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Polityczne znaczenie instytucji referendum

Pojecie referendum
Obecnie coraz czesciej zaobserwowaé mozna na catym swiecie narastanie

potrzeby bezposredniego uczestnictwa obywateli w ksztattowaniu spraw publicznych.
Ujawnia sie ona gtéwnie w krajach rozwinietych, dlatego, ze znika tam z porzadku
dziennego problem gtodu czy poswiecania wszystkich sit dla utrzymania sie przy zyciu.
W tej sytuacji czesciej pojawiajg sie potrzeby wyzszego rzedu. Postulaty partycypacji —
uczestnictwa w ksztattowaniu spraw publicznych — sg wyrazem niedosytu, jaki
powstaje, jesli obywatele uczestnicza w rzadzeniu tylko poprzez udziat w wyborach do
parlamentu i samorzadu.

Referendum, jako jedna z form demokracji bezposredniej, przezywa obecnie
renesans, a jej pochdd dotart do rejonéw i krajow, ktére nie uciekaty sie do tej
mozliwosci podejmowania decyzji paristwowych.! Coraz czesciej obserwujemy dazenia
nie tylko obywateli, ale i sit politycznych do odwotania sie do referendum jako srodka
majacego rozwigza¢ powstajagce i rozwijajace sie konflikty spoteczne i polityczne.
Sprzyja temu obserwowana w wielu krajach pewna niewydolnos¢ instytucji demokracji
przedstawicielskiej w rozwigzywaniu kluczowych kwestii zycia publicznego.
Rozdraznione istniejagcym stanem spoteczenstwo samo chce decydowac o kierunkach

rozstrzygania swoich spraw.

' A. Malinowski, Spofeczne uwarunkowania referendum. W: Referendum w Polsce i Europie wschodniej.
Pod red. M.T. Staszewskiego i D. Waniek. Warszawa 1996, s. 91.
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Wspotczesna instytucja referendum wywodzi sie z dwéch zrédet:

-z dawnych form prawodawstwa ludowego kantondw i gmin szwajcarskich, a wiec z
odlegtych, siegajacych sredniowiecza tradycji historycznych, ktére przeksztatcity sie
w forme zinstytucjonalizowang w wieku XVI;

-z nowszych rozwigzan polityczno-ustrojowych bedacych odbiciem doktryn
polityczno-prawnych poprzedzajacych Wielkg Rewolucje Francuska, a przede
wszystkim z idei umowy spotecznej Jana Jakuba Rousseau. Wedtug niego ogot
obywateli (suweren) sprawuje wiadze zwierzchnia poprzez bezposrednie
decydowanie o wszystkich sprawach publicznych, a nie poprzez reprezentantéw
wybieranych w wyborach.

Szwajcaria to wspbtczesnie jedyne panstwo, w ktérym referendum jest
stosowane tak czesto i na takg skale, iz mozna mowi¢ o statej praktyce. Nazwa
wywodzi sie od terminu stosowanego na okreslenie sposobu udzielania
petnomocnictw dla przedstawicieli gmin na zgromadzenia kantonalne oraz dla
przedstawicieli kantonéw na zjazdy konfederacji w XVI-wiecznej Szwajcarii.
Reprezentanci gmin otrzymywali instrukcje do przedstawienia zgromadzeniu, a
nastepnie decyzje zgromadzenia podlegaty zatwierdzeniu — mandatariusze poddawali
je pod gtosowanie wszystkich mieszkancOw gminy posiadajagcych uprawnienia
polityczne. Innymi stowy reprezentanci gmin otrzymywali tzw. delegacje z poleceniem
wziecia ad audiendum et referendum. Z czasem gtosowania w gminach nazywano
gtosowaniami nad referendum; poOzniej okreslano tym pojeciem prawotworcze
gtosowania ludowe, ostatecznie zas — wszelkie gtosowania powszechne w celu
rozstrzygniecia konkretnej sprawy. Z przejawami stosowania referendum spotykamy
sie rowniez bardzo wczesnie na kontynencie potnocnoamerykanskim, juz w koncu XVIII
wieku, gdzie w dwoch stanach pierwsze konstytucje poddano pod gtosowania
powszechne (Massachusetts i New Hampshire).?

Wspotczesnie pod pojeciem referendum Bogustaw Banaszak i Artur Preisner,
autorzy studium poréwnawczego réznych systemow politycznych, rozumiejg sposéb

bezposredniego decydowania przez osoby uprawnione w drodze gtosowania o

2 E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego. Warszawa 2002, s.
15-16.
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waznych sprawach zycia panstwowego lub okreslonego terytorium, bedacych
przedmiotem gtosowania.® Zdefiniowane w ten sposéb pojecie referendum
charakteryzuje sie trzema cechami: bezposrednim udziatem obywateli w
prezentowaniu witasnej opinii, posiadaniem tylko jednego gtosu przez kazdego z
wyborcow oraz uznaniem woli wiekszosci za podstawe decydowania w procesie
ustanawiania aktéw prawnych®. Jest to catkowicie samodzielna decyzja, bedaca
wyrazem woli narodu, ktéra w potaczeniu z wolg jego przedstawicieli rodzi nowe
prawo. Stosowanie referendum nie jest ograniczone do ustaw zwyktych; czesto jego
przedmiotem sg ustawy konstytucyjne, a takze decyzje o charakterze
administracyjnym, finansowym czy miedzynarodowym.

Referendum, chociaz powszechnie uznawane za forme najwazniejsza, hie
wyczerpuje form demokracji bezposredniej. Instytucjami demokracji bezposredniej
zblizonymi do referendum sg inicjatywa ludowa oraz plebiscyt, czestokro¢ utozsamiany
z referendum. Ponadto bliskie referendum s konsultacje spoteczne (ludowe) oraz
zgromadzenia ludowe. Do instytucji demokracji bezposredniej zaliczamy tez

amerykanskie recall, czyli odwotanie.

Polityczne znaczenie instytucji referendum
Wspotczesnie zaobserwowaé mozna na catym swiecie narastanie potrzeby

bezposredniego uczestnictwa obywateli w ksztattowaniu spraw publicznych. Ujawnia
sie ona gtébwnie w krajach rozwinietych, co ttumaczyé mozna faktem, iz znika tam z
porzadku dziennego problem gtodu, czy poswiecania wszystkich sit dla utrzymania sie
przy zyciu. W tej sytuacji pojawiaja Sie potrzeby wyzszego rzedu. Postulaty partycypacii
— uczestnictwa w ksztattowaniu spraw publicznych — sg wyrazem niedosytu, jaki
powstaje, jesli obywatele uczestnicza w rzadzeniu tylko poprzez udziat w wyborach do
parlamentu i samorzadu.

Referendum, jako jedna z form demokracji bezposredniej przezywa renesans,

dotarta tez do rejondw i krajow, ktore wczesniej nie uciekaty sie do tej formy

¥ B. Banaszak, A. Preisner, Prawo konstytucyjne. Wroctaw 1993, s. 139.
* M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej. Lublin 2001, s. 111.
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podejmowania decyzji panstwowych. Coraz czesciej obserwujemy dazenia sit
politycznych, aby odwotywac¢ sie do referendum jako srodka majacego rozwigzac
powstajagce | rozwijajace sie konflikty spoteczne i polityczne. Sprzyja temu
obserwowana w wielu krajach pewna niewydolnos¢ instytucji demokracji
przedstawicielskiej w rozwigzywaniu kluczowych kwestii zycia publicznego.’
Rozdraznione istniejagcym stanem polityki spoteczenstwo samo chce decydowac o
kierunkach rozstrzygania swoich spraw.

Nieche¢ do niektdrych instytucji ustrojowych i samych politykow stata sie
faktem w wielu krajach. Stad tez zmiana dotychczasowej praktyki politycznej odbywa
sie miedzy innymi poprzez coraz czestsze odwotywanie sie do opinii spoteczenstwa w
referendum. Trzeba jednak przyzna¢, ze zazwyczaj o wiele bardziej otwarte na zadania
wyborcéw i sktonne pozwoli¢ im nie tylko na wybieranie przedstawicieli, ale tez na
decydowanie o istotnych sprawach poprzez referendum, sa demokracje europejskie.
Te dazenia byty w ostatnich latach coraz czesciej ponawiane, zwtaszcza przez
wyborcow miodszych wiekiem, ktérzy uwazajg sie za wystarczajagco kompetentnych, by
mowic za siebie. Odrzucaja oni twierdzenie, ze wszystkie decyzje polityczne powinny
by¢ podejmowane przez zawodowych politykdéw, gdyz czesto nie zastuguja oni na
szacunek.’®

Procedura referendum stwarza suwerenowi mozliwos¢ osobistego udziatu w
sprawowaniu wtadzy, wptywu na funkcjonowanie panstwa, a takze ograniczenia
wiadzy parlamentu, w szczegllnosci w zakresie realizacji partykularnych intereséw
okreslonych ugrupowan politycznych. W zatozeniu wiec stuzy¢ ma jako swoistego
rodzaju ,,antidotum” na niepozgdane dziatania wiekszosci parlamentarnej, ktora nie
zawsze podejmuje decyzje w imie dobra ogétu. Wedtug zwolennikbw demokracji
bezposredniej powierzanie wtadzy partiom jest cedowaniem odpowiedzialnosci na
elity znajdujagce sie w znacznej mierze poza kontrolg publiczng i przeniesieniem
osrodkow decyzyjnych do kierownictwa partii. Obywatele traca realne poczucie

wptywu na zycie publiczne i wycofuja sie z polityki, zaczynajac traktowac jg jako cos

> A. Malinowski, Spofeczne uwarunkowania referendum, s. 91.
®E. Zielinski, Referendum w paristwie demokratycznym. W: Referendum w Polsce wspdfczesnej. Pod red.
D. Waniek i Michata T. Staszewskiego. Warszawa 1995, s. 12.
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sobie obcego i wrogiego, badz tez wysuwajg wobec politykdw nierealistyczne zgdania.
Efektem moze by¢ utajony stan napiecia miedzy obywatelami a klasg polityczna,
prowadzacy w chwilach kryzysowych do buntow i utraty legitymizacji witadzy.

http://archiwum.wiz.pl/images/duze/1997/03/97033302.JPGZwolennicy demokracji

bezposredniej twierdza wiec, ze przywracajagc obywatelom mozliwosé udziatu w
polityce, wychowuje sie aktywny typ obywatela, wzmacnia cnoty roztropnosci i
odpowiedzialnosci, czyni wolnos¢ dostepna ludowi, wreszcie ogranicza wtadze partii i
centralnej biurokracji.”

Niechetni referendum przypominaja, ze spoteczenstwo juz wypowiedziato sie w
jakiejs sprawie, gtosujac w wyborach parlamentarnych na partie, ktére uczynity dang
sprawe Czescig Swojego programu wyborczego. Jednak preferencje wyborcze
odzwierciedlajg poparcie dla catej platformy politycznej niejako ryczattowo.® Dlatego
odwotywanie sie do poparcia spotecznego udzielonego w wyborach jest o tyle
kontrowersyjng forma uzasadniania spotecznej akceptacji jakiegos konkretnego
programu, o ile poparcie wyborcy jest skierowane na caty pakiet deklaracji
programowych i nigdy nie wiadomo, jakie znaczenie dla wyborcy ma w tym pakiecie
ten witasnie punkt, o ktéry po wyborach partie sie spierajg. Dos¢ czesto zreszta zdarza
sie, ze opinie wiekszosci w parlamencie czy radzie samorzgdowej s rozne od pogladow
spoteczenstwa, dlatego powinien istnie¢ mechanizm, dzieki ktéremu znaczaca
mniejszos¢ odwotuje sie bezposrednio do woli spoteczenstwa. Decyzje podjete w ten
sposOb majg wiekszg nosnos¢ i zdolnosé perswazyjng, pozwalajg wyeliminowaé (a
przynajmniej zminimalizowac) podziat na ,my” i ,,oni”.°

Referendum jest sposobem odejscia od instrumentalnego traktowania
spoteczenstwa przez organy panstwowe. Czesto stopiern demokratycznosci systemu
politycznego mierzy sie tym, czy korzysta on z tej procedury, a jesli tak, to jak czesto i w
jakich sprawach. Istnienie mozliwosci odwotania sie do woli narodu zmusza
reprezentantéw, ktorzy na co dzien wystepujg na scenie politycznej, do nalezytego

dziatania oraz wywigzywania sie z przyjetych zobowigzan. W referendum obywatele

’p. Spiewak, Demokracja partycypacyjna. ,,Wiedza i Zycie” 1997, nr 3.
® W. Sadurski, Referendum nie jest dobre na wszystko. ,,Rzeczpospolita” 1998, nr 81.
°Z Czeszejko-Sochacki, 700 lat demokracji bezposredniej. ,,Prawo i Zycie” 1991, nr 33, s. 10.
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moga bowiem odrzuci¢ przyjety w parlamencie projekt konstytucji lub ustawy, co
zawsze postawi ciato przedstawicielskie w ktopotliwej sytuacji. Pojawia sie wszak gtosy,
ze parlament, ktérego projekt nie zostat potwierdzony w referendum, rozminat sie z
oczekiwaniami narodu, a tym samym utracit legitymizacje spoteczng i winien sie
rozwigzaé. Stad tez referendum spetni¢ moze niezwykle cenng i trudna do przecenienia
role instrumentu weryfikujgcego poczynania rzadzacych. Mozna je wrecz okresli¢
forma samoobrony przed decyzjami rozmijajgcymi sie z oczekiwaniami spoteczenstwa.
Tak wiec jest rzecza oczywisty i naturalng, ze ogranicza ono witadze parlamentu, rad
samorzadowych i innych organdw wtadzy publicznej, bo przeciez wtadza zwierzchnia
nalezy do suwerena i referendum ma w zatozeniu da¢ petny wyraz jego woli. Jest
prawda, ze referendum stanowi swoisty hamulec, opdzniajacy proces podejmowania
decyzji, ale za to decyzje te uspotecznia, nadaje im wiekszy walor, wiekszg

efektywnos¢. Jednym z najwiekszych atutow referendum, zdaniem Jiirga Steinera,

jest wiarygodnosé¢, jaka daje ono decyzjom politycznym, tym bardziej, ze rosngcym
problemem, z ktérym muszg sie upora¢ wspotczesne demokracje, jest brak
prawnego uzasadnienia dla wielu decyzji politycznych. Tak wiec przenoszenie czesci
odpowiedzialnosci z politykéw i administracji na obywateli jest niewatpliwie
rozwigzaniem korzystnym. Jesli skutki decyzji sa negatywne, wine ponosza —

przynajmniej czesciowo — sami Wyborcy.lo

Zwolennicy instytucji referendum podnosza tez jego niezaprzeczalny walor,
jakim jest stworzenie suwerenowi mozliwosci osobistego manifestowania swej woli w
sprawach dla niego istotnych. Pozwala to — przynajmniej z formalnego punktu widzenia
— na unikniecie nie zawsze rzetelnych i trafnych zabiegdéw interpretujgcych wole
narodu w konkretnych kwestiach.'! Decyzje podjete droga referendum maja charakter
publiczny — w odr6znieniu od kuluarowych przetargéw i umow miedzy politykami. W
ten spos6b wola spoteczenstwa jest precyzyjnie wyrazona, bez filtréw” partii

politycznych, interpretujgcych i wypaczajacych sentymenty spoteczne. Jak pisze

19, Steiner, Demokracje europejskie. Przet. E. Gawron. Rzesz6w 1993, s. 244,
A Kulig, B. Nalezinski, Referendum w systemie ustrojowym Polski. ,,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 5, s.
23.
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Zdzistaw Czeszejko-Sochacki, draznigce jest nieustanne powotywanie sie na to, czego
chce spoteczenstwo — z ,,drugich ust”, z licytacja, kto trafniej odgaduje te wole i jest
najlepszym jej wyrazicielem: ,zapytajmy wiec wprost szefa (suwerena), po co
posrednik?” Trzeba jednak przy tym zauwazyé¢, ze odpowiedz bedzie taka, jakie
pytanie: metnie zredagowane spowoduje rownie niejasng odpowiedz. Poddana pod
referendum kwestia nie moze rozmijac sie z oczekiwaniem spotecznym, grozi bowiem
sytuacja, ze gtosujacy pragng wyrazi¢ dezaprobate nie tylko co do okreslonej sprawy,
lecz wobec pytajacych.?

Niektorzy badacze twierdzg tez, ze referendum stuzy w wiekszym stopniu
partiom politycznym niz wyborcom, bowiem ci ostatni kierujg sie w swoich
zachowaniach zaufaniem do stron konfliktu.'* W istocie referendum moze
odzwierciedla¢ nieched elit rzadzacych do podejmowania decyzji w kontrowersyjnych
kwestiach lub tez lek przed ujawnieniem wewnetrznych podziatow, stad tez
odpowiedzialnos¢ decyzyjna zostaje przeniesiona na ogét wyborcow. Same natomiast
gremia rzadzace wydaja sie uchyla¢ od takiej odpowiedzialnosci. Z drugiej strony z
referendum mozna wigzac takze pewne uzdrowienie moralne atmosfery politycznej,
ktére wynika z uzyskania przez rzadzacych niepodwazalnego stanowiska narodu w
istotnej kwestii polityki parstwa.'* To potencjalne dodatnie oddziatywanie form
demokracji bezposredniej, a zwtaszcza referendum, na aktoréw procesu sprawowania
witadzy w panstwie zalezy w rzeczywistosci od konkretnego uregulowania tych
instytucji, sposobu i intencji ich zastosowania czy wreszcie od trafnego wyboru i
klarownosci kwestii oddanej pod osad narodu. W kazdym badz razie, niezaleznie od
uwarunkowan, sytuacja taka pozwala obywatelom na wtgczenie sie do procesu
podejmowania decyzji politycznych.

Gdy nardd chce wyrazi¢ w referendum swoj poglad na dany temat, nie mozna
mu tego zabroni¢. Wyniki referendum, mimo zarzutéw stawianych tej instytuciji,
dokfadniej odzwierciedlajg opinie obywateli wobec konkretnej sprawy publicznej niz

wyniki wyboréw powszechnych. W referendum aspekt personalny jest aspektem

127. Czeszejko-Sochacki, Czy zapytamy szefa?. ,,Prawo i Zycie” 1992, nr 15, s. 3.

B M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, s. 120.

Y, Poptawska, Zasada rzqdow przedstawicielskich i formy demokracji bezposredniej. W: Zasady
podstawowe polskiej konstytucji. Pod red. W. Sokolewicza, Warszawa 1998, s. 138.
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wtdrnym, zas w wyborach powszechnych — aspektem pierwotnym. Ponadto sprawa, o
ktorej obywatele majg wyrazi¢ swoje zdanie, jest konkretniej i szczegbtowiej
sformutowana w referendum niz ta, ktora wystepuje w programach wyborczych partii
politycznych.® Za formami rzadéw bezposrednich przemawia przyznanie kazdej
jednostce prawa do posiadania wtasnej woli politycznej i wyrazania jej bez przeszkdd i
znieksztatcen, a nie, jak w systemie przedstawicielskim, jedynie prawa ograniczonego i
posredniego udziatu w formowaniu globalnej woli narodu. W referendum rozstrzyga
sie z reguty jedng kwestie, ktéra jest szeroko omdwiona, a wiec obywatel ma
mozliwos¢ swiadomego rozstrzygniecia sprawy.

Powazna czes$¢ argumentow wysuwanych na korzys¢ demokracji bezposredniej
ma charakter bardziej moralny niz konstytucyjny, jak chocby ten, ktéry wskazuje na
pedagogiczny walor referendum: obywatel przyzwyczaja sie do podejmowania
odpowiedzialnych decyzji i przekonuje sie, na konkretnych przyktadach, jakie sg
konsekwencje i znaczenie jego gtosowania. Partycypacja spoteczenstwa w
podejmowaniu decyzji z zakresu spraw publicznych sprzyjaé¢ ma uswiadamianiu ich
ztozonosci oraz istoty sztuki rzadzenia. Udziat w referendach ma znaczenie dla
tworzenia spoteczenstwa obywatelskiego, przeksztatcajac sie w inne, bardziej trwate
formy partycypacji politycznej. Cate spoteczenstwo zapoznaje sie z problematyka
podejmowania decyzji panstwowych, a co za tym idzie referendum uswiadamia i
angazuje do czynnego uczestnictwa w procesie sprawowania wtadzy.™® Tak wiec jest to
najbardziej demokratyczna forma sprawowania wtadzy, pozwalajgca na realizacje
ideatow szerokiej partycypacji, otwartego dostepu do procesdéw decyzyjnych i rownosci
politycznej. Prowadzi do upodmiotowienia spoteczenstwa, ktéremu ono stuzy,
pogtebiania kultury politycznej i prawnej, zapobiega apatii i alienacji. Najistotniejsze sg
zatem swiadomos¢ i poczucie obywatelskie jednostek, ktére otrzymujg mozliwosé
bezposredniego udziatu w rzadzeniu. Istotnym warunkiem funkcjonowania demokracji
bezposredniej scisle wedtug jej zatozen jest prawdziwa i nieograniczona wolnosé

jednostek w wyrazaniu swego zdania zgodnie z sumieniem, zdrowym rozsadkiem i

> M. Sobolewski, Reprezentacja w ustroju wspoéfczesnych demokraciji burzuazyjnych. ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Jagielloriskiego. Rozprawy i Studia”. T. XXXIll, 1962, s. 130.

'® M. Jabtonski, Referendum de lege lata i de lege ferenda. ,,Acta Universatis Wratislaviensis. Przeglad
Prawa i Administracji XXXIX”. Wroctaw 1997, s. 78.
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wiasnym interesem. Zdolnos¢ do wiasnego o0sadu spraw publicznych, wiasciwa
cztonkom spoteczenstwa indywidualistycznego, warunkuje osiggniecie pozadanego
efektu przez rzady bezposrednie.*’

Niektére konflikty i dylematy wtadzy sa nierozstrzygalne przez politykow,
cztonkOw ciat przedstawicielskich i wowczas nalezy — w rozsadny sposéb — odwotac sie
do spoteczenstwa. Referendum moze by¢ srodkiem konsensu spotecznego, a w
konsekwencji przyczynia¢ sie do tagodzenia konfliktdw spotecznych lub politycznych,
godzi¢ rdézne dazenia |1 wartosci. Faktycznie ma ono sprzyja¢ porozumieniu
spotecznemu w sprawach o fundamentalnym znaczeniu dla spoteczenstwa, jak np.
konstytucja, badz tych, ktore dziel3 spoteczenstwo. Stwarza mozliwosci
przeprowadzenia ogélnonarodowej dyskusji w zakresie spraw o0 szczegolnym znaczeniu
dla panstwa, w ktdrej uczestniczy¢ moga wszyscy zainteresowani, prowadzi do
przyjecia rozwigzania dajgcego pewnosé, ze identyfikuje sie z nim wiekszosé
spoteczenstwa. Decyzja podjeta w wyniku referendum jest bardziej respektowana
przez duze grupy spoteczne, gdyz obywatele utozsamiajg sie z nim. Z drugiej jednak
strony referendum jest tez niezwykle skutecznym narzedziem w reku rozmaitych
mniejszosci — politycznych, narodowych czy spotecznych, ktére mogg postuzy¢ sie tym
srodkiem, by nie tylko przypomnie¢ o swoim istnieniu, ale takze podnies¢ kwestie dla
siebie wazne. Panstwo przestaje by¢ domeng mniej lub bardziej zbiurokratyzowanych
aparatdéw partyjnych czy — mowigc inaczej — klasy politycznej, a staje sie wtasnoscia i
przedmiotem zainteresowania wszystkich.*®

Zwolennicy rozwigzan charakterystycznych dla demokracji bezposredniej
podkreslajg zalety kampanii zwigzanych z referendami i inicjatywami ludowymi.
Kampanie takie sprawiaja, iz nawet 0soby nie uczestniczace w gtosowaniach sg
swiadome przedmiotu sporu. Proces ten prowadzi do powszechnej dyskusji nad
sprawami publicznymi, co w rezultacie sprzyja wzrostowi wiedzy politycznej.™® Istota
rzeczy jest nie tyle proste wyliczenie pogladdw, ile postepowanie zmierzajagce do

zorganizowanego ksztattowania opinii i decyzji.

'"E. Poptawska, Zasada rzgdow przedstawicielskich..., s. 141.

'8 M. Bankowicz, Referendum — szansa czy zagrozenie dla demokracji? ,, Tygodnik Powszechny” 1996, nr
6.
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Podkresla sie takze pozytywny stosunek demokracji bezposredniej do samego
ludu, ktory rzadzi wtasnym zyciem w rozumieniu catosciowym. Innymi stowy, lud moze
zastanawiac sie nad porzadkiem zycia i decydowac¢ o nim. Demokracja taka pozwala
jednostce na udziat w takiej wszechwtadzy i tam, gdzie rzadzaca wiekszosé jest w
duzym stopniu zgodna, jednostka moze odczu¢, ze decyzje ludu sa w efekcie jej
decyzjami osobistymi.?® Po drugie, demokracja bezposrednia niesie obietnice
przekroczenia podziatu miedzy tymi, ktorzy wtadze maja, a tymi, ktorzy jej nie maja,
miedzy rzadem i rzadzonymi. W praktyce wszyscy maja byc¢ rzadzacymi, wszyscy majg
sprawowac¢ wiadze. Demokracja bezposrednia ma by¢ — w petni i dostownie —
wspolnota.

Faktyczne znaczenie referendum jako instytucji demokratycznej zalezy w duzym
stopniu od tego, czy moze ono zostac¢ przeprowadzone z inicjatywy ludowej, czy tez
jego zarzadzenie nalezy wytacznie do wiadz panstwowych. W praktyce wielu krajow
referendum konstytucyjne faczy sie z trybem tworzenia ustaw zwyktych wytgcznie
przez organ przedstawicielski. Ograniczenie funkcjonowania form demokracji
bezposredniej do konstytucji nie pozwala na uznanie tego typu referendum za
efektywny nosnik wptywu narodu na polityke panstwa. Wptyw taki zapewnia
natomiast referendum ustawodawcze pod warunkiem, ze jest ono rzeczywiscie
stosowane, a nie tylko pozostaje martwa instytucja.”*

Opinia co do przydatnosci tej instytucji demokracji bezposredniej jest jednak
bardzo zrdznicowana. Przez dtugi okres przewazat brak zaufania do niej, a to za sprawa
wykorzystywania tego instrumentu przeciw demokracji. Odpowiednio przygotowane
referendum, ktéremu z jednej strony towarzyszy silna propaganda i szereg posunie¢ o
populistycznym charakterze, z drugiej zas — przemoc, badz nawet teatr polityczny,
moze stac sie uzasadnieniem dla zawieszenia demokratycznych wyboréw, rozpedzenia
parlamentu lub chociazby zmarginalizowania go. Napoleon Il w 1852 roku postuzyt sie
referendum do ustanowienia swojej dyktatury. Podobna role odegrato referendum w
ustanowieniu dyktatury faszystowskiej w Niemczech. Hitler na mocy gtosowania

powszechnego m.in. zlikwidowat partie polityczne. Charles de Gaulle wykorzystat te

20 G. Tinder, Myslenie polityczne. Przet. A. Dziurdzik. Warszawa 1995, s. 119.
*! E. Poptawska, Zasada rzgdéw przedstawicielskich..., s. 139.
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forme do umocnienia swojej pozycji kosztem parlamentu. Generalnie, zastrzezenia do
tej instytucji wynikaja z tego, ze wykorzystywana byta i moze by¢é do podwazenia
pozycji parlamentu — podstawowej instytucji demokracji przedstawicielskiej na rzecz
instytucji i 0s6b zmierzajacych do obalenia lub przynajmniej ostabienia demokracji.

Takze praktyka zastosowania referendum we wspotczesnym swiecie wykazuje,
ze sposob jego wykorzystania moze by¢ bardzo kontrowersyjny, czemu sprzyja zespot
obiektywnych i subiektywnych wad tej formy demokracji. Ze wzgledu na brak
mozliwosci wnoszenia zastrzezen i poprawek, gtosujacy jest zmuszony czesto do
bardzo wysokiego stopnia redukcji wtasnej opinii, co w potfgczeniu z odpowiednim
doborem pytai moze powodowaé¢ znaczne deformacje woli spofeczeristwa®.
Referenda ograniczajg mozliwosé decyzji do ,tak” albo ,,nie”, polaryzuja stanowiska i
ograniczaja mozliwe pole kompromisu. Wynik referendum — cho¢ jest bezposrednim
przejawem woli suwerena — podlega niekiedy nastepczej interpretacji, szczegdlnie w
sytuacji, gdy problemy poddane rozstrzygnieciu przez obywateli ujete zostaty — mniej
lub bardziej swiadomie — w sposdb wieloznaczny. Pozwala to na tatwg manipulacje
wynikiem, z reguty lezacg w interesie osrodkdéw je zarzadzajacych, choé¢ faktycznie
sprzeczng z wola spoteczenstwa. Sposobem manipulowania referendum moga by¢ tez
tzw. pytania zblokowane, to znaczy jedno, ale zawierajgce w istocie dwa pytania, np.
»,CZy jestes za nowa konstytucjg i wprowadzeniem funkcji prezydenta?”. Jedna
odpowiedz musi tu dotyczy¢ obu spraw. Jest to jakis ,,sposob” na uzyskanie aprobaty
dla kwestii mniej popularnej — przez potaczenie jej w jednym pytaniu z bardziej
popularna.

Przedmiotem gtosowania czesto jest przygotowany juz uprzednio projekt.
Gtosujacy ma jedynie alternatywe: przyjag¢ lub odrzuci¢ projekt. Nie mozna
uzewnetrzni¢ w petni swoich opinii. Czesto obywatele nie zdajg sobie do kornca sprawy
Z merytorycznej zawartosci projektu, a swe decyzje podejmuja Kierujgc sie innymi
motywacjami. Dlatego pod rozstrzygniecie powinny by¢é poddawane problemy, a nie
petne projekty ustaw, poniewaz kazdy z nich zawiera szereg réznych kwestii, mogacych

wywotywacé zréznicowane reakcje. Referendum nie daje mozliwosci ujawnienia tego

%2 A. Rost, Prawne formy udziafu obywateli w rzgdzeniu paristwem. Poznan 1993, s. 30.
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zroznicowania, umozliwia tylko jedna, catosciowg odpowied:z.

Przeciw idei referendum podnoszony jest tez zarzut zwigzany ze zbyt mata
swiadomoscig polityczng obywateli. Sprawy publiczne sg zbyt skomplikowane, aby
obywatele mogli je zrozumie¢ i swiadomie o nich decydowac¢. Wyborcy nie posiadajg
fachowej wiedzy, ktora jest potrzebna dla rozstrzygania wspotczesnych
skomplikowanych spraw, w czasie gtosowania w referendum nie kierujg sie oni
racjonalizmem. Aktywnos¢ polityczna nie jest cechg zbyt wielu ludzi, ktérzy na og6t nie
angazuja sie w sprawy rzadzenia i niechetnie biora udziat w gtosowaniach. W tej
sytuacji referenda stajg sie zrodtem prawdziwej kakofonii propagandowej, szczegdlnie,
gdy inicjatorzy jakiegos projektu nowego przepisu angazujg wielkie srodki finansowe
dla przekonania wyborcéw do gtosowania ,,za”, a oponenci staraja sie nie odda¢ pola.
W Stanach Zjednoczonych istniejg juz prywatne firmy, ktore doradzajg rozmaitym
grupom i organizacjom spotecznym, jak skutecznie doprowadzi¢ do referendum
prawotwaorczego, czy tez podejmuijg sie za odpowiednig optatg zebrac niezbedng liczbe
podpiséw pod propozycja referendum. Dla rozmaitych grup, wyspecjalizowanych w
lobbingu, przeprowadzenie odpowiednich zmian prawnych w drodze referendum
okazuje sie czesto bardziej skuteczng — a niekoniecznie drozszg — metoda ochrony
witasnych interesow. W takiej sytuacji piekne stowa o demokracji bezposredniej sg juz
fikcjg, bo referenda staja sie instrumentem realizacji nie woli wiekszosci, lecz interesow
preznej mniejszosci. Wyborcy czesto gtosuja na podstawie informacji szczatkowych,
niewystarczajacych do podjecia inteligentnej decyzji w danej sprawie?®. Niektdrzy
autorzy twierdza tez, ze tak naprawde, w przypadku decyzji ludu, nie wiadomo na kogo
spada odpowiedzialnosé za dang decyzje i jej nastepstwa, kogo ewentualnie pociggnac
do odpowiedzialnosci.?*

Powsciagliwe korzystanie z instytucji demokracji bezposredniej zwigzane jest
takze z uwarunkowaniami technicznymi. Chodzi przy tym nie tylko o koszt ich
stosowania. Zorganizowanie referendum wymaga zmudnych przygotowan, a co za tym

idzie — czasu. Tego instrumentu nie da sie zatem zastosowac w nagtych przypadkach,

5 \W. Sadurski, Wszyscy jestesmy ustawodawcami. ,,Rzeczpospolita” 1997, nr 15.
*'0. Funk, Grenzen unmittelbarer Demokratie: am Beispiel der Abschaffung des Bayerischen Senats.
Erlangen-Nurnberg 1999, s. 143.
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nawet o zasadniczej wadze politycznej. Natomiast zbyt czeste stosowanie instytucji
referendum powoduje jej dewaluacje, zmeczenie obywateli, biernos¢ i nieche¢ do
uczestnictwa w referendach. Demokracja bezposrednia moze funkcjonowaé tylko w
organizmach politycznych niewielkich pod wzgledem liczby mieszkarncow i obszaru; w
innych przypadkach czeste zgromadzenia ludu nie sg mozliwe. Dodajmy, iz sytuacja w
atenskiej polis byta pod tym wzgledem specyficzna. Sprawami politycznymi zajmowali
sie jedynie wolni obywatele. Wspétczesnie faktycznie w wiekszym stopniu rzeczywista
kontrole nad codziennymi problemami sprawowania rzagdow moze zapewnié
demokracja posrednia. Dzis nawet w matym panstwie wszyscy obywatele nie mogliby
spotyka¢ sie na zgromadzeniach czesciej niz raz na kilka tygodni.?

Problem réwnie istotny tkwi w tym, iz forma ujecia zagadnienia stawianego
przed obywatelami celem podjecia przez nich decyzji musi uwzglednia¢ fakt ich
zr6znicowania intelektualnego i — co za tym idzie — niejednakowego zrozumienia spraw
bedacych przedmiotem rozstrzygania. Najczescie]j przecietny obywatel nie ma ani
wiedzy pozwalajacej przewidzieé skutki rozwazanych propozycji, ani czasu, by wiedze
takg zdoby¢ i problem dogtebnie zanalizowac. Stopiern skomplikowania materii
oddanych do rozstrzygniecia stoi z reguty w sprzecznosci z koniecznoscig ich
przedstawienia w sposéb przystepny. Dlatego przeciwnicy demokracji bezposredniej
twierdzg, ze tylko system przedstawicielski umozliwia powierzenie wiadzy tym
ludziom, ktorzy wyrOzniajg sie inteligencja, doswiadczeniem oraz zainteresowaniem
sprawami polityki, a jednoczesnie pozostawia ludowi jako catosci ostatnie stowo.
Przedstawiciele mogg poswieci¢ caty swoj czas rzadzeniu, podczas gdy lud jako catosé¢
nie moze. W rezultacie, poniewaz rzady musza by¢ sprawowane bezustannie,
demokracja przedstawicielska jest w stanie zapewni¢ pewniejszg kontrole nad
codziennymi sprawami rzadu niz demokracja bezposrednia. Ciato przedstawicielskie
stwarza lepsze mozliwosci prowadzenia spokojnych, pozbawionych emocji obrad niz
wielkie zgromadzenie ludu. Przedstawiciele pozostaja w codziennych, bezposrednich

kontaktach, totez ich wzajemne antypatie moga by¢ tagodzone przez osobiste

2 M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, s. 40.
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zrozumienie.”®

Dodatkowym argumentem na rzecz ostroznego korzystania z referendum jest
swoboda decyzyjna organu je zarzadzajacego, dotyczaca przedmiotu gtosowania. Jest
ono traktowane niekiedy przez organy wtadzy publicznej i osoby petnigce funkcje
publiczne jako metoda unikania niepopularnych lub trudnych decyzji i tym samym
unikania odpowiedzialnosci za te decyzje. W takiej sytuacji okazuje sie ono dogodnym
sposobem przeniesienia ciezaru decyzji bezposrednio na suwerena. Niekiedy
referendum jest traktowane jako sposéb przeprowadzania rozwigzan, dla ktorych nie
ma poparcia w organie przedstawicielskim, albo zablokowania rozwigzan, do ktorych
dazy wiekszos¢ w radzie samorzadowej lub w parlamencie. Za referendum kry¢ sie
moze wiec takze che¢ obejscia wynikéw wyboréw. Wreszcie referendum moze stuzyé
nie tyle rozwigzywaniu kwestii, ktore sa oficjalnie przedstawiane obywatelom do
rozstrzygniecia, ile walce politykéw i stronnictw o wptywy?’. Range referendum jako
formy bezposredniej demokracji deprecjonuja dyskusje, ktére odbywajg sie z reguty za
posrednictwem mediow lub sa dyrygowane przez politykbw, a obywatele w taki czy
inny sposob zostajg poddani manipulacji.

Przeciwnicy referendum uwazajg tez, ze odwotywanie sie do referendum
prowadzi do powstawania niespéjnosci w prawie. W ich mniemaniu instytucje te
mozna identyfikowa¢ wytacznie z czasochtonnym i bardzo kosztownym wotum
nieufnosci wobec dziatan podejmowanych przez demokratycznie wybranych
przedstawicieli. Referendum moze sta¢ sie rodzajem plebiscytu, kiedy traktowane jest
jako mozliwosé wyrazenia pogladu bardziej w sprawach politycznie aktualnych niz w
odniesieniu do samego przedmiotu gtosowania. Referendum ogranicza witadze
parlamentu i rad samorzgdowych, zastepuje organy, ktérym obywatele oddali te
wtadze w odbywajacych sie regularnie wyborach, a wiec jest zagrozeniem dla
przedstawicielskich form sprawowania wtadzy.

Uzytecznosé¢ referendum i sensownosé jego zastosowania budzi bardzo
powazne zastrzezenia takze w przypadku norm obyczajowych czy przede wszystkim

moralnych. Wyobrazenia o wartosciach moralnych i moralne normy postepowania

?® G. Tinder, Myslenie polityczne, s. 118-119.
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rodzg sie w dtugim procesie ewolucyjnych, spotecznych dostosowan. Proby ich
ustanowienia jednym, arbitralnym aktem wtadczym, jesli sie zdarzaja, sa czyms
karykaturalnym i z reguty pozbawionym skutecznosci. Bedac produktem ludzkiej
kultury, odmienne wartosci i normy moralne wspotwystepujg obok siebie i konkuruja
miedzy sobg w catym swym pluralistycznym bogactwie. Niewiele jest spoteczenstw, w
ktorych nie wystepowatyby wewnetrzne zr6znicowania dotyczace systemoOw wartosci i
norm moralnych. Stad tez dazenie do przesadzania o nich w formie referendum
musiatoby opierac sie na zatozeniu, iz jedna czes¢ spoteczenstwa — wiekszos¢ — ma
prawo decydowac o przekonaniach i postawach moralnych innej, mniejszosci. Niewiele
by tu pomogto powotanie sie na wole narodu — suwerena wypowiadajacego sie w
referendum w sposob bezposredni. Suweren ma bowiem prawo decydowac¢ tylko o
tych zachowaniach jednostki, ktore majg charakter obywatelski, a wiec pozostajg w
jakims$ odniesieniu do panstwa i pozostatych cztonkow wspélnoty panstwowe;.
Zachowania takie podlegaja regulacji prawnej. Suweren nie ma natomiast zadnej
kompetencji do decydowania o normach, ktorych zasieg wykracza poza granice
istnienia i oddziatywania tej wspolnoty. Normami zas siegajacymi daleko poza owe
granice sa normy moralne.

Najdalej idacy zarzut polega na uznaniu referendum za ,wecielenie tyranii
wiekszosci” 1w konsekwencji za instytucje niedemokratyczng, wrecz
antydemokratyczng. Wyrazicielem tego pogladu jest m.in. Giovanni Sartori, ktory pisze:
,»,Pod adresem demokracji poprzez referendum wysunaé¢ mozna powazne zastrzezenie,
ze wprowadza mechanizm decyzyjny jako gre o sumie zerowej, czyli system
dostownych rzadéw wiekszosci wykluczajacy uprawnienia mniejszosci.”®® Zarzuty
przeciwnikow referendum w przewazajacym stopniu dotyczg jednak nie obiektywnie
istniejgcych wad, lecz tacza sie z obawami przed niewtfasciwym stosowaniem tej
instytucji i niebezpieczenstwem wykorzystywania jej ze szkodg dla interesu
publicznego i samej demokracji. Fakt, ze referendum moze by¢ wykorzystywane do
manipulowania opinig publiczng 1 osiggania korzysci przez egoistyczne, partykularne

grupy interesdbw, nie powinien stanowi¢ podstawy do rezygnacji z tej instytucji.

%8 G. Sartori, Teoria demokracji. Przet. P. Amsterdamski i D. Grinberg. Warszawa 1994, s. 151.
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Naduzycia i manipulacje mozna stosowac¢ rowniez przy wykorzystaniu instytucji

przedstawicielskich.
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