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CZESTOTLIWOSC ZARZADZANIA REFERENDUM
OGOLNOKRAJOWEGO W POLSCE I WE WLOSZECH -
UWAGI POROWNAWCZE

Wprowadzenie

Instytucja referendum jest jednym z gtéwnych mechanizméw demokracji bez-
posredniej, umozliwiajacych obywatelom podejmowanie wiazacych dla organow
pafistwa decyzji'. Jako taka wywodzi si¢ z zasady suwerenno$ci Narodu wyrazo-
nej w obecnie obowigzujgcej polskiej ustawie zasadniczej? w art. 4, gloszgcym,
iz ,,wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu. Narod
sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”. Nalezy zau-
wazy¢, iz takie ujecie przepisu konstytucyjnego przesadza o uczynieniu z refe-
rendum instytucji o charakterze wyjatkowym, subsydiarnym wobec demokracji
przedstawicielskiej, umieszczonej przez ustrojodawce w art. 4 ust. 2 Konstytu-
cji RP na pierwszym miejscu’. Nadto autorzy Konstytucji RP rozrozniajg refe-
rendum ogodlnokrajowe (art. 125, art. 90 ust. 3 oraz art. 235 ust. 6 Konstytucji RP),
w ktorym decyzje podejmuja obywatele majacy prawo do udziatu w referendum?,
oraz referendum lokalne, bedace sposobem podejmowania decyzji przez cztonkow
wspolnoty samorzadowej (art. 170 Konstytucji RP).

To przekonanie o wyjatkowosci instytucji referendum niewatpliwie wptywa
na niewielkg czgstotliwo$¢ korzystania z tego mechanizmu demokracji bezpo-
$redniej, ktory po wejsciu w zycie obecnej Konstytucji RP byl wykorzystywa-
ny w zakresie referendum ogolnokrajowego tylko kilka razy. Z drugiej strony
nalezy wskazac¢, iz sposrod panstw czlonkowskich Unii Europejskiej liderami
pod wzgledem liczby przeprowadzanych referendéw ogolnokrajowych sa Irlandia

I A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej na tle poglgdow nauki prawa konstytu-
cyjnego i praktyki ustrojowej 25 lat obowigzywania Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 2022, z. 10, s. 55.

2Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

3 A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji..., s. 57-58.

4 Art. 62 Konstytucji RP.
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i Wilochy?. O ile jednak w Irlandii dominujg obligatoryjne referenda dotyczace
zatwierdzenia zmiany konstytucji, o tyle we Wloszech najczgsciej zarzadzane sa
referenda dotyczace ustawodawstwa zwyklego®. Wioska ustawa zasadnicza prze-
widuje mozliwos$¢ zarzadzenia referendum, jezeli zazada tego 500 000 wybor-
cow albo pie¢ rad regionalnych, a przedmiotem referendum jest rozstrzygnigcie
o catkowitym lub czeSciowym uchyleniu ustawy albo aktu o mocy ustawy’. Po-
nadto we Wloszech odrebnie uregulowane jest referendum dotyczace zatwierdze-
nia ustawy o zmianie konstytucji®.

Stad tez niniejszy tekst posSwigcony jest zagadnieniu poréwnania regulacji
konstytucyjnych i ustawowych dotyczacych instytucji referendum ogolnokrajo-
wego w konstytucjach Rzeczypospolitej Polskiej oraz Republiki Wtoskiej. Jako
hipoteze badawcza nalezato przyjac, iz na czestotliwos¢ zarzadzania referendum
ogolnokrajowego wplywaja przede wszystkim rozwiazania dotyczace przedmiotu
referendum, trybu wnioskowania przez obywateli o przeprowadzenie takiego glo-
sowania oraz ewentualnych skutkéw wigzacego referendum. Celem artykutu jest
weryfikacja przyjetej hipotezy oraz proba uzyskania odpowiedzi na pytanie o su-
gerowane zmiany w zakresie regulacji tej instytucji w polskiej ustawie zasadniczej
oraz w ustawie o referendum ogélnokrajowym’.

Przedmiot referendum ogélnokrajowego w Polsce i we Wloszech

Instytucja referendum ogolnokrajowego zostala wprowadzona do polskiej usta-
wy zasadniczej w 1987 r.!°, obecna byta rowniez w Matej Konstytucji z 1992 r.!!
oraz w ustawie konstytucyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej'?. Obowigzujgca aktualnie Konstytucja RP z dnia

5 M. Musiat-Karg, Referendum w panstwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy,
Torun 2008, s. 186.

6 Ibidem, s. 163-165, 169—172.

7 Art. 75 ust. 1 Konstytucji Republiki Wtoskiej z 27 grudnia 1947 r., tekst za: Konstytucje
panstw Unii Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Warszawa 2012, s. 845-869.

8 Art. 138 ust. 2 Konstytucji Republiki Witoskiej.

9 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (t.j. Dz.U. 2025, poz. 300).

10 Ustawa z dnia 6 maja 1987 r. o zmianie Konstytucji PRL wprowadzita ust. 3 do art. 2 ustawy
zasadniczej, zgodnie z ktérym: ,,Sprawowanie wladzy panstwowej przez lud pracujacy nastepuje takze
poprzez wyrazanie woli w drodze referendum. Zasady i tryb przeprowadzania referendum okresla ustawa”.

1 Art. 19 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach migdzy wiadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie tery-
torialnym (Dz.U. nr 84, poz. 426) wskazywat: ,,W sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla Panstwa
moze by¢ przeprowadzone referendum”.

2Dz.U. nr 67, poz. 336. W art. 1 ust. 1 ustawy konstytucyjnej zawarto stwierdzenie: ,,Konsty-
tucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej, uchwalong przez Sejm i Senat potaczone w Zgromadzenie Naro-
dowe, przyjmuje Nardd w drodze referendum konstytucyjnego”.
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2 kwietnia 1997 r., powtarzajac regulacje przyjete w Malej Konstytucji, przewiduje,
ze referendum ogolnokrajowe moze by¢ przeprowadzone w sprawach o szcze-
gb6lnym znaczenie dla panstwa, a o jego zarzadzeniu moze postanowi¢ Sejm
bezwzgledna wiekszos$cia gtosOw w obecno$ci co najmniej potowy ustawowe]
liczby postow albo Prezydent RP za zgodg Senatu wyrazong bezwzgledng wigk-
szo$cig gtosOw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow
(art. 125 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Ponadto polska ustawa zasadnicza przewidu-
je mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum ogoélnokrajowego roOwniez w szcze-
gblnych sytuacjach, takich jak potrzeba wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy
migdzynarodowej, na mocy ktorej Rzeczpospolita Polska przekazuje organizacji
mig¢dzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencje organow wia-
dzy panstwowej w niektorych sprawach (art. 90 ust. 3 Konstytucji RP)'?, a takze
potrzeba zatwierdzenia ustawy o zmianie Konstytucji RP (art. 235 ust. 6 Konsty-
tucji RP)™.

W pierwszej kolejnosci nalezy zatem zwroci¢ uwagg na fakt, iz polskie unor-
mowania w zakresie przedmiotu referendum sa mniej klarowne. O ile wyktadnia
art. 90 ust. 3 1 art. 235 ust. 6 Konstytucji RP nie budzi watpliwosci, o tyle za
problematyczne nalezy uzna¢ zawarte w art. 125 ust. 1 stwierdzenie, iz referen-
dum mozna zarzadzi¢ w sprawach ,,0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa”. W dok-
trynie wskazuje sig, ze konstytucyjne niedookreslenie przedmiotu referendum moze
wywotywaé szereg nastepstw. Przede wszystkim powoduje, ze o zakwalifikowa-
niu okreslonej sprawy (problemu) do kategorii ,,szczegdlnego znaczenia” decydo-
wac beda w pierwszej kolejnosci podmioty zglaszajace wniosek — zatem Prezy-
dent RP w przypadku referendum zarzadzanego przez glowe panstwa za zgoda
Senatu, a w przypadku referendum zarzadzanego przez Sejm — postowie, Prezy-
dium Sejmu, komisja sejmowa, Senat, Rada Ministrow oraz grupa co najmniej
500 000 obywateli posiadajacych prawo udziatu w referendum' (przy czym pew-
ne kategorie spraw nie moga by¢ przedmiotem referendum z inicjatywy obywa-
teli'®). Natomiast ostateczng decyzje podejmujg organy stosujgce art. 125 ust. 1

13 Przy czym w tym przypadku alternatywa jest droga ustawowa opisana w art. 90 ust. 2 Kon-
stytucji RP, za$ decyzj¢ w sprawie wyboru trybu wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ podejmuje Sejm
uchwala podjeta bezwzgledna wigkszoscia glosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postow (art. 90 ust. 4 Konstytucji RP).

14 Przy czym to referendum réwniez ma charakter fakultatywny i dotyczy tylko zmian przepi-
s6w rozdziatu I, I lub XII ustawy zasadniczej, za$ organem zarzadzajacym referendum jest Mar-
szatek Sejmu.

15 Art. 61 ust. 11 art. 63 ust. 1 ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym oraz
art. 65 ust. 3 uchwaty Sejmu RP z 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu RP (t.j. M.P. 1992, poz. 990).

16 Art. 63 ust. 2 ustawy o referendum ogdlnokrajowym wskazuje, ze obywatele nie moga
wnioskowaé o referendum w sprawie wydatkow i dochodow, w szczegodlnosci podatkdw i1 innych
danin publicznych, obronnosci panstwa, a takze amnestii. Warto zauwazy¢, iz w ocenie D. Dudka
wylaczenia te, jako okreslone w ustawie zwyklej, a nie w Konstytucji RP, sa niezgodne z ustawa
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Konstytucji RP, czyli Sejm jako organ dysponujacy kompetencja do zarzadzania
referendum oraz Senat jako organ wyrazajacy zgode na zarzadzenie referendum
przez Prezydenta RP!7.

Ponadto w doktrynie trafnie wskazuje sie, ze ,,przedmiotem referendum moze
by¢ tylko «spraway, rozumiana jako problem natury ogoélniejszej czy kierunko-
wej (...). Referendum nie moze mie¢ za przedmiot podj¢cia konkretnego aktu czy
decyzji, jezeli kompetencja do podejmowania takich aktow lub decyzji nalezy —
z mocy konstytucji lub ustaw — do innego organu pafistwowego”!®. Rownocze-
$nie ,,sprawa” poddang pod rozstrzygniecie Narodu w referendum nie moze by¢
akt prawotworczy, bez wzgledu na jego formg¢ czy etap procedury stanowienia.
W szczegdlnosci przedmiotem referendum ogolnokrajowego nie moze by¢ ustawa
ani zaden inny akt normatywny'®, referendum nie moze bowiem ogranicza¢ kom-
petencji wladzy ustawodawczej ani zastgpowac procedury ustawodawczej przewi-
dzianej w art. 118-122 Konstytucji RP. W tym kontekscie zrozumiate jest, ze prawo
zarzadzenia referendum zostato powierzone Sejmowi oraz Prezydentowi RP, ktory
musi uzyska¢ zgode Senatu. Oddanie decyzji w sprawie referendum Sejmowi badz
uwarunkowanie go zgoda Senatu stwarza gwarancje, ze instytucja ta nie bedzie wy-
korzystywana przez wladze wykonawcza w celu ostabienia wladzy ustawodaw-
czej?, a ponadto umozliwia tym organom faktyczne decydowanie o czestotliwo-
$ci zarzadzania referendum ogolnokrajowego w Polsce.

zasadniczg i zawarta w niej zasadg suwerennosci Narodu. Zob. D. Dudek, Referendum — instrument
czy iluzja wladzy polskiego suwerena?, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 1,
s. 182. Por. tez: P. Uzigblo, Zarzgdzanie referendum ogdlnokrajowego na wniosek grupy wyborcow
[w:] Referendum ogolnokrajowe w Polsce. Wybrane zagadnienia, A. Gajda, A. Rytel-Warzocha,
P. Uzigbto, Gdansk 2016, s. 40-42.

17 B. Nalezinski, komentarz do art. 125 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 11: Art. 187-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis, nb 18.
Warto zauwazy¢, ze nie istnieje zaden mechanizm weryfikacji, czy zagadnienia poddane pod
glosowanie w referendum sg rzeczywiscie sprawami ,,0 istotnym znaczeniu dla panstwa”. Shuszny
w mojej ocenie postulat w zakresie wstepnej kontroli wniosku referendalnego przez TK co do tej
kwestii zgtasza m.in. M. Wrzalik, Zarzqdzenie referendum ogolnokrajowego przez Prezydenta RP
w sprawach o szczegolnym znaczeniu dla panstwa (wybrane problemy), ,,Przeglad Prawa Konsty-
tucyjnego” 2017, nr 4, s. 38. Podobnie: A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji. .., s. 64.

18 L. Garlicki, komentarz do art. 125 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 1, Warszawa 1999.

19 B. Nalezinski, komentarz do art. 125 Konstytucji RP, nb 19.

20 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 160.
Ten prymat wladzy ustawodawczej nad wykonawcza jest wyrazony wprost w art. 125 ust. 1 in fine,
wskazujacym, ze Senat ma prawo zarowno wyrazenia, jak i odméwienia swej zgody inicjatywie
referendalnej Prezydenta RP. Zob. A. Szmyt, Zgoda Senatu na referendum zarzgdzane przez Pre-
zydenta [w:] Studia nad prawem konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, B. Banaszak, Wroctaw 1997,
s. 251. Ponadto w doktrynie wskazuje si¢, ze uzaleznienie realizacji prezydenckiego wniosku
o referendum od zgody Senatu nawiazuje do genezy tej izby parlamentu wywodzacej si¢ z rady
krolewskiej podpowiadajacej monarsze, co i jak ma czyni¢. Zob. A. Lawniczak, komentarz do
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Instytucja referendum ludowego we Wtoszech zostala uksztalttowana wedhlug
odmiennego wzorca. Podstawowa jego cecha charakterystyczng jest fakt, iz jest
ono referendum abrogacyjnym, zmierzajacym do uchylenia danej ustawy (lub aktu
o mocy ustawy)?! w cato$ci lub cze$ci. Zatem glosowanie obywateli jest w isto-
cie wetem ludowym??. Tym samym przedmiot gtosowania w referendum w Pol-
sce 1 we Wtoszech jest rozny, co réwniez wplywa na czestotliwos¢ zarzadzania
referendow w tych panstwach. O ile bowiem w Polsce referendum ogdlnokrajowe
w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa ma charakter glosowania wstep-
nego, w ktorym okresla si¢ kierunek dzialania organéw panstwowych w poddane;j
pod glosowanie sprawie, ktory dopiero w przysztosci zostanie zrealizowana w for-
mie ustawy, o tyle we Wtoszech ustawa juz jest uchwalona, wiec obywatele sa
recenzentami juz zakonczonych prac parlamentarnych. Mozna przyjaé, ze rola
obywateli we Wtoszech przypomina role Prezydenta RP w procesie ustawodaw-
czym w Polsce, cho¢ wloskie weto ludowe jest silniejsze, gdyz ma ono charakter
ostateczny — parlament nie moze go obali¢. Na marginesie warto zauwazy¢, ze
weto Prezydenta Republiki Wtoskiej jest stabsze niz w Polsce, gdyz parlament
moze je odrzuci¢ w ten sposob, ze ponownie uchwali ustawe zwykta wiekszoscia
glosow?.

Istota referendum ludowego jako instytucji demokracji bezposredniej zostala
podkreslona we Wtoszech przez fakt, ze jego zarzadzenie nastgpuje na wniosek
grupy co najmniej 500 000 wyborcéw albo na wniosek pigciu rad regionalnych.
Liczba obywateli mogacych wnioskowaé o przeprowadzenie referendum jest
zatem formalnie taka sama jak w Polsce?*, jednak w odrdéznieniu od rozwigzan
polskich, wniosek obywateli nie podlega kontroli ze strony parlamentu. Niemniej

art. 125 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkow-
ska, Warszawa 2014, LEX. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze jest to rozwigzanie pozostajace
W wyraznej opozycji np. do postanowien francuskiej ustawy zasadniczej, przewidujacej mozliwosé
uchwalenia ustawy w drodze referendum, z pominigciem parlamentu. Zob. art. 11 Konstytucji Repu-
bliki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 r. [w:] Konstytucje panstw Unii Europejskiej, red. W. Stas-
kiewicz, Warszawa 2012, s. 275; A. Rytel-Warzocha, Zarzqdzanie referendum ogélnokrajowego przez
Prezydenta RP [w:] A. Gajda, A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, Referendum ogolnokrajowe w Polsce.
Wybrane zagadnienia, Gdansk 2016, s. 11.

21 Dotyczy to dekretow Rady Ministréw z mocg ustawy, wydawanych w trybie art. 7677 Kon-
stytucji Republiki Wtoskiej. Zob. S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych pan-
stwach europejskich, Rzeszow 2009, s. 231-232.

22 R K. Adamczewski, Weto ludowe — czy mogloby zaistnie¢ w polskim porzqdku prawnym?,
,.Przeglad Legislacyjny” 2020, nr 1, s. 10.

23 Art. 74 Konstytucji Republiki Wioskiej; S. Koff, The Italian Presidency: Constitutional
Role and Political Practice, ,,Presidential Studies Quarterly” 1982, no. 3, s. 341; G. Rolla, /I Sistema
costituzionale Italiano, vol. I: L organizzazione costituzionale dello Stato, Milano 2014, s. 333-334.

24 Jednak zauwazy¢ nalezy, ze faktycznie zarzadzenie referendum na wniosek obywateli we
Wloszech jest tatwiejsze niz w Polsce, bowiem w tym panstwie zamieszkuje okoto 59 mln obywa-
teli, w poroéwnaniu do okoto 38 mIn obywateli Polski.
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inicjatywa obywatelska w zakresie referendum nie jest nieograniczona. Zgodnie
z wloska ustawg zasadniczg nie jest dopuszczalne referendum w sprawach ustaw
podatkowych i budzetu, amnestii 1 abolicji oraz w sprawie upowaznienia do raty-
fikowania traktatow miedzynarodowych?. Katalog wylgczen jest zatem podobny
do tych przewidzianych w polskiej ustawie o referendum ogo6lnokrajowym, przy
czym wykluczenie mozliwosci przeprowadzenia we Wioszech referendum w spra-
wie amnestii i abolicji nalezy thumaczy¢ specjalng procedura ustawodawcza sto-
sowang w przypadku takich ustaw przyjmowanych wigkszo$cia 2/3 gloséw w kaz-
dej z izb parlamentu?®.

Tryb zarzadzania oraz przeprowadzania referendum
ogolnokrajowego w Polsce i we Wloszech

Jak juz wspomniano, regulacje polskie w zakresie referendum ogolnokrajo-
wego przewiduja mozliwo$¢ ztozenia wniosku o przeprowadzenie referendum
do Sejmu przez postow (w liczbie co najmniej 69?7), Prezydium Sejmu, komi-
sj¢ sejmowa, Senat, Rade Ministréw oraz grupe co najmniej 500 000 obywateli
posiadajacych prawo udziatu w referendum?. Analogiczne regulacje obowigzy-
waly rowniez na gruncie poprzedniej ustawy o referendum z 1995 r.%, jednak co
warto podkresli¢, ustawa ani Regulamin Sejmu nie okre$laja terminu, w ktoérym
wniosek powinien zosta¢ rozpatrzony przez Sejm. Ponadto Sejm nie jest zwigzany
zadaniem wnioskodawcy i moze odmowic jego uwzglednienia. Z kolei w przy-
padku inicjatywy prezydenckiej w przedmiocie referendum Senat jest zobowig-
zany do podjecia uchwaty w przedmiocie wniosku w terminie 14 dni od jego
przekazania przez Prezydenta RP, niemniej takze moze odmowi¢ uwzglednienia
tego wniosku®®. W razie podjecia uchwaty pozytywnej referendum przeprowadza
si¢ najpozniej w dziewigédziesiatym dniu od dnia ogloszenia uchwaty Sejmu lub

25 Art. 75 ust. 3 Konstytucji Republiki Wioskiej.

26 Art. 79 ust. 1 Konstytucji Republiki Wioskiej.

27 Art. 65 ust. 3 uchwaly Sejmu RP z 22 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu RP (t.j. M.P. 2022,
poz. 990).

28 Art. 61 ust. 11 art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym
oraz art. 65 ust. 3 uchwaty Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu RP (tj. M.P. 1992,
poz. 990).

29 Art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz.U. nr 99, poz. 487). Warto
zauwazy¢, ze wezesniejsza regulacja, zawarta w art. 14 ust. 113 oraz art. 15 ust. 1 i 2 pkt 1 ustawy
z dnia 6 maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum (Dz.U. nr 14, poz. 83), przewidy-
wata mozliwos¢ zarzadzenia referendum przez Sejm z wiasnej inicjatywy albo na wniosek Rady
Panstwa, Rady Ministrow oraz Rady Krajowego Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego,
uchwala podjeta wickszoscig 2/3 glosdw w obecnosci co najmniej potowy ogodlnej liczby postow.

30 Art. 64 ustawy o referendum ogdlnokrajowym.
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postanowienia Prezydenta RP, przy czym glosowanie referendum moze odby¢
sie w ciggu 2 dni’l.

Z kolei regulacje wtoskie sa bardziej precyzyjne. Ustawodawca wloski wy-
chodzi z zalozenia, ze referendum jako instytucja demokracji obywatelskiej nie
moze podlega¢ kontroli parlamentu. Stad tez wniosek o przeprowadzenie referen-
dum zlozony przez grupe co najmniej 500 000 wyborcéw albo przez pigé rad re-
gionalnych jest wigzacy pod warunkiem jego legalno$ci. Wioska ustawa o refe-
rendum® przewiduje, ze wnioski w sprawie przeprowadzenia referendum nalezy
sktada¢ do 30 wrzesnia danego roku do Sadu Kasacyjnego. Sad Kasacyjny doko-
nuje oceny, czy wniosek jest zgodny z prawem. Jezeli jednak istniataby watpli-
wos¢, czy wniosek jest zgodny z art. 75 ust. 2 Konstytucji Republiki Wioskiej, to
wowczas sprawa jest przekazywana do Sadu Konstytucyjnego, ktory wydaje wyrok
najpozniej do 20 stycznia®®. Jezeli wniosek zostanie uznany za zgodny z prawem,
Prezydent Republiki na wniosek Rady Ministrow zarzadza referendum, wyznacza-
jac date gtosowania na niedziele przypadajaca miedzy 15 kwietnia a 15 czerwca.
W razie zgloszenia kilku pytan referendalnych kazde z nich jest drukowane na
oddzielnej karcie do gtosowania (oznaczonej innym kolorem)?*.

Zauwazyc¢ tez nalezy, ze regulacje dotyczace wigzacego charakteru referendum
sg takie same w obydwu porownywanych panstwach. Zaréwno w Polsce, jak i we
Wtoszech wynik referendum jest wiazacy, jezeli wzigta w nim udzial wiecej niz po-
towa uprawnionych do glosowania®>. Nadto wloska ustawa zasadnicza precyzuje, ze
wniosek o uchylenie ustawy lub jej czeSci musi uzyska¢ wigkszos¢ waznie oddanych
glosow™. Jest to zatem warunek obowigzujace takze w Polsce do tego, by referendum
ogolnokrajowe w sprawach o0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa bylo rozstrzygniete®’.

Jezeli natomiast chodzi o skutki referendum, to tak jak juz wspomniano, refe-
rendum ogolnokrajowe w Polsce ma charakter glosowania wstepnego, ktore okre-
$la kierunek dzialania organdéw panstwowych w poddanej pod gtosowanie sprawie
0 szczegblnym znaczeniu dla panstwa, pozostawiajac organom panstwowym wy-
boér sposobu uregulowania tej sprawy zgodnie z wolg Narodu. Ustawa o referendum

31 Art. 65 ustawy o referendum ogolnokrajowym.

32 Ustawa z 25 maja 1970 roku, nr 352 (Norme sui referendum previsti dalla costituzione
e sulla iniziativa legislativa del popolo — ,,Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana” z 15 czerwca
1970 r., n. 147), dalej: ustawa nr 352/1970.

33 Art. 32 i art. 33 ustawy nr 352/1970; S. Grabowska, Formy demokracji..., s. 233-236.

34 Art. 34-35 ustawy nr 352/1970. Zob. tez: F. Pizzolato, V. Satta, komentarz do art. 75 [w:]
Commentario allla Costituzione, vol. II: Art. 55-100, red. R. Bifulco, A. Celotio, M. Olivetti, Torino
2006, s. 1473—1476; S. Grabowska, Formy demokracji..., s. 237.

35 Art. 125 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 75 ust. 5 Konstytucji Republiki Wioskiej.

36 Art. 75 ust. 5 Konstytucji Republiki Wioskie;.

37 Art. 66 ust. 2 pkt 1 ustawy o referendum ogdlnokrajowym. Przy czym warto doda¢, ze
w ustawie z 1987 r. przewidywano, ze referendum jest rozstrzygajace wtedy, gdy odpowiedzi
pozytywnej udzieli co najmniej potowa uprawnionych do glosowania. Zob. art. 19 ust. 1 ustawy
o konsultacjach spotecznych i referendum.
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ogolnokrajowym stanowi jedynie, ze wtasciwe organy panstwowe podejmuja nie-
zwlocznie czynnosci w celu realizacji wigzacego wyniku referendum zgodnie z jego
rozstrzygnig¢ciem przez wydanie aktow normatywnych badz podjecie innych de-
cyzji, nie pdzniej jednak niz w terminie 60 dni od dnia ogloszenia uchwaty Sadu
Najwyzszego o waznosci referendum w Dzienniku Ustaw RP*®, Warto jednak zau-
wazy¢, ze w cytowanym przepisie brakuje zar6wno precyzji co do organdw zobo-
wigzanych do realizacji wyniku referendum (chociazby tego, kto jest zobowigzany
do ztozenia projektu ustawy wykonujacej wolg Narodu wyrazong w referendum),
jak i jakiejkolwiek sankcji w sytuacji, gdy wyzej wskazany termin zostanie prze-
kroczony®. Polskie prawo nie okre$la tez okresu karencji, w ktorym nie mozna
dokona¢ zmian podjetej w referendum decyzji czy podejmowac innych dziatan po-
zostajacych w sprzecznos$ci z wynikiem referendum albo przeprowadzi¢ ponownego
referendum w tej samej sprawie*. Stad stuszny jest poglad, iz regulacje konstytu-
cyjne i ustawowe tej materii pozostajg ,,w znacznej mierze leges imperfectae™!.
Tymczasem wtoska ustawa o referendum przewiduje, ze jezeli spetniony zosta-
nie wymog kworum i wniosek o uchylenie ustawy lub jej czgsci zostanie poparty
przez wigkszo$¢ glosujacych, to wowczas Prezydent Republiki w drodze dekretu
stwierdza uchylenie ustawy w catos$ci lub czgsci. Uchylenie wchodzi w zycie co do
zasady nastepnego dnia po opublikowaniu dekretu w Dzienniku Urzedowym. Jezeli
jednak wiekszos¢ glosujacych zaglosuje przeciw uchyleniu ustawy lub jej czesci, to
wowczas ponowny wniosek o referendum moze by¢ zgloszony dopiero po uplywie
5 lat od daty gtosowania*’. Wydaje sie, ze takie uksztaltowanie przepisow wloskiej
ustawy o referendum wplywa pozytywnie zarowno na frekwencje (dzigki przepro-
wadzaniu nie wigcej niz jednego glosowania referendalnego w ciagu roku, niezaleznie
od liczby pytan referendalnych), jak i na czgstotliwos¢ korzystania z referendum (gdyz
pytanie jest jasno okreslone, a efekt abrogacyjny referendum jest natychmiastowy).

Praktyka stosowania instytucji referendum ogolnokrajowego
w Polsce i we Wloszech

Z powyzszych rozwazan mozna wysnu¢ wniosek, ze niedoskonato$¢ polskich
unormowan konstytucyjnych i ustawowych w poréwnaniu do regulacji wloskich

38 Art. 67 ustawy o referendum ogdlnokrajowym.

39 Cho¢ warto odnotowaé obecny w doktrynie poglad o mozliwosci wykorzystania konstrukcji od-
powiedzialno$ci cywilnej za zaniechanie prawodawcze. Zob. P. Uzigblo, Referendum i co dalej? O wyni-
ku referendum ogolnokrajowego i jego skutkach, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2, s. 39-40.

40 A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji..., s. 65. Zob. tez: A. Szmyt, O referendum w Polsce
raz jeszcze — wybrane uwagi, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2, s. 22-23.

#1'L. Garlicki, komentarz do art. 125 Konstytucji RP, uwaga 15; D. Dudek, Referendum —
instrument...,s. 176.

42 Art. 37-38 ustawy nr 352/1970.

159



moze by¢ jedng z istotnych przyczyn rzadkiego wykorzystania tej instytucji
w Polsce. Oczywiscie na uwadze nalezy mie¢ fakt, ze pierwsza polska ustawa
o referendum jest pdzniejsza od wloskiej o 17 lat, niemniej od 1987 r. referen-
dum w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa w Polsce zostato zarza-
dzone tylko pigciokrotnie — w 1987 r. przez Sejm PRL na wniosek Rady Krajo-
wej Patriotycznego Ruchu Odrodzenia Narodowego (dwa pytania®), w 1996 r.
przez Prezydenta RP za zgoda Senatu (jedno pytanie)* oraz przez Sejm RP na
wniosek Rady Ministrow (cztery pytania)®, a nastepnie w 2015 r. przez Prezy-
denta za zgodg Senatu (trzy pytania)*® oraz w 2023 r. przez Sejm na wniosek
Rady Ministrow (cztery pytania®’). Referenda te nie byty wigzgce z uwagi na
zbyt niska frekwencje, ktora wyniosta 32,40% uprawnionych w referendum

4 Byty to pytania: 1. Czy jeste$ za pelng realizacjg przedstawionego Sejmowi programu ra-
dykalnego uzdrowienia gospodarki, zmierzajacego do wyraznej poprawy warunkow zycia, wie-
dzac, ze wymaga to przejscia przez trudny dwu-trzyletni okres szybkich zmian? 2. Czy opowiadasz
si¢ za polskim modelem gi¢bokiej demokratyzacji zycia politycznego, ktorej celem jest umocnie-
nie samorzadnosci, rozszerzenie praw obywateli i zwigkszenie ich uczestnictwa w rzadzeniu kra-
jem? Zob. uchwata Sejmu PRL z dnia 10 pazdziernika 1987 r. w sprawie referendum ogdlnokra-
jowego (M.P. nr 30, poz. 232); uchwata Sejmu PRL z dnia 23 pazdziernika 1987 r. w sprawie
szczegOtowego okreslenia przedmiotu referendum (M.P. nr 32, poz. 245).

44 Pytanie brzmiato: Czy jeste$ za przeprowadzeniem powszechnego uwlaszczenia obywateli?
Zob. zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 29 listopada 1995 r. w sprawie przeprowadzenia referen-
dum o powszechnym uwtaszczeniu obywateli (Dz.U. nr 138, poz. 685).

4 Pytania brzmialy: 1. Czy jeste$ za tym, aby zobowigzania wobec emerytow i rencistow
oraz pracownikoéw sfery budzetowej, wynikajace z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, byty
zaspokojone z prywatyzowanego majatku panstwowego? 2. Czy jeste$ za tym, aby czg¢$¢ prywaty-
zowanego majatku panstwowego zasilita powszechne fundusze emerytalne? 3. Czy jestes za tym,
aby zwigkszy¢ warto$¢ $wiadectw udziatlowych Narodowych Funduszy Inwestycyjnych przez
objecie tym programem dalszych przedsigbiorstw? 4. Czy jeste$ za uwzglgdnieniem w programie
uwlaszczeniowym bonow prywatyzacyjnych? Zob. uchwata Sejmu RP z dnia 21 grudnia 1995 r.
w sprawie przeprowadzenia referendum o niektdrych kierunkach wykorzystania majatku panstwowego
(Dz.U. nr 154, poz. 795).

46 Pytania brzmiaty: 1. Czy jest Pani/Pan za wprowadzeniem jednomandatowych okregéw
wyborczych w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej? 2. Czy jest Pani/Pan za utrzyma-
niem dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych z budzetu panstwa? 3. Czy jest
Pani/Pan za wprowadzeniem zasady ogélnej rozstrzygania watpliwosci co do wykladni przepisow
prawa podatkowego na korzys$¢ podatnika? Zob. § 2 postanowienia Prezydenta RP z dnia 17 czerw-
ca 2015 r. o zarzadzeniu referendum ogéInokrajowego (Dz.U. 2015, poz. 852).

47 Pytania brzmiaty: 1. Czy popierasz wyprzedaz majatku panstwowego podmiotom zagra-
nicznym, prowadzaca do utraty kontroli Polek i Polakow nad strategicznymi sektorami gospo-
darki? 2. Czy popierasz podniesienie wieku emerytalnego, w tym przywrocenie podwyzszonego
do 67 lat wieku emerytalnego dla kobiet i mg¢zczyzn? 3. Czy popierasz likwidacj¢ bariery na gra-
nicy Rzeczypospolitej Polskiej z Republika Bialorusi? 4. Czy popierasz przyjegcie tysiecy nielegal-
nych imigrantéw z Bliskiego Wschodu i Afryki, zgodnie z przymusowym mechanizmem relokacji
narzucanym przez biurokracje europejska? Zob. art. 2 uchwaly Sejmu RP z dnia 17 sierpnia 2023 r.
o zarzadzeniu referendum ogolnokrajowego w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa
(Dz.U. 2023, poz. 1636).
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»prezydenckim” w 1996 r., 32,44% uprawnionych w referendum ,,sejmowym”
w 1996 1., 7,8% uprawnionych w 2015 r. oraz 40,91% uprawnionych w 2023 r.*
Z kolei frekwencja w referendum przeprowadzonym w 1987 r. byta do$¢ wysoka
(67,32% uprawnionych), jednak nie zostat spelniony obowiazujacy wowczas usta-
wowy wymog udzielenia odpowiedzi pozytywnej na dane pytanie przez ponad
polowe uprawnionych do glosowania, zatem wynik referendum nie byt rozstrzy-
gajacy®. Na marginesie warto zauwazy¢, ze w omawianym okresie odbyly sie
w Polsce dwa referenda zakonczone wiagzacg decyzja obywateli, tj. referendum
konstytucyjne z 1997 r.%° oraz referendum ratyfikacyjne z 2003 r.°!

Wydaje sie, ze jedng z przyczyn niskiej frekwencji w polskich referendach
ogodlnokrajowych bylo instrumentalne traktowanie tej instytucji przez organy za-
rzadzajace referendum oraz budzacy watpliwosci sposob sformutowania pytan refe-
rendalnych®?. Nadto warto zauwazy¢, ze inne inicjatywy referendalne nie zyskaty

48 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 20 lutego 1996 r. o wynikach gloso-
wania i wynikach referendow przeprowadzonych w dniu 18 lutego 1996 r. (Dz.U. nr 22, poz. 101);
obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 wrzesnia 2015 r. o wynikach glosowania
i wyniku referendum przeprowadzonego w dniu 6 wrze$nia 2015 r. (Dz.U. 2015, poz. 1375); ob-
wieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 17 pazdziernika 2023 r. o wynikach glosowania
i wyniku referendum przeprowadzonego w dniu 15 pazdziernika 2023 r. (Dz.U. 2023, poz. 2236).

49 Art. 19 ust. 1 ustawy o konsultacjach spotecznych i referendum; obwieszczenie Centralnej
Komisji do Spraw Referendum z dnia 30 listopada 1987 r. o wyniku referendum ogoélnokrajowego
przeprowadzonego dnia 29 listopada 1987 r. (M.P. nr 34, poz. 294).

30 W referendum wzieto udziat 42,86% uprawnionych do glosowania, a odpowiedz pozytywna
wybrato 53,45% glosujacych, jednak zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwiet-
nia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 67,
poz. 336) przyjecie konstytucji w referendum nastepowato wowczas, gdy opowiedziata si¢ za nig
wigkszos¢ bioracych udzial w glosowaniu (zatem niezaleznie od frekwencji). Zob. obwieszczenie
Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 26 maja 1997 r. o wynikach gltosowania i wyniku referen-
dum konstytucyjnego przeprowadzonego w dniu 25 maja 1997 r. (Dz.U. nr 54, poz. 353).

31' W referendum wziglo udzial 58,85% uprawnionych do glosowania, a odpowiedz pozytywna
wybrato 77,45% glosujacych. Zob. obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 9 czerw-
ca 2003 r. o wyniku ogélnokrajowego referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu
dotyczacego przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej (Dz.U. nr 103, poz. 953).

52 Na przyktad w przypadku referendum z 2015 r. wskazywano na niefortunne sformutowanie
jednego z pytan referendalnych, ktore dotyczyto wprowadzenia jednomandatowych okregéw wybor-
czych w wyborach do Sejmu, co musiatoby skutkowa¢ zmiang Konstytucji RP (co budzito watpliwo-
sci w doktrynie). Zob. szerzej: P. Radziewicz, komentarz do art. 125 Konstytucji RP [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX 2023. Nadto wskazywano na traktowa-
nie referendum przez urzedujacego Prezydenta RP jako jeden z elementow kampanii wyborcze;j.
Zob. D. Dudek, Referendum — instrument..., s. 179—180; M. Suska, Referendum w sprawach o szcze-
golnym znaczeniu dla panstwa jako symboliczna instytucja prawna, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2022, z. 4, s. 25-26, 34; M. Jablonski, Efektywnos¢ referendum ogélnokrajowego
w sprawie o szczegolnym znaczeniu dla panstwa — analiza konstytucyjnoprawnego modelu instytucji
[w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016,
s. 44-46. Analogicznie mozna mowic o ,.kampanijnym” charakterze referendum z 2023 r., ktére zosta-
o zarzadzone na dzien wyboréw parlamentarnych, a pytania referendalne zostaty sformutowane
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przychylnosci izb parlamentu, w szczego6lnosci Sejm nie wyrazit jak dotad nigdy
zgody na przeprowadzenie referendum z wniosku obywateli*®. Trudno zatem nie
zgodzi¢ si¢ z pogladami wskazujgcymi na iluzoryczno$¢ instytucji referendum
w sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa w Polsce>.

Tymczasem praktyka zarzadzania referendum ogoélnokrajowego we Wtoszech
jest duzo bogatsza. Poczawszy od 1974 r., kiedy odbylo si¢ pierwsze referendum,
skorzystano z tej instytucji 19 razy, zadajac az 77 pytan referendalnych. Niemalze
od poczatku tematyka gtosowan byta bardzo szeroka, od spraw spotecznych> po
rozne zagadnienia polityczne®. Jednak dopiero w 1987 r. referendum przynio-
sto sukces w postaci uchylenia wszystkich ustaw poddanych pod gltosowanie”’.
Z kolei w 1990 r. po raz pierwszy referendum okazato si¢ niewigzace z uwagi
na zbyt niskg frekwencje®. Niemniej lata 90. XX w. to ,,zlota era” referendum

w instrumentalny sposob, majacy wywola¢ wsrdd glosujacych okreslone emocje wptywajace na sposob
glosowania. Zob. A. Rytel-Warzocha, A. Jackiewicz, Demokracja bezposrednia [w:] Stan przestrze-
gania Konstytucji RP w okresie LX kadencji Sejmu RP (2019-2023). Raport, Krakow 2023, s. 25-26.

3 D. Dudek, Referendum — instrument..., s. 180; M. Suska, Referendum w sprawach..., s. 26;
G. Kryszen, Ogolnokrajowe referendum inicjowane przez obywateli a polskie prawo referendalne,
,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 4, s. 431-432.

3 M. Suska, Referendum w sprawach..., s. 25-26; T. Adam, Fasadowos¢ instytucji referen-
dum ogolnokrajowego — wybrane zagadnienia [w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj,
A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 13—-16.

35 Referendum z 1974 r. dotyczylo uchylenia ustawy zezwalajacej na rozwody, a z 1981 r. —
dwoch ustaw dotyczacych aborcji: jednej rozszerzajacej dopuszczalno$é aborcji i jednej likwiduja-
cej legalng aborcje, za$ referendum z 1985 r. dotyczylo uchylenia ograniczen w indeksacji wyna-
grodzen za pracg. Zob. M. Musial-Karg, Referendum w panstwach..., s. 165; 1. Bokszczanin,
Referendum we Wioszech [w:] E. Zielinski, 1. Bokszczanin, J. Zielinski, Referendum w panstwach
Europy, Warszawa 2003, s. 359.

36 Referendum z 1978 r. dotyczylo ustawy o finansowaniu partii politycznych z budzetu pan-
stwa oraz ustawy dotyczacej uprawnien Policji, ktora byta tez przedmiotem referendum z 1981 r.
wraz z kwestig zniesienia kary dozywotniego pozbawienia wolnosci, a takze ustawy dotyczacej
przywileju posiadania broni przez niektore osoby. Zob. M. Lorencka, Instytucja referendum we
Wioszech, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 178-179; L. Bardi, ltaly says ‘No’:
The referendums of May 1981, ,,Western European Politics” 1981, vol. 4(3), s. 282-285; P.V. Uleri,
The deliberative initiative of June 1985 in Italy, ,,Electoral Studies” 1985, vol. 4(3), s. 271-277;
M. Musiat-Karg, Referendum w panstwach..., s. 165.

37 Referendum dotyczyto uchylenia 5 ustaw dotyczacych: mozliwosci budowania elektrowni
jadrowych za granica, dotacji rzagdowych dla gmin i prowincji, w ktorych znajduja si¢ elektrownie
jadrowe, mozliwo$ci budowania przez rzad elektrowni jadrowych w gminie, ktora si¢ temu sprze-
ciwila, ustawy ograniczajacej odpowiedzialno$¢ cywilng sedzidw oraz ustawy o specjalnym trakto-
waniu ministréw w postgpowaniu sadowym. D. Hine, The Italian referendums of 8/9 November 1987,
,.Electoral Studies” 1988, vol. 7, issue 2, s. 163—-167; M. Musial-Karg, Referendum w panstwach...,
s. 165; 1. Bokszczanin, Referendum we Wioszech, s. 360-361.

38 Referendum dotyczyto uchylenia 3 ustaw: o ograniczeniu polowan, o zezwoleniu na polo-
wanie na gruntach prywatnych i ustawy dotyczacej wprowadzenia ograniczenia stosowania pesty-
cydéw. M. Musiat-Karg, Referendum w panstwach..., s. 166; 1. Bokszczanin, Referendum we Wio-
szech, s. 361.
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abrogacyjnego, gdyz gtosowania ludowe byly zarzadzane w tej dekadzie az 6 razy
i dotyczyly w sumie 28 pytan®’. Rowniez pierwsza dekada XXI w. obfitowata
w referenda (4 glosowania, 16 pytan)®. Jednak od 1997 r. kazde kolejne referen-
dum okazywalo si¢ niewigzace z uwagi na brak kworum. Ta passa zostata prze-
rwana dopiero w 2011 r.°!, jednak kolejne referenda z roku 2016, 2022 i 2025
ponownie nie cieszyly sie odpowiednim zainteresowaniem obywateli®.

3 Referendum z 1991 r. dotyczyto uchylenia dotychczasowej ordynacji wyborczej w cze$ci
dotyczacej zasad glosowania preferencyjnego (obywatele zaakceptowali t¢ zmiang); referendum
z 1993 r. dotyczylo uchylenia 8 ustaw: zakazujacej posiadania migkkich narkotykow, dotyczacej
zasad nominacji szefow bankow panstwowych, ograniczajacej prawo do kontroli zanieczyszczen
Srodowiska naturalnego przez lokalne jednostki stuzby zdrowia, dotyczacej publicznego finanso-
wania partii politycznych oraz dotyczacych utworzenia trzech ministerstw, a takze uchylenia cze-
Sci ordynacji wyborczej do Senatu w celu wprowadzenia systemu wickszosciowego (obywatele
zagtosowali za uchyleniem tych przepisow); referendum z 1995 r. dotyczyto az 12 pytan: 4 o libe-
ralizacj¢ zwigzkéw zawodowych, 4 o ustugi telewizyjne, 2 o deregulacje handlu, 1 o wymiar
sprawiedliwosci i 1 o ordynacj¢ wyborcza do gmin (w 5 przypadkach przepisy zostaly uchylone,
w 7 —utrzymane w mocy); referendum z 1997 r. dotyczyto 7 kwestii: uchylenia ustawy o zawodzie
dziennikarzy i ustawy o utworzeniu Ministerstwa Polityki Rolnej, a takze zniesienia przepiséw
dotyczacych klauzuli sumienia, uprawnien do polowan na cudzej ziemi, uprawnien rzadu w spry-
watyzowanych przedsi¢biorstwach, przepisow dotyczacych awanséw s¢dzidw oraz pozwolenia
sedziom na dodatkowe zatrudnienie (brak kworum); referendum z 1999 r. dotyczyto catkowitego
zniesienia zasady wyborow proporcjonalnych w wyborach do obu izb parlamentu (nie osiggnig-
to kworum). M. Lorencka, Instytucja referendum..., s. 181-185; M. Musial-Karg, Referendum
w panstwach..., s. 166—167; 1. Bokszczanin, Referendum we Wioszech, s. 361-369.

60 Referendum z 2000 roku dotyczylo 7 pytan (publicznego finansowania partii politycznych,
zniesienia zasady wybor6w proporcjonalnych, zwolnien grupowej, obowigzkoéw zwigzkoéw zawo-
dowych 1 3 pytania dotyczace statusu s¢dzidw); referendum z 2003 r. — 2 pytan (zwolnien grupo-
wych oraz przepisdw dotyczacych prowadzenia przewodow elektrycznych przez wlasnos$¢ prywatna;
referendum z 2005 r. — 4 pytan dotyczacych plodnosci (uchylenia przepiséw uniemozliwiajacych
prowadzenie niektorych badan nad komoérkami macierzystymi, sztucznym zaptodnieniem i zaptod-
nieniem in vitro); referendum z 2009 r. — 3 pytan dotyczacych systemu wyborczego. We wszyst-
kich przypadkach nie osiagnigto kworum. M. Lorencka, Instytucja referendum..., s. 189; M. Musial-
-Karg, Referendum w panstwach. .., s. 167-168; 1. Bokszczanin, Referendum we Wioszech, s. 369-370;
wyniki referendum z 2009 r. na stronie wloskiego Ministerstwa Spraw Wewngtrznych: https://
web.archive.org/web/20090625180256/http://referendum2009.interno.it/referendum/RF000.htm
(29.05.2025).

61 Referendum dotyczyto uchylenia przepisow w 4 kwestiach: dotyczacych prywatnego za-
rzadzania ustugami wodnymi, zwrotu kapitalu zainwestowanego w ustugi wodne, budowy elek-
trowni jadrowych we Wloszech i przyznajacych premierowi i ministrom prawo do odmowy sta-
wienia si¢ na przestuchaniach karnych w uzasadnionych przypadkach. Wszystkie przepisy poddane
pod glosowanie zostaty uchylone. Wyniki referendum z 2011 r. na stronie Ministerstwa Spraw We-
wnetrznych: https://web.archive.org/web/20110928052803/http://referendum.interno.it/RF000.htm
(29.05.202). E. Castorina, The Law-Repealing Referendum in Italy in Light of the Constitutional
,,Renzi-Boschi” Reform [w:] Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz,
B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 148—-149.

62 Referendum z 2016 r. dotyczylo uchylenia prawa zezwalajacego na przedtuzenie koncesji
na wydobycie gazu i ropy naftowej w promieniu 12 mil morskich od wloskiego wybrzeza, zas
referendum z 2022 r. dotyczylo uchylenia przepisdéw uniemozliwiajacych osobom skazanym ubie-
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Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w ciggu minionych 50 lat referendum lu-
dowe we Wloszech odbylo sie 19 razy i obejmowalo 77 pytan dotyczacych catko-
witego lub cze$ciowego uchylenia ustawy. W 23 przypadkach wigkszos¢ obywateli
bioracych udziat w referendum zaglosowato za wnioskiem o uchylenie ustawy w cato-
sci lub w czgsci, zas w 16 przypadkach — przeciw takiemu wnioskowi, z kolei
w 38 glosowaniach wymog kworum nie zostal spetniony. Nawet liczac jedynie refe-
renda od 1987 1. (tj. od daty uchwalenia pierwszej polskiej ustawy o referendum),
nalezy stwierdzi¢, ze w tym okresie Wtosi mogli az 15 razy uczestniczy¢ w referen-
dum ludowym i zadecydowac o calkowitym lub czgéciowym uchyleniu az 68 ustaw.
Sa to zatem liczby zdecydowanie wyzsze niz w przypadku Polski (5 referendow,
14 pytan, we wszystkich przypadkach brak kworum). Warto jednak wskaza¢, ze
rowniez we wloskiej doktrynie i publicystyce akcentuje si¢ watpliwosci co do
regulacji konstytucyjnych i ustawowych dotyczacych instytucji referendum. Au-
torzy podnosza, ze instrument ten zostat stworzony jako srodek dorazny i wyjat-
kowy, lecz w drodze praktyki zostal znieksztalcony przez nadmierne stosowanie.
Nadto wskazuje si¢ (podobnie jak w Polsce) na problem z formutowaniem py-
tan referendalnych, ktore sg czgsto niezrozumiate dla wyborcéw, co jest jednym
z czynnikdw wplywajacych negatywnie na frekwencje®. Stad tez postuluje sie pod-
wyzszenie progu wnioskodawcow referendéw z obecnego poziomu 500 000 oby-
wateli np. do poziomu 800 000 obywateli®, a takze wprowadzenie obok referen-
dum abrogacyjnego referendum konsultacyjnego®. Z drugiej strony podkresla
si¢ duzg wage referendum we Wtoszech jako instrumentu demokracji bezpo-
$redniej stosowanego bez zgody rzadu®®. Ponadto mozna stwierdzié, ze problemy

ganie si¢ o urzad polityczny lub jego utrzymanie, ograniczenia mozliwosci stosowania tymczasowego
aresztowania w postepowaniu karnym, uchylenia mozliwosci obejmowania funkcji sedziowskich
przez prokuratoréw, zwigkszenia kompetencji osob niebgdacych s¢dziami w radach sadowniczych,
a takze zmiany w sposobie wyboru czlonkoéw Najwyzszej Rady Sadownictwa. Z kolei referendum
7 2025 r. dotyczyto czterech kwestii zwigzanych z prawem pracy oraz uchylenia wymogu 10-letniego
zamieszkania we Wioszech jako warunku do uzyskania obywatelstwa. Cabinet sets drilling referendum
Apr 17, https://www.ansa.it/english/news/world/2016/02/11/cabinet-sets-drilling-referendum-apr-
17_43bb66e5-beba-41¢6-b865-36¢cba72ee985.html (29.05.2025); https://elezionistorico.interno.gov.it/
index.php?tpel=F &dtel=17/04/2016&es0=S &tpa=I&lev0=0&levsut0=0&ms=S&tpe=A (29.05.2025);
C. Bozza, Affluenza referendum, la piu bassa della storia: 20,9%, 13.06.2022, https://www.corriere.
it/politica/22_giugno_13/affluenza-referendum-piu-bassa-storia-209percento-b600b316-eae7-11ec-
b89b-6b199698064a.shtml (29.05.2025); L. Gonzi, ltalian citizenship referendum void after low turnout,
https://www.bbc.com/news/articles/crr7vglzdklo (30.10.2025).

93 N. Pagnocelli, Referendum, perché é stato un fallimento: quesiti poco comprensibili, «usura»
dello strumento e scarsa mobilitazione, 13.06.2022, https://www.corriere.it/politica/22_giugno 13/
referendum-perche-fallimento-pagnoncelli-Oea3d3b6-eaad-11ec-afb1-eda73379fb39.shtml?refresh _ce
(29.05.2025); F. Pizzolato, V. Satta, komentarz do art. 75, s. 1482—1483.

% G. Mangione, Referendum in Italy. Recent issues and development [w:] Aktualne problemy
referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, Warszawa 2016, s. 277.

65 F. Pizzolato, V. Satta, komentarz do art. 75, s. 1483.

% G. Mangione, Referendum in Italy. .., s. 279.
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z frekwencja nie sa jedynie specyfika wtoska i mozna je obserwowac takze w in-
nych panstwach, gdzie przeprowadza si¢ duzg liczbe gtosowan ludowych®’.

Podsumowanie

Poczyniona wyzej analiza regulacji polskich oraz wtoskich potwierdza praw-
dziwos¢ hipotezy badawczej, iz na czestotliwos$¢ zarzadzania referendum ogdlno-
krajowego wptywaja przede wszystkim odmienny charakter referendum (refe-
rendum ,,wstepne” w Polsce, a ,,weto ludowe” we Wloszech) oraz rozwigzania
dotyczace trybu wnioskowania przez obywateli o przeprowadzenie takiego glo-
sowania (w Polsce uwzglednienie wniosku obywateli zalezy od zgody Sejmu,
we Wiloszech — nie), a takze wiazacego skutku referendum (w Polsce referen-
dum wigzace jedynie obliguje organy panstwowe do realizacji skutku referendum,
a we Wloszech skutek w postaci uchylenia ustawy w catosci lub czesci jest na-
tychmiastowy). Skoro bowiem wniosek obywateli wymaga zgody parlamentu, to
nalezy sie spodziewac, ze taka zgoda nie zostanie udzielona, gdyz zwykle wnio-
sek obywateli stanowi forme¢ protestu wobec dziatalnosci legislacyjnej tegoz par-
lamentu. Ponadto charakter referendum zarzadzanego w sprawach o szczeg6lnym
znaczeniu dla panstwa jako glosowania wstepnego, wyznaczajacego kierunek dzia-
lania parlamentu w danej sprawie, znacznie ostabia znaczenie prawne tej formy
demokracji bezposredniej, co wplywa na powszechnos¢ spotecznego przekona-
nia o fasadowosci tej instytucji. W zwigzku z tym polskie rozwigzania konstytu-
cyjne i ustawowe w zakresie sposobu zarzadzania referendum ogdlnokrajowego
sa obarczone na tyle powazna ,,wada konstrukcyjna”, ze stosowanie tej instytucji
ma charakter zupelie wyjatkowy. W efekcie referendum ogolnokrajowe majace
w zalozeniach by¢ mechanizmem realizacji zasady suwerenno$ci Narodu bezpo-
srednio przez obywateli staje si¢ w praktyce jedng z form plebiscytu na temat
popularnosci rzadzacych, powigzang z odbywajacymi si¢ wyborami prezydenckimi
czy parlamentarnymi i majaca na celu nie uzyskanie decyzji obywateli, a zwigk-
szenie frekwencji wyborczej®.

Przedstawione wyzej uwagi sklaniaja do zastanowienia si¢ nad zasadno$cig
pomystu wprowadzenia referendum abrogacyjnego (weta ludowego) zarzadza-
nego na wniosek mieszkancow rowniez w polskim porzadku prawnym. Nalezy

67 W literaturze uzywa sie¢ w tym zakresie pojecia paradoks szwajcarski — im wiecej glosowan,
tym nizsza frekwencja. Zob. P. Krzywoszynski, Referendum ogolnokrajowe w Europie: teorie, prak-
tyki, analogie, Poznan 2017, s. 224.

% Co bylo szczegolnie widoczne w przypadku referendum z 2023 r. zarzadzonego na dzien
wyborow parlamentarnych, jak i odrzuconego przez Senat wniosku Prezydenta z 2015 r., ktory
réwniez zmierzat do przeprowadzenia glosowania referendalnego w dniu wyboréw parlamentar-
nych zarzadzonych na 25 pazdziernika 2015 r. Zob. D. Dudek, Referendum — instrument..., s. 180;
P. Krzywoszynski, Referendum ogélnokrajowe..., s. 223.
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zauwazyc¢, iz problem ten byl juz rozwazany w doktrynie i mozna w tym zakre-
sie znalez¢ glosy aprobujace takie rozwiazanie, wskazujace na zalety zwiazane
z przetamaniem arbitralizmu dziatania prawodawcy, ktéry wobec nieistnienia
mechanizmu zewnetrznego nacisku obywatelskiego powoduje, ze spoteczenstwo
obojetnieje na sprawy publiczne i odwraca si¢ od polityki®. Zwolennicy instytu-
cji referendum zarzadzanego na wniosek mieszkancow widza w nim instrument
przyczyniajacy si¢ do poprawy jakosci demokracji, formutowania woli spotecz-
nej i kontroli rzadzacych, chronigcy przed ich autorytaryzmem™. Z kolei glosy
negujace potrzebe wprowadzenia tej instytucji wskazujg na brak tradycji demo-
kracji bezposredniej w Polsce’! czy tez na obawy o wykorzystanie tej instytucji
przez ruchy populistyczne’, a takze na koszty organizacji referendum i niedosta-
tek kompetencji wyborcow do oceny wnioskow referendalnych, szczegdlnie legi-
slacyjnych”. Wydaje si¢ jednak, ze powyzsze obawy nie powinny wptywaé na
aprioryczne odrzucenie takiego pomystu. Wskazane byloby jednak uregulowanie
warunkow przeprowadzania referendum abrogacyjnego w ustawie zasadniczej.
Wsrod tych regulacji nalezaloby przede wszystkim okresli¢ zakres wylaczen
spod referendum (podobny do wloskiego) oraz liczbe obywateli uprawnionych
do ztozenia takiego wniosku (na poziomie co najmniej 1 000 000), jak réwniez
obligatoryjnej kontroli konstytucyjnosci wniosku referendalnego przez Trybunat
Konstytucyjny’®. Dobrym rozwigzaniem istniejgcym we Wtoszech, ktore nale-
zatoby wprowadzi¢ w Polsce, jest tez zasada kumulacji pytan referendalnych
w jednym referendum zarzadzanym na wiosng. Wskazane byloby takze okresle-
nie (najlepiej w ustawie zasadniczej) terminu, w jakim decyzja Narodu wyrazona
w referendum nie moze by¢ zmieniona przez parlament, oraz terminu, w ktorym
mozna powtorzy¢ referendum w tej samej sprawie’.

Wydaje si¢, ze wprowadzenie referendum abrogacyjnego w Polsce powin-
no mie¢ korzystny wptyw na kulture polityczng i edukacje polityczna obywateli,
a takze na postawy politykow, ktorzy mieliby swiadomo$¢ mozliwosci czestszego
recenzowania ich pracy niz tylko przy okazji kolejnych wyboréw. Mogtoby to
wplyna¢ na realizacje przez nich polityki blizszej oczekiwaniom spotecznym’®.

% QOpinia Z. Witkowskiego, za: R K. Adamczewski, Weto ludowe...,s. 11.

70 G. Kryszen, Ogdlnokrajowe referendum..., s. 435.

7 Opinia B. Banaszaka, za: ibidem.

72 Co od 2005 r. jest widoczne w przypadku referendow w innych panstwach europejskich.
Zob. P. Krzywoszynski, Referendum ogélnokrajowe..., s. 215-223; M.M. Wiszowaty, Referendum
zagrozeniem dla porzqdku demokratycznego? Refleksje dotyczqce polskiej regulacji prawnej i praktyki
referendalnej na tle najnowszych opinii zagranicznej doktryny prawa konstytucyjnego i nauk poli-
tycznych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2, s. 91-94, 102—-104.

3 G. Kryszen, Ogéinokrajowe referendum. .., s. 433.

74 Podobnie: ibidem, s. 436-437, M.M. Wiszowaty, Referendum zagrozeniem..., s. 105.

75 Por. art. 99 Konstytucji Republiki Stowackiej z 1 wrze$nia 1992 r. [w:] Konstytucje panstw
Unii Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Warszawa 2012, s. 710.

76 G. Kryszen, Ogdlnokrajowe referendum..., s. 435.
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Nadto wprowadzenie tego typu referendum nalezy rozpatrywaé w szerszym kon-
tekscie postulowanych zmian w zakresie pozycji ustrojowej Prezydenta RP. Zmia-
ny te wprawdzie dotyczg przede wszystkim trybu wyboru glowy panstwa’’, lecz
ewentualne ich uwzglednienie i wprowadzenie zasady wyboru Prezydenta RP
przez Zgromadzenie Narodowe powinno odby¢ si¢ wraz z ponownym przemy-
sleniem kwestii weta prezydenckiego. Nie wydaje si¢ bowiem zasadne, by Pre-
zydent RP wybierany przez parlament dysponowat tak silnym wetem jak Prezy-
dent RP wybierany w wyborach powszechnych. W tym kontekscie referendum
abrogacyjne mogtoby by¢ pozadanym zamiennikiem dla silnego weta ustawo-
dawczego glowy panstwa, ktore jest przewidziane w obecnie obowigzujacych
przepisach Konstytucji RP z 1997 r.
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Streszczenie
Celem artykutu jest porownanie regulacji konstytucyjnych i ustawowych dotyczacych insty-
tucji referendum ogoélnokrajowego w konstytucjach Rzeczypospolitej Polskiej oraz Republiki Wto-

skiej. W ramach przeprowadzonej analizy podkreslono istotne réznice pomigdzy tymi unormowania-
mi. Wtoski model przeprowadzania referendum zaktada, ze wniosek obywateli o przeprowadzenie
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referendum jest wigzacy, a referendum dotyczy uchylenia ustawy w catosci lub w czesci. Tymceza-
sem w polskim modelu zarzadzania referendum wniosek obywateli nie jest wigzacy dla Sejmu, zas
samo referendum ma charakter wstepnego glosowania w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla
panstwa, ktore dopiero moga przyjaé ksztatt ustawy. Wydaje sie, ze wspomniane réznice maja
decydujacy wplyw na czgstotliwo$¢ zarzadzania referendum ogélnokrajowego i postrzeganie tej
instytucji w tych panstwach.
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FREQUENCY OF NATIONAL REFERENDUMS MANAGMENT
IN POLAND AND ITALY - COMPARATIVE REMARKS

Summary

The aim of this article is to compare constitutional and statutory regulations concerning the
institution of a national referendum in the constitutions of the Republic of Poland and the Italian
Republic. The analysis highlights significant differences between these regulations. The Italian
model of conducting a referendum assumes that a citizens’ request to hold a referendum is binding
and that the referendum concerns the repeal of a law in whole or in part. Meanwhile, in the Polish
model of referendum management, a citizens’ request is not binding on the Sejm, and the referen-
dum itself is a preliminary vote on matters of particular importance to the state, which may only take
the form of a law. It seems that these differences have a decisive impact on the frequency of na-
tional referendums and the perception of this institution in these countries.
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