula-
cja, szczegolnie istotna dla panstwa i jego obywateli, w tym projektowana zmiana Konstytucji,
moze by¢ poddana pod referendum ogdlnokrajowe w trybie art. 125 Konstytucji. Pod referen-
dum ogoélnokrajowe w trybie art. 125 Konstytucji nie moze by¢ poddana uchwalona zmiana
przepisow rozdziatow I, II lub XII Konstytucji.

Wobec braku spetnienia okolicznosci wskazanych w hipotezie normy art. 235 ust. 6 Konsty-
tucji, tj. wobec nieuchwalenia przez Sejm i nastepnie przez Senat ustawy o zmianie Konstytucji
dotyczacej przepisdw rozdziatow I, II lub XII w zakresie zwigzanym z projektowanym Referen-
dum nie moze by¢ mowy o naruszeniu Konstytucji. W zaistniatym stanie faktycznym propozycja
przedstawiona przez Prezydenta RP nie ingeruje w zadnym zakresie w regulacje art. 235 ust.
6 Konstytucji. Propozycja przeprowadzenia Referendum nie dotyczy okolicznosci opisanych
w powotanym przepisie Konstytucji. Referendum w zakresie jednomandatowych okregdéw wy-
borczych ma dotyczy¢ projektowanej regulacji, a nie uchwalonej zmiany Konstytucji.

Nalezy réwniez zaznaczy¢, iz ani projekt zmiany Konstytucji, ani przedmiot Referendum
nie dotyczy przepisow rozdziatow I, II lub XII Konstytucji. Zarowno projektowana przez Pre-
zydenta RP zmiana Konstytucji, jak tez przedmiot Referendum dotyczg tresci art. 96 ust. 2
Konstytucji, ktory zostat umieszczony w rozdziale IV Konstytucji.

Przedmiotem projektowanego Referendum ma by¢, m.in. udzielenie przez obywateli od-
powiedzi na pytanie, czy opowiadaja si¢ za wprowadzeniem jednomandatowych okregéw
wyborczych w wyborach do Sejmu. Przedmiotem Referendum nie bedzie za$ pytanie: ,,Czy
jeste$ za przyjeciem zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
dokonanej ustawg z dnia x o zmianie Konstytucji, ktéra nadala art. 96 ust. 2 Konstytucji na-
stgpujace brzmienie: ,,Wybory do Sejmu sa powszechne, réwne i bezposrednie oraz odbywaja
si¢ w glosowaniu tajnym”?

Jak zastrzega si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego, przedmiotem referendum zatwierdza-
jacego (art. 235 ust. 6 Konstytucji) moze by¢ tylko ustawa juz wczesniej uchwalona w iden-
tycznym brzmieniu — kolejno — przez Sejm i Senat. ,,Uczestnicy referendum wypowiadajg si¢
wylacznie za lub przeciw zatwierdzeniu jej, nie majgc mozliwosci wyrazenia jakichkolwiek in-
nych opinii lub sugestii. (...) Twoércy konstytucji z 1997 r. nie przyje¢li, jak widaé, propozycji,
by przedmiotem referendum czyni¢ nie ustawe, lecz jej projekt, dopiero wolg uczestnikow gto-
sowania ludowego transformowany w ustawe; inaczej méwiac, by referendum miato charakter
nie zatwierdzajacy, lecz rozstrzygajacy. (...) Tworcom konstytucji chodzito takze o podkreslenie,
ze nie kazda zmiana konstytucji, nawet dotyczaca przepiséw z rozdziatow I, II 1 XII, musi ex
definitione by¢ ,,sprawa o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa” (art. 125 ust. 1) i tym samym sta-
nowi¢ potencjalng przestanke przeprowadzenia ,,normalnego” referendum ogoélnokrajowego.”
(W. Sokolewicz, Komentarz do art. 235 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 64).

Nalezy pamigtac, iz wynik referendum jest wigzacy, jezeli w referendum ogolnokrajowym
wziglo udziat wiecej niz potowa uprawnionych do glosowania. Jezeli wynik Referendum be-
dzie wigzacy, to w zaleznosci od jego rozstrzygnigcia, postowie i senatorowie beda zobowia-
zani do uchwalenia lub odrzucenia projektowanej zmiany Konstytucji. W tym kontek$cie na-
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lezy pamigtac, iz Referendum powinno odby¢ si¢ przed uchwaleniem prezydenckiego projektu
ustawy o zmianie Konstytucji przez Sejm i Senat. Rozstrzygni¢ecie Referendum bedzie miato
bowiem istotny wplyw na obowiazek Izb: uchwalenia lub odrzucenia projektu nowelizacji.

VI KONKLUZJE

1. Nie ma konstytucyjnych podstaw do kwestionowania zarzadzenia przez Prezydenta
RP Bronistawa Komorowskiego referendum ogélnokrajowego w trybie art. 125 Konsty-
tucji, m.in. w sprawie wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych.

2. Sprawy wskazane w projekcie postanowienia o zarzadzeniu referendum przekaza-
nym do Senatu, w szczeg6lnosci sprawa jednomandatowych okregéw wyborczych, nie-
watpliwie stanowia sprawy o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa.

3. Referendum, o ktorym mowa w art. 235 ust. 6 Konstytucji, dotyczy zatwierdzenia
uchwalonej przez Sejm i Senat zmiany przepisow rozdzialéw I, II lub XII Konstytucji.
Tryb wskazany w art. 235 ust. 6 Konstytucji nie ma zastosowania w przedmiotowych
okolicznos$ciach. Zaréwno projektowana przez Prezydenta RP zmiana Konstytucji, jak
tez przedmiot proponowanego Referendum dotyczg tresci art. 96 ust. 2 Konstytucji,
ktory zostal umieszczony w rozdziale IV Konstytucji. Ponadto, referendum w sprawie
jednomandatowych okregéw wyborczych ma dotyczyé projektowanej regulacji, a nie
uchwalonej zmiany Konstytucji.

4. Jezeli wynik referendum bedzie wiazacy, to w zaleznoS$ci od jego rozstrzygniecia, Sejm
bedzie zobowiazany do uchwalenia lub odrzucenia projektowanej zmiany Konstytucji.
Z tego wzgledu, referendum powinno odby¢ si¢ przed uchwaleniem prezydenckiego pro-
jektu ustawy o zmianie Konstytucji przez Sejm.
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prof. nadzw. dr hab. Wojciech Ortowski,
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie

Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucja
materii pytan zawartych w projekcie postanowienia
Prezydenta RP o zarzadzeniu krajowego referendum

(druk senacki nr 899),

w szczegolnosci pytania dotyczacego
jednomandatowych okregow wyborczych
z odniesieniem sie do biezacych
gtosow konstytucjonalistow w tej kwestii

11 maja br. Prezydent RP Bronistaw Komorowski podczas konferencji prasowej zapo-
wiedziat skierowanie do Senatu RP wniosku o wyrazenie zgody na zarzadzenie referendum
ogolnokrajowego. Zapewnil ponadto, ze ,,idea ordynacji wickszosciowej jest mu bliska od
dawna”. Glowa panstwa stwierdzita, ze jednomandatowe okregi wyborcze byly zawsze przez nig
wspierane i jest pewna, ze ,, przy mobilizacji opinii publicznej ta zmiana w systemie moze by¢ wpro-
wadzona stosunkowo szybko”. Prezydent RP poinformowal jednoczes$nie, ze sklada projekt
zmian w Konstytucji, ktéry otworzy droge do wprowadzenia jednomandatowych okregow
wyborczych (dalej JOW)'.

Stosownie do tych zapowiedzi Prezydent RP 13 maja 2015 r. przekazat do Marszatka Sena-
tu projekt postanowienia o zarzadzeniu ogdlnokrajowego referendum zawierajacy tres¢ pytan
oraz termin jego przeprowadzenia z prosba o wyrazenie przez Senat zgody na przeprowa-
dzenie referendum (druk senacki nr 899), a takze skierowat do Marszatka Sejmu 12 maja br.
projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP2. W uzasadnieniu do tego projektu ustawy wniosko-
dawca stwierdzit, ze projektowana zmiana Konstytucji stanowi podstawe prawna okreslenia
systemu wyborczego w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w ustawie. Zauwazyt
ponadto, ze w przypadku przyjecia proponowanej regulacji mozliwe bedzie ,,wprowadzenie
systemu wicgkszos$ciowego, mieszanego badz opartego na zasadzie proporcjonalnosci w zmie-
nionej formie”.

Przytoczenie powyzszych faktow swiadczy, iz intencja Prezydenta w zwiazku z zarzadzeniem
referendum byla che¢ ,,mobilizacji opinii publicznej” i wyrazenia bezposredniego stanowiska
suwerena, nie za$ wyreczanie Sejmu i Senatu w realizacji funkcji ustrojodwacze;.

' Prezydent gotowy nawet zmieni¢ Konstytucje. ,,Oglosze¢ referendum w sprawie JOW”, http://wiado-
mosci.dziennik.pl/wybory-prezydenckie/artykuly/490082,prezydent-chce-referendum-w-sprawie-okregow-
jednomandatowych.html [dostep: 19 maja 2015 r.].

2 http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/Projekty/7-020-1326-2015/$file/7-020-1326-2015.pdf [dostep:
19 maja 2015 r.].
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Wyrazenie opinii w przedmiotowej sprawie wymaga dokonania analizy znaczenia art. 125
1 235 Konstytucji. Pierwszy z przywolywanych przepisoOw stanowi, iz ,,w sprawach o szczegd6l-
nym znaczeniu dla panstwa moze by¢ przeprowadzone referendum ogolnokrajowe”. Referen-
dum takie ma prawo zarzadzi¢ Sejm bezwzgledna wickszoscig gloséw w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby postéw lub Prezydent Rzeczypospolitej za zgoda Senatu wyrazong
bezwzgledng wickszoscig gtlosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatorow.

Kluczowe dla oceny propozycji Prezydenta przez Senat jest wyjasnienie znaczenia okre-
$lenia ,,w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa”. W doktrynie przewaza poglad, ze
okreslenie to nalezy interpretowac restrykcyjnie, tzn. jako zakaz przeprowadzania referendum
w sprawach, ktoére owego ,,szczegdlnego znaczenia” sg pozbawione. Ponadto, szczegdlne zna-
czenie musi odnosi¢ si¢ do ,,Panstwa”, przedmiotem referendum nie moze by¢ wigc sprawa
ograniczona do pewnych tylko srodowisk, grup czy terytoridw, zawsze konieczny jest bezpo-
sredni zwigzek z interesami panstwa jako pewnej catosci’.

Ocena ,,szczegdlnego znaczenia” sprawy poddawanej pod referendum zalezy od podmiotu
zarzadzajacego jego przeprowadzenie, a wiec nie jest mozliwe formulowanie tej oceny przez
organy zewnetrzne na podstawie bardziej zobiektywizowanych kryteriow*.

Projekt postanowienia Prezydenta RP przekazywany jest do Senatu w celu uzyskania jego
zgody na przeprowadzenie wskazanego w nim wniosku. Projekt taki musi zawierac tre$¢ pro-
ponowanych pytan lub wariantow rozwigzania w sprawie poddanej pod referendum oraz ter-
min jego przeprowadzenia, a takze kalendarz czynnosci zwigzanych z jego przeprowadzeniem.

Senat nie moze ingerowac¢ w tre$¢ proponowanych przez Prezydenta pytan. Rola Senatu ogranicza
sie wylacznie do zatwierdzenia badz odmowy zatwierdzenia projektu postanowienia®. Nie dotyczy to
jednak oceny przez Senat strony formalnej przedlozenia Prezydenta. Zgodnie z procedura obowigzu-
jaca w drugiej izbie niezbednym elementem projektu postanowienia o zarzadzeniu referendum jest
jego uzasadnienie. Stosownie do art. 87 Regulaminu Senatu Marszatek moze zwroci¢ si¢ do Prezy-
denta o przedstawienie uzasadnienia do projektu postanowienia o zarzadzeniu referendum zawiera-
jacego okreslenie potrzeby i celu zarzadzenia referendum, wyjasnienie tresci pytan 1 wariantobw roz-
wigzan sprawy poddanej pod referendum oraz przedstawienie oczekiwanych skutkéw spolecznych,
gospodarczych, finansowych i prawnych rozwigzan sprawy poddanej pod referendum. Sktania to do
wniosku, ze udzielenie przez Senat zgody na zarzadzenie referendum stanowi de facto forme kontroli
nad zasadnoscig i prawng dopuszczalnoscig zarzadzenia referendum.

W uzasadnieniu do projektu postanowienia o zarzadzeniu ogodlnokrajowego referendum
w omawianej sprawie Prezydent wskazat, ze celem referendum ,,jest umozliwienie obywate-
lom wyrazenia swoich preferencji w sprawach problemowych o istotnym znaczeniu dla pan-
stwa, takich jak ksztatt systemu wyborczego, funkcjonowanie partii politycznych oraz ochrona
interesu jednostki w procesie stanowienia i stosowania prawa podatkowego™.

Whnioskodawca zauwazyt ponadto, ze ustanowienie przez Konstytucje zasady proporcjo-
nalnosci wyboréw do Sejmu wyklucza mozliwos¢ ich przeprowadzenia w taki sposob, aby
mandaty lub ich czg$¢ byly rozdzielane w okregach jednomandatowych. Zasada proporcjonal-
nosci wyboréw do Sejmu, podobnie jak inne zasady wyborcze (powszechnosci, rownosci, bez-

3 L. Garlicki, Art. 125, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2000.

* Ibidem.

5 Zob. A. Szmyt, Zgoda Senatu na referendum zarzqdzane przez Prezydenta, [w:] Studia nad prawem konstytu-
cyjnym, red. J. Trzcinski, B. Banaszak, Wroctaw 1997, s. 251-252; P. Uzigblo, Nowe regulacje prawne dotyczqce
referendum ogolnokrajowego w Polsce (wybrane zagadnienia), bmw. 2003, s. 7.
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posrednios$ci, glosowania tajnego), ma charakter integralny, tzn. obejmuje wszystkie mandaty
poselskie i catos¢ aktu polegajacego na ich rozdziale.

Odstgpienie od tej zasady — zdaniem Prezydenta — ,,wymaga zmiany Konstytucji”. Rozwig-
zanie przewidziane w projekcie Konstytucji, z jakim wystapil do Sejmu Prezydent, ,,stworzy
podstawe prawng okreslenia nowego systemu wyborczego do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej”. Zdaniem glowy panstwa prawo wyborcze, aby bylo skuteczne, musi by¢ zrozumiate,
akceptowane spotecznie i szanujace podmiotowos¢ wyborcy. Powinno takze sprzyja¢ wysokiej
frekwencji oraz odpowiedniej reprezentacji poglagdow politycznych obywateli”.

W mojej ocenie wszystkie propozycje pytan referendalnych zastuguja na okreslenie ich
jako ,,sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa’ i mieszczg si¢ w granicach dyspozycji
art. 125 ust. 1 Konstytucji.

Donioste politycznie i spolecznie jest nie tylko pytanie o jednomandatowe okregi wyborcze, ale
rOwniez pytanie o to, czy ,,jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego sposobu finansowania
partii politycznych z budzetu panstwa?”. Wbrew jednak spotykanym opiniom uwazam, ze pozy-
tywna odpowiedz na to pytanie nie musi prowadzi¢ do rezygnacji z finansowania partii politycz-
nych z budzetu panstwa, a jedynie sta¢ si¢ przestanka reform w tej mierze. W publicznych wypo-
wiedziach pojawia si¢ takze zarzut, ze pytanie o to, ,,czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem zasady
0goblnej rozstrzygania watpliwosci co do wyktadni przepiséw prawa podatkowego na korzy$¢ po-
datnika?”, nie zashuguje na rozstrzygniecie w drodze referendum. Nie podzielam tego stanowiska.

Skierowany w grudniu 2014 r. przez Prezydenta projekt ustawy o zmianie ustawy — Or-
dynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (druk nr 3018) jest projektem o szcze-
g6lnej dla Panstwa i obywateli doniosto$ci. Proponowane w projekcie zmiany sg niezwy-
kle istotne z punktu widzenia procesu wyktadni prawa oraz systemu poboru podatkow.
Uchwalenie przez Sejm i Senat stosownego projektu moze wywrze¢ istotny wplyw nie
tylko na caly system podatkowy, ale i w pewnym sensie na dzialalno$¢ sagdownictwa ad-
ministracyjnego, powodujac szczegdlnie istotne skutki prawne, spoleczne i gospodarcze.

Wplyw taki moze mie¢ zwlaszcza wprowadzenie art. 2a do ordynacji podatkowej — zawie-
rajgcej zasade stanowiaca konsekwencje pozytywnej odpowiedzi na trzecie pytanie, popularnie
okreslanej paremia ,,in dubio pro tributario”. Skutki wprowadzenia tej zasady do polskiego sys-
temu podatkowego oraz jej faktyczne znaczenie sg niejednoznacznie oceniane przez doktryng®.

Stad tez o ile zatem dwa pierwsze pytania referendalne nie budzg zastrzezen co do ich pre-
cyzyjnos$ci, to pytanie trzecie, moze w tym zakresie budzi¢ okreslone watpliwosci.

v

Pytanie referendalne dotyczace wprowadzenia jednomandatowych okregdow wyborczych, jest
niewatpliwie kwestig o najwickszej wadze ustrojowej i wymaga szerszego omowienia.

Dopuszczalnos¢ zarzadzenia referendum ogolnokrajowego w sprawie jednomandatowych
okregdw wyborczych byta juz przedmiotem wczesniejszej praktyki ustrojowej i rozwazan

¢ Por. Opinia Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw z 13 marca 2015 r. o projekcie stanowiska
Rzgdu wobec prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych
ustaw; T. Debowska-Romanowska, Opinia na temat przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy
o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (druk nr 3018).
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doktryny. Miato to miejsce przy okazji wniosku obywatelskiego ,,w sprawie zmian w ustroju poli-
tycznym Rzeczypospolitej Polskiej” (popieranego przez Platforme Obywatelskg) w 2005 r.”. Wnio-
sek ten zawieral obok propozycji wyborow postow w okregach jednomandatowych postulat
zmniejszenia liczby postow o potowe, likwidacji Senatu oraz zniesienia instytucji immunitetu
parlamentarnego.

Doda¢ nalezy, ze wyrazone woéwczas i obecne opinie konstytucjonalistow sa podzielone.
Czes¢ z nich z roznych powodow kwestionuje mozliwos¢ zarzadzenia referendum w sprawie
materii uregulowanej w ustawie zasadniczej.

W szczegodlnosci przeciwnicy mozliwosci zarzadzenia referendum w tej sprawie podno-
sza, ze do wprowadzenia JOW-6w w wyborach do Sejmu niezbg¢dna jest zmiana Konstytucji,
a taka dotad nie miata miejsca — referendum w sprawie JOW-6w bedzie dotyczyto problematy-
ki zmiany Konstytucji. Zwracajg oni tez uwage, ze tryb takiej zmiany uregulowany jest w art.
235 Konstytucji. Zgodnie z tym pogladem Senat powinien jednoznacznie odmowic¢ zgody na
przeprowadzenie takiego referendum, niejako zastepujac Prezydenta w czuwaniu nad prze-
strzeganiem Konstytucji®.

Zdaniem innych przedstawicieli doktryny, skoro Prezydent skierowat do laski marszatkow-
skiej projekt ustawy nowelizujacej ustawe zasadniczg, a postepowanie to nie przewiduje refe-
rendum (nie dotyczy zmiany rozdz. I, I, XII — przyp. W.0.), mozna powiedzie¢, ze referen-
dum, gdyby je zarzadzi¢, odbyloby si¢ z naruszeniem Konstytucji’®.

Osobiscie nie podzielam tego stanowiska z kilku powodéw. Po pierwsze, z przywotanych
norm art. 125 ust. 1-2 jasno wynika, ze referendum og6élnokrajowe nie ma charakteru pra-
wodawczego.

Uzycie w art. 125 ust. 1 Konstytucji RP pojecia ,,sprawa’ oznacza zastrzezenie na
rzecz Sejmu i Senatu kompetencji do stanowienia ustaw'?. Postanowienia te rozwija art. 67
ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum ogolnokrajowym. Regulacja ta wytacza mozliwos¢
poddania pod gltosowanie referendalne ,,sprawy” tozsamej z projektem, uchwa-
long czy juz obowigzujaca ustawg. Koresponduje to rOwniez z trescia regulacji ustawy
o referendum ogdélnokrajowym i wskazaniem, ze dziatania decyzyjne podejmuja ,,wlasciwe
organy”’. Tym samym referendum w omawianej sprawie nie zast¢puje Sejmu i Senatu i nie
koliduje z wykonywaniem ich funkcji ustrojodawcze;j.

Ponadto, art. 125 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze ,,jezeli w referendum ogol-
nokrajowym wzi¢to udziat wiecej niz potowa uprawnionych do glosowania, wynik refe-
rendum jest wigzacy”’. Wynik referendum nie podlega podpisaniu ani opublikowaniu tak
jak ustawa. Stad tez konstrukcja przedmiotu referendum ogoélnokrajowego nie jest elementem
sktadowym klasycznej procedury ustawodawczej, o ktorej mowa w art. 118—122 Konstytucji
RP. Ta bowiem zwigzana jest z realizacja jedynie parlamentarnej drogi stanowienia ustaw''.

7 Opinie dotyczqce wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm uchwaly przeprowadzenia referendum ogol-
nokrajowego w sprawie zmian w ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, ,, Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3(68), s. 107—130.

8 Zdaniem prof. P. Uzigblo wyjatkiem bylaby mozliwos$¢ przeprowadzenia referendum, ktére wigzatoby np.
Prezydenta do wniesienia projektu zmiany Konstytucji w okreslonym kierunku. Ale tylko i wytacznie do wniesie-
nia projektu. Skoro Pan Prezydent taki projekt dopiero co ztozyt, referendum w tej sprawie jest zupehie niepo-
trzebne. Natomiast obchodzenie procedury zmiany Konstytucji poprzez referendum, ktére w tym przypadku nie
moze by¢ przeprowadzone, jest probg naruszenia porzadku konstytucyjnego. ,,Dziennik Opinii” 2015, nr 133(917).

° Niezalezna.pl [dostep: 17 maja 2005 r.].

10 M. Jagielski, Przedmiot referendum ogolnokrajowego, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz encyklopedyczny, red. W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 472—473.

' M. Jagielski, op.cit., s. 472.
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Projekt postanowienia Prezydenta RP o zarzadzeniu referendum nie jest za-
tem projektem ustawy o zmianie Konstytucji, o ktérym mowa w art. 235 ust. 1
Konstytucji.

W peti podzielam stanowisko K. Skotnickiego, ze Narod jako suweren ma prawo w $wie-
tle art. 4 ust. 1 1 2 Konstytucji RP ukierunkowywac polityke panstwa, wyraza¢ opini¢ w przed-
miocie rzadzenia panstwem, jak i wspoldecydowac¢ z organami panstwa w procesie rzadze-
nia!2. Jest on bowiem zrédlem wiladzy i moze pelnié role arbitra w sytuacjach konfliktowych
miedzy konstytucyjnymi organami panstwa, ale takze w sporach mi¢dzy podmiotami sceny
politycznej, czego wyrazem moze by¢ wlasnie ukierunkowanie dzialalnosci wtadz publicz-
nych wyrazone w referendum.

Racje ma roéwniez B. Banaszak, iz do zakresu spraw o szczegdlnym znaczeniu dla pan-
stwa, ktore moga by¢ przedmiotem referendum zarzadzonego w trybie art. 125 Konstytucji
1 nastepnie moga stac si¢ przedmiotem regulacji normatywnej, nalezg sprawy odnoszace
si¢ bezposrednio do materii konstytucyjnych. Tym samym wigzacy wynik tego re-
ferendum moze zainicjowa¢ zmiang¢ Konstytucji. Inicjatywa ustawodawcza, z ktorg wystapi
organ zobowigzany do tego wynikami referendum zarzadzonego w trybie art. 125, i ostateczny
efekt catego postepowania — tzn. uchwalona w trybie art. 235 ust. 1-5 zmiana Konstytucji RP
— moze nastgpnie by¢, o ile dotyczy materii rozdz. I, II i XII, poddana referendum przewidzia-
nemu w art. 235 ust. 6'3.

Referendum ogolnokrajowe, jezeli okaze si¢ wigzace i rozstrzygajace, oznaczac bedzie po-
wstanie prawnego obowigzku realizacji jego wyniku przez Sejm i Senat. Jednak charakter
pytan zawartych w analizowanym projekcie zarzagdzenia Prezydenta RP nie czyni z organow
wladzy ustawodawczej swoistego ,,notariusza” zapadlych w referendum decyzji. Jak wynika
z przywolywanego wczes$niej uzasadnienia, zmiany w prawie wyborczym moga prowadzi¢
albo do stworzenia systemu wyborow wigkszosciowych albo ordynacji mieszane;j.

Uwzgledniajac jednoczes$nie dotychczasowa praktyke w zakresie przeprowadzania referen-
dow, trudno spodziewac si¢, ze wynik gltosowania referendalnego nie bedzie mie¢ charakteru
wigzgcego, a jedynie mie¢ bedzie charakter konsultacyjny.

Nie uwazam rowniez za przeszkode, iz w sprawie jednomandatowych okregow wybor-
czych toczy si¢ jednoczes$nie postepowanie w sprawie zarzadzenia referendum oraz w sprawie
nowelizacji Konstytucji RP. Argument wskazujacy na mozliwo$¢ uchwalenia ustawy o zmia-
nie Konstytucji przed odbyciem referendum z uwagi na terminy przewidziane w art. 235 nie
wydaje si¢ trafny.

Gdyby jednak Senat wyrazil zgode¢ na zarzadzenie przez Prezydenta referendum, Sejm po-
winien wstrzymac si¢ z uchwaleniem takiej ustawy do czasu podjecia decyzji przez suwerena.
Dotyczy to rowniez prac nad zgloszonym przez Prezydenta projektem ustawy o zmianie usta-
wy - Ordynacja podatkowa.

Nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze wystepujac z inicjatywa ustawodawcza w sprawie
zmiany Konstytucji, Prezydent wyrazit juz swoje stanowisko w przedmiotowej sprawie, co
moze wplynaé¢ na zachowania glosujacych w referendum.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze zarzadzenie przez Prezydenta RP w oma-
wianej sprawie jest dopuszczalne 1 zgodne z Konstytucja RP.

12 Opinie dotyczgce wniosku obywatelskiego..., op.cit., s. 117.
13 Opinie dotyczace wniosku..., s. 129.
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Uniwersytetu Warszawskiego

Opinia na temat zgodnosci z Konstytucjq RP
przekazanego przez Prezydenta RP postanowienia
o zarzadzeniu ogdlnokrajowego referendum
(druk senacki nr 899)

Teza opinii:

Zarzadzenie przez Prezydenta RP, za zgoda Senatu, referendum ogoélnokrajowego w przed-
miocie podlegajacym normowaniu w toczacym si¢ postepowaniu ustrojodawczym lub ustawo-
dawczym bytoby niezgodne z:

— art. 4 ust. 2 w zwigzku z art. 125 ust. 1 Konstytucji RP;

— art. 10 w zwiazku z art. 95 ust. 11 235 Konstytucji RP;

— art. 125 ust. 2 w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP;

— art. 125 ust. 2 w zwiazku z art. 126 ust. 2 Konstytucji RP.

Uzasadnienie:

1. W mysl Konstytucji RP podstawg polskiego ustroju panstwowego jest zasada podzia-
hu wladz, zakladajaca obowiazywanie domnieman kompetencyjnych przyporzadkowujacych
kompetencje poszczegdlnym wladzom!. Stosownie do tej zasady domniemanie kompetencji
w zakresie stanowienia prawa nalezy do parlamentu. Domniemanie to moze zosta¢ przeta-
mane wyraznym przepisem konstytucyjnym, przyznajagcym organowi wladzy wykonawczej
kompetencj¢ do uregulowania danego zagadnienia’. W orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego stwierdzono ,,niedopuszczalnos¢, poza przypadkami przewidzianymi w Konstytucji,
ingerowania jednej wladzy w (...) dziatanie drugiej™.

Prezydent RP jest organem wtadzy wykonawczej. Jego uprawnienia w odniesieniu do po-
stepowania ustrojodawczego (dotyczacego stanowienia przepisOw konstytucyjnych) i ustawo-
dawczego sa wyraznie okreslone w Konstytucji i nie moga by¢ ustalane w drodze domniema-
nia. Prezydent ma zatem np.: 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 zgodno$ci ustawy z Konstytucjg przed
podpisaniem ustawy, prawo podpisania ustawy, prawo wystgpienia do Trybunatu Konstytucyj-
nego z wnioskiem w sprawie zgodnos$ci ustawy z Konstytucja.

Jednak zaden przepis Konstytucji ani ustawy nie przyznaje Prezydentowi kompetencji do
ingerowania w toczace si¢ postepowanie ustrojodawcze lub ustawodawcze przez zarzadzenie, za
zgoda Senatu, referendum ogolnokrajowego dotyczacego przedmiotu tego postepowania. Kom-
petencja 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 ro-
dzaju kompetencja pozwalataby Prezydentowi, za zgoda Senatu, na odjecie Sejmowi czesci jego
uprawnien wynikajacych z art. 4 ust. 2 Konstytucji (zasada przedstawicielstwa) i przekazanie

! Por. L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 72.
2 Ibidem.
3 Tak, w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 3/99.
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ich suwerenowi. Dokonatoby si¢ to przy decydujacym udziale Senatu, ktorego konstytucyjne
uprawnienia wobec Sejmu wyrazajg si¢ co najwyzej w rownoprawnosci, nigdy zas Konstytucja
nie przyznaje Senatowi prymatu w stosunku do Sejmu.

W s$wietle polskiego orzecznictwa konstytucyjnego art. 7 Konstytucji (zasada legalizmu)
wyklucza ustalanie kompetencji organéw wladzy publicznej w drodze domniemania. Upraw-
nienie Prezydenta do zarzadzenia, za zgoda Senatu, referendum ogoélnokrajowego w sprawach
o szczegbdlnym znaczeniu dla panstwa musi by¢ konkretyzowane w §wietle postanowien Kon-
stytucji dotyczacych zasad i wartosci ustrojowych, w tym zasady podzialu wtadz i zasady
przedstawicielstwa, poniewaz te wlasnie zasady determinujg zarowno rol¢ Prezydenta wobec
Sejmu, jak i nadajg ksztalt referendum ogoélnokrajowemu.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, w mys$l ktérego swoich
zadan ,,Prezydent nie moze realizowac¢ w sposoéb dowolny. Realizujac je, moze sigga¢ bowiem
jedynie po kompetencje okreslone w Konstytucji i ustawach. Sigganie przez Prezydenta po te
kompetencje nastepowac moze jedynie w sytuacji, gdy shuzy to realizacji celéw wyrazonych
w art. 126 ust. 2 Konstytucji™
wa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennos$ci i bezpieczenstwa panstwa
oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium”. A zatem Prezydent moze zarzadzi¢
referendum ogolnokrajowe jedynie wtedy, kiedy stuzy to przestrzeganiu Konstytucji, strzeze-
niu suwerennosci 1 bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego tery-
torium. Ingerowanie w toczace si¢ postgpowanie ustrojodawcze lub ustawodawcze w sposob
ograniczajacy role Sejmu w tym postepowaniu nie stuzy przestrzeganiu Konstytucji. Prezy-
dent nie moze zatem — w zgodzie z art. 125 ust. 2 w zwiazku z art. 126 ust. 2 — postanowieniem
zawartym w druku senackim nr 899, zarzadzi¢ referendum ogdlnokrajowego, za zgodg Senatu,
poniewaz w ten sposob nie tylko nie bedzie czuwal nad przestrzeganiem Konstytucji, ale na-
ruszy jej postanowienia, ingerujac w toczace si¢ postepowanie ustrojodawcze oraz toczace si¢
postepowania ustawodawcze, do ktérych odnosi si¢ przedmiotowe referendum.

2. W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazano, ze nie mozna traktowac¢ form sprawowa-
nia wladzy przez Nardéd wymienionych w art. 4 ust. 2 Konstytucji (,,Nardéd sprawuje wladze
przez swych przedstawicieli lub bezposrednio”) jako ,,majacych charakter rownorzedny’. In-
tencja tworcow Konstytucji byto, by instytucje demokracji bezposredniej nie ograniczaty do-
minujacej pozycji parlamentu®, a takze, by nie ograniczal tej pozycji Prezydent ponad granice
wyznaczong wyraznie w postanowieniach ustawy zasadniczej. Referendum ogélnonarodowe-
mu nadano w Konstytucji ,,charakter uzupelniajacy wobec dzialalnosci organow przedstawi-
cielskich — Sejmu i Senatu. Tym samym szczegolowe konstytucyjne unormowania referendum
nalezy traktowac¢ jako rozwigzania wyjatkowe, co determinuje (...) zasady ich interpretacji’”.
Nie mozna zatem interpretowa¢ tych unormowan rozszerzajaco, przyznajac Prezydentowi
uprawnienia do oddzialywania na proces ustrojodawczy i ustawodawczy, ktore glowie panstwa
nie przystuguja. Dlatego wlasnie Konstytucja wymaga od Prezydenta zgody Senatu, by Izba ta
mogla sprzeciwi¢ si¢ przeprowadzeniu referendum ograniczajgcego rol¢ parlamentu w proce-
sie ustrojodawczym i ustawodawczym na rzecz uprawnien Prezydenta w istocie kreowanych
w drodze domniemania ich istnienia. W doktrynie podkres$lono, ze ,,substytutem dla nieobec-
nej w Konstytucji ludowej inicjatywy konstytucyjnej” nie moze by¢ referendum ogoélnokra-

, a wiec wtedy, kiedy — jak stanowi ten przepis - Prezydent ,,czu-

4 Tak, w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kpt 2/08.

3 Tak, L. Garlicki: Uwagi do art. 125, [w:] L. Garlicki, (red.): Konstytucja RP. Komentarz, t. I, Warszawa 2001, s. 4.

¢ Tak, M. Pietrzak: Demokracja reprezentacyjna i bezposrednia w Konstytucji RP, [w:] M. T. Staszewski,
(red.): Referendum konstytucyjne w Polsce, Warszawa 1997, s. 31 i nast.

7 Tak, L. Garlicki; op. cit., s. 4.
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jowed. W s$wietle pogladéw doktryny nie ma zgodnej z Konstytucja mozliwosci uchwalenia
ustawy w drodze referendum’. Jednakze kierunkowe rozstrzygniecie, ktore mogloby zapa$é
w rezultacie pozytywnej odpowiedzi na pytanie dotyczace wprowadzenia jednomandatowych
okregow wyborczych w wyborach do Sejmu, byloby tozsame w skutkach z uchwaleniem usta-
wy o zmianie Konstytucji.

3. Prezydent, wykonujac inicjatywe ustrojodawcza z 12 maja 2015 roku, uruchomit poste-
powanie regulowane przez art. 235 Konstytucji. Nie przewidziano tam zarzadzania referen-
dum ogoélnokrajowego w tej fazie postepowania, ktéra poprzedza uchwalenie ustawy o zmia-
nie Konstytucji. Jedyne referendum, ktore ustrojodawca przewidziat i unormowat w art. 235
ust. 6 Konstytucji, to referendum zatwierdzajace, zarzagdzane nie przez Prezydenta za zgoda
Senatu, ale przez Marszatka Sejmu. Mozna je przeprowadzi¢, jezeli ustawa o zmianie Konsty-
tucji dotyczy przepisow Rozdziatu I, II, XII. Jednakze przedstawiony przez Prezydenta projekt
ustawy o zmianie Konstytucji dotyczy przepisu Rozdzialu I'V.

Skoro Prezydent uruchomit postgpowanie ustrojodawcze wnoszac projekt ustawy o zmia-
nie Konstytucji 12 maja 2015 r., to tym samym zamknat droge do legalnego referendum zwig-
zanego z tg zmiang. Tego rodzaju zwigzek zachodzi i wyraza si¢ w szczegdlnos$ci w tym, ze
jesli referendum bytoby wazne, a wynik referendum bylby wigzacy i rozstrzygajacy o wpro-
wadzeniu jednomandatowych okrggow wyborczych w wyborach do Sejmu, to wynik ten byi-
by niezgodny z Konstytucja, jesli zmiana Konstytucji nie nastgpitaby przed uzyskaniem tego
rodzaju wyniku.

W obowiazujacym obecnie stanie prawnym referendum w sprawie wprowadzenia jedno-
mandatowych okregdéw wyborczych jest konstytucyjnie niedopuszczalne, poniewaz zmierza
do uzyskania rezultatu niezgodnego z Konstytucja. W doktrynie wyrazono poglad, ze obo-
wiazek ,,czuwania nad zapewnieniem zgodnosci referendum z Konstytucja spoczywa przede
wszystkim na organach je zarzadzajacych™, a zatem ,,nie ulega watpliwo$ci, ze Senat miatby
obowiazek odmowy zgody na zarzadzenie referendum przez Prezydenta, gdyby mogto to do-
prowadzi¢ do podjecia rozstrzygniecia sprzecznego z Konstytucjg”!. Takze Sad Najwyzszy,
oceniajac waznos¢ referendum, powinien bra¢ pod uwage zgodnos¢ rezultatu z obowigzujaca
Konstytucja'!. Z tego wzgledu nalezy uzna¢ referendum przedkonstytucyjne za niedopusz-
czalne, jezeli zawieratoby ono pytanie pozwalajace na udzielenie odpowiedzi prowadzacej do
rozstrzygnigcia sprzecznego z Konstytucja. Nie mozna domniemywac, ze zmiana Konstytucji
nastapi, cho¢ jeszcze nie nastgpita. Jezeli uznamy za dopuszczalne bez uprzedniej zmiany
Konstytucji referendum dotyczace wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych,
to na zasadzie podobnej interpretacji Konstytucji mozna rowniez przeprowadzi¢ obecnie re-
ferendum na przyktad w sprawie zniesienia Senatu, przywrdcenia monarchii i nacjonalizacji
przemystu, handlu oraz bankéw — bez odszkodowania.

4. Uczynienie przedmiotem referendum ,,utrzymania dotychczasowego sposobu finansowania
partii politycznych z budzetu panstwa” stanowi ingerencj¢ w toczace si¢ postepowanie ustawo-
dawcze. Przedmiotem pierwszego czytania na 53. posiedzeniu Sejmu w dniu 8 listopada 2013 roku
byly cztery projekty ustaw dotyczace finansowania partii politycznych: poselski projekt ustawy
0 zmianie ustawy o partiach politycznych z 19 lutego 2013 r. (druk sejmowy nr 1382), poselski
projekt ustawy o zmianie ustawy o partiach politycznych oraz ustawy o podatku dochodowym od

8 Tak, W. Sokolewicz: Uwagi do art. 235, [w:] L. Garlicki, (red.): Konstytucja RP. Komentarz, t. 11, Warszawa
2001, s. 29.

® Tak, L. Garlicki: op. cit., s. 7.

19 Thidem, s. 10.

' Ibidem.
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0s6b fizycznych z 19 czerwca 2013 r. (druk sejmowy nr 1648), poselski projekt ustawy o partiach
politycznych oraz o zmianie ustawy Kodeks wyborczy z 26 czerwca 2013 r. (druk sejmowy nr
1649), poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o partiach politycznych z dnia 26 lipca 2013 r.
(druk sejmowy nr 1756). W pierwszym czytaniu odrzucono wniosek o odrzucenie tych projektow
i skierowano je do Komisji Finanséw Publicznych. Sprawa jest wiec przedmiotem kontrowersji
migdzypartyjnych, ktore zarzadzenie referendum moze rozstrzygna¢. Bytoby to jednak wynikiem
ingerencji wladzy wykonawczej w toczace si¢ prace ustawodawcze. W rezultacie referendum mia-
laby nastgpi¢ zmiana lub utrzymanie ,,dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych
z budzetu”, co do czego, jak dotad zapewne nie osiagni¢to porozumienia w Sejmie. Brak tego
porozumienia ma zosta¢ zastgpiony rezultatem referendalnym, jednak nie z inicjatywy Sejmu czy
Senatu, ale na skutek zarzadzenia Prezydenta, ktory przeciez nie jest organem o charakterze plura-
listycznym.

Dotyczace tej kwestii pytanie referendalne budzi watpliwosci ze wzgledu na brak nie-
odzownej precyzji. Pytanie to moze by¢ rozumiane zaréwno jako pytanie o dopuszczalnosé
finansowania budzetowego, jak o dopuszczalno$¢ reformy finansowania budzetowego, tacznie
ze zwigkszeniem rozmiaréw tego finansowania. Udzielajacy odpowiedzi negatywnej moga
zatem zywi¢ przekonanie, ze glosowali przeciw finansowaniu budzetowemu partii, jak tez, ze
byli za takim finansowaniem, lecz wedle nowych regut. Pytanie sformutowano zatem w spo-
sob na tyle nieprecyzyjny, ze rozstrzygnigcie moze by¢ przedmiotem wykluczajacych si¢ in-
terpretacji.

5. Trzecie pytanie referendalne, dotyczace wprowadzenia ,,zasady ogoélnej rozstrzygania
watpliwosci co do wyktadni przepisow prawa podatkowego na korzy$¢ podatnika” dotyczy
takze toczacego si¢ postepowania ustawodawczego, zainicjowanego przez Prezydenta wnie-
sieniem w dniu 9 grudnia 2014 roku projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatko-
wa oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 3018). Projekt byt przedmiotem pierwsze-
go czytania na 84. posiedzeniu Sejmu w dniu 14 stycznia 2015 roku i zostal skierowany do
Komisji Finansow Publicznych.

Zasada in dubio pro tributario, wyrazona w projektowanej ustawie, ktérej referendum ma
dotyczy¢, zostata zakwestionowana w opinii prawnej Biura Analiz Sejmowych'?. W opinii
tej podniesiono, ze przedmiotowa zasada jest regulg wyktadni prawa i jej usankcjonowanie
w ustawie moze ,,prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnie wyznaczonych granic naktadania
ciezarow podatkowych na jednostki, okre$lonych w art. 84 i 217 Konstytucji RP”’'3. Ponadto
regulacja ,,budzi zastrzezenia z punktu widzenia regut przyzwoitej legislacji i dostatecznej
okreslonosci tworzonych przepisow prawa”'4, a wigc z punktu widzenia zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego.

Bez doglebnego wyjasnienia watpliwosci konstytucyjnych Senat nie moze zatem zgodzic¢
si¢ na zarzadzenie referendum, gdyz mogtoby ono doprowadzi¢ do zobowigzania parlamentu
do naruszenia Konstytucji w zakresie wskazanym w powolanej opinii. W konsekwencji Try-
bunat Konstytucyjny moglby znalez¢ si¢ wobec koniecznosci rozstrzygniecia, czy wiekszym
naruszeniem Konstytucji jest niezrealizowanie w ordynacji podatkowej wyniku referendum,
czy tez naruszajace Konstytucje zrealizowanie tego wyniku w postaci odpowiadajgcej mu,
lecz niezgodnej z Konstytucja, zmiany ordynacji podatkowe;j.

12 Por. H. Dzwonkowski: Opinia prawna w sprawie oceny zgodnosci z Konstytucjq RP przedstawionego przez
Prezydenta RP projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw, sporza-
dzona 7 kwietnia 2015 r.

B Tbidem, s. 1.

4 Ibidem.
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6. Nalezy podkresli¢, ze w doktrynie prawa w sprawie przeprowadzenia referendum przed-
konstytucyjnego prezentowane sg dwa stanowiska'’, ktore uksztaltowaty sie na tle wniosku
dotyczacego przeprowadzenia referendum w sprawie reform konstytucyjnych proponowanych
w 2004 roku. Zdaniem czg¢$ci doktryny dopuszczalne jest przeprowadzenie tego rodzaju refe-
rendum na podstawie art. 125 Konstytucji mimo milczenia w tym przedmiocie art. 235 Kon-
stytucji, dotyczacego zmiany (stanowisko A). Poglad przeciwny, podzielany przez autora ni-
niejszej opinii, zaktada, ze na ustrojodawcy spoczywatby obowigzek przeprowadzenia zmian
zgodnych z wynikiem referendum, ale brakuje ,,gwarancji realizacji wyniku”’; ponadto sforma-
lizowana procedura zmiany Konstytucji nie przewiduje tego rodzaju referendum (stanowisko
B). Dla stanowiska B charakterystyczna jest opinia, w ktorej Autor — odnoszac si¢ do koncep-
cji przeprowadzenia referendum przedkonstytucyjnego na wniosek obywateli — stwierdzil, ze
wniosek w tej sprawie nie powinien by¢ poddany glosowaniu, a gdyby do takiego gtosowania
doszlo, to ,,taki akt naruszylby Konstytucje” i podkreslil, Zze zasada legalizmu wyklucza ,,takie
dzialania najwyzszych nawet organdéw wtadzy publicznej, ktoére nie sg zgodne z obowiazu-
jacym prawem, nawet jesli za takim dzialaniem przemawiaja wazne powody spoteczne czy
polityczne. Jesli chce si¢ uwzgledni¢ te powody, nalezy uprzednio zmienié przepisy prawa
(zachowujac przy tym obowigzujace procedury prawotworcze)’'¢.

Jednak nawet na gruncie stanowiska A, uznajacego referendum przedkonstytucyjne za dopusz-
czalne, nie bytoby ono mozliwe skoro wszczeto procedurg zmiany ustawy zasadniczej, regulowana
w art. 235 Konstytucji, ktory przeprowadzenia referendum nie przewiduje. Akceptujac stanowisko
A mozna wprawdzie referendum przedkonstytucyjne zarzadzi¢, ale nie mozna tego uczyni¢ w zgo-
dzie z Konstytucja, skoro 12 maja 2015 r. Prezydent wni6st projekt ustawy o zmianie Konstytucji.

7. W przedmiotowej sprawie znalazt wyraz poglad, ze referendum dotyczace okregow jed-
nomandatowych nie odnosi si¢ do zmiany Konstytucji, a zatem, nawet jesli uzna¢ — jak to
uczyniono w odniesieniu do dyskutowanych propozycji zmian ustrojowych w 2005 roku —
ze referendum przedkonstytucyjne jest niedopuszczalne, to referendum w sprawie okregow
jednomandatowych nie jest referendum przedkonstytucyjnym, poniewaz nie odnosi si¢ bez-
posrednio do usunigcia z Konstytucji stowa ,,proporcjonalne”. Niezaleznie od tego, jaki cha-
rakter ma owo referendum, jego niedopuszczalnos¢ wynika, moim zdaniem, z tego, ze Prezy-
dent przedltozyt projekt ustawy o zmianie Konstytucji i tym samym rozpoczal postepowanie
ustrojodawcze uregulowane w art. 235 Konstytucji, ktore nie przewiduje zadnego referendum
w przedmiocie zmiany zanim nie zostanie ona uchwalona, a ponadto mozliwos¢ dopuszczo-
nego przez ustawe zasadnicza referendum zatwierdzajacego jest ograniczona do przepisow
rozdziatow 1, 11, XII.

Ponadto nie jest dopuszczalne zaakceptowanie poddawania przez Prezydenta referendum
ogolnokrajowemu, za zgoda Senatu, zagadnien regulowanych w toczacych si¢ w parlamencie
pracach ustawodawczych. Tego rodzaju praktyka mogtaby doprowadzi¢ do uksztaltowania si¢
pozakonstytucyjnej podstawy kompetencyjnej dla ograniczania przez Prezydenta funkcji usta-
wodawczej Sejmu, okreslonej zarowno w art. 10 ust. 2, jak i 95 ust. 1 Konstytucji.

Z powyzszych wzgledow nalezy uzna¢ za niezgodne z Konstytucja zarzadzenie przez
Prezydenta RP, za zgoda Senatu, referendum ogoélnokrajowego, o ktérym mowa w tezie ni-
niejszej opinii.

15 Por. na ten temat M. Haczkowska: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 598
i nast.
16 Tak P. Winczorek w opinii z 28 lutego 2005 r., ,,Przeglad Sejmowy” nr 3/2005, s. 111.
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Opinia prawna dotyczaca oceny zgodnosci
z Konstytucja materii pytan zawartych
w projekcie postanowienia Prezydenta RP
o zarzadzeniu ogdélnokrajowego referendum
(druk senacki nr 899)
— w szczegolnosci pytania dotyczacego
jednomandatowych okregéw wyborczych
— z odniesieniem sie do biezacych gtosow
konstytucjonalistow w tej kwestii

Stan faktyczny:

W dnia 13 maja 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 referendum ogo6lnokrajowym (Dz. U. 22015 r. poz. 318) Prezy-
dent RP Bronistaw Komorowski przekazal Marszatkowi Senatu projekt postanowienia o zarza-
dzeniureferendum ogoélnokrajowego, zawierajacy tre$¢ pytan oraz terminjego przeprowadzenia,
z prosba o wyrazenie przez Senat zgody na przeprowadzenie referendum. Pytania w referen-
dum maja mie¢ nastepujace brzmienie:

1) Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem jednomandatowych okrggéw wyborczych w wy-

borach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;j?

2) Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego sposobu finansowania partii poli-

tycznych z budzetu panstwa?

3) Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem zasady ogoélnej rozstrzygania watpliwosci co do

wyktadni przepisow prawa podatkowego na korzys¢ podatnika'?

Stan prawny: Zgodnie z art. 125 Konstytucji Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.) w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa moze
by¢ przeprowadzone referendum ogdlnokrajowe. Prawo do jego zarzadzenia posiada Sejm
lub Prezydent. Ten drugi wylacznie za zgoda Senatu (wyrazong bezwzgledna wigkszo-
Scia glos6w w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow). Konstytucja
stanowi, ze wynik referendum jest wigzacy jezeli wzieto w nim udzial wigcej niz potowa
uprawnionych do glosowania. W kwestii zasad i trybu przeprowadzenia referendum Kon-
stytucja odsyta do regulacji ustawowych. W obecnie obowigzujagcym stanie prawnym jest
to przede wszystkim ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdélnokrajowym (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.). Szczegdétowe kwestie doty-
czace procedury wyrazania zgody przez Senat na zarzadzenie referendum przez Prezyden-
ta, okre$laja takze, na mocy art. 112 w zw. z art. 124 Konstytucji, przepisy uchwaty Senatu

' Pismo Prezydenta Rzeczypospolitej do Marszatka Senatu Bogdana Borusewicza z 13 maja 2015 r., druk
senacki nr §99.
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z 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu (Dz. U. z 2014 r. Nr 529 ze zm., zwany dalej:
RegSen lub Regulaminem) zawarte w Dziale X pt. ,,Postepowanie w sprawie referendum”
(art. 86-89).

Zgodnie z przywotanymi, szczegdtowymi regulacjami Senat podejmuje uchwate w sprawie wy-
razenia zgody na zarzadzenie referendum w ciggu 14 dni od dnia przekazania projektu postanowie-
nia Prezydenta o zarzadzeniu referendum, a wigc w opisywanym przypadku — termin ten uptywa 27
maja 2015 r. Przed podjeciem decyzji Marszatek Senatu kieruje projekt postanowienia Prezydenta
do wlasciwych komisji senackich, ktore po rozpatrzeniu projektu przedstawiajg Senatowi opini¢
w tej sprawie (art. 88 RegSen). Marszalek Senatu moze ponadto zwrocic si¢ do Prezydenta o przed-
stawienie uzasadnienia do projektu postanowienia o zarzadzeniu referendum, zawierajacego: okre-
Slenie potrzeby i celu zarzadzenia referendum, wyjasnienie tresci pytan i wariantOw rozwigzan
sprawy poddanej pod referendum, przedstawienie oczekiwanych skutkow spotecznych, gospodar-
czych, finansowych i prawnych rozwigzan sprawy poddanej pod referendum (art. 87 RegSen).
Wykladnia 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 podj¢cie przez Senat decyzji w sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie referendum
przez Prezydenta RP?. Nalezy takze przyjac, ze Marszalek Senatu ma prawo wystapic¢ do Prezyden-
ta z wnioskiem o wspomniane wyzej uzasadnienie zaréwno wtedy, kiedy projekt zarzagdzenia byt
zupelnie pozbawiony uzasadnienia, jak i w przypadku kiedy jest ono zdaniem Marszatka niepetne
(nie zawiera jednej lub wigcej wyliczonych w Regulaminie informacji).

Zgodnie z ustawa referendum jest zarzadzane przez Prezydenta tylko z wlasnej inicjatywy
(w przeciwienstwie do Sejmu, ktory moze je zarzadzi¢ z inicjatywy wlasnej, Senatu, Rady
Ministrow lub obywateli (art. 61 ust. 1 uref)?.

Analiza wstepna

Kluczowe znaczenie dla oceny zgodnos$ci z konstytucja materii pytan zawartych
w projekcie postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zarzadzeniu krajowego re-
ferendum maja nastepujace kwestie:

1) Jakie sg dopuszczalne kryteria, ktérymi moze kierowac si¢ Senat decydujac o wyrazeniu
zgody na zarzadzenie referendum przez Prezydenta ?

2) Czy materia referendum, na ktore sktadaja si¢ tematy wszystkich jego pytan dotyczy
,»Spraw o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa”?

3) Czy pytania zostaly prawidlowo sformutowane?

4) Czy referendum jest dopuszczalne wobec faktu, ze ze wzgledu na materi¢ jednego z py-
tan, w przypadku jego wigzacego charakteru bedzie skutkowato koniecznoscia dokona-
nia zmiany nie tylko ustawy, ale takze (w pierwszej kolejnosci) Konstytucji ?

5) Czy na ocen¢g w/w faktow i w efekcie ocene zgodnosci z konstytucja planowanego re-
ferendum ma wptyw fakt, ze Prezydent dzien przed skierowaniem do Senatu projektu
postanowienia dotyczacego zarzadzenia referendum ztozyt w Sejmie projekt ustawy
o zmianie Konstytucji, ktora ma polega¢ na okreslonej modyfikacji art. 96 ust. 2 (usu-
nieciu konstytucyjnej gwarancji proporcjonalnosci wyboréow do Sejmu RP)?

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

3 Tak: P. Uzigblo, ktory nie wyklucza, ze faktyczna inspiracja moze pochodzi¢ z réznych $rodowisk
obywatelskich (Nowe regulacje prawne dotyczace referendum ogolnokrajowego w Polsce (wybrane zagadnienia)
(2003), http://pedrou.w.interia.pl/referendum_ogolno.pdf, odczyt: 16.5.2015).
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Ad. 1.

W  zgodnej opinii przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego Senat po-
siada szeroka autonomi¢ w zakresie decydowania o wyrazeniu zgody na zarza-
dzenie referendum przez Prezydenta, a wigc podejmuje ja nie tylko w oparciu
o kryteria formalne* wprost wskazane w Konstytucji i ustawach, ale takze o inne kryteria za-
rowno formalne — np. dotyczace prawidlowego sformulowania pytania, czy zgodnos$ci przed-
miotu referendum z obowigzujagcym prawem, jak i materialne — dotyczace skutkow decyzji
podjetej w referendum dla panstwa i obywateli. Nie ma podstaw, aby wykluczy¢ prawo do
odmowy przez Senat wylacznie z powodow politycznych. Prezydent jest wigc w tej kwestii
w pehni zalezny od woli Senatu. O ile jednak przeszkody natury formalnej i prawnej powinny
decydowac¢ o bezwzglednej odmowie wyrazenia zgody przez Senat, o tyle powody polityczne
zaleza juz wytacznie od uznania senackiej wigkszo$ci. Senat nie moze udzieli¢ zgody czg$cio-
wej, np. z wylaczeniem ktoéregos$ z pytan ani modyfikowacé ich tresci®. Okre§lona w ustawie
oraz Regulaminie Sejmu ,,uchwala w sprawie wyrazenia zgody” moze mie¢ charakter pozy-
tywny (zgoda) lub negatywny (brak zgody) odnoszacy si¢ in extenso do projektu zarzadzenia.
Oznacza to, ze tytulem przyktadu - aby uznaé, ze referendum spelnia przestanke formalnag
okreslong w art. 125 ust. 1 Konstytucji, a wigc ,,dotyczy sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla
panstwa”, kazde z pytan musi dotyczy¢ takiej ,,sprawy” lub ,,spraw”. W przeciwnym wypad-
ku, jesli chociazby jedno z pytan nie speilnialo wymogow konstytucyjnych lub ustawowych
Senat nie powinien wyrazi¢ zgody na zarzadzenie takiego referendum przez Prezydenta

Zgoda Senatu musi by¢ udzielona wyraznie, w formie uchwaty podjetej odpowiednia wigk-
szoscig gtosow 1 przy speinieniu wymogow 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 milczgcg zgode¢ Senatu na zarzadzenie przez Pre-
zydenta RP referendum® nalezy uznac¢ za bezpodstawne, a wobec tego milczenie Senatu — za
brak wymaganej zgody uniemozliwiajacy zarzadzenie referendum przez Prezydenta Termin
14-dniowy nie ma charakteru zawitego, bowiem nie zostat ustanowiony w Konstytucji, a jedy-
nie w ustawie. Senat moglby wigc udzieli¢ zgody po uptywie wspomnianego terminu’. Brak
wyraznej zgody Senatu, rowniez po uplywie terminu nalezy uzna¢ za niewypelnienie obliga-
toryjnej przestanki umozliwiajacej przeprowadzenie referendum. Dopoki Senat nie wypowie
si¢ wyraznie w tej sprawie — Prezydent nie moze zarzadzi¢ referendum.

Ad. 2.

Okreslenie ,,sprawa o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa” nie zostalo objasnione ani
w Konstytucji, ani w zadnym innym akcie prawnym. Wskazowek interpretacyjnych dostar-
cza orzecznictwo oraz nauka prawa konstytucyjnego. Najbardziej skrajne stanowisko wyrazit
J. Bo¢, ktory stwierdzit, ze ,,sprawa o szczegdlnym znaczeniu” jest kazda sprawa, ktora za taka
zostanie uznana przez okreslone w ust. 2 art. 125 Konstytucji organy ,,zarzadzajace” (Sejm,
Prezydent) lub ,,zgadzajace si¢ na referendum ogélnokrajowe™ (Senat). Ten sam autor z zasady
zwierzchniej wladzy narodu wyprowadzit twierdzenie, Ze referendum ,,moze dotyczy¢ kazdej
sprawy, niezaleznie od tego, kto w obowigzujacym porzadku prawnym jest kompetentny do jej

+ Zob. A. Szmyt Zgoda Senatu na referendum zarzgdzane 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.

5 M. Jabtonski, Referendum ogdlnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001, s. 83.

¢ Tak: A. Dubicka, Uwagi o ustawie z dnia 14 marca 2003 roku o referendum ogolnokrajowym w swietle prac
nad jej projektem, ,,Przeglad Prawa i Administracji”, 2003, tom LXIII, s. 77; M. Jabtonski, Rola Senatu..., s. 155.

7 Tak: L. Garlicki, Art. 125..., s. 9.
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zatatwienia czy rozstrzygnigcia. (...) Przedmiotem referendum ogoélnokrajowego moze by¢ za-
rowno rozstrzygniecie w sprawie indywidualnej, jak rozstrzygniecie o tresci normy prawnej’™.
Poglady te, szczegodlnie drugi, nie spotkaty si¢ z aprobata i sa w polskiej literaturze odosobnione.

Skala uznaniowos$ci w przypadku oceny dopuszczalnosci uczynienia przedmiotem referendum
okreslonej sprawy jest znaczna, tym bardziej, ze zaden organ nie posiada uprawnien do jej kontroli.
Konstytucja nie przewiduje wstepnej kontroli konstytucyjnos$ci pytan, ani nastgpczej — odpowiedzi
i zgodnos$ci z Konstytucja ich skutkow’. Jak stusznie zauwaza A. Rytel-Warzocha kwestia ta nie
nalezy rowniez do wlasciwosci Sadu Najwyzszego, gdyz sprawowana przez niego kontrola nad
referendum ,,dokonywana jest wylacznie w aspekcie formalnym i ma na celu wykrycie pewnych
nieprawidlowosci proceduralnych, ktore mogly mie¢ wptyw na wynik glosowania”. Sad Najwyz-
szy nie bada natomiast przedmiotu referendum, ani tre$ci decyzji podjetych w gltosowaniu pod
wzgledem ich konstytucyjnosci i legalnosci”!’. L. Garlicki zwrocil jednak uwage na istotny wyjatek
dotyczacy referendum zarzadzanego przez Prezydenta RP. Uzaleznienie jego przeprowadzenia od
zgody Senatu oznacza, ze Senat decyduje o jego dopuszczalnosci. Jak stwierdza autor, ,,mozna
sobie wyobrazi¢ odmowe wyrazenia zgody przez Senat umotywowang brakiem »szczegdlnego
znaczenia« sprawy, awigcniedopuszczalno$ciag referendum”' (podkr. — MMW).
Fakt, ze referendum jest zarzadzane przez Prezydenta tylko za zgoda Senatu stanowil przedmiot
burzliwych debat juz w czasie prac nad Malg Konstytucjg 1992 r. Ostatecznie postanowiono, ze
Prezydent nie bedzie mogl samodzielnie zarzadzi¢ referendum, ale wylacznie za zgoda Senatu'?.
Konstytucja z 1997 r. w zakresie prawa do zarzadzenia referendum ogoélnokrajowego utrzymata
uprzywilejowang pozycje organow przedstawicielskich. Pomimo wprowadzenia ludowej inicja-
tywy referendalnej — nadal weryfikacja wniosku o przeprowadzenie glosowania powszechnego
nalezy do Sejmu, ktéry moze go odrzucic¢'®. Analogicznie — wniosek Prezydenta RP moze zostaé
odrzucony przez Senat. Rowniez obywatelska (ludowa) inicjatywa ustawodawcza zostala skon-
struowana w sposob, w ktorym ostateczng decyzje dotyczaca projektu ustawy podejmuja przed-
stawiciele narodu w parlamencie (postowie)'4. W literaturze zagranicznej nazywa si¢ to ,,kontrolo-
wanym referendum” — rzadzacy decyduja, czy w ogole sie odbedzie, kiedy bedzie miato miejsce
i rozstrzygaja o pytaniach'’.

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

° Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2008, s. 274. Inaczej uwaza M. Jabtonski, ktory twierdzi, ze postanowienie Prezydenta RP w sprawie zarzadzenia
referendum moze zosta¢ zaskarzone do Trybunatu Konstytucyjnego (M. Jabtonski, 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, ktéra zwrdcita uwage, ze Trybunat uznat si¢ za niewtasciwy do badania konstytucyjnosci
uchwal Sejmu dot. m.in. zarzadzania referendum (A. Wyrozumska, Glosa do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 11.5.2005r., sygn. K 18/04 (zgodnos¢ Traktatu akcesyjnego z Konstytucjq RP), ,,Kwartalnik Prawa Publicznego”,
2005, nr 4, s. 230).

10 A. Rytel-Warzocha, Sgdowa kontrola nad referendum ogélnokrajowym (w:) Trzecia wiadza. Sqdy i Trybunaty
w Polsce, red. A. Szmyt, Gdansk 2008, s. 443.

" L. Garlicki, Art. 125..., s. 6.

2 Wigcej na ten temat: M. Rachwal, Prawo do zarzgdzania referendum ogolnokrajowego 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.

¥ M. Rachwat, Prawo do zarzqdzania... ,s. 121.

4 M. Rachwal, Prawo do zarzgdzania... s. 122.

15 G. Smith, The Functional Properties of the Referendum, “European Journal of Political Research”, March
1976, (za:) M. Rachwat, Prawo do zarzqdzania... s. 123.
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Wyktadnia przepiséw dotyczacych przedmiotu referendum ogodlnokrajowego dokonana
przez przedstawicieli doktryny przynosi dodatkowe wskazéwki dotyczace oceny dopusz-
czalnosci przeprowadzenia referendum. L. Garlicki, ktérego zdanie w pelni podzielam
uwaza, ze sformutlowanie ,,szczegdlne znaczenie dla panstwa” ,nalezy odczytywac ogra-
niczajaco, tzn. jako zakaz przeprowadzania referendum w sprawach, ktére owego szcze-
gblnego znaczenia sg pozbawione. Szczegbdlne znaczenie musi odnosi¢ si¢ do »panstwax,
przedmiotem referendum nie moze by¢ wigc kwestia ograniczona do pewnych tylko $ro-
dowisk, grup czy terytoriow, zawsze konieczny jest bezposredni zwigzek z interesami
panstwa jako pewnej cato$ci”'®. 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 wyjatkéw i wykluczy¢é poddania okreslonych spraw pod
referendum. Mozliwe jest natomiast wprowadzenie zré6znicowan proceduralnych w zalez-
nosci od charakteru sprawy — w pelni dopuszczalne jest np. wykluczenie inicjowania przez
grupy obywateli referendum w sprawie wydatkow i dochodow panstwa, jego obronnosci,
a takze amnestii (art. 6 ust. 1 zd. 2 ustawy o referendum)”'’.

M. Jabtonski w poszukiwaniu wlasciwego rozumienia zwrotu ,,szczegolne znaczenie dla
panstwa” odwolhyje si¢ do znaczen stowa ,,panstwo” przywolywanych w pracach Komisji Kon-
stytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. Wyraznie rozrdézniano tam ,,panstwo’ pisane matg
litera, rozumiane jako ,,organizacja”, ,,zesp6l instytucji i ludzi wystepujacych w jego imie-
niu” od Panstwa pisanego wielka literg jako synonimu Rzeczypospolitej Polskiej'®. Z kolei M.
Masternak-Kubiak i A. Lawniczak rozrézniaja ,,panstwo” jako synonim witadzy publicznej,
organéw panstwowych, podmiotow wykonujacych zadania zlecone przez wtadzg od Rzeczy-
pospolitej czyli wspolnoty wszystkich obywateli'®.

D. Waniek, M. T. Staszewski podaja ogolna charakterystyke: referendum zostaje ogtoszo-
ne ,,gdy tradycyjne mechanizmy demokracji przedstawicielskiej zawodza lub sg nieskuteczne
z konkretnych przyczyn politycznych badz spotecznych. W ten sposédb tagodzi wystepujace
konflikty, godzi rézne dazenia i wartos$ci spoteczne (...) Odwotanie si¢ do referendum ozna-
cza wprowadzenie do praktyki ustrojowej demokratycznych procedur w materii rozstrzygania
spraw trudnych i skomplikowanych’?°.

Na temat ,,sprawy o szczegdlnym znaczeniu” wypowiedziat si¢ takze Trybunat Konstytu-
cyjny, ktory stwierdzil, Zze jest to jednostkowa, wazna sprawa, o ogdélnokrajowym znaczeniu,
ktora jest przedmiotem uprzedniego zainteresowania obywateli (spoteczenstwa)?!.

Ad. 3.

Jak zauwaza si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego — ,,sformutowanie pytania referendal-
nego jest sprawa (...) istotna, gdyz od jego tresci bedzie zaleze¢ de facto tre$¢ decyzji podjetej
przez obywateli”?%.

Ustawa o referendum ogoélnokrajowym nie zawiera wyczerpujacych wytycznych doty-

czacych sposobu sformulowania pytania referendalnego (z wyjatkiem referendum dotycza-

16 1. Garlicki, Art. 125..., s. 5.
7 L. Garlicki, Art. 125..., s. 6.
$ M. Jabtonski, Referendum ogolnokrajowe..., s. 70.

1 M. Masternak-Kubiak, A. Lawniczak, Republikanska forma panstwa w ujeciu Konstytucji RP, ,,Panstwo
i Prawo”, 1999, nr 8, s. 45-50, (za:) M. Jablonski, Referendum..., s. 70.

2 D. Waniek, M. T. Staszewski, Sfowo wstepne (w:) Referendum w Polsce wspolczesnej, Warszawa 1995, s. 5.

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

2 A. Rytel-Warzocha, Referendum ogélnokrajowe w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa
2011, s. 263.
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cego zatwierdzenia zmian w Konstytucji). Z tresci przepisow mozna jednak wyprowadzié
szczegdtowe wskazoéwki. Z brzmienia art. 2 ust. 1 uref oraz art. 20 ust. 3 wynikajg dwa
warunki, ktore musi spetnia¢ prawidlowo sformutowane pytanie referendalne. Po pierwsze
- powinno umozliwia¢ udzielenie odpowiedzi pozytywnej (,,tak’) lub negatywnej (,,nie’’) na
zadanie pytanie, ewentualnie wybor miedzy zaproponowanymi wariantami rozwigzan. Po
drugie — musi umozliwi¢ wyrazenie przez obywatela swojej woli co do sposobu rozstrzy-
gniecia sprawy poddanej pod referendum. Oznacza to, ze pytanie powinno wskazywac co
najmniej dwa mozliwe rozstrzygniecia, z ktorych oddajacy gltos obywatel wybiera jedno.

Wskazowek dotyczacych zasad dobrej praktyki w referendach dostarcza dokument dziata-
jacej w ramach Rady Europy Komisji Europejskiej dla Demokracji Poprzez Prawo (Komisja
Wenecka) z 2006 r., ktory stanowi m.in., ze ,,pytanie powinno by¢ jasne, czytelne, nie moze
wprowadza¢ w btad ani sugerowaé odpowiedzi, a gltosujacy musza zosta¢ poinformowani,
jakie skutki niesie ze sobg udzielenie odpowiedzi na ,,tak’ lub ,,nie”, badZ niezaznaczenie
zadnej opcji”*.

Roéwniez w doktrynie prawa konstytucyjnego znalazty sie wskazoéwki dotyczace prawi-
dlowego sformutowania pytania referendalnego. Powinno byc¢ ,,jednoznaczne, zrozumiate
dla przecietnie wyksztatconego cztowieka’*, aby ,,w sposob precyzyjny mogly by¢ odczy-
tane intencje osob odpowiadajacych na nie, wzglednie wybierajacych wskazane warian-
ty”?. Poniewaz ,,wynik referendum moze oznacza¢ obowigzek dzialania (np. podjecia danej
decyzji) lub powstrzymania sie¢ od dzialania (np. niepodejmowania tej decyzji)’?® mozna
uzna¢, ze prawidlowo sformutowane pytanie referendalne w typie alternatywy ,,tak/nie”,
powinno proponowaé¢ dwa rozwigzania okres§lonej sprawy, z ktorych kazde oznacza skon-
kretyzowang decyzje, niepozostawiajaca watpliwosci co do konsekwencji udzielenia jedne;j
lub drugiej odpowiedzi.

Z okresu prac nad obecnie obowigzujaca konstytucja pochodza wskazéwki dotycza-
ce prawidlowego sformulowania oraz tematyki pytan referendalnych udzielone przez
K. Dziatoche. Pytanie powinny dotyczy¢ ,.kwestii istotnych badz gieboko spotecznie kontro-
wersyjnych, by¢ jasno i wyraznie sformutowane dla wszystkich uprawnionych, tak by mozna
bylo na nie udzieli¢ prostej odpowiedzi, by¢ napisane tak, aby nie byty narzedziem politycz-
nego manipulowania wyborcami przez partie polityczne™?’.

Postulat jednoznacznosci i jasnosci pytan referendalnych, szczegolnie w warstwie doty-
czacej mozliwosci prawidlowego rozpoznania przez gltosujacego konsekwencji podjetej przez
siebie decyzji 1 poparcia jednego z proponowanych rozwiazan (konsekwencji wigzacego wy-
niku referendum) mozna wywies¢ z zasady demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej
w art. 2 Konstytucji, a szczegbdlnie zawartych w niej zasad szczegdétowych sformutowanych
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego: zasady przyzwoitej legislacji, zasady okre$lono-
Sci przepisow, czy zasady zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przezen prawa.

3 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, Referendum...,
s. 265.

2 P. Winczorek, Komentarz...,s. 274.

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

26 P, Winczorek, Komentarz...,s. 274.

27 Sprawozdanie stenograficzne z 2. posiedzenia Zgromadzenia Narodowego 21 VI 1996 r., cz. 11, Warszawa
1996, s. 24, (za:) M. Jabtonski, Ogdlna charakterystyka instytucji referendum ogolnokrajowego po uchwaleniu
nowej Konstytucji RP, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis No 2142, , Przeglad Prawa i Administracji”, 1999,
t. XLII, s. 146-147.
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Ad. 4.

,,Przedmiotem referendum moze by¢ tylko »sprawa« rozumiana jako problem natury ogol-
niejszej czy kierunkowej (...) nie moze za§ 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 roz-
strzyganie o kierunku decyzji panstwowych, ale nie zastgpowanie organéw w podejmowaniu
decyzji konkretnych’?®.

P. Winczorek wyrazit poglad, ze ,,referendum ogoélnokrajowe moze dotyczy¢ kwestii mery-
torycznych, ktorych prawne uregulowanie wymaga uchwalenia ustawy. Jesli takie referendum
przyniesie wynik wigzacy (art. 125 ust. 3 Konstytucji), woéwczas na wlasciwych organach wta-
dzy publicznej spoczywa obowigzek doprowadzenia do uchwalenia ustawy o tresci okreslonej
jego wynikiem. Tak wigc nalezy wnies$¢ projekt odpowiedniej ustawy”?. Ocena dopuszczalno-
$ci referendum ulega jednak znaczacej zmianie w dwoch przypadkach:

— gdy przedmiotem referendum miatoby by¢ uchwalenie konkretnej ustawy.

Art. 120 konstytucji ustanawia zasad¢ wytaczno$ci ustawodawczej Sejmu, co oznacza, ze
w polskim porzadku prawnym nie wystepuja tzw. ustawy referendalne. W referendum ogol-
nokrajowym nie mozna wi¢c uchwala¢ ustaw?’. Nalezy uznaé, ze zakaz ten dotyczy réwniez
decydowania bezposrednio o dokonaniu konkretnej zmiany lub zmian w ustawie;

— gdy udzielajac okreslonej odpowiedzi na zadane pytanie obywatele dadza przyzwolenie na
ztamanie Konstytucji (naruszenie jej postanowien) lub wymuszg dokonanie konkretnych
zmian w konstytucji.

W doktrynie dominuje przekonanie, ze poniewaz zgodnie z zasada konstytucjonalizmu
réwniez suweren jest zwigzany trescig konstytucji — ,,jej zmiana moze nastapic¢ jedynie w okre-
slonym w prawie trybie, a nie przy okazji gtlosowania referendalnego poswigconego innym niz
wprowadzenie takiej zmiany sprawom’!. Poglad ten — dotyczacy zaréwno niedopuszczalnosci
w polskim porzadku ,,ustaw referendalnych”, jak i naruszania (omijania) przepiséw art. 235
Konstytucji precyzujacych, kto moze dokonywaé¢ zmian konstytucji oraz na wniosek ktérych
podmiotow (nie ma wsrdd nich obywateli), wreszcie — niedopuszczalno$ci referendum, ktore
mogloby prowadzi¢ do rozstrzygnigcia sprzecznego z Konstytucja -- podziela wielu wypowia-
dajgcych sie na ten temat przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego®. K. Prokop uwaza,
ze ,,dla przewidzianej w art. 235 procedury zmiany Konstytucji nie moze mie¢ decydujace-
go znaczenia wynik referendum przeprowadzonego na podstawie art. 125. W szczegdlnosci
referendum to nie moze mie¢ charakteru ustrojodawczego, a natozony przez art. 67 ustawy
o referendum ogodlnokrajowym na wilasciwe organy panstwowe obowiazek podjecia czynnosci
w celu realizacji wigzacego wyniku referendum nie jest decydujacy dla uchwalenia przez obie

2 L. Garlicki, Art. 125..., s. 6-7.

2 P. Winczorek, Komentarz...,s. 273.

3% P. Winczorek, Komentarz...,s. 272.

3 P. Winczorek, Komentarz...,s. 274.

32 Oprocz wymienionych w tekscie: P. Sarneckiego, P. Winczorka, W. Sokolewicza i K. Prokopa, zob. takze L.
Garlicki, Art. 125..., s. 71 10; A. Rytel-Warzocha, Referendum..., s. 258, P. Uziebto, Referendum w sprawie JOW-
ow bedzie niezgodne z konstytucjg, ,,Dziennik opinii. Krytyka polityczna”, 13.5.2015, http://m.krytykapolityczna.
pl/artykuly/opinie/20150513/uzieblo-referendum-w-sprawie-jow-ow-bedzie-niezgodne-z-konstytucja,
odczyt: 18.5.2015; K. Piotrowski i M. Haczkowska (zob. K. Wardacki, Czy Komorowski naruszy konstytucje,
»Rzeczpospolita”, 14.5.2015 r.); Zob. M. Rachwal, Inicjatywa ludowa w sprawie zarzqdzenia referendum
ogolnokrajowego w Polsce w latach 1995-2007 (w:) Stan i perspektywy demokracji bezposredniej w Polsce, red.
M. Marczewska-Rytko, Lublin 2010, s. 209-210. Innego zdania jest B. Banaszak (Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 634-642) A. Bataban i M. Chmaj (zob. K. Wardacki, Czy Komorowski...).
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izby parlamentu ustawy o zmianie konstytucji. Inna interpretacja prowadzitaby do obejscia
przepiséOw art. 235733, L. Garlicki stwierdzit wprost, iz ,,nie ulega watpliwosci, ze Senat miat-
by obowiagzek odmoéwi¢ zgody na zarzadzenie referendum przez prezydenta, gdyby moglo to
doprowadzi¢ do podjecia rozstrzygniecia sprzecznego z Konstytucjg™*.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze na mocy art. 4 ust. 1 wltadza zwierzchnia w Rzeczypo-
spolitej Polskiej nalezy do Narodu, a zgodnie z art. 4 ust. 2 Konstytucji —,,Nardd sprawuje wila-
dze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”, a wige instytucje demokracji bezposredniej
shuza podejmowaniu wigzacych decyzji, rozstrzyganiu o sprawach dotyczacych najwazniejszych
probleméw zycia panstwowego®, a nie tylko wyrazaniu opinii czy konsultowaniu. Z drugiej
strony instytucje demokracji bezposredniej takie jak referendum majg jedynie charakter pomoc-
niczy wzgledem przedstawicielskiej formy sprawowania wladzy*°.

P. Winczorek, ktérego poglad rowniez w tej kwestii podzielam stwierdzit ponadto jedno-
znacznie, ze przeprowadzenie w oparciu o art. 125 referendum ogolnokrajowego w sprawie
zmian konstytucji przed dokonaniem tych zmian w zgodzie z przepisami Rozdziatu XII usta-
wy zasadniczej, a wigc w drodze ich uchwalenia przez Sejm i Senat na wniosek uprawnio-
nych organdw -- ,,byloby przedsigwzieciem zarazem bezproduktywnym (bo nie wywieratoby
skutku w postaci takiej zmiany), jak i niezgodnym z prawem, bo naruszajgcym postanowienia
art. 235 ust. 4-6”¥. W Sokolewicz stanal na stanowisku, ze pomimo trudnos$ci w wyjasnie-
niu powodow, dla ktorych w Konstytucji ustanowiono zasade zwierzchniej wiadzy Narodu,
a jednoczes$nie pozbawiono go prawa inicjatywy w zakresie zmiany Konstytucji — wykorzy-
stywanie referendum jako substytutu ludowej inicjatywy konstytucyjnej jest niedopuszczalne.
Referendum, ktérego przedmiotem bylaby kwestia niezgodna z obowigzujacag Konstytucja lub
wymuszajaca dla realizacji wigzacego wyniku referendum — zmiany konstytucji bytoby nie-
zgodne z Konstytucja. Autor ten wyrazit jednoczes$nie poglad, ze dopuszczalne bytoby referen-
dum, ktore przy spetieniu wszystkich wymogoéw formalnych, zobowigzywatoby wprost kto-
rys$ z uprawnionych do tego podmiotéw do wystgpienia z okreslong inicjatywg ustrojodawcza,
a wigc projektem ustawy o zmianie Konstytucji, na podstawie art. 235 ust. 1°%. Taka inicjatywa
nie przesadzataby jednak o wyniku procedury ustrojodawczej, a wigc o przyjeciu lub odrzuce-
niu proponowanych zmian, o czym moga decydowac¢ wyltacznie Sejm 1 Senat.

Dyskusja na temat dopuszczalnos$ci inicjowania zmian w Konstytucji przez obywateli od-
byta si¢ w 2005 r. W sporzadzonych wowczas opiniach prawnych i artykutach prasowych mo-
zemy odnalez¢ tezy, ktére mozna toutes proportions gardées odnies¢ rowniez do sprawy be-
dacej przedmiotem niniejszej opinii. Dopuszczenie do inicjowania zmian w Konstytucji przez
obywateli w drodze rozstrzygni¢¢ referendalnych krytycznie ocenit K. Dzialocha, ktory uznat

3 K. Prokop, Referendum konstytucyjne — polskie rozwigzania na tle innych panstw (w:) Instytucje demokracji
bezposredniej na tle rozwigzan konstytucyjnych i ustawowych. Stan obecny oraz postulaty de lege ferenda, red.
M. Bozek, P. Swital, K. Walczuk, Radom 2012, s. 88.

# L. Garlicki, Art. 125..., s. 10.

3 T. Bichta, Referendum w procesie transformacji ustrojowej w Polsce, (w:) Polityczno-prawne aspekty
transformacji ustrojowej w Polsce, red. M. Zmigrodzki, Lublin 2000, s. 9, L. Owczarek, Referendum w systemie
prawnoustrojowym Polski, ,,Przeglad Prawa Publicznego”, 2010, nr 1, s. 72; H. Groszyk, M. Granat, Modele
referendum w polskim prawie (proba optymalizacji) w: Prawo a wartosci. Ksigga jubileuszowa profesora Jozefa
Nowackiego, red. J. Bogucka, Z. Tobor, Krakow 2003, s. 87.

% Zob. P. Uzigbto, Konstrukcja instytucji demokracji bezposredniej w Konstytucji RP na tle wspolczesnych
rozwiqzan ustrojowych, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”, 2004, t. XII, s. 298; M. Podolak, Instytucja referendum
w wybranych parnstwach Europy Srodkowej i Wschodniej 1989-2012, Lublin 2014, s. 21-38.

3 P. Winczorek, Komentarz..., s. 446.

3% W. Sokolewicz, Art. 235, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 28-30.
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je za niezgodne z intencja Zgromadzenia Narodowego, ktére miato na celu uchwalenie Kon-
stytucji stabilnej i trwatej, odpornej na zmiany niemajgce za sobg nalezytego konsensusu spo-
lecznego i politycznego, podejmowane pod wplywem doraznych postaw i nastrojow kreowa-
nych przez sity polityczne®. Opinia ta jest aktualna réwniez w przypadku wniosku podjetego
przez Prezydenta w czasie trwajgcej kampanii wyborczej i pod wplywem wynikow pierwszej
tury (co stwierdzono wprost w uzasadnieniu projektu). P. Sarnecki zauwazyt, co jest szczegol-
nie istotne dla rozwazan dotyczacych analizowanego referendum z inicjatywy Prezydenta, ze
wniosek obywateli z 2005 r. zmierzajacy m. in. do ustanowienia jednomandatowych okregow
wyborczych dotyczyl materii ujetych w Konstytucji, wigc oczywistym celem wnioskodawcow
byto doprowadzenie do jej zmiany, podczas gdy tryb dokonywania zmian konstytucyjnych,
uregulowany w art. 235 Konstytucji, nie przewiduje mozliwo$ci zorganizowania jakiegokol-
wiek referendum ,.konstytucyjnego” przed rozpocze¢ciem wskazanej w przywolanym artykule
procedury. Dopuszczalne jest jedynie referendum zatwierdzajace post factum zmiang uchwa-
long przez Sejm i Senat. Wnioskodawcy w 2005 r. proponowali wiec w istocie referendum
konstytucyjne*’. Ostatecznie nie doszto do zarzadzenia referendum z powodu powaznych wat-
pliwosci dotyczacych dopuszczalnosci jego przeprowadzenia*!.

Ad. 5.

Prezydent dzien przed skierowaniem do Senatu projektu postanowienia dotyczacego zarza-
dzenia referendum w sprawie m.in. wprowadzenia w wyborach do Sejmu jednomandatowych
okregow wyborczych zlozyt w Sejmie projekt ustawy przewidujgcej zmiang art. 96 ust. 2
Konstytucji (polegajaca na usunig¢ciu konstytucyjnej gwarancji proporcjonalnos$ci wyborow
do Sejmu RP) umozliwiajaca wprowadzenie takich okrggdéw. Znaczenie tego faktu dla oceny
zgodnosci z Konstytucja planowanego referendum oraz dla oceny przez Senat dopuszczalno-
Sci jego przeprowadzenia przejawia si¢ w kilku plaszczyznach.

Po pierwsze — Prezydent zwrocit uwage na fakt, ze art. 96 ust. 2 ustawy zasadniczej stanowi
,przeszkode” we wprowadzeniu w wyborach do Sejmu jednomandatowych okregéw wybor-
czych. Zarzadzenie referendum na ten temat w warunkach obowiagzywania art. 96 ust. 2, be-
dzie wiec dziataniem niezgodnym z konstytucja, bowiem moze prowadzi¢ do podjecia decyzji
sprzecznej z Konstytucja. Konsekwencja takiej decyzji bedzie albo wymuszenie uchwalenia
konkretnej zmiany konstytucji (art. 96 ust. 2), albo zlekcewazenie woli Narodu, albo uchwale-
nie zmiany w ustawie — Kodeks wyborczy, niezgodnej z konstytucja.

Po drugie — intencja Prezydenta wnoszacego projekt konkretnej zmiany Konstytucji
bylo, zgodnie z jego deklaracja: doprowadzenie do uchwalenia tej zmiany w celu umoz-
liwienia dokonania opisanej nowelizacji prawa wyborczego (wprowadzenia j.o.w.)*>. Za-

¥ K. Dziatocha, Stabilnosc i trwalos¢ godna najwyiszej ustawy panstwa, ,,Rzeczpospolita” z dnia 28
pazdziernika 2004 .

. QOpinie dotyczqce wniosku obywatelskiego o podjecie przez Sejm uchwaly przeprowadzenia referendum
ogolnokrajowego w sprawie zmian w ustroju Rzeczypospolitej Polskiej (P. Sarnecki), ,,Przeglad Sejmowy”, 2005,
nr 3 (68), s. 118. B. Banaszak, P. Radziewicz i K. Skotnicki wyrazili wowczas odmienne stanowisko uznajac
za dopuszczalne przeprowadzenie referendum prowadzacego do zmiany konstytucji. P. Radziewicz zastrzegt, ze
ostateczng decyzj¢ podejmie w tej sprawie Sejm ponoszac za to odpowiedzialno$¢ polityczng przed wyborcami,
K. Skotnicki nie doszukat si¢ przeszkod prawnych uniemozliwiajacych przeprowadzenie referendum, ale wyrazit
opini¢, ze Sejm powinien odmowi¢ jego zarzadzenia z powoddéw merytorycznych. Najdalej idace wnioski
wyprowadzit B. Banaszak, ktory uznat referendum za dopuszczalne.

4 Zob. M. Rachwal, Inicjatywa ludowa..., s. 208-210.

2 Zamierzam zarzqdzi¢ ogolnopolskie referendum”, 11 maja 2015 r., http://www.prezydent.pl/aktualnosci/
wydarzenia/art,3254,zamierzam-zarzadzic-ogolnopolskie-referendum.html, odczyt: 18.5.2015.
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rzadzenie referendum staje si¢ wigc forma niedopuszczalnego nacisku - z jednej strony na
Sejm i Senat, aby uchwality zmian¢ Konstytucji zaproponowang w drodze prezydenckiej
inicjatywy ustrojodawczej, z drugiej — zeby prace nad nowelizacja konstytucji przebiegaty
na tyle szybko, aby ,,blokada prawna” nie stata na przeszkodzie spetnieniu woli Narodu
decydujacego w referendum. Dodatkowy nacisk na dziatania Sejmu i Senatu moze wyni-
ka¢ ze zblizajacego si¢ konca kadencji obu izb grozacego bezskutecznym zakonczeniem
trwajacych prac, zgodnie z zasadg dyskontynuacji prac Sejmu i Senatu.

Mamy do czynienia z dwoma przyktadami niedopuszczalnego nacisku ze strony wladzy
wykonawczej na wtadzeg ustawodawczg z instrumentalnym wykorzystaniem instytucji refe-
rendum w celu osiggni¢cia pozadanych rezultatow w dziedzinie, ktora nie nalezy do upraw-
nien wladzy wykonawczej (konkretna zmiana ustawy, konkretna zmiana Konstytucji). Mozna
w tym wypadku moéwi¢ takze o checi ominigcia organow witadzy ustawodawczej przy dokony-
waniu zmian w prawie. W celu ochrony wtadzy ustawodawczej przed podobnymi naciskami
ze strony wladzy wykonawczej w warunkach obowigzujacej zasady podziatu wtadzy (m.in.
art. 10 konstytucji) ustrojodawca wprowadzit w przypadku referendum zarzadzanego z ini-
cjatywy 1 przez Prezydenta wymog uzyskania nastgpczej zgody Senatu, jako organu wiladzy
ustawodawczej, na zarzadzenie takiego referendum.

Po trzecie — jedyna dopuszczalna przez Konstytucje (odwotujac si¢ do wyktadni za-
proponowanej przez W. Sokolewicza) mozliwos¢é zarzadzenia referendum inicjujacego
— bezposrednio lub posrednio — konkretne zmiany w Konstytucji, tj. zobowigzanie organu
wyposazonego w prawo inicjatywy ustrojodawczej do jej uzycia w celu ztozenia projek-
tu stosownej zmiany — nie ma w tym miejscu zastosowania, poniewaz taki projekt zostat
juz przez Prezydenta ztozony. Powoduje to, ze fakt zawarcia w referendum pytania, ktore
w przypadku pozytywnej odpowiedzi doprowadzi do podjegcia decyzji sprzecznej z Konsty-
tucja lub wymusi jej zmiang — przesgdza o koniecznos$ci odmowy przez Senat zgody na za-
rzadzenie przez Prezydenta przedmiotowego referendum. Inna sytuacja miataby miejsce juz
po stosownej zmianie art. 96 ust. 2, a wiec po wczesniejszym przyjeciu przez Sejm i Senat
(i wejsciu w zycie) zmian zaproponowanych przez Prezydenta. Wowczas nie byloby prze-
szkod, aby zarzadzi¢ referendum, w ktérym pytanie dotyczytoby wprowadzenia jednomanda-
towych okregdw wyborczych*.

Sytuacja, w ktorej Senat ma podejmowac decyzje w warunkach niepewnosci czy w dniu
zaproponowanym przez Prezydenta projektowana zmiana konstytucji zostanie uchwalona, czy
tez jeszcze bedg trwaly nad nig prace (lub projekt zostanie wczesniej odrzucony) jest nie-
dopuszczalna z punktu widzenia zasady demokratycznego panstwa prawa wyrazonej w art.
2 Konstytucji. Senat decydujac o wyrazeniu zgody na zarzadzenie referendum, jezeli moze
ono prowadzi¢ do podjecia rozstrzygnigcia sprzecznego z konstytucja w jej brzmieniu z dnia
podejmowania decyzji — powinien takiej zgody odmowié, rOwniez w sytuacji, w ktorej trwaja
prace nad zmiang konstytucji, co nigdy nie jest decyzja pewng do momentu podj¢cia ostatecz-
nej decyzji przez uprawnione podmioty. Zgodnie z jednolita opinig doktryny, nie ma przeciw-
wskazan, aby Prezydent po odmowie przez Senat zgody na zarzadzenie referendow z powodu
przedwczesnosci wniosku — ponowit zarzadzenie referendum obejmujacego te same pytania
i przedlozyt sprawe Senatowi*.

# W doktrynie prawa konstytucyjnego M. Jabtonski zwrécit uwage na mozliwos¢ ztozenia projektu zwyktej
ustawy oraz wniosku o przeprowadzenie referendum dotyczacego tej samej materii. Autor nie podaje jednak
jednoznacznych wskazoéwek dotyczacych wlasciwego postepowania w takiej sytuacji — zawieszenia postgpowania
ustawodawczego, czy odlozenia terminu referendum, prezentujac réozne przewidywalne i dopuszczalne scenariusze
w zaleznosci od konkretnej sytuacji (M. Jablonski, Referendum ogolnokrajowe..., s. 72-74).

# L. Garlicki, Art. 125..., 8. 9.
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Analiza szczegélowa pytan

Pytanie nr 1 — Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem jednomandatowych okregéw wybor-
czych w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej?

Argumenty Prezydenta zawarte w uzasadnieniu projektu postanowienia o zarzadzeniu
referendum: Powodem zwrocenia si¢ z pytaniem referendalnym dotyczacym wprowadze-
nia jednomandatowych okrggéw wyborczych w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej sa: ,,niska frekwencja w wyborach prezydenckich”, ,,aprobata przez znaczaca czgs$¢
wyborcéw postulatu radykalnej zmiany ordynacji wyborczej do Sejmu”, ktére wymaga-
ja ,reakcji organow panstwa odpowiedzialnych za stanowienie i wykonywanie prawa”.
W uzasadnieniu stwierdza si¢ ponadto, ze ,,prawo wyborcze jest fundamentem funkcjono-
wania demokratycznego panstwa prawnego oraz gwarancja realizacji wielu norm, zasad
i wartos$ci konstytucyjnych”. Wprowadzenie jednomandatowych okrggéw wyborczych w wy-
borach do Sejmu byloby ,.kolejnym etapem przeksztalcenia ordynacji z proporcjonalnej na
wigkszosciowa”’, po dokonanych juz zmianach tego typu dotyczacych wyborow do Senatu
i rad gmin w gminach niebedgcych miastami na prawach powiatu. Prezydent przyznaje takze,
ze ,,ustanowienie przez Konstytucj¢ zasady proporcjonalnosci wyboréw do Sejmu wyklucza
mozliwos¢ ich przeprowadzenia w taki sposob, aby mandaty (...) byly rozdzielane w okregach
jednomandatowych”, co oznacza, ze ,,odstgpienie od tej zasady wymaga zmiany Konstytucji”.
Jego zdaniem podstawe prawng dla opisanej zmiany stworzy rozwigzanie przewidziane w pro-
jekcie zmiany Konstytucji z jakim wystgpit do Sejmu®.

Analiza zgodnoSci:

1. Sprawa, ktérej dotyczy pytanie referendalne (zmiana systemu wyborczego w wyborach do
Sejmu) posiada szczegdlne znaczenie dla panstwa*®.

2. Watpliwosci, rowniez natury konstytucyjnej, wzbudzajg kwestie szczegdtowe: powody
zarzadzenia referendum w przedmiotowej sprawie i ich zasadnos¢, okreslenie celu propo-
nowanych zmian, skutki ewentualnej decyzji Narodu wyrazonej w referendum zaréwno
w dziedzinie dalszych koniecznych dziatan, jakie beda zmierzaly do realizacji woli Naro-
du, jak i ich skutkéw dla ustroju panstwa. Szczegolnie ostatnia kwestia ma istotne znacze-
nie dla stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja przedmiotowego pytania. Podjecie przez
Senat decyzji dotyczacej wyrazenia zgody na zarzadzenie przez Prezydenta referendum
zawierajacego przedmiotowe pytanie powinno zosta¢ poprzedzone analizg wszystkich
wymienionych kwestii. ROwniez analiza tre$ci pytan w powigzaniu z intencjami inicjatora
referendum oraz jego pozycji ustrojowej budzi watpliwosci. W §wietle przywotanego fak-
tu dopuszczalnosci szerokich kryteriow oceny jakimi kieruje sie Senat przy podejmowaniu
decyzji dotyczacej wyrazenia zgody na zarzadzenie referendum przez Prezydenta — taka
poszerzona analiza jest wskazana.

3. Zgodnie z art. 100 ust. 3 Konstytucji, ,,zasady i tryb przeprowadzania wyboréw okresla usta-
wa”. Ustawodawca nie posiada jednak w tej dziedzinie zupelnej swobody regulacyjnej, gdyz
konstytucja formutuje zestaw zasad prawa wyborczego obowiazujacych w poszczegdlnych
typach wyboréw ogolnopolskich i lokalnych i w ten sposob determinuje szczegdlowsq tresc
prawa wyborczego. W przypadku wyboréw do Sejmu do zasad tych nalezy m. in. zasa-
da proporcjonalno$ci wyboréw stanowigca przeciwienstwo zasady wyboréw wigkszoscio-
wych. Kwestia typu okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu stanowi wiec takze materie

# Uzasadnienie do Projektu postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zarzadzeniu
ogolnokrajowego referendum, Senat Rzeczypospolitej Polskiej, VIII Kadencja, druk nr 889, s. 1-2.

% Podobnego zdania byli w 2005 r. wszyscy autorzy opinii na temat projektu referendum dotyczacego m.in.
jednomandatowych okregdow wyborczych (zob. Opinie dotyczgce wniosku obywatelskiego..., s. 107 i n.).
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konstytucyjng, gdyz wyrazny nakaz ustrojodawcy dotyczacy proporcjonalnosci wyboréw

do Sejmu wyklucza mozliwo$¢ zorganizowania ich w okregach jednomandatowych. Polska

Konstytucja nie zawiera norm niezmienialnych, a wigc niemoznos$¢ ustanowienia wyborow

do Sejmu w okregach jednomandatowych nie ma charakteru absolutnego. Ewentualne wpro-

wadzenie takich okregdw wyborczych w drodze odpowiedniej zmiany ustawy wymienionej

w art. 100 ust. 3 Konstytucji musiatoby jednak zosta¢ poprzedzone odpowiednig zmiang art.

96 ust. 2 Konstytucji znoszacg zasade proporcjonalnych wyboréow do Sejmu. Sprawia to, ze

pytanie referendalne dotyczy w istocie zmiany, nie tylko regulacji rangi ustawowej, ale takze

przepisoOw konstytucyjnych. Uzasadnione jest wigc pytanie o dopuszczalnos¢ inicjowania
takiej zmiany przez Prezydenta w $wietle jego konstytucyjnych funkcji wyrazonych w art.

126 ustawy zasadniczej, szczegolnie: czuwania nad przestrzeganiem konstytucji (ust. 2).

4. Podstawowe pytania dotyczg zgodnosci z Konstytucja faktu inicjowania przez Prezydenta
przedmiotowego referendum, ktore:

a) ze wzgledu na jego tematyke moze by¢ uznane za probe obejscia ograniczen prawa inicja-
tywy ustrojodawczej nieprzyznanego Narodowi, b) moze by¢ uznane za prowadzace do
skutku w postaci zniesienia jednej z konstytucyjnych gwarancji pluralizmu politycznego
1 panstwa demokratycznego, ¢) w przypadku wigzacego, pozytywnego wyniku, ze wzgle-
du na wysoki stopien konkretyzacji zagadnienia zawartego w pytaniu mogto prowadzi¢
do niekorzystnej sytuacji wymuszenia na Sejmie i Senacie podjecia okreslonej decyzji
dotyczacej nowelizacji ustawy — Kodeks wyborczy w sposéb wykluczajacy mozliwos¢
podjecia odmiennej (przeciwnej) decyzji inaczej niz w drodze zlekcewazenia woli suwe-
rena wyrazonej w glosowaniu referendalnym. W ten sposéb mogloby doj$¢ — w zalez-
nosci od podjetej przez Sejm i Senat decyzji — do pogwalcenia zasady swobody ustawo-
dawcy, ktory za swoje decyzje ponosi polityczng odpowiedzialnos¢ przed wyborcami lub
—w przeciwnym wypadku — do sprzeniewierzenia si¢ woli Narodu.

5. Z uzasadnienia prezydenckiego projektu postanowienia o zarzadzeniu referendum wynika,
ze powodem ,,postulowanego wprowadzenia jednomandatowych okregow wyborczych” jest
aprobata przez ,,znaczgca cze¢s¢ wyborcow” postulatu radykalnej zmiany ordynacji wybor-
czej oraz niska frekwencja w wyborach prezydenckich. Efektem proponowanego rozwigza-
nia ma by¢ przeksztalcenie ordynacji proporcjonalnej w wigkszos$ciowa w celu zwigkszenia
wiezi migdzy wyborcami a przedstawicielami do organdéw wiadzy. Jednoczesnie uzasadnie-
nie stwierdza, ze ,,prawo wyborcze (...) powinno sprzyjac (...) odpowiedniej reprezentacji
pogladéw politycznych obywateli”. Badania dotyczace skali poparcia dla jednomandato-
wych okregdw wyborczych w Polsce wykazuja duze wahania. W listopadzie 2011 r. wybory
w jednomandatowych okregach wyborczych popierato 4% respondentéw wobec ponad 22%
zwolennikéw systemu dotychczasowego (proporcjonalnego w okregach wielomandatowy-
ch)*. Juz w 2012 r. odnotowano znaczacy wzrost poparcia dla JOW, ktory zostat jednak
przez ekspertow okreslony jako wyraz dezaprobaty dla jakosci funkcjonowania Sejmu, a nie
postulat konkretnej zmiany sposobu przeprowadzania wyboréw do Sejmu*®. Badania dowo-
dza, ze efektem wprowadzenia wyborow wickszo$ciowych w jednomandatowych okrggach
wyborczych nigdy nie jest postulowana w uzasadnieniu ,,odpowiednia reprezentacja pogla-
dow politycznych obywateli”, ale raczej zjawiska odmienne, takie jak eliminacja z parlamen-
tow matych ugrupowan politycznych, reprezentacji mniejszosci i kobiet®. Przy okazji warto

4 CBOS o wybieraniu Sejmu, http://jow.pl/cbos-o-wybieraniu-sejmu/, odczyt: 16.5.2015.

#® Sondaz: wigkszos¢ za wyborami wigkszosciowymi, ,,Newsweek”, 17.9.2012, http://polska.newsweek.pl/
sondaz--wiekszosc-za-wyborami-wiekszosciowymi,96091,1,1.html, odczyt: 16.5.2015.

# A. Reynolds, B. Reilly, A. Ellis i in., Electoral System Design: The New International IDEA Handbook,
International Institute for Democracy and Electoral Assitance, 2005, http://aceproject.org/ace-en/topics/es/es40, odczyt:
16.5.2015; G. Osiecki, Referendalne plusy dodatnie i ujemne, “Dziennik Gazeta Prawna”, 14.5.2015 1., s. A3.
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podkresli¢, ze referendum na podstawie art. 125 Konstytucji moze by¢ przeprowadzone,
a wiec zalezy tylko od woli inicjatora, a nie od jakiegokolwiek przymusu czy koniecznos$ci®.
W przypadku Prezydenta inicjatorem moze by¢ tylko on sam. Wbrew deklaracjom i uza-
sadnieniom prezentujacym decyzj¢ Prezydenta jako reakcje na apel wyborcoéw, nie moze
on zarzadzi¢ referendum na wniosek obywateli, a jedynie z wlasnej inicjatywy. Obywatele
sktadajg stosowny wniosek z odpowiednig liczba podpiséw do Sejmu. W literaturze dostrze-
zono takg praktyke i okreslono ja jako wykorzystywanie referendum do przerzucania odpo-
wiedzialno$ci za podejmowane decyzje na suwerena’!. Przytoczone fakty moga dowodzié,
ze inicjatywa Prezydenta ma zwiazek z biezgca sytuacja polityczna i trwajaca kampanig
wyborczg, co powinno stanowi¢ dla Senatu kolejng wskazéwke odno$nie oceny zasadnosci
i w efekcie dopuszczalno$ci zarzadzenia referendum zawierajgcego przedmiotowe pytanie
w okresie trwajacej kampanii wyborczej.

6. Koniecznos¢ zniesienia konstytucyjnego wymogu proporcjonalnosci w efekcie realizacji de-
cyzji referendalnej dotyczacej wprowadzenia wyboréw do Sejmu w okregach jednomanda-
towych prowadzi do pytania o przyczyny zréznicowania w ustawie zasadniczej katalogu za-
sad prawa wyborczego odnoszacych si¢ do wyborow do Sejmu i Senatu. Nalezy nadmienic,
ze sam brak konstytucyjnego wymogu proporcjonalnosci wyboréw nie oznacza w tej kwestii
zakazu. Wybory do Senatu byly i nadal moglyby by¢ proporcjonalne. Decyzja o zniesieniu
konstytucyjnej gwarancji proporcjonalnosci przyznaje prawo do decydowania w sprawie
systemu wyborczego ustawodawcy zwyklemu. Wola wprowadzenia JOW bedzie wigzata
takze ustawodawce. Dojdzie do sytuacji, w ktorej zarowno sktad Sejmu, jak i Senatu be-
dzie wytaniany w drodze wyborow wiekszosciowych. Ratio iuris konstytucyjnej gwarancji
proporcjonalnosci byto, jak thumacza przedstawiciele doktryny — spowodowanie, ze sposob
ustalania wynikoéw wyboréw do obu izb nie bedzie taki sam, co jest uzasadnione ksztalttem
wzajemnych stosunkow miedzy izbami oraz pozycjg ustrojowg Senatu®?. Wybory do Senatu
miaty od samego poczatku w 1989 r. charakter wigkszosciowy, za§ do Sejmu — proporcjonal-
ny. Jednym z gtdwnych celéw zasady proporcjonalnosci jest ,,zapewnienie demokratycznej
reprezentacji réznym grupom wyborcow odzwierciedlajacych roznice pogladdw, postaw itp.
— w tonie suwerena — Narodu”®. Cel Prezydenta deklarowany w uzasadnieniu do posta-
nowienia o zarzadzeniu referendum jest taki sam, ale postuluje si¢ osiggniecie go poprzez
wprowadzenie przeciwnego rozwigzania (systemu wigkszosciowego).

7. Dodatkowa watpliwos$¢ dotyczy kwestii, czy decyzja dotyczaca sposobu wyltaniania skta-
du Sejmu powinna by¢ podjeta bez udzialu Sejmu — zainicjowana przez Prezydenta i za-
twierdzona przez Senat — (nota bene dwa organy, ktore sa wybierane w jednomandato-
wych okregach wyborczych, w przeciwienstwie do Sejmu). Jakkolwiek w podejmowaniu
ostatecznej decyzji dotyczacej ewentualnej zmiany odpowiednich przepiséw konstytucji
i kodeksu wyborczego w efekcie przeprowadzonego referendum, bedzie brat udziat Sejm,
jako gléwny organ wladzy ustawodawczej, to ze wzgledu na tres¢ zadanego pytania i wig-
zacy wynik referendum moze to by¢ rola fasadowa, polegajaca na zatwierdzeniu woli na-
rodu lub rzeczywista, ale polegajaca na sprzeciwieniu si¢ tej woli, z niewatpliwym, cho¢
w warunkach braku grozacej sankcji prawnej, symbolicznym naruszeniem przez Sejm
przepisow Konstytucji o wigzacym charakterze referendum (art. 125 ust. 3) oraz zwierzch-
niej wtadzy Narodu (art. 4 ust. 1).

0 K. Kubuj, Dylematy wokot obywatelskiego ,,prawa do referendum”w: Konstytucja. Rzad. Parlament. Ksi¢gga
jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego, red. P. Radziewicz, J. Wawrzyniak, Warszawa 2014, s. 141

SUA. Jamréz, Suwerennos¢, wybory, referendum. Kilka refleksji syntetyzujgcych (w:) Ksiega XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 586.

2 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2008, s. 226-227.

3 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 498-499.
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Reasumujac — wydaje sig, ze jakkolwiek decyzja o zniesieniu konstytucyjnej gwarancji za-
sady proporcjonalnosci wyborow do Sejmu, jako konieczna konsekwencja wyrazenia przez Na-
rod woli przeprowadzania tych wyboréw w okregach jednomandatowych — jest dopuszczalna
— to nie powinna zapas¢ w drodze referendum zorganizowanego z inicjatywy Prezydenta, bez
udziatu Sejmu, a ponadto w warunkach trwajacej kampanii wyborczej. Optymalnym rozwigza-
niem wydaje si¢ zainicjowanie procedury przedmiotowej zmiany Konstytucji w trybie art. 235.
W rzeczywisto$ci miato to juz miejsce, z inicjatywy Prezydenta, dzien przed zainicjowaniem
postgpowania w sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie referendum ogolnokrajowego (projekt
wniesiony do Sejmu 12 maja 2015 r.). Odmowa wyrazenia wspomnianej zgody przez Senat nie
uniemozliwi realizacji postulatu wprowadzenia jednomandatowych okregéow wyborczych, a je-
dynie przywroci Sejmowi i Senatowi petng swobode decyzyjng w tym zakresie.

Nie ulega watpliwosci, ze pytanie dotyczy kwestii, ktora jest uregulowana w Konstytucji.
Wprowadzenie jednomandatowych okregow wyborczych w wyborach do Sejmu wymaga
uprzednio zmiany art. 96 ust. 2 Konstytucji. Wczesniejsze (przed stosowng zmiang konstytu-
cji) zarzadzenie referendum, w ktérym jedno z pytan dotyczy wspomnianego przepisu nalezy
uzna¢ za niedopuszczalne, bowiem naruszajgce przepisy Konstytucji dotyczace prawa inicjaty-
wy ustrojodawczej oraz procedury zmiany konstytucji (patrz pkt. 4 i 5 analizy wstepnej).

Pytanie nr 2 Czy jest Pani/Pan za utrzymaniem dotychczasowego sposobu finansowania
partii politycznych z budzetu panstwa?

Argumenty Prezydenta w uzasadnieniu wniosku - w czes$ci uzasadnienia dotyczacej py-
tania nr 2 dominujg twierdzenia niezwigzane z problematyka pytania — np. opisujace zadania
partii politycznych lub potwierdzajace fakt ustawowego, a nie konstytucyjnego charakteru
norm okreslajacych finansowanie partii politycznych z budzetu. Trudno jest wskaza¢ tresci od-
noszace si¢ do wyjasnienia powodow i celow zadania tego pytania. Do takich mogtyby naleze¢
dwa (jezeli niejasne intencje wyrazone uzasadnienia zostaty prawidtowo odczytane): ze tyl-
ko niektore z ugrupowan politycznych moga otrzymywaé dofinansowanie z budzetu panstwa
oraz ze zmniejsza si¢ identyfikacja spoleczenstwa z partiami politycznymi m. in. z powodu
zarzutOw niedemokratycznych, nieprzejrzystych i arbitralnych zasad dotyczacych sposobu
wytaniania kandydatéw w wyborach i tworzenia ich list**. Skutkiem tej diagnozy powinno by¢
zdaniem Prezydenta zwrocenie si¢ do obywateli z przedmiotowym pytaniem referendalnym.

Analiza zgodnoS$ci

1. Pytanie referendalne dotyczy kwestii, ktéra nie jest uregulowana w Konstytucji, ale nalezy
do materii ustawowej. Subwencjonowanie partii politycznych z budzetu panstwa wprowa-
dzone zostato do polskiego porzadku prawnego na mocy art. 238 pkt 6 ustawy z dnia 12
kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499). Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27
czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z2001 r. Nr 79, poz. 857 ze zm.) partia moze
przeznaczy¢ otrzymang subwencj¢ wylacznie na dziatalnos¢ statutowg. Subwencjg objete
sg partie, ktére w wyborach do Sejmu samodzielnie tworzac komitet wyborczy otrzymaty
w skali kraju co najmniej 3% waznie oddanych gloséw na listy okregowe kandydatow na
postow lub w ramach koalicji wyborczej — odpowiednio co najmniej 6% oddanych gto-
sow (art. 28 ust. 1 ustawy o partiach politycznych). Celem takiej regulacji byto, zgodnie
z intencja ustawodawcy — ,,stworzenie takiego stanu instytucjonalno-prawnego, w ktorym
partie i startujacy w wyborach kandydaci byliby karani za sprzeczne z prawem wydawa-
nie i gromadzenie srodkow finansowych oraz wartosci niepieni¢znych, a zarazem byliby

3¢ Uzasadnienie do Projektu postanowienia..., s. 2.
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w stanie legalnie i bez powigzan o charakterze korupcyjnym zgromadzi¢ $rodki niezbedne
do prowadzenia dziatalnosci politycznej™>.

2. Odpowiedz na pytanie, czy przedmiotem pytania referendalnego jest sprawa o szczegodl-
nym znaczeniu dla panstwa utrudnia fakt, ze w uzasadnieniu do projektu postanowienia
o zarzadzeniu referendum ogdlnokrajowego nie pojawila si¢ na ten temat zadna wzmian-
ka. Szczegolne znaczenie dla panstwa kwestii poruszonej w pytaniu wyklucza sposob
sformutlowania pytania, ktéory wykazuje dwa istotne mankamenty.

Po pierwsze — pytanie nie proponuje nowego rozwigzania, alternatywnego wobec obec-
nego ksztattu regulacji dotyczacej finansowania partii politycznych, ale ma na celu po-
twierdzenie lub zanegowanie status quo, bez przedstawienia konkretnej kontrpropozycji.
Sprawia to, ze trudno jest mowi¢ chociazby o propozycji o charakterze ,,kierunkowym™,
o ktérej wspomina si¢ w przywotanej wyzej doktrynie prawa konstytucyjnego.

Po drugie - pytanie zostato skonstruowane w sposob niejasny, a przez to mylacy. Uzycie
w pytaniu wyrazu ,,dotychczasowy’ sprawia, ze mozna je rozumie¢ zarOwno jako propo-
zycje zupelnej eliminacji finansowania partii politycznych z budzetu panstwa, jak rowniez
jako postulat jedynie zmiany aktualnych rozwiazan szczegoétowych dotyczacych zasad fi-
nansowania, przy pozostawieniu generalnej zasady przekazywania partiom politycznym
srodkoéw z budzetu panstwa. Stanowi to ceche dyskwalifikujgcg zaproponowane pytanie
jako niedostatecznie precyzyjne, a przez to uniemozliwiajace uczestnikowi referendum
podjecie prawidtowej (zgodnej z jego wola) decyzji ze wzgledu na brak jasno$ci odnosnie
przedmiotu pytania, a wrecz mogace wprowadzi¢ go w blad co do przekonania o przed-
miocie pytania i tresci udzielonej odpowiedzi (zob. uwagi w pkt. 3 analizy wstepnej).

Ewentualne podjecie sie przez organy wiltadzy publicznej wykonania wigzacej decy-
zji wyrazonej w referendum obejmujacym tak sformutowane pytanie moze prowadzi¢ do
nierozwigzywalnego problemu dotyczgcego ustalenia tresci oswiadczenia woli Narodu.
Spethieniem tej woli w przypadku wiazacej, pozytywnej odpowiedzi bytoby z pewno-
$cig dokonanie jakiejkolwiek, rowniez minimalnej zmiany w systemie finansowania par-
tii politycznych, co sprawia, ze kwestii zawartej w pytaniu nie sposéb uznaé¢ za majaca
szczegblne znaczenie dla panstwa. Prowadzi to do wniosku, ze tak sformutowane pytanie
referendalne jest niezgodne z Konstytucja, jako niespetniajace przestanki zawartej w art.
125 ust. 1. Istniejg tez podstawy dla uznania go za niezgodne z zasada demokratycznego
panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji (zasada przyzwoitej legislacji, zasada
zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przezen prawa), oraz z art. 2 ust. 1 ustawy
o referendum ogolnokrajowym (,,Obywatele polscy, w drodze gtosowania, wyrazaja swoja
wole co do sposobu rozstrzygnigcia sprawy poddanej pod referendum”) poprzez sposob
sformutlowania pytania w sposoéb wykluczajacy mozliwos¢ wyrazenia przez obywateli
swojej woli w przypadku udzielenia odpowiedzi negatywnej.

Pytanie nr 3 — Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem zasady ogolnej rozstrzygania wqtpli-
wosci co do wyktadni przepisow prawa podatkowego na korzys¢ podatnika?
Argumenty Prezydenta w uzasadnieniu wniosku:
Analiza zgodnoS$ci
1. Podobnie jak w przypadku pytania nr 2 Prezydent w zaden sposob nie uzasadnit faktu
szczegoOlnego znaczenia dla Panstwa tematyki pytania referendalnego nr 3.
2. O nieposiadaniu przez zagadnienie, ktérego dotyczy pytanie referendalne cechy ,,szczegol-
nego znaczenia dla panstwa’ i w efekcie niespetnieniu obowigzkowej przestanki zawartej
w art. 125 ust. 1 Konstytucji §wiadczy przede wszystkim fakt, ze zasada in dubio pro tribu-

5 M. Laskowska, Obnizenie subwencji dla partii politycznych (w:) Aktualne problemy konstytucyjne w swietle
wnioskow, pytan prawnych i skarg konstytucyjnych do Trybunalu Konstytucyjnego, red. P. Daniluk, P. Radziewicz,
Warszawa 2010, s. 727-728.
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tario znajduje si¢ juz w polskim porzadku prawnym, a nawet posiada rang¢ zasady konsty-
tucyjnej. Konstytucja w art. 84 ustanawia zasad¢ powszechnos$ci opodatkowania, zas w art.
217 — zasade¢ wyltacznosci ustawy w zakresie podstawowych elementow konstrukcji po-
datku. Z tych przepisow wywodzona jest zasada nullum tributum sine lege, a takze zasada
in dubio pro tributario®®. Wspomina o tym rowniez uzasadnienie projektu postanowienia
o zarzadzeniu referendum, w ktérym powotano si¢ na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 18 lipca 2013 r. (sygn. SK 18/09) wydany w efekcie rozstrzygnigcia skargi konstytucyj-
nej. Trybunal stwierdza w nim (czego juz nie przywolano w uzasadnieniu) dwukrotnie,
ze zasada in dubio pro tributario ,,ma swoje konstytucyjne uzasadnienie” i nalezy ja sto-
sowac ,,zgodnie z konstytucyjnymi wymogami”. Tymczasem pytanie referendalne nr 3
dotyczy ogodlnie ,,wprowadzenia” przedmiotowej zasady. O ile wiec postulat wyrazenia
explicite tej zasady w przepisach Ordynacji podatkowej zastuguje na pozytywna ocene,
pytanie referendalne, ktére dotyczy ,,wprowadzenia zasady ogolnej rozstrzygania watpli-
wosci co do wyktadni przepisow prawa podatkowego na korzys$¢ podatnika” (in dubio pro
tributario) bez okreslenia, gdzie nalezy ja wprowadzi¢ — sugeruje, ze zasada taka obecnie
nie obowiazuje, co jest twierdzeniem fatszywym. W tym stanie rzeczy zadawanie pytania
o wprowadzenie zasady czy instytucji juz istniejacej, nie dos¢, ze nie moze stanowic spra-
wy 0 szczegbdlnym znaczeniu, to dodatkowo — ma charakter pytania bezzasadnego.

3. Uzasadnienie projektu postanowienia o zarzadzeniu referendum ogoélnokrajowego zawiera
jeszcze jeden watek istotny dla oceny sprawy. Jak czytamy: ,,Przebieg prac sejmowych nad
wniesionym przez Prezydenta RP projektem wskazuje na mozliwo$¢ nieuchwalenia usta-
wy przed zakonczeniem obecnej kadencji Sejmu, co wskutek dziatania zasady dyskontynu-
acji spowoduje zniweczenie catosci procesu ustawodawczego”. Prezydencki projekt ustawy
o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr
3018) rzeczywiscie wptynat do Sejmu dnia 9 grudnia 2014 r. Obecnie znajduje si¢ on na etapie
prac w Komisji Finansow Publicznych po I czytaniu na posiedzeniu Sejmu. Powodem objecia
tej kwestii pytaniem referendalnym jest wiec, zgodnie z uzasadnieniem, proba wptynigcia na
Sejm i Senat w celu podjecia przez nie konkretnej decyzji dotyczacej prezydenckiego projektu
ustawy. Stanowi to kolejny przejaw wspomnianej proby wywierania niedozwolonego (nie-
zgodnego z Konstytucja, w szczegolnosci — zasada podziatu wladzy — art. 10, panstwa prawa
— art. 2, wylacznosci ustawodawczej Sejmu — art. 120) nacisku Prezydenta jako organu wta-
dzy wykonawczej na Sejm i Senat jako organu wladzy ustawodawczej w celu uzyskania kon-
kretnego rozstrzygniecia (i ominigcia zasady dyskontynuacji’’). W tej sytuacji Senat powinien
odmowi¢ wyrazenia zgody na zarzgdzenie referendum, w ktéorym ma zosta¢ zadane pytanie
w zaproponowanym brzmieniu i z przyczyn przedstawionych w uzasadnieniu.

Konkluzje
Przytoczone fakty oraz argumenty poparte zarowno wyktadnia obowigzujacych przepisow, jak
1 opiniami przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego prowadza do nastgpujacych konkluz;ji:

1. Sposrod trzech pytan tylko jedno, pierwsze, mozna bez watpienia uznac za dotyczace ,,spra-
wy o istotnym znaczeniu dla panstwa”. Pozostale dwa dotycza zagadnien, ktére podlegaja
regulacji w drodze zwykltego ustawodawstwa i dla ich zmiany wystarczy decyzja ustawo-
dawcy, zalezna od jego woli. Warto przypomnie¢, ze Prezydent posiada prawo inicjatywy

6 A. Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzysé podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa
2011, s. 61-66, s. 251-269.

7 W pi$miennictwie prawno-konstytucyjnym M. Jablonski postuluje wytaczenie spod obowigzywania
zasady dyskontynuacji prac Sejmu i Senatu ustaw, ktore stanowig realizacj¢ wigzacego wyniku referendum
ogolnokrajowego w taki sposob, zeby obowigzek realizacji rozstrzygajacego wyniki referendum przechodzit na
nowa kadencje (zob. M. Jabtonski, Wynik referendum a zasada dyskontynuacji prac Sejmu, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis No 21007, ,,Przeglad Prawa i Administracji”, 1998, t. XLI, s. 114-115).
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ustawodawczej w zakresie omawianej materii. Sprawia to, ze referendum w formie za-
proponowanej przez Prezydenta w projekcie postanowienia przekazanego Marszatkowi
Senatu dnia 13 maja br. nie spelnia wymogu formalnego okreslonego w art. 125 ust. 1, to
znaczynie dotyczy wylacznie spraw oistotnym znaczeniudla
p anstw a. Decyzja Senatu w sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie przez Prezydenta
referendum ogolnokrajowego dotyczy wszystkich jego aspektow, a wiec takze wszystkich
pytan. Nie moze by¢ czesciowa, dlatego w przypadku kiedy chociazby jedno pytanie refe-
rendalne nie spetnia wymogdéw konstytucyjnych — decyzja powinna by¢ negatywna.

2. Spoéréd trzech pytan — drugie i trzecie zostaly skonstruowane w sposob wadliwy — wprowadza-
jacy w btad. Pytanie nr 2 moze zosta¢ odczytane na wigcej niz jeden sposob, powodujac u oby-
watela oddajacego glos w referendum watpliwosci dotyczace treéci pytania i udzielanej odpo-
wiedzi. Uzycie w pytaniu wyrazu ,,dotychczasowy’ sprawia, ze mozna je rozumie¢ zarOwno
jako propozycje zupehej eliminacji finansowania partii politycznych z budzetu panstwa, jak
rowniez jako postulat jedynie zmiany aktualnych rozwigzan szczegotowych dotyczacych za-
sad finansowania, przy pozostawieniu generalnej zasady przekazywania partiom politycznym
srodkoéw z budzetu panstwa. O ile odpowiedZ pozytywna oznacza utrzymanie w petni dotych-
czasowego sposobu zasad finansowania partii politycznych, udzielenie odpowiedzi negatyw-
nej nie oznacza zadnego konkretnego rozwigzania. Obywatelowi nie umozliwiono wiec, aby
wyrazit swoja wolg co do sposobu rozstrzygniecia sprawy poddanej pod referendum. Stanowi
to naruszenie art. 2 ust. 1 ustawy o referendum ogoélnokrajowym oraz art. 125 Konstytucji
(w szczegdlnosci uniemozliwia osiggnigcie wiazacego wyniku poprzez niemoznos¢ ustalenia
jego tresci), art. 2 Konstytucji (zasada okreslonosci prawa, zasada zaufania obywatela do pan-
stwa i tworzonego przezen prawa jako elementy zasady panstwa prawnego).

3. Najpowazniejszy zarzut dotyczacy niekonstytucyjnosci tresci pytan referendalnych dotyczy
pytania nr 1. Udzielenie pozytywnej odpowiedzi na to pytanie przez wigkszos¢ obywateli
bedzie oznaczaé przyzwolenie na ztamanie Konstytucji (naruszenie jej postanowien) lub
wymusi dokonanie konkretnych zmian w Konstytucji (zniesienie konstytucyjnej gwarancji
proporcjonalno$ci wyboréw do Sejmu w drodze zmiany art. 96 ust. 2).

4. Fakt przedtozenia przez Prezydenta projektu ustawy o zmianie Konstytucji przewidujg-
cego zniesienie konstytucyjnego wymogu proporcjonalnosci wyboréow do Sejmu nie jest
réwnoznaczny z wprowadzeniem do konstytucji takiej zmiany. W momencie decydowa-
nia przez Senat o dopuszczalnos$ci przeprowadzenia referendum obejmujacego pytanie
dotyczace jednomandatowych okregdéw wyborczych mozna stwierdzi¢ z calag pewnoscia,
ze w tres$ci konstytucji nadal bedzie znajdowat sig art. 96 ust. 2 w pierwotnym brzmie-
niu, tj. przewidujacy proporcjonalne wybory do Sejmu, ergo. wykluczajacy mozliwosc
przeprowadzenia tych wyborow w jednomandatowych okregach wyborczych. W przy-
padku wiazacego charakteru referendum zawierajacego wspomniane pytanie i przewa-
gi pozytywnych (i waznych pod wzgledem formalnym) odpowiedzi udzielonych przez
uczestnikow referendum (wynik rozstrzygajacy), spelnienie obowigzku realizacji woli
narodu bedzie oznaczalo obowigzek wprowadzenia zmian zaréwno do ustawy — Kodeks
wyborczy, jak i do konstytucji z pierwszenstwem dla ustawy zasadniczej. Byloby to
naruszenie art. 235 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, ktore stanowia, ze prawo inicjatywy ustro-
jodawczej posiadaja wyltacznie Prezydent, grupa postow i Senat (a wiec nie posiadaja
go obywatele), a takze, ze zmiana konstytucji nastepuje w drodze ustawy uchwalonej
w jednakowym brzmieniu przez Sejm i Senat. Realizacja rozstrzygnigcia referendalne-
go w postaci odpowiedniej zmiany Konstytucji oznaczataby jej dokonanie z inicjatywy
Narodu, a ponadto odbierataby Sejmowi i Senatowi ich konstytucyjne prawo do decydo-
wania w sprawie zmiany konstytucji — za lub przeciw — czyniac z nich jedynie biernych
wykonawcodw narzuconej decyzji. Decyzja podejmowana w opisanych warunkach przez
kazdego z postow i senatoréw glosujacych nad zmiang konstytucji realizujgca wolg na-
rodu musiataby sta¢ w sprzecznosci z zasadg mandatu wolnego wyrazonego w art. 104
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ust. 1 lub z wigzacym charakterem referendum (art. 125 ust. 3). Poniewaz zgodnie z za-
sada konstytucjonalizmu rOwniez suweren jest zwigzany tre$cig konstytucji — jej zmiana
moze nastgpi¢ jedynie w trybie okre$lonym w art. 235, a nie przy okazji glosowania
referendalnego po$wigeconego innym niz wprowadzenie takiej zmiany sprawom (wpro-
wadzenie jednomandatowych okregow wyborczych).Senat powinien odmowi¢ zgody
na zarzadzenie przedmiotowego referendum przez prezydenta, poniewaz zaktada ono
mozliwos$¢ doprowadzenia do podjecia rozstrzygnigcia sprzecznego z Konstytucja.

5. Wszystkie problemy zgloszone jako ,,sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa’ mo-

glyby zosta¢ rozwiagzane w drodze inicjatywy ustawodawczej Prezydenta, ktora nalezy do
jego prerogatyw, a wigec nie wymaga kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow. Dotyczy to
rowniez pierwszego zagadnienia, dotyczacego systemu wyborczego w wyborach do Sej-
mu. Jego modyfikacja wymagataby co prawda wniesienia projektu ustawy o zmianie kon-
stytucji (odpowiedniej zmianie art. 96 ust. 2 ustanawiajacego zasade proporcjonalnosci
wyborow do Sejmu), prezydent posiada jednak rowniez takie uprawnienie, takze w formie
prerogatywy. Ponadto, Prezydent skorzystat z niego krétko przed przekazaniem Senatowi
projektu postanowienia o zarzadzeniu referendum ogoélnokrajowego, co czyni inicjatywe
zarzadzenia dodatkowo referendum w tej sprawieprzedwczesny m.

6. Argument zgloszony przez Prezydenta w uzasadnieniu projektu przedmiotowego posta-

nowienia dotyczacy zblizajacego si¢ konca kadencji i negatywnych konsekwencji zasa-
dy dyskontynuacji prac Sejmu i Senatu dla projektéw ustaw (réwniez zgloszonych przez
Prezydenta) nie ma charakteru relewantnego dla omawianych kwestii. Po pierwsze — zad-
na z wymienionych spraw nie ma charakteru pilnego. Ponadto, zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory z art. 2 Konstytucji wywiddl zasade niewprowadza-
nia istotnych zmian do prawa wyborczego w terminie 6 miesi¢cy przed terminem zarza-
dzenia wyborow — w $wietle faktu, ze kolejne wybory do Sejmu odbgda si¢ juz jesie-
nig mozna stwierdzi¢, ze ewentualna zmiana ustawy — Kodeks wyborczy nie znalazlaby
zastosowania do najblizszych wyboréw. Po drugie — zmiana zasad finansowania partii
politycznych zarowno wobec braku konkretnej propozycji ich modyfikacji ze strony Pre-
zydenta, jak rowniez w zwiazku z licznymi, zr6znicowanymi poglagdami na ten temat
ze strony przedstawicieli doktryny oraz samych obywateli wymagataby przeprowadzenia
gruntownej debaty, ktorej zakonczenie do konca tej kadencji Sejmu jest watpliwe, jezeli
nie niemozliwe. Pos$piech jest w tej kwestii tyle niepotrzebny, co niewskazany. Po trze-
cie — wprowadzenie zasady in dubio pro tributario do ustawy Ordynacja podatkowa nie
dos$¢, ze nie ma charakteru ,,sprawy o szczegolnym znaczeniu dla panstwa”, to w swietle
orzecznictwa oraz pogladoéw doktryny nie jest konieczne. Po czwarte — postugiwanie si¢
referendum ogdélnokrajowym w celu minimalizacji negatywnych dla wnioskodawcy kon-
sekwencji zasady dyskontynuacji prac Sejmu i Senatu nalezy oceni¢ negatywnie. Wsrod
licznych zalet zasady dyskontynuacji warto wymieni¢ rOwniez t¢, ze nie ma ona charakte-
ru absolutnego w tym sensie, iz nie wyklucza ponownego zlozenia projektu z poprzedniej
kadencji z wykorzystaniem w rozpoczgtych od nowa pracach dotychczasowego dorobku.

Kazdy z wymienionych powodoéw stanowi samodzielna podstawe do odmowy wyrazenia

przez Senat zgody na zarzadzenie przez Prezydenta referendum ogoélnokrajowego o zapropo-
nowanej tresci pytan i w zaproponowanym terminie z powodu jego niezgodno$ci z normami
Konstytucji RP z 1997 r. i/lub ustawy o referendum ogo6lnokrajowym.
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