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INSTYTUC]E DEMOKRACJI BEZPOSREDNIE] W POLSKIM PORZADKU PRAWNYM

1. Pojecie i rodzaje demokracji

Obecnie w polskim porzadku prawnym dominuja formy demokracji posredniej, zwanej
inaczej demokracja przedstawicielska. Dzieje si¢ tak z powodu licznego zbiorowego pod-
miotu suwerennosci, czyli narodu. Jednakze podstawowe elementy demokracji bezposred-
niej, wyksztalcone pierwotnie w Atenach, ciagle znajduja zastosowanie w ustrojach padstw
demokratycznych'. Aby zajaé si¢ doktadna analiza wspotczesnie funkcjonujacych instytucji
demokracji bezposredniej, nalezy najpierw przedstawi¢ pojecie demokracii i jej rodzaje.

Termin demokracja pochodzi z jezyka greckiego (demos—lud, kratos— rzady) 1w dostow-
nym rozumieniu tego stowa oznacza rzady ludu. Demokracja jest wigc forma rzadu, w kto-
rej wladze sprawuje lud. Jednakze, jak pisze Maria Marczewska-Rytko, z Grecji wywodzi si¢
jedynie pojecie demokracji, nie mozemy tam szukaé¢ modelu nowoczesnego ustroju demo-
kratycznego, poniewaz funkcjonowanie ustroju greckiego znacznie réznito si¢ od funkcjo-
nowania wspolczesnych panstw demokratycznych. W starozytnej Grecji prawa jednostki
nie podlegaly jakiejkolwick instytucjonalizacji i ochronie (co jest podstawa regulacji prawnej
pafstw wspolczesnych) a prawo do uczestnictwa w zyciu politycznym kraju miata jedy-
nie mniejszo$¢ doroslych mieszkafncoéw pafstwa-miasta. Terminu demokracja w obecnym
tego slowa znaczeniu zacze¢to uzywaé dopiero w dziewigtnastym stuleciu, jako definicji sys-
temu rzadéw przedstawicielskich, w ktérym wiadza jest sprawowana przez reprezentantéw
wybieranych w wolnych wyborach przez wickszos¢ mezczyzn uprawnionych do glosowa-
nia. Takie rozwiazania obowiazywaly na przyklad w dziewi¢tnastowiecznych Stanach Zjed-
noczonych, Francji i Wielkiej Brytanii®.

Wspblczesnie w nauce prawa konstytucyjnego demokracja jest definiowana jako forma
panstwa, ,,konstytucyjnie oktreslony sposéb zycia politycznego i spolecznego, opierajacy
si¢ na zasadzie réwnosci 1 wolnosci cztonkéw zbiorowego podmiotu suwerennosci, w kto-
rym maja oni prawnie zagwarantowany bezposredni lub posredni wplyw na podejmowa-
nie decyzji pafstwowych’. Suweren sprawuje takze kontrolg¢ nad dzialalnoscia organéw
padstwowych i udziela przedstawicielom legitymacji do podejmowania okreslonych dzia-
fan. Bogustaw Banaszak jako najwazniejsze elementy ustroju demokratycznego, okreslone
w konstytucjach pafistw, wymienia: zwierzchnictwo narodu, ktéry sprawuje wladze bezpo-
srednio lub przez swoich reprezentantéw, posiadanie przez obywateli praw i wolnosci, dzigki
ktérym biora oni udzial w sprawowaniu wladzy i w procesie decydowania, podejmowanie
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decyzji wickszoscig gloséw (jednakze z uwzglednieniem praw mniejszosci), udzial obywateli
w podejmowaniu decyzji zaréwno prawotwoérezych, jak i innych decyzji panstwowych, zwia-
zanie dzialania wszystkich organdéw padstwowych nie tylko prawem, ale takze wola zbioro-
wego podmiotu suwerennosci oraz podleganie tych organdw kontroli sprawowanej przez
zbiorowy podmiot suwerennosci’. Jak pisza B. Banaszak i A. Preisner: ,,istota demokracji
jest rowne uczestnictwo wszystkich czlonkéw podmiotu suwerennosci w podejmowaniu
wspolnych decyzji™.

Chcac dokona¢ typizacji rodzajéw demokracji, mozemy odwotac¢ si¢ do czterech naj-
istotniejszych kryteridw: sposobu sprawowania wiadzy, systemu rzadow, formy padstwa
oraz do kryteridw o charakterze historycznym. Ze wzgledu na sposéb sprawowania wla-
dzy, mozemy wyrézni¢ demokracje posrednia (inaczej zwana demokracja przedstawicielska)
oraz demokracje bezposrednig (partycypacyjna). W demokracji przedstawicielskiej wladza
jest sprawowana przez zbiorowy podmiot suwerennosci, jednakze nie samodzielnie, a przez
wybranych reprezentantéw. Z kolei w demokracji bezposredniej — jak sama nazwa wskazuje
— wladza jest sprawowana przez ogdt jednostek bezposrednio, bez uprzedniego wylonienia
przedstawicieli w wyborach. Ze wzgledu na system rzadéw wyrézniamy: demokracje par-
lamentarng (w ktérej parlament ma istotny wplyw na ustawodawstwo i egzekutywe) oraz
prezydencjalna (w ktérej wystepuje silna pozycja glowy panstwa a takze separacja egzeku-
tywy 1 legislatywy), ze wzgledu na forme panstwa — demokracje pluralistyczng (w ktorej
szeroko rozwiniete sa prawa polityczne jednostki, a funkcjonowanie panistwa jest oparte na
zasadzie podziatu wladzy i systemie wielopartyjnym) oraz centralistyczng (gdzie jednolita
linia dzialalnosci panstwa jest ustalana w drodze demokratycznej, jednak nie ma pdzniej
mozliwosci jej modyfikacji), ze wzgledu na kryteria o charakterze historycznym — demokra-
cje antyczng (zwlaszcza greckq i atenska) oraz nowozytng (funkcjonujaca od XVI stulecia
az do chwili obecnej)®. W niniejszej pracy pomini¢to dokladng analize wszystkich rodzajéw
demokracji, natomiast szczegdlowo omoéwione zostanie funkcjonowanie instytucji demo-
kracji bezposredniej zaréwno na poziomie ogélnokrajowym, jak i na poziomie jednostek
podzialu terytorialnego.

2. Pojecie demokracji partycypacyjnej

Na poczatek omoéwi¢ nalezy dokladnie pojecie, cechy 1 instytucje demokracji bez-
posredniej. Podejmujac prébe zdefiniowania pojecia tego rodzaju demokracji, mozemy
odwolac¢ si¢ nie tylko do kontekstu prawnego, ale takze politologicznego i socjologicznego.
Rozumienie terminu ,,demokracja” jest réznorodnie przedstawiane przez poszczegdlnych
autorow, jednakze mozemy wskazaé trzy wiodace kierunki okreslajace istote demokracji
bezposredniej. Pierwszy z nich zaktada, ze wspdlczesnie nie ma miejsca na funkcjonowa-
nie instytucji demokracji bezposredniej na szczeblu ogélnokrajowym, poniewaz nie jest
mozliwa do spelnienia przestanka jednosci czasu i miejsca podejmowania decyzji przez
obywateli. Druga z przestanek — koniecznos§¢ zagwarantowania udziatu wszystkich oséb
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uprawnionych do podejmowania decyzji w calym procesie rozstrzygania, poczynajac od
jego przedstawienia az do podjecia w formie wymaganej przez prawo — réwniez nie jest
mozliwa do spelnienia na poziomie ogélnokrajowym’. Tak ujmowane formy demokracji
bezposredniej moga by¢ jednak realizowane na poziomie lokalnym, na obszarze wlasciwym
dla danych jednostek podziatu terytorialnego®.

Drugi poglad na temat demokracji bezposredniej, prezentowany przez wloskiego teo-
retyka polityki, Giovanniego Sartoriego, opiera si¢ na wyréznieniu kilku podstawowych
rodzajow demokracji: partycypacyjnej, bezposredniej, wyborczej oraz demokracji za pomoca
referendum’. Sartori odréznil instytucje demokracji bezposredniej od instytucji demokracji
poprzez referendum. Podkredlit, Ze istnieja dwa powody, dzicki ktérym demokracje poprzez
referendum mozemy uzna¢ za odrebny rodzaj demokracii. ,,Pierwszy to ten, ze demokracja
poprzez referendum jest bezposrednia w tym sensie, ze nie istnieja w niej ciala posred-
niczace; traci jednak inna ceche demokracji bezposredniej — bezposrednio$¢ wzajemnych
oddziatywan”"’. Jako drugi powdd Sartori wskazuje fakt, ze ,,instrument referendum mozna
takze wprowadzi¢ do teorii i praktyki demokracji przedstawicielskiej”"". Jak pisze P. Uzigblo,
Sartori neguje istnienie demokracji bezposredniej czy nawet semibezposredniej, sprowa-
dzajac szczatkowe instytucje partycypacyjne jedynie do elementéw demokracji posredniej'.

Trzecie ujecie demokracji bezposredniej zaklada, ze stanowia ja ,,wszystkie te mecha-
nizmy, ktére zaktadaja uczestnictwo zbiorowego podmiotu suwerennosci w jakims, w zasa-
dzie dowolnym, etapie podejmowania rozstrzygniecia przy jednoczesnej koniecznosci
odniesienia si¢ — cho¢ niekoniecznie pozytywnego — do wyrazonych przez ogédt wyborcow,
badzZ tez ich czgsé, pogladéw na dana kwesti¢”". Trafng definicj¢ podaje w tym przypadku
B. Banaszak, wedlug ktérego demokracja partycypacyjna to system, w ktérym wystepuje
,»0sobisty udzial cztonkéw zbiorowego podmiotu suwerennosci w wypelnianiu przez nich
funkcji publicznych™".

Istnieje takze wiele innych pogladéw na temat demokracji bezposredniej, wyrazanych
przez réznych autoréw. Przykladowo — Wi Kulesza i P. Winczorek, w swojej pracy zaty-
tutowanej Demokraga u schytkn XX wiekn, przedstawiaja demokracje partycypacyjna oraz
demokracje przedstawicielska jako konkurujace ze sobg 1 w efekcie nie mogace ze sobg

" Duzieje sig tak z powodu licznego zbiorowego podmiotu suwerennosci (narodu) we wspoétezesnych pad-
stwach demokratycznych. Piotr Uzigblo w swojej pracy mowi takze o specjalizacji poszczegdlnych dziedzin
zycia i zwiazanych z nimi podejmowanych decyzji, wymagajacych posiadania specjalistycznej wiedzy, ko-
niecznej do podjecia wlasciwego rozstrzygniecia. Ujmowana w powyzszy sposob demokracja bezposrednia
nie wystepuje wspolczesnie, ma jedynie historyczny charakter; por. P. Uzigblto, Demokraga partycypacyjna,
Gdanisk 2009, s. 13-14.
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wspoéldziata¢ w tym samym czasie®. Warty przytoczenia jest poglad przedstawiany przez
Arenda Lijpharta, wedlug ktérego demokracja bezposrednia to nie tylko instytucja referen-
dum, ale takze podejmowanie decyzji personalnych. Jako przyklad podaje wybieranie szefa
wladzy wykonawczej w glosowaniu powszechnym w Stanach Zjednoczonych, Portugalii,
Finlandii czy Austrii'S.

Ustroje panstw demokratycznych wspdlczesnego S§wiata sa oparte gléwnie na demo-
kracji przedstawicielskiej, jednakze mozemy w nich zauwazy¢ takze funkcjonowanie licz-
nych instrumentéw demokracji bezpos$redniej, takich jak: referendum, plebiscyt, weto
ludowe, inicjatywe ludowa, konsultacje ludowa (zaliczang czasem do instrumentéw demo-
kracji semibezposredniej), zgromadzenie ludowe, recall oraz tzw. odwolanie orzeczenia'’.
W niniejszej pracy nie zostang scharakteryzowane wszystkie z wyzej wymienionych insty-
tucji, poniewaz wiekszo$¢ z nich nie wystepuje w polskim porzadku prawnym. Analizie
zostang zatem poddane jedynie: referendum, obywatelska inicjatywa ustawodawcza oraz
pewne formy demokraciji semibezposredniej. Pominiete zostana rowniez kwestie procedu-
ralne zwiazane z kampania referendalna, czy czynnosci podejmowane przez komitet inicja-
tywy ustawodawczej, poniewaz celem niniejszej pracy jest przedstawienie istoty instytucji
demokracji partycypacyjnej, a nie schematu jej urzeczywistniania.

W polskim porzadku prawnym, mimo przewagi instytucji demokracji posredniej, funk-
cjonujg pojedyncze formy demokracji partycypacyjnej. Juz sama ustawa zasadnicza stanowi,
ze ,,Nardd sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio™®. Zgodnie
z Konstytucja RP obywatele moga wyraza¢ swoja wolg bezposrednio poprzez referendum
ogolnokrajowe, referendum lokalne oraz obywatelskq inicjatywe ustawodawcza'®. Obok
instytucji demokracji bezposredniej sensu stricte mozemy réwniez wskazad na istnienie instru-
mentéw demokracji semibezposredniej, wérod ktérych wymienia sie prawo do petycji oraz
wystuchanie publiczne®.

3. Referendum ogélnokrajowe

Referendum, zwane takze glosowaniem ludowym, jest definiowane jako ,,forma ustro-
jowa zapewniajaca bezposrednie decydowanie wyborcéw w drodze glosowania o réznych
sprawach zycia padstwowego™'. Nazwa ta wywodzi si¢ z lacidskiego stowa referere, czyli:
referowad, przedstawia¢®”. Wedlug M. Marczewskej-Rytko, instytucja referendum ma trzy
charakterystyczne cechy: bezposredni udzial suwerena w wyrazaniu swojej woli, posiadanie
tylko jednego glosu przez kazdego z obywateli, uznanie decyzji wskazanej przez wickszos¢

W Kulesza, P. Winczorek, Demokraga u schythen XX wiekn, Warszawa 1992, s. 39-40.
1 Wigcej: M. Matrczewska-Rytko, gp. ¢i., s. 32.
" Wigcej: B. Banaszak, op. ait., s. 236-243; P. Uzigblo, Demokraga.. ., s. 35-56.

8 Art. 4 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze Zm.).
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za podstawe podczas stanowienia aktéw prawnych. Trzeba jednak pamietaé, ze wynik
referendum nie zawsze musi mie¢ moc wiazaca dla organdéw stanowiacych prawo. Insty-
tucja referendum, cho¢ ujeta w porzadkach prawnych wielu panstw demokratycznych, jest
w praktyce stosowana niezwykle rzadko. Wspolczesnie pelni wazng role przede wszystkim
w Szwajcarii oraz Stanach Zjednoczonych, cho¢ wystepuje takze we Whoszech, Hiszpanii,
Norwegii, Austtii, Francji oraz Polsce®. Typologia rodzajéw referendéw jest przedstawiana
w sposéb réznorodny. Piotr Uzigbto wymienia trzy podstawowe typy glosowan ludowych:
konstytucyjne, ustawodawcze oraz problemowe, zwane takze administracyjnym. Zdaniem
autora referenda konstytucyjne to jedynie takie glosowania, ktére bezposrednio dotycza
projektu ustawy zasadniczej lub jej zmiany. Problematyka referendum ustawodawczego
zostaje przedstawiona podobnie. Z kolei referendum problemowe ,,0znacza wybér przez
suwerena konkretnego rozwiazania, ktére zostalo przedlozone mu do rozstrzygniecia.
Natomiast B. Banaszak dokonuje o wiele bardziej szczegblowej typizacji rodzajéw refe-
rendow, wyrdzniajac referendum obligatoryjne (kiedy na ustawodawcy ciazy uregulowany
w konstytucji obowiazek przeprowadzenia referendum) i fakultatywne (kiedy przeprowa-
dzenie referendum jest zalezne od woli uprawnionych organéw), ogélnokrajowe (w ktérym
uprawnionym podmiotem sa wszyscy obywatele danego panistwa) i lokalne (w ktérym wziac
moga udzial mieszkancy danej jednostki podziatu terytorialnego), konstytucyjne, ustawo-
dawcze 1 w sprawie samoopodatkowania si¢ obywateli, ratyfikacyjne (kiedy akt normatywny
osigga pelng moc wigzaca dopiero po przeprowadzeniu referendum) i opiniodawcze (kiedy
obywatele jedynie wyrazaja swoja wole, a organ moze, ale nie musi postapi¢ zgodnie z nig)™.
Podobnej typizacji dokonuje réwniez A. Piasecki, wyodrebniajac dodatkowo referendum
konstytutywne, zwane inaczej stanowiagcym?®. Podobny podzial przestawia takze P. Uzigbto
w dalszej czesci swojej pracy”.

Na podstawie norm obowigzujacych w polskim porzadku prawnym referenda
mozemy podzieli¢ na ogdlnokrajowe i lokalne. Pierwsze z nich jest ,,procedura glosowania
powszechnego, w ktorej obywatele polscy wyrazaja swoja wolg co do sposobu rozstrzygnie-
cia konkretnej sprawy”?. Kwestia referendum ogélnokrajowego jest dosé obszernie uregu-
lowana w ustawie zasadniczej, ktéra wyrdznia trzy rodzaje referendéw ogélnokrajowych:
referendum stanowigce wyrazenie zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, referen-
dum w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla padstwa oraz referendum w sprawie zmiany
Konstytucji RP¥. Przepisy zawarte w ustawic zasadniczej s uszczegélowiane przez ustawe
z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym, ktéra reguluje gléwnie kwestie pro-
ceduralne zwiazane z przeprowadzeniem glosowania®.

» Wiecej: M. Marczewska-Rytko, op. ¢z, s. 111-112.
# P. Uzigblo, Demokraga..., s. 42—45.

» Wigcej: B. Banaszak, gp. cit., s. 240-241.

% A. Piasecki, op. cit., s. 9-10.

¥ Wigcej: P. Uzigblo, Demokraga. .., s. 44—47.

# B. Banaszak, op. ait., s. 247.

# Art. 90, 126 i 235 Konstytucii.
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Pierwsze z wymienionych w Konstytucji referendéw — referendum w sprawie wyrazenia
zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej moze dotyczy¢ dwoch réznych sytuacji. Pierwsza
zwigzana jest z procedura, o ktérej mowa w art. 90 Konstytucji 1 dotyczy mozliwosci przekazania
organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetenciji organéw wiladzy
panistwowej w niektérych sprawach. Ta szczegdlna umowa miedzynarodowa moze by¢ zgodnie
z regulacja konstytucyjna ratyfikowana albo w drodze referendalnej albo w drodze parlamentar-
nej. Zgodnie z art. 90 ust. 4 decyzje o wyborze trybu podejmuje Sejm bezwzgledna wickszoscia
gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow?.

W drodze referendalnej moze by¢ réwniez wyrazona zgoda na ratyfikacje innych umoéw
miedzynarodowych. Decyzje o zarzadzeniu takiego referendum moze podjac¢ Sejm lub tez
Prezydent za zgoda Senatu. Kolejng kwestia jest referendum w sprawie wyrazenia zgody na
ratyfikacje pozostalych uméw miedzynarodowych. Moze je zarzadzi¢ Sejm lub Prezydent
RP za zgoda Senatu®.

W obu przypadkach wynik glosowania bedzie wiazacy, jezeli w referendum wezmie
udzial wigcej niz potowa uprawnionych obywateli, a jezeli wickszo$¢ glosujacych opowie si¢
na wyrazeniem zgody na ratyfikacje, to Prezydent bedzie mégt to uczynic™.

Kolejng uregulowana przez ustawe zasadniczg instytucjq jest referendum w sprawach
o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa. Procedura dotyczaca przeprowadzenia referendum
oraz stwierdzanie jego waznosci i charakteru wiazacego sa analogiczne do unormowan doty-
czacych referendum wskazanego w art. 90 Konstytucji. Jednakze wystepuje tu kilka réznic —
przede wszystkim dotyczacych zarzadzenia referendum. Sejm moze dziata¢ bowiem nie tylko
z wlasnej inicjatywy, ale takze na wniosek Senatu, Rady Ministréw oraz grupy co najmniej 500
tysiecy 0sOb uprawnionych do udziatu w glosowaniu. Jednakze inicjatywa obywateli w tym
zakresie nie moze dotyczy¢ dochodéw 1 wydatkdw panstwa (zwlaszcza podatkéw 1 innych
danin publicznych), obronnosci oraz amnestii. Podobnie jak w przypadku referendum doty-
czacego umowy miedzynarodowej, instytucja uregulowana w art. 125 ustawy zasadniczej ma
charakter fakultatywny*. Przedmiot tego referendum jest okreslony w sposéb abstrakeyjny —
ustawodawca nie dokonuje wyliczenia spraw, jakie moga by¢ poddane glosowaniu. Jednakze,
jak podaje E. Zieliniski, mogg one dotyczy¢ regulacii konstytucyjnych, rozwiazan ustrojowych,
stosowania nowoczesnych technologii, kwestii moralnych (takich jak ochrona zycia poczetego
czy zawieranie zwigzkOw miedzy osobami tej samej plci) oraz innych spraw publicznych®.
Przedmiotem glosowania nie powinna by¢ jednak kwestia juz uregulowana w porzadku praw-
nym. Istotne jest jednak, aby regulacje bedace przedmiotem referendum byly na tyle precy-
zyjnie okreslone, aby wynik waznego referendum mogl ,.konkretyzowac (...) pozniejsza tresé

rozwigzan, podejmowanych przez uprawnione do tego organy’*.

31 Art. 90 Konstytugii.

2 Art. 71-75 u.r.o.

¥ Art. 90 ust. 3, art. 125 ust. 2 i 3 Konstytucji, art. 73 u.r.o.
* Wigcej: art. 60-63 u.r.o.

» Wiecej: E. Zieliaski, Referendum w pasistwie demofkratycznym, [w:] D. Waniek, M. Staszewski (red.), Referen-
dum w Polsce wspdtezesnes, Warszawa 1955, s. 16-22.

% http:/ /wwwsenat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatopracowania/50/plik/ot-620_internet.pdf, dostep: 20.04.2015.



INSTYTUC]E DEMOKRAC]T BEZP()SREDNIFJ W POLSKIM PORZADKU PRAWNYM 127

Kolejnym wskazanym w ustawie zasadniczej instrumentem demokracji bezpos$redniej
jest referendum konstytucyjne. Podobnie jak w przypadku pozostalych, scharakteryzowa-
nych powyzej rodzajow referendéw, tak i w przypadku referendum konstytucyjnego wska-
zuje sie na jego fakultatywny charakter — zazadac jego przeprowadzenia moze co najmniej
1/5 ustawowej liczby postéw, Senat lub Prezydent RP, jezeli projekt zmiany ustawy zasadni-
czej dotyczy przepiséw rozdziatu I, IT Tub XII Konstytucji RP. W odniesieniu do referendum
zatwierdzajacego zmiang ustawy zasadniczej ustawodawca nie przewiduje konieczno$ci uzy-
skania okres§lonego poziomu frekwencji. Glosowanie uznaje si¢ za wazne bez wzgledu na
to, jaki odsetek uprawnionych do glosowania wzial w nim udzial. Jezeli co najmniej potowa
glosujacych opowie sie za zmiana Konstytucji — zostaje ona przyjeta, w przeciwnym razie
jest ona bezwzglednie odrzucona®.

4. Referendum lokalne

Drugim rodzajem referendum wystepujacym w polskim porzadku prawnym jest refe-
rendum lokalne. Istota referendum lokalnego jest przedstawiana analogicznie do istoty
funkcjonowania referendum ogélnokrajowego i stanowi ja wyrazenie woli przez obywateli
w sprawach dotyczacych danej jednostki podziatu terytorialnego®. Regulacja konstytucyjna
jest w tym przypadku bardzo ogdlna — ustawa zasadnicza stanowi jedynie, ze ,,czlonkowie
wspolnoty samorzadowej moga decydowad, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych
tej wspolnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samo-

rzadu terytorialnego™

. Uszczegblowienia regulacji konstytucyjnej dokonuje natomiast
ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum lokalnym, zgodnie z ktéra w glosowaniu
moga bra¢ udzial jedynie osoby bedace czlonkami danej wspdlnoty samorzadowej, stale
zamieszkujace na terenie okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego, majace czynne
prawo wyborcze w wyborach do organu stanowiacego tej jednostki®. Nalezy pamictad, ze
prawo udzialu w glosowaniu przystuguje nie tylko obywatelom polskim, ale takze obywa-
telom Unii BEuropejskiej, ktorzy ukonczyli 18 rok zycia, posiadaja stale miejsce zamiesz-
kania na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego i zostali wpisani do statego
rejestru wyborcdéw nie pozniej niz 12 miesigey przed dniem glosowania*!. Uczestnicy refe-
rendum lokalnego sa w nauce nazywani ,,lokalnym suwerenem” czy tez ,,lokalnym zbioro-
wym podmiotem suwerennosci”*. Przedmiot glosowania moze dotyczy¢ odwotania organu
stanowiacego danej jednostki albo urzedujacego w niej wéjta, burmistrza lub prezydenta,
samoopodatkowania sie mieszkancow na cele publiczne wchodzace w zakres zadan 1 kom-
petencji jednostki (dotyczy tylko gmin), spraw dotyczacych danej gminy, powiatu lub woje-
wodztwa wchodzacych w zakres zadan 1 kompetencji tej jednostki oraz innych istotnych

7 Art. 235 Konstytucji; art. 76-79 u.r.o.

). Kuciaski, Demokraga predstawicielska i bexposrednia w 111 Rzeczypospolitej, Warszawa 2007, s. 244.

¥ Art. 170 Konstytuciji.

Y Art. 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2013 t.,
poz. 706 ze zm.) — dalej u.r.l.

1 B. Banaszak, op. cit., s. 258.

2 J. Kuciaski, gp. dt., s. 245.
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spraw spotecznych, gospodatczych i kulturowych®. B. Banaszak wskazuje na istotna r6z-
nice miedzy referendum lokalnym a referendum ogoélnokrajowym — pierwsze z nich moze
bowiem dotyczy¢ wszystkich spraw zwiazanych z funkcjonowaniem danej wspélnoty samo-
rzadowej, a nie tylko spraw o znaczeniu szczegdélnym. Podziatu referendéw lokalnych doko-
nujemy analogicznie do podziatu jednostek samorzadu terytorialnego — wyrdzniamy wiec
referendum gminne, powiatowe i wojewodzkie. Mozliwe jest rowniez wyrdznienie referen-
dum o charakterze obligatoryjnym — jesli glosowanie dotyczy odwolania organu stanowia-
cego danej jednostki albo wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, a takze w przypadku
samoopodatkowania si¢ mieszkafdcdw, oraz referendum o charakterze fakultatywnym — we
wszystkich pozostalych przypadkach*. Niektorzy autorzy wskazuja jednak, ze w porzadku
prawnym Rzeczypospolitej nie istnieje instytucja referendum obligatoryjnego i uzywaja
okreslenia ,,referendum warunkowo/wzglednie obligatoryjne”, argumentujac, ze nie musi
by¢ ono przeprowadzone, jednak jedynie zastosowanie tej instytucji moze prowadzi¢ do
odwolania danego organu®. Prawo inicjatywy przeprowadzenia referendum lokalnego ma
organ stanowiacy gminy, powiatu lub wojewddztwa oraz 10 (w przypadku gminy i powiatu)
lub 5 (w przypadku wojewodztwa) procent mieszkaicow uprawnionych do glosowania®.
Wartg zauwazenia kwestig jest dos¢ duza rola obywateli w zakresie inicjowania przeprowa-
dzenia referendum, ktérej ustawa poswieca osobny rozdzial. Wedlug niej z inicjatywa wysta-
pi¢ moze grupa pi¢tnastu obywateli, majacych czynne prawo wyborcze w wyborach organu
stanowiacego powiatu lub wojewoédztwa lub grupa pieciu mieszkancéw w przypadku refe-
rendum gminnego (z wyjatkiem referendum w sprawie utworzenia, polaczenia, podziatu
lub zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic — w tym przypadku wymagana jest inicjatywa
pictnastu oséb). Prawo inicjatywy przystuguje takze statutowej strukturze terenowej pat-
tii politycznej oraz posiadajacej osobowos¢ prawna organizacji spolecznej, ktoéra dziala na
obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto nalezy podkresli¢, ze miesz-
kancy posiadaja wylaczna inicjatywe w zakresie odwotania organu stanowiacego®. Ustawo-
dawca uregulowal rowniez kwesti¢ waznosci referendum lokalnego. Glosowanie jest wazne,
jezeli wzielo w nim udzial minimum 30 procent uprawnionych. Wyjatkiem jest glosowanie
w sprawie odwolania organu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego lub
urzedujacego w niej wojta, burmistrza lub prezydenta — jest ono wazne, jezeli wzielo w nim
udzial co najmniej 3/5 liczby 0séb bioracych udzial w wybotze danego organu. Referen-
dum ma charakter rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwiazan opowiedziala si¢ przynaj-
mniej polowa glosujacych. Wyjatek stanowi glosowanie w sprawie samoopodatkowania si¢
mieszkancow — zeby nalozy¢ na obywateli danej jednostki samorzadu terytorialnego nowy
podatek, konieczne jest podjecie decyzji wigkszoscia co najmniej 2/3 waznych glosow®.
Frekwencja pelni w przypadku referendum lokalnego ogromna role, bowiem wickszos$¢

® o Art. 3url

* B. Banaszak, gp. cit., s. 257-259.

* Wigcej: J. Kucinski, gp. dt., s. 245-246.
0 Art. 4 url.

O Art 11 wrl,

*# J. Kuciaski, gp. cit., s. 245-246.
 Art. 55-56 u.r.l.
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z glosowan, ktére odbyly si¢ w ciagu ostatnich lat nie spelnita wyzej wymienionych kryte-
ridow 1 referenda zostaly uznane za niewazne.

5. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza

Ostatnia z wymienionych w ustawie zasadniczej instytucji demokracji bezposredniej
jest obywatelska inicjatywa ustawodawcza, przed 1997 r. nieistniejaca w polskim prawie kon-
stytucyjnym®. Art. 118 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, Ze ,,inicjatywa ustawodawcza przy-
stuguje (...) grupie co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu”,
przy czym nie muszq oni posiada¢ miejsca zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej’'. W dalszej czesci przepisu — podobnie jak w przypadku referendum ogdlnokrajo-
wego i referendum lokalnego — nastepuje odestanie do regulacji ustawowej. Obecnie jest to
ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli.
Jak stanowia jej przepisy, wymagane jest wystapienie z gotowym projektem ustawy, przy
czym nie moze on dotyczy¢ spraw, dla ktérych ustawa zasadnicza przewiduje wylaczng
wlasciwo$¢ innych podmiotéw, takich jak na przyklad zmiana przepisow ustawy zasadniczej
czy kwestie zwiazane z ustawa budzetowa, dochodami i wydatkami panistwa. Projekt przy-
gotowuje komitet inicjatywy ustawodawczej, prowadzi on takze kampanie promocyjng oraz
zajmuje si¢ zbieraniem podpiséw. Komitet posiada osobowo$¢ prawng i ponosi wszelkie
koszty zwiazane ze swoja dziatalnodcia. Moze on zosta¢ utworzony przez grupe co najmniej
15 obywateli polskich, ktérzy po zebraniu tysiagca podpiséw przekazujg Marszatkowi Sejmu
projekt ustawy, a nastepnie w ciagu trzech miesiecy musza skierowaé do niego projekt wraz
z co najmniej 100 000 podpiséw™. W niniejszej pracy nie beda opisane wszystkie kwe-
stie proceduralne dotyczace pracy nad obywatelskim projektem ustawy, niemniej jednak
nalezy zwréci¢ uwage na pewne ,,udogodnienia”, jakie przewiduje ustawa. Wskazuja one
ni¢ fakt, ze pierwsze czytanie projektu ustawy przeprowadza si¢ nie pézniej niz 3 miesigce
od jego wniesienia (nie pézniej niz 6 miesiecy w przypadku rozpoczecia nowej kadencji
Sejmu) 1 odbywa si¢ ono na posiedzeniu plenarnym, a nie na posiedzeniach poszczegol-
nych komisji. Obywatelskiego projektu ustawy nie dotyczy réwniez zasada dyskontynuacji
prac parlamentu®. Swiadczy to o pewnym uprzywilejowaniu projektu aktu normatywnego
sporzadzonego przez obywateli wobec projektow zgloszonych w standardowym trybie. Jed-
nakze, o czym przypomina B. Banaszak, prawodawca ,,gwarantuje wprawdzie rozpatrzenie
projektu obywatelskiego w okreslonym czasie w ramach pierwszego czytania, ale juz nic
nie mowi o czasie, w jakim ma zakoficzy¢ si¢ postepowanie nad nim”*. Wedlug Banaszaka

30 P. Uzigblo, Inigatywa ustawodaweza obywateli w Polsce na tle rowiqzan ustrojowyeh paiistw obeych, Watrszawa
2006, s. 5.

' B. Banaszak, op. ¢ir., s. 244.

32 Art. 2-5, art. 10 ust. 2-3 ustawy z dnia 24 czerwea 1999 1. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli (Dz.U. Nr 62, poz. 688).

% Zgodnie z zasada dyskontynuacji prac parlamentu, sprawy rozpatrywane przez Sejm poprzedniej kaden-
cji nie sq przekazywane do rozpatrzenia przez Sejm nastegpnej kadencji.

* B. Banaszak, op. cit., s. 246.
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$wiadczy to o pewnej niekonsekwenciji ze strony ustawodawcy, gdyz projekt moze tak dtugo
przeleze¢ w sejmowej ,,zamrazarce”, ze stanie si¢ nieaktualny. Warto wspomnie¢ réwniez,
ze ustawa zezwala na udzial przedstawiciela komitetu inicjatywy ustawodawczej w pracach
Sejmu i Senatu. Komitet ma réwniez mozliwo$¢ wycofania projektu ustawy, jednakze nie
posiada prawa do zmiany tresci projektu®™. Niektorzy autorzy klasyfikuja obywatelska ini-
cjatywe ustawodawcza jako instytucje demokracji semibezposredniej ze wzgledu na to, ze
ostateczna decyzja co do tresci ustawy nalezy do patlamentu, suweren nie podejmuje wigc
ostatecznego rozstrzygniccia®.

6. Instytucje demokracji semibezposredniej

Obok instrumentéw demokracji posredniej i bezposredniej mozemy wyréznié takze
instytucje demokracji semibezposredniej. Mozna do nich zaliczy¢ prawo petycji oraz wystu-
chanie publiczne. Prawo petycji, podobnie jak wyzej omawiane instytucje, jest uregulowane
w ustawie zasadniczej. Art. 63 Konstytucji stanowi: ,,kazdy ma prawo sklada¢ petycje, wnio-
ski 1 skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw
wiladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spolecznych w zwiazku z wykonywanymi
przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej”. Réwniez w tym przy-
padku nastepuje odestanie do bardziej szczegdtowej regulacji ustawowej. Obecnie regula-
cja ta zawarta jest w Kodeksie postepowania administracyjnego. P. Uziebto podkresla, ze
w k.p.a. nalezycie zdefiniowane zostalo jedynie pojecie skargi 1 wniosku, natomiast pomi-
nigte zostalo pojecie petycji. Jednakze petycje traktowa¢ mozna jako wniosek lub skarge
o charakterze zbiorowym. Nalezy pamietal, ze prawo skladania petycji, skarg i wnioskdw
przystuguje nie tylko obywatelowi polskiemu, ale kazdej osobie fizycznej, prawnej czy tez
jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej”. Przepisy k.p.a. okreslaja
réwniez role mediéw 1 organizacji spolecznych, ktére przekazujq skargi 1 wnioski do wla-
$ciwych organéw. Z kolei odpowiednie organy maja obowiazek zawiadomienia redakeji lub
organizacji spolecznej o sposobic zalatwienia skargi lub wniosku na jej zadanie®. Redakcje
prasowe, radiowe i telewizyjne oraz organizacje spoleczne petnia wigcc w tym wypadku role
»posrednikéw” miedzy obywatelami a organami administracji panstwowe;.

Za kolejng instytucje¢ demokracji semibezposredniej nalezy uzna¢ wystuchanie
publiczne, uregulowane w ustawie o dzialalnodci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa®. Zgodnie z nia kazdy moze wziaé udzial w wystuchaniu publicznym, jezeli wezesniej
zglosil zainteresowanie pracami nad projektem danego aktu normatywnego. Wymagane
jest przy tym uzasadnienie checi uczestnictwa w wystuchaniu publicznym poprzez okre-
§lenie wplywu aktu prawnego na osobisty interes zainteresowanego lub interes publiczny.
Instytucja wystuchania publicznego nie ma jednak charakteru obligatoryjnego, decyzje o jej

5 Ibidem, s. 245-246.

56 P. Uzigbto, Inigatywa. ..., s. 130.

7 P. Uzigbto, Demokraga. .., s. 209-210.
% Art. 248-251 k.pa.

% Ustawa z dnia 7 lipca 2005 t. o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz.U. Nr 169,

poz. 1414 ze zm.).
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przeprowadzeniu podejmuje podmiot odpowiedzialny za przygotowanie projektu danego
aktu normatywnego®.

7. Praktyka stosowania instytucji demokracji bezposredniej w RP

Warto przyjrze¢ sie dokladniej praktyce stosowania instytucji demokracji bezposred-
niej 1 podjaé prébe odpowiedzi na pytanie — czy ich stosowanie jest niezbedne w naszym
kraju? Czy nie sa one zbyt kosztowner I wreszcie: czy obywatele posiadaja odpowiednie
kompetencje, aby decydowaé¢ o waznych sprawach dotyczacych ksztaltu obowiazujacego
porzadku prawnego, a niejednokrotnie takze regulacji zawartych w ustawie zasadniczej —
najwyzszym prawie w panstwie?

Na sam poczatek nalezy podjaé probe analizy stosowania instytucji referendum ogdél-
nokrajowego w ostatnich latach. Jak pisze J. Kuciniski, ,,Polska nie nalezy do padstw przodu-
jacych wspolczesnie w korzystaniu z instytucji referendum”. Pod koniec XX wieku Rzecz-
pospolita zaliczana byla do krajéw o $rednim nasileniu stosowania tej instytucji®. W roku
1996 odbyly si¢ dwa referenda, w ktérych do urn udalo sie jedynie 32,4% uprawnionych do
glosowania, nie mialy wi¢c one charakteru wigzacego®. Po uchwaleniu Konstytucji w roku
1997 zarzadzono dwa referenda — zatwierdzajace nowa ustawe zasadnicza oraz tzw. refe-
rendum akcesyjne w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu dotyczacego przy-
stapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej. Warto przyjrzeé sie frekwenciji,
jaka mozna bylo odnotowaé w powyzszych glosowaniach. W referendum konstytucyjnym
wzielo udzial niespetna 43 procent uprawnionych do glosowania, natomiast w akcesyjnym
— okolo 59 procent, co (w poréwnaniu do frekwencji w ubieglych wyborach do Parlamentu
Buropejskiego) wskazuje na dos¢ duze zainteresowanie obywateli tematyka przystapienia
Polski do Unii Europejskiej®. Po roku 1997 ztozono réwniez kilkanascie wnioskéw o prze-
prowadzenie referendéw (miedzy innymi w sprawie liczby wojewodztw, zniesienia Senatu,
ograniczenia immunitetu, zmniejszenia liczby postéw, komercjalizacji i prywatyzacji stuzby
zdrowia), jednakze Zaden z nich nie zostal uwzgledniony®. Analizujac frekwencje, jaka
mozna byloby osiagnaé przy czestszym organizowaniu referendéw, warto odwotac si¢ do
frekwencji w wyborach parlamentarnych, prezydenckich i europejskich. W zesztorocznych
wyborach do Patlamentu Europejskiego wzi¢lo udzial zaledwie 23,83 procent Polakéw®™.
Bardziej optymistycznie wypadaja statystyki dotyczace wyboréw do Sejmu RP — w 2011 r.
frekwencja wyniosta 48,94%, w 2007 r. — 53,88%, w 2005 1. — 40,57%. Wielokrotnie zdarza
sig, ze w glosowaniu bierze udzial mniej niz potowa uprawnionych, co moze wskazywac na
male zainteresowanie obywateli sprawami publicznymi®. Mozna wiec zalozy¢, ze organizo-
wane referenda nie mialyby charakteru wiazacego, a jedynie pochlaniatyby znaczne srodki

9 Wiecej: P. Uzigbto, Demokraga. .., s. 211-215.

1 . Kucinski, gp. dit., s. 252.

2 A. Piasecki, op. cit., s. 14-15.

. Kuciaski, op. ¢t s. 257, 268.

¢ Wigcej: P. Uzigbto, Demokraga. .., s. 182.

% www. http://pe2014.pkw.gov.pl/pl/, dostep: 30.04.2015.

66

www.pkw.gov.pl, dostep: 20.04.2015.
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z budzetu panistwa, majac jedynie charakter konsultacji spotecznych. Przykladowo — refe-
rendum z 2003 1. kosztowalo ponad 82 milionéw ztotych®”. Kolejna do rozpatrzenia kwestia
sa kompetencje obywateli do podejmowania decyzji majacych istotne znaczenie dla catego
panstwa. Warto odwolac sie w tym wypadku do struktury wyksztalcenia Polakéw. Wedtug
danych podawanych przez Gtéwny Urzad Statystyczay, jedynie okolto 19 procent obywateli
polskich powyzej 25. roku zycia posiada wyksztalcenie wyzsze, troche wiecej — niecate 29
procent — moze pochwali¢ si¢ ukoniczeniem szkoly $redniej®.

Osobno nalezy oméwic funkcjonowanie referendow lokalnych. S. Michatowski w swo-
jej pracy odwoluje si¢ do kwestii wspdélnotowego charakteru gmin i warunku koniecznego
do istnienia wspdlnoty — §wiadomosci terytorialnej odrebnosci®”. Odwolyje si¢ takze do
opinii E. Olejniczak-Szatowskiej, wedtug ktérej ,,w polskich warunkach, w przeciwienstwie
do stanu panujacego w panstwach ustabilizowanych o diugoletnich tradycjach demokra-
tycznych i samorzadowych jak np. w Szwajcarii, tego typu wspolnoty nie mogly ksztaltowac
si¢ w sposob naturalny i ewolucyjny””. Zaréwno S. Michatowski, jak i E. Olejniczak-Sza-
towska, podkreslaja, ze obywatele posiadaja potrzebe rozwigzywania wspolnych proble-
mow lokalnych i dzigki temu powstaja taczace ich wigzi”. Jednakze statystyki dotyczace
frekwencji w referendach lokalnych zdajq si¢ przeczyé powyzszym opiniom. W ostatnich
wyborach samorzadowych w roku 2010 wzieto udziat 47,32% uprawnionych do gloso-
wania, §redni prég waznosci referendum wynosi zatem niewiele — 28,39%. Wedlug stanu
na dzien 6 wrzeénia 2013 1., na 111 przeprowadzonych referendéw w sprawie odwolania
organdéw wiladz samorzadowych, waznych bylo jedynie 16. Koszty niewaznych referendéw
obciazyly budzety gmin suma 2,1 miliona ztotych™. Negatywny obraz poziomu partycy-
pacji mieszkaficow wylania si¢ z pracy S. Michatowskiego — az 59% ankietowanych nie
mialo pojecia, jaka opcja polityczna sprawuje wladz¢ w ich miejscowosci”. Niepokojacym
zjawiskiem jest réwniez fakt wykorzystywania instytucji referendum lokalnego przez ugru-
powania polityczne, prowadzenie przez nie czego$ w rodzaju wstepnej kampanii wybor-
czej 1 mobilizowanie swojego elektoratu. Wowczas, jak pisze M. Rachwal, obywatele staja
si¢ jedynie ,,przedmiotem rozgrywki politycznej”™. Z drugiej strony jednak az 70% Pola-
kéw twierdzi, ze aktywno$¢ obywateli w zyciu publicznym jest cecha bardzo wazna, aby

7 http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-komunikaty-i-informacje-pkw/informacja-o-wydatkach-z-budzetu-
-panstwa-poniesionych-na-przygotowanie-i-przeprowadzenie-w-dniach-7-i-8-czerwca-2003-r-referendum-
-ogolnokrajowego-w-sprawie-wyrazenia-zgody-na-ratyfikacje-traktatu-dotyczacego-przystapienia-rzeczy-
pospolitej-polskiej-do.html, dostep: 20.04.2015.

% http://stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/rs_rocznik_demograficzny_2013.pdf; dostep: 20.04.2015.

% S. Michalowski, Demokraga bexposrednia w samorzqdzie terytorialnym w Polsce — idea i praktyka, [w:] M. Mat-
czewska-Rytko, S. Michatowski (red.), Demokracgja bezposrednia w samorzadzie terytorialnym, Lublin 2012, s. 253.
" Ibiden, s. 253.

" Ibidem, s. 235-254.

" http://slimak.onet.pl/_m/nb/biznes/redakcja/20130925/referenda_lokalne_raport_kprp.pdf,  do-
step: 20.04.2015.

7 S. Michatowski, gp. cit., s. 264.
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M. Rachwal, Referendum gminne jako element kampanii samorzqdowej — studinm prypadien, [w:] M. Marczew-
ska-Rytko, S. Michatowski (red.), op. cit., s. 373.
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patstwo moglo by¢ uznane za demokratyczne. Polacy duzg wage przywiazuja réwniez do
konsultowania z obywatelami istotnych decyzji panstwowych, jak najszerszej decentralizacji
zadan padstwa na rzecz samorzadu terytorialnego i organizacji spotecznych oraz ogranicza-
nia ingerencji pafistwa w zycie ludzi”. Nalezy rowniez wspomnie¢ o tym, ze podczas refe-
rendéw lokalnych rozstrzygane sa kwestie, ktére najczesciej nie wymagaja od glosujacych
takiego poziomu wiedzy specjalistycznej, jak w przypadku referendéw ogélnokrajowych.
Mozna wigc pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze istnienie instytucji referendum lokalnego jest
jak najbardziej zasadne, nalezy jedynie uaktywni¢ obywateli i zachecaé ich do zwigkszenia
partycypacji w podejmowaniu decyzji w sprawach waznych dla danej wspélnoty samorza-
dowej. Nalezy podkresli¢, ze, jak pisze A. Piasecki, ,,w ustawach samorzadowych to wla-
$nie glosowanie powszechne jest na pierwszym miejscu (wladza przedstawicielska znajduje
si¢ w dalszej kolejnosci)”. Piasecki powoluje si¢ réwniez na orzeczenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, wedlug ktérego referendum gminne jest najwyzsza wladza w jednostce
samorzadowej’.

Ostatnia z trzech uregulowanych w Konstytucji instytucji demokracji bezposredniej,
tywy ustawodawczej. Kwestia ta jest mniej kontrowersyjna — przede wszystkim dlatego, ze
wigkszo$¢ kosztow ponosi powolany przez obywateli komitet inicjatywy ustawodawcze;.
Jednakze i tutaj niektére aspekty moga budzi¢ watpliwosci. Mimo, ze wymagana liczba
100 000 podpiséw jest stosunkowo niewielka, to jej zebranie moze sprawi¢ klopot. Ponadto,
zgromadzenie odpowiedniej ilosci podpiséw zalezy nie od merytorycznej tresci projektu
aktu normatywnego, a od poziomu sprawnosci dziatania komitetu. P. Uzieblo podkresla
réwniez, ze obywatelska inicjatywa ustawodawcza ,,spotkata si¢ (...) z akceptacja szero-
kich kregdw spolecznych, o czym $wiadczy¢é moze znaczna liczba powstajacych komitetow
inicjatywy ustawodawczej”. Jednak, niestety, tak jak w przypadku referendum lokalnego,
trzeba wskazac na destrukcyjna role §rodowiska politycznego, poniewaz wickszo§¢ obywa-
telskich projektow ,,utyka w komisjach sejmowych na calte lata””’. Aczkolwiek liczni eks-
perci podkreslaja, ze instytucja ta jest istotnym elementem wykonywania uprawnien przez
obywateli”®. Nalezy si¢ jednak zgodzi¢ z P. Uzigblo, ze konieczne jest uprzednie usunigcie
wszelkich nieprawidlowosci zwiazanych z wykonywaniem obywatelskiej inicjatywy ustawo-
dawczej, dopiero potem bedzie mozna podjaé prace nad ewentualnymi zmianami ksztaltu
tego instrumentu demokracji partycypacyijnej”.

Analizujac funkcjonowanie referendum w polskiej praktyce politycznej, zauwazy¢
mozna kryzys stosowania tej instytucji, nie tylko w zakresie demokracji bezposredniej,
ale takze w przypadku demokracji przedstawicielskiej. Jak wskazuje R. Balicki, ,,w ostat-
nich latach zauwazalne jest wystepowanie zmniejszonego zaangazowania spoleczenstwa

"> D. Maj, Demokracja bezposrednia w samorzadzie terytorialnym w Polsce jako forma realizagi zasady subsydiarnose,
[w:] M. Marczewska-Rytko, S. Michalowski (red.), op. ¢it., s. 253-254.

" A. Piasecki, op. cit., s. 26.

" P. Uzieblo, Inigatywa. .., s. 238-239.
8 A. Piasecki, op. ¢it., s. 206.

" P. Uzigblo, Inigatywa. .., s. 240.
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w funkcjonowanie klasycznych instytucji demokratycznych”®. Powodem powyzszego
stanu rzeczy jest przede wszystkim osiggniecie podstawowego celu, jaki stanowi zapobie-
ganie objeciu wladzy przez tyrana, oraz ,kryzys idei obywatelsko$ci”. Przyczyne takiego
»kryzysu” stanowi brak myslenia wspoélnotowego, rozrost i dominujaca rola partii poli-
tycznych, ktére nie komunikuja si¢ wlasciwie z obywatelem, a takze coraz mniejszy wplyw
panstwa w zakresie ksztaltowania polityki oraz gospodarki, z uwagi na integracje euro-
pejska oraz postepujaca globalizacje. Powyzsze zjawiska sprawiaja, ze obywatel przestaje
mie¢ §wiadomos$¢ swojego wplywu na rozwoj kraju. Warty uwagi jest rowniez fakt, ze
niektére z form demokracji bezposredniej, stosowane w polskiej praktyce politycznej, nie
znalazly miejsca w regulacjach rangi ustawowej. Dzieje si¢ tak w przypadku budzetu par-
tycypacyjnego oraz obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej. Kwestie z nimi zwigzane sq
zwykle albo zawarte w statucie danej jednostki samorzadu terytorialnego, albo w uchwa-
tach organu stanowiacego. Jednakze w niektorych jednostkach wyzej wymienione insty-
tucje w ogole nie funkcjonuja. Stwarza to sytuacje, w ktérej mieszkancy poszczegdlnych
obszaréw naszego kraju maja mniejszy wplyw na funkcjonowanie wspélnoty samorza-
dowej niz ich sasiedzi, ktérym powyzsze uprawnienia zostaly przyznane na mocy aktow
prawa miejscowego. Jest to sytuacja z punktu widzenia obywateli wysoce niesprawiedliwa
1 niepozadana, dlatego tez ustawodawca winien wyeliminowaé nieréwnosci stosownym
aktem prawnym rangi ustawowe;j.

Podejmujac probe oceny funkcjonowania instytucji demokracji bezposredniej nie spo-
sob nie odwola¢ sie do uwarunkowan politycznych i poziomu zaangazowania obywateli
w zycie publiczne. Niestety, kwestie te pozostawiaja wiele do zyczenia. Partycypacja obywa-
teli w zyciu publicznym jest momentami wrecz znikoma, przez co wickszo$¢ referenddw
lokalnych zostalo uznanych za niewazne. Jednakze demokracja bezposrednia w jednostkach
samorzadu terytorialnego pelni ogromna role i pozytywnie wplywa na rosnace z czasem
zaangazowanie mieszkancéw 1 ich $wiadomo$¢ wspoldecydowania w spawach waznych
dla danego regionu, a referenda lokalne, mimo konieczno$ci ponoszenia pewnych nakla-
déw finansowych, nie pochlaniaja na tyle duzych kwot z budzetu, aby decydowac si¢ na
ograniczenia w ich przeprowadzaniu. Rozwazy¢ natomiast nalezy problem funkcjonowania
instytucji referendum ogélnokrajowego w warunkach panistwa funkcjonujacego w rezymie
demokracji przedstawicielskiej — jego organizacja jest obcigzeniem dla budzetu panstwa,
partycypacja obywateli w zyciu publicznym jest niska, nie ma wigc gwarancji, ze uzyska
si¢ poziom frekwencji wymagany dla uzyskania wiazacego charakteru glosowania. Chcac
ulepszy¢ funkcjonowanie instrumentéw demokraciji bezposredniej nalezy réwniez rozwia-
za¢ kwestie negatywnego wplywu §rodowiska politycznego — wykorzystywania referendum
jako narzedzia do prowadzenia wstepnej kampanii wyborcze;.

8 R. Balicki, Kryzys demokragi?, [w:] R. Balicki, M. Masternak-Kubiak (red.), W sfugbie dobru wspdinemn.
Ksigga jubilenszowa dedykowana profesorowi Januszowi Trciriskienn, Warszawa 2012, s. 52.
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The institution of direct democracy in the Polish legal system
Summary

This article is devoted to the issue of the forms of direct democracy in Polish law.
The author described the brief history of the development of direct democracy. She pre-
sented the types of democracy in Polish constitutional law. The author defined the concept
of democracy and referred to the concept of participatory democracy and the individual
institutions operating in the Polish legal system — nationwide referendum, local referendum
and civic legislative initiative. The author raised the question of the crisis not only in par-
ticipatory democracy, but also in indirect democracy. The author emphasized necessity of
regulating procedural issues related to participatory budgeting institutions and civic initia-
tive, not regulated in the enactment. The author emphasized the negative impact of politics
on society. She concluded that the overuse of institution of direct democracy is excessively
expensive and not always effective.
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