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Dopuszczalno$¢ zarzadzenia przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ogélnokrajowego

Referendum w sprawie, m.in. jednomandatowych okregéw wyborczych, w trybie art. 125
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm.);

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

DEFINICJE I SKROTY

DEFINICJE I SKROTY:

,»Opiniujacy” prof. dr hab. Marek Chmaj

,Referendum” ogblnokrajowe  referendum, min. w  sprawie
jednomandatowych okregéw wyborczych, ktére ma by¢
zarzadzone przez Prezydenta RP za zgoda Senatu,
zgodnie z informacja opublikowana dnia 13 maja 2015 r.
o skierowaniu przez Prezydenta RP do Senatu projektu
postanowienia o zarzadzeniu referendum, w trybie art.
125 Konstytucji;

,,IKonstytucja” Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku;
,,Ustawa” ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum

ogoélnokrajowym (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 318).

PRZEDMIOT OPINII

Przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest ocena dopuszczalnosci zarzadzenia przez

Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ogélnokrajowego referendum w sprawie, m.in.

jednomandatowych okregéw wyborczych, w trybie art. 125 Konstytucji.



IV. STAN FAKTYCZNY

Propozycja przeprowadzenia ogdlnokrajowego Referendum zostata ogloszona przez
Prezydenta RP dnia 11 maja 2015 r. Wedlug Prezydenta RP istotne do
rozstrzygniecia  przez — obywateli  sa  trzy  zagadnienia:  wprowadzenie
jednomandatowych okregéw wyborczych w  wyborach do Sejmu, utrzymanie
dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych z budzetu panstwa oraz
wprowadzenie zasady ogolnej rozstrzygania watpliwosci co do wykladni przepiséw
prawa podatkowego na korzy$¢ podatnika. Jak zaznaczyl Prezydent RP Bronistaw
Komorowski, to obywatele powinni wypowiedziec¢ sie, czy chca glebokiej zmiany w

zakresie wyboréw do Sejmu.

Kolejnego dnia, zgodnie z wczesniejszymi zapowiedziami, Prezydent RP skierowal
do Sejmu prezydencki projekt nowelizacji Konstytucji, majacy zlikwidowaé ,,bariere
konstytucyjna”, ktéra uniemozliwia wprowadzenie jednomandatowych okregéw
wyborczych. Projekt dotyczy zmiany art. 96 ust. 2 Konstytucji poprzez nadanie mu
nastepujacego brzmienia: ,,Wybory do Sejmu sq powszechne, réwne 1 bezposrednie
oraz odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym”. Nowelizacja ma polega¢ na usunigciu
przymiotu ,,proporcjonalnosci” wyboréw do Sejmu. Wybory do Sejmu zostalyby
okreslone w Konstytucji jako wybory czteroprzymiotnikowe (powszechne,
bezposrednie, réwne i przeprowadzane w glosowaniu tajnym). Jak wskazano w
uzasadnieniu projektu, doswiadczenia z przeprowadzonych juz w Polsce wyboréw w
okregach jednomandatowych, a takze doswiadczenia panstw, w ktérych wybory do
parlamentu przeprowadzane sa w okregach jednomandatowych lub w systemie
mieszanym, pozwola ustawodawcy zwyklemu okresli¢ ksztalt przepiséw regulujacych
wybory do Sejmu, zapewniajac silniejsze zwigzanie postéw z wyborcami, a takze

stabilno$¢ systemu politycznego panstwa.

W dniu 13 maja 2015 1. opublikowano informacj¢ o przekazaniu przez Prezydenta
RP do Senatu projektu postanowienia o zarzadzeniu ogélnokrajowego Referendum.
Podstawa przeprowadzenia planowanego przez Prezydenta RP ogdlnokrajowego
referendum, m.in. w sprawie jednomandatowych okregéw wyborczych, jest art. 125
Konstytucji. W razie wyrazenia zgody przez Senat, Referendum miatoby odby¢ si¢

dnia 6 wrzesnia 2015 r.



W opinii publicznej wyrazonej, m.in. przez organizacje pozarzadowe oraz niektorych
konstytucjonalistéw, przeprowadzenie Referendum ogdlnokrajowego w trybie art.
125 Konstytucji w sprawie jednomandatowych okregéw 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 zostal za$ zlozony 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  ogélnokrajowego  Referendum w  przedmiocie
projektowanych, a nie dokonanych zmian w Konstytucji, w trybie art. 125

Konstytucji stanowiloby delikt konstytucyjny, ktérego dokonanie powinno wigzac si¢

z postawieniem Prezydenta RP przed Trybunalem Stanu.

V. ANALIZA PRAWNA

1. REFERENDUM OGOLNOKRAJOWE W SPRAWACH O SZCZEGOLNYM
ZNACZENIU DLA PANSTWA

Na wstepie nalezy wyjasnic, iz referendum, inaczej zwane glosowaniem ludowym, jest
forma demokracji bezposredniej polegajacej na wypowiadaniu si¢ przez wyborcow w
formie glosowania o bedacych przedmiotem tego glosowania sprawach panstwa (za:
L. Garlicki, Komentary do art. 125 Konstytugi [w:| Konstytuga Rzecgypospolite Polskie).
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.

W sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa Konstytucja w art. 125 przewiduje
mozliwo§¢ przeprowadzenia referendum ogolnokrajowego. Sprawa poddana pod
referendum musi mie¢ szczegdlne znaczenie dla panistwa, a co za tym idzie musi by¢
istotna. Nie moze to by¢ zatem sprawa, ktérej znaczenie odnosi si¢ do ograniczonego
kregu podmiotéw — pewnych grup, $rodowisk, ograniczonego terytorium kraju.
Zawsze konieczny jest bezposredni zwiazek ,,sprawy” z interesami panstwa jako
calosci (zob. L. Gatlicki, Komentarz do art. 125 Konstytugi [w:| Konstytugja Rzecgypospolitey
Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 5). Nie ma za$



przeszkod, by w jednym referendum poddano pod rozstrzygniecie kilka spraw, nawet

jesli nie s one ze soba powigzane.

Referendum maja prawo zarzadzi¢ wylacznie dwa organy panstwa: Sejm lub
Prezydent RP za zgoda Senatu. Sejm zarzadza referendum bezwzgledna wickszoscia
gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow, z kolei podobny
wymog wigkszosci dotyczy Senatu wyrazajacego zgode na zarzadzenie referendum
przez Prezydenta. Nalezy zaznaczyd¢, iz to Prezydent ustala pelng tre§¢ zarzadzenia o
przeprowadzeniu referendum, wylacznie do niego nalezy wiec dobdr sprawy o
szczegolnym znaczeniu dla panstwa, sformulowanie pytan oraz wskazanie daty, rola
Senatu jest za$ wylacznie wyrazenie zgody, a wigc podjecie uchwaly dopuszczajace;
lub odrzucajacej przeprowadzenie referendum w ustalonym przez Prezydenta
terminie 1 ksztalcie (L. Garlicki, Komentary do art. 125 Konstytugi |w:) Konstytugja
Rzecgypospolite] Polskiel. Komentars, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 8).

Nalezy pamicgtaé, iz przeprowadzenie referendum ogolnokrajowego w czasie stanu
nadzwyczajnego oraz w ciagu 90 dni po jego zakoficzeniu jest zakazane (art. 228 ust.

7 Konstytuciji).

Zgodnie z art. 125 ust. 3 Konstytucji, jezeli w referendum ogélnokrajowym wzigto
udzial wigcej niz polowa uprawnionych do glosowania, wynik referendum jest
wiazacy. Konstytucja zastrzega jednoczesnie, iz waznos$¢ referendum stwierdza Sad

Najwyzszy.

Zasady 1 tryb przeprowadzenia referendum okresla ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o
referendum ogodlnokrajowym. Przeprowadzenia referendum w sprawach o
szczegdlnym znaczeniu dla panstwa dotyczy rozdzial 8 Ustawy. Zgodnie z art. 64
Ustawy, Prezydent RP przekazuje Senatowi projekt postanowienia o zarzadzeniu
referendum, zawierajacy tres¢ pytan lub wariantéw rozwigzania w sprawie poddanej
pod referendum, a takze termin jego przeprowadzenia. Senat w terminie 14 dni od
dnia przekazania projektu postanowienia podejmuje uchwale 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 tre§¢ pytan lub wariantéw rozwiazania w sprawie poddanej pod

referendum.

Jezeli wynik referendum jest wiazacy, wlasciwe organy panstwowe maja obowiazek
podja¢ niezwlocznie czynnosci w celu realizacji jego wyniku zgodnie z jego
rozstrzygnieciem przez wydanie aktow normatywnych badZ podjecie innych decyzji,
nie pézniej jednak niz w terminie 60 dni od dnia ogloszenia uchwaly Sadu
Najwyzszego o waznosci referendum w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

(art. 67 Ustawy).

Drugi przypadek przeprowadzenia referendum ogodlnokrajowego, o ktérym mowi
Konstytucja, dotyczy wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, na
podstawie ktérej Rzeczpospolita Polska przekazuje organizacji miedzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu kompetencje organdéw wladzy panstwowe] w
niektérych sprawach (art. 90 ust. 3 Konstytucji). Referendum, o ktérym mowa, jest
odmiang referendum ogdlnokrajowego uregulowanego w art. 125 Konstytucji 1 jest

przeprowadzane w tym samym trybie.

2. REFERENDUM ZATWIERDZAJACE ZMIANE KONSTYTUC]I
RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]

Konstytucja przewiduje mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum ogdlnokrajowego
jeszcze w jednym przypadku. Przepis art. 235 ust. 6 Konstytucji przewiduje
mozliwo$¢ 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 przepisow rozdziatu I, II Ilub XII przez Senat,
przeprowadzenia referendum zatwierdzajacego. Z wnioskiem w tej sprawie ww.
podmioty zwracaja si¢ do Marszalka Sejmu, ktéry zarzadza niezwlocznie
przeprowadzenie referendum w ciagu 60 dni od dnia zloZenia wniosku. Jak stanowi
Konstytucja, zmiana Konstytucji zostaje przyjeta, jezeli za ta zmiana opowiedziala si¢
wickszo§¢ glosujacych.

Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, nie ulega watpliwosci, iz: ,,(...) w intencji

ustrojodawcy bylo ustanowienie instytucji referendum: a) konstytucyjnego, b)



przeprowadzanego w skali ogoélnokrajowej, ¢) fakultatywnego, d) zatwierdzajacego
(ratyfikacyjnego). (...) Konstytucja RP nie daje zadnej podstawy (...) by w trybie
referendum uchwala¢ jakickolwiek ustawy zwykle, ani tez — ustawy o zmianie
Konstytucji, jesli nie dotycza materii ,,zastrzezonej”. (...) Referendum konstytucyjne
ma charakter zatwierdzajacy (ratyfikujacy) ustawe o zmianie konstytucjt.” (W.
Sokolewicz, Komentary do art. 235 Konstytugi |w:| Konstytuga Rzeczypospolitej Polskie.
Komentarz, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 63).

Ustawa w rozdziale X reguluje zasady i tryb przeprowadzenia referendum, o ktérym
mowa powyzej. Art. 77 ust. 2 Ustawy zastrzega, ze wniosek do Marszatka Sejmu o
przeprowadzenie referendum skfada si¢ w terminie 45 dni od dnia uchwalenia przez
Senat ustawy o zmianie Konstytucji. Marszalek Sejmu niezwlocznie podejmuje
postanowienie o zarzadzeniu referendum 1 wyznacza dat¢ jego przeprowadzenia na

dzien wolny od pracy, przypadajacy w ciagu 60 dni od dnia zlozenia 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 Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., dokonanej ustawa z

dnia ... (tytul ustawy)?"

Przyjecie w referendum zmiany Konstytuciji nastepuje wowczas, gdy opowiedziala si¢
za nig wigkszo$¢ glosujacych. Marszalek Sejmu przedstawia Prezydentowi
Rzeczypospolitej do podpisu ustawe o zmianie Konstytucji niezwlocznie po
ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej uchwaly Sadu Najwyzszego

o waznosci referendum (art. 79 Ustawy).

3. DOPUSZCZALNOSC ZARZADZENIA REFERENDUM W SPRAWIE
JEDNOMANDATOWYCH OKREGOW WYBORCZYCH

W $wietle przepisow Konstytucji, dopuszczalnos¢ zarzadzenia przez Prezydenta RP
Bronistawa Komorowskiego Referendum nie powinna budzi¢ watpliwosci. Sprawy
wskazane w przekazanym do Senatu projekcie postanowienia Prezydenta RP o
zarzadzeniu Referendum, w szczegdlnosci sprawa wprowadzenia jednomandatowych

okregéw wyborczych, niewatpliwie stanowig sprawy o szczegdlnym znaczeniu dla



panstwa. Kwestie poddane pod Referendum dotycza intereséw wszystkich obywateli i
calego panistwa, nie sg to kwestie dotyczace tylko pewnego zakresu terytorium RP,
czy tez ograniczonego kregu obywateli czy tez pewnych grup intereséw. Sprawy ta sg
o tyle istotne, ze dotycza materii regulowanej w Konstytucji — sprawy wyboréw oraz

podatkow.

Calkowicie bezzasadne jest stanowisko wskazujace na niedopuszczalnosé
przeprowadzenia referendum ogdlnokrajowego w trybie art. 125 Konstytucji w
sprawie objetej regulacjami Konstytucji, o ile sprawa poddana pod glosowanie nie
dotyczy uchwalonej zmiany rozdzialéw 1, 11, III Konstytucji, a ponadto o tyle, o ile
jest to sprawa o szczegblnym znaczeniu dla 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
zakresie dotyczacym rozdziatéow I, II lub XII, przed zarzadzeniem referendum, nie
bedzie mial wplywu na konstytucyjno$¢ przeprowadzanego referendum, dopoki
projektowana nowelizacja Konstytucji nie zostanie uchwalona przez Sejm, a nastepnie
przez Senat. Nalezy pamictaé, iz referendum przewidziane w art. 235 ust. 6
Konstytucji jest referendum zatwierdzajacym, czyli glosowaniem nad uchwalona
regulacja, a nie nad projektowana. Kazda projektowana regulacja, szczegdlnie istotna
dla panstwa i jego obywateli, w tym projektowana zmiana Konstytucji, moze by¢
poddana pod referendum ogdlnokrajowe w trybie art. 125 Konstytucji. Pod
referendum ogoélnokrajowe w trybie art. 125 Konstytucji nie moze by¢ poddana

uchwalona zmiana przepisow rozdziatéw I, II lub XII Konstytucji.

Wobec braku spelnienia okolicznosci wskazanych w hipotezie normy art. 235 ust. 6
Konstytucji, tj. wobec nieuchwalenia przez Sejm 1 nastepnie przez Senat ustawy o
zmianie Konstytucji dotyczacej przepisoéw rozdziatow I, II lub XII w zakresie
zwigzanym z projektowanym Referendum nie moze by¢é mowy o naruszeniu
Konstytucji. W zaistnialym stanie faktycznym propozycja przedstawiona przez
Prezydenta RP nie ingeruje w zadnym zakresie w regulacje¢ art. 235 ust. 6 Konstytucji.
Propozycja przeprowadzenia Referendum nie dotyczy okoliczno$ci opisanych w

powolanym przepisie Konstytucji. Referendum w zakresie jednomandatowych



okregéw wyborczych ma dotyczy¢ projektowanej regulacii, a nie uchwalonej zmiany

Konstytucji.

Nalezy rowniez zaznaczy¢, iz ani projekt zmiany Konstytucji, ani przedmiot
Referendum nie dotyczy przepiséw rozdziatow I, II lub XII Konstytucji. Zaréwno
projektowana przez Prezydenta RP zmiana Konstytucji, jak tez przedmiot
Referendum dotycza tresci art. 96 ust. 2 Konstytucji, ktéry zostal umieszczony w

rozdziale IV Konstytuciji.

Przedmiotem projektowanego Referendum ma by¢, m.in. udzielenie przez obywateli
odpowiedzi 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 ustawa z dnia x o zmianie Konstytucji, ktora
nadata art. 96 ust. 2 Konstytucji nastgpujace brzmienie: ,,Wybory do Sejmu sa

powszechne, réwne i bezposrednie oraz odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym”?

Jak zastrzega si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego, przedmiotem referendum
zatwierdzajacego (art. 235 ust. 6 Konstytucji) moze by¢ tylko ustawa juz wczedniej
uchwalona w identycznym brzmieniu — kolejno — przez Sejm i Senat. ,,Uczestnicy
referendum wypowiadaja si¢ wylacznie za lub przeciw zatwierdzeniu jej, nie majac

b

mozliwosci wyrazenia jakichkolwiek innych opinii lub sugestii. (...) Tworcy konstytucji
z 1997 r. nie przyjeli, jak widaé, propozycji, by przedmiotem referendum czynic nie
ustawe, lecz jej projekt, dopiero wola uczestnikéw glosowania ludowego
transformowany w ustawe; inaczej mowiac, by referendum miato charakter nie
zatwierdzajacy, lecz rozstrzygajacy. (..) Tworcom konstytucji chodzilo takze o
podkreslenie, ze nie kazda zmiana konstytucji, nawet dotyczaca przepiséw z
rozdziatow I, II 1 XII, musi ex definitione by¢ ,,sprawa o szczegélnym znaczeniu dla
panstwa” (art. 125 wust. 1) 1 tym samym stanowi¢ potencjalng przestanke
przeprowadzenia ,,normalnego” referendum ogdlnokrajowego.” (W. Sokolewicz,
Komentarg do art. 235 Konstytugi [w:| Konstytuga Rzeczgypospolitey Polskiej. Komentars, pod
red. L. Gatlickiego, Warszawa 2001, s. 64).

Nalezy pamicta¢, iz wynik referendum jest wiazacy, jezeli w referendum

ogolnokrajowym wzi¢to udzial wigcej niz polowa uprawnionych do glosowania.



Jezeli wynik Referendum bedzie wiazacy, to w zaleznodci od jego rozstrzygnigcia,
postowie i senatorowie beda zobowigzani do wuchwalenia lub odrzucenia
projektowanej zmiany Konstytucji. W tym kontekscie nalezy pamietaé, iz Referendum
powinno odby¢ si¢ przed uchwaleniem prezydenckiego projektu ustawy o zmianie
Konstytucji przez Sejm i Senat. Rozstrzygnigcie Referendum bedzie mialo bowiem

istotny wplyw na obowiazek Izb: uchwalenia lub odrzucenia projektu nowelizaciji.

VI. KONKLUZJE

1. Nie ma konstytucyjnych podstaw do kwestionowania zarzadzenia przez
Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego referendum ogoélnokrajowego w
trybie art. 125 Konstytucji, m.in. w sprawie wprowadzenia jednomandatowych

okregéw wyborczych.

2. Sprawy wskazane w projekcie postanowienia o zarzadzeniu referendum
przekazanym do Senatu, w szczego6lnosci sprawa jednomandatowych okregow
wyborczych, niewatpliwie stanowia sprawy o szczegélnym znaczeniu dla

panstwa.

3. Referendum, o ktérym mowa w art. 235 ust. 6 Konstytucji, dotyczy zatwierdzenia
uchwalonej przez Sejm i Senat zmiany przepisow rozdziatow I, II lub XII
Konstytucji. Tryb wskazany w art. 235 ust. 6 Konstytucji nie ma zastosowania w
przedmiotowych okoliczno$ciach. Zaré6wno projektowana przez Prezydenta RP
zmiana Konstytucji, jak tez przedmiot proponowanego Referendum dotycza
tresci art. 96 ust. 2 Konstytucji, ktéry zostal umieszczony w rozdziale IV
Konstytucji. Ponadto, referendum w sprawie jednomandatowych okregéow
wyborczych ma dotyczy¢ projektowanej regulacji, a nie uchwalonej zmiany

Konstytucji.

4. Jezeli wynik referendum bedzie wigzacy, to w zaleznosci od jego rozstrzygniecia,
Sejm bedzie zobowiazany do uchwalenia lub odrzucenia projektowanej zmiany
Konstytucji. Z tego wzgledu, referendum powinno odby¢ si¢ przed uchwaleniem

prezydenckiego projektu ustawy o zmianie Konstytucji przez Sejm.



