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1. Wstep

Celem niniejszego artykutu jest cato§ciowe przedstawienie instrumentow demo-
kracji bezposredniej w Republice Austrii. W celu przyblizenia tematu autor zestawi i po-
réwna instytucje referendum ogolnokrajowego w Polsce i Austrii. Taki wybor tematyki
opracowania wynika z braku holistycznego ujecia tej kwestii w polskoj¢zycznej literatu-
rze przedmiotu. Ukazaty si¢ wprawdzie w jezyku polskim opracowania pordéwnawcze
instytucji referendalnej czy form demokracji bezposredniej w wybranych panstwach Eu-
ropy, w tym rowniez Austrii, ale wiekszo$¢ z nich traktuje o temacie wylacznie pobiez-
nie. Ponadto nie uwzgledniaja one Volksbefragung®, przeprowadzonego pierwszy raz
w historii tego kraju dopiero w 2013 r. Z powodu ,,0zywienia” i wykorzystania tej insty-
tucji w praktyce, w celu pelniejszego obrazu funkcjonowania demokracji bezposredniej,
istnieje potrzeba zestawienia i porownania form partycypacji spotecznej w referendum
rowniez w $wietle tego wydarzenia®. Oczywiscie nie sposob skupi¢ si¢ na omowieniu
tylko jednego glosowania w oderwaniu od ogodlniejszego porownania form demokracji
bezposredniej w obu krajach. Stad tez wynika potrzeba przedstawienia rowniez innych
instytucji przewidzianych w obu poréwnywanych ustrojach. Zagadnienia te maja cha-
rakter uzupehiajacy wobec gldéwnego tematu niniejszego opracowania i dopetniaja ca-
tosci publikacji.

! Referendum konsultacyjnego; z uwagi na spor co do charakteru prawnego tej instytucji (jedni uwaza-
ja je za referendum, inni za konsultacje spoteczne), ktory zostanie rozstrzygniety w dalszej czgsci pracy,
oraz bliskiego pokrewienstwa z inng z austriackich form demokracji bezposredniej — Volksabstimmung —
autor zdecydowat si¢ na pozostanie przy nazwie oryginalnej, nieprzettumaczone;.

2 Wigkszos$¢ thumaczen z jezyka niemieckiego ma charakter odautorski. Wyjatek stanowia przepisy
Federalnej Ustawy Konstytucyjnej (konstytucji Austrii) — thum. Piotr Czarny i Bogumit Nalezinski.
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2. Demokracja posrednia a bezposrednia — zasada suwerennosci
narodu’

Podstawowa, modelowg* forma sprawowania wladzy we wszystkich wspotcze-
snych panstwach jest demokracja posrednia, zwana réwniez przedstawicielskg lub, za
prof. Wiestawem Skrzydto, ,,reprezentacja polityczng’. Pawet Sarnecki, definiujgc ten
rodzaj demokracji, zaznacza, ze polega ona na tym, iz ,,0g6t obywateli upowaznia swo-
ich reprezentantéw do sprawowania wtadzy w ich imieniu”®. Podobnie ten rodzaj demo-
kracji definiowany jest przez W. Skrzydte, ktory jednak ktadzie wickszy nacisk na nega-
tywny charakter tej definicji — ,,suweren wiladzy don nalezacej nie sprawuje sam,
bezposrednio, lecz czyni to za posrednictwem wybieranych przez siebie przedstawicie-
1”7, Stad tez demokracja ta zwana jest czgsto przedstawicielskg. Zwraca si¢ jednak uwa-
ge, ze $cisle rzecz ujmujac — wiadza sprawowana jest nie przez przedstawicieli, lecz
przez organy, do ktorych owi przedstawiciele zostali wybrani i ktore dysponuja rzeczy-
wistymi kompetencjami wiadczymi®.

Demokracja posrednia jest dzi§ forma podstawowa, poniewaz zapewnienie bezpo-
$redniej partycypacji w wykonywaniu wtadzy cho¢by cze$ci obywateli, nie mowiac juz
o ich wigkszosci, jest dzis§ bardzo trudne. Twierdzi si¢ ponadto, Ze rozwigzanie to jest
optymalne, bowiem ,,powszechne prawo wyborcze stwarza mozliwos¢ wytonienia re-
prezentatywnego i stabilnego rzadu, do ktorego nalezy podejmowanie decyzji ostatecz-
nych™. Wedtug jej zwolennikéw pozwala to oprze¢ si¢ na wiedzy i umiej¢tnosciach
profesjonalnych politykow oraz ekspertow. Pomimo tych argumentow, zauwaza si¢ jed-
nak, ze ,,bez mechanizmow bezposredniej partycypacji obywatelskiej nie da si¢ zbudo-
wac spoteczenstwa obywatelskiego, aktywnie uczestniczacego w zyciu publicznym”!?,
Optymalna opozycje dla demokracji posredniej stanowi wiec demokracja bezposrednia
wraz z jej narzgdziami.

W literaturze zauwaza si¢, ze zdefiniowanie pojgcia demokracji bezposredniej jest
trudne i wymaga odwotania si¢ do osiggni¢¢ wielu nauk — w tym migdzy innymi nauk

politycznych, prawnych i socjologii't. Kazda z tych nauk wypracowata wtasng definicje,

3 Autor postuguje si¢ w stowie ,,nar6d” wielka litera w odniesieniu do narodu w rozumieniu Konstytu-
cji Austrii lub Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz w przytoczeniach. W pozostatych wypadkach
uzywa matej litery. W taki sam sposob uzaleznia uzycie wielkiej litery w wyrazie ,,konstytucja”.

4 Por. B. Banaszak Prawo konstytucyjne, Warszawa 2007, s. 250.

> W. Skrzydto, Ustrdj polityczny RP w swietle Konstytucji z 1997 roku, Warszawa 2014, s. 63.

& P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2014, s. 208.

" Ibidem.

8 Por. A. Witkowski, A. Bien-Kacata (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2005, s. 96.

® Antoszewski A., Herbut R. (red.), Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza poréwnawczoprawna,
Wroclaw 1997, s. 212.

10 P, Uzigbto, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 9.

1 B. Banaszak, op. Cit., s. 243.
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jednak mozna znalez¢ w nich pewien wspolny aspekt. Jak stwierdza S. Grabowska:
,»Wspolna cecha wigkszosci z nich jest osobisty udziat cztonkow zbiorowego podmiotu
suwerennosci (obywateli panstwa — miasta, narodu, ludu) w wypeianiu funkcji pu-
blicznych. [...] osoby uprawnione moga bezposrednio, w drodze glosowania, decydo-
wac o waznych sprawach dotyczacych danego panstwa czy spoteczenstwa”!?. Poniewaz
opracowanie niniejsze ma charakter prawniczy, ogranicza si¢ wytacznie do przedstawie-
nia definicji demokracji posredniej wypracowanej przez nauke prawa. Leszek Garlicki
zwraca uwage, ze aspekt bezposrednio$ci demokracji realizuje si¢ w tym, ze ,,decyzje
podejmowane sg przez ogot wyborcow bez posrednictwa (nawet wytonionych w drodze
wyboréw powszechnych) organéw panstwowych”!®. Za podstawowe formy demokracji
bezposredniej uznaje on ogodlne zgromadzenie wyborcow (z zaznaczeniem, ze dzisiaj
jest ono mozliwe do realizacji tylko na szczeblu lokalnym) oraz referendum. Jako uzu-
petienie tych dwoch podstawowych form dodaje réwniez inicjatywe ludowa oraz weto,
przy czym zaznacza, ze tym si¢ r6znig one od referendum, ze wywotuja skutki wylacz-
nie w aspekcie proceduralnym. W podobny sposéb demokracje bezposrednig definiuje
rowniez Antoni Rost — dla niego jest to mozliwo$¢ ,,podejmowania przez suwerena roz-
strzygnie¢ w prawach publicznych [...] bez posrednictwa elit politycznych, w tym par-
tii”*. Wydaje si¢ jednak, ze zawezenie definicji i wylgczenie spod niej wszystkich ini-
cjatyw partycypacyjnych, w ktérych choc¢by czgsciowo posredniczy jakikolwiek organ
panstwowy, jest zbyt daleko idace. Spehienie tego warunku jest praktycznie niemozli-
we, bowiem trudno wyobrazi¢ sobie, by norma nabywata moc obowiazujaca z samego li
tylko wyrazu woli narodu. Wtasciwe jest wigc rozszerzenie powyzszych definicji przez
ich uogolnienie. Demokracja bezposrednia oznacza bardziej to, ze suweren wyraza swo-
ja wole wprost, a nie przez przedstawicieli, niz to, ze nie uczestniczy w decyzji (procesie
stanowienia prawa) zaden organ panstwowy. P. Winczorek zwracat uwagg, ze istota de-
mokracji bezposredniej wyraza si¢ w tym, ze ,,nardd wyraza swoja wole bezposrednio
— przy wykorzystaniu takich instrumentow jak referendum [...] lub obywatelska inicja-
tywa ustawodawcza”®®. Nacisk w przytoczonej definicji ktadziony jest wigc raczej na
wyraz woli narodu — suwerena niz na bezposredni charakter tegoz wyrazu. Takie rozu-
mienie moze by¢ oczywiscie zbyt szerokie, bowiem sprawowanie wladzy w demokracji
posredniej rowniez stanowi wyraz woli narodu. By jednak zawezi¢ dostatecznie t¢ defi-

nicje, przytoczone zostaty przyktadowe formy demokracji bezposredniej w Polsce: refe-

12'S. Grabowska, Formy demokracji bezposrednie w wybranych parstwach europejskich, Rzeszow
2009, s. 9; eadem, Instytucja ogdlnokrajowej inicjatywy ludowej w wybranych parnstwach europejskich,
Rzeszow 2005, s. 18.

13 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2015, s. 60.

% A. Rost, Instytucje polskiego prawa konstytucyjnego, Poznan 20035, s. 75.

15 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa
2000, s. 16.
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rendum i obywatelska inicjatywa ustawodawcza. Podobnie demokracje bezposrednig
definiuje B. Banaszak, gdy stwierdza, ze ,,wladze w panstwie sprawuje ogot jednostek
wchodzacych w sktad zbiorowego podmiotu suwerennosci’™®.

Na koniec rozwazan wstepnych nalezy odnotowac, ze w systemach konstytucyj-
nych obu omawianych panstw zostata wprost wystowiona zasada zwierzchnictwa (su-
werennos$ci) narodu. Art. 1 Federalnej Ustawy Konstytucyjnej Republiki Austrii z 1 paz-
dziernika 1920 r.*" stanowi: ,,Austria jest republika demokratyczna. Jej wtadza®® pochodzi
od Narodu”. Przepis ten, jak stwierdza P. Sarnecki, ,,nalezy widzie¢ w §wietle normaty-
wistycznej nauki prawa”®®. Trzeba bowiem pamigtaé, ze opracowanie tekstu Konstytucji
Austrii zostato zlecone teoretykowi prawa i tworcy normatywistycznej teorii prawa,
Hansowi Kelsenowi i swoim ksztaltem jest ona zgodna z jego teoretycznoprawnymi za-
tozeniami®. Jako przyktad przebijajacy si¢ na pierwszy plan mozna podac tu nieopatrze-
nie tekstu wstepem oraz brak okreslenia zasad ustrojowych (z wyjatkiem wspomnianego
powyzej art. 1 oraz art. 2 okreslajacego federacyjny charakter panstwa i wymieniajacy
wchodzace w jego sktad kraje zwigzkowe). Widoczne sg zatem w Konstytucji Austrii
bardzo wyraznie rowniez dzi§ (mimo wielokrotnych jej nowelizacji) elementy kelse-
nowskiej ,,czystej” teorii prawa. Wedtug tej koncepcji dostrzega si¢ tozsamo$¢ pomig-
dzy prawem a panstwem, ktére od narodu otrzymuje wtadze do stanowienia prawa. Da-
lej — pochodzenie prawa (lub wtadzy, wedtug thumaczenia, ktore ukazato si¢ naktadem
Wydawnictwa Sejmowego®') od Narodu nalezy wige rozumie¢ jako proklamacje jego
zwierzchnictwa, bowiem wszystkie dzialania panstwa moga wywodzi¢ sie li tylko z woli
tego Narodu.

Zasada demokracji wywodzaca si¢ z zasady zwierzchnictwa narodu jest naczelna
zasada ustrojowa. Demokracja w Austrii realizowana jest w obu formach, posredniej
i bezposredniej. Nalezy tutaj poczynié¢ zastrzezenie, ze mimo iz brak jest przepisu kon-
stytucyjnego, ktory wprost deklarowatby, ze suweren moze sprawowa¢ wtadze bezpo-
srednio, wprowadzone przepisami tej Konstytucji instytucje dajg podstawe do wywo-
dzenia tej zasady z innych norm Konstytucji. Instytucjom demokracji posredniej
poswigcony jest nastepny podrozdziat.

16 B. Banaszak, op. Cit., s. 224.

17 Bundesverfassungsgesetz, dalej rowniez: Konstytucja Austrii.

8 W oryginale: Ihr Recht geht vom Volk aus —,,Jej prawo pochodzi od Narodu”; za takim ttumaczeniem
opowiada sie m.in. K. Kociubinski, Systemy polityczne Austrii, Niemiec i Szwajcarii, s. 14 oraz P. Sarnecki
System konstytucyjny Austrii, Warszawa 1999, s. 21.

19 p. Sarnecki, System..., s. 23.

20 P. Czarny, B. Nalezinski, Wstep [w:] Konstytucja Austrii, ttum. P. Czarny, B. Nalezinski, Warszawa
2004, s. 11.

2 Konstytucja Austrii, tham. P. Czarny, B. Nalezinski, Warszawa 2004.
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W Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej*? zasada suwerennosci narodu deklarowa-
na jest przez art. 4. Stanowi on w ust. 1, ze ,,wladza zwierzchnia nalezy do Narodu”, zas
w ust. 2, ze ,,Narod sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio™.
Doktryna konstytucyjna rozumie pojgcie suwerennosci narodu w ten sam sposob, w jaki
rozumiana jest suwerennos¢ Narodu w Konstytucji Austrii, czyli jako zakaz wykonywa-
nia wladzy inaczej niz w imieniu i z upowaznienia suwerena. Zaznacza si¢ jednak, ze
taka definicja ktadzie nacisk na inny jej aspekt niz w Konstytucji Austrii. P. Sarnecki
zwraca uwage na dwa aspekty suwerenno$ci narodu: pierwszy z nich odnosi si¢ do na-
rodu jako piastuna wtadzy (wowczas ustrojodawca uzywa wyrazenia ,,wtadza nalezy do
Narodu”), drugi za$ do narodu jako zrodta wladzy (,,wtadza pochodzi od Narodu™)?. Jak
konkluduje dalej — ,,dwie powyzsze intencje wywoluja nieco odmienne konsekwencje
prawne, przy czym pierwsze okreslenie idzie naturalnie dalej”*. Nardd nie jest tylko
tym, ktory wladzy udziela, ale roéwniez tym, ktory jest jej pierwotnym dzierzycielem.
Niezaleznie jednak od aspektu, na ktory potozony jest nacisk, zasada suwerennosci
okresla pochodzenie wtadzy, ktoéra pochodzi wytacznie od narodu i to jemu przystuguje
prawo do jej wykonywania®. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, w odréznieniu od
Konstytucji Austrii, expressis verbis przewiduje dwie mozliwos$ci sprawowania wtadzy
przez Narod — przez przedstawicieli albo bezposrednio. Formami demokracji bezposred-
niej przewidzianymi przez polska Konstytucj¢ sa: referendum oraz ludowa inicjatywa
ustawodawcza (art. 118 ust. 2 Konstytucji). Referendum ze wzglgdu na zakres terytorial-
ny mozna podzieli¢ na: lokalne — przewidziane w art. 170 Konstytucji oraz w ustawie
z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 706 z p6zn.
zm.) oraz ogdlnokrajowe.

Referendum ogolnokrajowe mozna zarzadzi¢ w sprawie wyrazania zgody na raty-
fikacje umowy miedzynarodowej przekazujacej organizacji migdzynarodowej lub orga-
nowi migdzynarodowemu czg¢s¢ kompetencji organdw wiadzy panstwowej w niektorych
sprawach w trybie przewidzianym w art. 90 ust. 3 Konstytucji; w sprawie o szczego6l-
nym znaczeniu dla panstwa — w trybie art. 125; oraz w sprawie zmiany Konstytucji —
w trybie art. 235. Materia ta regulowana jest takze ustawg z dnia 14 marca 2003 r. o re-
ferendum ogolnokrajowym?. Referendum mozna podzieli¢ réwniez z uwagi na
podstawie kryterium skutkéw prawnych, jakie wywotuje (wigzace lub niewigzace), oraz

na podstawie kryterium obowiazku jego przeprowadzenia (obligatoryjne lub fakultatyw-

2 Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

23 P. Sarnecki, Prawo..., s. 72.

# Ibidem.

2 R. Checinski, A. Departout, T. Madry, La souveraineté ou les souverainetés? Réflexions sur les rela-
tions entre souveraineté de I’Etat et souveraineté de la nation, Poznan 2013, s. 241.

% Dz. U.z 2015, poz. 318.
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ne). Poniewaz jednak istotg pracy jest przedstawienie instytucji demokracji bezposred-
niej, w tym referendum w Austrii, autor zakonczy rozwazania odnosnie do referendum
w Polsce na powyzszych uwagach ogolnych. Cze$¢ zagadnien zwigzanych z referendum
ogo6lnokrajowym zostanie omowiona i porownana z referendum austriackim w podroz-

dziale siodmym.

3. Instytucje demokracji bezposredniej w Austrii

Jak juz wczesniej wspomniano — zasada demokracji realizuje si¢ w Austrii przede
wszystkim przez instytucje demokracji parlamentarnej, a wiec w formie przedstawiciel-
skiej. Do form demokracji bezpos$redniej przewidzianych przez Konstytucje Austrii za-
liczaja si¢: Volksbegehren (ludowa inicjatywa ustawodawcza), Volksabstimmung oraz
\olksbefragung. Wszystkie powyzsze instytucje sa zakotwiczone w Konstytucji, a po-
nadto kazda z nich regulowana jest osobng ustawg zwigzkow3.

Ludowa inicjatywa ustawodawcza — Volkshegehren — zostata wprowadzona do au-
striackiego porzadku prawnego na mocy Konstytucji z 1920 r. W art. 41 ust. 2 stanowi
ona, ze ,,.kazdy wniosek przedstawiony przez 100 000 uprawnionych do gtosowania lub
1/6 uprawnionych go glosowania w kazdym z co najmniej trzech krajow zwigzkowych
(inicjatywa ludowa) jest przedktadany Radzie Narodowej?”’, do rozpatrzenia przez Fede-
ralny Urzad Wyborczy. Uprawniony do uczestnictwa w sktadaniu inicjatywy ludowej
jest ten, ktory w dniu wyborow do Rady Narodowej posiada prawo wyborcze i miejsce
stalego pobytu w gminie potozonej na terytorium federacji. Inicjatywa ludowa moze
dotyczy¢ spraw regulowanych w drodze ustawy federalnej i moze by¢ zlozona tylko
w formie projektu ustawy”. Powyzsze przytoczenie wymaga krotkiego objasnienia.
Przede wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage, ze przepis ten zawiera odestanie do przepisow
Konstytucji regulujacych zakres zwigzkowego ustawodawstwa. To Konstytucja bowiem
w art. 10—15a szczegotowo okresla, jaki zakres spraw zostat przekazany ustawodawstwu
zwiagzkowemu, a w jakich sprawach i w jakim zakresie wlasciwe sa kraje zwigzkowe?.
Po drugie, nalezy zwroci¢ uwage na sposob przeliczania podpisOw wymaganych do
wszczgcia tej inicjatywy. Konstytucja wymaga przynajmniej 100 tysiecy podpisow lub
jednej szostej uprawnionych do glosowania w kazdym z co najmniej trzech krajow

zwigzkowych. Krajami zwigzkowymi o najmniejszej liczbie uprawnionych do gtosowa-

27 Rada Narodowa to nizsza izba austriackiego parlamentu, posiadajaca jednakze znacznie wigksze
uprawnienia w stosunku do izby wyzszej, to jest Rady Federalne;j.

2 Moga one by¢ wilasciwe w zakresie legislatywy, legislatywy wykonawczej — nieznanej polskiemu
porzadkowi prawnemu — lub egzekutywy. Jesli konstytucja nie zastrzega okreslonej dziedziny ustawodaw-
stwu zwigzkowemu, wtedy na podstawie art. 15 ust. 1 konstytucji pozostaje ona w zakresie samodzielnego
dziatania krajow.
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nia w wyborach do Rady Narodowej w 2013 r. byly®: Voraalberg (ok. 268 tysiecy
uprawnionych do glosowania), Burgenland (ok. 232 tysiecy uprawnionych do gtosowa-
nia) i Salzburg (ok. 393 tysiecy uprawnionych do glosowania). Suma jednej szostej
uprawnionych do glosowania w kazdym z tych trzech krajéw wynosi okoto 148 tysiecy
i prawie o polowe przewyzsza liczbg alternatywnie wymaganych podpisow. W §wietle
tych rozwazan trudno zatem zgodzi¢ si¢ z P. Uzigbta, ktory twierdzi, ze ,,mozliwos$¢ jej
[tj. inicjatywy — przyp. wi.] na nieco odmiennych warunkach mieszkancom mniejszosci
landow mozna uznac za swoisty przywilej wynikajacy z charakteru panstwa’’. Na mar-
ginesie nalezy doda¢, ze nie cato$¢ materii ustawowej moze by¢ przedmiotem inicjaty-
wy. Zwraca si¢ wszak uwage, ze inicjatywa ludowa nie moze dotyczy¢ ustawy budzeto-
wej (cho¢ jest to materia, ktora regulowana jest w ustawie)?'.

Skorzystanie z instytucji inicjatywy ludowej, jak zauwaza S. Grabowska’?, jest
mozliwe w Austrii dopiero od 1931 r., kiedy to uchwalono pierwsza ustawe regulujaca
tryb postepowania w przypadku wniesienia inicjatywy ustawodawczej. Pierwsza inicja-
tywe zgloszono dopiero w 1964 r. Od tamtego czasu zgloszono 38 inicjatyw, z czego
32 uzyskaly wymagang liczbe podpiséw?** i mogly ,trafi¢ na forum Rady Narodowej,
ktora ma obowigzek skierowac ja na $ciezke legislacyjng™**. H. Schambeck zwraca uwa-
ge, ze ,,znaczenia tej formy inicjatywy ustawodawczej nie mierzy si¢ liczbg zgtoszonych
projektow [z uwagi na zaangazowanie duzej cze¢sci spoteczenstwa — przyp. aut.]; partie
nieuczestniczace w przygotowaniu takiego projektu nie moga tego faktu ignorowaé”?>.
Nie uscisla jednak, na czym owa niemoznos¢ polega — w kazdym razie nie istnieje zaden
przepis prawny, ktory nakazywalby uchwalenie wniesionej do niej inicjatywy. Regula-
min Rady Narodowej, kontynuuje Schambeck, ,,wyraza troske o to, aby projekt wniesio-
ny w ramach inicjatywy stal si¢ przynajmniej przedmiotem obrad parlamentu™. Argu-
ment znaczacej roli inicjatywy ustawodawczej przegrywa konfrontacje z rzeczywistoscia,
bowiem dotychczas ze wspomnianych 38 inicjatyw tylko jedna zakonczyta si¢ uchwale-
niem ustawy (i byta to w dodatku pierwsza — dotyczaca ustawy Rundfunkgesetz regulu-
jacej sposob finansowania mediéw publicznych w Austrii). Warto dodac, ze materia ini-
cjatyw bywata bardzo zréznicowana, a przez to stanowita odbicie catego spektrum

Swiatopogladow, nieraz stojacych ze sobg w jawnej opozycji. Tak byto miedzy innymi

2 http://www.bmi.gv.at/cms/BMI_wahlen/nationalrat/2013/Wahlberechtigte endg.aspXx [dostep 10.06.2016].

30 P. Uzigblo, op. cit., s. 84.

31'S. Grabowska, Instytucja..., s. 92.

2 Eadem, Formy..., s. 171.

33 Dane za Ministerstwem Spraw Zagranicznych Austrii: http://www.bmi.gv.at/cms/BMI_wahlen/volks-
begehren/AlleVolksbegehren.aspx [dostep 10.06 2016].

3 K. Kociubinski, op. cit., s. 15.

3 H. Schambeck, Parlament Republiki Austrii, Warszawa 1997, s. 309.

3 Ibidem.
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w 1980 r., kiedy zbierano podpisy pod dwoma projektami — zar6wno popierajagcym
wznowienie dzialalno$ci elektrowni atomowej w Zwentendorf, jak i za utrzymaniem jej
w stanie wygaszenia®’. Od lat 90. XX w. zauwaza si¢ znaczacy wzrost liczby postepo-
wan w sprawach inicjatywy ludowe;j. Przetomowy byt rok 1997, gdy przeprowadzono az
cztery takie postepowania. Od tamtego czasu liczba ta utrzymuje si¢ na statym poziomie
okoto jednego—dwodch postgpowan rocznie. Zauwaza si¢, ze jest ona podejmowana
znacznie czg$ciej przez ugrupowania opozycyjne, co wpltywa rowniez na ostateczny
skutek, jaki inicjatywa odnosi, a raczej jakiego nie odnosi.

Obecnie obowigzujacg ustawg w przedmiocie ludowej inicjatywy ustawodawczej
jest uchwalona w 1973 r. Volksbegehrengesetz, kilkunastokrotnie nowelizowana. Naj-
istotniejsza z nowelizacji miata miejsce w 1981 r., kiedy obnizono do obecnych wymaga-
nia odnoszace si¢ do liczby uprawnionych do gltosowania — wczes$niej byto to przynaj-
mniej 200 tysigcy wyborcoOw lub co najmniej potowa uprawnionych do glosowania
w trzech krajach zwigzkowych®. Postgpowanie jest inicjowane poprzez ztozenie wnio-
sku w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych na urzegdowym formularzu, ktorego wzor
okreslony jest w zalgczniku do ustawy. Do wniosku dolacza si¢ dane wnioskodawcow
oraz upowaznionych przez niego petnomocnikéw (czterech). Minister nie moze odmo-
wic przyjecia wniosku, jesli spelnia on wymogi formalne okre$lone w ustawie. Wniosek
podlega optacie, ktora wynosi obecnie 2729,30 euro pobieranej w gotbwce w momencie
whniesienia wniosku. Alternatywnie mozna przedstawi¢ wyciag z konta bankowego po-
Swiadczajacy przelew kwoty na konto ministerstwa. Optata ta przeznaczona jest na przy-
gotowanie i rozestanie do gmin formularzy stuzacych do zbierania podpisow pod wnio-
skami. Charakterystyczne bowiem dla austriackiej instytucji inicjatywy ustawodawczej
jest to, ze podpisy zbiera si¢ urzedowo. Na mocy ustawy sa to zadania zlecone gmin.
Uprawnieni do podpisania projektu sa ci, ktorzy na dzien wniesienia wniosku ukonczyli
16 lat, maja miejsce zamieszkania na terenie gminy i zostali wpisani na list¢ wyborcow.
Ustawa szczegdtowo okresla dni* oraz godziny otwarcia lokali, w ktérych mozna ztozy¢
podpis — zarowno w dni powszednie (8.00—16.00, a dwa dni co najmniej do 18.00) oraz
w soboty i niedziele. Ustawa reguluje nawet tak szczegdtowa kwesti¢ jak wymagana
w kazdej gminie liczba lokali przystosowanych do potrzeb 0sob niepetnosprawnych, nie-
widomych oraz niedowidzacych. Po zakonczonym zbieraniu podpisu podaje si¢ do pu-
blicznej wiadomosci liczbg uprawnionych do oddania podpisu oraz liczbg ztozonych
podpisow. Czyni si¢ to w dzienniku urzegdowym oraz na stronie internetowej. W ciggu
czterech tygodni od ogloszenia pelnomocnicy wniosku inicjujacego postgpowanie, czte-

37 http://www.bmi.gv.at/cms/BMI_wahlen/volksbegehren/Alle_Volksbegehren.aspx [dostep 10.06.2016].
38 Por. P. Uzigbto, op. cit., s. 84.
3% Zasadniczo osiem kolejno nastepujacych po sobie dni — § 5 ust. 4 Volksbegehrengesetz.
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rech cztonkéw Rady Narodowej lub Rad Krajowych moga wnies¢ do Sadu Konstytucyj-
nego skarge na przeprowadzong akcje zbierania podpisow. Podstawa moze by¢ wylacz-
nie niezgodne z prawem dziatanie gmin zbierajacych podpisy, ktory to zarzut nalezy
stosownie uzasadnic. Jesli taka skarga nie zostanie ztozona, zostanie odrzucona lub odda-
lona — Zwiazkowy Urzad Wyborczy* przekazuje wymagane dokumenty Radzie Zwiaz-
kowej. Koszty catego postepowania, z wyjatkiem wspomnianych powyzej 2729,30 euro,
ponosi Zwigzek. Zwrot kosztow gminom nastgpuje w drodze subwencji. Obecnie wyno-
si ona 38 centow za kazdego uprawnionego do ztozenia podpisu niezaleznie od liczby
rzeczywiscie ztozonych podpisdéw i przeprowadzonych w tym czasie inicjatyw.

Drugg instytucja demokracji bezposredniej w Austrii jest Volksabstimmung. Ttu-
maczenie tej nazwy na jezyk polski napotyka na niemate trudnosci i z tego powodu przed
zaprezentowaniem instytucji nalezy poczynic¢ kilka uwag wstepnych. W Konstytucji Au-
strii wystepuje kilka rodzajow referendow ogdlnozwigzkowych*'. Referendum moze
by¢ przeprowadzone obligatoryjnie na podstawie art. 60 ust. 6 Konstytucji Austrii
w sprawie odwotania urzedujacego Prezydenta Republiki lub przy cato$ciowej zmianie
Konstytucji na podstawie art. 44 ust. 3; fakultatywnie — na podstawie tego samego arty-
kulu — w przypadku czesciowej zmiany Konstytucji lub w przedmiocie wejscia w zycie
ustawy po jej uchwaleniu przez parlament, a przed jej zatwierdzeniem przez Prezydenta
(art. 43). We wszystkich tych sprawach Konstytucja nakazuje lub zezwala przeprowa-
dzi¢ Volksabstimmung. Pojecie to pojawia si¢ rOwniez w art. 45 i art. 46, ktore stanowia,
7e rozstrzyga w nim wiekszos¢ oddanych glosoéw*?, wynik oglasza si¢ urzedowo** oraz
postepowanie dotyczace Volksabstimmung zostanie uregulowane w drodze ustawy
zwigzkowej*. Z kolei w art. 49b Konstytucja stanowi, ze w sprawach o zasadniczym
znaczeniu ogdlnokrajowym moze odby¢ si¢ Volksbefragung.

W polskiej literaturze thumaczy si¢ oba terminy roznie. S. Grabowska za referen-
dum uznaje wyltacznie instytucje obejmujaca cztery pierwsze przypadki, Volksbefragung
tlumaczac jako plebiscyt®. P. Sarnecki pisze natomiast zamiennie o ,,konsultacjach™
lub ,,referendum opiniodawczym™’. Z kolei S. Sagan, ttumaczac Konstytucj¢ Austrii,
dosy¢ niekonsekwentnie stosuje oba pojecia — w art. 44 ust. 3, art. 45 i art. 46 uzywa

pojecia ,,glosowania ludowego”, zas w art. 60 ust. 6 pojecia ,,referendum”, tak samo jak

40 Odpowiednik polskiej Panstwowej Komisji Wyborczej.

W dalszej cze$ci pracy rowniez — ogdlnokrajowych, cho¢ nazwa ta moze mylnie sugerowac, ze cho-
dzi o referenda na szczeblu krajow zwiazkowych.

42 Art. 45 ust. 1 Konstytucji Austrii.

43 Art. 45 ust. 2 Konstytucji Austrii.

4 Art. 46 ust. 1 Konstytucji Austrii.

% Por. S. Grabowska, Formy..., s. 55-64, 245-252.

4 P. Sarnecki, System..., s. 24.

7 Ibidem.
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w art. 49b, gdzie ustrojodawca austriacki uzyt jednak pojecia Volksbefragung®. Takze
M. Musiat-Karg stosuje termin ,,referendum” zamiennie (i przez to niekonsekwentnie)
z terminem ,,glosowanie ludowe™*. Najbardziej konsekwentne ttumaczenie Piotra Czar-
nego i Bogumita Nalezinskiego wyraznie odroznia Volksabstimmung od Volksbefragung
— pierwsze z nich okreslajac jako ,.glosowanie ludowe”, drugie jako ,,referendum kon-
sultacyjne”. Autor niniejszej publikacji jest przekonany, ze nalezy silnie odrdzni¢ obie
instytucje, a jednocze$nie z uwagi na wigzacy charakter Volksabstimmung (o czym
w dalszej czgséci) okreslenie ,,glosowanie ludowe” znacznie bardziej pasuje don niz do
instytucji okreslonej w art. 49b Konstytucji Austrii. T¢ drugg autor konsekwentnie be-
dzie okreslat jako ,,referendum” lub ,,referendum konsultacyjne”.

Jak juz wspomniano, instytucja gtosowania ludowego w Austrii przewidziana jest
przez Konstytucje w czterech przypadkach, w dwoch obligatoryjnie i dwoch fakultatyw-
nie. W kazdym z nich ma charakter wigzacy, niezaleznie od liczby uprawnionych do
glosowania, ktorzy wzieli w nim udziat.

Art. 46 Konstytucji Republiki Austrii zawiera odestanie do przepisow ustawy fede-
ralnej. Ustawg tg jest ustawa o gtosowaniu ludowym z 1972 r., wielokrotnie nowelizo-
wana®. Ustawa ta reguluje kwesti¢ tego, kto ma kompetencje¢ do zarzadzenia gtosowania
(§ 1 VADbstG)* oraz jakie obligatoryjne elementy musi zawiera¢ owe zarzgdzenie (§ 2
ust. 1 i ust. 2 VAbstG). Paragraf 3 VAbstG stanowi, ze jednego dnia moga odby¢ si¢ dwa
lub wigcej gtosowan. Paragraf' 5 VAbstG, ze prawo do udziatu w glosowaniu maja wszy-
scy mezezyzni i kobiety, ktorzy na dzien gtosowania posiadajg prawo wyborcze w wy-
borach do Rady Narodowej. Wedtug art. 5a VAbstG kazdy z gltosujacych ma tylko jeden
glos 1 moze zosta¢ wpisany na list¢ wyborczg tylko raz. Paragraf 6 VAbstG reguluje
sposoOb tworzenia list wyborcow oraz tryb sktadania wnioskéw o dopisanie do listy poza
miejscem zamieszkania. Listy te wedtug § 6 ust. 4 VAbstG musza by¢ gotowe najpdzniej
na 21 dni po Stichtag®>. Wedlug § 7 VAbstG najp6zniej na 14 dni przed glosowaniem
obwieszcza si¢ o glosowaniu we wszystkich gminach przez burmistrza w sposéb zwy-
czajowo przyjety oraz poprzez plakaty informujace o glosowaniu. Glosuje si¢ przez
umieszczenie urzedowej karty do glosowania (ktorej format oraz rozktad graficzny,

W tym umieszczenie pytania oraz odpowiedzi ,,tak” i ,,nie” szczegdtowo reguluja prze-

% S. Sagan, Zwigzkowa Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii, Cz¢stochowa 2002, s. 81-84, s. 96.

# M. Musiat-Karg, Referendum w paristwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy, Torun 2008,
s. 107-109.

5 Volksabstimmungsgesetz 1972, w skrocie rowniez VAbstimG.

1 Wigcej o tej kwestii w czesci porownujacej instytucje referendalne.

52 Dostownie ,,dzief ostatni” lub ,,dzien ostateczny” — z powodu braku lepszego ttumaczenia autor po-
zwolit sobie na pozostawienie w oryginale. Dzien ten stuzy jako punkt odniesienia dla niektorych terminéow
zwigzanych z glosowaniem, w tym niekiedy do okreslenia dnia nabycia uprawnien do gtosowania.
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pisy § 9 VAbstG) w kopercie, a pozniej tej wlasnie koperty w urnie wyborczej. Paragraf
9 ust. 6 VAbstG zawiera przepis karny penalizujacy i sankcjonujacy podrabianie, prze-
rabianie, zamawianie i rozpowszechnianie kart wyborczych, ktory przewiduje sankcje
do 218 euro lub kare zastepcza. Paragraf 10 ust. 1 VAbstG stanowi, ze glos moze zostac
oddany wylacznie na urzedowej karcie do gtosowania. Za bardzo istotny przepis uwaza
sie § 10 ust. 2 VADbstG, ktory méwi, ze gtos jest oddany waznie wowczas, gdy w sposob
jednoznaczny wynika z niego wola glosujacego. Dozwolone sa wszelkie formy wyraza-
nia woli — ustawa wymienia tak zwany krzyzyk lub podobny znak, postawiony za pomo-
ca dlugopisu, otéwka, kredki lub podobnych [przyrzadéw pisarskich — przyp. wt.]. Para-
graf 10 ust. 3 VAbstG stanowi, ze jesli w kopercie znajduje si¢ wigcej niz jedna karta do
glosowania, wowczas liczy si¢ ona jako wazny glos, gdy na postawione pytanie udzielo-
no odpowiedzi ,,tak” lub ,,nie” na wszystkich urzedowych kartach. Ponadto, oprocz po-
prawnie wypetnionych kart nie ma takich, ktore bytyby niewtasciwie wypetnione lub nie
bylyby wypetione wcale. Inne oznaczenia, ktére nie maja negatywnego wplywu na
jednoznacznos$¢ woli glosujacego, nie wptywaja réwniez na waznos¢ glosu (§ 10 ust. 4
VAbstG). Paragraf 11 ust. 1-4 VAbstG okresla przestanki niewaznosci gltosu. Na podsta-
wie § 13 VAbstG Gminne Komisje Wyborcze sg zobowigzane tak szybko jak to mozliwe
po zakonczeniu glosowania przekaza¢ do informacji Powiatowym Komisjom Wybor-
czym, a te Zwigzkowemu Urzedowi Wyborczemu: a) list¢ uprawnionych do glosowa-
nia; b) sume sum oddanych waznie i niewaznie glosow; ¢) sume oddanych waznie glo-
sow; d) sumg¢ oddanych niewaznie gtosow; e) sumg¢ glosow oddanych na ,.tak”; f) sume
gloséw oddanych na ,,nie”.

Na podstawie § 14 ust. 2 VAbstG w ciaggu czterech tygodni od ogloszenia wyni-
kow glosowania moze ono zosta¢ zaskarzone przed Sad Konstytucyjny. Taka skarga
musi by¢ popierana w okregu Burgerland 1 Voraalberg przez 100 osob, ktore zostaty
zapisane na listy wyborcze gmin w danym kraju, 200 — w Karyntii, Salzburgu lub Ty-
rolu, 300 — w Gornej Austrii lub Styrii, 400 — w Dolnej Austrii i 500 w Wiedniu®.
W skardze, ktéra musi zosta¢ sporzadzona przez profesjonalnego petnomocnika, sa
zawarte pisemne o$wiadczenia o popieraniu skargi podpisane wlasnorgcznie.

Ustalony prawomocnie (tj. z mocy prawa lub w wyniku ustalenia przez Sad Kon-
stytucyjny) wynik glosowania jest przekazywany przez Zwiazkowy Urzad Wyborczy
Rzadowi Federalnemu i niezaleznie od innych publikacji (przewidzianych przepisami
art. 14 ust. 1 — na stronie internetowej i w dzienniku urzedowym Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych) oglaszany w Dzienniku Urzgdowym Republiki Austrii.

W historii Austrii odbyly si¢ dotychczas dwa glosowania ludowe — 5 listopada
1978 r. w sprawie uruchomienia elektrowni atomowej w Zwentendorf oraz 12 czerwca

33 S. Grabowska, Formy..., s. 83.
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1994 r. w sprawie przystapienia Austrii do Unii Europejskiej. Niektore zrodta obok tych
glosowan wymieniaja jeszcze referendum z 13 marca 1938 r. w sprawie wlaczenia Au-
strii do nazistowskich Niemiec. M. Musiat-Karg podkresla jednak, ze w dniu gtosowania
Austria byta juz formalnie cze$cig Niemiec, ktore zajety ten kraj dzien wezesniej, to jest
12 marca 1938 r. Plebiscyt ten nalezy zatem zaliczy¢ do glosowan niemieckich®. Autor
skupi si¢ wiec wyltacznie na analizie i przebiegu dwoch pozostatych gtosowan.

W odniesieniu do pierwszego z tych wydarzen nalezy zaznaczy¢, ze budowa elek-
trowni atomowej w Zwentendorf, okoto 30 km na zachod od Wiednia, rozpoczeta sig
w 1972 r. 1 pochtongta 14 miliardow szylingéw austriackich (obecnie ponad 1 miliard
euro). Reaktor ten miat zapewni¢ 10% oOwczesnego austriackiego zapotrzebowania na
energi¢ elektryczng. Poniewaz spoteczenstwo byto bardzo podzielone, a kanclerz Austrii
chcial potraktowac referendum jako plebiscyt poparcia dla swojej osoby, skierowat wnio-
sek do Rady Narodowej o poddanie ustawy z dnia 7 lipca 1978 r. o pokojowym wykorzy-
staniu energii atomowej® pod gtosowanie ludowe. Tak tez si¢ stato i 27 lipca 1978 r. Rada
Narodowa podjeta uchwate, ktorej skutkiem bylo zarzadzenie referendum na dzien 5 li-
stopada tego roku. Pytanie brzmiato: ,,Czy jest Pan/i za tym, aby uchwata w przedmiocie
uchwalenia ustawy z dnia 7 lipca 1978 roku o pokojowym wykorzystaniu energii atomo-
wej (uruchomienie elektrowni w Zwentendorf) nabrala mocy obowiazujacej?”” Sondaze
wskazywaty na duza polaryzacje spoteczenstwa®. Uprawnionych do glosowania byto
okoto 5 milionéw 83 tysiecy obywateli, z czego w glosowaniu wzieto udziat okoto 3 mi-
lionow 183 tysiecy (ok. 62,5%). Glosow ,,za” oddano okoto 1 miliona 576 tysiecy (49,5%),
a przeciwko okoto 1 miliona 606 tysiecy (50,5%). Zatem okoto 30 tysiecy gltoséw prze-
sadzilo o nienabraniu przez ustawe mocy obowiazujace;j. Kilka tygodni p6zniej, 15 grud-
nia 1978 r. zostata uchwalona ustawa zakazujaca wykorzystywania energii atomowe;j*
réwniez w celach pokojowych, a jedynym czynnym reaktorem jest dzi§ niewielki, do-
$wiadczalny reaktor (o mocy 600 kW%) zlokalizowany na wiedenskim Praterze.

Drugi przypadek wykorzystania instytucji glosowania ludowego wiazat si¢ z przy-
stapieniem Austrii do Unii Europejskiej. Odbyto si¢ ono 12 czerwca 1994 r., a pytanie
postawione obywatelom brzmiato: ,,Czy uchwala w przedmiocie uchwalenia ustawy
konstytucyjnej z dnia 5 maja 1994 roku o przystgpieniu Republiki Austrii do Unii Euro-
pejskiej powinna nabra¢ mocy obowiazujacej?”” Na okoto 5 milionéw 790 tysiecy upraw-

nionych do glosowania wzi¢tlo w nim udziat okoto 4 milionow 724 tysigcy (ok. 81%

% M. Musiat-Karg, op. cit., s. 108.

% W oryginale: Gesetzesbeschlufs des Nationalrates vom 7. Juli 1978 iiber die friedliche Nutzung der
Kernenergie in Osterreich.

% M. Musiat-Karg, op. cit., s. 109.

" Bundesgesetz vom 15. Dezember 1978 iiber das Verbot der Nutzung der Kernspaltung fiir die Ener-
gieversorgung in Osterreich (BGBI 676/1978).

%8 http://ati.tuwien.ac.at/reactor/EN/ [dostep 10.06 2016].
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uprawnionych do glosowania). Za glosowato okoto 3 milionow 145 tysiecy (stanowi
to 66,6% bioracych udzial w glosowaniu), przeciwko za$ okoto 1 miliona 578 tysigcy
(33,4%)*. Ratyfikacja umowy o przystgpieniu do UE odbyta si¢ w pazdzierniku 1994 r.
w Radzie Narodowej, gdzie na 183 deputowanych 141 opowiedziato si¢ za, a 40 byto
przeciw®. Ustawa nabrata mocy obowiagzujacej i od 1 stycznia 1995 r. Austria stata sig,
wraz z Finlandig i Szwecja, cztonkiem Unii Europejskiej. Przystgpienie do Unii Euro-
pejskiej spowodowato tez zmiany w konstytucji — wprowadzono wowczas punkt B (tzw.
Rozdzial europejski) poswigcony wiasnie tej wspdlnocie. Zmianom poddano regulami-
ny Rady Narodowej i Rady Zwigzkowej, ustalajac zasady wspotudziatu obu izb oraz
rzgdu w podejmowaniu decyzji dotyczacych zagadnien europejskich®?.

Warto wspomnie¢, ze do referendum w Austrii mogto doj$¢ w pazdzierniku 2000 r.
Miato ono dotyczy¢ zasadnos$ci sankcji natozonych na Austri¢ przez Uni¢ Europejska
w zwiazku z ksenofobicznymi wypowiedziami Jorga Heidera®. Zanim jednak doszto do
referendum, Unia Europejska wycofata si¢ z zapowiadanych sankcji, a poddany naci-
skom Jorg Heider zrzekt si¢ przywodztwa w Wolnosciowe] Partii Austrii. Ocenia si¢
jednak, ze Unia Europejska podjeta wtedy zbyt ostre dziatania w stosunku do Austrii®.

4. Volksbefragung

Ostatnig i zarazem najmlodszg instytucjg demokracji bezposredniej w Austrii jest
wprowadzone w 1989 r. referendum konsultacyjne® — Volksbefragung. Zostat wowczas
dodany do konstytucji art. 49b, stanowiacy, ze takie referendum moze si¢ odby¢, jesli
zarzadzi je Rada Narodowa na podstawie wniosku swoich cztonkéw lub Rzadu Narodo-
wego po wstepnym rozpoznaniu przez Komisje Gtowng®.

Kroétkiego komentarza wymaga zakres spraw, jaki moze sta¢ si¢ przedmiotem refe-
rendum. Stanistaw Sagan pisze, ze s3 to ,,sprawy zasadnicze o znaczeniu ogélnokrajo-
wym”%, za$ Piotr Czarny i Bogumit Nalezinski, ze referendum moze odby¢ si¢ ,,w spra-
wach o zasadniczym albo ogolnoaustriackim [znaczeniu — przyp. wi]”. Tymczasem

Konstytucja Austrii stwierdza jednak wprost, ze przedmiotem referendum moga by¢ tyl-

% http://www.bmi.gv.at/cms/BMI_wahlen/volksabstimmung/Ergebnisse.aspX [dostep 10.06 2016].

¢ S. Grabowska, Formy..., s. 62.

61 R. Grabowski, Geneza i ewolucja ustroju politycznego Austrii, [w:] Zwigzkowa Ustawa Konstytucyj-
na Republiki Austrii, thum. i red. S. Sagan, Czgstochowa 2002, s. 35.

2 S, Grabowska, Formy..., s. 62.

¢ R. Grabowski, op. cit., s. 41-42.

% Na mocy ustawy nowelizujacej por. Bundesgesetzes von 29. Juni 1989 mit dem das Verfahren iiber die
Durchfiihrung von Volksbefragungen geregelt wird (Volksbefragungen 1989) BGBI Nr. 365.

8 Lub, wedhlug innych thumaczen: po zasi¢gnigciu opinii —w oryginale: nach Vorberatung im Hauptaus-
schuss.

6 S. Sagan, op. cit., s. 85.
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ko sprawy o zasadniczym i ogdlnoaustriackim znaczeniu®. Nalezy wiec przyjaé, ze
sprawy te muszg mie¢ nie tylko zasadniczy charakter, ale rowniez ogodlnoaustriackie
znaczenie i wobec tego skorygowac takie thumaczenie, ktore dopuszczatoby zarzadzenie
referendum, gdy dotyczy ono wylacznie spraw o zasadniczym albo ogdlnopanstwowym
charakterze.

Wspomniano juz, ze zakres kompetencji ustawodawczych zwiazku regulowany
jest w art. 10—15a Konstytucji. Ten sam zakres spraw (i tylko on) moze by¢ przedmiotem
referendum. W art. 49b ust. 1 zd. drugie prowadzone zostato istotne ograniczenie przed-
miotowe — przedmiotem referendum nie mogg by¢ wybory ani sprawy, w ktorych roz-
strzygaja sady lub organy administracyjne.

Art. 49b rozstrzyga kwestie zwigzane z konstrukcja pytania referendalnego. W pol-
skim przektadzie — po raz kolejny zresztg — zauwazy¢ mozna pewne niescistosci. Prze-
ktad P. Czarnego i B. Nalezinskiego zawiera wyrazenie ,,powinny one [problemy, ktore
rozstrzyga si¢ w referendum — przyp. wt.] si¢ sktadac¢ z pytan, na ktére mozna odpowie-
dzie¢ «tak» lub «nie», albo alternatywnej propozycji dwoch rozwigzan®, natomiast
przektad S. Sagana formutuje ,,pytania winne [pisownia oryginalna — przyp. wt.] zawie-
ra¢ odpowiedzi «tak» lub «nie», lub sktada¢ si¢ z dwoch alternatywnych propozycji”™®.
W istocie — zastosowana w oryginale konstrukcja gramatyczna winna by¢ raczej przettu-
maczona jako ,,muszg si¢ sktada¢” lub ,,maja si¢ sktadac¢”. Stad tez na wnioskodawcy,
ktorego propozycja pytan zwiazana jest Rada Narodowa uchwalajaca referendum, ciazy
obowigzek, a nie jedynie powinno$¢ lub niewiazacy go postulat, takiego doboru pytan
i odpowiedzi, jaki jest przewidziany przepisami konstytucyjnymi.

Art. 49 ust. 3 zd. 1 zawiera odestanie wewnatrz aktu do przepisow art. 45 i 46, kto-
re byly juz wspomniane w niniejszej pracy. Stanowig one, ze o wyniku rozstrzyga wiek-
sz0s$¢ glosow. Kolejne uchybienie w thumaczeniu polega na tym, ze thumaczacy S. Sagan
niewlasciwie przyjmuje, ze decydujaca moze by¢ wylacznie wigkszos¢ bezwzgledna™.
Wprawdzie tekst oryginalny zawiera wyrazenie unbedingte Mehrheit der giiltig abgege-
benen Stimmen™, lecz w przypadku dwoch alternatywnych odpowiedzi uzyskana wigk-
szos$¢ zawsze bedzie bezwzgledna. Z kolei P. Czarny i B. Nalezinski okres$laja wymaga-
ng wigkszo$¢ jako ,,zwykla”.

Nalezy zwroci¢ uwage na interesujacy zabieg legislacyjny ustrojodawcy austriac-

kiego. Poprzez zawarte w art. 49b ust. 3 zd. 2 odestanie do art. 46 — w tym rdwniez jego

W oryginale: Art. 49b Eine Volksbefragung iiber eine Angelegenheit von grundsdtzlicher und gesam-
tosterreichischer Bedeutung, zu deren Regelung die Bundesgesetzgebung zustdndig ist.

8 P. Czarny, B. Nalezinski, op. Cit., s. 79.

8 S. Sagan, op. cit., s. 84.

7 Ibidem.

" Bezwzgledna wigkszos¢ waznie oddanych glosow.
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ust. 2 — przesadza on o tym, ze prawo do udzialu w referendum przystuguje tym obywa-
telom, ktorzy posiadaja prawa wyborcze do Rady Narodowe;j. To jednak nie jest wszyst-
ko, bowiem art. 49b ust. 3 zd. 2 dookresla dalej, ze ,,uprawniony do glosowania jest ten
[juz brak mowy o obywatelu przyp. wt.], kto posiada prawo wyborcze do Rady Narodo-
wej 1 staty adres zamieszkania w gminie na obszarze zwigzkowym”. Wobec braku inne-
go postanowienia konstytucyjnego rozstrzygajacego relacje pomigdzy tymi dwiema nor-
mami nalezy odwota¢ si¢ do paremii lex specialis derogat legi generali i uzna¢, ze
zawarcie bardziej szczegdtowych wytycznych odnosnie do uprawnionych do gtosowa-
nia w art. 49b wylacza regute ogdlng zawarta w art. 46 ust. 2. Tym niemniej jednak
mozna wysuna¢ postulat zmiany redakcyjnej art. 49b w takim kierunku, aby wykluczy¢
powyzsze watpliwosci.

Kwestie zwigzane z referendum reguluje uchwalona na podstawie art. 45 Konsty-
tucji ustawa o referendum konsultacyjnym z 1989 r.”> Dotychczas wprowadzono do nigj
kilkanascie nowelizacji, w tym ostatnig ustawg z czerwca 2013 r. Analiza najwazniej-
szych przepisoéw tej ustawy pozwoli wlasciwie odnies¢ si¢ do podobienstw i réznic po-
miedzy instytucja polskiego referendum ogoélnokrajowego a Volksbefragung.

Paragraf 1 VBefrG stanowi, ze ,,referendum ludowe na podstawie art. 49b Konsty-
tucji Austrii podlega procedurze przewidzianej przez t¢ ustawe”. Paragraf 2 ust. 1 VBefrG
okresla, ze referendum jest zarzadzane przez prezydenta. Zarzadzenie to wedlug ust. 2
musi zawiera¢ okreslenie dnia referendum tak, aby wypadto ono w niedziele lub inny
ustawowo wolny dzien, oraz okreslenie Stichtag, przy czym musi on przypa$é¢ przed
dniem gtosowania. Wedhug § 5 VBefrG ,,uprawnieni do gtosowania sg wszyscy mezczyz-
ni 1 kobiety, ktéry w dniu glosowania posiadajg czynne prawo wyborcze w wyborach do
Rady Narodowej””*. Paragraf 5a VBefrG zapewnia rownos¢ glosowania, stwierdzajac, ze
kazdy glosujacy ma tylko jeden glos i moze tylko raz zosta¢ wpisany na list¢ wyborcow.
W zakresie udziatu w referendum i wykonywania prawa wyborczego przez karte do glo-
sowania’ majg zastosowanie przepisy kodeksu wyborczego do Rady Narodowe;.

Tryb tworzenia list jest uregulowany w § 6 VBefrG i § 7 VBefrG. Po zarzadzeniu
glosowania tworzy si¢ ogolne listy wyborcow. Do dnia oznaczonego jako Stichwahl
mozna sktada¢ wnioski o umieszczenie swojego nazwiska na innej liScie niz wtasciwa

ze wzgledu na miejsce zameldowania’, wnioski ztozone po tym dniu sg zwracane bez

2 Volkshefragungsgesetz 1989, opublikowana w BGBI. Nr. 356/1989 z p6zn. zm.

W wypadku Volksbefragung brak powigzania daty nabycia uprawnien do gltosowania z Stichtag,
dniem nabycia uprawnien jest dzien glosowania.

™ Jest to jeden ze sposobéw oddania gtosu. Polega on na pobraniu lub otrzymaniu poczta pustej karty
do glosowania i wrzuceniu jej do urny w dowolnym lokalu wyborczym.

 Hauptwohnsitz, czyli dostownie ,,gtdéwne miejsce zamieszkania”, co jednak bardziej odpowiada pol-
skiej instytucji zameldowania, bowiem jako miejsce zamieszkania czesto stuzy Nebenwohnsitz. Zarowno
Hauptwohnsitz, jak i Nebenwohnsitz sg przedmiotem obowigzku meldunkowego.
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rozpatrzenia. Na ostatecznych listach wyborcow, wedtug § 6 VBefrG, znajduja si¢ zatem
wszystkie osoby, ktore: a) do Stichtag zostaty wprowadzone do ewidencji wyborcow
gminy, b) maja ukonczone 16 lat, ¢) ktorych uprawnienie do glosowania zostato stwier-
dzone w postepowaniu o ,,dopisanie” do listy wyborcow w danej gminie. Paragraf
9 VBefrG okresla wymagania, jakie musi spetnia¢ urzedowa karta do gtosowania w za-
kresie formatu (wielkosci) oraz uktadu graficznego (alternatywne odpowiedzi lub pro-
pozycje odpowiedzi ,,tak” i ,,nie”); stanowi on ponadto, ze w przypadku wigcej niz jed-
nego glosowania przeprowadzanego w ciagu jednego dnia — karty muszg byc¢
wydrukowane na osobnych kartach odrézniajacych si¢ kolorem. Charakterystyczne jest
to, ze karty do glosowania — analogicznie jak przy glosowaniu ludowym — wyborcy
wktadaja do koperty i dopiero te koperte wrzuca si¢ do urny wyborczej™. Przepis § 11
ust. 1 wyraznie stanowi, ze do oddania glosu moga by¢ uzywane tylko urzedowe karty
wydane przez komisj¢ jednoczesnie z koperta. Paragraf 10 zawiera przepis sankcjonuja-
cy podrabianie, przerabianie, zamawianie i rozpowszechnianie kart wyborczych, prze-
widuje sankcje do 218 euro lub kare zastepcza’” do 2 tygodni pozbawienia wolnosci,
o ile przepisy administracyjne nie przewidujg surowszej kary.

Paragraf 11 ust. 2 1 3 oraz § 12 okreslaja, kiedy glos jest oddany waznie, a kiedy
niewaznie. Przepisy te sg bardzo szczegotowe, kazuistycznie okreslaja, kiedy glos moze
zosta¢ uznany za wazny. W skrocie mozna jednak stwierdzic, ze glos jest waznie odda-
ny, gdy wynika z niego jednoznacznie wola uprawnionego do gtosowania. Wydaje si¢
zatem, ze okre$lone w § 12 przestanki niewaznoS$ci glosu™ stanowia superfluum w sto-
sunku do przepisow poprzedniego paragrafu. Skoro bowiem w jaki$ sposob nie mozna
odczyta¢ woli glosujacego, nalezaloby go uznac¢ za glos niewaznie oddany, niezaleznie
od tego, czy spelnia on negatywne przestanki waznos$ci gtosu zawarte w dyspozycji § 12
ust. 1. Jednoczesnie § 12 ust. 3 stanowi, ze stowa, uwagi, znaki wprowadzone na urzg-
dowych kartach nie szkodza waznosci glosu, dopoki nie daja w rezultacie jednej z pod-
staw niewaznosci glosu. Zawarte w kopercie zalgczniki dodatki nie szkodzg (nie wpty-
waja negatywnie) na waznos$¢ glosu.

Interesujacy wydaje si¢ jednakowoz przepis § 11 ust. 3. w zw. z § 11 ust. 1. Jak
bowiem zauwazono — z dyspozycji art. 11 ust. 1 wynika, iz glosujacy umieszcza (wszyst-
kie) glosy w (jednej) kopercie™. Jednoczesnie art. 11 ust. 3 stanowi, ze jesli koperta za-

6 § 9 ust. 3 zd. drugie VBefrG.

"W przypadku nieuiszczenia kary podstawowe;j.

® A 'sg nimi: a) uzycie innej niz urzgdowa karty do gtosowania, b) przerwanie lub oderwanie fragmentu
w taki sposob uszkodzona, ze nie wynika z niej niedwuznacznie, czy glos jest odpowiedzig ,,tak” czy ,,nie”
lub ktéra z dwoch propozycji odpowiedzi zostata zakreslona oraz c) niewybranie zadnej odpowiedz, d)
udzielenie odpowiedzi na oba warianty jednoczesnie lub e) postawienie przez uprawnionego do gtosowania
znaku lub innego oznaczenia, z ktdrego nie wynika niedwuznacznie, jak chcial on zagtosowac.

® W oryginale rowniez liczba mnoga: die Wahlzettel in ein Kuvert.
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wiera wigcej urzgdowych kart, to licza si¢ one jako jeden glos wazny, gdy na wszystkich
kartach do glosowania na zadane pytanie zostato odpowiedziane ,,tak” lub ,,nie” w ten
sam sposob lub na wszystkich kartach zostata zakreslona®® w ten sam sposob jedna
z dwdch mozliwych odpowiedzi. Po pierwsze w literalne brzmienie przepisu rozroéznia
,»odpowiedz na pytania” (w przypadku alternatywy ,,tak” lub ,,nie”) od ,,zakre$lenia od-
powiedzi” (w przypadku dwoch mozliwych wariantéw). Rozroéznienie to wprowadza
zamet. O ile w przypadku ,,udzielenia odpowiedzi w ten sam sposob”, jasne jest, ze cho-
dzi o zaznaczenie na wszystkich kartach, ktore znalazty si¢ w kopercie, tej samej odpo-
wiedzi (tego samego wariantu), o tyle nie mozna z takg samg pewno$cig stwierdzi¢, co
ustawodawca konstytucyjny chciat unormowacé, gdy postuzyt si¢ sformutowaniem ,,za-
kreslenia w ten sam sposob”. Mozliwe, ze chodzi o postawienie tego samego znaku (tzw.
»krzyzyka”, , haczyka”, zamalowania kratki, otoczenia jej kotkiem) w kazdej z kart lub
tez udzielenia na wszystkich kartach odpowiedzi tak, by tak samo wynikata z nich wola
glosujacego (niezaleznie od postawionego znaku). Tylko wyktadnia funkcjonalna po-
zwala przesadzi¢, ze prawodawca chcial zagwarantowac raczej jednoznacznos¢ woli niz
jednolito$¢ stawianego znaku jg wyrazajacego. Tym bardziej zatem dziwi, ze w odnie-
sieniu do obu kategorii pytan referendalnych zostato uzyte odmienne wyrazenie (odpo-
wiada¢ lub zakreslac).

Charakterystyczna dla austriackiego modelu referendum jest instytucja tak zwa-
nych meldunkow natychmiastowych®. Polega ona na niezwlocznym informowaniu fe-
deralnego organu o ustaleniach dokonanych przez krajowe organy wyborcze. Instytucja
ta znajduje zastosowanie rowniez przy referendum, co wynika wprost z art. 14 ust. 2
VBefrG. Doprecyzowane zostalo to w § 20 ust. 1, ktory stanowi, ze natychmiastowe
meldunki mogg by¢ przekazywane zaréwno za pomocg pozostajacych do dyspozycji
srodkow technicznych, jak i za pomoca telegraficzng, w drodze wspieranego automa-
tycznie przesytania danych lub w kazdej mozliwej innej formie i drodze, jesli w ten spo-
sOb zostanie zagwarantowane najszybsze przekazanie tych danych.

Na podstawie § 16 ust. 1 VBefrG w ciaggu czterech tygodni od ogloszenia wynikow
referendum konsultacyjnego moze ono zosta¢ zaskarzone przed Sadem Konstytucyj-
nym. Taka skarga musi by¢ popierana w okrggu Burgerland i Voraalberg przez 100 oséb,
ktore zostaty zapisane na listy wyborcze gmin w danym kraju, 200 — w Karyntii, Sal-
zburgu lub Tyrolu, 300 — w Goérnej Austrii lub Styrii, 400 — w Dolnej Austrii i 500

80 W oryginale: ,,In allen Stimmzetteln, die bei der Volksbefragung gestellte Frage in gleicher Weise mit
«ja» oder «nein» beantwortet wurde, oder in allen Stimmzetteln in gleicher Weise einer der zwei alternativen
Losungsvorschldge angekreuzt wurde®.

8 S. Grabowska, Formy..., s. 250.
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w Wiedniu®?. W skardze, ktora musi zosta¢ sporzadzona przez profesjonalnego petno-
mocnika, sa zawarte oswiadczenia wlasnoreczne o popieraniu skargi.

Paragraf 19 ust. 1 VBefrG stanowi, ze koszty prowadzenia referendum ponosi gmi-
na, dopdki ustawa nie stanowi inaczej. Zwigzek wptaca jednak subwencje dla gmin 0,62
euro od kazdego uprawnionego do gtosowania, przy czym na podstawie § 19 ust. 2 kwo-
ta ta jest waloryzowana na podstawie corocznego wskaznika indeksu cen konsumenckich,
chyba ze rdznice te nie sg wicksze niz 10% wzgledem indeksu ogloszonego w 2011 r.

Zgodnie z § 17 VBefrG ostateczne wyniki Zwigzkowy Urzad Wyborczy podaje do
wiadomos$ci Radzie Narodowej i Rzadowi Federalnemu na podstawie prawomocnego
o$wiadczenia lub na podstawie orzeczenia VIGH liczbe waznie udzielonych odpowiedzi
»tak” 1 ,,nie” lub liczbe kazdej z dwoch alternatywnych mozliwych odpowiedzi. W odroz-
nieniu do Volksabstimmung wyniku referendum nie oglasza si¢ w dzienniku urzedowym.

5. Réznice miedzy Volksbefragung a Volksabstimmung

Réznice miedzy tymi dwiema instytucjami demokracji bezposredniej sprowadzaja
si¢ w gldwnej mierze do pieciu zasadniczych kwestii, przy czym cztery z nich wynikaja
wprost z Konstytucji, a pigta z przepisow — tak Konstytucji, jak 1 ustaw — wytacznie po-
srednio. Glowna rdznica, na ktora nalezy wskazac, odnosi si¢ do obligatoryjnosci gloso-
wania. Jak juz stwierdzono — Volksabstimmung ma charakter obligatoryjny — gdy dotyczy
catosciowej zmiany Konstytucji (art. 44 ust. 3 Konstytucji Austrii) lub gdy dotyczy usu-
nigcia z urzedu Prezydenta Republiki w trakcie kadencji (art. 60 ust. 6 Konstytucji Au-
strii). Ma natomiast charakter fakultatywny, gdy nastepuje zmiana cze¢$ciowa Konstytucji
lub wtedy, gdy przed podpisaniem ustawy przez Prezydenta Republiki Rada Narodowa
zada poddania jej pod gtosowanie ludowe. W przypadku Volksbefragung przepisy Kon-
stytucji nie naktadaja na zaden organ obowiazku poddania sprawy pod gltosowanie lub
nawet zainicjowania procesu zmierzajacego do zarzadzenia referendum.

Druga roznica dotyczy spraw, ktore moga sta¢ si¢ przedmiotem obu gltosowan.
W przypadku Volksabstimmung kwestie sg powigzane z procedurg ustawodawcza (lub
ustrojodawczg) lub usunigciem z urzedu Prezydenta. Konstytucja nie przewiduje mozli-
wosci poddania pod glosowanie innych spraw. W przypadku Volksbefragung brak jest
takiego ograniczenia. Przedmiotem referendum moga sta¢ sig, jak to zostato juz wspo-
mniane, sprawy zasadnicze o znaczeniu ogolnokrajowym, z tym jednak zastrzezeniem,

ze nie mogg naleze¢ do kognicji organéw administracyjnych lub sagdowniczych.

82 |bidem.
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Trzecia roznica, ktora rowniez wynika z przepisow Konstytucji, taczy si¢ z powyz-
sza i dotyczy sposobu sformutowania pytania oraz mozliwych do wyboru odpowiedzi.
W sposob wyrazniejszy zostata ona jednak doprecyzowana w omawianych ustawach.
W przypadku Volksabstimmung pytanie moze by¢ tylko tak sformutowane, aby mozna
byto na nie odpowiedzie¢ ,,tak” lub ,,nie”**. W przypadku glosowania ludowego w trybie
przewidzianym w art. 60 ust. 6 ustawa okresla nawet jedyng dopuszczalng redakcje py-
tania® — ,,Czy Prezydent Republiki powinien zosta¢ zdjety z urzedu?”. W przypadku
\olksbefragung Konstytucja w art. 49b ust. 2 stanowi, ze wniosek o przeprowadzenie
referendum musi zawiera¢ propozycje pytania, na ktore mozna odpowiedziec ,,tak” lub
,»hie”, albo alternatywnej propozycji dwoch rozwigzan.

Czwarta r6znica dotyczy trybu inicjowania i zarzadzania referendum. W zakresie
obligatoryjnego gtosowania ludowego w sprawie caloSciowej zmiany Konstytucji brak
jest podmiotu wnioskujacego o jego przeprowadzenie — jego przeprowadzenie jest bo-
wiem inicjowane z mocy prawa, a zarzadza je Prezydent®™. Natomiast w przypadku gto-
sowania ludowego obligatoryjnego w sprawie zdjecia prezydenta z urzedu z zadaniem
przeprowadzenia referendum moze wystapi¢ Zgromadzenie Federalne®, zwotane przez
Kanclerza po uchwaleniu stosownego wniosku przez Rad¢ Narodowa. Do podjecia
uchwaty potrzebna jest wigkszos¢ dwoch trzecich oddanych gloséw w obecnos$ci co naj-
mniej polowy ogolnej liczby cztonkow Rady Narodowe;j. Taka uchwata jest przeszkoda
do sprawowania urzedu przez Prezydenta, a jego funkcje przechodza na kolejne organy
wedtug procedencji ustalonej w art. 64 Konstytucji®’. Organ sprawujacy funkcje Prezy-
denta, na podstawie § 1 ust. 1 VAbstG, zarzadza referendum w sprawie jego odwotania.
W przypadku gltosowan ludowych fakultatywnych — w przypadku czgsciowej zmiany
Konstytucji zazada¢ gtosowania ludowego moze jedna trzecia cztonkéw Rady Federal-
nej® lub Rady Federalnej. W przypadku poddania pod gtosowanie ludowe uchwaty Rady

8§ 9 ust. 2 stanowi: ,,Bei Volksabstimmungen auf Grund des Art. 43 oder 44 Abs. 3 B-VG hat der amt-
liche Stimmzettel die Frage zu enthalten, ob der Gesetzesbeschluf3, iiber den die Volksabstimmung erfolgt
und der am Stimmzettel zu bezeichnen ist, Gesetzeskraft erlangen soll. Aulerdem hat der Stimmzettel links
unter der Frage das Wort «ja» und daneben einen Kreis, rechts unter der Frage hingegen das Wort “nein” und
daneben einen Kreis zu enthalten (Muster Anlage 2)”.

84§ 9 ust. 3.

8 Art. 44 ust. 1 Konstytucji Austrii w zwigzku z § 1 ust. 1 BAbstG.

% To jest potaczone izby Rady Federalnej i Rady Narodowe;.

8 Art. 64 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze jesli Prezydent nie moze sprawowac urzedu, to jego funkcje
przechodza najpierw na Kanclerza. Natomiast — jesli przeszkoda trwa dtuzej niz 20 dni lub Prezydent nie
moze sprawowac funkcji z powodu usuni¢cia z urzedu, wtedy funkcje Prezydenta przejmuje Kolegium
w sktadzie: Przewodniczacy Rady Narodowej, oraz jego pierwszy i drugi zastepca. Kolejne przepisy okre-
$laja organizacje¢ pracy Kolegium.

8 Art. 41 ust. 1 Konstytucji.
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Narodowej, ktorej przedmiotem byto uchwalenie ustawy — moze tak postanowi¢ Rada
Narodowa w omawianej uchwale lub wigkszo$¢ jej cztonkéw w osobnej uchwale®.

W przypadku referendum — sprawa jest o wiele prostsza, bowiem zarzadza je
w kazdym przypadku Prezydent®, jesli zazada tego Rada Narodowa na wniosek swoich
cztonkow lub Rzad Federalny po zasiggnigciu opinii® przez Komisje Glowna.

Ostatnia, pigta roznica, odnosi si¢ do skutkow gltosowania. Glosowanie ludowe ma
skutek wigzacy, a referendum ma charakter wyltacznie konsultacyjny. Ta najpowazniej-
sza i najdalej idgca r6znica nie wynika wprost ani z przepisow Konstytucji, ani przepi-
sow ustaw zwyktych regulujacych obie materie. Wprawdzie na konsultacyjny charakter
referendum moze wskazywa¢ wybrane thumaczenie, co zostato juz wspomniane, jednak
nie jest to wlasciwie zaden argument — oczywiste jest bowiem, ze porzadek austriacki
nie moze odwolywac¢ sie do polskiego rozumienia czy tlumaczenia terminu Volksbefra-
gung. W tym wypadku nalezy si¢ bowiem postugiwaé poj¢ciami oryginalnymi, a w ory-
ginale brak wyraznego zaznaczenia, ze wynik referendum nie ma wigzacego charakteru.
Wynika ono raczej z konstrukcji austriackiego porzadku prawnego, a przede wszystkim
z konstrukcji gtosowania ludowego. Warto bowiem zwrocic¢ uwagg, ze glosowanie ludo-
we nastepuje zawsze jako skutek dziatan organow ustawodawczych®?. Glosowanie ma
zatem charakter nastgpczy wobec dziatan parlamentu, legitymizuje jego decyzje.
To w zasadzie przesadza o konsultacyjnym charakterze referendum, bowiem jako jedy-

ne nastepuje ono w oderwaniu od dziatan legislacyjnych.

6. Volksbefragung 2013

Jak dotad, przeprowadzono w Austrii tylko jedno referendum konsultacyjne w try-
bie przewidzianym przez art. 49b Konstytucji. Odbylo si¢ ono 20 stycznia 2013 r. i do-
tyczyto kwestii utrzymania powszechnego obowigzku stuzby wojskowej. W celu wia-
sciwego zrozumienia kwestii podjetych w referendum wiasciwe jest poczynienie
krotkiego wprowadzenia.

Od zakonczenia drugiej wojny §wiatowej az do 1955 r. terytorium Austrii byto po-
dzielone na cztery strefy okupacyjne, a proces ustawodawczy Rady Narodowej byt pod-
dany pod kontrolg¢ Rady Alianckiej ztozonej z przedstawicieli panstw alianckich”. Od-

8 Art. 43 Konstytucji.

% Art. 2 ust. 1 VBefrG.

% W innych thumaczeniach rowniez: ,,po wstgpnym rozpatrzeniu wniosku‘; w oryginale: Art. 49b: Eine
Volksbefragung [...] stattzufinden, sofern [...] der Bundesregierung nach Vorberatung im Hauptausschuss
beschlief3t.

2 W przypadku uchwalenia ustawy, w przypadku zmiany konstytucji — czg$ciowej lub catosciowe;j
i w przypadku zadania zdjecia z urzedu Prezydenta Republiki.

% K. Kociubinski, op. cit., s. 14.
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zyskanie petnej suwerennos$ci nastgpito dopiero w 1955 r. po uzyskaniu porozumienia
z radzieckimi wtadzami okupacyjnymi. Austria zobowigzata si¢ do nieuczestniczenia
w zadnych paktach militarnych, a w zamian za t¢ deklaracje ZSRR zrezygnowat ze swo-
jej strefy okupacyjnej®. Ostatnim etapem byto uchwalenie 26 pazdziernika 1955 r. usta-
wy konstytucyjnej o wieczystej neutralnosci®, ktora weszta w zycie nast¢gpnego dnia.
Artykut 1 ust. 1 tej ustawy stanowi deklaracj¢ wieczystej neutralnos$ci, natomiast ust. 2
tej ustawy deklaruje brak przynaleznosci do jakichkolwiek organizacji i zwigzkow mili-
tarnych w przysztosci. Obronnos$¢ Austrii opiera si¢ zatem wytacznie na wtasnych sitach
1 mozliwos$ciach.

Z tego powodu dodany w 1955 r. art. 9a ust. 3 Konstytucji naktada na kazdego
obywatela ptci meskiej obowigzek stuzby wojskowej. Stanowi on w zdaniu drugim, ze
kto odmawia ze wzgledow swiatopogladowych powszechnej stuzby wojskowej, odrabia
shuzbe zastepcza. Zdanie trzecie stanowi, ze szczegdly tego zagadnienia okreslajg usta-
wy. Sa nimi: ustawa o wojsku® (poszczegolne rozdziaty) oraz ustawa o stuzbie cywil-
nej®’. Wedtug § 20 w zw. z § 10 ustawy o wojsku do odbycia zasadniczej stuzby wojsko-
wej zobowigzani sg wszyscy mezczyzni migdzy 17. a 35. rokiem zycia. Zasadnicza
stuzba wojskowa trwa co do zasady 6 miesiecy. Stuzba zastepcza w ramach Zivildienst
trwa co do zasady 9 miesiecy, przy czym, jesli jest wykonywana dobrowolnie poza gra-
nicami kraju, trwa 12 miesigcy®. Jest ona ptatna, podobnie jak stuzba zasadnicza, a wy-
miar godzin i urlopéw okreslony jest przez przepisy.

Przyczynkiem do otwarcia dyskusji na temat zniesienia powszechnego obowigzku
stluzby wojskowej byto odejscie od instytucji poboru w wickszosci krajow europejskich.
Podnoszono, ze utrzymanie poboru generuje wysokie koszty. Po raz pierwszy pomyst
rezygnacji ze stuzby wojskowej wysuniety zostal przez Prezydenta Wiednia Michaela
Haupla bezposrednio przed wyborami do Rad Krajowych. Stwierdzit on, Zze obowiazek
powszechnej stuzby powinien zosta¢ zniesiony i powinno si¢ o tym wypowiedzie¢ spo-
teczenstwo w referendum®. Ostatecznie w 11 potowie roku 2012 gtéwne obozy politycz-
ne porozumialy si¢ co do przeprowadzenia referendum w sprawie utrzymania obowigz-
ku powszechnej stuzby wojskowej i zaproponowaly referendalne pytania. Uchwata
z dnia 16 pazdziernika 2012 r. Rada Narodowa ustalita Stichtag na 28 listopada 2012 r.,

° Ibidem.

% Bundesverfassungsgesetz vom 26. Oktober 1955 iiber die Neutralitit Osterreichs (BGBL. Nr.
211/1955).

% Wehrgesetz 2001.

" Bundesgesetz iiber den Zivildienst 1986.

% Art. 1 ust. 5 pkt 2 Zivildienstgesetz.

% Wywiad dla Kronen Zeitung z 5 pazdziernika 2010 r., http://www.krone.at/Oesterreich/SPOe_will
bei_Wehrpflicht nun_das Volk befragen-Nach Haeupl-Vorstoss-Story-223713 [dostep 10.06 2016].
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a dzien glosowania na 20 stycznia 2013 r. Prezydent Republiki zarzadzeniem z dnia 9
listopada 2012 r. zarzadzil przeprowadzenie referendum.

Pytanie postawione w referendum przybrato form¢ dwoch alternatywnych odpo-
wiedzi i brzmiato: a) czy jest Pan/i za wprowadzeniem armii zawodowej i nieprzymuso-
wego, ptatnego roku socjalnego; b) czy jest Pan/i za utrzymaniem powszechnego obo-
wigzku shuzby wojskowej i stuzby cywilnej (zastepczej)?'® Pytanie to wymaga

krotkiego komentarza. Stusznie podnoszono'!

, Ze jest ono mylace, poniewaz wiasciwie
zawiera ono w sobie dwa pytania. Pierwsze odnosi si¢ do kwestii obowigzkowej stuzby
zasadniczej, drugie za§ do ewentualnych form stuzby zastepczej. Drugie pytanie aktuali-
zuje si¢ dopiero w momencie, w ktorym na pierwsze pytanie udzielono odpowiedzi
twierdzacej. Oznacza to, ze zawarcie dwoch pytan w jednym moze nie dawacé swobody
w zakresie wyrazenia wlasnej opinii.

Do udziatu w referendum uprawnionych byto okoto 6 milionéw 378 tysiecy Austria-
kéw. Wzieto w nim udziat okoto 3 milionow 345 tysiecy. Frekwencja wyniosta zatem
okoto 54,2%. Za propozycja pierwsza oddano tacznie okoto 1 miliona 315 tysiecy waz-
nych glosow (40,3%), a za propozycja drugg okoto 1 miliona 947 tysiecy (59,7%). We
wszystkich krajach zwigzkowych, poza Wiedniem, glosowano za utrzymaniem po-
wszechnej stuzby wojskowej. Warto odnotowac, ze réwniez we wszystkich powiatach
(sktadajacych sie na kraje zwigzkowe), z wyjatkiem trzech potozonych w kraju zwigzko-
wym Burgenland, gtosowano za utrzymaniem poboru. W Wiedniu, ktory stanowi osobny
kraj zwigzkowy — jedynie w dzielnicach (odpowiednikach powiatow) /. Innere Stadt, 19.
Daobling oraz 13. Hietzing bioracy udziat w gtosowaniu opowiedzieli si¢ za utrzymaniem
poboru. Pozostate dzielnice opowiedzialy si¢ za armia w petni zawodowa'®%.

Obowigzek odbycia zasadniczej stuzby wojskowej zostat zatem utrzymany. Refe-
rendum, z uwagi na jego niewigzacy charakter, miato jedynie dostarczy¢ argumentow do
otwarcia debaty na temat zasadnosci jego utrzymania. Ujawnilo przy tym duzy podziat
w spoteczenstwie i jego polaryzacje'®, czym nie wniosto do debaty publicznej niczego
nowego. Tym wiasnie w glownej mierze odrdznialo si¢ od przeprowadzonych wczesniej
glosowan narodowych, ktore skutkowaly powstaniem austriackiego ruchu Griinen'*,

czyli Zielonych, oraz przystapieniem do Unii Europejskie;.

190 a) Sind Sie fiir die Einfiihrung eines Berufsheeres und eines bezahlten freiwilligen Sozialjahres?

Y sind Sie fiir die Beibehaltung der allgemeinen Wehrpflicht und des Zivildienstes?

191 http://www.demokratiezentrum.org/themen/direkte-demokratie/debatte-wehrpflicht-volksbefragung.
html [dostep 10.06 2016 ].

122 Dane za: http://vb2013.bmi.gv.at/ [dostep 10.06.2016].

13 Na czeste skutki przeprowadzenia referendum w postaci zaostrzenia jezyka debaty politycznej,
zwlaszcza w sytuacji, gdy referendum traktuje si¢ jako osobisty plebiscyt poparcia czy tez wotum zaufania
dla swojej osoby, zwraca uwage M. Musiat-Karg, op. cit., s. 109.

194 https://www.gruene.at/partei/chronik/ueberblick [dostep 10.06 2016].
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7. Poréwnanie instytucji polskiego referendum ogodlnokrajowego
z Volksbefragung

Po przedstawieniu wszystkich instrumentéw demokracji bezposredniej w Austrii
nalezy odnie$¢ si¢ do konstrukeji polskiego referendum ogoélnokrajowego, zestawiajac
je z austriackg instytucjg Volksbefragung, wskazujac przy tym niektore podobienstwa
i r6znice migdzy nimi. OczywiScie ponizsze zestawienie ma charakter wytacznie prze-
gladowy i w zadnym wypadku nie wyczerpuje calego bogatego katalogu r6éznic migdzy
tymi instytucjami.

Nalezy wyjs¢ od prawa udziatu w glosowaniu (referendum): Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej w art. 62, a na jej podstawie rowniez ustawa o referendum ogolnokrajo-
wym stanowig w art. 3, ze prawo udzialu w nim ma obywatel polski, jezeli najpozniej
w dniu gltosowania konczy 18 lat. Konstytucja Austrii wigze prawo do udziatu w referen-
dum z czynnym prawem wyborczym w wyborach do Rady Narodowej. Regulacja usta-
wowa jednakowoz wprost stanowi o tym, ze prawa te przyshuguja osobom, ktore ukon-
czyty 16. rok zycia (nie wykracza to w zadnym razie poza przepis Konstytucji, bowiem
osiagniecie tego wieku uprawnia do udziatu w wymienionych powyzej wyborach).

Kolejna roznica dotyczy dni, w ktérych moze odby¢ si¢ glosowanie. Polska ustawa
stanowi, ze moze ono by¢ przeprowadzone w ciggu jednego lub dwu dni'®, podczas gdy
regulacja austriacka wprost, ze moze si¢ on odby¢ w jednym tylko dniu, w dodatku tylko
w dniu wolnym od pracy. Zauwazalna jest rowniez réznica odnosnie do kart do gloso-
wania. Regulacja austriacka doktadnie okresla ich wymiar, jak rowniez kolor, w przy-
padku wiecej niz jednego pytania postawionego w referendum. Ustawa polska stanowi,
ze w przypadku poddania pod referendum wigcej niz jednej sprawy, na karcie do gloso-
wania zamieszcza si¢ kolejno wszystkie postawione pytania lub zaproponowane warian-
ty rozwigzania'%.

W Polsce glosy wrzuca si¢ bezposrednio do urny wyborczej. W Austrii urzedowe
karty do glosowania umieszcza si¢ przed oddaniem gtosu w specjalnej kopercie. Dodat-
kowo istnieje caly rezim zwigzany z badaniem zawarto$ci koperty na wypadek niewta-
sciwej liczby znajdujacych si¢ w niej glosow. Z kolei w austriackiej regulacji brak jest
przepisow dotyczacych na przyklad ciszy wyborczej, ktora zostata uregulowana przepi-
sami rozdziatu 6 polskiej ustawy, w tym w szczegdlnosci w art. 41.

Art. 11 ust. 2 VBefr kaze i$¢ raczej za wola glosujgcego, o ile jest ona jednoznacz-
na, niz szczegdtowo okreslaé, jaki znak moze, a jaki nie moze by¢ postawiony dla waz-

nosci glosu. Ustawa o referendum krajowym ustanawia bardziej restrykcyjne wymogi,

105 Art. 4 ust. 2.
19 Art. 20 ust. 4 ustawy o referendum ogdlnokrajowym.
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w art. 21 ust. 2 stanowigc: ,,Glosujacy udziela odpowiedzi [...] stawiajgc znak «x» od-
powiednio w kratce [...] lub dokonuje wyboru [...] stawiajac na karcie do glosowania
znak «x»”. W kazdym razie kazdy inny symbol niz dwie przecinajace si¢ w kratce linie
uznawany de lege lata jest za gtos niewazny.

Istotnie r6zny w obu ustawach jest tryb zglaszania protestow wyborczych i osta-
tecznego rozstrzygania o wyniku glosowania. W Polsce, na podstawie art. 35 ustawy
o referendum ogoélnokrajowym, o wazno$ci referendum rozstrzyga Sad Najwyzszy
w skladzie catej Izby Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych. W tej spra-
wie podejmuje si¢ uchwale, a termin do jej podjecia wynosi 60 dni od dnia ogloszenia
wyniku referendum. Takg uchwate o waznosci referendum przedstawia si¢ niezwtocznie
Prezydentowi Rzeczypospolitej, Marszatkowi Sejmu, Marszatkowi Senatu i Prezesowi
Rady Ministréw, ogtasza si¢ w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz przesy-
ta Panstwowej Komisji Wyborczej. W przypadku Austrii protesty te moga zosta¢ wnie-
sione przez okreslong przepisami ustawy liczb¢ mieszkancoéw danego kraju zwigzkowe-
go do Sadu Konstytucyjnego. Zgodnie z § 17 VBefrG ostateczne wyniki zawierajace
liczbe waznie udzielonych odpowiedzi ,,tak” i ,,nie” lub liczbg kazdej z dwoch alterna-
tywnych mozliwych odpowiedzi, Zwigzkowy Urzad Wyborczy podaje do wiadomosci
Radzie Narodowej i Rzadowi Federalnemu. Czyni to na podstawie prawomocnego
o$wiadczenia lub na podstawie orzeczenia VIGH. W odroznieniu do Volksabstimmung
wyniku referendum nie oglasza si¢ w dzienniku urzedowym.

8. Zakonczenie

Po przedstawieniu wybranych podobienstw i réznic migdzy referendami polskim
a austriackim nalezy sformutowac kilka ogolnych wnioskow. Referendum konsultacyjne-
mu gatunkowo blisko jest do ogdlnokrajowego referendum okre$lonego w art. 125 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Podobnie jak w austriackim, tak rowniez i polskim
— moze ono by¢ zarzadzone tylko w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla (catego) pan-
stwa. Po wtére w jego ogloszenie 1 zarzadzenie angazowane sg lub mogg by¢ organy tak
legislatywy, jak rowniez egzekutywy. Ponadto, dopoki w referendum polskim nie wezmie
udzialu wigcej niz potowa uprawnionych do glosowania, dopoty jego wynik rowniez jest
niewigzacy. Nalezy tylko wspomnie¢, ze pod rzgdami obecnej Konstytucji w Polsce odby-
ly si¢ dwa referenda, z ktérych tylko jedno mialo charakter wigzacy. Rowniez charakter
glosowania — poznanie opinii spotecznej, a nie uzyskanie legitymizacji dziatan legislacyj-
nych, stanowi znaczacg plaszczyzne porownawcza. Stad tez zasadne jest przyrownywanie
polskiej instytucji raczej do Volksbefragung niz do Volksabstimmung.
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W odniesieniu do referendum austriackiego nalezy stwierdzic¢, ze instytucja ta, na-
wet mimo swojej niedtugiej historii w prawie konstytucyjnym, nie cieszy si¢ zbytnig
popularnos$cig. Przede wszystkim trzeba wskazaé na jej wylacznie niewigzacy i konsul-
tacyjny charakter. W dobie spoteczenstwa cyfrowego istniejg duzo szybsze, doskonalsze
i mniej kosztowne sposoby badania opinii publicznej niz przeprowadzanie ogdlnozwigz-
kowego referendum'”’. Argument ten podziela rowniez S. Grabowska. Pisze ona bowiem
tak: ,,Duze koszty przeprowadzenia konsultacji spolecznych [za takie bowiem uznaje
referendum z art. 49b Konstytucji Austrii — przyp. aut.] w potaczeniu z brakiem mocy
wigzacej jej wynikéw oraz brakiem wymogu quorum powodujg matg skutecznos¢ kon-
sultacji”. Tak jest w istocie — o ile pierwsze z glosowan ludowych skutkowato zawigza-
niem austriackiego ruchu ,,Zielonych”, o czym byla mowa, a drugie — w sprawie przy-
stapienia do UE skutkowato historycznym wydarzeniem wstgpienia do jej struktur, o tyle
Volksbefragung nie wniosto do debaty publicznej niczego nowego.

Po wtodre nalezy zauwazy¢, ze Austria jest panstwem federacyjnym, a zatem tylko
czegs¢ kompetencji panstwa realizowana jest na poziomie Zwigzku. Pozostata czes$¢ reali-
zowana jest na poziomie krajow zwiagzkowych. Maja one wlasne konstytucje i niektore
z nich (np. konstytucja Wiednia w art. 112a—112 h'®, a na jej podstawie takze ustawa
o przeprowadzaniu referendum'®) przewiduja mozliwo$¢ przeprowadzenia Volksabstim-
mung lub Volksbefragung w sprawach nalezacych do kompetencji landéw. Takie referen-
da odbywaty si¢ w Wiedniu w ostatnich latach do$¢ czesto, a dotyczyty zywotnych pro-
blemoéw mieszkancow miasta, na przyktad w 2010 r. pytania odnosily si¢ migdzy innymi
do kwestii kursowania pociagow metra w weekendy przez cata noc czy obowigzku posia-
dania specjalnych uprawnien zezwalajacych na utrzymywanie w gospodarstwie domo-
wym okres$lonych, agresywnych ras psow''’. Rowniez utrzymujacy si¢ wysoki wskaznik
inicjatyw obywatelskich (pomijajac kwesti¢ ich skutecznos$ci) kaze wyciggna¢ wniosek,
ze spoteczenstwo austriackie chce si¢ aktywizowac.

Pojawia si¢ zatem naturalne pytanie o stopien partycypacji spoteczenstwa austriac-
kiego w sprawowaniu wiladzy panstwowej. Argument z niewielkiej liczby przeprowa-
dzonych referendow nalezy jednak odrzuci¢. Przekonujacy kontrargument stanowi bo-
wiem frekwencja zarowno w wyborach (i to na szczeblu krajowym, a takze zwigzkowym),
jak i przeprowadzonych dotychczas gtosowaniach i referendach ludowych. Jakkolwiek

zreszta liczba referendow nie tylko nie moze by¢ miernikiem poziomu demokratyzacji

107 Zob. R. Checinski, D. Wysocki, Demokracja bezposrednia w integrujgcej si¢ Europie — relikt prze-
sztosci czy melodia przysziosci [w:] R. Fedan, B. Petrecka, S. Dyrda-Maciatek (red.), Problemy wspolcze-
snej Europy — ujecie interdyscyplinarne, Jarostaw 2014, s. 295.

198 Verfassung der Bundeshauptstadt Wien — Wiener Stadtverfassung.

1 Gesetz tiber die Durchfithrung von Volksbefragungen (LGBI. Nr. 05/1980 z p6zn. zm.).

110 https://www.wien.gv.at/politik/wahlen/volksbefragung/2013/index.html [dostep 10.06.2016].
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panstwa i partycypacji spoteczenstwa, lecz nawet moze by¢ z nig negatywnie skorelowa-
na. Taka teze wysuwaja Andrzej Antoszewski i Ryszard Herbut, przekonujac, ze pod
koniec lat 80. XX w. najwyzszy stopien zadowolenia z dzialania demokracji we wia-
snym kraju wykazywali mieszkancy Luksemburga, RFN, Danii, Holandii i Portugalii**’.
W tych krajach, z wyjatkiem Danii, nie zostalo przeprowadzone zadne referendum.
Z kolei w panstwach, gdzie przeprowadza si¢ ich najwigcej — to jest we Whoszech, Hisz-
panii, Francji i Irlandii, ten wspotczynnik byt najnizszy''2.

Jednym z postulatow, ktdry pojawit sie juz w toku analizy tekstow zrodtowych, jest
koniecznos$¢ rewizji i uaktualnienia przektadéw Konstytucji Austrii. Jak wykazano w publi-
kacji, nie sg one zbyt $ciste, czasem mylg podstawowe pojecia. Nadto — ani w formie wy-
dawnictw papierowych, ani znajdujacych si¢ na stronie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej''?,
nie uwzgledniaja najnowszych zmian w tresci Konstytucji**. Sformutowanie bardziej kon-
kretnych wnioskéw lub zarzutéw wymaga jednak bardziej doglebnej analizy tego tematu.

Institutions of direct democracy in Republic of Austria with par-
ticularly attention to nationwide referendum

Abstract: The author of this publication has shown and explained institutions of direct democ-
racy in Austria. Starting point are head rules of law state — authority of nation and its sovereignty. The
first chapter of presented thesis concerns the head rules of law state, authority of nation and its sover-
eignty. The author has tried to prove that core and source of democracy is will of the nation/citizens,
so rule of sovereignty is only one legitimation to use to institution of direct democracy.

The second chapter which presents the instrument of direct democracy in Austria. These are:
Volksabstimmung (nationwide referendum with binding result), Volksbegehren (legislative initiative)
and Volksbefragung (nationwide referendum, but with not binding result). The Author has paid particu-
lar attention to Volksbefragung. This non-binding referendum on ending conscription was held in Janu-
ary 2013. The motion to end conscription and introduce a professional army was finally rejected.

The author has compared Volksbefragung with Polish nationwide referendum. He has wanted/
has attempted to show both differences and similarities between those referendums. The last part
of the thesis is a natural consequence of the previously reflected inquiries. It describes i.e. what can be
changed in Polish and Austrian institution. He had answered the important question why the institu-
tion of referendum was used only three times in Austria and what it actually means for democracy.

Keywords: direct democracy, referendum, national service, Austria, Poland, comparison, con-
stitution

Stowa kluczowe: demokracja bezposrednia, referendum konsultacyjne, zasadnicza stuzba woj-
skowa, Austria, Polska, komparatystyka, konstytucja

A, Antoszewski, R. Herbut, op. cit., s. 217

112 |bidem, s. 218

113 http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/austria.html [dostep 10.06.2016].

114 Na przyktad wprowadzenia instytucji Gesetzesheschwerde moca ustawy nowelizujacej Konstytucje,
ktora weszla w zycie dnia 1 stycznia 2015 r.
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