~Studia Wyborcze”, tom 32, 2021

DOI: https://doi.org/10.26485/SW/2021/32/8

GRZEGORZ KRYSZEN,
REFERENDUM JAKO INSTYTUCJA DEMOKRACJI

BEZPOSREDNIEJ,
Wydawnictwo Temida 2, Biatystok 2020, ss. 184

W polskim prawniczym i politologicznym pi$miennictwie naukowym
mozna znalez¢ wiele monografii oraz prac przyczynkarskich pos§wieconych
instytucji referendum. Jest to zrozumiale, gdyz to problematyka rozlegta, wie-
loaspektowa, w ktorej Sciera si¢ szereg roéznych pogladéw, a jednoczesnie
w praktyce referendum jest marginalizowane przez politykéw, co prowadzi
wrecz do podwazenia jego znaczenia ustrojowego. Ostatnio literatura ta
wzbogacita si¢ o bardzo cenng prac¢ Grzegorza Kryszenia Referendum jako
instytucja demokracji bezposredniej (Biatystok 2020, ss. 184), do zapoznania
si¢ z ktorg chcialbym goraco zacheci¢ wszystkich interesujgcych sie nie tylko
instytucjg referendum, ale rowniez szerzej — demokracjg bezposrednia i jej
formami. Jest to bowiem bardzo ciekawa wypowiedz cenionego konstytucjo-
nalisty, bedacego wielkim zwolennikiem korzystania z referendum w ogdlno-
krajowych i lokalnych procesach decyzyjnych, ktéry omawia je w sposob
cato$ciowy, a zarazem formutuje wiele bardzo cennych uwag pod adresem
polskich rozwigzan prawnych w tym zakresie.

Piszac monografi¢ autor postawit sobie trzy glowne zadania, na ktore
wskazal wprost we wstepie. Po pierwsze, byto to dokonanie charakterystyki
instytucji referendum jako procedury demokracji bezposredniej. Po drugie,
wskazanie rozwigzan prawnych i postulowanych normatywnych standardow,
ktére moglyby najpetiej stymulowa¢ wytworzenie si¢ warunkow do petnie-
nie przez referenda oczekiwanej od nich roli urzeczywistniania zwierzchniej
wladzy konstytucyjnego podmiotu suwerennosci — narodu. Po trzecie, kon-
frontacja ze wskazanymi rozwigzaniami modelowymi aktualnych polskich
regulacji prawnych referendum ogoélnokrajowego i referendow lokalnych
(s. 9). Zadania te zostaty w calej petni zrealizowane.
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Wielka zaleta pracy jest jej bardzo prosta konstrukcja, ktora z jednej strony
utatwila autorowi prowadzenia rozwazan, za$ drugiej strony pomaga czytelni-
kowi w zrozumieniu prowadzonych w pracy wywodoéw. Dwa pierwsze roz-
dzialy maja charakter czysto teoretyczny i po§wiecone sg odpowiednio demo-
kracji bezposredniej i jej znaczeniu w realizacji idei zwierzchnictwa narodu
(rozdzial I) oraz instytucji referendum i jej istocie (rozdziat II). Kolejny roz-
dzial przedstawia demokratyczne standardy prawa referendalnego, ktore
wskazywane sg w Kodeksie dobrej praktyki referendalnej. Wreszcie ostatni
rozdziat IV poswigcony jest polskiemu prawu referendalnemu, zar6wno ogol-
nokrajowemu, jak i lokalnemu. Wprawdzie Grzegorz Kryszen wskazuje
w jego tytule, Ze omawia wyltacznie wybrane zagadnienia, to w rzeczywisto$ci
jest to wlasciwie catosciowe bardzo umiejetne przedstawienie obu instytuciji,
a w kazdym razie najwazniejszych zwigzanych z nimi problemdéw. Prace
otwiera wspomniany juz wstep, w ktorym przedstawione sg nie tylko zadania,
ktore przySwiecaty autorowi przy jej pisaniu, ale i sygnalizowane jest jego
zainteresowanie praktyka, co pozwoli na konfrontacje zatozen teoretycznych
i krytycznej analizy regulacji prawnych analizowanej instytucji z jej wykorzy-
staniem w zyciu spoteczno-politycznym. Nalezy jedynie zatowac¢, ze mono-
grafia nie jest zwienczona zadnym zakonczeniem podsumowujacym wyniki
bardzo interesujacych rozwazan. W ten sposob monografia pozbawiona jest
koncowej rekapitulacji najwazniejszych tez i zgtaszanych wielu cennych po-
stulatéw. Potrzeba takiego zakonczenia wydaje tym wigksza, ze nie ma row-
niez takich zwienczen w poszczegolnych rozdziatach.

Grzegorz Kryszen pokazuje w rozdziale I ré6zne znaczenia istotnych dla
rozwazan pojec, jak i postugiwanie sie nimi w réznych aspektach. Odnosi si¢
to przede wszystkim do pojmowania demokracji partycypacyjnej oraz demo-
kracji bezposredniej (s. 14). Podkresla przy tym, ze niektore z nich maja juz
dzisiaj znaczenie jedynie historyczne. Przywotuje réwniez, chyba cze$ciowo
zapomniane obecnie, pojg¢cia republiki bezposredniej, republiki posredniej
i republiki posredniej z bezposrednim udziatem ludnosci w rzadach, o ktérych
pisal Zygmunt Cybichowski (s. 16). Generalnie akcentuje, ze brakuje ogdlnie
akceptowanych definicji tych pojg¢, co ma tez konsekwencje w postaci braku
np. zgody co do form instytucjonalnych demokracji bezposredniej (s. 26);
powoduje to, ze w najwezszym ujeciu ogranicza si¢ to do zaliczenia do nich
zgromadzen i referendum, za$ w najszerszym, ktore wystepowato w czasach
socjalistycznych, obejmowato rowniez tawnikow ludowych, zwiazki zawo-
dowe czy samorzad robotniczy (s. 33). Grzegorz Kryszen opowiada si¢ przy
tym za najbardziej radykalnym pojmowaniem demokracji bezposredniej
obejmujacej ogo6t form instytucjonalnych.
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Autor, bedac goracym zwolennikiem demokracji bezposredniej, przywotu-
je jednak réwniez wystepujace w literaturze przedmiotu argumenty przema-
wiajace przeciwko niej oraz podejmuje z niektorymi z nich trafng polemike
(s. 17 1 n). Za demokracja bezposrednia przemawia jednak to, ze najpelniej
wyraza ona ide¢ suwerennosci narodu. Odrzuca réwniez koncepcj¢ demokra-
cji semibezposredniej i uwaza, ze obok demokracji bezposredniej i posredniej
jest jeszcze trzecia plaszczyzna urzeczywistniania idei suwerenno$ci narodu,
ktéra wyraza si¢ w inspiracji i formutowaniu opinii, a jej formami sg referen-
dum konsultacyjne, inicjatywa ludowa i (co jest chyba dyskusyjne) veto
ludowe (s. 27/28). Bardzo mocno akcentuje réwniez, ze demokracja bezpo-
$rednig nie sg wybory i mozliwos¢ odwotania organu czy poszczegdlnych
cztonkow wybieranych ciat kolegialnych (s. 30). W zwiazku z ta druga moz-
liwoscia na uwage zastuguje stusznie podnoszony zarzut, ze nazywanie jej
,referendum” jest bledne, gdyz w tym przypadku nie mamy do czynienia
z decyzja rzeczowa lecz personalng (s. 31-32).

Istota pogladow Grzegorza Kryszenia sprowadza si¢ do stwierdzenia, iz
»ideg¢ bezposrednich rzadow narodu w rzeczywistosci odzwierciedla i symbo-
lizuje w panstwach wspotczesnych tylko instytucja referendum” (s. 32), gdyz
inne jej instytucje w praktyce sa wykorzystywane sporadycznie lub wecale.
Dlatego dopuszcza, aby zamiast uzywania okre$lenia ,,demokracja bezposred-
nia” postugiwac si¢ terminem ,,demokracja referendalna” (s. 32).

Autor w bardzo umiejetny sposob prowadzi narracje w celu pokazania, ze
demokracja przedstawicielska w istocie nie sprawia, ze suweren, ktorym jest
narod (lud), rzeczywiscie sprawuje wladze permanentnie i niepodzielnie. Traf-
nie pokazuje, ze suweren jest od tej wladzy odsuniety i realizuje j3 w zasadzie
wylacznie w wyborach powszechnych. I dlatego tak wazne jest poszukiwanie
instrumentow demokracji bezposredniej, ktore pozwola na wlaczenie si¢ suwe-
rena w procesy decyzyjne i w zarzadzanie sprawami panstwowymi. Istnieje tez
potrzeba rozwijania pozaprzedstawicielskich form partycypacji spoteczne;j.

W rozdziale 1 na uwage zastuguja, moim zdaniem, jeszcze trzy tezy.
Pierwsza, bedaca konsekwencja §miatej polemiki ze stanowiskiem Trybunatlu
Konstytucyjnego, jest innym odczytaniem tresci art. 4 ust. 2 Konstytucji RP.
Zdaniem Grzegorza Kryszenia demokracji bezposredniej na gruncie tego
przepisu nie mozna odczytywaé jako uzupetnienia dla demokracji przedstawi-
cielskiej (s. 38). Druga to, pomimo opowiadania si¢ za demokracja bezpo-
srednig, podkreslenie, ze nie chroni ona we wlasciwy sposdb mniejszosci
(s. 42). I trzecia, to chyba zrozumiate twierdzenie, ze przyszio$¢ nalezy do
demokracji elektronicznej; w tym przypadku stawia jednak rowniez cickawe
pytania, ktore nalezy traktowaé bardziej jako postawienie problemu, nie za$
prébe odpowiedzi na nie.
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Rozdziat II recenzowanej monografii to bardzo udane skondensowane
przedstawienie instytucji referendum i jego istoty. Omawiajagc poszczegodlne
kwestie Grzegorz Kryszen, w pehni trafnie, nawigzuje do analogicznych rozwa-
zah na temat wyborow i nawet konfrontuje je ze soba. Jest to szczeg6lnie wi-
doczne w przypadku przedstawiania funkcji, ktore petnia referenda (s. 49 in.),
ale 1 zasad prawa referendalnego (s. 63 i n.), przy czym w petni zasadnie zwraca
uwagg, iz w doktrynie te drugie sa niestusznie pomijane. W przypadku przed-
stawiania r6znych klasyfikacji instytucji referendum szczeg6lnie duzo miejsca
poswigcone jest kryterium jego przedmiotu i w jego ramach réwniez wyrdznio-
ne sg rozne podzialy (s. 54 i n.). Jest to cenne z uwagi na to, ze w polskim
pismiennictwie zagadnienie to nie jest tak mocno rozbudowywane.

Zachecajac do lektury tej pracy, chciatbym zwroéci¢ uwage na akcentowa-
nie przez autora niebezpieczenstwa, ktore niosa ze sobg referenda, za ktorymi
kryje si¢ kwestia udzielenia spotecznego poparcia dla przywodcow politycz-
nych. O ile w panstwach demokratycznych sa one do zaakceptowania, to
w niedemokratycznych panstwach autorytarnych i totalitarnych stuza jedynie
do nadania tym rezimom demokratycznej fasady i dlatego nie mogg by¢ trak-
towane w taki sam sposob jak te pierwsze (s. 50-51).

W rozdziale tym jest tez duzo i w ciekawy sposdb powiedziane o polskiej
i zagranicznej praktyce referendalnej. Jednoczesnie Grzegorz Kryszen wyraznie
podkresla jednak, ze ksigzka jest poswigcona doktrynalnym i prawnym aspek-
tom procedury referendalnej, a nie uwarunkowaniom politycznym, socjologicz-
nym lub historycznym referendow (s. 70 i n.). Referenda, akcentuje, powinny
by¢ przy tym w przysziosci wykorzystywane czesciej, ale trzeba je wzmacnia¢
i udoskonala¢ (s. 68).

Podobnie jak w przypadku wyboréw, rowniez referenda powinny by¢ prze-
prowadzane wedlug pewnych (migdzynarodowych) standardow. Poswigcony
jest im rozdziat Il recenzowanej monografii. Autor szczegétowo omawia Ko-
deks dobrej praktyki referendalnej, ktory zostat przyjety przez Komisje Wenec-
ka w dniach 13—14 pazdziemika 2006 roku po ich wypracowaniu przez Rade na
rzecz Demokratycznych Wybordéw oraz jego ,aktualizacje” dokonang w 2020
roku. Dokument ten, co moze nawet dziwi¢, nie byt, jak dotad, przedmiotem
szerszej analizy w polskim pismiennictwie naukowym, stad szczegdlna warto$¢
poswigconych mu rozwazan. Kodeks obejmuje swoimi postanowieniami
wszystkie istotne zagadnienia z zakresu prawnych regulacji instytucji referen-
dum. Trzeba jednak pamigtaé, ze jest on tzw. migkkim prawem, stad nie obo-
wigzuje bezwzglednie, a jedynie ma by¢ pomocny panstwom cztonkowskim
Rady Europy, a zwlaszcza Europy Srodkowej i Wschodniej, w konstruowaniu
instytucji referendow ogoélnokrajowych i lokalnych oraz ich przeprowadzaniu.
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Grzegorz Kryszen, analizujac postanowienia kodeksu zasadnie nie omawia
szczegotowo wszystkich zawartych w nim zalecen. Wynika to z faktu, ze
wigkszo$¢ z nich jest taka sama, czy bardzo zblizona, do zalecen znajdujacych
si¢ w Kodeksie dobrych praktyk wyborczych. Takie zasady sg jedynie sygna-
lizowane. Dlatego uwage skupia na trzeciej czesci kodeksu, w ktorej zawarte
sa ,,normy specyficzne” dla organizacji i przeprowadzania referendow (s. 88
in.). Bardzo trafne jest w tym przypadku podkreslanie, iz wymodg frekwencji
nie jest w przypadku referendow wiasciwy, gdyz osoby nieglosujgce czyni
osobami glosujacymi przeciw (s. 89). Omawiajac zarowno zasady, jak i niedaw-
ng ,,aktualizacj¢”, zwraca uwage na koniecznos¢ niezaleznosci i reprezentatyw-
nosci komisji przeprowadzajacych referenda (s. 86), ale i niezalezno$¢ organu
nadzorujacego przebieg referendum i stwierdzajacego jego waznosc (s. 94).

Za szczegblnie wazne w rozwazaniach Grzegorza Kryszenia uwazam
wskazanie na podniesiong w kodeksie konieczno$¢ istnienia niezaleznego
organu weryfikujacego pytania proponowane do postawienia w referendum
(s. 94). W szczegolnosci odnosi si¢ to do kwestii badania ich konstytucyjnosci
czy szerzej — zgodnosci z prawem, zwlaszcza jezeli sg ustawowe wytaczenia
niektorych materii spod referendum. Nie ulega watpliwosci, ze nie powinni
tego czyni¢ politycy, czy formalnie organ, w ktorym oni zasiadaja. Za dysku-
syjny uwazam jednak poglad, ze taki organ nadzoru powinien mie¢ prawo
korygowania proponowanych pytan. Jest to kwestia zaslugujaca na szersza
dyskusje¢, powstaje bowiem niebezpieczenstwo znieksztalcenia czy wrecz
wypaczenia celu przy$wiecajagcego podmiotowi wystgpujacemu z wnioskiem
o zarzadzenie referendum, czy chcacemu je zarzadzic.

O trafnym odniesieniu si¢ autora monografii do Kodeksu dobrych praktyk
referendalnych dowodzi konkluzja, iz nie jest to dokument wolny od wad
i wiele jego postanowien nie jest sformutowanych z nalezyta precyzja (s. 92).

W ostatnim IV rozdziale monografii Grzegorz Kryszen konfrontuje polskie
regulacje instytucji referendum z weze$niejszymi czynionymi w pracy rozwa-
zaniami. Wigkszy nacisk kladzie przy tym na rozwigzania odnoszace si¢ do
referendum ogdlnokrajowego, chyba niestusznie uwazajac, ze referenda lo-
kalne sg lepiej unormowane. Przedstawienie obu unormowan jest catosciowe
i syntetyczne z wydobyciem wszystkich istotnych dla nich zagadnien.

Niewatpliwg zaletg tej czesci ksigzki jest formutowanie wielu postulatow
pod adresem tak regulacji konstytucyjnej, jak i ustawowej. O ile nicktore sa
stuszne, jak np. wprowadzenie cenzusu czasu zamieszkiwania w danej jednost-
ce samorzadu terytorialnego jako warunku udzialu w referendum lokalnym, czy
stworzenia jednego wspdlnego kodeksu wyborczego i referendalnego (s. 109),
to inne moga by¢ dyskusyjne. Za taki uwazam, przyktadowo, propozycje
wprowadzenia w Konstytucji RP wyodrgbnionego rozdziatu poswigconego
referendum. Na $wiecie jest niewiele panstw, ktére w ustawach zasadniczych
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majg wyodrebnione rozdziaty poswigcone wyborom (jak miato to miejsce np.
w Konstytucji PRL z 1952 r.) i nie jest to raczej przypadkowe. W Polsce po-
wraca si¢ do idei takiego rozwigzania i nie jestem mu przeciwny, wymaga to
jednak dyskusji i wnikliwego rozwazenia. Powstaje rowniez pytanie, czy ma-
teria wyborcza i referendalna powinna by¢ w jednym, czy w dwoch rozdzia-
Tach konstytucji? No i otwarta pozostaje kwestia zakresu tej regulacji.

Sposrod wielu podnoszonych w monografii kwestii chciatbym wskaza¢ na
rozwazania o mozliwosci przeprowadzenia w Polsce referendum w sprawach
ustrojowych z wykorzystaniem art. 125 Konstytucji (s. 114). Jak wiadomo,
jest to problem zaréwno teoretyczny, jak i praktyczny i trudno uznaé, aby ta
druga rozstrzygneta to w 2015 roku. Bardzo interesujace sg tez uwagi Grzego-
rza Kryszenia odno$nie do problemu badania konstytucyjnosci zarzadzenia
referendum i jego pytan oraz postulat powierzenia czynienia tego przez Try-
bunat Konstytucyjny (s. 122).

Niestety trzeba tez ze smutkiem przyznac racj¢ autorowi, ze rola suwerena
—narodu — jest w Polsce ograniczana tak przez przepisy prawa, jak i praktyke
(s. 116), a referendum ogolnokrajowe ma posta¢ referendum kontrolowanego,
gdyz o jego przeprowadzeniu decyduja rzadzacy. Dlatego trafny jest postulat
obligatoryjnosci referendum w przypadku wystgpienia z wnioskiem przez
odpowiednio liczng grupe obywateli, jak ma to miejsce w wielu krajach euro-
pejskich, chociaz sporna jest oczywiscie kwestia, ile powinna ona liczy¢ osob.
W peni zasadne sg tez zawarte w ksigzce krytyczne uwagi na temat powie-
rzenia w 2018 roku kompetencji Sadu Najwyzszego weryfikowania wynikow
referendow (i wyborow) Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych,
ktorej status budzi, jak wiemy, powazne zastrzezenia (s. 150).

Podsumowujac recenzje, chcialbym jednoznacznie stwierdzi¢, ze mono-
grafia Grzegorza Kryszenia Referendum jako instytucja demokracji bezpo-
Sredniej jest pozycja zashugujaca na uwage oraz ze jest to lektura obowigzko-
wa dla wszystkich prawnikow i politologow zajmujacych si¢ problematyka
referendalna.
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