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Jeszcze o wiadzy zwierzchniej Narodu w Polsce

Streszczenie

Opracowanie poswiecono zagadnieniom zasady zwierzchnictwa Narodu w Polsce, rozwinietym
W powigzaniu z zagadnieniami demokracji przedstawicielskiej i demokracji bezposredniej. Skon-
centrowano sie na watkach o generalnym znaczeniu, zwtaszcza w kontekscie tendencji ustrojo-
wych po 2015 roku. W szczegdélnosci analiza obejmuje aktualny sens wskazanych zasad i gtéwne
formy instytucjonalne (referendum, obywatelska inicjatywa ustawodawcza) w ptaszczyznie nor-
matywnej i praktyce.

Stowa kluczowe: Nardd, zwierzchnictwo, demokracja przedstawicielska, demokracja bezpo-
Srednia.

Wstep

Zasada zwierzchnictwa Narodu jest w istocie trwatym przedmiotem zainte-
resowania zaréwno nauki, jak i praktyki ustrojowej, niezaleznie od uwarunko-
wan koniunkturalnych. Zostata tez przeanalizowana nadzwyczaj solidnie, tak
w wymiarach zasadniczych, jak i w kwestiach wielu detali. Jesli wiec na konfe-
rencji naukowej wraca sie do tej materii, to nie z intencjg odniesienia sie kom-
pleksowo do wszystkich materii szczegdtowych, ale raczej dla zestawienia, jakie
generalia aktualnie zastugujg na szczegdlng uwage.

Jedynie wiec jako punkt wyjscia nalezatoby przywotac tresc art. 4 Konstytucji
RP z 1997 r.}, zgodnie z ktérym , wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej
nalezy do Narodu” (ust. 1), a ,,Nardd sprawuje wtadze przez swoich przedstawi-
cieli lub bezposrednio” (ust. 2). W zasadzie tez gotéw jestem w tej materii

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.).
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w petni podtrzymac swe uwagi, jakie zawartem w opracowaniu sprzed kilkuna-
stu lat?, choé w niniejszych uwagach ograniczam sie — z jednej strony — do nie-
ktorych tylko watkdw, z drugiej zas strony — mam swiadomos¢ wcigz wzbogaca-
nej tu literatury przedmiotu?.

1. Komplementarnos¢ i pierwszenstwo

Jest poza sporem, ze art. 4 Konstytucji RP zawezla w sobie trzy istotne zasady
prawnoustrojowe, jako ze poza zasadg zwierzchnictwa zawiera w sobie zasade
przedstawicielstwa (demokracji reprezentacyjnej) i zasade demokracji bezpo-
Sredniej. Formuta konstytucyjna uwypukla permanentny charakter zwierzchnic-
twa Narodu (wfadza zwierzchnia ,nalezy” do Narodu, a nie tylko od niego ,,po-
chodzi”) i zatozenie, ze obie ,,demokracje” (przedstawicielska i bezposrednia) sg
komplementarne; w szczegdlnosci — realizacja demokracji przedstawicielskiej
nie przekresla i nie deprecjonuje mozliwosci réwnolegtego realizowania —
w przewidzianych formach — demokracji bezposrednie;.

Niezaleznie od uptywu czasu, stale w doktrynie wraca watek , pierwszen-
stwa” czy to demokracji przedstawicielskiej, czy to bezposredniej. Jak stwierdza
A. Rytel-Warzocha —

Petna zgoda w doktrynie oraz orzecznictwie jest natomiast co do tego, ze demokracja
bezposrednia, niezaleznie jak rozumiana, na gruncie Konstytucji ma jedynie subsydiarny
charakter wzgledem demokracji przedstawicielskiej. Wynika to zaréwno z charakteru in-
strumentéw demokracji bezposredniej, ktérych stosowanie w prowadzeniu codziennej
polityki we wspdtczesnym panstwie bytoby niewatpliwie bardzo kosztowne i czaso-
chtonne, a czesto w praktyce niemozliwe do zastosowania, ale réwniez z systematyki
tresci art. 4 ust. 2 Konstytucji, w ktérym na pierwszym miejscu wskazano, ze Nardd spra-
wuje wtadze przez swoich przedstawicieli4.

2 A. Szmyt, Normatywny wyraz idei demokracji przedstawicielskiej i bezposredniej w Konstytucji
RP z 1997 r., ,,Gdanskie Studia Prawnicze”, t. 20: Studia z zakresu mysli politycznej i prawnej,
red. D. Szpoper, Gdansk 2009, s. 301-313.

3 Por. ostatnio — Zasada suwerennosci — fakt czy mit (doswiadczenia polskie i czeskie), red. K. Grajewski
iJ. Jirasek, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2023, nr 2, zawierajacy kilkanascie opracowan, czy kilka
opracowan autorstwa gdanskiego srodowiska konstytucjonalistow w ,,Przegladzie Prawa Kon-
stytucyjnego” 2020, nr 2, poswieconych tematyce referendalnej (mego autorstwa — O referen-
dum w Polsce jeszcze raz — wybrane uwagi, s. 15-28). Osobno nalezy podkresli¢ znaczenie —
pozostajgc w gdanskim srodowisku konstytucjonalistow — zwtaszcza publikacji A. Rytel-Warzo-
chy Zasada demokracji bezposredniej na tle poglgdow nauki prawa konstytucyjnego i praktyki
ustrojowej 25 lat obowigzywania Konstytucji (w jubileuszowym — 25 lat Konstytucji RP — ,,Pani-
stwie i Prawie” 2022, z. 10, s. 54—73) oraz P. Uziebty O potrzebie wprowadzenia ustawy referen-
dalnej do systemu prawnego w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 2021, nr 1, s. 127-145 i tegoz Ko-
mentarz do Konstytucji RP. Art. 4, 125, Warszawa 2021, ss. 223.

4 A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej..., s. 57-58.
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Wielekro¢ podnositem, ze argument ,,z systematyki” przepisu jest chybiony;
pierwszenstwo nie ptynie z ,kolejnosci” wymienienia (poza tym — ,lub” jest
spdjnikiem réwnorzednym), ale zalezy od konkretnego ksztattu rozwigzan nor-
matywnych (instytucji prawnych), tj. komu i jakie kompetencje Konstytucja
przypisuje, jakie okresla warunki i tryby itp. Czyli to nie kwestia kolejnosci wy-
mienienia, a przynaleznosci konkretnych instytucji prawnych do demokracji
przedstawicielskiej i konkretnych instytucji prawnych przynaleznych do demo-
kracji bezposredniej. Wspomniang w przepisie , kolejnos¢” traktowa¢ mozna
co najwyzej jako deskryptywng wobec rzeczywistosci, dzis zamknietej w kon-
kretne formy normatywne demokracji, nie zas jako budulec konstrukcji hierar-
chizujace;.

2. Suwerenizacja wiekszosci

Jest poza sporem, ze ustrojodawca postuguje sie pojeciem ,Naréd” w zna-
czeniu politycznym, nie zas etnicznym. Pojecie z art. 4 Konstytucji odniesione
musi by¢ tez do sformutowania , wspdlnota wszystkich obywateli” (art. 1), do
sformutowania z preambuty ,my, Nardd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypo-
spolitej”, a nawet do art. 6 ust. 2 Konstytucji, gdzie mowa o ,,Polakach zamiesz-
katych za granicg”. Do rudymentdéw nalezy tu rozumienie suwerena jako catego
»korpusu wyborczego” obywateli.

Przypomnienie powyzszych rudymentow jest konieczne, a to wobec aktual-
nych tendencji konstytucjonalizmu ,, dobrej zmiany” (po wyborach w 2015 roku),
gdy pojecie Narodu z art. 4 ust. 1 Konstytucji redukuje sie do aktualnie dominu-
jacej w nim wiekszosci, co — jak to w literaturze okreslono — ,,suwerenizuje” ak-
tualng wiekszo$é®. Nie pokrywa sie to ,,z konstytucyjng wizjg podmiotu sprawu-
jacego wiadze zwierzchnig, ktérym sg wszyscy obywatele, dziatajagcy razem”;
sprawujacy wiadze

znieksztatcajg wéweczas sens rozwigzan konstytucyjnych, przeciwstawiajgc w przestrzeni

publicznej mityczng ,, dobra” wiekszos¢ wspierajaca rzgdzacych oraz innych —,,ztych” [...]

by samemu arbitralnie okresla¢, kto nalezy do ,suwerena” oraz kto nie jest (badz nie

moze by¢) do tego katalogu zaIiczonyG.

Tak rozumianym suwerenem nie jest jednak nigdy Nardd, a jedynie czes¢ spote-
czenstwa wspierajgca aktualnie rzgdzacych, co przeczy konstytucyjnej koncepcji
zasady zwierzchnictwa.

5 R. Piotrowski, Konstytucjonalizm ,,dobrej zmiany”, ,,Pafistwo i Prawo” 2020, nr 2, s. 363-364.
6 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspdtczesnej Polski, Warszawa 2020, s. 47.
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3. Kontekst unijny

Nie mozna nie dostrzegaé¢ zmiany w rozumieniu zasady suwerennosci na-
rodu we wspodfczesnym prawie konstytucyjnym, gtdwnie w wyniku akcesji
i cztonkostwa Polski w strukturach europejskich (Unii Europejskiej). Problem su-
werennosci Narodu w zwigzku z procesem integracji nabrat nowego znaczenia
o tyle, ze Rzeczpospolita w nastepstwie wtasnych, samodzielnie podejmowa-
nych decyzji podpisata Traktat Akcesyjny (2003 r.). Traktat zostat ratyfikowany
przez Prezydenta RP, ktéry zgode na te ratyfikacje otrzymat od Narodu w refe-
rendum ogdlnokrajowym. Ten szczegdlny tryb, formalnie bardziej wymagajacy
niz dla zmiany Konstytucji, byt formg zabezpieczenia praw Narodu jako zbioro-
wego podmiotu suwerennosci. Podstawg akcesji byt art. 90 Konstytucji RP
z 1997 r., umozliwiajgcy ,przekazanie” kompetencji organdw panstwowych
W niektérych sprawach”. W 2005 r. zgodnos¢ Traktatu Akcesyjnego z Konstytu-
cja RP potwierdzit Trybunat Konstytucyjny. W dobie globalizacji i pogtebiajacej
sie integracji nie moze ostac sie poglad, jakoby suwerennym narodem byt tylko
nardd zorganizowany w panstwo, sprawujgcy swa wtadze zwierzchnig jako nie-
naruszalng i nieograniczong. Zasada zwierzchnictwa ma tu wiec istotng dyna-
mike, ulega zmianom w jej konceptualizacji, uwzglednia nowe wymiary. Zmiana
ta ma de facto charakter niedeprecjonujacy, lecz umozliwiajgcy wzmocnienie.
Granice transferu kompetencji dajg sie wyznaczy¢ poprzez sgdowa kontrole pro-
cesoéw integracyjnych. Od 2015 r. obserwujemy w polskiej praktyce ustrojowej
narastajacy trend antyunijny’.

4. Realizacja zwierzchnictwa w procesie wyborczym

Jest poza sporem, ze w obrebie systemu przedstawicielskiego wfadza
zwierzchnia Narodu (suwerena) realizuje sie poprzez dokonanie wyboru okre-
Slonej liczby oséb do organu przedstawicielskiego — czyli poprzez akty perio-
dyczne, ale stosunkowo rzadkie. Jest to jedyne uprawnienie wtadcze suwerena
w ramach demokracji przedstawicielskiej — akt elekcji reprezentantéw?. Dalej to
juz dziatalnos¢ organu przedstawicielskiego, jedynie ,,zarachowywana” na rzecz
suwerena’.

7 Szerzej— M. Granat, Prawo konstytucyjne z pytaniami i odpowiedziami, Warszawa 2022, s. 118—
122 (rozdz. 6, pkt 4.4. Suwerennos¢ narodu a integracja europejska) oraz Z. Witkowski, Suwe-
rennos¢ — miedzy rzeczywistym znaczeniem pojecia a postrzeganiem go jako narzedzia dla ra-
dykalizacji antyunijnej retoryki narastajgcej autokracji, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2023,
nr2,s.79-87.

8 G. Kryszen, Referendum jako instytucja demokracji bezposredniej, Biatystok 2020, s. 35.

9 K. Grajewski, Status prawny posta i senatora, Warszawa 2016, s. 17.
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Z formufg art. 4 ust. 2 Konstytucji o sprawowaniu wtadzy przez Nardd ,, przez
swoich przedstawicieli” wigze sie bezposrednio art. 104 Konstytucji, stwierdza-
jacy, ze ,postowie sg przedstawicielami Narodu” (ust. 1 zd. 1), a postanowienie
to odpowiednio dotyczy tez senatoréw (art. 108). Jednak to nie poprzez przed-
stawicieli (postéw i senatoréw) odbywa sie sprawowanie wiadzy w formie przed-
stawicielskiej, ale poprzez organy (Sejm i Senat), w ktdrych ci przedstawiciele
zasiadajg, a do ktorych zostali wybrani. Kompetencje wiadcze zostaty przez
ustrojodawce ztozone bowiem nie w rece indywidualnych przedstawicieli, lecz
w gestie wymienionych izb parlamentu, o tyle wiec istota zasady nie znalazta do
koica odpowiedniej formuty®,

Analiza rozwigzan prawnych stuzgcych zbiorowemu podmiotowi suweren-
nosci dla realizacji swego zwierzchnictwa w procesie wyborczym — dla elekcji re-
prezentantéw — rodzi gorzkie refleksje. W literaturze przedmiotu?! wskazano, ze
juz w procedurze zgtaszania kandydatéw lub list kandydatéw rola zbiorowego
podmiotu suwerennos$ci moze by¢ uznana za ograniczong w istotny sposéb; de
facto wysokie wymogi co do liczby podpiséw popierajgcych prowadzg bowiem
do daleko idgcego zaburzenia reprezentatywnosci juz w fazie zgtaszania list kan-
dydatéw. W procesie wytaniania kandydatéw dochodzi do praktycznej eliminacji
udziatu suwerena na tym etapie. Kolejnym problemem jest system wyborczy
(metoda d’Hondta, progi wyborcze), réznice w sile gtosu — co w potaczeniu
wszystkich elementéw systemu w daleko idacy sposéb zaburza zatozong propor-
cjonalnosé wyborow do Sejmu. Zgodzié sie mozna z konkluzjg, ze ,wzrost real-
nego znaczenia zbiorowego podmiotu suwerennosci w procesie wyborczym mu-
siatby sie wigzac z catkowitym przemodelowaniem systemu wyborczego”. Uwagi
krytyczne muszg dotyczy¢ wprost takze Konstytucji RP, wobec braku jej precy-
zyjnosci co do zasad prawa wyborczego i procedury wyborczej, skutkujgcej po-
zostawieniem ustawodawcy zwyktemu zbyt duzej swobody; ostabia to wptyw
wyborcédw na ksztattowanie sktadu wybieranych organéw?2.

5. Zagrozenia w procesie przedstawicielskim
Konstytucja w art. 7 i art. 8 ust. 1 przesgdza o zasadach sprawowania wtadzy

takze i przez organ przedstawicielski, choc¢ jego dziatania zarachowywane sg na
poczet wiadzy suwerena, ale to z jego woli zasady te zostaty zawarte w Konsty-

10 A, Szmyt, Normatywny wyraz idei..., s. 302.

11 p,. Uziebto, Suwerennos¢ ludu (narodu) w Polsce — zasada ustrojowa czy mit zatozycielski?,
,Gdanskie Studia Prawnicze” 2023, nr 2, s. 38—41.

12 K. Skotnicki, Instytucje sprawowania wtadzy przez suwerena w swietle Konstytucji RP z 1997 r.,
,Gdanskie Studia Prawnicze” 2023, nr 2, s. 32. O zaniedbaniach klasy politycznej wobec wybor-
cow —zob. Z. Witkowski, Siedem grzechéw gtownych polskiej klasy politycznej wobec wyborcow,
wyborow i prawa wyborczego, Torun 2015.
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tucji. W powyzszym kontekscie szczegodlnie trafne sg uwagi A. Rytel-Warzochy,
gdy w kilku kontekstach dostrzega zagrozenia realizacji suwerennos$ci Narodu —
w tym koniecznosci ochrony woli Narodu jako suwerena w sprawach dotycza-
cych podstawowych kwestii ustrojowych (ktdrej wyrazem sg przepisy obowigzu-
jacej Konstytucji, zatwierdzonej przez Naréd w referendum) oraz w kontekscie
demokracji przedstawicielskiej (proces wytaniania przedstawicieli oraz sposobu
i procedur wykonywania przez nich wtadzy Narodu). Udzielenie wybranym
przedstawicielom legitymacji do dziatania w imieniu suwerena nastepuje na
okreslonych zasadach, wiec dziatania muszg by¢ zgodne z Konstytucjg (usta-
wami, regulaminami). Naruszenia Konstytucji — czy to materialne, czy procedu-
ralne — oznaczajg naruszenie woli suwerena'®. Parlament tamigcy prawo prze-
kracza konstytucyjny zakres upowaznienia i przestaje by¢ organem reprezentu-
jacym suwerena.

Warto przy tej okazji podkresli¢, ze formalnoprawne instrumenty ochrony
Konstytucji (art. 235) nie zapobiegty po 2015 r. , faktycznym” zmianom Konsty-
tucji w drodze zmian wprowadzanych do ustaw zwyktych. Wobec braku nalezy-
tej realizacji koncepcji scentralizowanej kontroli konstytucyjnosci ustaw (spara-
lizowany Trybunat Konstytucyjny) podstawowa role w ochronie Konstytucji —
jako wyrazu woli suwerena — muszg odegraé sady powszechne?.

W powyziszym kontekscie zaakcentowaé warto dwie kwestie. Po pierwsze —
po wyborach 2015 r. rzadzaca wiekszos$¢ zdaje sie niebezpiecznie blisko ,,orbito-
wac” wokot pojmowania Sejmu jako najwyzszego organu wiadzy panstwowej,
W rozumieniu minionego ustroju, tak jakby u podstaw pozycji ustrojowej parla-
mentu nie bylo zasady tréjpodziatu wtadzy. Przekonanie to ma u podstaw
stwierdzenia o ,przedstawicielskim” charakterze organu (w odrdznieniu od in-
nych organdéw panstwowych) i wynikach wygranych wyboréw dajacych legity-
mizowane ,,prawo” do realizacji polityki obozu rzadzacego. Stanowisko takie wy-
raza utozsamianie sie z petnig zwierzchniej wtadzy Narodu. To oczywiscie
smutny brak poszanowania dla konstytucyjnej konstrukcji zasad ustrojowych
i wyraz niskiej kultury polityczno-ustrojowej. Dodajmy, ze tak rozumiana ,,omni-
potencja” organu splata sie ze wskazanym wczeéniej praktycznym ,zaweze-
niem” pojmowania suwerena.

Po drugie — praktyka parlamentarna od 2015 r. w petni zastuguje na opinieg,
Ze w postepowaniu sejmowym naruszanie obowigzujgcych regut stato sie pro-
blemem ,,systemowym”, a masowos¢ przyktadow nie pozwala na traktowanie
ich jako incydentalnych. Mamy tu na mysli stosowanie — na niespotykang wcze-
$niej skale — procedur skréconych, uniemozliwiajgcych rzetelng debate, utrgca-

13 A. Rytel-Warzocha, Ochrona suwerennosci Narodu w czasie kryzysu konstytucyjnego, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2023, nr 2, s. 89-95.

14 Tak A. Rytel-Warzocha, Ochrona suwerennosci Narodu..., s. 92—93. Analogiczna konstatacja do-
tyczy ochrony suwerennosci Narodu wyrazajgcej sie w wykonywaniu wtadzy przez przedstawi-
cieli—tamze, s. 95.
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nie poprawek, przedktadanie projektédw rzadowych jako poselskich w celu omi-
niecia obowigzkéw konsultacyjnych, manipulowanie gtosowaniami (,,reasump-
cje” przegranych gtosowan), obrady poza salg plenarng z uniemozliwieniem
uczestnictwa w posiedzeniu czesci postdéw opozycji, represje regulaminowe wo-
bec postéw opozycyjnych®®. Zasadne jest przyjecie, iz ogét stosowanych manipu-
lacji wymierzony jest systemowo w pozycje ustrojowg postéw opozycji, bez
wzgledu na fakt, ze i oni sprawujg swe mandaty w imieniu Narodu. Pokazuje to
obraz upadku pojmowania zasady przedstawicielstwa. Sprawowanie przez Na-
rod swej wladzy zwierzchniej przez przedstawicieli (art. 4 ust. 2 Konstytucji) nie
jest — jako zasada — obudowane takimi gwarancjami (instrumentami), ktore by
w zaktadanym stopniu chronity te czes¢ Narodu, ktéra wprowadzita do parla-
mentu swych przedstawicieli, bedgcych w izbie opozycji.

6. Regres normatywny w ptaszczyznie ustrojodawczej

Konstytucja RP z 1997 r. zawiera stosunkowo szerokg regulacje problematyki
demokracji bezposredniej, albowiem az w 9 jej artykutach znajdujemy stosowne
postanowienia. Nie znaczy to, ze nie mozemy w okreslonym zakresie mowic
o regresie w poréwnaniu z wczesniejszym stanem normatywnym, jak i zgtaszaé
istotnych obiekcji co do stanu de lege lata.

Regres odnotowaé nalezy przede wszystkim na poziomie ustrojodawczym,
jako ze ustawa konstytucyjna z 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej explicite przewidziata obligatoryjne przepro-
wadzenie referendum konstytucyjnego?®, a jej nowelizacja z 1994 r. dopuscita
inicjatywe ludowg w zakresie przedtozenia projektu Konstytucjit’.

Obowigzujgca Konstytucja RP z 1997 r. w zakresie ustrojodawczym (art. 235)
przewiduje jedynie referendum zatwierdzajgce zmiane Konstytucji, o ile nowe-
lizacja ,,dotyczy przepisdw rozdziatu |, Il lub XII”, czyli w zakresie ograniczonym
przedmiotowo. Referendum takie jest wprawdzie obligatoryjne, ale zainicjowac
prawnie nie mogg go obywatele, a jedynie ,,podmioty okreslone w ust. 1” (czyli
podmioty inicjatywy ustrojodawczej — grupa co najmniej /s ustawowej liczby
postow, Senat lub Prezydent RP). Jak wida¢ z art. 235 ust. 1 Konstytucji, obywa-
tele takze nie dysponujg generalnie prawem inicjatywy ustrojodawczej (inicja-
tywy ludowej w zakresie przedtozenia projektu ustawy o zmianie Konstytucji).
Za stuszne natomiast uwazam rozwigzanie przyjete w art. 235 ust. 6 in fine, 7e —
we wspomnianym referendum zatwierdzajagcym — ,,zmiana Konstytucji zostaje

15 Wiele konkretnych przyktadéw podaje A. Rytel-Warzocha, Ochrona suwerennosci Narodu...,
s. 93-95, a takze K. Grajewski, Suwerennosc i przedstawicielstwo — doswiadczenia polskie
(2015-2022), ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2023, nr 2, s. 59-61.

16 Dz. U.nr67, poz. 236.

17 Dz. U.nr61, poz. 251.
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przyjeta, jezeli za tg zmiang opowiedziata sie wiekszos¢ gtosujacych”, co pre-
miuje obywateli aktywnych i przeciwdziata potencjalnemu bojkotowi.

W odniesieniu do art. 235 Konstytucji warto jeszcze zauwazy¢ dwie kwestie.
Po pierwsze — gdy mowa o ust. 6 w materii ,dotyczgcej przepiséw rozdziatu I, Il
i XIl”, to nie nalezy rozumiec sensu tegoz przepisu w kategoriach czysto formal-
nych (wykfadni uwzgledniajacej jedynie konkretne usytuowanie przepisu w tek-
Scie konstytucji), lecz z uwzglednieniem materii (tematyki) zmian, co uniemozli-
wiatoby manipulacje, w tym blokowanie wniosku o przeprowadzenie referen-
dum?. Po drugie — wobec istnienia art. 235 jako swoistego lex specialis, przed-
miotem zréznicowanych merytorycznie analiz stata sie kwestia dopuszczalnosci
zarzadzenia i przeprowadzenia tzw. referendum ,przedkonstytucyjnego” w try-
bie art. 125 Konstytucji. Wypowiedziatem sie w tej materii przeciw takiej dopusz-
czalnosci, uwazajac, ze mielibysmy tu do czynienia z sui generis ,,obejsciem” Kon-
stytucji, naduzyciem wobec art. 235 Konstytucji®®.

7. Dwa instrumenty demokracji bezposredniej

Sprawowanie wtadzy zwierzchniej Narodu bezposrednio, przewidziane jako
»zasada” w art. 4 ust. 1 Konstytucji, wyraza sie na gruncie obowigzujacej Konsty-
tucji poprzez 2 konkretne instytucje prawne, mianowicie referendum (instytucja
réznoksztattna) oraz obywatelskg inicjatywe ustawodawczg. Obie instytucje s3
w prawie konstytucyjnym — biorgc historycznie i poréwnawczo — poniekad kla-
syczne, aczkolwiek w polskim porzadku prawnym referendum znane jest od
przepisdw konstytucyjnych z 1987 r.2°, a obywatelska inicjatywa ustawodawcza
dopiero na gruncie obowigzujgcej Konstytucji z 1997 r. Doktrynalne analizy do-
tyczace referendum ogniskujg sie na art. 125 Konstytucji, stanowigcym, ze
»W sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa moze by¢ przeprowadzone
referendum ogdlnokrajowe” (ust. 1), zarzadzone przez Sejm lub Prezydenta za
zgodg Senatu (ust. 2), z wynikiem wigzgcym przy udziale w referendum wiecej
niz potowy uprawnionych do gtosowania (ust. 3). Zas z art. 118 ust. 2 Konstytucji
wynika, ze ,inicjatywa ustawodawcza przystuguje [..] grupie co najmniej
100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu”.

Analizy doktrynalne wskazujg jednak dos$¢ jednoznacznie, ze pomimo swego
,potencjatu” teoretyczno-ustrojowego, instytucje demokracji bezposredniej ro-
big wrazenie instrumentéw o charakterze prawnie mocno ograniczonym, kté-
rych stosowanie nie tyle zalezy od decyzji obywateli, co — przede wszystkim — od
woli (decyzji) przedstawicieli Narodu, zasiadajacych w parlamencie. Przede

18 A, Szmyt, O referendum w Polsce..., s. 17 i A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposred-
niej..., s. 67, ale ze wskazaniem tez odmiennych stanowisk.

19 Szerzej — O referendum w Polsce..., s. 18-19.

20 Dz. U. nr 14, poz. 82.
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wszystkim wiec zrozumiate stajg sie postulaty, by w pierwszym rzedzie wzmoc-
ni¢ w nich instrumenty o charakterze gwarancyjnym, tak by z instytucji o okre-
slonym ,,potencjale” referendum i obywatelska inicjatywa ustawodawcza mogty
stac sie instytucjami dziatajgcymi ,realnie”?..

Dla uzmystowienia wagi , praktycznej” problemu nalezy podkresli¢, ze pod
rzgdami obowigzujgcej Konstytucji grupy obywateli 7-krotnie przedtozyty Sej-
mowi wnioski o przeprowadzenie referendum ogdlnokrajowego i ani jeden
wniosek referendalny nie zyskat akceptacji Sejmu?2. Trudno wiec o lepszg ilustra-
cje fasadowosci tego rozwigzania ustrojowego. W zasadzie tez nie lepiej wyglada
sytuacja w odniesieniu do realnosci obywatelskiej inicjatywy ustawodawcze;j. Jak
wskazuje P. Uziebto, w ostatnich dwéch kadencjach rozpatrywane byty (dane
taczne) 32 projekty obywatelskie, z ktérych tylko 2 uchwalono jako ustawy;
w Sejmie IX kadencji rozpatrywanych byto w dalszym ciggu 10 projektow oby-
watelskich z poprzedniej kadencji, w ktdrych postepowanie ustawodawcze
(wg danych z22.10.2022 r.) nie zostato zakoriczone, a ze wzgledu na zasade dys-
kontynuacji 6 projektéw obywatelskich jeszcze z VIII kadencji zakonczyto bezo-
wochie swoj byt prawny?.

8. Mankamenty unormowan referendalnych

Jak wspominalismy, w niniejszych uwagach nie chodzi o rozwazania deta-
liczne, ale jedynie wydobycie najistotniejszych mankamentow rozwigzan praw-
nych, istotnie rzutujgcych na sprawowanie wtadzy zwierzchniej przez Nardd.
W odniesieniu do referendum z art. 125 Konstytucji zwraca tu uwage kilka kwe-
stii?®. Podkresla sie najpierw brak przyznania obywatelom ,bezposredniej” ini-
cjatywy referendalnej, ktéra ,w przypadku poparcia przez okreslong liczbe
uprawnionych i spetniania przewidzianych prawem wymogoéw formalnych obli-
gowataby wtasciwy organ panstwowy do zarzadzenia referendum”; obecnie
»whniosek” obywatelski jest jedynie inicjatywa , posrednig”, swoistego rodzaju
prawem petycji. Kolejng staboscig jest brak mechanizmoéw zabezpieczajgcych
konstytucyjnosc¢ referendum, gdzie rozwigzaniem bytaby obligatoryjna kontrola

21 Symptomatyczny wydaje sie zwtaszcza konstytucyjny zakres regulacji obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej w poréwnaniu z konstytucyjnym zakresem i gtebokoscia regulacji tego, co uj-
mujemy jako demokracje przedstawicielska. W przypadku obu instytucji demokracji bezposred-
niej Konstytucja odsyta przy tym do regulacji ustawowej — zob. ustawa z dnia 14 marca 2003 r.
o referendum ogdlnokrajowym (tekst jedn. — Dz. U. z 2020 r., poz. 851) i ustawa z dnia 24
czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (tekst jedn. — Dz. U.
22018, poz. 2120.

22 A, Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej..., s. 63.

23 P, Uziebto, Suwerennos¢ ludu (narodu) w Polsce..., s. 47-48

24 Referuje je powyzej zgodnie z prezentacjg autorskg — A. Rytel-Warzocha, Zasada demokracji
bezposredniej..., s. 62—65.
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konstytucyjnosci pytan referendalnych przez Trybunat Konstytucyjny w trybie
kontroli prewencyjnej, dokonywanej przed podjeciem uchwaty przez Sejm
W sprawie zarzgdzenia referendum lub wydaniem przez Prezydenta odpowied-
niego postanowienia. Powaznym mankamentem rozwigzania konstytucyjnego
jest rdwniez uzaleznienie wigzgcego charakteru referendum od udziatu w nim
co najmniej potowy wszystkich uprawnionych. Wreszcie tez minusem norma-
tywnym jest problematyczna droga ,implementacyjna” wynikéw referendum
w celu przetransponowania ich do obowigzujgcego prawodawstwa, w tym brak
okreslenia okresu karencji, w ktérym nie mozna dokonaé merytorycznych zmian
decyzji podjetej w referendum (podejmowac dziatan sprzecznych z wynikiem re-
ferendum)®. Osobno w doktrynie zwraca sie réwniez uwage, ze ograniczona
rola referendum w Polsce wyraza sie takze brakiem moznosci uchwalenia tzw.
ustaw referendalnych?.

Jak wczesdniej wspominaliémy, znaczenie dla form demokracji bezposredniej
nie wynika z kolejnosci ich wymienienia w art. 4 ust. 2 Konstytucji, ale z norma-
tywnego ksztattu przyjetych w Konstytucji rozwigzan ustrojowych. Oznacza to
m.in., ze decyzja referendalna ,w sprawie...” nie moze przekreslaé konkretnych
kompetencji prawnych innych podmiotdéw i oznaczac np. uchwalenia ustawy (w
drodze referendum) zamiast w drodze parlamentarnej okreslonej konstytucyj-
nie dla tego celu (art. 10 ust. 2 — ,wtadze ustawodawczg sprawujg Sejm i Senat”,
art. 120 —,,Sejm uchwala ustawy...” itd.)?. Ustrojodawca wyraZznie wiec powie-
rzyt parlamentowi monopol stanowienia ustaw. Wigzgcy wynik referendum
w sprawie o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa nie ,,zastgpi” przyjecia aktu nor-
matywnego przez wiasciwy organ, a jedynie — jak w zakresie ustawodawstwa —
otworzy droge Sejmowi do postepowania w trybie ustawodawczym?. Przestanki
dla , konkurencyjnosci” drég (referendalnej i parlamentarnej) nie stanowi —
w obecnym stanie konstytucyjnoprawnym — nawet istnienie odrebnej instytucji
prawnej, jaka jest obywatelska inicjatywa ustawodawcza.

9. Mankamenty uregulowan obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej

Obywatelska inicjatywa ustawodawcza — w ksztatcie przewidzianym w Kon-
stytucji RP — jest instytucjg ustrojowg, ktéra nie daje obywatelom prawa , usta-
wodawczego” (decydowania o losie projektu ustawy), a jedynie —zgodnie ze swg

25 Takze A. Szmyt, O referendum w Polsce..., s. 21-23 i P. Uziebto, Suwerennos¢ ludu (narodu)
w Polsce..., s. 42—45.

26 p, Uzigbto, Suwerennos¢ ludu (narodu) w Polsce..., s. 44; szerzej tegoz: O potrzebie wprowadze-
nia ustawy referendalne;.

27 A. Szmyt, Normatywny wyraz idei demokracji..., s. 312.

28 @G, Kryszen, op. cit.., s. 112-113.
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terminologiag — stanowi prég ,,otwierajacy” (inicjujacy) postepowanie parlamen-
tarne. Wzbogaca — jako nowos¢ od 1997 r. — wiec instrumentarium prawnou-
strojowe, ale z punktu widzenia zatozen demokracji bezposredniej jest o tyle
»,utomne”, ze nie zawiera w sobie tego elementu ,,sprawowania wtadzy”, jakim
jest — w tym wypadku — , ostateczne rozstrzyganie” o losie zaproponowanego
aktu normatywnego (ustawy). Dodajmy, ze ustawowo okreslony tryb postepo-
wania z obywatelskimi inicjatywami ustawodawczymi zastuzyt sobie na ocene, iz
trudno przyjete rozwigzania uznaé za proobywatelskie?. Model ,petnej” inicja-
tywy ustawodawczej obywateli musiatby zaktadaé, ze obywatele

nie tylko majg prawo wniesienia do parlamentu projektu ustawy, ale réwniez majg moz-
liwos¢ bezposredniego opowiedzenia sie za przyjeciem lub odrzuceniem ustawy w gto-
sowaniu powszechnym, w przypadku gdyby parlament ten projekt odrzucit lub w istotny
sposob zmienit®C,

Jak wczesniej juz wspominaliSmy, przepis art. 235 ust. 1 Konstytucji wyklucza tez
obywatelskg inicjatywe w odniesieniu do ustaw o zmianie Konstytucji. Analiza
przepiséw Konstytucji pozwala zresztg wskazac i dalsze ograniczenia (wytgczenia),
jak z art. 25 ust. 5, czy art. 221 Konstytucji, dotyczgce ustawodawstwa zwyktego.

Podsumowanie

Idee demokracji bezposredniej postrzegam gtdwnie jako wyraz dazen spo-
tecznych do ,jadra” demokracji, w tym takze zwtaszcza jako reakcje na niedo-
mogi demokracji przedstawicielskiej. Istotne niedomogi rozwigzan konstytucy;j-
nych w odniesieniu do sprawowania wtadzy bezposrednio przez Nardd postrze-
gam natomiast jako skutek postawy elit politycznych, ktérych personifikacjg sg
dziatania partii politycznych. W realiach ustrojowych demokracja bezposrednia
nie tylko nie jest konkurencyjng alternatywa dla demokracji reprezentacyjnej,
ale —jak pokazujg poczynione wczesniej uwagi — nie moze by¢ traktowana nawet
jako znaczgca przeciwwaga dla jej przyttaczajgcej dominacji. Zasada suwerenno-
$ci Narodu, szczegodlnie sprawujgcego wtadze bezposrednio, jest wiec gtownie
fasadg ustrojowg, bo nie zapewnia Narodowi realnego udziatu w sprawowaniu
wtladzy. W znacznej mierze dotyczy to tez demokracji przedstawicielskiej. Do-
tychczasowe rozwigzania konstytucyjne w tej mierze zawiodty, ale istotne jest
dostrzeganie rozwigzan de lege ferenda, ktére mogg stanowic¢ szanse renowacji
instrumentarium tak, aby idea odzyskata swdj blask. Sitg sprawczg moze tu by¢
gtéwnie spoteczenstwo obywatelskie, jesli potrafi zmusi¢ swe elity polityczne do
zaakceptowania — w relacjach ,wewnatrz” sprawowania wtadzy przez Nardd —
do innego modus vivendi, korzystniejszego dla demokracji bezposredniej.

29 p. Uziebto, Suwerennos¢ ludu (narodu) w Polsce..., s. 47.
30 A, Rytel-Warzocha, Zasada demokracji bezposredniej..., s. 69.
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Jesté o nejvyssi moci naroda v Polsku

Abstrakt

Studie se vénuje problematice principu svrchované moci naroda v Polsku, rozvijené v souvis-
losti s otazkami zastupitelské a pfimé demokracie. Zaméruje se na témata obecného vyznamu,
zejména v kontextu systémovych trend( po roce 2015. Analyza zahrnuje zejména aktudini smysl|
naznacenych principd a hlavni institucionalni formy (referendum, zakonodérna iniciativa obcan()
v normativni roviné a praxi.

Klicova slova: narod, nadfazenost, zastupitelska demokracie, pfima demokracie.

Once More on the Supreme Authority of the Nation in Poland

Abstract

The article is devoted to the principle of supremacy of the Nation in Poland with regard to
the principles of representative and direct democracy. The Author focuses on the threads of gen-
eral importance, especially in the context of constitutional tendencies in Poland after 2015.
In particular, the analysis covers the current sense of the above indicated principles and their main
institutional forms (referendum, citizens’ legislative initiative) at the normative and practical
dimension.

Keywords: Nation, supremacy, representative democracy, direct democracy.



