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W SWIETLE PRAWA I PRAKTYKI

Przyczyny przeprowadzenia

Rok 2015 w Polsce zdominowaty dwa istotne wydarzenia polityczne: majowe
wybory prezydenckie oraz pazdziernikowe wybory parlamentarne. W tym czasie
kwestie polityczne, a cze$ciowo rowniez spoteczno-gospodarcze byly w znacznym
stopniu podporzadkowane kampaniom wyborczym poprzedzajagcym wspomniane
wydarzenia. Z perspektywy niniejszego artykutu szczegdlne znaczenie miata kam-
pania zwiazana z wyborami prezydenckimi, ktorej posrednim skutkiem bylo za-
rzadzenie ogdlnokrajowego referendum'.

W kampanii tej rywalizowato jedenastu kandydatow?, sposrod ktorych naj-
wigksze szanse na zwycigestwo wedtug opinii publicznej mial urzedujacy prezy-
dent Bronistaw Komorowski. Polityk wywodzacy si¢ z Platformy Obywatelskiej
cieszyl si¢ wowczas poparciem spotecznym przekraczajacym 60%. Jego glownym
rywalem byt kandydat PiS, Andrzej Duda, ktory wedtug sondazy miat 15% popar-
cia’. Przekonany o swojej znaczacej przewadze Komorowski nie prowadzit inten-
sywnej kampanii wyborczej, lekcewazac tym samym zagrozenie ze strony dotych-
czas malo znanego krakowskiego polityka. Jednak jak pokazaly wkrotce wyniki
pierwszej tury wyborow prezydenckich, nadmierna pewnos$¢ siebie urzgdujacego
Prezydenta RP okazala si¢ kosztownym bledem®.

UP. Sleszyhski, Referendum prezydenckie 2015 [w:] Atlas wyborczy Polski, red. M. Kowalski,
P. Sleszyr'lski, Warszawa 2018, s. 211.

2 Wybory prezydenckie w Polsce w 2015 roku, https://pl.wikipedia.org/wiki/Wybory prezy
denckie w_Polsce w 2015 roku (1.05.2025).

3 Deklaracje udziatu w wyborach prezydenckich i preferencje wyborcze. Komunikat badar
CBOS, Warszawa 2015, s. 2.

* M. Kotakowski, Wybory prezydenckie. Gdy pycha kroczy przed upadkiem, https://wszystko
conajwazniejsze.pl/michal-klosowski-pycha-zawsze-kroczy-przed-upadkiem/ (1.05.2025).
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Wedhug danych opublikowanych przez Panstwowa Komisje Wyborcza nie-
spodziewanym zwyciezca pierwszej tury wyboréw prezydenckich zostat Duda,
ktory uzyskat 34,76% waznie oddanych gtoséw. Drugie miejsce zajat urzgdujacy
prezydent Komorowski, zdobywajac 33,77% gloséw. Zaskakujaco dobry wynik
osiagnat natomiast popularny wokalista Pawel Kukiz, ktéry z poparciem na po-
ziomie 20,80% uplasowal si¢ na trzecim miejscu, wywolujac niemate zamiesza-
nie na 6wczesnej scenie politycznej. Z uwagi na fakt, ze zaden z kandydatow nie
otrzymat w pierwszej turze ponad polowy waznie oddanych gtosow, konieczne
byto przeprowadzenie drugiej tury wyborow. Znalezli si¢ w niej: kandydat PiS,
Andrzej Duda, oraz urzedujgcy prezydent Bronistaw Komorowski®.

Zaskakujacy wynik pierwszej tury wyboréw prezydenckich zmusit Komorow-
skiego do zmiany dotychczasowej strategii oraz podjecia dziatan majacych na celu
zwickszenie jego szans na zwyciestwo w drugiej turze®. Kluczowym elementem
nowej taktyki wyborczej miato by¢ pozyskanie elektoratu Kukiza. Celowi temu
stluzy¢ miato zarzadzenie ogdlnokrajowego referendum w sprawie wprowadze-
nia jednomandatowych okregdéw wyborczych w wyborach do Sejmu, co stano-
wilo jeden z gldwnych postulatow Kukiza’. Decyzje w tej sprawie Komorowski
oglosit podczas konferencji prasowej 11 maja, czyli zaledwie dzien po oglosze-
niu wynikoéw pierwszej tury, co $wiadczyto o duzym pospiechu oraz nerwowosci
w dziataniach jego otoczenia®.

Po ztozeniu deklaracji prezydent Komorowski szybko przystapit do realiza-
cji zapowiedzianych dziatan. Juz 12 maja wnidst do Sejmu projekt nowelizacji
Konstytucji RP przewidujacy zniesienie wymogu proporcjonalnosci w wyborach
do Sejmu. Nastgpnego dnia skierowal do Marszatka Senatu projekt postanowie-
nia o zarzadzeniu ogolnokrajowego referendum. Zgodnie z zatozeniami Komo-
rowskiego referendum mialo zosta¢ przeprowadzone 6 wrzesnia 2015 r. i obej-
mowac trzy kwestie: wprowadzenie jednomandatowych okregdéw wyborczych,
finansowanie partii politycznych oraz wykladni przepisow prawa podatkowego’.
Projekt postanowienia przedtozony przez prezydenta po burzliwej debacie zostat
ostatecznie przyjety przez Senat 21 maja, czyli na kilka dni przed drugg turg
wyborow prezydenckich. Za jego przyjeciem glosowato 57 senatorow, z ktorych
zdecydowana wigkszos¢ nalezata do 6wczesnego obozu rzadzacego. Senatorowie
opozycyjnej frakcji PiS, z wyjatkiem jednego senatora, nie wzi¢li udziatu w tym

5> Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 11 maja 2015 r. o wynikach glosowa-
nia i wyniku wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych na dzien 10 maja 2015 r.
(Dz.U. 2015, poz. 650 ze zm.).

% A. Piasecki, Nieskuteczne referendum — 2015 rok, ,,Homo Politicus: rocznik politologicz-
ny” 2016, t. 11, s. 48.

7 P. Sleszynski, Referendum prezydenckie. .., s. 221.

8 A. Piasecki, Nieskuteczne referendum..., s. 48.

9 K. Leszczynska, Instytucja referendum ogélnokrajowego zarzqdzanego przez Prezydenta RP
za zgodg Senatu, ,,Studia Politologiczne” 2016, vol. 11, s. 80.
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glosowaniu. Ich absencja nie wplynela jednak na ostateczng decyzje o zarzadze-
niu referendum!,

Pomimo sukcesu prezydenckiego wniosku Komorowskiemu nie udato sig¢
uzyskac oczekiwanego poparcia. W drugiej turze wyborow prezydenckich, ktora
odbyta si¢ 24 maja 2015 r., urzedujacy prezydent uzyskat 48,45% waznie odda-
nych gltoséw, natomiast jego konkurent zdobyt ich 51,55%. Oznaczato to zwy-
ciestwo kandydata PiS'!. Wynik ten ukazal, ze dzialania Komorowskiego oraz
jego sztabu wyborczego opieraly si¢ na btednych kalkulacjach i nietrafnej ocenie
sytuacji politycznej, co ostatecznie przyczynito si¢ do jego porazki.

Po przegranych wyborach prezydent Komorowski wydat 17 czerwca 2015 r.
postanowienie o zarzadzeniu ogoélnokrajowego referendum, ktore opublikowano
19 czerwca'?. Nastepnie 3 sierpnia, wcigz petnige urzad Prezydenta RP, dokonat
zmiany tego postanowienia, modyfikujac kalendarz referendalny'®. Cho¢ decyzja
ta nie dotyczyta kwestii merytorycznych i byla zwigzana ze zmianami w Kodeksie
wyborczym, wzbudzita kontrowersje, gdyz nie poprzedzono jej zgoda Senatu.
Zdaniem P. Uzigbto ,.kazda modyfikacja tresci postanowienia Prezydenta powinna
zyskac akceptacje Senatu, bez wzgledu na ksztaltt owych zmian. Wynika to z faktu,
ze Senat godzi si¢ na tre$¢ postanowienia bez mozliwosci ingerencji w jego tre$¢”!4.
Wedtug niego analogiczne podejscie nalezy zastosowa¢ w przypadku uzupetnienia
postanowienia o dodatkowe pytania referendalne. Natomiast, jak zauwaza, wcigz
otwarta pozostaje kwestia tego, czy Prezydent RP moze uchyli¢ wezesniej wydane
postanowienie o zarzadzeniu referendum. W jego ocenie decyzja taka skutkowata-
by pozbawieniem obywateli prawa do udziatu w gltosowaniu, ktore nabyli na mocy
tego postanowienia. Wobec tego Uzigblo, majac na uwadze konstytucyjng zasadg
demokratycznego panstwa prawnego oraz suwerennosci Narodu, uznaje odwota-
nie takiego referendum za niedopuszczalne'.

W kontekscie wydarzen z 2015 r. nalezy wspomnie¢, ze prezydent Duda tuz
po objeciu urzgdu, w oredziu wygltoszonym 20 sierpnia, zadeklarowal zamiar
przeprowadzenia kolejnego referendum. W tym celu 21 sierpnia skierowal do
Senatu projekt postanowienia o zarzgdzeniu referendum wraz z prosbg o wyrazenie

10 A, Piasecki, Nieskuteczne referendum..., s. 48-49.

1 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 maja 2015 r. o wynikach ponow-
nego glosowania i wyniku wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2015, poz. 725).

12 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 czerwca 2015 r. o zarzadze-
niu ogoélnokrajowego referendum (Dz.U. 2015, poz. 852 ze zm.).

13 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 sierpnia 2015 r. zmieniajace
postanowienie o zarzadzeniu ogolnokrajowego referendum (Dz.U. 2015, poz. 1134).

4P, Uzigblo, Zarzqdzenie referendum ogdlnokrajowego przez Prezydenta RP (wybrane za-
gadnienia) [w:] Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Polskie i zagraniczne rozwigzania ustrojowe.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Dariuszowi Goreckiemu w siedemdziesigtg rocznice
urodzin, red. K. Skotnicki, K. Sktadowski, A. Michalak, 1.6dz 2016, s. 447.

15 Ibidem, s. 447-448.
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na nie zgody'®. Zgodnie z projektem referendum miato zosta¢ przeprowadzone
25 pazdziernika 2015 r., czyli rownocze$nie z wyborami do parlamentu. Nato-
miast samo referendum miato obejmowac nastgpujace kwestie: obnizenie wieku
emerytalnego wraz z powigzaniem uprawnien emerytalnych ze stazem pracy,
utrzymanie dotychczasowego systemu funkcjonowania Panstwowego Gospodar-
stwa LeSnego Lasy Panstwowe oraz zniesienie powszechnego ustawowego obo-
wigzku szkolnego dla szesciolatkow!”. Prezydent Duda argumentowat, ze wska-
zane problemy byly juz przedmiotem obywatelskich wnioskdéw o zarzadzenie
referendum, ztozonych w Sejmie w latach 2012-2014, ktore jednak zostaly przez
owczesny parlament odrzucone. Podkreslat tez wage tych zagadnien, wskazujac,
iz wspomniane wnioski poparlo tgcznie ponad 5 miliondw obywateli's.

Podobnie jak w przypadku wniosku ztozonego przez Komorowskiego, w Sena-
cie odbyla si¢ burzliwa debata, ktora zakonczyla si¢ glosowaniem nad projektem
postanowienia przedlozonym przez prezydenta elekta. W jego wyniku, u schytku
swojej kadencji Senat zdecydowal o niewyrazeniu zgody na przeprowadzenie refe-
rendum. Za przyjeciem wniosku opowiedziato si¢ 35 senatordéw, przeciw zagloso-
walo 53, natomiast 2 wstrzymato si¢ od glosu'®. Sprzeciw wobec wniosku prezyden-
ta wyrazili przede wszystkim senatorowie PO, ktora stanowita wowczas dominujaca
sife¢ w Senacie?. Potwierdzilo to tym samym teze, ze w wiekszosci przypadkow de-
cyzja Senatu o wyrazeniu zgody na przeprowadzenie referendum ma charakter nie tyle
merytoryczny, ile polityczny. Korespondowato to rowniez z weczes$niejszymi propo-
zycjami, wysuwanymi gtéwnie przez PiS, aby ograniczy¢ konstytucyjne uprawnienie
Senatu w tym zakresie, sprowadzajac je wylacznie do wydawania niewigzacej opinii?!.

Przygotowanie, przebieg i wyniki

Ostatecznie w 2015 r. w Polsce przeprowadzone zostato tylko jedno referen-
dum, ktére prezydent Komorowski zarzadzil na 6 wrzesnia. Zostato ono zorganizo-
wane zgodnie z przepisami Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997,
nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogol-
nokrajowym (Dz.U. 2015, poz. 318). Przedmiotem tego referendum byty trzy
pytania, ktore brzmiaty nastepujgco:

16 K. Leszczynska, Instytucja referendum..., s. 82-83.

17 D. Dudek, Referendum — instrument czy iluzja wladzy polskiego suwerena?, ,,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 1, s. 180.

18 A. Gajda, A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, Referendum ogélnokrajowego w Polsce. Wybrane
zagadnienia, Gdansk 2016, s. 31-32.

19 D. Dudek, Referendum — instrument..., s. 180.

20 Senat Rzeczypospolitej Polskiej VIII kadencji, https://pl.wikipedia.org/wiki/Senat Rzeczy
pospolitej Polskiej VIII kadencji (1.05.2025).

2 K. Leszczynska, Instytucja referendum..., s. 85-86.
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1. Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem jednomandatowych okregow wybor-
czych w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej?

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

3. Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem zasady ogo6lnej rozstrzygania watpliwo-
sci co do wyktadni przepisow prawa podatkowego na korzy$¢ podatnika?

Do tego postanowienia prezydenta zataczono kalendarz czynno$ci zwigzanych
z przeprowadzeniem referendum??. Pytania przedstawione w tym postanowieniu
staty si¢ przedmiotem analiz dokonanych przez uznane autorytety w dziedzinie
prawa. Opinie te odnosily sie w szczegdlnosci do pytania pierwszego, ktdre wzbu-
dzato najwigksze kontrowersje.

W odniesieniu do pierwszego pytania jedno ze stanowisk przedstawit B. Ba-
naszak, wedtug ktorego inicjatywa ustawodawcza prezydenta dotyczaca zmiany
art. 96 Konstytucji RP obejmowata materi¢ pokrywajaca si¢ z zakresem pytania
referendalnego. Fakt ten jego zdaniem przesadzal o niekonstytucyjnosci zarza-
dzenia referendum w tej sprawie. Argumentowat to tym, ze art. 125 Konstytu-
cji RP nie dopuszcza mozliwosci przeprowadzenia referendum dotyczacego pro-
jektu ustawy o zmianie Konstytucji**. Podobne stanowisko zajat R. Piotrowski,
wskazujac, ze ztozenie przez prezydenta Komorowskiego 12 maja 2015 r. projektu
ustawy o zmianie Konstytucji uruchomito procedure przewidziang w art. 235 Kon-
stytucji RP, co wykluczyto tym samym mozliwo$¢ przeprowadzenia ,,legalnego
referendum” w tej sprawie®*.

Za niedopuszczalnoscig referendum w sprawie jednomandatowych okregow
wyborczych opowiedziat si¢ rowniez M. Wiszowaty. Wedlug niego wigzacy wy-
nik referendum, w ktérym obywatele opowiedzieliby si¢ za wprowadzeniem
JOW-6w, zobowigzywalby wlasciwe organy panstwowe do realizacji woli Na-
rodu poprzez dokonanie odpowiednich zmian w Konstytucji RP. Jak zauwaza,
sytuacja taka prowadzitaby do nowelizacji przepisow Konstytucji RP z inicjaty-
wy obywateli, ktorzy zgodnie z art. 235 Konstytucji RP nie sg uprawnieni do
inicjowania tego rodzaju procedury. Ponadto takie rozwigzanie pozbawiatoby Sejm
i Senat przystugujacego im prawa do decydowania w tej kwestii, ograniczajac ich

22 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 czerwca 2015 r. o zarzadze-
niu ogoélnokrajowego referendum (Dz.U. 2015, poz. 852 ze zm.).

23 B. Banaszak, Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucjq materii pytan zawartych
w projekcie postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o zarzgdzeniu krajowego referen-
dum (druk senacki nr 899) — w szczegolnosci pytania dotyczqcego jednomandatowych okregow
wyborczych z odniesieniem si¢ do biezgcych glosow konstytucjonalistow w tej kwestii [w:] Projekt
postanowienia Prezydenta RP o zarzgdzeniu ogolnokrajowego referendum — opinie prawne, War-
szawa 2015, s. 6.

24 R. Piotrowski, Opinia na temat zgodnos$ci z Konstytucjq RP przekazanego przez Prezy-
denta RP postanowienia o zarzqdzeniu ogolnokrajowego referendum (druk senacki nr 899) [w:]
Projekt postanowienia. .., s. 20.
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rolg do bycia wykonawcami decyzji podjetej przez obywateli w referendum. Zda-
niem Wiszowatego taka sytuacja jest niedopuszczalna, gdyz pozostaje w sprzecz-
nosci z obowigzujgcymi przepisami Konstytucji RP%.

Przeciwne stanowisko wobec zaprezentowanych powyzej pogladow przed-
stawit W. Ortowski, ktory nie dostrzegt w toczacym si¢ postgpowaniu dotycza-
cym nowelizacji Konstytucji RP przeszkody dla zarzadzenia referendum w tej
sprawie. Jego zdaniem w sytuacji, gdy Senat wyrazi zgode na przeprowadzenie
takiego referendum, Sejm powinien wstrzymac prace legislacyjne nad zgloszo-
nym przez prezydenta projektem zmiany Konstytucji do czasu rozstrzygniecia tej
kwestii przez suwerena w drodze referendum. Ortowski uznat tym samym, ze
zarzadzenie referendum w omawianym przypadku pozostaje dopuszczalne oraz
zgodne z Konstytucjg RP%,

Zblizone stanowisko, opowiadajace si¢ za dopuszczalno$cia przeprowadze-
nia referendum w sprawie jednomandatowych okregéw wyborczych, zaprezen-
towat M. Chmaj. W jego ocenie kwestia ta stanowi sprawe o szczegolnym zna-
czeniu dla panstwa, co uzasadnia przeprowadzenie referendum na podstawie
art. 125 Konstytucji RP. Chmaj podkreslil, ze art. 235 Konstytucji RP nie znaj-
duje zastosowania w omawianym przypadku, poniewaz dotyczy jedynie zatwier-
dzenia uchwalonych przez Sejm i Senat zmian w rozdziatach I, II lub XII Kon-
stytucji RP. Tymczasem zaréwno projekt nowelizacji zgloszony przez prezydenta,
jak i pytanie referendalne odnosza si¢ do art. 96 ust. 2, ktéry znajduje si¢ w roz-
dziale IV Konstytucji RP, a tym samym nie podlega procedurze przewidzianej
w art. 235 Konstytucji RP?’.

Drugie pytanie referendalne, w przeciwienstwie do pierwszego, odnosilo si¢
do materii ustawowej. W ocenie Wiszowatego obarczone bylo ono dwoma istot-
nymi mankamentami. Po pierwsze, zostalo sformutowane w sposob wadliwy,
gdyz ograniczato si¢ wytacznie do potwierdzenia lub zanegowania obowiazuja-
cego stanu prawnego, nie przedstawiajac jednoczesnie zadnej alternatywy dla
dotychczasowego rozwigzania. W konsekwencji obywatelom nie zapewniono
petnej mozliwosci wyrazenia swojej woli co do sposobu rozstrzygnigcia tej kwestii.

25 M. Wiszowaty, Opinia prawna dotyczqca oceny zgodnosci z Konstytucjq materii pytan za-
wartych w projekcie postanowienia Prezydenta RP o zarzqdzeniu ogolnokrajowego referendum
(druk senacki nr 899) — w szczegdlnosci pytania dotyczqcego jednomandatowych okregow wybor-
czych — z odniesieniem si¢ do biezgcych glosow konstytucjonalistow w tej kwestii [w:] Projekt
postanowienia..., s. 39-40.

26 W. Ortowski, Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucjq materii pytan zawartych
w projekcie postanowienia Prezydenta RP o zarzqdzeniu krajowego referendum (druk senacki
nr 899), w szczegolnosci pytania dotyczqcego jednomandatowych okregow wyborczych z odniesie-
niem sig do biezgcych glosow konstytucjonalistow w tej kwestii [w:] Projekt postanowienia..., s. 17.

27 M. Chmaj, Dopuszczalno$¢ zarzqdzenia przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ogdl-
nokrajowego Referendum w sprawie, m.in. jednomandatowych okregow wyborczych, w trybie
art. 125 Konstytucji [w:] Projekt postanowienia..., s. 10-12.
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Zdaniem Wiszowatego stanowito to naruszenie obowiazujacych regulacji praw-
nych dotyczacych instytucji referendum?®. Drugim istotnym mankamentem py-
tania byla jego nieprecyzyjno$¢ mogaca skutkowac rozbieznymi interpretacjami
w przypadku podjecia wigzacego rozstrzygniecia. Pytanie to mogto by¢ interpre-
towane zarowno jako propozycja catkowitej eliminacji finansowania partii poli-
tycznych z budzetu panstwa, jak i jako postulat modyfikacji obowigzujacych
regulacji dotyczacych zasad finansowania, przy czym nie okreslono kierunku
tych zmian®.

W podobnym tonie wypowiedziat si¢ Piotrowski, ktory podkreslajac brak pre-
cyzji w sformutowaniu tego pytania, zwrocil uwage na jeszcze jeden istotny aspekt.
Wskazat, iz przedmiotowe pytanie ingerowato w toczace si¢ postepowanie usta-
wodawcze dotyczace tej samej materii. W jego ocenie taka ingerencja byta niedo-
puszczalna, gdyz mogtaby doprowadzi¢ do ,,uksztattowania si¢ pozakonstytucyjnej
podstawy kompetencyjnej dla ograniczenia przez Prezydenta funkcji ustawodaw-
czej Sejmu’’, Okoliczno$¢ ta zdaniem Piotrowskiego stanowita dodatkowy argu-
ment przemawiajacy za niezgodnos$cia planowanego referendum z Konstytucja RP,
co przesadzato o niedopuszczalno$ci jego przeprowadzenia®!.

Po raz kolejny odmienny poglad wobec powyzszych stanowisk zaprezentowat
Ortowski, ktory opowiedziat si¢ za dopuszczalnos$cia przeprowadzenia referendum
w przedmiocie drugiego pytania. Podkreslit, ze ma ono istotne znaczenie, a jego
pozytywne rozstrzygnigcie nie musi prowadzi¢ do catkowitej rezygnacji z finan-
sowania partii politycznych z budzetu panstwa, lecz moze jedynie skutkowac re-
formg dotychczasowych rozwigzan. Podobne stanowisko Ortowski zajat wobec
trzeciego pytania referendalnego. Nie zgadzat si¢ z opiniami, wedtug ktorych nie
zastugiwato ono na to, zeby sta¢ si¢ przedmiotem referendum??. Tozsame stano-
wisko w konkluzji swojej opinii wyrazit Chmaj, podkreslajac, ze kwestie poru-
szone zard6wno w drugim, jak i trzecim pytaniu referendalnym niewatpliwie sta-
nowity sprawy o szczegolnym znaczeniu dla panstwa, a tym samym mogly by¢
przedmiotem referendum?®.

Odmiennego zdania byt natomiast Wiszowaty, ktory w swojej opinii odmowit
trzeciemu pytaniu referendalnemu przymiotu szczegdlnego znaczenia dla panstwa.
Wskazat, ze zasada in dubio pro tributario, ktorej dotyczyto pytanie, jest juz czgsécig
polskiego porzadku prawnego, gdyz mozna jag wywies¢ z art. 84 i 217 Konstytu-
cji RP. W zwiazku z tym uznat sformulowanie pytania dotyczacego wprowadzenia
zasady, ktora juz funkcjonuje w obowigzujacym systemie prawnym, za pozbawione

28 M. Wiszowaty, Opinia prawna..., s. 37.

2 Ibidem.

30 R. Piotrowski, Opinia na temat..., s. 20-22.

31 Ibidem, s. 22.

32'W. Ortowski, Opinia prawna...,s. 15.

3 M. Chmaj, Dopuszczalnosé zarzqdzenia. .., s. 12.
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sensu®*. Ponadto w kontek$cie omawiania dopuszczalno$ci poddania trzeciego py-
tania pod referendum nalezy wspomnie¢, ze rowniez ta kwestia byta przedmiotem
toczacego si¢ postepowania ustawodawczego, ktdre zostato zainicjowane przez
prezydenta w grudniu 2014 r. Wobec tego Wiszowaty zwrdcit uwagg na jeszcze
jeden istotny aspekt, przywotujac fragment uzasadnienia prezydenta. W uzasad-
nieniu tym glowa panstwa wskazala, iz na skutek dziatania zasady dyskontynua-
cji prac parlamentu wniesiona ustawa moze nie zosta¢ uchwalona. W konse-
kwencji prezydent zdecydowat si¢ poddac te¢ kwesti¢ pod referendum. Zdaniem
Wiszowatego to stanowisko prezydenta stanowilo probg wywarcia niedopusz-
czalnego w $wietle przepisow Konstytucji RP wpltywu przez wladze wykonaw-
czg na ustawodawcza. W zwiazku z tym uznat on, ze Senat powinien odmowic
wyrazenia zgody na przeprowadzanie referendum w tej sprawie®.

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzié, ze opinie uzna-
nych autorytetow w dziedzinie prawa dotyczace dopuszczalno$ci przeprowadzenia
referendum obejmujacego powyzsze pytania byly podzielone. Jedynie dwie z pie-
ciu analizowanych opinii wskazywaly na zgodno$¢ przedstawionych pytan z Kon-
stytucja RP, podczas gdy pozostate zwracaty uwage na ich istotne mankamenty.
Pomimo zgloszonych zastrzezen Senat podjal decyzje o wyrazeniu zgody na za-
rzadzenie referendum obejmujgcego pytania zaproponowane przez prezydenta. Tym
samym potencjalne korzysci polityczne przewazyly nad podnoszonymi watpliwo-
$ciami natury prawnej*®.

Zdaniem A. Rytel-Warzochy zaistniata sytuacja ujawnita ,,kolejna stabos¢
polskiej regulacji dotyczacej referendum, jaka jest brak mechanizméw zabezpie-
czajacych jego konstytucyjno$¢”?’. Jako rozwigzanie tego problemu wskazuje
ona wprowadzenie obligatoryjnej kontroli prewencyjnej konstytucyjnosci pytan
referendalnych, ktora bytaby dokonywana przez Trybunat Konstytucyjny*®. Jed-
nak wobec braku takiego mechanizmu zdaniem L. Garlickiego ,,obowiazek czu-
wania nad zapewnieniem zgodnosci referendum z Konstytucja spoczywa przede
wszystkim na organach je zarzadzajacych™’. Zatem jak podkresla Garlicki, ,,nie
ulega watpliwosci, ze Senat miatby obowigzek odmowy zgody na zarzadzenie
referendum przez Prezydenta, gdyby mogto to doprowadzi¢ do rozstrzygnigcia
sprzecznego z Konstytucjg™*. Praktyka w 2015 r. okazala si¢ jedna zgota inna.

34 M. Wiszowaty, Opinia prawna..., s. 37-38.

35 Ibidem, s. 38.

36 T. Adam, Fasadowos¢ instytucji referendum ogélnokrajowego — wybrane zagadnienia [w:] Ak-
tualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 19-21.

37 A. Rytel-Warzocha, Zasady demokracji bezposredniej na tle pogladéw nauki prawa konstytu-
cyjnego i praktyki ustrojowej 25 lat obowigzywania Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 2022, z. 10, s. 63-64.

38 Ibidem, s. 64.

3 L. Garlicki, uwaga 15 do art. 125 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11,
red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 13.

40 Ibidem, s. 10.
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Omawiajac organizacje referendum z 2015 r., nalezy tez odnies¢ si¢ do kam-
panii referendalnej poprzedzajacej wrzesniowe gtosowanie, ktora w obliczu zbli-
zajacych si¢ wybordw parlamentarnych zostata w duzej mierze podporzadkowa-
na biezacej rywalizacji politycznej. W rezultacie nie stanowila ona przestrzeni do
prowadzenia merytorycznych dyskusji nad przedmiotem gltosowania, lecz wpisu-
jac sie w istniejace podziaty, stata si¢ kolejnym obszarem konfrontacji pomiedzy
rywalizujgcymi ze sobg ugrupowaniami politycznymi*!.

Inicjatywe referendalng wystosowang przez prezydenta Komorowskiego za-
sadniczo popierala PO stanowiaca jednocze$nie jego zaplecze polityczne. Sytua-
cja ta ulegla gruntownej zmianie po przegranej Komorowskiego w drugiej turze
wyborow prezydenckich, kiedy to zard6wno byty prezydent, jak i wiekszos$¢ poli-
tykow PO utracila zainteresowanie wrze$niowym referendum*’. Wobec tego, jak
zauwazyl A. Piasecki, ,,w obronie referendum wystapita niewielka grupa polity-
koéw PO, ktorzy jednak nie potrafili stworzy¢ przekonujacej narracji, z ktorej
wynikatoby, ze referendum ma sens™.

W zdecydowanie korzystniejszej sytuacji znalezli si¢ przeciwnicy zarzadzo-
nego referendum, ktérzy mogli krytykowac¢ nieprzemys$lana decyzje bylego pre-
zydenta bez koniecznosci odwotywania si¢ do $cisle merytorycznej argumentacji.
Jak ponownie podkresla Piasecki, negatywny stosunek wobec referendum prezen-
towata zdecydowana wigkszo$¢ podmiotow Owczesnej sceny politycznej*. Szcze-
golnie krytycznie ustosunkowalo si¢ do tej inicjatywy ugrupowanie PiS, dla ktérego
zblizajace si¢ referendum stato si¢ doskonatym pretekstem do krytyki obozu rza-
dzacego — PO. Politycy PiS oskarzali t¢ frakcje o bezsensownos¢ podejmowanych
dziatan oraz narazanie panstwa na niepotrzebne wydatki®.

Ponadto w 6wczesnej debacie publicznej pojawita si¢ nowa forma dyskredy-
tacji referendum polegajaca na zgtaszaniu dodatkowych pytan przez rdzne partie
polityczne. Najblizej realizacji tego pomystu byto PiS wspierane przez prezydenta
Dudg¢. W wyniku tych dziatah kampania referendalna tracita na spdjnosci, a nie-
liczne merytoryczne wydarzenia pozostawaty niezauwazone w natloku medialnego
szumu i politycznych sporow*S.

Na mozliwg porazke referendum wskazywaly takze kolejne badania sondazo-
we. Zgodnie z wynikami sondazu CBOS przeprowadzonego na dwa tygodnie przed
glosowaniem jedynie 32% respondentow deklarowato pewny udziat w referendum,
co oznaczato spadek o 9 pp. wobec poprzedniego badania. Jednocze$nie wzrost

41 A. Piasecki, Bledy, zaniechania i manipulacje politykéw na przyktadzie referendéw w Pol-
sce w 1996 i 2015 roku, ,,Polityka i Spoleczenstwo” 2017, t. 15, nr 2, s. 112.

42 p_ Sleszynski, Referendum prezydenckie...,s. 221.

43 A. Piasecki, Bledy, zaniechania..., s. 112.

4 Ibidem.

45 p. Sleszynski Referendum prezydenckie. .., s. 222.

46 A Piasecki, Bledy, zaniechania. .., s. 113.
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odsetek 0sob niezdecydowanych (27%) oraz tych, ktore zadeklarowaty brak uczest-
nictwa w gtosowaniu (14%). Spadek zainteresowania obywateli wrzesniowym refe-
rendum byl wiec wyraznie zauwazalny*’. Ponadto raport ten wskazywat, ze na krot-
ko przed gltosowaniem ,,mimo trwajacej formalnie kampanii referendalnej — blisko
potowa Polakéw nie wiedziata, czego konkretnie bedzie ono dotyczy¢™*.

Samo referendum zgodnie z postanowieniem prezydenta odbyto si¢ 6 wrze-
$nia 2015 r. Glosowanie w catym kraju rozpoczelo si¢ o godzinie 6:00 i trwato
do 22:00, kiedy to zamknigto wszystkie lokale wyborcze, a komisje obwodowe
przystapity do liczenia glosow. Wedlug komunikatu Panstwowej Komisji Wy-
borczej przekazanego przez jej wiceprzewodniczacego Sylwestra Marciniaka,
glosowanie przebiegato spokojnie i bez nadzwyczajnych incydentdéw, ktére mo-
gtyby wplyna¢ na jego wynik®. Nastepnego dnia Pafistwowa Komisja Wyborcza
opublikowata obwieszczenie o wynikach gltosowania i wyniku referendum prze-
prowadzonego w 6 wrzesnia 2015 r. Wedtug przedstawionych danych liczba
uprawnionych do glosowania w dniu referendum wynosita 30 565 826 osob,
z czego karty do gtosowania wydano 2 383 041 osobom. Frekwencja wyborcza
wyniosta zatem 7,80%. Liczba gloséw oddanych na poszczegdlne pytania refe-
rendalne ksztatltowala si¢ nastgpujaco: na pierwsze pytanie odpowiedzi waznych
»tak” udzielito 1 829 95 (78,75%) gtosujacych. Na drugie pytanie odpowiedzi
waznych ,,tak” udzielito 404 515 (17,37%) osob, natomiast na trzecie pytanie
glos na ,,tak” oddato 2 194 689 (94,51%) glosujacych™.

W rezultacie frekwencja wyborcza ksztattujaca si¢ na poziomie 7,80% unie-
mozliwita uznanie wyniku referendum za wiazacy. Ponadto okazata si¢ rekordowo
niska, gdyz byla najnizszg odnotowang we wszystkich ogolnokrajowych gloso-
waniach przeprowadzonych w Europie po 1945 r.5! Piasecki okreslit wynik tego
glosowania jako kleske, ktorej nie zapowiadaly ani publikowane sondaze, ani
dotychczasowe doswiadczenia. Komentarze dziennikarzy i publicystow po refe-
rendum byly wyjatkowo krytyczne, o czym $wiadcza tytuly niektorych artykutow,
np.: Kac po referendum, Referendum — wszyscy sq przegrani czy Rachunek za
Platforme. W licznych opiniach trudno byto znalez¢ pozytywne oceny zaréwno
samego referendum, jak i jego inicjatorow>2.

47 Polacy o wrzesniowym referendum zarzqdzonym przez prezydenta Bronistawa Komorow-
skiego. Komunikat badan CBOS, Warszawa 2015, s. 3.

8 Ibidem, s. 11.

¥ Zakonczylo sie referendum. Wyniki poznamy wieczorem, https://www.gazetaprawna.pl/wiadomo
sci/artykuly/892485,pkw-referendum-wyniki-poznamy-wieczorem-jaka-frekwencja.html (1.05.2025).

30 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 wrzesnia 2015 1. o wynikach gloso-
wania i wyniku referendum przeprowadzonego w dniu 6 wrzesnia 2015 r. (Dz.U. 2015, poz. 1375).

31 G. Osiecki, Historyczne referendum: tak niskiej frekwencji nie bylo w Europie od 1945 roku,
https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/892694 historyczne-referendum-tak-niskiej-frek
wencji-nie-bylo-w-europie-od-1945-roku.html (1.05.2025).

32 A. Piasecki, Bledy, zaniechania..., s. 115-116.

26



W kontekscie niskiej frekwencji w referendum glos zabrat takze jego inicjator,
Komorowski. Stwierdzit on, ze ,,referendum zostato sierota” po jego przegranej
w wyborach prezydenckich. Ponadto wedtug niego ,,zabrakto tego, ktory by ape-
lowal o udziat w referendum, a partie nie byly tym zainteresowane”. Podkreslit
rowniez, ze jako byly prezydent nie mial mozliwo$ci aktywnego zaangazowania
sie¢ w promocje tego glosowania®. Byta to jednak oczywista proba odsuniecia od
siebie odpowiedzialno$ci za zarzadzone referendum, ktore ostatecznie okazato si¢
nieudane. W mojej ocenie Komorowski jako ustepujacy prezydent, ktory w drugiej
turze wyboréw uzyskat ponad 48% poparcia, miat realng mozliwo§¢ zachecenia
znacznej czesci swojego elektoratu do udzialu w referendum. Warto tez podkre-
sli¢, ze sprawowat urzad Prezydenta RP do poczatku sierpnia, co dawato mu wy-
starczajaco duzo czasu na podjecie odpowiednich dziatan.

Podobna strategie przyjeli niektorzy politycy PO, ktérzy poczatkowo wspiera-
li inicjatywe referendum. W tej kwestii wypowiadata si¢ miedzy innymi 6wczesna
szefowa rzadu, Ewa Kopacz, zapewniajac, ze ,,nam bardzo zalezy na tym, zeby to
referendum si¢ odbylo”, a takze ,,my na pewno bedziemy agitowac za tym, zeby
poj$¢ do tego referendum™*. Tymczasem po ogloszeniu wynikow referendum
owczesny rzecznik rzadu, Cezary Tomczyk, podkreslil, ze ,,dla mnie to porazka
w duzej mierze Pawla Kukiza i porazka jego haset, z ktéorymi szedt w kampanii
prezydenckiej, pozniej w kampanii referendalnej. Bronistaw Komorowski nie zadat
swoich pytan, zadat pytania Pawla Kukiza”. Stowa te mozna interpretowaé jako
potwierdzenie zasadnosci zarzutow, ze dziatania Komorowskiego koncentrowaty
si¢ wylacznie na pozyskaniu elektoratu Kukiza, a nie na rzeczywistej intencji
umozliwienia obywatelom wyrazenia swojej woli w drodze referendum.

Podsumowanie

Referendum prezydenckie z 2015 r. stanowi doskonaty przyktad tego, jak
mechanizmy demokracji bezposredniej moga zosta¢ wypaczone i wykorzystane
do realizacji doraznych celow politycznych. Zjawisko to nie jest nowe w polskiej
praktyce referendalnej. Przeciwnie, mozna uznac¢, ze wystepuje w niej niemal od
samego poczatku. Podobna sytuacja miata miejsce w 1996 r., gdy ubiegajacy si¢
o reelekcje prezydent Lech Walesa zdecydowat si¢ na przeprowadzenie refe-
rendum, co powszechnie zostato odebrane jako proba wzmocnienia jego pozycji

33 Bronistaw Komorowski: referendum sierotq po przegranych przeze mnie wyborach, https:/
wiadomosci.wp.pl/bronislaw-komorowski-referendum-sierota-po-przegranych-przeze-mnie-wyborach-
6027692336403073a (1.05.2025).

3 M. Kowalczyk, Politycy Po krytykujq referendum. W 2015 roku zachecali do glosowania.
Po wszystkim ,,umyli rece”, https://niezalezna.pl/polityka/opozycja/politycy-po-krytykuja-referendum-
w-2015-roku-zachecali-do-glosowania-po-wszystkim-umyli-rece/494233 (1.05.2025).

55 Ibidem.
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politycznej. Blisko 20 lat p6zniej w podobnych okoliczno$ciach analogiczna
inicjatywe podjalt Komorowski, powielajac tym samym btad swojego poprzednika.
W obu przypadkach jawne podporzadkowanie referendum celom kampanii pre-
zydenckiej przyczynito si¢ do porazki jego inicjatorow°.

Ponadto w 2015 r. negatywne konsekwencje dotknety takze ugrupowanie bez-
posrednio zwigzane z inicjatywa referendalng — powigzang z prezydentem Komo-
rowskim PO. Wyrazem tego byta porazka tej partii w wyborach parlamentarnych,
w ktorych bezapelacyjne zwycigstwo odniosto PiS, stajac si¢ gtownym benefi-
cjentem przeprowadzonego referendum?®’. Nalezy rowniez podkresli¢, ze instru-
mentalne wykorzystanie referendum pociaga za sobag powazne konsekwencje nie
tylko dla inicjatorow, lecz takze dla spotecznego postrzegania tej instytucji.
Swiadcza o tym dane dotyczace frekwencji, ktora w 1996 r. wyniosta nieco po-
nad 32%%*, natomiast w 2015 r. osiggnela rekordowo niski poziom, nie przekra-
czajac 8%. W ten sposdb obywatele wyraznie zamanifestowali swoj negatywny
stosunek do politycznego wykorzystywania instytucji referendum.

Do$wiadczenia zwigzane z referendum prezydenckim z 2015 r. uwidocznity,
jak fundamentalne znaczenie ma jasne i precyzyjne formutowanie pytan referen-
dalnych. Analiza tego przypadku ujawnila tez istotny problem dotyczacy braku
kontroli konstytucyjnosci stawianych pytan. W teorii podmiotem przeprowadza-
jacym taka kontrol¢ powinien by¢ organ zarzadzajacy referendum lub wyrazajacy
zgode na jego przeprowadzenie®, jednak praktyka z 2015 r. okazata si¢ odmienna.
Senat, pomimo licznych zastrzezen formutowanych przez uznane autorytety praw-
nicze, podjat decyzje o wyrazeniu zgody na przeprowadzenie referendum, kierujac
si¢ przede wszystkim wzgledami politycznymi. Decyzje te utatwit fakt, ze Senat
byt wowczas zdominowany przez ugrupowanie polityczne, z ktérego wywodzit
si¢ Owczesny prezydent Komorowski.

Polityczny charakter decyzji Senatu dodatkowo potwierdza odmowa wyra-
zenia zgody na przeprowadzenie referendum zaproponowanego przez prezydenta
elekta Dude. Inicjatywa ta odnosita si¢ bezposrednio do autentycznych projek-
tow obywatelskich, a sformutowane pytania, w przeciwienstwie do tych przed-
stawionych przez prezydenta Komorowskiego, nie wzbudzaty wigkszych kon-
trowersji. Nalezy zauwazy¢, ze prezydent Duda, wystepujac z tg propozycja,
najprawdopodobniej zdawat sobie sprawe z niewielkich szans na jej realizacje.
Tym samym z perspektywy nadchodzgcych wyborow parlamentarnych jego
decyzj¢ mozna uzna¢ za starannie przemyslane dziatanie polityczne, ukierunko-
wane przede wszystkim na wzmocnienie pozycji PiS. Cho¢ dziatania prezydenta

36 A. Piasecki, Bledy, zaniechania..., s. 107-108.

57 Ibidem, s. 118.

38 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 20 lutego 1996 . o wynikach glosowa-
nia i wynikach referendéw przeprowadzonych w dniu 18 lutego 1996 r. (Dz.U. 2016, nr 22, poz. 101).

% L. Garlicki, uwaga 15...,s. 10-13.
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Dudy miaty réwniez podtoze polityczne, bylo ono mniej dostrzegalne, poniewaz
prezentowano je publicznie jako realizacje postulatow obywatelskich. Polityczny
charakter tej inicjatywy dostrzegla jednak A. Szcze$niak, ktora odnoszac si¢ do
propozycji prezydenta Dudy, zauwazyla, ze ,referenda stalty si¢ zabawka w re-
kach politykow, wykorzystywang jako narzedzie walki wyborczej”®°. W ironicz-
nym tonie podkreslita jednoczesnie, Zze za pozytywne mozna uznaé juz samo to,
iz ,,politycy w Polsce w ogole przypomnieli sobie o istnieniu obywateli”®!.
Nalezy réwniez zauwazy¢, ze w przypadku referendum z 2015 r. zabrakto
rzetelnie przygotowanej, merytorycznej kampanii referendalnej, ktora umozliwi-
lyby obywatelom lepsze zrozumienie kwestii poruszanych w referendum. Jak
zauwazyla S. Grabowska, kampania ta byta prowadzona bez rozmachu, ponie-
waz ,,wydaje si¢, ze partiom politycznym nie zalezato na powodzeniu tego refe-
rendum, a nawet przeciwnie, byly zainteresowane w jego niepowodzeniu. Idee
jednomandatowych okregéw wyborczych, zmiany zasad finansowania partii,
a takze wzmocnienia pozycji obywatela wzgledem aparatu urzedniczego byly
sprzeczne z interesem partii politycznych sprawujgcych wiadze.
Podsumowujac, referendum z 2015 r. stato si¢ przestroga wskazujaca, ze upo-
lityczniony charakter gtosowania, niejasno sformutowane pytania oraz zle zorga-
nizowana kampania informacyjna skutecznie zniechgcaja obywateli do aktywnego
udzialu w glosowaniu. Co wigcej, referendum to stato si¢ ,,symboliczng porazka
catej polskiej demokracji, za ktora odpowiedzialno$¢ ponosza politycy”, jednocze-
$nie ujawniajac ,,brak zdolnosci elit sprawujacych wtadze do inicjowania i racjo-

nalnego wykorzystania tej instytucji”®.
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Streszczenie

Niniejszy artykul podejmuje analiz¢ kontekstu, przebiegu oraz wynikow ogolnokrajowego referen-
dum, ktére odbylo si¢ w Polsce 6 wrzesnia 2015 r. Inicjatywa dwcezesnego prezydenta Bronistawa Komo-
rowskiego zostala ogloszona tuz po jego przegranej w pierwszej turze wyboréw prezydenckich, co po-
wszechnie uznano za probg instrumentalnego wykorzystania tej instytucji do realizacji osobistych celow.
Podjgcie tej problematyki wydaje si¢ uzasadnione ze wzgledu na fakt, ze w Polsce referenda ogdlnokrajowe
organizowane sg niezwykle rzadko, a dotychczasowe doswiadczenia, w tym glosowanie z 2015 r., wskazu-
ja na wyrazng tendencj¢ do postrzegania tego narzedzia przede wszystkim jako instrumentu rywalizacji
politycznej, a nie rzeczywistego mechanizmu partycypacji obywatelskiej. Mimo uptywu lat wydarzenie to
nadal stanowi istotny punkt odniesienia w badaniach nad mechanizmami demokracji bezposredniej 1 skta-
nia do refleksji nad rola, jakg referendum powinno odgrywac w systemie demokratycznym.

Stowa kluczowe: demokracja bezposrednia, referendum, Senat, Prezydent RP

THE 2015 NATIONWIDE REFERENDUM IN THE LIGHT
OF LAW AND PRACTICE

Summary

This article analyses the background, administration, and outcomes of the nationwide refer-
endum held in Poland on 6 September 2015. The initiative announced by then President Bronistaw
Komorowski immediately after his defeat in the first round of the presidential election was widely
regarded as an attempt to use the referendum for personal political gain. Addressing this issue is
well-justified, because nationwide referendums in Poland are exceptionally rare, and previous
experience most notably the 2015 vote reveals a clear tendency to treat this tool primarily as an
instrument of political rivalry rather than as a genuine mechanism of civic participation. Even
years later, the referendum remains a key point of reference in research on direct-democracy
mechanisms and prompts reflection on the role referendums should play in a democratic system.

Keywords: direct democracy, referendum, Senate, President of the Republic of Poland
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