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Rola i znaczenie instytucji demokracji
bezposredniej we wspoiczesnym panstwie

1. Wprowadzenie

Mechanizmy sprawowania wtadzy w panstwie stanowig niezmiennie interesujgcy
przedmiot badan naukowych i to nie tylko prawa konstytucyjnego®. Wigza si¢ one bo-
wiem z fundamentalnym zagadnieniem, ktorym jest kwestia zdefiniowania tego, kto i za
pomocg jakich mechanizméw faktycznie w panstwie demokratycznym rzadzi i komu
(lub czemu) rzady te stuza?. Analiza zasadniczo koncentruje si¢ na zestawieniu dwoch
form sprawowania wladzy, to jest: bezposredniej i przedstawicielskiej®. Wspotczesnie,
majac na wzgledzie istniejace rozwiazania ustrojowe, zdecydowanie wiekszg uwage
przywiazuje si¢ do poglebiania badan nad istota rozwigzan charakteryzujacych przedsta-
wicielskg form¢ sprawowania wladzy*, jednak od czasu do czasu, najczgsciej gdy do-
chodzi do praktycznego wykorzystania konkretnych instytucji demokracji bezposred-
niej, odzywa dyskusja dotyczaca tego, jaka role i znaczenie odgrywajg te instytucje
w demokracji, ktora charakteryzuje si¢ przeciez tym, ze wladza zwierzchnia nalezy do
suwerena, utozsamianego z ogdtem obywateli danego panstwa. Bardzo cze¢sto przy oka-
zji podkresla si¢ znaczenie bezposredniej formy sprawowania wtadzy, podnoszone przez

J.J. Rousseau, ktory zauwazat, ze suweren (Lud, Naréd) moze przekaza¢ swoim przed-

1 Zob. np. Stan i perspektywy demokracji bezposredniej w Polsce, Lublin 2010; Demokracja bezpo-
Srednia. Wymiar globalny i lokalny, Lublin 2011; M. Matyja, Granice demokracji bezposredniej. Wpthyw
szwajcarskiego systemu politycznego na proces integracyjny muzutmanskiej mniejszosci religijnej, Brzezia
Laka 2014.

2 Warto przypomnieé, ze sprawowanie wladzy w panstwie demokratycznym opiera si¢ na trzech zasa-
dach: wolnosci, rownosci i wigkszosci, zob. szerzej: M. Rachwal, Demokracja bezposrednia w procesie
ksztattowania spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce, Warszawa 2010, s. 17-18 i zawarte tam odwotania
do literatury.

% Jak zauwazano — demokracja przedstawicielska opiera si¢ na ,,warto$ciach kompromisu, kontynuacji
i konsensusu”, natomiast demokracja bezposrednia na ,,ideatach szerokiej partycypacji, otwartego dostepu
do procesu politycznego, rownosci politycznej”, W. Sadurski, Wszyscy jestesmy ustawodawcami, ,,Rzeczpo-
spolita” 1997, nr 15, s. 17.

4 Por. M. Pazdzior, B. Szmulik (red.), Ewolucja demokracji przedstawicielskiej w krajach Europy Srod-
kowej i Wschodniej, Lublin 2013; A. Antoszewski, Modele demokracji przedstawicielskiej, [w:] A. Anto-
szewski, R. Herbut (red.), Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza porownawcza, Wroctaw 1997.
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stawicielom uprawnienia do sprawowania wladzy, ale nie oznacza to automatycznie, ze
przekazanie to identyfikowa¢ mozna z przeniesieniem woli. Wola ta zawsze pozostaje

przy suwerenie, ma bowiem charakter pierwotny i niezbywalny?.

2. Partycypacja obywatelska w procesach rozstrzygania o sprawach
publicznych

Rosngca $wiadomo$¢ spoteczna prowadzi do wzrostu zainteresowania obywateli
rozstrzyganiem roéznego rodzaju zagadnien publicznych (tzw. spraw publicznych), ktore
bezposrednio lub posrednio maja wplyw na ich funkcjonowanie w ramach panstwa lub
okreslonej wspolnoty (np. gminy).

Oczywiscie, wiele problemow powstaje juz na ptaszczyznie czytelnego zdefinio-
wania pojgcia sprawy publicznej. Wydaje si¢ jednak, ze w sytuacji, w ktérej mamy do
czynienia ze sprawa, ktdra bezposrednio lub nawet posrednio dotyczy egzystencji kon-
kretnej grupy jednostek zainteresowanych jej rozstrzygnigciem — niezaleznie od stopnia
jej skomplikowania — pojawia si¢ wspolnotowa identyfikacja pozytywow i negatywow
podjecia dziatania (lub nastgpstw bezczynno$ci) oraz identyfikacji skutkow przyjecia
konkretnego rozwigzania, co prowadzi¢ musi do spotecznego (oddolnego) procesu
ksztaltowania woli i chgci jej wyrazenia, rozumianego w szerokim tego stowa znaczeniu
jako przejaw demokracji partycypacyjnej®.

W pierwszym z mozliwych uj¢¢ rozumienie sprawy publicznej sprowadza si¢ do
przyjecia zatozenia, zgodnie z ktérym kazdy przejaw aktywnosci wladzy publicznej (jej
organow), a takze 0sob pelnigcych funkcje publiczne, miesci si¢ w jej zakresie. W zasa-
dzie chodzitoby tu wigc o wskazanie r6znego rodzaju (zazwyczaj zdefiniowanych pra-
wem) zadan (kompetencji i obowigzkow) publicznych, taczacych sie zazwyczaj z go-
spodarowaniem (dysponowania) majatkiem publicznym czy wydatkowaniem $rodkow
publicznych. Nie mozna wigc wykluczy¢, ze w ramach pojecia ,,sprawy publicznej”
miescitby si¢ kazdy przejaw dziatania (zaniechania) wladzy publicznej, ktorej funkcjo-
nowanie nakierowane jest przeciez na realizacj¢ dobra wspdlnego.

Z innego — szerszego — punktu widzenia mozna uznacé, ze sprawa publiczna to taka
sprawa, ktora bezposrednio dotyczy pewnej zbiorowosci, funkcjonujacej wspolnie na
okreslonym terytorium. Majac na wzgledzie immanentny zwigzek poje¢cia wiadzy
z okreslonym terytorium (panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego), mieszkancami

5 Twierdze wige, ze zwierzchnictwo polegajace jedynie na sprawowaniu woli powszechnej, nie moze
by¢ nigdy pozbyte i ze zwierzchnik, bedacy istota zbiorowa, moze by¢ reprezentowany tylko przez samego
siebie. Wladza moze by¢ przeniesiona, ale nie wola”, J.J. Rousseau, Umowa spofeczna, £.6dz 1948, s. 118.

6 Na temat tego poj¢cia zob. A. Kotomycew, Lokalne grupy dziatania jako forma partycypacji na szcze-
blu lokalnym, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1-2, s. 103 i n.
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(obywatelami) i wreszcie z powotanym do jej sprawowania aparatem, widzimy, ze w ra-
mach pojecia tak rozumianej sprawy publicznej moga miesci¢ si¢ wszystkie mozliwe
kwestie towarzyszace funkcjonowaniu panstwa oraz okre$lonej wspolnoty (czy o cha-
rakterze terytorialnym, zawodowym, czy jeszcze szerzej wspolnoty interesow), a takze
jego funkcjonariuszy. Z tego tez powodu pojecie sprawy publicznej mozna rozumie¢ nie
tylko w aspekcie przedmiotowym (zadanie, rozstrzygnigcie kwestii prawnej, spotecznej,
gospodarczej itd., zdefiniowanie kompetencji), ale rowniez podmiotowym — czyli bez-
posrednio dotyczacym oceny (weryfikacji) pracy (wywiazywania si¢ ze swoich obo-
wigzkow) przez konkretnego funkcjonariusza publicznego, w szczegdlnosci tego, ktéry
wyloniony zostat wczesniej w drodze wyborow.

Teoretycznie mozna zatozyc¢, ze pojecie sprawy publicznej dotyczy kazdego dziata-
nia (lub zaniechania) organu, instytucji powotanej do realizacji okre§lonych kompetencji.
W takim ujgciu sprawa publiczna to kazda sprawa, ktora dotyczy wywigzywania si¢ przez
panstwo i jego organy (instytucje) z konstytucyjnie oraz ustawowo zdefiniowanych kom-
petencji i obowiazkdéw, bez znaczenia, czy chodzi tu o organy wladzy ustawodawczej,
wykonawczej, sadowniczej, czy tez innych organow usytuowanych poza klasycznym po-
dziatem wladz. Taka tez identyfikacja sprawy publicznej koresponduje z uznaniem wspol-
noty obywateli definiowanej jako Narod (Lud) za podmiot wtadzy zwierzchniej w pan-
stwie (lub wspolnoty mieszkancoéw na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego).

Zatozenie, zgodnie z ktorym wszystkie sprawy moga by¢ rozstrzygane w drodze
bezposredniej, a w szczegolnosci w drodze referendum, jest pewnego rodzaju utopia.
Nie oznacza to jednak, ze dyskwalifikowa¢ mozna ewentualno$¢ poddania pod glosowa-
nie referendalne pewnej kategorii spraw, ktora z istoty swej nie nadaje si¢ do sprawowa-
nia wladzy bezposrednio przez suwerena. Oczywiscie, bioragc pod uwage mozliwosé
zarzadzania takiego gltosowania, koszty, racjonalnos$¢ rozstrzygnig¢, mozna wyartykuto-
wac wiele argumentow uzasadniajacych bezzasadnos$¢ statego 1 wytacznego odwotywa-
nia si¢ do tej instytucji demokracji bezposrednie;j.

Warto jednak pamigtaé, ze obok instytucji referendum istniejg tez inne procedury,
ktore umozliwiajg obywatelom partycypacje w roznego rodzaju mechanizmach rzadze-
nia lub wspoélrzadzenia panstwem (wspodlnota).

Niewatpliwy wplyw na wzrost §wiadomosci spolecznej i staly proces ewolucji spo-
leczenstwa obywatelskiego, swiadomego swych praw i potrzeb, ma rozwdj nowocze-
snych technologii. Wspolczesnie coraz bardziej staje si¢ dostrzegalne, Ze spoteczenstwo
obywatelskie nalezy identyfikowac z pojeciem ,,spoteczenstwa informacyjnego”, a wigc
takiego, w ktoérym informacja staje si¢ nie tylko zrédtem, ale realnym $rodkiem determi-
nowania r6znego rodzaju procesow, poczynajac od politycznych, spotecznych i kontro-
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Inych, a na gospodarczych i edukacyjnych konczac’. Latwos¢ pozyskania i przekazywa-
nia informacji, swoboda prezentowania argumentéw i prowadzenia rzetelnej dyskusji
skutkuje mozliwoscig prostego i szerokiego udziatu w dyskusji, a to prowadzi do uzy-
skania wiedzy nie tylko co do przystugujacych jednostce praw, ale i mozliwosci ich eg-
zekucji oraz skutecznej ochrony. W praktyce wigc ksztattujace si¢ spoteczenstwo infor-
macyjne opiera swe dziatanie nie na przeczuciu, ale na wiedzy®. Wiedza ta jednocze$nie
staje si¢ podstawa modyfikacji dotychczasowego znaczenia panstwa, gospodarki, proce-
sow informacyjnych, systemow zarzadzania, a przede wszystkim identyfikacji roli i zna-
czenia jednostki w ramach funkcjonujacych rozwigzan ustrojowych’.

Majac na wzgledzie powyzsze, uwazam, ze wspotczesny model spoteczenstwa oby-
watelskiego nie moze przyjac realnego charakteru bez jednoczesnego uznania, ze funkcjo-
nuje ono w ramach szerszego poj¢cia spoteczenstwa informacyjnego. Co wigcej, to wlasnie
istnienie tego drugiego determinuje mozliwos¢ odpowiedniego funkcjonowania pierwsze-
go. Nie ma bowiem mozliwosci wykreowania spoleczenstwa obywatelskiego bez wcze-
$niejszego pozyskania i rozpowszechnienia informacji przez jednostke. W takim tez ujeciu
informacyjne procedury dostepowe staja si¢ punktem wyjscia do stworzenia odpowiednich
warunkow dla demokratyzacji zycia publicznego i rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego,
a w konsekwencji do wzrostu zainteresowania tymi wszystkimi procedurami, ktére zapew-
niaja obywatelom mozliwo$¢ bezposredniego udzialu w procesach rzadzenia i wspohrza-
dzenia (decydowania i wspotdecydowania) w kazdej sprawie, ktora uznaja oni za istotng'’.

7 Wskazuje sig, ze spoteczenstwo informacyjne to ,,spoteczenstwo [...] ukonstytuowane [...] przez
powszechny dostep do komputerow, umiejetnosé ich wykorzystywania, rozwinigta i relatywnie powszechna
wiedzg informatyczna, pozytywne ocenianie w spoteczenstwie tych przejawdw nie tyle na poziomie dyle-
tanta, gracza czy kibica, ile na poziomie pelnego uzytkownika. Komputer jest technologia bodaj najbardziej
charakterystyczna dla wspotczesnosci”, M. Golka, Bariery w komunikowaniu i spoteczenstwo (dez)informa-
cyjne, Warszawa 2008, s. 85, 133-136; zob. tez: J. Rzucidlo, Elektroniczny rzqd. Aspekty konstytucyjno-
prawne, Warszawa 2015.

8 Na temat elementéw sktadowych pojecia ,,spoteczenstwo informacyjne” wraz ze wskazaniem na
istotng role ,,instrumentéw technicznych” towarzyszacych jego funkcjonowaniu zob. T. Burczynski, Elek-
troniczna wymiana informacji w administracji publicznej, Wroctaw 2011, s. 15 i n.

9 Zob. szerzej: S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Alternatywne sposoby glosowania a aktywizacja
elektoratu, Rzeszoéw 2007.

10 Przyjmuje wige, ze skutkiem dezaprobaty obywatelskiej wzglgdem przedmiotu gtosowania, sposobu
ujecia pytan referendalnych, albo wrecz czysto politycznemu wykorzystaniu tej instytucji, jest przede wszyst-
kim odmowa wzigcia udziatu w glosowaniu przez uprawnionych obywateli. Jak podkresla sig, przeprowadza-
jac analize postanowien uchwaty Zgromadzenia Parlamentarnego pt. Instrumenty obywatelskiej partycypacji
w demokracji reprezentacyjne;j ,,Niski stopien udziatu obywateli w wyborach i referendach moze by¢ [...]
odbierany jako wyraz niezadowolenia obywateli z funkcjonowania demokracji pluralistyczne;j”, J. Jaskiernia,
Referendum jako forma demokracji bezposredniej w systemie aksjologicznym Rady Europy, [w:] B. Tokaj,
A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak (red.), Aktualne problemy referendum, Warszawa 2016, s. 218.
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3. Instytucje demokracji bezposredniej i partycypacyjnej

Modelowo mozna przyjaé, ze instytucje demokracji bezposredniej zapewniajg su-
werenowi mozliwos¢ wyrazania woli, ktora przyjmuje posta¢ sformalizowanego aktu
samodecydowania, prowadzac do podjecia konkretnego rozstrzygnigcia (np. w trakcie
glosowania referendalnego) lub precyzujac jego istotne elementy (np. w ramach przed-
lozonego projektu obywatelskiego), co w konsekwencji potwierdza realny charakter
konstytucyjnej zasady zwierzchnictwa Narodu (Ludu). Przyjmujac takie zalozenie, moz-
na stwierdzi¢, ze im wiecej w konkretnym porzadku prawnym wystepuje instytucji
i procedur zapewniajacych obywatelom (w szerszym zakresie podmiotowym — miesz-
kancom) mozliwo$¢ bezposredniej partycypacji w sprawowaniu wladzy, tym bardziej
demokratyczny (legitymowany, obywatelski) jest jej charakter.

Katalog instytucji demokracji bezposredniej trudno uznaé¢ za zamknigty i jedno-
znacznie dookreslony™. Mozna przyjac, ze ma on charakter dynamiczny w tym sensie,
ze obejmuje swym zakresem coraz wig¢cej nowych procedur, ktére w istocie tworza re-
alne ptaszczyzny (mechanizmy) umozliwiajgce obywatelom bezposrednie wyrazenie
woli w r6znych sprawach publicznych. Majac na wzgledzie kontekst historyczny, uwa-
zam jednak za uzasadnione przyjecie pewnego klasycznego podziatu i wyodrebnienie
instytucji demokracji sensu stricto i sensu largo.

Pierwsze z wymienionych bed¢ nazywatl rowniez klasycznymi instytucjami demo-
kracji bezposredniej, a wiec takimi, ktore na tle dotychczasowych doswiadczen ustrojo-
wych réznych panstw umozliwiajg obywatelom uczestnictwo w sformalizowanych pro-
cedurach wspotdecydowania (wspoirzadzenia).

Do tej grupy zaliczam:

— referendum ogdlnokrajowe i lokalne,

— zgromadzenia ludowe,

— plebiscyt,

— weto ludowe,

— inicjatywe ludowa,

— konsultacje spoteczne,

— odwotanie, ktore ze wzgledu na przedmiot podzieli¢ mozna na:

A) odwotanie osoby (0séb) piastujgcych funkcje publiczng z wyboru'?,

1 Zob. szerzej: K. Zwierzchowski, Amerykanskie instytucje demokracji bezposredniej, Biatystok 2005;
S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych panstwach europejskich, Rzeszéw 2009.

12 Por. opracowania zamieszczone w monografii: autorstwa P. Burego, Bezposredni wybor i odwolywa-
nie prokuratorow na przykladzie Stanow Zjednoczonych Amerykiy D. Kossaka, Praktyka revocatoria del
mandato w Argentynie; B. Kralki, Revocatoria de mandato: instytucja recallu w Wenezueli na przyktadzie
referendum w sprawie odwotania prezydenta Chaveza z 2005 r.; M. Abu Gholeh, P. Burego, Bezposredni
wybor sedziow na przyktadzie Stanow Zjednoczonych Ameryki.
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B) odwotanie orzeczenia sadu o niekonstytucyjnosci aktu legislacyjnego®.

Druga grupa instytucji i procedur demokracji bezposredniej ma bardziej specyficzny
charakter. Wiele mechanizmow, ktore si¢ do niej kwalifikuja, wigze si¢ z wykorzystaniem
najnowszych zdobyczy technologicznych, modyfikujacych klasyczne procedury wyraza-
nia woli, ktére zasadniczo do niedawna identyfikowane byty z osobistym uczestnictwem
obywatela w sformalizowanej procedurze glosowania, w ramach ktorej opowiadat si¢
on za konkretnym rozwigzaniem lub takiej, w ktorej swoim podpisem opowiadal si¢ za
konkretna propozycja. Istniejace mozliwosci bedace wynikiem doskonalenia roznego ro-
dzaju proceséw technologicznych, przede wszystkim wykorzystania elektronicznego
przekazu*, a co za tym idzie dostepu do réznych danych, migdzy innymi za posrednic-
twem Internetu'®, wiaza si¢ bowiem z wieloma nowatorskimi aspektami ksztaltowania
technik i procedur wspotksztattowania bezpiecznych procesow decyzyjnych?®. Kazdy
czlowiek ma obecnie nie tylko mozliwos¢ pozyskania informacji (funkcja informacyjna),
ale rowniez zdolnos$¢ bezposredniego wymieniania si¢ nimi z innymi jednostkami (funk-
cja komunikacyjna). Pojecie komunikacji uzyte w tym zakresie moze zapewnic¢ konkret-
nej osobie nie tylko dotarcie do pozadanych danych, ale réwniez mozliwos¢ uzyskania
dodatkowych informacji przez dwustronng ich wymianeg.

Przekaz elektroniczny i zwigzane z nim mozliwosci zmodyfikowaly klasyczne ro-
zumienie wielu uprawnien informacyjnych, wptynety rowniez na sposob postrzegania
dotychczasowych procedur ksztaltowania i wyrazania woli przez wszystkich uprawnio-
nych. W konsekwencji uproscity i usprawnily pozyskiwanie informacji o r6znego rodza-
ju sprawach publicznych, a wigc takich, ktore w najprostszym rozumieniu bedziemy
identyfikowali z kwestiami dotyczacymi osob tworzacych okreslonego rodzaju wspol-
note, czy to w ujeciu terytorialnym (co jest istotng cechg charakteryzujaca praktyke od-
wotywania si¢ do roznego rodzaju instytucji demokracji bezposredniej, czy tez wspdlno-
te interesow). Przekaz ten ma jeszcze jedng ceche istotng z punktu widzenia udziatu
okreslonych grup oséb w procedurach decyzyjnych. Istniejace mozliwosci techniczne
pozwalajg bowiem na proste i szybkie przekazywanie swojej woli (decyzji) na odle-
glos¢, eliminujac wiele problemdw organizacyjnych, cho¢ z drugiej strony budzac oba-
wy przed nieuprawniong technologiczng modyfikacja osiaganych wynikow.

Do grupy instytucji, ktorych wykorzystanie w istotny sposdb wigze si¢ z istniejacy-

mi mozliwo$ciami technicznymi, zaliczy¢ nalezy:

18 Zob.: P. Uzieblo, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009; K. Zwierzchowski, op. cit., s. 16 i n.,
a takze opracowanie H. Wiczanowskiej zamieszczone w prezentowanej monografii pt.: Appellation of sen-
tence jako jedna z form demokracji bezposredniej.

1 Por. szerzej: T. Burczynski, op. cit., s. 30 in.

15 J. Rzucidlo, op. cit., s. 67 in.

16 Por. M. Golka, op. cit., s. 133 in..; J. Rzucidlo, op. cit.,s. 57 in.
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wystuchanie publiczne'’,

budzet obywatelski'®,

— projekty obywatelskie w zakresie realizacji konkretnego zadania publicznego',

— procedury sondazowe (w szczegdlnosci tzw. sondaz deliberatywny)?.

Obok wyzej wymienionych bliski zwigzek z instytucjami szeroko rozumianej de-
mokracji partycypacyjnej ma procedura shuzgca obywatelom (grupom obywateli) do
wystepowania z petycjami?, a takze procedury stuzace do zorganizowania prawyboréw
(W szerszym zakresie stosowanie e-votingu)® oraz realizacji prawa do wystapienia ze

skargg konstytucyjna®.

4. Przysztos¢ instytucji demokracji bezposredniej

Oczywiscie, najbardziej rozpowszechniona, klasyczna, instytucja demokracji bez-
posredniej wydaje sie referendum?. Jest to procedura, ktora znana jest wickszosci usta-
wodawstw krajowych. W Europie za kolebke tej instytucji uwaza si¢ Szwajcari¢, w Ame-

17 Zob. szerzej: P. Kuczma, Wystuchanie publiczne jako metoda artykulacji interesow, [w:] J. Blicharz,
J. Bo¢ (red.), Prawna dziatalnosé instytucji spoleczenstwa obywatelskiego, Kolonia Limited, Wroctaw
2009.

18 A. Rytel-Warzocha, Partycypacja spoleczna w sprawach budzetowych. Model Porto Alegre jako pier-
wowzor rozwigzan europejskich, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1-2; eadem, Budzet obywatel-
ski jako nowa forma spotecznej partycypacyi, ,,Przeglad Naukowy Disputatio, Udzial podmiotéw spoza ad-
ministracji publicznej w realizacji zadan jednostek samorzadu terytorialnego” XV, Gdansk 2013, s. 65 i n.

1 J. Lukomska-Szarek, Budzetowanie partycypacyjne jako instrument wspélzarzqdzania sferq publicz-
ng, ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 4 (40), s. 138 i n.

20J. Skowyra, Nowe formy demokracji bezposredniej w systemie prawa polskiego, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2016, nr 4, ktory wskazuje na nastepujace jego cechy: a) przeprowadzenie ,,sondazu ze-
rowego” z udzialem wylosowanej reprezentatywnej proby danej spotecznosci; b) wylosowanie ,,podgrupy”
sposrod uczestnikow ,,sondazu zerowego”; ¢) dostarczenie cztonkom ,,podgrupy” odpowiednich materia-
16w, a nastgpnie umozliwienie im udziatu w debacie z ekspertami, co ma prowadzi¢ do wypracowania sta-
nowiska w przedmiocie debaty; d) przeprowadzenie kolejnego sondazu, jednak wytacznie z udziatem wy-
losowanej ,,podgrupy”, ktérego wyniki sa podstawa do podjecia decyzji o przedmiocie debaty. Ciekawe
elementy wzbogacajace ten watek wiaza si¢ z uwagami J. Janik, Haktywizm i inne formy aktywizmu inter-
netowego jako nowe mechanizmy demokracji bezposredniej, zamieszczonym w prezentowanej monografii.

2 R. Balicki, M. Jabtonski (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, Wroctaw
2015.

22 J. Rzucidlo, op. cit.; J. Skowyra, op. cit.; a takze opracowanie I. Dy$-Branickiej zamieszczone w pre-
zentowanej monografii pt.: E-voting...

2 Zob. szerzej: P. Uzigbto, op. cit., s. 39 in.

2 Zob. szerzej: M. Musial-Karg, Referenda w parnistwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy,
Torun 2008. Warto podkresli¢, ze w samej Szwajcarii w latach 1848-2015 referendum na szczeblu federal-
nym bylo przeprowadzane 584 razy — za A. Krasnowolski, Referendum jako instytucja demokracji bezpo-
Sredniej w panstwach europejskich, [w:] Referendum jako instytucja demokracji bezposredniej w panstwach
europejskich, Opracowania tematyczne OT-643, Kancelaria Senatu. Biuro Analiz i Dokumentacji, marzec
2016, s. 4.
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ryce najbardziej referendalne wydajg si¢ rozwigzania przyjete w Urugwaju, ktory ze
wzgledu na nie tytutuje si¢ tak zwana Szwajcarig Ameryki.

Wspdlczesnie, po wielu doswiadczeniach zwigzanych z praktycznym wykorzysta-
niem referendum ogolnokrajowego (tak pozytywnych, jak i negatywnych), mamy do
czynienia z procesem ksztalttowania wzorcéw dobrych praktyk na ptaszczyznie organi-
zacji migdzynarodowych. Przyktadem jest cho¢by wypracowanie w systemie Rady Eu-
ropy Kodeksu dobrych praktyk referendalnych, zawierajacych nie tylko odniesienia do
formalnej strony regulacji procesow referendalnych, ale w szerszym ujeciu do istoty
i charakteru rozstrzygnie¢ tam zapadajgcych?.

Referendum, co nie budzi watpliwosci, jest instytucja, ktorej wykorzystywanie
w zaden sposob nie jest zalezne od wystepowania i wspolstosowania innych instytucji
demokracji bezposredniej. Jednakze w literaturze przedmiotu do$¢ powszechnie uwaza
sie, ze funkcjonowanie pewnych instytucji demokracji bezposredniej pozbawione zwigz-
ku z referendum traci na znaczeniu. W szczego6lnos$ci ta swoista deprecjacja dotyczy in-
stytucji inicjatywy ludowej (obywatelskiej). W celu uzasadnienia powyzszej tezy wska-
zuje si¢ logiczny zwigzek, jaki wystepuje migdzy tymi dwiema instytucjami. Zwiazek
opiera si¢ na zalozeniu, ze obywatele, ktorzy wystapili z projektem aktu prawnego, po-
winni mie¢ mozliwo$¢ odniesienia si¢ do gotowego aktu prawnego, poddanego czgsto
tak zwanej obrobce parlamentarnej. Mozliwe jest przeciez parlamentarne modyfikowa-
nie tresci pierwotnego wniosku, nawet do tego stopnia, ze zmieni on swoj charakter
i wyraz. Odmowa, w takim przypadku, prawa do zaakceptowania tresci aktu w ostatecz-
nym brzmieniu pozbawia go charakteru pierwotnie legitymowanego, zastepujac te pier-
wotno$¢ posrednim charakterem mandatu przedstawicielskiego. Dlatego tez podnosi si¢,
ze przyjecie aktu bedacego nastepstwem wystapienia przez obywateli z konkretng ini-
cjatywag powinno skutkowa¢ zarzadzaniem referendum. Jezeli obywatele pozbawieni
zostaja tej mozliwosci, inicjatywa staje si¢ instytucjg o ograniczonym i pozornym cha-
rakterze kreacyjnym oraz decyzyjnym, identyfikowanym bardziej ze swoistym prawem
petycji, anizeli klasyczng instytucjg demokracji bezposredniej?.

Podkresla sie przy tym, ze inicjatywa ludowa jest procesem obywatelskiej kontroli
dziatalnosci organow przedstawicielskich. Ta kontrola czgsto utozsamiana jest z odno-
wieniem legitymizacji dziatan czlonkow organéw przedstawicielskich. Odmowa popar-

cia aktu przygotowanego przez organy przedstawicielskie traktowana jest tez czasami

3 Zob. szerzej: G. Kryszen, Kodeks dobrej praktyki referendalnej, [w:] A. Szmyt (red.), Studia ustrojo-
znawcze. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Putlo, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI,
s. 625 in.; J. Jaskiernia, op. cit., s. 221-231.

% J.W. Garner, Le référendum et linitiative populaire, ,,Annuaire de I'Institut International de Droit
Public” 1930, s. 302.
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jako swoiste wotum nieufnosci, ktére powinno skutkowa¢ podaniem si¢ reprezentantow
do dymisji.

Rozwigzanie polegajace na wzajemnym sprz¢zeniu inicjatywy ludowej z referen-
dum ma jednak charakter wyjatkowy. Jesli porzadki konstytucyjne przewiduja wyste-
powanie obok siebie tych dwoch instytucji, inicjatywa ludowa nie jest jednoznaczna
z koniecznoscig przeprowadzenia referendum ratyfikujacego uchwalony projekt oby-
watelskiej inicjatywy ustawodawczej?’.

Nie bedzie dla mnie zaskoczeniem uksztattowanie si¢ w niedalekiej przysztosci
praktyki swoistego porzucenia przez obywateli dziatan majacych na celu wykorzystanie
nie tylko instytucji referendum, ale réwniez inicjowanie procedury wystapienia z pro-
jektem ustawodawczym. Obecnie jest juz bardzo wiele przyczyn takiego stanu rzeczy.
Przede wszystkim konieczne jest przeprowadzenie dtugiej i skomplikowanej procedury
zbierania podpisow pod wnioskiem czy to w sprawie procedury zarzadzenia referendum
ogodlnokrajowego (w Polsce np. 500 tys.), czy zgloszenia obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej (w Polsce 100 tys.). Majac na wzgledzie fakt, ze samo wystgpienie z wnio-
skiem najczes$ciej nie obliguje organow przedstawicielskich do zarzadzenia referendum
(odmiennie niz np. w Szwajcarii), a dotychczasowa praktyka potwierdza, ze w tych sys-
temach panstwowych, w ktérych taki wniosek nie tgczy si¢ z obywatelskim prawem do
zarzadzenia takiego glosowania referendalnego (np. zaden ze zgloszonych w ostatnich
trzech dekadach wniosek nie zostat przez polski Sejm zaakceptowany), optymistyczne
byloby zatozenie, ze w najblizszym czasie nastapi diametralna zmiana w sposobie po-
strzegania przez wigkszos$¢ parlamentarng kolejnych inicjatyw obywatelskich (szczego6l-
nie ze cz¢$¢ z nich w najblizszym czasie moglaby dotyczy¢ np. wyjscia kolejnego pan-
stwa z Unii Europejskiej). Kazda z takich inicjatyw de facto zmierza bowiem do
samoograniczenia kompetencji organu przedstawicielskiego, co w pewnym sensie za-
przecza racjonalnosci przenoszenia procesu decyzyjnego z ptaszczyzny parlamentarnej
(o wiele prostszej, szybszej i tanszej) na plaszczyzne powszechnego gtosowania referen-
dalnego (dluzszego, drozszego i o wiele bardziej skomplikowanego, w sumie tez niepro-
wadzacego do wypracowania konsensusu, a wyboru tylko jednego modelu rozwigzan).

Uksztaltowana praktyka parlamentarnej ,,0brobki” projektow obywatelskich row-
niez w istotny sposob ogranicza zainteresowanie tg instytucja demokracji bezposrednie;.
W wielu przypadkach okazuje si¢ bowiem, ze uchwalona ostatecznie ustawa nie przypo-
mina zgtoszonych zatozen pierwotnych. Majac ponadto na wzgledzie powtarzajace si¢
kierowanie projektow obywatelskich do dlugotrwalych prac w komisjach parlamentar-

7 Podkresli¢ jednak trzeba, ze gotowy projekt ustawy moze by¢ przedmiotem glosowania referendalne-
go — zob. szerzej: A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, Kilka uwag o referendum ogdlnokrajowym (wnioski de
lege ferenda w oparciu o doswiadczenia referendum z 2015 r), [w:] B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Ba-
naszak (red.), op. cit., s. 82.
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nych, praktyka taka utwierdza w przekonaniu, ze trud wielu obywateli wtozony w przy-
gotowanie i zgloszenie inicjatyw obywatelskich po prostu idzie na marne lub stuzy reali-
zacji doraznych celow okreslonych ugrupowan politycznych.

Odnoszac si¢ do innych klasycznych instytucji demokracji bezposredniej, w szcze-
golnosci tych, ktorych wykorzystanie wiaze si¢ z koniecznoscia przeprowadzenia gtoso-
wania powszechnego (np. plebiscytu®, weta ludowego?, odwotania urzednika publiczne-
g0*, odwotania orzeczenia sadu o niekonstytucyjnosci aktu, konsultacji ludowej*, ktora

bardziej identyfikowana jest z instytucja demokracji potbezposredniej®?), mozna przypusz-

28 Plebiscyt identyfikuje si¢ z glosowaniem, ktorego przedmiotem jest wyrazenie woli ludno$ci za zmia-
nami terytorialnymi lub przeciw nim, w uj¢ciu szerokim oznacza za$ operacje, za pomoca ktorej mieszkancy
okreslonego terytorium wyrazaja swoja zgode albo sprzeciw w sprawie ustalenia statusu tego terytorium.
Zasadniczo wyro6znia si¢ plebiscyt ratyfikacyjny, determinacyjny i konsultacyjny. W Urugwaju natomiast
pojecie to odnosi si¢ do referendum weta, w ktorym glosuje si¢ przeciwko aktom juz wydanym, ale przed ich
wejsciem w zycie, zob. D.H. Martins, La legislacion electoral Uruguaya, [w:] Legislacion electoral com-
parada — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Paraguay, Peru y Uruguay, San José 1988, s. 360.

2 Jest to procedura glosowania powszechnego, w ktérym uprawnieni do gtosowania obywatele (posia-
dajacy czynne prawo wyborcze) wyrazaja swoja wole. Przedmiotem glosowania jest aprobata lub negacja
aktu prawnego uchwalonego przez organ wladzy ustawodawczej (rzadziej organ wladzy wykonawczej). Jej
praktyczne wykorzystanie wiaze si¢ z ustawowym zdefiniowaniem uprawnionego do zainicjowania takiej
procedury. Jest to sprecyzowana grupa obywateli, ktorej wniosek po spetnieniu wymogow formalnych (pro-
cedura musi by¢ w pehni zinstytucjonalizowana na gruncie prawa pozytywnego) skutkuje poddaniem przed-
miotowego aktu pod glosowanie powszechne. Istota weta sprowadza si¢ do zagwarantowania suwerenowi,
ktoremu przystuguje wladza zwierzchnia, zakwestionowania efektow dziatan podjetych przez wytonionych
w drodze wyborow przedstawicieli (lub organu wtadzy wykonawczej — prezydenta). W takim ujeciu insty-
tucja ta nawigzuje wprost do koncepcji J.J. Rousseau.

3 Prawo do odwotania (rewokacji popularnej) polega na formalnym wystgpieniu uprawnionej grupy
wyborcow z wnioskiem o odwotanie (wypowiedzenie mandatu) jednego, kilku lub wszystkich cztonkow
organdw przedstawicielskich lub nominowanych. W Szwajcarii nie dotyczy np. sedziow. W odroznieniu od
referendum i inicjatywy powszechnej — ludowej odwotanie dotyczy bezposrednio reprezentantéw, a nie ich
dziatan lub rezultatow dziatan. Tak wigc, w przypadku odwotania mozemy méwic o personifikacji tej insty-
tucji. Moze ona dotyczy¢ zardwno kazdego z funkcjonariuszy publicznych indywidualnie (imiennie), jak
i wszystkich cztonkow podmiotu przedstawicielskiego. Co do zasady, jej zastosowanie powinno by¢ wyni-
kiem negatywnej — z punktu widzenia wyborcow — oceny wykonywania obowigzkdéw przez wybranych lub
powotanych piastunéw organdw.

3 W literaturze przedstawia si¢ konsultacje jako procedure wyrazenia w drodze glosowania powszech-
nego opinii w jakiej$ sprawie. Wydaje si¢ to obecnie jednak na ptaszczyznie ogédlnokrajowej mato prawdo-
podobne, w szczego6lnosci, gdy wezmiemy pod uwagg praktyke szerokiego stosowania znacznie prostszych,
ekonomicznie i bardziej uzasadnionych procedur, takich jak sondaze spoteczne przygotowywane przez wy-
specjalizowane podmioty i instytucje, sondy telewizyjne, uliczne, a nawet internetowe.

32 Cechg charakterystyczng tej koncepcji jest to, ze w jej ujeciu wladza polityczna nalezy do ciata poli-
tycznego, ktorymi sa wyborcy. Oprocz desygnacji tytularnej istnieje wige jeszcze prawo do wykonywania
suwerennosci politycznej. I tak, demokracja potbezposrednia podobnie jak reprezentacyjna odrzuca odréz-
nienie pomi¢dzy rzadzacymi a rzadzonymi, ale wyciaga z tego inne konsekwencje dotyczace wykonywania
atrybutow suwerenno$ci. Mozna by powiedzie¢, ze demokracja potbezposrednia przeciwstawia si¢ repre-
zentacyjnej. Ta opozycja dotyczy stosunkow miedzy elektoratem a rzgdzacymi. Podczas kiedy w demokra-
cji reprezentacyjnej mamy do czynienia ze stosunkami nierownosci, w demokracji potbezposredniej panuje
réwnos¢ w zakresie wykonywania wladzy politycznej. Ta rowno$¢ wyraza si¢ zaréwno w sferze inicjatywy
decyzyjnej, jak 1 w przypadku gdy chodzi o sprecyzowanie inicjatywy. Referendum bedzie w zakresie de-
mokracji potbezposredniej oraz form zblizonych do demokracji potposredniej procedura, dzigki ktorej elek-
torat wykonuje suwerenno$¢ przez bezposrednig manifestacje swoich wybordéw politycznych. W tym przy-
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czaé, ze — podobnie jak w przypadku referendum — jezeli obywatele nie beda dysponowac
prawem ich wigzacego zainicjowania, prowadzacego bezposrednio do zarzadzenia odpo-
wiedniej procedury glosowania, to ich rola i znaczenie bedg stopniowo marginalizowane.

W praktyce wydaje si¢ wigc, ze podstawowe znaczenie uzyskaja te instytucje de-
mokracji bezposredniej, a w szerszym znaczeniu demokracji partycypacyjnej, ktore sku-
tecznie inicjowane przez samych obywateli — szczegodlnie na poziomie lokalnym — stu-
zy¢ beda rozstrzyganiu konkretnych spraw publicznych. Sprawy takie, z punktu widzenia
wielu osobi$cie zainteresowanych jej podjeciem, sag bowiem powszechnie zrozumiate,
podobnie jak identyfikacja skutkéw ich rozstrzygniecia.

Przyja¢ jednocze$nie mozna, ze przyszios¢ nalezy do tych instytucji demokracji
bezposredniej, ktore da si¢ wykorzysta¢ tatwo i szybko, przy jednoczesnym stworzeniu
odpowiednich gwarancji ich oddzialywania na organy uprawnione do podejmowania
wigzacych rozstrzygnigC. Z tego tez powodu, majac na wzgledzie staty i dynamiczny
rozw0j technologii elektronicznego pozyskiwania i przekazywania informacji, nalezy
si¢ spodziewac, ze wzro$nie rola procedur konsultacyjnych (sondazowych), niewyma-
gajacych przeprowadzenia skomplikowanych, czasochtonnych i obcigzajacych budzet
dziatan, a takze tych umozliwiajacych wystepowanie przez jednostke (grupy jednostek)
z petycjami (odpowiednio indywidualnymi i zbiorowymi). Mechanizmy te juz obecnie
spetniajg skutecznie swojg role w zakresie definiowania (wyboru) zadan publicznych,
ktorych realizacja jest istotna z punktu widzenia spotecznosci lokalnej, oraz stuza czy-

telnemu zdefiniowaniu sposobow ich finansowania.

The role and importance of the institution of direct democracy
in the modern State

Abstract: The purpose of this elaboration is to present the characteristics of the institution
(procedures) of the direct democracy. The directory of the direct democracy can not be considered
closed and clearly. By covering more and more new procedures, which indeed create planes (mecha-
nisms) allowing citizens the direct expression of the will in various public situations, it can be as-
sumed to have a dynamic character. Therefore, having considered the historical context, the isolation
of the institutions of democracy in the strict sens and the largo sens becames necessary.

padku referendum nie jest wyjatkowa czy anormalng forma wykonywania suwerennosci, lecz przeciwnie
— jest formg normalng, instytucjonalng. Instytucjonalny charakter §wiadczy takze o tym, ze przepisy konsty-
tucji, a w szczegolnosci przepisy ustawowe okreslaja jasne i rownoprawne w stosunku do mechanizmoéow
demokracji posredniej zasady postugiwania si¢ (zarzadzania i przeprowadzania) instytucja referendum —
S. Belaid, Essai d ‘une theorie generale du referendum, [w:] Referendum et democratie — sous la directions
du doyen Rousillon, Secondes assises de |'Association des auditeurs de |"Academie internationale de droit
constitutionnel (ler et 2 avril 1996 a Toulouse), Toulouse 1998, s. 16 i n.

23



Mariusz Jabtonski

24

Keywords: institutions of direct democracy, referendum, citizens participation, a public
hearing, the citizens’ budget, survey procedures, citizens’ projects, classic institutions of direct de-
mocracy

Stowa kluczowe: instytucje demokracji bezposredniej, referendum, partycypacja obywatelska,
instytucje demokracji bezpos$redniej sensu stricto i sensu largo, wystuchanie publiczne, budzet oby-
watelski, procedury sondazowe, projekty obywatelskie



