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Stowo wstepne

Wspolczesnie przedstawicielska forma jest zasadnicza, jezeli nie wylaczng forma
sprawowania wtadzy w wielu panstwach. Nie oznacza to jednak, ze brak jest instytucji
i towarzyszacych im procedur, ktore identyfikowac bedziemy z instytucjami demokracji
bezposredniej, a wigc takimi, ktorych celem jest umozliwienie osobiscie dzialajagcym
obywatelom wyrazenia swojej woli (rowniez w postaci przedtozenia konkretnej propo-
zycji rozwigzan) w przedmiocie rozstrzygniecia konkretnej sprawy publiczne;j.

Najbardziej znang instytucjg demokracji bezposredniej jest bez watpienia referen-
dum. Warto jednak pamigta¢, ze obok tej instytucji istnieje wiele innych procedur, ktore
umozliwiajg obywatelom partycypacj¢ w roznego rodzaju mechanizmach rzadzenia lub
wspotrzadzenia panstwem (wspdlnota). Prezentowana publikacja ma w zatozeniu przed-
stawi¢ jak najszerszy wachlarz praktycznych rozwigzan istniejacych w réznych pan-
stwach $wiata. Jej celem jest takze wskazanie nowych procedur, ktore — by¢ moze —
w niedalekiej przysztosci zrewolucjonizuja (lub przewartosciuja) dotychczasowe sposoby
wykorzystania klasycznych do tej pory instytucji (procedur) demokracji bezposrednie;j.
Majac bowiem na uwadze zachodzace przemiany spoteczne, taczace si¢ z procesem
wzmacniania standardow spoteczenstwa obywatelskiego, konieczne bylo tez zwrdcenie
uwagi na nowe techniki pozyskiwania i przekazu informacji, majace istotny wptyw na
ksztattowanie si¢ nowatorskich procedur i technologii wykorzystywanych w procesach
decyzyjnych (szerzej wyrazania woli).

Majac to na wzgledzie, zar6wno Redaktorzy, jak i Autorzy poszczegdlnych opraco-
wan skupili si¢ nie tylko na zaprezentowaniu praktyki wykorzystania klasycznych insty-
tucji demokracji bezposredniej (te bowiem zostaty juz w zasadzie kompleksowo zapre-
zentowane w literaturze przedmiotu), ale przede wszystkim na tych instytucjach
i procedurach, ktore sa mniej znane w praktyce panstw Europy Srodkowo-Wschodniej.

Prezentowana publikacja jest efektem kilkunastomiesiecznej pracy cztonkéw Kota
Naukowego Prawa Konstytucyjnego i zaproszonych gosci. Autorzy, w przewazajacej
czescei bedacy doktorantami oraz studentami réznych rocznikoéw, podjeli si¢ zadania am-
bitnego, wymagajacego wiele pracy i poswigcenia. Efekt ich pracy jest dowodem na to,
ze ciekawosc¢ i zacigcie badawcze jest cecha nie tylko zawodowych badaczy nauki, ale
réwniez pasjonatow i to takze takich, ktorzy dopiero zaczynajg studia prawnicze.

Redaktorzy oraz Autorzy maja nadzieje, ze niniejsza publikacja przyczyni si¢ do
poglebienia badan nad problematyka instytucji demokracji bezposredniej, a takze stanie
si¢ rzeczowa pomoca naukowg i dydaktyczna.

Redaktorzy
Wroctaw, pazdziernik 2016 r.
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Prof. dr hab. Mariusz Jabtonski
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytet Wroctawski

Rola i znaczenie instytucji demokracji
bezposredniej we wspoiczesnym panstwie

1. Wprowadzenie

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

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

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

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

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

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

przy suwerenie, ma bowiem charakter pierwotny i niezbywalny?’.

2. Partycypacja obywatelska w procesach rozstrzygania o sprawach
publicznych

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Do tej grupy zaliczam:

— referendum ogdlnokrajowe i lokalne,

— zgromadzenia ludowe,

— plebiscyt,

— weto ludowe,

— inicjatywe ludowa,

— konsultacje spoteczne,

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

A) odwotanie osoby (0sdb) piastujacych funkcje publiczng z wyboru'?,

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

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

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

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

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

mi mozliwo$ciami technicznymi, zaliczy¢ nalezy:

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

4 Por. szerzej: T. Burczynski, op. Cit., s. 30 i n.

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

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

budzet obywatelski'®,

— projekty obywatelskie w zakresie realizacji konkretnego zadania publicznego',

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

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

skarga konstytucyjng®.

4. Przysztos¢ instytucji demokracji bezposredniej

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

cia aktu przygotowanego przez organy przedstawicielskie traktowana jest tez czasami

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

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

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

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

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

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

Odnoszac si¢ do innych klasycznych instytucji demokracji bezposredniej, w szcze-
golnosci tych, ktorych wykorzystanie wiaze si¢ z koniecznoscia przeprowadzenia gloso-
wania powszechnego (np. plebiscytu®, weta ludowego?, odwotania urzednika publiczne-
g0%’, odwotania orzeczenia sadu o niekonstytucyjnosci aktu, konsultacji ludowej*', ktora
bardziej identyfikowana jest z instytucja demokracji potbezposredniej*?), mozna przypusz-

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

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

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

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

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

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

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

telnemu zdefiniowaniu sposobow ich finansowania.

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

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

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

1. Wstep

Szwajcaria jest krajem szczegolnym nie tylko ze wzgledu na specyficzny ustrdj
parlamentarno-komitetowy czy zwigzkowos¢ (podziat na kantony i poétkantony), ale
przede wszystkim za sprawa licznych instytucji demokracji bezposredniej wykorzysty-
wanych na szeroka skale. Ot6z mimo ,,[...] ze w ciagu ostatnich lat silnie wzrosta ten-
dencja do popularyzacji i stosowania praw narodu, wciaz jeszcze ponad potowa wszyst-
kich przeprowadzanych na $wiecie glosowan ludowych odbywa si¢ w Szwajcarii”.
Ugruntowanymi zasadami szwajcarskiego systemu sg przede wszystkim federalizm oraz
bezposredni charakter demokracji. To wlasnie za sprawg symbiozy tych dwoch elemen-
tow istniejacych w panstwie Helwetow zaréwno nardd jako suweren, jak i struktura kan-
tonalna odgrywaja bardzo duzg rol¢ w ksztattowaniu szwajcarskiej panstwowosci. Ist-
niejg bowiem roézne narzedzia, za pomocg ktorych druga z tych zasad jest realizowana,
a sam poziom rozwoju bezposredniej demokracji stoi tu na bardzo wysokim poziomie
i to wcale nie tylko ze wzgledu na komputeryzacje¢ (e-voting), ale przede wszystkim
z uwagi na to, jakie przetozenie na rzeczywisto$¢ majg decyzje podejmowane przez lud.
To wtlasnie one sg kwintesencjg demokracji bezposredniej w Szwajcarii, ktorg mozna
bez ogrodek nazwac¢ ewenementem na skale Swiatowa.

By nie pozostawac gotostownym, mozna chociazby wspomnie¢ o zasadzie subsy-
diarnosci, ktora wystepuje w panstwie szwajcarskim. To gminy oraz kantony majg wia-

dze w ksztattowaniu wielu spraw — od podatkow az po sprawy szkolne czy funkcjono-

' A. Vatter, Demokracja bezposrednia w Szwajcarii: historia, debaty i skutki, [w:] M. Goéra, K. Kozbiat
(red.), Demokracja bezposrednia. Szwajcarska demokracja modelem dla XXI wieku?, Warszawa 2011, s. 29.
2 http://www.informatorekonomiczny.msz.gov.pl/pl/europa/szwajcaria/?printMode=true [dostep 10.06.2016].
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wanie policji. Na poziomie federalnym rozpatrywane sg z kolei zagadnienia, ktore nie
moga by¢ przedmiotem zainteresowania organdw na nizszym szczeblu. Jednoczesnie
zasada federalizmu nazywana jest wrecz najwazniejsza lub tez pierwsza w kolejnosci
zasadg konstytucyjng w panstwie szwajcarskim. Istnienie kazdego kantonu jest zagwa-
rantowane przez ten szczebel prawodawstwa i bytno$¢ zadnego z nich nie moze by¢
zagrozona bez dobrowolnej zgody jego mieszkancoéw?. Dodatkowo kazdy kanton ma
swoistg autonomi¢ w ksztaltowaniu swojego porzadku wewngtrznego, podobnie zresztg
jak i gminy (w nielicznych przypadkach)®.

Mowiac o owych narzgdziach, mamy przede wszystkim na mysli inicjatywe ludo-
wa, referendum, zgromadzenie ludowe oraz weto ludowe®. Szerzej warto poruszy¢ kwe-
stie dwoch pierwszych instytucji z uwagi na ich duzy udzial w zyciu spoleczenstwa.
Weczesniej jednak warto podja¢ kwestie samej kultury politycznej charakterystycznej dla
demokracji bezposredniej.

Czesto mowi sie, ze w wyborach, referendach glosuje suweren, ale kim wlasciwie
jest ten suweren? Przedstawmy t¢ kwesti¢ na przyktadzie samej Szwajcarii — chodzi tu
wylacznie o czes$¢ ludnosci. Czynne prawo wyborcze przystuguje kazdemu obywatelowi,
ktory ukonczyt 18. rok zycia, nie jest ubezwlasnowolniony z powodu choroby psychiczne;j
lub niedorozwoju umystowego (art. 136 ust. 1 Konstytucji Szwajcarii). Sumuje si¢ to na
taczny odsetek 62% spoteczenstwa uprawionych do glosowania (5,2 miliona Szwajcaréw)®,
z czego zaledwie okoto 40% udaje si¢ do urn’. Oznacza to, ze w przypadku projektow
przyjetych niewielka przewaga gloséw decydujaca wickszos¢ stanowi nie potowa ludno-
$ci, ale tylko niewielka jej czes$¢. Sytuacja jest i tak lepsza niz przed rokiem 1971, kiedy
to glosowali tylko mezczyzni (kobiety nie miaty wowczas jeszcze praw wyborczych)®.

Zatem owa bezposrednio$¢ ma czasem tylko pozorny i hipotetyczny charakter.

2. Rys historyczny

W perspektywie historycznej demokracja jest w Szwajcarii osadzona do§¢ mocno,

rozwijata si¢ dlugo, lecz jednoczesnie samo ksztaltowanie si¢ jej ostatecznego wymiaru

3 P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspolczesnych, Krakow 2003, s. 337.

4 https://www.eda.admin.ch/aboutswitzerland/en/home/infografiken/politik/ausbalanciertes-system.
html [dostep 10.06.2016].

5 M. Marczewska-Rytko, Inicjatywa ludowa I referendum w Szwajcarii w latach 2000-2010, ,,Polityka
i Spoteczenstwo” 2012, nr 9, s. 272.

¢ https://www.eda.admin.ch/aboutswitzerland/en/home/infografiken/politik/das-volk-hat-das-letzte-
wort.html [dostep 10.06.2016].

"W. Linder, Demokracja szwajcarska. Rozwigzywanie konfliktow w spoleczenstwie wielokulturowym,
Rzeszow 1996, s. 145.

8 https://www.eda.admin.ch/aboutswitzerland/en/home/infografiken/politik/2-raete- 1 -parlament.html
[dostep 10.06.2016].
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umocnito silne przekonanie o jej istnieniu w spoteczenstwie. Charakterystyczne jest to,
ze proces ten zachodzit przez kilka stuleci, a co wiecej — w sposob drabinowy, poczyna-
jac od samego dohu. Duze znaczenie miaty rowniez uwarunkowania geopolityczne — go-
spodarka rolna wymuszata na rolnikach wspolne obrady dotyczace spraw biezacych,
ktore niosty ze soba wspolnie wypracowane decyzje. Jak wskazuje Jiirg Steiner: ,,Przy
opracowywaniu konstytucji w 1848 r., ktéra dala poczatek nowoczesnej Szwajcarii, jej
tworcy opierali si¢ na tych historycznych tradycjach™.

Punkt kulminacyjny rozwoju elementéw demokracji bezposredniej w panstwie
szwajcarskim przypada na wiek XIX. To wlasnie w 1831 r. rozpoczgto si¢ ksztattowanie
ustroju nowoczesnego panstwa Helwetow. Zrezygnowano z systemu reprezentatywnego,
ktéry wydawat sie zbyt niedostepny dla nizszych warstw i jednocze$nie zamknigty w gro-
nie elit spotecznych i przynosit catkowicie negatywne skojarzenia. Pomyst ten porzucono
na rzecz rozwigzan w petni bezposrednich, jednak koniec koncow efektem dziatan, ktore
sam proces wywotlat (,,wladza ludu dla ludu™'?), jest obecny catoksztatt ustroju — potbez-
posrednio$¢, na ktory sktadajg si¢ elementy demokracji bezposredniej oraz przedstawi-
cielskiej. Zmiany zachodzily falami, poczatkowe $lady mozna bylo dostrzec w latach
trzydziestych XIX stulecia, jednak prawdziwa zmiane przyniosta Konstytucja Federalna
z 1848 r. — zapoczatkowala ona instytucje referendum oraz inicjatywy ludowej wczesniej
dostepnych tylko na poziomie kantonow. Za ostatecznym ksztaltem ustroju wtadzy zade-
cydowata kwestia dopuszczalnosci ingerencji zwyktych obywateli w kazda sferg prawo-
tworstwa. Istniejg strefy dzialan, w ktorych suweren nie moglby dziala¢ ze wzgledu na
brak kompetencji do catkowitego sprawowania wiladzy panstwowej per se. Catkiem
stusznie mozna przyjac, ze oczekiwania historyczne byly przypuszczalnie zbyt optymi-
styczne. Mimo to sfera dzialan ludzi jest w Szwajcarii przemozna. Jak juz zostato wspo-
mniane, historia demokracji bezposredniej zaczgta nabiera¢ tempa na poczatku XIX w.,
by rozpedzi¢ si¢ w okolicach lat sze$¢dziesiatych (kwestia wprowadzenia referendum
ustawodawczego) i w koncu u progu XX w. przyzna¢ uprawnionym do glosowania miesz-
kancom bezpos$rednie instrumenty ustawodawczego wspotdecydowania!l.

Wyr6zni¢ mozna trzy etapy krystalizacji obecnego stanu demokracji bezposredniej
w Szwajcarii. Poczatkowo najwieksze znaczenie miaty walki migdzy silnie podzielo-
nym spoteczenstwem i zachowano zwierzchnictwo parlamentu. Bylo to preludium do
faktycznej zmiany stanu rzeczy. W drugiej fazie wprowadzone zostato referendum fa-
kultatywne oraz referendum ustawodawcze. Matym niuansem pozostaje jednak fakt, ze
system reprezentatywny wciaz pozostawat zywy, w dodatku w niematej proporcji w sto-

° J. Steiner, Demokracje europejskie, Rzeszow 1993, s. 239-240.
1 W. Linder, Demokracja szwajcarska..., s. 142.
' A. Vatter, op. cit., s. 31.

29



Jakub Sworowski, Agata Kazmierczak

sunku do narzedzi demokracji bezposredniej. Koncowy etap nastgpit w wyniku nastro-
jow spotecznych, ludzie domagali si¢ powszechnego wprowadzenia instytucji znanych
w poszczegolnych kantonach. Mowa jednak jedynie o szczeblu kantonalnym, te same
narzg¢dzia na poziomie federacji wyksztatcity si¢ u schytku XIX w. Znamienne sg tu lata
1874 (poczatek fakultatywnego referendum ustawodawczego) i 1891 (inicjatywa ludo-
wa w sprawie czg¢sciowej zmiany konstytucji).

Cata lawina czynnikéw dopehita samonapedzajacej si¢ machiny, ktora w XX w.
zadzialala ze zdwojona sila i po wprowadzeniu praw wyborczych dla kobiet, ustanowie-
niu referendum rewolucyjnego, a takze zniesieniu powszechnej inicjatywy ludowe;j
w 2009 r. Szwajcaria uzyskata obecny, cho¢ nie wiadomo czy ostateczny, ksztatt demo-
kracji potbezposredniej.

3. Referendum

Instytucja referendum w Szwajcarii przybrala ostatecznie na gruncie federalnym
dwie formy — referendum obligatoryjnego oraz referendum fakultatywnego (inna jego
powszechna nazwa to weto ludowe'?). Obie znajdujg oparcie w regulacjach ustawy zasad-
niczej, umiejscowione sg w jej rozdziale 2 tytule IV pod nazwa ,,Inicjatywa i referen-
dum”. Artykut 140 dotyczy referendum o charakterze obowiazkowym z perspektywy
koniecznosci przeprowadzenia. Enumeratywnie wymienia on w punkcie 1 przedmiot gto-
sowan. Moga nim by¢ kwestie dotyczace: zmiany Konstytucji Federalnej, przystapienia
do organizacji zbiorowego bezpieczenstwa lub do wspolnot ponadnarodowych, a takze
ustaw federalnych uznanych za pilne, ktére nie maja podstaw konstytucyjnych i ktérych
czas obowigzywania przekracza rok (te ustawy federalne musza by¢ w ciaggu roku po
przyjeciu przez Zgromadzenie Federalne przedstawione pod gtosowanie). Warto zazna-
czy¢, ze w przypadku tego referendum glosowanie przedstawia si¢ kantonom i narodowi.
Cecha szczegolnag pewnej grupy kantonow (zaliczajg si¢ do nich Obwalden, Nidwalden,
Bazylea-Miasto, Bazylea-Okreg, Appenzell Innerrhoden i Appenzell Ausserrhoden) jest
fakt, Ze majg one glos potowiczny'. Referendum nie zawsze jednak nastgpuje samoistnie
ze strony rzadu po zajsciu ktorejs z wymienionych wyzej przestanek. Gtosowanie musi
zosta¢ przeprowadzone w odniesieniu do spraw dotyczacych inicjatywy ludowej w spra-
wie zmiany calkowitej Konstytucji Federalnej 1 inicjatywy ludowej w sprawie zmiany
czesciowej tej samej konstytucji w formie propozycji o charakterze ogdlnym, ktéra jed-

nak zostata odrzucona przez Zgromadzenie Narodowe. Co ciekawe, w sytuacji gdy naste-

12 M. Marczewska-Rytko, op. cit., s. 272.
13 M. Musiat-Karg, Elektroniczne referendum w Szwajcarii. Wybrane kierunki zmian helweckiej demo-
kracji bezposredniej, Poznan 2012, s. 122.
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puje niejednomysnos¢ obu izb w procedurze zmiany calkowitej konstytucji, ostateczny
glos ponownie nalezy do narodu. Zauwazy¢ zatem mozna prosta zaleznos¢ — w przypad-
ku sytuacji wymienionych w pkt 1 Konstytucji Szwajcarii wymagana jest tak zwana po-
dwojna wigkszos¢ (co sprowadza si¢ do tego, ze ,,dany projekt moze by¢ przyjety tylko
wowczas, gdy jest tzw. Volksmehr, czyli wigkszo$¢ gtosow oddanych w caltym panstwie
i tzw. Stdndemehr, czyli wickszo$¢ kantonow, w ktorych przyjeto dany projekt”)'. Zmia-
ny w Konstytucji Federalnej moga by¢ zatem wysuwane zardwno przez organy centralne
(rzad/parlament), jak i w wyniku dziatan suwerena (inicjatywa). Proces w przypadku
wspomnianego referendum obligatoryjnego wyglada tak, ze podczas posiedzen w parla-
mencie nastepuje dyskusja nad poszczegdlnymi zmianami badz to czgsciowymi, badz tez
calosciowa rewizjg konstytucji'. Jak wynika z tresci przytoczonego wyzej artykutu, po-
strzeganie tego instrumentu jako stricte dotyczacego materii konstytucyjnej jest bledne.
Pozostaje bowiem kwestia referendum w sprawie partycypacji w traktatach, a takze refe-
rendum abrogacyjnego. To ostatnie wynika z tego, ze kazdorazowe wprowadzanie prze-
pisdéw pilnych wymusza przeprowadzenie tego typu glosowania w ciggu roku'.
We wszystkich trzech materiach istnieje zatem wymog podwodjnej wiekszosci, co jedno-
czesnie utrudnia przeprowadzenie zmian, ale i podnosi range owych regulacji. Drugi ro-
dzaj referendum nosi miano fakultatywnego, warto jednak wspomnie¢, ze owe dwa poje-
cia nie oznaczaja zupetnie przymusu partycypacji w referendum, ta jest dobrowolna,
chodzi jedynie o wymdg przeprowadzenia samej procedury. Tak wiec, w przypadku refe-
rendum fakultatywnego jego organizacja wigze si¢ z samg wolg ludu badz kantonow!'”.
Jego istnienie zagwarantowane jest przez art. 141 Konstytucji Federalnej Szwajcarii. Wy-
nikaja z niego réznice w stosunku do referendum obligatoryjnego. Jedna z nich jest cho-
ciazby opcjonalno$¢ przeprowadzenia referendum, wiaze si¢ ona z podjeciem tego dzia-
fania badz to na wniosek 50 tysigcy obywateli lub tez o$miu kantonow w ciagu 100 dni
od wprowadzenia regulacji, ktorg chce si¢ uchyli¢. Celem wyjasnienia — taki wlasnie jest
skutek oraz generalny zamiar tego gtosowania — przeprowadza si¢ je, by zakwestionowac
decyzje rzadzacych. Uzyte wczesniej pojecie weta ludowego dobrze odzwierciedla jego
charakter, poniewaz ,,obie formy referendow majg charakter kontrolny, petiagc funkcje
weta w procesie podejmowania decyzji”'®. Kwestie, ktorych moze dotyczy¢, to przede
wszystkim ustawy federalne, ustawy federalne uznane za pilne, ktérych czas obowiazy-

wania przekracza rok, i uchwaty federalne, o ile przewiduje to konstytucja lub ustawa.

14 http://www.szwajcaria.net/referendum.html [dostep 12.06.2016].

5 G. Lutz, Inicjatywa obywatelska jako metoda kontroli politycznej w Szwajcarii, [w:] M. Géra, K. Koz-
biat (red.), op. cit., s. 79.

16'W. Linder, Blaski i cienie demokracji bezposredniej, [w:] M. Gora, K. Kozbiat (red.), op. cit., s. 15.

'7 Ibidem, s. 17.

18 G. Lutz, op. cit., s. 79.
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Ponadto odnosi¢ si¢ moze do kwestii umow miedzynarodowych. Te z kolei musza spet-
nia¢ przestanke bezterminowosci i nie przewidywa¢ wypowiedzenia badz przewidywac
przystapienie do organizacji migdzynarodowych czy wprowadza¢ wielostronne ujednoli-
cenie prawa. W pkt 2 art. 141 ujawnia si¢ jednak rowniez Zgromadzenie Federalne jako
strona inicjujaca glosowanie odnosnie do innych uméw migdzynarodowych. Warto za-
znaczy¢, iz w przypadku przyjmowania w referendum wtasnie tego typu aktow niezalez-
nie od tego, na czyj wniosek zostato przeprowadzone glosowanie, to Zgromadzenie Fe-
deralne przygotowuje odpowiednig zmiang ustawy'.

Do dwoch specjalnych kategorii referendow zaliczamy: finansowe i rezolucyjne.
To ostatnie znajduje zastosowanie, gdy parlament przeciwny jest zmianom, nie chce
przeprowadzi¢ gtosowania niezaleznie od tego, czy dana regulacja zostata wprowadzona
zgodnie lub tez wbrew z powszechnie obowigzujacym prawem. Tu nastepuje rozwidle-
nie — istniejg dwie opcje — w przypadku niezgodnosci z konstytucja referendum staje sig
obligatoryjne, niesie to za sobg skutki natury formalnej, migdzy innymi wspomniang
podwdjng wickszos¢. Jesli jednak ten warunek nie zostanie spetniony, to ludzie w celu
obalenia decyzji federalnej muszg zebra¢ 50 tysiecy podpiséw?’. Nalezy stwierdzic,
ze zadne z referendow fakultatywnych nie wiaze si¢ z potrzeba osiagniecia wickszosci
na dwoch polach, wystarczy jedynie ta na szczeblu federalnym, kantony nie maja w tym
przypadku znaczenia. Istnieje jeszcze jeden typ referendum, ktory jednakze nie tyle jest
samodzielnym narzedziem, co po prostu wynika z procesu inicjatywy ludowej. Moze si¢
bowiem zdarzy¢ tak, ze w stosunku do projektu inicjatywy ludowej zostanie wysunigta
kontrpropozycja Zgromadzenia Federalnego. Wtedy nast¢puje glosowanie nad rozwia-
zaniem proponowanym przez rzad?'. Wida¢ zatem, ze referendum to nie wystepuje sa-
modzielnie, a trwale jest zro$nigte z instytucjg inicjatywy ludowe;j.

Wspomniane wczesniej referendum finansowe jest niejako oddzielone od poziomu
federalnego, dotyczy bowiem szczebla kantonalnego i to na jego gruncie funkcjonuje.
Zwigzane jest ono z praktyka poddawania pod glosowanie kwestii dotyczacych wydatkow
w danym kantonie. Co ciekawe — ,,0kazato si¢, ze kantony, gdzie obowigzkowo przepro-
wadza si¢ «finansowe» referenda, wydaja znaczaco mniej pieniedzy niz pozostate kraje
zwigzkowe”?, Zauwazy¢ zresztg mozna swoiste odrebno$ci miedzy referendami w skali
federacji oraz tymi w regionach. Oprocz tego ,,liczne kantony postuguja si¢ [...] referen-
dum administracyjnym, referendum dotyczacym umoéw panstwowych, referendum kon-

kordacyjnym, referendami okre$lajagcymi opinie kantonow w sprawach o$wiadczen fede-

1 M. Musiat-Karg, op. cit., s. 123.
20 A. Vatter, op. cit., s. 35.

2l M. Musiat-Karg, op. cit., s. 126.
2 Ibidem, s. 143.
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racji i referendami o przeprowadzeniu referendum kantonalnego™?. Wida¢ zatem, ze lista
jest o wiele dluzsza niz w przypadku, gdy rozpatrujemy kwesti¢ catego panstwa. Duza
w tym zastuga subsydiarnosci — dane problemy przechodzg na wyzsze szczeble wiadzy
tylko, gdy nizsze nie mogg sobie z nimi poradzi¢ badz tez nie lezy to w ich gestii.

Zakres referendéw mozna podzieli¢ na przedmiotowy i podmiotowy. Problematyka
ta jest dos$¢ rozlegta i w duzej mierze zalezy tez od tego, na jakim szczeblu gtosowanie si¢
odbywa. Jak pokazuje praktyka, tematy si¢ réznicuja. Glosuje si¢ na trzech szczeblach —
gminnym, kantonalnym i federalnym. Na tym pierwszym charakterystyczne sa sprawy
dotyczace na przyktad budynkéw uzytecznosci publicznej czy policji lokalnej, zatem
sprawy dos¢ partykularne. Wraz ze wzrostem szczebla ro$nie zasieg regulacji i tak, poda-
Zajac tym tropem, na poziomie kantonéw rozpatruje si¢ migdzy innymi sprawy obowigz-
kowych przedszkoli czy zakazu palenia tytoniu w restauracjach. Szczebel federalny, jak
mozna si¢ tatwo domysli¢, dotyczy spraw calej federacji i porusza na przyktad kwestie
uméw miedzynarodowych i porozumien (np. Schengen—Dublin)*. Jesli chodzi o staty-
styki, to najczesciej referenda kantonalne dotykajg tematyki ustawodawczej (ok. 50%),
co trzecie dotyczy finansow, a co dziesigte spraw administracyjnych?®.

Tak silne narzgdzie jak referendum nie moze pozostawac nieczule na ksztattowanie
pewnej rzeczywistosci w panstwie Helwetow. Niesie ono za sobg pewne skutki nie tylko
jako instytucja sensu stricto, ale zwtaszcza przez wywieranie wpltywu na demokracje
bezposrednia w kraju. Referendum przede wszystkim powoduje, ze Zgromadzenie Fe-
deralne musi zawsze mie¢ na uwadze nastroje spoteczne nie tylko wyrazane przez partie
bedace w parlamencie, ale nawet i mniejszosci potencjalnie nieusatysfakcjonowane to-
rem, jaki zostat obrany w danym procesie legislacyjnym. Zawsze bowiem istnieje ryzy-
ko zniesienia danej regulacji w wyniku fakultatywnego referendum uruchomionego
przez inicjatywe powszechng. Wystarczy do tego 50 tysiecy podpisow. Przy zatozeniu
niskiej frekwencji, ktora z reguty wystepuje (co zostato udowodnione wyzej), ,,[...] ne-
gatywne stanowiska tatwo moga zniweczy¢ wspolne, dtugoletnie nieraz prace parlamen-
tarne”?%, Warto zatem wspomnie¢ o hamujacym efekcie referendum. Wyhamowujace
referenda polegaja na tym, iz kazdorazowo wtadza musi tak naprawde przekona¢ spote-
czenstwo co do zasadnosci swoich decyzji, nie moze opierac si¢ na taniej propagandzie,
gdyz szybko wszelkie manipulacje moglyby zosta¢ zweryfikowane przez prostg inicja-
tywe ludowa oraz uchylenie danej regulacji. Wszystko to sprowadza si¢ do koniecznosci
osiggania rOwnowagi miedzy oczekiwaniami ludzi a decyzjami wtadz. Mozna pokusi¢

si¢ o stwierdzenie, ze ,,referendum sprzyja utrzymaniu status quo. Uwaza si¢ je za me-

2 A. Vatter, op. cit., s. 36.

24 https://www.youtube.com/watch?v=V9Ei50c2c1l [dostep 12.06.2016].
2 A. Vatter, op. cit., s. 36.

26 P, Sarnecki, op. Cit., s. 27.
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chanizm stosowany przez sity konserwatywne [...]"*. Zatem najistotniejszym elemen-
tem prawodawstwa szwajcarskiego jest uwzglednianie interesOw wszystkich, mniej lub
bardziej sprecyzowanych, ugrupowan, nawet pozaparlamentarnych. Zignorowanie tego
faktu moze narazi¢ rzad na proby sabotowania jego decyzji ze strony niezadowolonego
spoleczenstwa. Narzegdzie referendum sktada si¢ wiec na ksztattowanie tak zwanej de-
mokracji konsensusu. Duze znaczenie ma tu formuta magiczna — charakterystyczny spo-
sob tworzenia rzadu w Szwajcarii przez wybranie reprezentantow czterech najsilniej-
szych ugrupowan?®. Sita referendum nie tyle jest ujawniona w sposob bezposredni przez
samo jego przeprowadzenie, ale wrecz przeciwnie — jego znaczenie jest ukryte w formie
nacisku na rzad i sprowokowania swojego rodzaju dialogu i dazenia do ugody. Tak wigc,
im wigksze porozumienie na linii parlament—spoteczenstwo, tym mniejsze prawdopodo-
bienstwo przeprowadzenia referendum. Ono samo jest przeciez wyrazem niezadowole-
nia, proby zmiany nicodpowiadajacego suwerenowi stanu rzeczy. W sytuacji gdy wszyst-
ko dokonato si¢ za jego przyzwoleniem, nie ma takiej potrzeby. Statystyka tworzy
pewna utude — referendum przeprowadza si¢ w 7% przypadkow, ale to pozostaty odse-
tek stanowi o jego faktycznej sile sprawczej w formie nacisku na wtadze i wypracowa-
nia porozumienia®’. Udowadnia to tak naprawde wysitek wlozony w ksztattowanie hel-
weckiego kompromisu, ktéry wymaga zaangazowania i wzajemnych ustepstw z obu
stron, by osiggnac efekt oparty na pogodzeniu czesto sprzecznych interesoOw i zachowa-

niu balansu miedzy ,,szwajcarskimi mniejszo$ciami jezykowymi i kulturowymi’°.

4. Inicjatywa obywatelska

Inicjatywa obywatelska jako instrument bezposredniego oddzialywania przez oby-
wateli na ksztattowanie priorytetow politycznych panstwa na poziomie federacji funk-
cjonuje w systemie prawnym Konfederacji Szwajcarskiej od 1848 r. Zrewidowana
w 1891 r. konstytucja wprowadzita rozréznienie miedzy inicjatywa w sprawie catoscio-
wej (Totalrevision) oraz czgsciowej zmiany konstytucji federalnej (Partialrevision).
Oweczesna regulacja przewidywata zadanie catkowitej lub cze$ciowej (zmiana, uchyle-
nie badz dodanie okreslonych przepisow) zmiany konstytucji przez grupe 50 tysiecy

obywateli uprawnionych do glosowania. Zadanie to moglo by¢ przedstawione w formie

27 W. Linder, Demokracja szwajcarska...., s. 159; http://www.informatorekonomiczny.msz.gov.pl/pl/
europa/szwajcaria/?printMode=true [dostep 12.06.2016].

% http://www.informatorekonomiczny.msz.gov.pl/pl/europa/szwajcaria/?printMode=true [dostgp 12.06.2016];
W. Linder, Blaski i cienie..., s. 17.

2 W. Linder, Blaski i cienie..., s. 17.

30 Ibidem, s. 18.
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ogoblnej propozycji lub ostatecznie zredagowanego projektu®’. Na przestrzeni lat,
w zwigzku ze zmianami zachodzacymi w spoteczenstwie szwajcarskim, nastepowaty
modyfikacje przepisow dotyczacych zasad przedkladania oraz procedowania ustaw
whniesionych przez obywateli. Najbardziej znaczaca zmiang bylo podwyzszenie progu
podpiséw wymaganych przy inicjatywie obywatelskiej z 50 tysiecy do 100 tysiecy
w 1977 r. Zmiana ta byla zwigzana z wprowadzeniem w 1971 r. powszechnego prawa
wyborczego dla kobiet, wobec czego liczba wyborcow wzrosta dwukrotnie®.

Warto rowniez pochyli¢ si¢ na kantonalnymi rozwigzaniami dotyczacymi wnosze-
nia projektow zmieniajacych regulacje krajowe. W wiekszosci przypadkdéw wniosek
taki moze dotyczy¢ zmiany wylacznie uregulowan konstytucyjnych, jednak w wielu

kantonach inicjatywy moga dotyczy¢ roéwniez zmian przepiséw szczegodtowych.
4.1. Regulacje prawne

Mechanizm inicjatywy obywatelskiej umozliwia grupom obywateli funkcjonuja-
cym poza organami wladzy publicznej przedstawienie wlasnych propozycji rozwigzan
prawnych. Na poziomie federalnym regulacja konstytucyjna przewiduje przediozenie
poprawki do ustawy zasadniczej wedle reguty wyrazonej w art. 138 i 139 Konstytucji.
Przepisy szczegolne dotyczace procedury reguluje ustawa federalna z 17 grudnia 1976 .
o prawach politycznych.

Inicjatywa ludowa w sprawie calkowitej zmiany Konstytucji Federalnej (art. 138
w zw. z art. 193) przewiduje poddanie pod glosowanie powszechne, na wniosek 100 tysig-
cy obywateli, nowego projektu ustawy zasadniczej. Przyjecie inicjatywy ludowej wymaga
uzyskania podwajnej wigkszosci. ,,Jezeli nardd opowie si¢ za calkowita zmiang, obie rady
zostajg wybrane na nowo” (art. 193 ust. 3). Nowo wybrane izby szwajcarskiego parlamen-
tu zobowigzane sa wowczas przygotowac projekt nowej ustawy zasadniczej, ktora zosta-
nie poddana narodowi pod gltosowanie. Praktyka wskazuje, ze przepisy regulujace te pro-
cedurg pozostaja jednak martwe. Do tej pory procedura ta miata miejsce tylko raz, w 1935 .
Do jej uruchomienia doszto w wyniku inicjatywy Frontu Narodowego, jednak w glosowa-
niu wniosek zostat odrzucony. Nie sposob nie zauwazy¢, ze taki tryb procedowania teore-
tycznie moglby zosta¢ wykorzystany w celu rozwigzania parlamentu. Niemniej jednak
stuszny wniosek formutuje w tej kwestii Georg Lutz, twierdzac, ze z uwagi na czasochton-
nos¢ obu przedsigwzig¢ (postgpowanie w ramach inicjatywy obywatelskiej i przeprowa-
dzenie nowych wybordéw) oraz konstytucyjne ograniczenie kadencji obu izb Zgromadze-

nia Narodowego do czterech lat eliminujg sens takiego dziatania®.

31 M. Aleksandrowicz, System prawny Szwajcarii: historia i wspolczesnosé, Biatystok 2009.
32 G. Lutz, op. cit., s. 74.
3 Ibidem, s. 83.
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Postulat czgsciowej zmiany Konstytucji Federalnej (art. 139 w zw. z art. 194) moze
zosta¢ zgtoszony przez grupe 100 tysiecy obywateli uprawnionych do glosowania. Zto-
zenie takiego wniosku obliguje Rad¢ Federalng do wydania opinii co do materii, ktorg
porusza inicjatywa. Zgloszenie projektu zmiany czesciowej konstytucji przy jednocze-
snym niestwierdzeniu przez parlament wczesniejszego zrealizowania postulowanego
przez obywateli celu (oraz nieodrzucenie inicjatywy) bezwzglednie prowadzi do prze-
prowadzenia referendum w sprawie przyjecia lub odrzucenia zmian przez narod. Parla-
ment i rzad nie dysponuja narzedziami umozliwiajacymi zablokowanie konkretnej ini-
cjatywy, moga formutowac¢ jedynie swoje zalecenia i opinie w tej kwestii. Rowniez Sad
Federalny nie kontroluje tresci inicjatywy. Mozna zatem stwierdzi¢, ze kazda kwestia
moze zosta¢ poddana pod glosowanie powszechne. Wymodg formalny, regulowany na
poziomie Konstytucji Federalnej, naklada na inicjatoréw warunek dochowania jednosci
formy i materii. Konstytucja uniemozliwia natomiast przedktadanie zmian dotyczacych
kilku probleméw w formie jednej inicjatywy z uwagi na ograniczone mozliwosci wybo-
ru odpowiedzi, co mogtoby skutkowac¢ uzyskaniem wyniku btgdnie odzwierciedlajace-
go rzeczywiste nastroje spoteczne. Kazda z poruszanych kwestii procedowana jest za-
tem osobno. Przestankg do uniewaznienia wniesionego projektu jest orzeczenie o jego
niezgodnos$ci z prawem migdzynarodowym. W szwajcarskiej tradycji prawnej dotyczy
to ogolnych norm prawnych, gl¢boko zakorzenionych w zachodniej kulturze prawnej,
to jest zakazu tortur, ludobdjstwa, niewolnictwa**. Istnieje jednak spor co do bezwzgled-
nosci obowigzywania norm prawa migdzynarodowego, niejasno$¢ tej kwestii wywoluje
niemate kontrowersje w sprawach wrazliwej spotecznie natury. Wieloletnia praktyka
stosowania tej procedury wykazuje, ze odrzucenie inicjatywy obywatelskiej przez parla-
ment jest zjawiskiem niezwykle rzadkim. Liczba zebranych podpisow oraz skala popar-
cia dla konkretnego projektu przemawiajg za tym, aby oddac¢ gtos suwerenowi. Do tej
pory za niewazne zostalty uznane tylko cztery inicjatywy na 378 zgtoszonych®. Instru-
mentem w rekach rzadzacych jest natomiast instytucja tak zwanej kontrpropozycji, czy-
li przedstawienie oddzielnego projektu zmiany konstytucji lub rozwigzan ustawowych
dotyczacych materii, ktorg porusza inicjatywa. Ma to zapobiec wprowadzaniu rozwia-
zan radykalnych, bezkompromisowych. Wowczas pod glosowanie poddawane sg oba
projekty. Od 1987 r. funkcjonuje system przewidujacy dodanie trzeciego pytania poru-
szajacego kwestie preferencji projektu w przypadku, gdyby oba wnioski uzyskaty rowny
wynik*®, Nadto projekt inicjatywy ludowej musi uzyskaé¢ tak zwanag podwojng wiek-
szo$¢. Konieczne jest, aby projekt dostatl poparcie w gtosowaniu powszechnym oraz

3 Ibidem, s. 84.
35 https://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis 2 2 5 6.html [dostep 6.07.2016].
3¢ @G. Lutz, op. cit., s. 85.
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w kantonach. Warunkiem uznania referendum w sprawie inicjatywy obywatelskiej za
rozstrzygajace na korzy$¢ inicjatora jest zdobycie jednoczesnej aprobaty minimum 50%

glosujacych oraz trzynastu i pot kantonow.

4.2. Inicjatywa obywatelska w sprawie czesciowej zmiany Konstytucji
Federalnej dotyczaca wprowadzenia zakazu budowy minaretéw

Relacje Kosciot—panstwo w Szwajcarii reguluje art. 72 Konstytucji Federalne;.
Stanowi on, ze podmiotem wiasciwym w kwestii regulacji tych stosunkoéw sg kantony.
Ustep trzeci tego artykutu mowi, ze biskupstwa moga by¢ tworzone tylko za zgoda fe-
deracji. Wtasnie ten przepis stat si¢ przedmiotem kontrowersyjnego do dzisiaj referen-
dum z 2009 r. W tym wlasnie dniu obywatele szwajcarscy i kantony gtosowali nad jego
nowa trescig’’. Z wnioskiem o wprowadzenie do Konstytucji Federalnej przepisu o za-
kazie budowy minaretow w szwajcarskich meczetach w 2007 r. wystapita grupa obywa-
teli silnie sympatyzujacych z jednym z ugrupowan politycznych — Szwajcarska Partig
Ludowa™®. Inicjatywa ta zaktadata zmiane¢ czgsciowa Konstytucji przez dodanie art. 72
ust. 3 o nastepujgcym brzmieniu: ,,Budowa minaretéw jest zabroniona”. Rada Federal-
na ustosunkowata si¢ wowczas negatywnie do przedtozonego projektu i zalecita wybor-
com odrzucenie zmiany*. W referendum ogoélnokrajowym, do ktérego doszto 29 listo-
pada 2009 r., mimo sprzeciwoéw przedstawicieli wielu sSrodowisk, wickszos¢ gltosujacych
obywateli i kantonow poparta postulat inicjatywy polegajacy na wprowadzeniu konsty-
tucyjnego zakazu budowy minaretow. W gltosowaniu wzigto udziat 2 709 287 obywateli
na taczna liczbg 5 039 676 uprawnionych (frekwencja: 53,76%). Za zakazem opowie-
dzialo si¢ 57,5% uprawnionych (1 535 010 osob), glos przeciwko zakazowi oddato
42,5% (1 134 440 glosow). Stosunek gltoséw kantonow wyniost: ,,za” 171 5/2 wzgledem
31 1/2 przeciwko?!. Przeciwnicy zakazu budowy zwyciezyli jedynie w Bazylei, Waadt,
Neuchatel i Genewie*. Wynik referendum jest wigzacy dla wlasciwych organéw pan-
stwa i obliguje je do uchwalenia nowelizacji Konstytucji Federalnej Konfederacji Szwaj-
carskiej. Z uwagi na rozstrzygniecie, ktorego dokonali Szwajcarzy, w 2009 r. dokonano
zmiany przepisu art. 72 ust. 3 Konstytucji Federalne;j.

Kontrowersyjny przepis szwajcarskiej Konstytucji zostat zaskarzony do Europej-
skiego Trybunatlu Praw Czlowieka w Strasburgu przez srodowiska zrzeszone wokot or-

37 T. Branecki, Zakaz budowy minaretow w Szwajcarii — punkt zapalny konfliktu ze spolecznoscig mu-
zutmanskg, ,,Wschodnioznawstwo” 2012, t. 6, s. 105.

3% Wykorzystanie instrumentu zarezerwowanego dla obywateli §wiadczy o istnieniu podnoszonego nie-
rzadko problemu celowego korzystania z mechanizméw demokracji bezposredniej przez zrzeszone wokot
konkretnego interesu sformalizowane grupy spoteczne, np. partie polityczne.

¥ https://www.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis353t.html [dostep 10.06.2016].

40 https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/2008/7653.pdf [dostep 10.06.2016].

4 https://www.admin.ch/ch/d/pore/va/20091129/index.html [dostep 10.06.2016].

42 https://www.admin.ch/ch/d/pore/va/20091129/can547.html [dost¢p 10.06.2016].
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ganizacji i instytucji dzialajacych na rzecz mniejszosci religijnych. Trybunat oddalit
ztozone skargi z uwagi na niestwierdzenie naruszenia praw czlowieka zagwarantowa-
nych w europejskiej Konwencji praw cztowieka i podstawowych wolno$ci. Ewentualne
uwzglednienie skarg nie skutkowatoby jednak uchyleniem zaskarzonego przepisu art.
72 ust. 3 Konstytucji szwajcarskiej, co mozliwe byloby tylko po przeprowadzeniu kolej-

nego referendum®.

4.3. Inicjatywa obywatelska w sprawie czgsciowej zmiany Konstytucji
Federalnej dotyczgca wprowadzenia bezwarunkowego dochodu
podstawowego

4 pazdziernika 2013 r. grupa lewicowych dzialaczy z poparciem 126 408 obywateli
wystapita z inicjatywa ludowa w sprawie czg¢$ciowej zmiany Konstytucji*. Inicjatorzy
zmian postulowali wprowadzenie do Konstytucji Federalnej przepisu art. 110a, ktory gwa-
rantowaltby mieszkancom Konfederacji Szwajcarskiej prawo do bezwarunkowego docho-
du podstawowego®. Autorzy inicjatywy proponowali w dyskusjach, by kazdy dorosty
mieszkaniec Szwajcarii niezaleznie od swych dochodéw, otrzymywat co miesiagc od pan-
stwa nieopodatkowang kwote 2,5 tysigca frankow, natomiast osoby w wieku do 18 lat —
625 frankéw. Tlumaczono to wysokim bezrobociem spowodowanym rosnaca robotyza-
cja*. Zgromadzenie Federalne (w rozporzadzeniu z dnia 18 grudnia 2015 r.) po
wystuchaniu opinii Rady Federalnej*’ zalecito Szwajcarom odrzucenie postulatow wnie-
sionych przez lewicowych dziataczy*®. Podnoszono argument zbyt wysokich kosztow re-
alizacji tego pomystu, ktore w skali roku (przy uwzglednieniu kwot postulowanych przez
inicjatoro6w) mogtyby siggnac¢ nawet 208 miliardow CHF rocznie, co nieuchronnie dopro-
wadzitoby do cig¢ w budzecie i wzrostu podatkéw. Przeciwnicy tej idei przekonywali row-
niez, ze wprowadzenie tego rodzaju Swiadczenia znacznie obnizyloby aktywnos$¢ zawodo-
wa nisko sytuowanych, gdyz praca zarobkowa mogtaby sta¢ si¢ zwyczajnie nieoptacalna.

Referendum ogolnokrajowe, ktore przeprowadzono 5 czerwca 2016 r., doprowa-
dzito do ostatecznego rozstrzygnigcia spornej kwestii. Inicjatywa wprowadzenia docho-
du podstawowego zdobyta poparcie 22% glosujacych, a 78% Szwajcarow opowiedziato

si¢ przeciwko wprowadzeniu nowego przepisu do Konstytucji. Najwieksze poparcie

4 T. Branecki, op. Cit., s. 114.

“ http://www.bsv.admin.ch/dokumentation/gesetzgebung/00092/03399/index.html?lang=fra [dostep 10.06.2016].

4 Pelny tekst inicjatywy ludowej z dnia 10 pazdziernika 2013 r.: https://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/
vis423t.html [dostep 10.06.2016].

4 http://www.forbes.pl/referendum-w-szwajcarii-bezwarunkowy-dochod-podstawowy,artykuly-
,205164,1,1.html [dostgp 10.06.2016].

47 Zalecenie Rady Federalnej z dnia 27 sierpnia 2014 r.: https://www.admin.ch/opc/fr/federal-gazette
/2014/6303.pdf [dostep 10.06.2016].

8 Rozporzadzenie Zgromadzenia Narodowego z dnia 15 grudnia 2015 r.: https://www.admin.ch/opc/fr/
federal-gazette/2015/8727.pdf [dostep 10.06.2016].
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projekt uzyskat w kantonie Jura, najbardziej sceptyczni wobec inicjatywy okazali si¢
mieszkancy kantonu Appenzell Rhodes-Int¥.

5. WnioskKi

Szwajcarzy, korzystajac z szerokiego wachlarza instrumentéw demokracji bezpo-
sredniej, postulowali — na poziomie federacji — wprowadzenie wielu zmian do ustawy
zasadniczej. Nie wszystkie jednak mogly podlega¢ dalszemu procedowaniu z uwagi na
nieuzyskanie ustawowo okreslonego poparcia®. Wiele z nich poruszato problemy lub
interesy dotyczace konkretnych grup obywateli, niektore z nich w ocenie czesci spote-
czenstwa bywaty niemalze absurdalne. Dazenie do regulowania konkretnych dziedzin
zycia na poziomie Konstytucji Federalnej sprawia, ze nabiera ono z biegiem czasu kazu-
istycznego charakteru. Wiele ze zgtaszanych projektow zmian Konstytucji postuluje ta-
kie zmiany, ktore prowadzg do wprowadzenia do porzadku prawnego norm indywidual-
nych i konkretnych. Demokracja bezposrednia w Szwajcarii daje obywatelowi do reki
instrument inicjowania zmian w prawie federalnym z jednoczesnym uwzglednieniem
rozwagi spoteczenstwa.

W 2011 r. grupa obywateli wnioskowata o wprowadzenie do Konstytucji Federal-
nej przepisdw zapewniajacych witascicielom obiektow prawo do decydowania o ewen-
tualnym zakazie palenia®'. Inicjatywa ta nie uzyskata jednak poparcia stosownej grupy
obywateli*?. Progu minimalnego poparcia nie przekroczyt réwniez projekt wprowadze-
nia do Konstytucji przepisu, ktory obligowatby wszystkich wiascicieli gotebi poczto-
wych do oddania ich w stuzbe panstwu na wypadek konfliktu zbrojnego lub katastrofy*:.
Pomyst zostat zgloszony w 1995 r. i1 przed uptywem terminu zbierania popiséw nie do-
czekat si¢ oczekiwanego przez inicjatorow uznania w oczach spoleczenstwa’.

Ciagte nowelizacje Konstytucji Federalnej wynikajace z postulatow obywatelskich
ukazuja z biegiem czasu jej kazuistyczny charakter. Pod koniec XX w. zainicjowano
wprowadzenie do Konstytucji przepisu (art. 27)%, ktory naktadatby obowigzek podziatu
tunelu na autostradzie A2 Gotthard w taki sposob, aby droga miata cztery pasy ruchu. Ta
koncepcja, podobnie jak wiele innych, rowniez nie uzyskata aprobaty Szwajcarow?®.

4 Wyniki referendum ogdlnokrajowego przeprowadzonego w dniu 5 czerwca 2016 r.: https://www.ad-
min.ch/ch/f/pore/va/20160605/det601.html [dostep 10.06.2016].

50 https://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis_2 2 5 2.html [dostep 10.06.2016].

3! Peten tekst inicjatywy: https://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis383t.html [dostep 10.06.2016].

52 https://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis383t.html [dostep 10.06.2016].

33 Pefen tekst inicjatywy: https://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis257t.html [dostep 10.06.2016].

5% https://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis257.html [dostgp 10.06.2016].

35 Peten tekst inicjatywy: https://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis278t.html [dostep 10.06.2016].

¢ https://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis278.html [dostep 10.06.2016].
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W 2004 r. srodowiska skupione wokot organizacji zajmujacych si¢ ochrong przyrody
podjety inicjatywe ludowa w celu zmiany art. 79 Konstytucji. Postulowana zmiana za-
kazywataby pod grozba kary towiectwa oraz wszelkiego rodzaju wedkarstwa na terenie
Szwajcarii w celu utrzymania réznorodnosci gatunkoéw ryb, dzikich ssakow i ptakow?’.

Demokracja bezposrednia oraz inicjatywa obywatelska staty si¢ dominujacymi ele-
mentami wszystkich etapow procesu politycznego w Szwajcarii. Kampanie oraz debaty
publiczne na temat przedmiotu glosowan w systematyczny sposob nadaja ksztatt i struk-
ture zyciu publicznemu.

Partie rzadowe, parlament oraz organizacje polityczne petnig istotng — niemal de-
cydujaca — role w procesach demokracji bezposredniej. Kluczowi aktorzy systemu
przedstawicielskiego wykazuja silng tendencje do inicjowania postgpowania w sprawie
zmiany lub wprowadzenia regulacji prawnych przy wykorzystaniu instytucji przystugu-
jacych obywatelowi. Wyznaczaja cele programow politycznych, organizujg wiele inicja-
tyw oraz referendow. Niezaleznie od kontrowersji, jakie budzi wptyw demokracji bez-
posredniej na przyj¢te rozwigzania praktyczne, jej usytuowanie w systemie prawnym
sktania elity do pozostawania w stalym kontakcie z rzeczywistoscig spoteczna.

Jednym z wnioskow, ktore nalezy wyciagnac¢ z analizy doswiadczen szwajcarskich
zwigzanych z demokracja bezposrednia, jest to, ze nie istnieje zbyt wiele powodow do
ostrej krytyki. Instrumenty demokracji bezposredniej w panstwie Helwetdw sprawnie
wspotdziatajg z innymi narzedziami wptywu spoteczenstwa na proces podejmowania

decyzji®.

Direct democracy in Switzerland — the popular initiative and
referendum

Abstract: The authors of monograph develop the issue of instruments of direct democracy in
Switzerland. The text focuses especially on two institutions of direct democracy: popular initiative
and referendum containing examples of the use of each of them. The authors — citing a well-known
literature — want to draw attention to the advantages and disadvantages of the in-text legal solutions.
They included interesting use cases of these instruments focusing their special attention to those that
have taken place in recent years. They make use of what already has been written to create a composi-
tion of the most important informations on this subject.

Keywords: Direct Democracy; Switzerland; referendum; popularinitiative; voting; cantons;
federation; constitution

Stowa kluczowe: Demokracja bezposrednia; Szwajcaria; referendum; inicjatywa ludowa; gto-
sowanie; kantony; federacja; konstytucja

57 Peten tekst inicjatywy: https://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis324t.html [dostep 10.06.2016].
% G. Lutz, op. cit., s. 96.
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Zgromadzenia Ludowe
w Konfederacji Szwajcarskiej

1. Geneza Landsgemeinde

Wspotczesne formy demokracji bezposredniej majg swoje korzenie w starozytno-
sci. W tym okresie rozwingtly si¢ instytucje, ktore pozwalaty uprawnionym obywatelom
angazowac si¢ w proces rzadzenia panstwem. Na publiczne wyrazanie wlasnej opinii
zezwalato zgromadzenie ludowe. Jego wzorcowa form¢ mozemy odnalez¢ w atenskiej
polis. Obywatele decydowali zaréwno o polityce wewnetrznej, jak i zewnetrznej pan-
stwa. Instytucja zgromadzenia znana byta rowniez w starozytnym Rzymie oraz pos$rod
plemion w formie tak zwanej demokracji wiecowej'. Warto wiedzieé¢, ze pragermanski
wiec o nazwie Thing, ktory sktadat si¢ z wolnych, uzbrojonych mezczyzn plemienia
obradujacych w kole stat si¢ prawzorem szwajcarskiego zgromadzenia kantonalnego.
Ow wiec posiadat kompetencje sadownicze, niekiedy decydowal o wojnie, a w innym
przypadku byt grupa pospolitego ruszenia rycerzy. Wszechstronnos¢ ta sprawita, ze wta-
$nie to plemienne zgromadzenie stalo si¢ prototypem Landsgemeinde®. Zgromadzenie
ludowe jest rowniez opisywane jako znany od okresu kolonializmu spos6b podejmowa-
nia decyzji w niewielkich gminach USA, tak zwanych town meeting, oraz praktykowany
tez w nielicznych gminach Anglii pod nazwa parish meeting®.

Wspolczesnie zebranie w okreslonym czasie i miejscu wszystkich uprawnionych
obywateli w celu rozstrzygniecia najistotniejszych spraw wystepuje bardzo rzadko ze

' L. Jakubiak, Kantonalne Zgromadzenie Ludowe w Szwajcarii, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny, 2010, nr 4, s. 107.

2 A. Mycielski, Ze studiow nad szwajcarskq demokracjq kantonalng (na przykladzie Glarus), ,,Spra-
wozdania Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego”, seria A, 1970, nr 23, s. 69-70.

3 P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2011, s. 207.
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wzgledu na dzisiejsze rozmiary panstw*. Utrudnieniem jest takze materia, ktora sktada
si¢ na ztozong regulacje prawng. Wszystkie te elementy sprawiaja, ze zwolanie i prze-
prowadzenie obrad zgromadzenia ludowego jest bardzo trudne, a wrecz niewykonalne.
Rozwigzania instytucjonalne, ktorych powstanie oparte zostato na dawnej formie
zgromadzen ludowych, w matym stopniu przetrwaty jednak do dzis. W zwiazku z tym
nalezy zwrdci¢ uwage na szwajcarskg instytucje Landsgemeinde, wystepujaca w niekto-
rych kantonach. Demokracja bezposrednia jest fundamentalng zasada ustroju szwajcar-
skiego. Duzy wpltyw ma na to wielowiekowy charakter panstwa, opierajacy si¢ na zwigz-
kowosci 1 samodzielnosci gmin. Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej
reguluje t¢ kwesti¢ w rozdziale drugim®. Szwajcaria znana jest rowniez z ciekawych roz-
wigzan instytucjonalnych, a swoj ustrdj opiera na federalizmie, wyzej wymienionej de-
mokracji bezposredniej i demokracji konsensualnej. Filary te zdeterminowatly system
oraz instytucje polityczne Konfederacji Szwajcarskiej. Jedng z nich jest omawiane
Landsgemainde®. ,Jej wyjatkowy charakter nie wyczerpuje jednak catego szeregu
uksztattowanych w tym panstwie nietypowych rozwigzan ustrojowo-politycznych’”.
Wspotczesne zgromadzenia ludowe siggaja czasow XV- i XVI-wiecznej Szwajcarii.
Szwajcarskie kantony potaczone byly wowczas tradycja republikanska, ktora utrwalita
si¢ w nich na stale. Na ich obszarach wystepowala ,,zywa kultura zgromadzen ludowych
oraz referendum federalne, ktorego poczatki si¢gaja sredniowiecza™. Wtedy to wiasnie
w niektorych kantonach Landsgemeinde przyjeto jako metode sprawowania wladzy czy
podejmowania decyzji na poziomie kantonu. Cieckawe jest to, ze rzady w dwoch kanto-
nach (Bern i Zurych) korzystaty z opinii mieszkancoéw gmin i cechow rzemie$lniczych®.
Landsgemeinde to zebranie obywateli kantonu, wraz z zachowaniem tradycyjnego po-
rzadku, podczas ktdrego podejmuje si¢ najwazniejsze rozstrzygnigcia odnoszace si¢ do spo-
feczno$cei kantonu'®. Nazwa ta dostownie oznacza wspolnote zamieszkujacg dany kraj'!.
Geneza opisywanej instytucji siega $redniowiecza. Poczatkowo byly to zgromadze-
nia mezczyzn noszacych bron. Kobiety 1 pozostajacy w zaleznosci nie posiadali zadnych
praw politycznych. Jak pisze Lukasz Jakubiak: ,,w Uri oraz w Schwyz pierwszych sladow

omawianej instytucji mozna si¢ doszukiwac juz w XIII w. W Unterwalden Landsgemein-

4 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 249.

5 B. Szmulik (red.), Ustroje konstytucyjne panstw wspotczesnych, Warszawa 2012, s. 5.

¢ E. Myslak, System polityczny Konfederacji Szwajcarskiej, Krakow 2014, s. 7.

7 L. Jakubiak, op. cit., s. 107

8 R. Biichi, N. Braun, B. Kaufmann, Przewodnik po demokracji bezposredniej. W Szwajcarii i nie tylko,
1.6dz2013.

® M. Musiat-Karg, Demokracja bezposrednia w szwajcarskich kantonach. Wybrane uwagi na temat re-
ferendum, inicjatywy ludowej oraz zgromadzenia ludowego, ,,Polityka i Spoteczenistwo”, 2014, nr 2, s. 65.

10°M. Marczewska-Rytko, Szwajcarski system demokracji bezposredniej, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska Lublin — Polonia” vol. VIII, 2001, sectio K, s. 129.

I P. Uzieblo, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 40.
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de istniato od 1300 r. W potowie XIV w., po powstaniu dwoch mniejszych jednostek —
Obwalden i Nidwalden — uksztaltowaty si¢ w nich odrgbne zgromadzenia ludowe.
W 1376 r. do powstania omawianej instytucji doszto w kantonie Zug. W Glarus pierwsze
Landsgemeinde obradowato w 1387 r. W Appenzell regularne zwotywanie zgromadzen
ludowych datuje si¢ na 1403 r. Odbywaty si¢ one takze i pdzniej, juz po podzieleniu kan-
tonu na Appenzell-Innerrhoden i Appenzell-Ausserrhoden, co nastapitlo w okresie refor-
macji”'?. Zgromadzenie w wymienionych kantonach istniato az do potowy XIX w.

Nowoczesne rozwigzania ustrojowe spowodowaty, ze instytucja Landsgemeinde
zaczeta by¢ stopniowo znoszona. Zgromadzenie ludowe przestato istnie¢ w szesciu kan-
tonach. Pierwsze z nich — Schwyz i Zug — zastgpity w 1848 r. Landsgemeinde odpowied-
nio obligatoryjnym i fakultatywnym referendum. W Uri zgromadzenie zostato zniesione
w 1928 r., natomiast w Nidwalden, Appenzell-Ausserrholden oraz Obwalden u schytku
XX w., odpowiednio w 1996, 1997 i 1998 .

Wspotczesnie istniejace Landsgemeinde to zebrania wszystkich zainteresowanych
obywateli, ktorzy sa uprawnieni do decydowania i podejmowania odpowiednich decy-
zji". Wystepuja one tylko w dwoch szwajcarskich kantonach — Glarus oraz Appenzell-
Innerrhoden. Kantony te sg terytoriami alpejskimi o matej powierzchni. Powierzchnia
Glarus to 685 km?, zamieszkuje go okolo 40 tysiecy mieszkancow. Natomiast kanton
Appenzell-Innerrhoden zajmuje 173 km? i ma 15,5 tysigca mieszkancow.

Analiza terytorialna powyzszych kantonow pozwala stwierdzi¢, ze ich wielko$¢ do-
brze przyczynia si¢ do rozwoju Landsgemeinde. Rozmiary populacji i obszaru pozwalajg
na pozytywne przeprowadzenie zgromadzenia i nie utrudniajg uczestnictwa w nim miesz-
kancom. Liczba zamieszkujacych powyzsze kantony przypomina przeciez populacje jed-
nego miasta. W zwigzku z tym problemy wymienione we wstepie, to jest wielko$¢ panstwa
czy duza liczba mieszkancow nie maja tutaj zadnego znaczenia. Dlatego tez zgromadzenie

ludowe moze z powodzeniem istnie¢ na tak wysokim szczeblu, jakim jest kanton.

2. Landsgemeinde w kantonie Glarus

2.1. Pozycja ustrojowa

Specyfika ustroju Konfederacji Szwajcarskiej jest jej podziat na kantony cieszace
sie duzg autonomig. Z tego tez wzgledu nie mozna rozpatrywac poszczegdlnych instytu-
cji szczebla kantonalnego jako organow samorzadu terytorialnego, a nalezy je raczej
kwalifikowa¢ jako organy wtadzy szczebla zwigzkowego. Nie mozna przy tym okreslac¢
Landsgemeinde jako instytucji podobnej do parlamentow kantonalnych lub parlamen-

12 1., Jakubiak, op. cit., s. 108.
13 M. Musiat-Karg, op. cit., s. 65.
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tow zwigzkowych (np. w Niemczech), poniewaz obok zgromadzen funkcjonuje jeszcze
Landrat — kantonalny parlament. Jego istnienie nie umniejsza jednak roli zgromadzen.
Powyzsze stwierdzenie zdajg si¢ takze potwierdzac przepisy Konstytucji kantonu Gla-
rus, ktora okresla Landsgemeinde jako najwyzszy organ (wladzg) kantonu. Mimo uregu-
lowania omawianej instytucji na poziomie kantonalnej ustawy zasadniczej nie oznacza
to jej nieograniczonego zakresu przedmiotowego. Jak wynika z innych przepisoOw usta-
wy zasadniczej, konstytucja i prawo kantonu stoi w hierarchii zrodet prawa ponizej pra-
wa zwigzkowego. Nalezy zatem uznaé, ze ustroj i dziatalnos¢ Landsgemeinde musi po-
zostawa¢ w ogdlnej zgodzie z prawem federalnym. Niezgodno$¢ niektérych zasad
przeprowadzania zgromadzen byla zresztg powodem derogowania jej z systemu praw-
nego niektorych krajow zwiazkowych'®.

Szczegolnie silng pozycj¢ Landsgemeinde i wynikajace stad szerokie uprawnienia,
omawiane w dalszej czgsci opracowania, nadaje jej fakt, Ze nie jest to organ przedstawi-
cielski, a instytucja demokracji bezposredniej, w zebraniach ktorej moze bra¢ udziat
kazdy cieszacy si¢ prawem glosu wedle prawa kantonalnego. Silna legitymacja spotecz-
na nadaje instytucji wyjatkowego charakteru oraz przydaje jej autorytetu, z ktorym
cztonkowie rady rzadowe;j (organu wtadzy wykonawczej) oraz inni urzgdnicy musza si¢
liczy¢ bardziej niz w przypadku, gdyby mieli do czynienia ze zwyklym organem funk-
cjonujgcym na zasadach przedstawicielstwa.

Oprocz konstytucji, ustrdj i funkcjonowanie Zgromadzenia Ludowego w kantonie
Glarus definiujg rowniez dwa inne akty prawne — ustawa o przeprowadzeniu Landsge-
meinde z dnia 6 maja 1973 r. oraz rozporzadzenie o legitymacji do glosowania na Lands-
gemeinde, ktore regulujg odpowiednio uszczegodtowione wytyczne dotyczace przepro-
wadzenia zgromadzen oraz zasady i tryb przyznawania obywatelom specjalnych
legitymacji.

Majac na uwadze powyzsze informacje, Landsgemeinde zdefiniowa¢ mozna jako
instytucje demokracji bezposredniej, w ramach ktorej uprawnieni do gtosu (posiadajacy
czynne prawo wyborcze) zbieraja si¢ w okreslonym miejscu i okreslonym czasie, aby
wspolnie wykonywac powierzone kompetencje, polegajace na stanowieniu prawa, a czg-
sto takze na wyborze urzednikow, przez gtosowanie'®. Zgromadzenie Ludowe jest zatem
najwyzsza wiladzg na terenie kantonu, ktéra w swojej istocie przypomina starozytne

atenskie zgromadzenia.

14 https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/1999/5397.pdf [dostep 5.05.2016].
15 .. Jakubiak, op. cit., s. 107.
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2.2. Kompetencje Landsgemeinde

Jako najwyzsza wtadza kantonalna, Zgromadzenie Ludowe cieszy si¢ odpowiednio
szerokimi kompetencjami. Zakres jego kompetencji scharakteryzowaé mozna przez
funkcje, jakie peti. Sg to funkcje: kreacyjna, ustrojodawcza i ustawodawcza. Posiada
ono roéwniez uprawnienia w kwestiach finansowych'¢.

Co do pierwszej kompetencji, w kantonie Glarus Landsgemeinde dokonuje wyboru
dwoch osob na wazne stanowiska mieszczace si¢ w obrebie wladzy wykonawczej —
Landammanna oraz Landesstatthaltera. Sa to najwyzsze urzgdy panstwowe. Landamm-
ann jest pierwszym reprezentantem kantonu oraz przewodniczacym Rady Rzadowej,
bedacej najwyzszym organem wykonawczym kantonu. Landesstatthalter jest z kolei za-
stepca Landammanna. Zgromadzenie Ludowe decyduje rowniez o obsadzie stanowisk
prezesow sadow oraz pozostatych sedziow.

Jak wynika z powyzszego, zakres kompetencji w zakresie funkcji kreacyjnej umac-
nia pozycje Landsgemeinde oraz wskazuje, ze funkcja najwyzszej wladzy nie stanowi
jedynie tytularnej legitymacji obywateli do udzialu w sprawach panstwowych, lecz
w realny sposob wptywa na polityke regionu.

W zakresie drugiej z funkcji, ustrojodawczej, silna pozycja Landsgemeinde jest
réwniez wyraznie widoczna. Na mocy kantonalnej ustawy zasadniczej organem wtasci-
wym do zmiany Konstytucji jest wiasnie Zgromadzenie Ludowe. Wniosek o rewizje
Konstytucji moze by¢ wniesiony przez kazdego uprawnionego do glosu. Dalsze szczego-
fowe przepisy Konstytucji i ustaw regulujg proces postepowania ze zmiang konstytucji.
Warto jednak mie¢ na uwadze to, ze zmiana Konstytucji niec moze by¢ sprzeczna z pra-
wem federalnym, co stanowi pewne ograniczenie kompetencji Zgromadzen Ludowych.

Funkcja ustawodawcza Zgromadzenia przybiera forme¢ typowych kompetenciji le-
gislacyjnych. Landsgemeinde jest zatem odpowiedzialne za stanowienie w formie ustaw
wszystkich podstawowych i waznych przepisow. Ponadto do jego kompetencji nalezy
zawieranie konkordatow i innych traktatow, jesli dotycza one zakresu przedmiotowego
Konstytucji lub ustaw. Fakt, ze zgromadzenie jest instytucja demokracji bezposredniej,
nadaje stanowionemu przez nie prawo szczego6lnie ciekawy wydzwiek — mimo iz kom-
petencje w zakresie ustawodawstwa naleza do standardowych uprawnien wladzy usta-
wodawczej, to wykonywanie ich przez ogét uprawnionych do glosowania nadaje prawu
szczegolnie silng legitymacje spoteczng.

Ostatnia grupa uprawnien dotyczy kompetencji w zakresie spraw budzetowych.
Zgromadzenie Ludowe jest odpowiedzialne za decydowanie o wszystkich dowolnych

jednorazowych (na jeden cel) wydatkach przekraczajacych milion frankéw. Ponadto

1 W podobny sposob systematyzuje uprawnienia Landsgemeinde L. Jakubiak (op. cit., s. 112).
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zgromadzenie decyduje o wydatkach statych, na ktore trzeba wygospodarowaé w da-
nym roku wiecej niz 200 tysiecy frankow.

Inng ciekawa kompetencja w sprawach finansowych jest mozliwo$¢ ingerencji
w system podatkowy. Na mocy ustawy zasadniczej, kompetencja omawianej instytucji
jest uprawnienie do ustalania stop podatkowych. Rozwiazanie to wydaje si¢ na tle pol-
skich realiow do$¢ osobliwe, gdyz w naszym kraju kompetencje obywateli do decydo-
wania o sprawach podatkowych mieszcza si¢ w granicach samoopodatkowania miesz-
kancow gminy na cele publiczne.

Omowiony zakres kompetencji jest, jak na instytucje demokracji bezposrednie;j,
bardzo szeroki i obejmuje uprawnienia z bardzo wielu dziedzin. Rozwigzanie to jest
jednak dos¢ nietypowe, gdyz w ramach demokracji partycypacyjnej wyodrebnia si¢
zwykle jedng kwestie, ktorg w ramach danej instytucji uprawnieni do gtosowania majg

zamiar uregulowac.

2.3. Zwotywanie i przeprowadzenie Zgromadzen Ludowych

Mimo szerokich kompetencji, jak juz zostato wspomniane, z racji na swoja nature
Zgromadzenia nie nadajg si¢ do prowadzenia codziennych spraw spotecznosci. Z tego
tez wzgledu Landsgemeinde w Glarus zwotuje si¢ raz w roku — w pierwsza niedziele
maja, ale Rada Rzadzaca moze zadecydowac o ewentualnej zmianie tego terminu. Zwo-
fania dokonuje Rada Rzadzaca najp6zniej na 14 dni przed zgromadzeniem przez upu-
blicznienie stosownego obwieszczenia w dzienniku urzedowym. Istotny jest fakt, ze
moze zosta¢ rowniez zwotane nadzwyczajne Landsgemeinde, jesli zadecyduje tak samo
Zgromadzenie na wniosek co najmniej 2000 uprawnionych do gtosowania, wskazujacy
jednoczesnie, ktore sprawy maja by¢ rozpatrzone, lub jesli Landrat zgrupuje pewne
sprawy jako wymagajace pilnego rozpatrzenia.

Uprawnieni do udzialu w Landsgemeinde sa wszyscy Szwajcarzy zamieszkujacy
kanton, ktory ukonczyli 16. rok zycia. Konstytucja stanowi, ze prawo to ,,nabywa si¢
poprzez miejsce zamieszkania”. Co wigcej, sama Konstytucja stanowi, ze udziat w zgro-
madzeniach jest obowigzkiem obywateli. Podstawg udziatu w zgromadzeniach jest spe-
cjalna legitymacja. Jest ona kazdorazowo tworzona i regulowana w pierwszym kwartale
roku przez kancelari¢ panstwowa. Legitymacja ma co roku inny i zawsze wyrdzniajacy
si¢ kolor oraz moze zosta¢ zaopatrzona w specjalne instrukcje dotyczace wykonywania
prawa do glosu. Ponadto na legitymacji zamieszczana jest specjalna agenda, informuja-
ca o porzadku zgromadzenia. Legitymacje sg dostarczane przez kancelarie gminne na
podstawie rejestrow wyborcow w danych gminach najpdzniej 10 dni przed zgromadze-
niem. Druk i dostawa dokonywane sg na koszt kantonu i gminy. Jedyna optata to 10
frankow za zamiennik w przypadku zgubienia legitymacji. Jesli z jakich$ przyczyn legi-
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tymacja nie zostanie dostarczona, to najpdzniej na 3 dni przed zgromadzeniem mozna
ztozy¢ zazalenie do kancelarii gminne;.

Landsgemeinde rozpoczyna si¢ 0 9.30 pochodem wtadz kantonalnych na Zaunplatz
(gtéwny plac miasta), gdzie Landamman otwiera obrady przemows, po czym nastepuje
uroczyste zaprzysigzenie zgromadzonych'”. Po tych czynnosciach Zgromadzenie prze-
chodzi do porzadku dziennego obrad prowadzonego wedlug sporzadzanego przez Rade
Rzadzaca Landsgemeindememorial. Ow ,,program” dostarczany jest do doméw obywa-
teli najpozniej na 4 tygodnie przed Landsgemeinde (w przypadku nadzwyczajnego zgro-
madzenia termin ten moze zosta¢ skrocony). W memoriale umieszczane sg takze roczne
sprawozdania finansowe oraz informacje dotyczace budzetu. Nalezy ponadto dodac, ze
w pilnych przypadkach Landrat moze przedtozy¢ zgromadzeniu sprawy nicobjete me-
morialem. Wniosek taki podlega jednak upublicznieniu w dzienniku urzgdowym.

Pierwsze glosowanie dotyczy wyboru najwyzszych wiadz kantonalnych, w tym
Landammanna i jego zastgpcy. W przeciwienstwie do innych kwestii, przy wyborze
wladz nie przeprowadza si¢ debaty. Od momentu ich wybrania i zaprzysi¢zenia biegnie
czas kadencji tych organow. Warto wspomnie¢, ze w trakcie zgromadzenia kazdy
z uczestnikow ma prawo do zabierania glosu i zglaszania wnioskow co do przyjecia,
zmiany lub odrzucenia projektu, co wptywa na aktywny udziat obywateli w przebiegu
zgromadzenia i wyr6znia Landsgemeinde w Glarus od zgromadzen w innych kanto-
nach'®. Jesli nie zostaly zgloszone zadne wnioski, przeprowadzone zostaje gtosowanie
nad projektem przedstawionym przez zglaszajacy organ (zwykle projekty takie zgtasza
Landrat) . Glosowania dokonuje si¢ przez podniesienie wspomnianej juz legitymacji.

Wyjatkowo ciekawa jest procedura liczenia gtosow. Jest to typowo tradycyjne roz-
wigzanie, ktore z jednej strony moze by¢ przyczyna btedéw lub naduzy¢, a z drugiej jest
elementem wyrdzniajacym Landsgemeinde i nadajacym jej jeszcze bardziej wyjatkowy
charakter. Landammann dokonuje obliczenia liczby glosow przez oszacowanie, jesli
jednak trudno jest ustali¢, ktora opcja jest przewazajgca, prowadzacy Landsgemeinde
moze skorzysta¢ z pomocy czterech cztonkéw Rady Rzadzacej. Kazdy z cztonkdéw ob-
serwuje wtedy jeden z sektorow, a nastepnie przekazuje swoje wyniki przewodniczace-
mu. Konstytucja nie przewiduje procedury ewentualnego przeliczenia gloséw, a decyzja
Landammanna co do wyniku jest ostateczna.

17 http://www.landsgemeinde.gl.ch [dostep 8.05.2016].
18 }.. Jakubiak, op. cit., s. 116.
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3. Landsgemeinde w kantonie Appenzell-Innerhoden

3.1. Pozycja ustrojowa

Charakter instytucji Zgromadzenia Ludowego w kantonie Appenzell-Innerhoden
jest bardzo podobny do jego odpowiednika w kantonie Glarus. Landsgemeinde jest or-
ganem wladzy szczebla kantonalnego. Jest to organ wladzy ustawodawczej, ktory jedno-
czesnie pelni funkcj¢ najwyzszego organu (wladzy) kantonu. Pozycje te potwierdzaja
szerokie kompetencje, ktdre zostang omowione ponizej. Wtasnie dzigki szerokiemu za-
kresowi uprawnien rowniez i w tym kantonie Zgromadzenia Ludowe nie moga zosta¢
zakwalifikowane jedynie jako instytucja demokracji partycypacyjnej majaca zapewnic
wplyw obywateli na sprawy regionu. Jak juz zostalo wspomniane wczesniej, zgroma-
dzenia maja realny wptyw na prowadzenie polityki. Dodatkowej legitymacji omawianej
instytucji nadaje fakt, iz zgodnie z przepisami Konstytucji wtadza w kantonie nalezy
,,zasadniczo” (wesentlich) do narodu, ktory to sprawuje ja wiasnie na Landsgemeinde.

Podobnie jak w Glarus, instytucja ta nie nadaje si¢ do biezacego regulowania spraw
kantonu, dlatego oprocz niego funkcjonuja jeszcze organy zarzadzajace — Grosser Rat
oraz komisja kantonu (Standeskommission). W zaden sposob nie umniejsza to roli zgro-
madzen, gdyz to wlasnie one wybieraja przedstawicieli egzekutywy oraz uchwalajg pra-
wa, ktorych projekty wnosza uprawnione podmioty.

Z oczywistych wzgledow instytucja ta normowana jest na poziomie ustawy zasad-
niczej, chociaz odmiennie niz w Glarus wigkszo$¢ kwestii proceduralnych oraz szczegé-
ty dziatalnos$ci normowane sg w innym akcie prawnym — ustawie o Landsgemeinde oraz
Zgromadzeniu Gminnym (Verordnung Uber die Landsgemeinde und die Gemeindever-
sammlungen).

3.2. Kompetencje Landsgemeinde

Szeroki zakres uprawnien zgromadzen najlatwiej wyjasni¢ mozna przez pryzmat
funkcji, jakie spoczywaja na ich barkach. Sg to wigc, podobnie jak w Glarus, funkcje:
ustrojodawcza, ustawodawcza, kreacyjna, oraz uprawnienia w zakresie kwestii finanso-
wych.

W zakresie funkcji ustawodawczej, ani Konstytucja, ani ustawy nie okreslajg mate-
rialnego zakresu ustaw. Ustawa zasadnicza mowi jedynie, ze naréd decyduje o przyjeciu
lub odrzuceniu prawa, co w potgczeniu z przepisem mowigcym, ze nardd sprawuje wla-
dz¢ na Landsgemeinde, stanowi przestanke uznania, ze sprawy prawodawstwa naleza do
kompetencji Zgromadzen Ludowych. W poréwnaniu z kantonem Glarus z zakresu kom-
petencji zgromadzen wyjete zostalty jednak konkordaty, ktore zawiera Wielka Rada.
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Kompetencje Landsgemeinde zostaly wyraznie zakreslone w zakresie funkcji usta-
wodawczej. Przepisy ustawy zasadniczej ustanawiaja Landsgemeinde organem wiasci-
wym do uchwalenia zmiany konstytucji, zarowno catkowitej, jak i czgsciowej. W przy-
padku zmiany cz¢sciowej projekt przedstawiany jest na Landsgemeinde po uprzednim
przygotowaniu go na posiedzeniu Wielkiej Rady, po wniesieniu projektu przez upraw-
nione podmioty (w tym obywateli). W przypadku zmiany catkowitej procedura jest inna.
Najpierw Landsgemeinde (po odpowiednim wprowadzeniu wniosku do porzadku obrad)
decyduje, czy zmiana taka powinna by¢ przeprowadzona; jesli tak, projekt przygotowu-
je Wielka Rada i prezentuje najpézniej na trzecim Zgromadzeniu po wspomnianym
wstepnym glosowaniu; termin trzech zgromadzen moze zosta¢ odpowiednio przedhuzo-
ny na drugim z kolei Landsgemeinde.

Funkcja kreacyjna zgromadzenia wyraza si¢ w wybieraniu najwazniejszych stano-
wisk kantonalnych oraz niektorych federalnych. W kwestiach federalnych, na mocy
Konstytucji kantonu, Landsgemeinde wybiera przedstawiciela Appenzell do szwajcar-
skiej Rady Kantonow na Zgromadzeniu odbywajacym si¢ w roku catkowitego odnowie-
nia sktadu Rady Narodowe;j.

Na szczeblu kantonalnym wybierani sg przede wszystkim przedstawiciele egzeku-
tywy zasiadajacy w Komisji Kantonu. Organ ten sktada si¢ z siedmiu cztonkow, w tym
Landammanna i jego zastgpcy. Wszyscy oni wybierani sg przez Zgromadzenie. Oprocz
tego Landsgemeinde wybiera rowniez przewodniczacego oraz 11 pozostatych cztonkow
Sadu Kantonalnego. Wida¢ tu pewne ograniczenie w stosunku do kantonu Glarus, gdzie
Landsgemeinde wybiera rowniez wszystkich pozostatych sedzidow.

W przypadku uprawnien dotyczacych kwestii finansowych, oprécz prawa do wy-
stuchania raportu o finansach kantonu dokonywanego przez Landammanna, przystuguje
zgromadzonym kompetencja do decydowania o ksztalcie systemu podatkowego — zmia-
na ordynacji podatkowej nastapi¢ moze tylko na zgromadzeniu. Uprawnienie do decy-
dowania o jednorazowych lub statych wydatkach kantonu w formie, w jakiej istnieje
w Glarus, w Appenzell nie jest stosowane. Mimo to ogoétowi uprawnionych do glosu
przystuguje w ramach opisywanej funkcji pewne uprawnienie nadzorcze — na mocy
ustawy zasadniczej 200 mieszkancow kantonu cieszacych si¢ prawem wyborczym moze
przedtozy¢ do zatwierdzenia na Landsgemeinde decyzj¢ Wiclkiej Rady w sprawie jed-
norazowego wydatku w kwocie minimum 500 tysiecy frankéw lub co najmniej cztero-

letnich powtarzajacych si¢ wydatkdéw w kwocie minimum 125 tysigcy frankow.

3.3. Zwotywanie i przeprowadzenie Zgromadzen Ludowych

Na mocy kantonalnej ustawy zasadniczej Landsgemeinde odbywa si¢ raz roku,
w ostatnig niedziele kwietnia. W odroznieniu od Glarus termin ten nie moze ulegac
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zmianie, nawet z powodu waznych okoliczno$ci. Jedyny wyjatek od tej zasady stanowi
sytuacja, w ktorej Niedziela Wielkanocna wypadnie w ostatnig niedziele kwietnia. W ta-
kim przypadku Landsgemeinde zwotuje si¢ na pierwszg niedziele maja. Landsgemeinde
moze rowniez zosta¢ zwotane w trybie nadzwyczajnym w wyniku postanowienia Wiel-
kiej Rady. Takie nadzwyczajne Landsgemeinde moze rozpatrywac tylko te sprawy, dla
ktorych zostato zwotane. Zapowiedz Landsgemeinde wraz z porzadkiem obrad upu-
bliczniana jest najpdzniej na 4 tygodnie przed zgromadzeniem i jest polaczona z zapro-
szeniem do udziatu w nim uprawnionych do gtosowania.

W przypadku kantonu Appenzell uprawnieni do glosu sg mieszkajacy w kantonie
obywatele 1 obywatelki Szwajcarii, cieszacy si¢ pelnig praw, ktorzy ukonczyli 18. rok
zycia. Warunkiem sine qua non uczestnictwa w zgromadzeniach jest rOwniez wpisanie
do rejestru wyborcdéw, poniewaz zgodnie z odpowiednimi ustawami prawo wyborcze
uzyskuje sie w momencie wpisu do rejestru. Podstawg uczestnictwa w Landsgemeinde
jest specjalna legitymacja — ausweis. Jest ona dostarczana uprawnionym do glosowania
najpozniej na 3 tygodnie przed Landsgemeinde, a wraz z nig dostarcza si¢ rowniez ,,man-
dat” (specjalny dokument zawierajacy migdzy innymi program gltosowan)!” ze stresz-
czeniem kantonalnych rozliczen finansowych za dany rok oraz komentarzem Wielkiej
Rady dotyczacym spraw przewidzianych w programie zgromadzenia. Ciekawy jest row-
niez fakt, iz oprocz legitymacji, mezczyzni mogg mie¢ ze sobg takze floret. Jest to na-
wigzanie do tradycji, gdyz kiedys floret stanowit symbol praw wyborczych?. Istotny jest
réwniez fakt, ze podobnie jak w Glarus udziat w Landsgemeinde jest obowigzkiem oby-
wateli. Wydaje si¢ jednak, ze w Konstytucji kantonu Appenzell 6w obowiazek uczest-
nictwa zostat jednak zaakcentowany mocniej?'.

Landsgemeinde rozpoczyna sie o godz. 12:00, po mszy $wietej, uroczystym po-
chodem na miejsce zgromadzenia®. Landammann rozpoczyna zgromadzenie krotkim

Y Dokument ten przybiera posta¢ broszury, rozpoczynajacej sie od informacji o miejscu i czasie prze-
prowadzenia Landsgemeinde. Nastgpnie przedstawiane sa w nim sprawozdania finansowe kantonu, a w ko-
lejnych czgséciach prezentowane sg poszczego6lne punkty porzadku obrad oraz komentarz do nich opisujacy
problematyke zmian, ich zakres, przewidywany termin ewentualnego wprowadzenia przepisoéw, informacje
o przeprowadzonych konsultacjach oraz przebiegu gtosowania w Wielkiej Radzie na temat wlaczenia dane-
go projektu ustawy pod obrady Landsgemeinde. Caty dokument oraz komentarz jest przygotowywany przez
Wielka Rade.

2 M. Musiat-Karg, op. cit. s. 75.

21 Art. 17 Konstytucji Kantonu Appenzell stwierdza wprost: ,,Kazdy posiadajacy czynne prawo wybor-
cze ma nie tylko prawo, ale i obowigzek uczestnictwa we wszystkich Zgromadzeniach Ludowych”. Konsty-
tucja Kantonu Glarus méwi w art. 21 ust. 2: ,,Uczestnictwo w Landsgemeinde jest obowigzkiem obywatela”.
Uzycie w drugim przypadku mniej stanowczych stow moze sugerowaé wigksze znaczenie podobnego prze-
pisu w kantonie Appenzell. Jednakowoz w ustawie zasadniczej kantonu Glarus przepis ten umieszczony jest
w podrozdziale dotyczacym obowiazkéw obywatela — bezposrednio za obowiazkiem przestrzegania prawa.
Mimo to brak istnienia przymusu wyborczego w Konfederacji Szwajcarskiej wskazuje na traktowanie oma-
wianych regulacji jedynie jako pewnego rodzaju deklaracji.

2 www.ai.ch [dostep 4.07.2016].
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inauguracyjnym przemowieniem, a nast¢pnie przedstawia sprawozdanie o dziatalnosci
kantonalnej administracji, pdzniej referowana jest informacja o stanie finanso6w kanto-
nalnych. Po raporcie Landammanna, ktory przewodniczy prezydium zgromadzenia,
udziela si¢ glosu zainteresowanym obywatelom, ktérzy moga wyrazi¢ swoje zdanie na
temat poruszonych kwestii. Dalsza cze$¢ Landsgemeinde prowadzona jest wedtug po-
rzadku obrad ustalanego przez kantonalny organ przedstawicielski — Wielkg Radg.
To réwniez ten organ przygotowuje projekty aktow prawnych oraz decyduje, ktore
z wnioskow innych uprawnionych podmiotéw zostang ujete w porzadku obrad. Wnio-
ski te muszg by¢ jednak skierowane odpowiednio wczesniej — nalezy ztozy¢ je pisem-
nie do Rady do pierwszego pazdziernika roku poprzedzajacego rok zgromadzenia.
Zgodnie z ustawg zasadniczg sa one przedmiotem nadchodzacego Landsgemeinde, o ile
Wielka Rada umiesci je w porzadku obrad. Porzadek obrad, jak juz wspomniano, upu-
bliczniany jest najpdzniej na 4 tygodnie przed zgromadzeniem.

Kolejnymi punktami porzadku obrad sa propozycje praw lub wybdr kandydatow.
Przed wyborem kandydatow nie przeprowadza si¢ debaty — glosujacy moga jedynie
zglasza¢ wlasne propozycje. W przypadku rozpatrywania projektow ustaw swoboda
dyskusji réwniez jest ograniczona jedynie do wnioskdéw o przyjecie lub odrzucenie usta-
wy, niedopuszczalne sa wnioski o zmiang projektu. Rozwiazanie to odréznia zgroma-
dzenia w Appenzell od zgromadzen w Glarus, gdzie wnioski o zmiany sg dopuszczone,
przez co cate Landsgemeinde przyjmuje forme jakby ,,poszerzonej debaty parlamentar-
nej”?. Po dyskusjach przechodzi si¢ do gtosowania nad poszczegolnymi sprawami. Gto-
sowania dokonuje si¢ przez podniesienie prawej reki.

Procedura liczenia glosow jest czeSciowo inna w poréwnaniu z kantonem Glarus.
Jest ona jednak réwniez oparta na szacunkowym liczeniu wyniku przez prowadzacego
zebranie. W razie watpliwosci moze on przywota¢ do pomocy innych cztonkow egzeku-
tywy — Standeskommission, a jesli i to okaze si¢ niewystarczajace, wezwany do pomocy
moze zosta¢ Sad Kantonalny. Jesli jednak mimo pomocy nie mozna oszacowa¢ wyniku,
prowadzacy zebranie zarzadza liczenie gtoséw. Przeliczanie odbywa si¢ przez opuszcze-
nie miejsca glosowania przez glosujacych przez jedne z dwojga drzwi**. Rozwigzanie
to zapobiega popetnieniu btedow w trakcie liczenia glosow, co moze stanowic¢ problem
przy podobnym zgromadzeniu w kantonie Glarus.

2 L. Jakubiak, op. cit., s. 116.
% Ibidem, s. 117.
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4. Uwagi koncowe

Landsgemeinde to instytucja, z ktorej systematycznie rezygnowano w poszczegol-
nych kantonach. Ostatecznie pozostata ona w dwoch omoéwionych wyzej jednostkach
strukturalnych. Taka sytuacja nie spowodowata jednak, ze Landsgemeinde stato si¢ roz-
wigzaniem mniej waznym i stracito na oryginalnosci. Nadal jest to instytucja, ktora wy-
roéznia demokracj¢ bezposrednig Konfederacji Szwajcarskiej. Mimo swojej wyjatkowo-
$ci Zgromadzenie Ludowe czegsto poddawane jest krytyce. Powodem moga by¢ tutaj
kwestie dotyczace zasady tajnosci gtosowania oraz sposob obliczania liczby glosow po-
przez szacowanie.

Landsgemeinde to z pewnos$cia rozwigzanie, ktore ma szeroki kontekst kulturowy.
Organizowane rokrocznie integruje i tworzy wiezy spoteczne miedzy mieszkancami
kantonu. Lukasz Jakubiak twierdzi, ze o przysztosci tej instytucji zadecyduje rodzaj
przyjetej argumentacji. Z praktycznego punktu widzenia zgromadzenia kantonalne sg
anachronizmami. Jednak z drugiej strony nad sprawnos$cia i szybkoscig dziatania prze-
wazajg dbatos¢ o zachowanie lokalnej tozsamosci oraz przywiazanie do tradycji. Po
przyjeciu takiej argumentacji Landsgemeinde staje si¢ prawdziwym symbolem szwaj-
carskiej demokracji bezpos$rednie;.

Landsgemeinde in Swiss Confederation

Abstract: The text describes a uniqe institution of direct democracy- Landsgemeinde. People’s
assembly, how it should be translated, is the main method of ruling in two swiss cantons- Glarus and
Appenzell Innerrhoden. Its uniqueness lies in a similarity to the ancient Athen’s assemblies and also
in the fact that despite the passage of time Landsgemeinde is still effective and still in use. The essey
consists of three elements. The first briefly describes the origins of people’s assembly and its develop-
ment during the ages. Second, describes the procedure, functioning and permissions of this institution.
The last one is a brief summary and short prognosis for the future. All elaboration gives the reader
orientation about functioning of Landsgemeinde and chances an problems connected with it.

Keywords: Landsgemeinde, people’s assembly, direct democracy, swiss constitutional ar-
rangements, unige conatitutional arrangements, direct democracy in Switzerland

Stowa kluczowe: Landsgemeinde, zgromadzenie ludowe, demokracja bezposrednia, szwaj-

carskie rozwigzania ustrojowe, nietypowe rozwigzania ustrojowe, demokracja bezposrednia
w Szwajcarii
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Instytucja weta ludowego w Szwajcarii
w kontekscie projektu ustawy
, Gripen-Fonds-Gesetz”!

1. Wprowadzenie

Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z dnia 18 kwietnia 1999 . prze-
widuje dwa rodzaje referendum — referendum obligatoryjne, o ktérym traktuje art. 140,
oraz referendum fakultatywne — art. 141 — zwane rowniez wetem ludowym?. Weto ludo-
we uprawnia zbiorowy podmiot suwerennosci do wyrazenia sprzeciwu wobec okreslo-
nego aktu normatywnego przez poddanie go pod gtosowanie narodowi®. Przedmiotem
niniejszego opracowania jest proba charakterystyki tego instrumentu demokracji bezpo-
sredniej. Poddane analizie cechy weta ludowego zostang przedstawione z uwzglednie-
niem dotychczasowej praktyki jego zastosowania, opierajac si¢ na projekcie ustawy
,»Qripen-Fonds” i przeprowadzonym w odniesieniu do niego referendum, jako przykta-
dzie szczegolnie interesujacym oraz ilustrujacym tendencje w gtosowaniu.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, iz w brzmieniu poszczego6lnych regulacji Konstytucji
rysuje si¢ roznica miedzy referendum fakultatywnym a obligatoryjnym. Uzycie bowiem
stowa ,,narodowi” w art. 141 wskazuje na to, ze glosowanie moze odbywac si¢ jedynie
wobec ogotu obywateli, traktowanych jako jednostki. Natomiast art. 140 zastrzega, ze
referendum obligatoryjne moze by¢ poddane ,,narodowi i kantonom”, co daje mozli-
wo§¢ liczenia rowniez glosow kantonalnych. Na podstawie regulacji zawartej w art. 142

ust. 2, do przyjecia ustawy wymagane jest wowczas poparcie wiekszosci glosujacych

"' BBI 2013 7379.

2 Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej, thum. Zdzistaw Czeszejko-Sochacki, Warszawa
2000.

3 Zob. P. Uziebto, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 56.
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oraz wigkszos$ci kantonow*. Zgodnie z art. 141 Konstytucji Federacji Szwajcarskiej do
wspomnianego powyzej gtosowania w referendum fakultatywnym moga kwalifikowac
si¢ ustawy federalne, ustawy federalne uznane za pilne, ktoérych czas obowigzywania
przekracza rok, uchwaty federalne, o ile przewiduje to Konstytucja lub ustawa oraz
umowy miedzynarodowe, ktore: sa bezterminowe i nie przewiduja wypowiedzenia,
przewiduja przystapienie do organizacji miedzynarodowych, wprowadzaja wielostronne
ujednolicenie prawa’. Konstytucja zastrzega jednoczesnie, ze Zgromadzenie Federalne
moze podda¢ pod referendum fakultatywne inne umowy migdzynarodowe. Zdolnos¢
poddania jednego z wymienionych przez Konstytucje aktow normatywnych procedurze
weta ludowego przystuguje liczbie 50 tysiecy obywateli uprawnionych do gtosowania
lub o$miu kantonow (art. 141 ust. 1). Projekty, zgodnie z art. 142, ust. 1, przedstawione
narodowi zostajg przyjete, gdy opowie si¢ za nimi wigkszos$¢ glosujacych®.

Prototyp weta ludowego zostat po raz pierwszy wprowadzony na szczeblu kanto-
nalnym, Konstytucjg Kantonu Sankt Gallen z dnia 1 marca 1831 r.” Artykut 3 ustawy
zasadniczej kantonu stanowil, iz kazde prawo jest uzaleznione od jego zatwierdzenia
przez lud i z racji swej suwerennej wladzy moze on owego zatwierdzenia odmowié. Na-
tomiast art. 135 rozszerzal jego postanowienia, stanowiac, ze uznanie aktu normatywne-
go dotyczy¢ ma w szczegdlnosci wszystkich czesci ustawodawstwa cywilnego, ogol-
nych przepisow podatkowych, przepisow dotyczacych spraw spolecznych oraz
militarnych®. Porzadek prawny ustalony przez Konstytucj¢ przewidywal, ze do zapo-
czatkowania procedury weta nalezy najpierw zwota¢ zebranie mieszkancéw gminy, po-
siadajacych uprawnienia do glosowania, na wniosek 50 obywateli. Ustawe uznawano za
odrzucona, jesli opowiedziata si¢ przeciw niej bezwzgledna wigkszos¢ uprawnionych.
Gtosy nieobecnych liczone byly jako glosy popierajace akt prawny. Jednak akt uznawa-
no za ostatecznie odrzucony dopiero, gdy w ciggu 45 dni od uchwalenia, w skali catego
kantonu wiekszos¢ posiadajacych prawo glosowania opowiedziata si¢ wobec niego ne-
gatywnie’.

Na poziomie federalnym weto ludowe wprowadzone zostato natomiast w 1874 r.'°

Weto ludowe wystepuje réwniez w innych panstwach. Jesli chodzi o panstwa europej-

4 Konstytucja Federalna..., art. 140—142.

5 Ibidem, art. 141. Zob. szerzej P. Uzigbto, op. cit., s. 74-75.

¢ Konstytucja Federalna..., art. 141-142.

" R. Buchi, N. Braun, B. Kaufmann, Przewodnik po demokracji bezposredniej, £.6dz 2013, s. 46.

8 Verfassungen des Kantons St. Gallen, http://www.verfassungen.de/ch/sanktgallen/verf31-i.htm [do-
step 14.05.2016].

® M. Aleksandrowicz, System prawny Szwajcarii. Historia i wspolczesnosé, Biatystok 2009, s. 58-59.

10 M. Marczewska-Rytko, Inicjatywa ludowa i referendum w Szwajcarii w latach 20002010, ,,Polityka
i Spoteczenstwo” 2012, nr 9, s. 276.
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skie, poza Szwajcarig instytucje weta mozna zaobserwowac takze we Wioszech'.
W swoim porzadku prawnym przewiduja je ponadto miedzy innymi niektore stany USA
(np. Maine, Waszyngton, Kalifornia, Arizona)'"?, czy tez kraje Ameryki Lacinskiej (np.
Kolumbia, Wenezuela, Urugwaj)'.

2. Referendum fakultatywne jako instrument demokracji bezpo-
sredniej

2.1. Charakterystyka weta ludowego jako jednej z instytucji demokra-
cji bezposredniej

Instytucje demokracji bezposredniej, to jest inicjatywa ustawodawcza, referendum
czy weto ludowe, zgodnie z idea Schaffnera umozliwiaja ,,bezkrwawe” wypetnienie
,,postulatu suwerennosci ludu”'*. Przede wszystkim opcjonalne referendum i inicjatywa
ustawodawcza'® powinny kontrolowa¢ wtadze rzadu i parlamentu, a takze ograniczac
»ekscesy oraz btedy” demokracji przedstawicielskiej's.

W obecnej Konstytucji Konfederacji Szwajcarskiej z dnia 18 kwietnia 1999 r., kto-
ra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2000 r., instytucja weta ludowego zostata opisana
w IV rozdziale pt. ,,Narod i kantony” wraz z przepisami o prawach wyborczych, inicja-
tywie ludowej oraz wspomnianym wczesniej referendum obligatoryjnym'’. Artykut 141
zostal poprzedzony artykutami poruszajacymi kwesti¢ dwoch instrumentéw demokracji
bezposredniej. Umieszczenie artykutu dotyczacego referendum fakultatywnego dopiero
po oméwieniu dwoch innych instytucji moze wskazywac na akcesoryjny charakter weta.
W poréwnaniu z inicjatywa ustawodawcza czy referendum obligatoryjnym weto ludowe
stanowi forme swoistego wentylu bezpieczenstwa — pozwala obywatelom na wyrazenie
sprzeciwu wobec uchwalanego aktu normatywnego. W kontekscie tych rozwazan trud-

no nie zgodzi¢ si¢ z wielokrotnie cytowanym, mi¢dzy innymi przez profesora P. Uzig-

" European commission for democracy through law (venice commision), Referendums in Europe —
an analysis of the legal rules in European states, 2.11.2005 s. 9, http://www.venice.coe.int/webforms/docu-
ments/default.aspx?pdffile=CDL-AD%282005%29034-¢ [dostep 14.05.2016].

12 Initiative and referendum states, http://www.ncsl.org/research/elections-and-campaigns/chart-of-the-
initiative-states.aspx [dostep 14.05.2016].

13 J.C. Madrofial, The direct democracy in Latin America, http://www.demopunk.net/en/intern/LatinA-
mericanDD.rtf [dostep 14.05.2015].

14 Auswiichse und Fehler”; M. Schaffner, Die demokratische Bewegung der 1860er Jahre. Basel Frank-
furt, 1982, s. 30.

15 Jako ,,kontrolne” i ,,odnawiajace” instrumenty demokracji bezposredniej.

16 B. Ewert, Chancen direkter Demokratie — Wege fiir mehr Biirgerbeteiligung in Deutschland, Philipps-
-Universitit Marburg, 2005, s. 32.

17 Konstytucja Federalna..., art. 134—142.
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bte, stwierdzeniem N. Perez Serrano, ktory w zwigzku z wetem ludowym uzyt porowna-
nia z ,,tarczg chroniacg lud przed wtadzg™'®.

W okresie od 1848 1. do 1 czerwca 2010 r. ,,na szczeblu federalnym zorganizowano
565 glosowan ludowych: 172 inicjatywy ludowe, 194 referenda obligatoryjne, 164 refe-
renda fakultatywne i 35 dotyczacych kontrpropozycji parlamentu””. ,,Z 164 referendow
fakultatywnych w przypadku 90 (55%) wyborcy gltosowali za, a w przypadku 73 prze-
ciw”®. Z przedstawionych danych wynika, ze sposrod wymienionych w rozdziale IV
Konstytucji Konfederacji Szwajcarskiej trzech instrumentéw demokracji bezposrednie;j
weto ludowe stanowi nie catg 1/3 wszystkich przeprowadzonych gtosowan ludowych?!.
Warto jeszcze odnies¢ liczbe przeprowadzonych referendow fakultatywnych do ogotu
ustaw uchwalonych przez parlament: od 1874 do 2013 r. z ponad 2200 aktéw normatyw-
nych ,,tylko 7% zostato poddanych pod gtosowanie w referendum’?.

Weto ludowe przeprowadza si¢ na wniosek co najmniej 50 tysigcy uprawnionych
do gtosowania® lub o$miu kantonow, natomiast inicjatywe ludowa musi poprzeé co naj-
mniej 100 tysigcy Szwajcard6w?*. Nalezy zatem zauwazy¢, ze w odniesieniu do weta lu-
dowego nie wystepuje blokada szerszego wptywu wnioskow w postaci zbyt wygorowa-
nych progdéw poparcia®.

Wyroznia si¢ dwie formy weta ludowego. Pierwszy rodzaj wystepuje w Konfede-
racji Szwajcarskiej, gdzie z wnioskiem w sprawie zorganizowania referendum fakulta-
tywnego obywatele wystepuja po przyjeciu ustawy przez parlament, jednak przed jej
wejsciem w zycie?. Drugi rodzaj odnajdujemy natomiast w ustroju Wtoskiej Republiki.
Konstytucja Wioch z 27 grudnia 1947 r. zaktada, ze referenda organizuje si¢ po wejsciu
ustawy w zycie?’.

Istotnym elementem wniosku sktadanego przez obywateli Szwajcarii jest termin,
w ktorym konieczne jest zebranie wymaganej liczby podpiséw. Dla referendum fakulta-

tywnego w Szwajcarii przewidziany jest termin 100 dni od ogloszenia ustawy?®. W przy-

18 P. Uzigbto, op. cit., s. 56.

¥ R. Buchi, N. Braun, B. Kaufmann, op. Cit., s. 66.

20 Ibidem, s. 67.

21 Stad wniosek, ze referendum fakultatywne posrod instytucji demokracji bezposredniej jest wykorzy-
stywane przez suwerena najrzadzie;j.

22 R. Buchi, N. Braun, B. Kaufmann, op. cit., s. 34.

» Konstytucja Federalna..., art. 141.

%4 Ibidem, art. 138.

23 W Konstytucji Wioskiej Republiki wymagane jest zebranie co najmniej 500 tysigecy podpisow. Zob.
Konstytucja Wtoch, thum. Zbigniew Witkowski, Warszawa 2004, art. 75.

2 R. Schwok, EU democratic deficit, Introduce a legislative referendum, but not a ,, constitutional” refer-
endum, a ,,constitutional” initiative or a legislative initiative, http://archive-ouverte.unige.ch/unige:41010, s. 4
[dostep 20.05.2016].

27 Ibidem, s. 4.

2 Federal Act 161.1 on Political Rights, https://www.admin.ch/opc/en/classified-compilation/1976032
3/201511010000/161.1.pdf, art. 59 [dostgp 20.06.2016].
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padku inicjatywy obywatelskiej okres pozostawiony do dyspozycji wnioskodawcom jest
dtuzszy, gdyz wynosi az 18 miesiecy. Terminy te nie podlegaja przedtuzeniu. Dodatko-
wo autorzy referendum mogg w kazdym momencie skontaktowac si¢ z Kancelarig Fede-
ralng w celu upewnienia si¢, ze wniosek jest sporzadzony poprawnie i zgodnie z przyje-
tymi standardami prawnymi, a takze ztozy¢ wykaz podpisow w celu przeliczenia®.

Po zebraniu glosoéw, ktore musza uzyskaé potwierdzenie w gminie, zostajg one
przekazane do Kancelarii Federalnej. Za organizacje i realizacje, to znaczy przygotowa-
nie, zbieranie i publikacje ogélnych wynikow federalnych referendow, odpowiedzialna
jest Sekcja Praw Politycznych. Oddziat ten zajmuje si¢ takze kontrolowaniem komite-
tow referendalnych oraz sprawdzaniem, czy zgromadzily one wystarczajaco duzo wy-
maganych waznych podpiséw?’.

Odnoszac si¢ do szwajcarskiego systemu prawnego, nie mozna zapomnie¢ 0 Sposo-
bie rozpowszechnienia informacji odno$nie do danego gltosowania. Dostepnos¢ tekstu
poddanego pod glosowanie jest warunkiem koniecznym, by wyborcy mogli swobodnie
podjac decyzje. Tekst ustawy podlega publikacji w dzienniku urzedowym?'. W Szwajcarii
tekst ustawy wysylany jest do kazdego wyborcy wraz z nota objasniajacg od Rady Fede-
ralnej. Objasnienie musi okresla¢ rozne punkty widzenia w sposob zrownowazony*2.

Oficjalna broszura jest dostarczana co najmniej trzy tygodnie, ale nie wcze$niej niz
cztery tygodnie przed referendum™®. Zawiera w swojej tresci jego temat, podsumowanie
argumentow za i przeciw oraz tre$¢ ustawy, nad ktora trwa glosowanie, okazywana jest
deklaracja wszystkich partii w danym kantonie, czy partia jest za przyjgciem wniosku,
czy tez przeciw’, a takze dotaczone sg karty do gtosowania, oficjalne koperty zwrotne
1 wyjasnienie zasad gtosowania®.

Wyborcy majag takze do dyspozycji trzy panstwowe stacje radiowe i telewizyjne,
ktore zobowigzane sa przestrzegac specjalnie opracowanego kodeksu postgpowania na
czas okotoreferendalny — ma on zapewnic bezstronno$¢ i uczciwos¢c. W telewizji ogla-
szane sg kampanie referendalne, w ktorych wiele partii przedstawia swoj punkt widzenia
i prezentuje konkretne propozycje rozwigzywania okreslonych problemow’.

2 Referendum, https://www.ch.ch/en/referendum/ [dostep 20.06.2016].

30 Sektion Politische Rechte, https://www.bk.admin.ch/org/bk/00351/00353/index.html?lang=de [do-
step 20.06.2016].

31 European commission for democracy through law (venice commision), Referendums in Europe —
an analysis of the legal rules in European states, op. cCit. s. 6.

32 [bidem.

33 Federal Act on Political Rights, https://www.admin.ch/opc/en/classified-compilation/19760323/in-
dex.html#fn-#all-3, art. 11 [dostep 20.06.2016].

34 Szwajcarskie referendumw pytaniachi odpowiedziach, http://szwajcarskie-blabliblu.blog.pl/2013/11/15/
szwajcarskie-referendum-w-pytaniach-i-odpowiedziach/ [dostep 22.05.2016].

35 Federal Act on Political Rights, op. cit., art. 11.

3¢ R. Buchi, N. Braun, B. Kaufmann, op. cit., s. 94-95.
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W przypadku przyje¢cia wniosku przeprowadzone zostaje powszechne glosowanie.
W przypadku weta ludowego®” szwajcarski system prawny nie przewiduje minimalnej
liczby uczestnikow w gltosowaniu. Ustawa zostaje przyjeta badZz odrzucona w drodze
referendum, gdy za dang opcjg opowie si¢ zwykta wiekszo$¢ waznie oddanych glosow.
Sprzeciw obywateli zostaje przyjety, jezeli spetnione jest kworum oraz ,,jezeli uzyskat
on wiekszos$¢ glosow™8,

W kontekscie gtosowan ogoélnokrajowych kworum ma zapobiegac dyktatowi wigk-
szosci nad mniejszoscia. Jednak to rozwigzanie moze rodzi¢ pewne niedociagnigcia. Ist-
nieje niebezpieczenstwo, iz partie polityczne, ktore w najwigkszym stopniu przyczynity
si¢ do przeglosowania ustawy w parlamencie, moga uzna¢, iz o wiele tatwiej bytoby
unikna¢ sukcesu referendum fakultatywnego, opierajac si¢ na koalicji ztozonej z obywa-
teli, ktorzy zazwyczaj wstrzymuja si¢ od glosu, i tych, ktorzy sa zwolennikami ustawy
oraz przeprowadzenia procesu legislacyjnego do konca. Skutkiem tego mozliwe jest
powstanie pewnego paradoksu: wigkszo$¢ parlamentarna, naturalnie bedaca za przyje-
ciem ustawy, zniech¢cataby wyborcow, aby nie wypetniali swoich obywatelskich obo-
wigzkow, zamiast zachecac ich do uczestnictwa i dyskusji nad projektem®.

2.2. Glosy krytyczne wobec weta ludowego jako formy demokracji
bezposredniej

Rozwigzania przyjete przez Konstytucje Konfederacji Szwajcarskiej, przede
wszystkim referendum fakultatywne, zmuszaja wtadzg i samych politykoéw do nieustan-
nego dialogu z obywatelami. W procesie legislacyjnym poszukuje si¢ rozwigzan, ktore
zyskalyby aprobate ze strony rzadzacych i rzadzonych®’, by uzyska¢ zgode¢ suwerena
(ludu) na przyjecie ustawy.

Odchodzac od wymienionych wyzej mozliwosci rozwoju i uczestnictwa w tworze-
niu prawa, jakie stwarzaja spoteczenstwu instrumenty demokracji bezposredniej, w tym
weto ludowe, warto zastanowi¢ sie¢, dlaczego przedstawiciele rzadow panstw europej-
skich wcigz formuluja glosy krytyczne wobec rozwigzan systemowych przyjetych
w Konfederacji Szwajcarskiej*!.

Podstawowym zarzutem, jaki kierowany jest pod adresem panstw, ktore wprowa-

dzily rozwigzanie pozwalajace obywatelom na czynny udziat w kreowaniu i kontroli

37 Takze inicjatywy ustawodawczej i referendum obligatoryjnego, ale temat pracy dotyczy przez wszyst-
kim instytucji weta ludowego.

38 Konstytucja Wtoch..., art. 75.

¥ R. Schwok, op. cit., s. 4.

40 A. Vater, Reform des fakultativen Referendum, Berno 1998, s. 7-15.

4 Wypracowany zostal model podejmowania decyzji oparty na demokracji bezposredniej i federali-
zmie — model, ktorego istota nie jest jedynie wladza wigkszosci nad mniejszoscia. Mniejszosci rowniez
musza mie¢ mozliwos¢ oddziatywania na decyzje wigkszosci. Federalizm jest wlasnie jednym ze sposobow
na instytucjonalne zabezpieczenie praw mniejszo$ci”. R. Buchi, N. Braun, B. Kaufmann, op. cit., s. 5.

58



Instytucja weta ludowego w Szwajcarii w kontekScie projektu ustawy ,Gripen-Fonds-Gesetz”

ustanowionego prawa, jest tak zwany ,,dyletantyzm wyborcoéw”*?. Powszechnie uwaza
si¢, ze wiekszo$¢ spoteczenstw europejskich nie dojrzato do demokracji bezposredniej*.
W literaturze wyrazana jest opinia, iz niejednokrotnie obywateli charakteryzuje brak
doswiadczenia oraz wiedzy, z ktdra wiaze si¢ zdolno$¢ racjonalnego oraz w pelni §wia-
domego podejmowania decyzji, jakie w perspektywie czasu miatyby wptyw na poprawe
funkcjonowania panstwa*!. Co za tym idzie, brakuje poczucia odpowiedzialnos$ci oraz
umiejetnosci kazdorazowego przedktadania interesu panstwa i dobra wspolnego ogotu
spoteczenstwa nad wilasnymi potrzebami. Ten wizerunek ,,zwyktego cztowieka™ jest
przeciwstawiany obrazowi polityka, jednostki wyksztatconej, zdeterminowanej i goto-
wej do poswiecen, by w pelnym zakresie petni¢ swoj urzad. Spoteczenstwo zostaje za-
tem gruba linig oddzielane od rzadzacych; rézni ich spojrzenie na problemy spoteczne,
odpowiednie przygotowanie, kwalifikacje 1 wiedza, jako czynniki niezb¢dne do sprawo-
wania swoich funkcji, oraz to, co najwazniejsze, czyli poczucie odpowiedzialnosci za
wickszo$¢. Tendencja do owego podziatu hamuje rozwdj demokracji bezposredniej jako
takiej, jest natomiast niezbednym elementem do dalszego i poprawnego funkcjonowania
demokracji przedstawicielskiej.

Weto ludowe daje takze czlonkom spoteczefistwa mozliwos¢ zakwestionowania
woli ich przedstawicieli oraz zablokowania inicjatywy ustawodawczej. Stanowi wigc
instytucj¢ szczegodlnie istotng dla panstw charakteryzujacych sie typowo przedstawiciel-
ska formg demokracji.

Niewiedza obywateli, ktora staje si¢ argumentem hamujacym rozwdj demokracji
bezposredniej, wydaje si¢ zjawiskiem bardzo zawilym i, mozna powiedzie¢, w duzej
mierze niezaleznym jedynie od niewielkiego zainteresowania sprawami panstwa i poli-
tyki. Dowodem na to sg badania szwajcarskich naukowcow. Ot6z Matthias Benz i Alois
Stutzer, politolodzy z Uniwersytetu w Zurychu, udowodnili, ze ,,obywatele, ktorym
przystuguja wigksze prawa polityczne, majg tez wicksza wiedzg z zakresu polityki™.
Wskazuja, ze sama $wiadomo$¢ mozliwosci zmiany znaczgco wptywa na poziom zain-
teresowania okreslong problematyka. Mobilizuje to cztonkéw spoteczenstwa do aktyw-
nej dziatalnosci oraz wzajemnej wspotpracy. Mozna to uzna¢ za swego rodzaju ,,nauke

przez zaangazowanie™’, podczas ktorej obywatele muszg wspolnie ustala¢ kierunki

4 Demokracja, Encyklopedia Zjawisk XXI wieku, http://www.okiem.pl/ojczyzna/demokracja.htm [do-
step 20.05.2016].

4 R. Buchi, N. Braun, B. Kaufmann, op. cit., s. 44.

“ Ibidem, s. 81.

4 Ibidem.

4 Ibidem, s. 89

47 Umiejetnosci nabywane sa dzieki codziennym doswiadczeniom i koniecznosci ciaglej stycznosci
z informacjami. To pozwala wyborcom w pewnym stopniu unikng¢ oddziatywaniu rownego rodzaju propa-
gandy. W. Linder, op. cit., s. 205.
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dziatania, zdobywaé zasoby oraz zorganizowaé dzialalno§¢ kampanii informacyjnej
i debat publicznych.

Mit ,,dyletantyzmu wyborcow” wigze si¢ rowniez z nieuwzglednieniem faktu, iz
wraz z pojawieniem si¢ nowych instrumentéw demokracji bezposredniej zrodzita si¢
naglaca potrzeba poszukiwania nowych zrodet informacji, dzieki ktorym przecietny wy-
borca mégltby zdoby¢ wiedze na temat przeprowadzanych referenddw oraz rozeznanie
w propozycjach rozwigzan poszczegdlnych ugrupowan politycznych*®. Na dostep do
informacji zwrdcili juz uwage Jean-Jacques Rousseau i Thomas Jefferson, piszac w swo-
ich pracach, ze wysoki poziom informacji obywateli jest warunkiem koniecznym do
funkcjonowania demokracji.

Kolejny zarzut wobec instytucji referendum fakultatywnego, w pewien sposob po-
faczony z wcze$niej omawianym zjawiskiem, wigze si¢ z finansami publicznymi. Nie-
jednokrotnie obywatele, kierujac si¢ checig zysku i wlasnymi interesami, nie potrafig
wywazy¢ ,,(krotkoterminowych) kosztéw i (dtugoterminowych) korzysci™*. To zagad-
nienie w sposob bezposredni dotyczy chyba jedynie fakultatywnego referendum, gdyz
to wlasnie mozliwo$¢ poddania pod powszechne gtosowanie uchwalonych przez Zgro-
madzenie Federalne ustaw o podniesieniu podatkoéw czy innych dodatkowych obcigze-
niach ludnosci, zdaje si¢ kwestig szczegdlnie wzbudzajacg ambiwalentne odczucia
wsrod przeciwnikéw demokracji bezposredniej.

W opozycji do przytoczonego w powyzszym akapicie argumentu stoja jednak wy-
niki przeprowadzonych w Szwajcarii referendow fakultatywnych. W referendum z dnia
7 marca 1993 r. az 54,5% wyborcow wyrazito poparcie dla podwyzki cen benzyny i ole-
junapedowego. W glosowaniu z dnia 27 wrzesnia 1998 r. natomiast za opodatkowaniem
przewozu towar6w samochodami ci¢zarowymi opowiedziato si¢ 57,2%.

Badania Lars P. Pola i Gebharda Kirchgassnera wykazuja, ze zaangazowanie 0osob
w udziale w referendum wzrasta wraz z pojawieniem si¢ na kartach do glosowania pytan
dotyczacych finansow oraz ze szczeg6lnie zadowoleni wydaja si¢ obywatele, ktory iden-
tyfikuja swoje poglady z polityka wydatkéow w ich kantonach. Trafnie okresla to zjawi-
sko cytat szwajcarskiego ekonomisty Bruno Frey’a: ,,Pieniadze nie czynia cztowieka

szczgsliwym w przeciwienstwie do demokracji™!.

“ Umozliwienie dostgpu do informacji lezy zatem rowniez w interesie politykdéw, gdyz za pomoca
ogolnodostepnych srodkéw moga propagowac whasne rozwiazania probleméw i dzigki temu zyskiwac przy-
chylno$¢ wyborcow.

4 G. Kirchgiéssner, Direkte Demokratie, http://www.enzyklopaedie-rechtsphilosophie.net/neue-beitra-
ege/19-beitraege/82-direkte-demokratie [dostep 25.06.2016].
html [dostgp 20.05.2016].

51 B. Ewert, op. cit., s. 45.
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Przeciwnicy demokracji bezposredniej zwracajg takze uwagg na to, iz czgsto w gre
wchodzg nie tylko ugrupowania polityczne, ale takze grupy nacisku, dysponujace odpo-
wiednimi $rodkami do prowadzenia kampanii wyborczej i finansowania referendum. Sg
to ,,grupy, ktdre sg organizacyjnie i finansowo wystarczajaco silne, aby zagrozi¢ referen-
dum, zwtaszcza we wezesnym stadium podejmowania decyzji”*. Zorganizowanie i po-
dawanie do publicznej wiadomosci swoich postulatéw wigze si¢ z wieloma obcigzenia-
mi finansowymi, ktore znacznie tatwiej beda znosi¢ wtasnie owe dobrze zorganizowane
grupy, ktore taczy wspdlny interes, niz osoby fizyczne. Koszty referendum sg zazwyczaj
niskie w poréwnaniu z kosztami zmiany w prawie dla tych ,,interesariuszy”>.

Jeden z przyktadow obalajacych tego typu zarzuty odnosi si¢ do decyzji obywateli
podjetej w drodze referendum o wprowadzeniu cta na samochody cigzarowe i optat za
autostrady. Sprzeciwialy si¢ temu wielkie koncerty przemystowe i organizacje o ugrun-
towanej pozycji na rynku, takie jak na przyktad Touring Club Sweiz czy touroperato-
rzy>*. Rowniez tozono ogromne $rodki, by przekonac szwajcarskich wyborcoéw, by zgo-
dzili si¢ na przystgpienie do Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej (EWG) w 1993 1.5

W ostatnich latach w Konfederacji Szwajcarskiej odnotowuje si¢ spadek frekwen-
cji wyborcow, co zdecydowanie przemawia za argumentem dominacji mniejszo$ci nad
wigkszo$cig: w latach 2007-2015 udziat obywateli nie przekroczyt 56% ogdtu obywate-
li w glosowaniu w fakultatywnym referendum®, najnizsza frekwencja zostata w tych
latach odnotowana w glosowaniu dnia 25 listopada 2012 r. i wynosita 26,9%"°". Nalezy
jednak zauwazy¢, ze w przypadku inicjatywy czy referendum obligatoryjnego wyniki
swiadczg o wystepowaniu tozsamej tendencji®.

2 P. Farago, H. Ruf, Verbdnde und dffentliche Politik — Staatstdtigkeit ausserhalb des Staates? [w:]
H. Abromeit, W. Pommerehne (red.), Staatstatigkeit in der Schweiz, Berno 1992, s. 71.

53 J. Schumpeter, Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie, Tiibingen/Basel: Frank, 1993, s. 55; zob.
A. Vater, op. cit., s. 19-20.

3 R. Buchi, N. Braun, B. Kaufmann, op. cit., s. 105.

55 Volksabstimmung vom 03.12.1972, https://www.admin.ch/ch/d/pore/va/19721203/index.html [dostep
19.05.2016].

% M. Marczewska-Rytko, op. cit., s. 279-281.
html [dostep 10.05.2016].

8 W przypadku inicjatywy: najnizszy udziat obywateli byt 17 czerwca 2012 i wynosit 37,7%, najwyzszy
za$ — 58,44% — w glosowaniu z 3 marca 2002, w referendum obligatoryjnym: najnizsza frekwencja wynosita
27,8% — 21 maja 2016, oraz najwyzsza 58,83% — 26 wrzesnia 2000. Zob. Abstimmungen — Detaillierte Daten
Ubersicht, http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/17/03/blank/data/01.html [dostep 10.05.2016].

61


https://www.admin.ch/ch/d/pore/va/19721203/index.html
https://www.admin.ch/ch/d/pore/va/vab_2_2_4_1_2011_2020.html
https://www.admin.ch/ch/d/pore/va/vab_2_2_4_1_2011_2020.html
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/17/03/blank/data/01.html 

Matgorzata Kwella, Michalina Marcia

3. Praktyka stosowania weta ludowego na przyktadzie ustawy fede-
ralnej ,, Gripen-Fonds-Gezetz”

3.1. Tres¢ ustawy i procedura przeprowadzenia referendum

W dniu 18 maja 2014 r. odbylo si¢ glosowanie przeciwko ustawie federalnej z dnia
27 sierpnia 2013 r. o ustanowieniu funduszu na zakup samolotow mysliwskich (Gripen-
Fonds-Gezetz). Uchwalona przez Zgromadzenie Federalne ustawa dotyczyta wniosku
o nabyciu 22 mysliwcéw Gripen typu E, opartego na sprawozdaniu Rady Federalnej
z dnia 14 listopada 2012 r.> Sam projekt ustawy powstal w zwigzku z zawarciem dnia
24 sierpnia 2012 r. umowy ramowej mi¢dzy szwajcarska agencja zamowien wojsko-
wych Armasuisse i szwedzka agencja eksportu wojskowego FXM, w ktorej Szwecja
zobowiazala si¢ do stworzenia zmodernizowanej wersji JAS 39E, a Szwajcarzy do zaku-
pu 22 samolotéw tego typu. Projekt zaktadal dostawy od 2018 r., a na lata 2016-2021
wypozyczenie Szwajcarii 11 samolotow ze szwedzkich nadwyzek®. Powyzszy wniosek
uzasadniono koniecznos$cig zmodernizowania armii, a w szczegdlnosci nicadekwatnym
stopniem rozwoju technologicznego w stosunku do wspoétczesnych standardéw dotych-
czasowo stosowanych jednostek F-5 Tiger, niedopasowanych do potrzeb technicznych.
Koszty samego zakupu wyceniono (z uwzglednieniem m.in. inflacji) na 3,126 miliarda
frankoéw szwajcarskich, z dodatkowym uwzglednieniem 105 milionéw frankéw na in-
westycje w nieruchomosci, ze $rodkéw Federalnego Departamentu Obrony, Ochrony
Ludnosci i Sportu (VBS), obejmujacego lata 20162018, a takze rocznych kosztow,
oszacowanych na 102 miliony frankow szwajcarskich. Po odjeciu 48 milionow, ktore
oszacowano jako zysk z zaprzestania uzytkowania mysliwcow F-5 Tiger, pozostaty 54
miliony, wykraczajace poza granice dotychczasowego funduszu wojskowego®'. W spra-
wozdaniu Rady Federalnej wyszczegdlniono korzysci, jakie moglyby odnies¢ kantony
i ludno$¢ w zwiazku z wejSciem w zycie ustawy, miedzy innymi wzrost zatrudnienia,
a takze Rada Federalna (wptyw podatkéw bezposrednich i posrednich). Wyszczegélnio-
no takze, ze jej wprowadzenie nie musi objac¢ zadnych dodatkowych obciazen ludnosci,
a pozyskanie funduszy moze odby¢ si¢ droga przesuni¢¢ budzetowych®. Wedtug usta-
wy, uchwalonej przez Zgromadzenie, srodki na Gripen E miaty by¢ pozyskane zgodnie
z art. 52 ustawy budzetowej. Naktady bylyby pozyskiwane w ramach §rodkoéw przezna-

% Bundesgesetz iiber den Fonds zur Beschaffung des Kampfflugzeugs Gripen (Gripen-Fonds-Gesetz),
https://www.admin.ch/ch/d/pore/rf/cr/2012/20121820.html [dostep 14.05.2016].

€ http://www.altair.com.pl/news/view?news_id=8726 [dostep 14.05.2016].

1 Bundesgesetz iiber den Fonds zur Beschaffung des Kampfflugzeugs Gripen (Gripen-Fonds-Gesetz),
BBI1 2012 9281, 14.11.2012, s. 9314-9315, https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/2012/9281.pdf
[dostep 14.05.2016].

82 Ibidem, s. 9319-9320, 9328.
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czonych na obronnos$¢, w szczegoéInosci na uzbrojenie, odnowienie sprzetu i wymagania
(AEB) oraz projektowanie, testowanie i przygotowywanie zamowien (OBS)®.

W dniu 14 stycznia 2014 r., zgodnie z przewidzianym terminem (do dnia 16 stycz-
nia 2014), wplynal wniosek o przeprowadzenie referendum w sprawie odrzucenia
uchwalonej ustawy®. W dniu 28 stycznia Kancelaria Federalna uznata wniosek, stwier-
dzajac, ze sposrdd 65 797 ztozonych podpiséw 65 384 okazato si¢ waznych, spehiajac
tym samym wymagania art. 141 ust. 1 Konstytucji®.

W dniu 18 sierpnia 2014 r. Rada Federalna, w postanowieniu dotyczacym gltosowa-
nia z dnia 18 maja 2014 r. (w akcie zawarto postanowienia o przyjeciu dwoch innych
projektéw — decyzji federalnej o podstawowej opiece zdrowotnej oraz inicjatywie ludo-
wej z 20 kwietnia 2011 r. i odrzuceniu trzeciego — inicjatywy dotyczacej ptac minimal-
nych), uznata ustawe o zakupie mysliwcoéw Gripen, zgodnie z wynikiem referendum, za
odrzucona. Zgodnie z danymi zatagczonymi do postanowienia Rady, na 2 888 487 waznie
oddanych glosow, za przyjeciem ustawy glosowato 1 345 726 obywateli, natomiast
przeciwko 1 542 761. Biorgc pod uwage, ze 5 221 519 byto uprawnionych do glosowa-
nia, frekwencja wyniosta okoto 55,3%°.

3.2. Przebieg kampanii

Podpisy przeciwko ustawie zbierane byty przez Grupe dla Szwajcarii bez Armii od
8 pazdziernika 2013%7. Zawigzano takze Liberalny Komitet ,,Nie dla Gripen” i Komitet
,»Nie dla Mysliwca Miliardow”, ktore miaty zajaé si¢ prowadzeniem kampanii na rzecz
odrzucenia ustawy. Inicjatywa odrzucenia ustawy cieszyla si¢ poparciem niektoérych
partii, gléwnie z centrolewicowego skrzydta, w tym CSP, GLP, SP (w latach 2011-2015
najwicksza partia lewicowa), Zielonych oraz CVP — Partii Kobiet. Odrzucenie projektu
poparta réwniez Konfederacja Zwigzkow Zawodowych®. Glownym argumentem inicja-
toréw weta byly wysokie koszty pokrycia zaméwien, ktore wedhug komitetow opozy-
cyjnych, miaty w sumie wynie$¢ 10 miliardow frankow szwajcarskich. W przedstawio-

% Bundesgesetz itiber den Fonds zur Beschaffung des Kampfflugzeugs Gripen (Gripen-Fonds-Gesetz),
27.08.2013, BB12013 7369, https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/2013/7369.pdf [dostep 14.05.2016].

% Bundesgesetz iiber den Fonds zur Beschaffung des Kampfflugzeugs Gripen (Gripen-Fonds-Gesetz),
https://www.admin.ch/ch/d/pore/rf/cr/2012/20121820.html [dostep 14.05.2016].

% Referendumgegen das Bundesgesetz vom 27. September 2013 iiberden Fonds zur Beschaffing des
Kampfflugzeugs Gripen (Gripen-Fonds-Gesetz), BBl 2014 967, 28.01.2014, https://www.admin.ch/opc/de/
federal-gazette/2014/967.pdf [dostep 14.05.2016].

% Bundesratsbeschluss tiber das Ergebnis der Volksabstimmung vom 18. Mai 2014, BBl 2014 6349,
18.08.2014, https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/2014/6349.pdf [dostep 14.05.2016].

7 Referendum gegen Papierflieger Gripen lanciert, 8.10.2013, http://www.gsoa.ch/medien/02156/refe-
rendum-gegen-papierflieger-gripen-lanciert [dostep 14.05.2016].

® Eidgendssische Abstimmung iiber die Beschaffung des Gripen, https://de.wikipedia.org/wiki/
Eidgen%C3%B6ssische_Abstimmung_%C3%BCber_die_Beschaffung_des_Gripen#cite_note-Parolen-1
[dostep 14.05.2016].
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nej opinii Komitet ,,Nie dla Mysliwca Miliardow” oszacowal, iz kazde gospodarstwo
domowe bedzie musiato wydac na ten cel 2500 frankow szwajcarskich®. Ponadto w sto-
sunku do Gripen uzyto sformutowania ,,samoloty z papieru”, ktore miato podkreslic¢, iz
na owczesnym etapie mysliwce istniaty tylko w umowie, nie zostaty jeszcze wyprodu-
kowane, a mimo to Szwajcaria miata zaptaci¢ az 40% ustalonej sumy, co stanowito
znaczne obcigzenie budzetu. W argumentacji podawano natomiast inne, ogolne cele, na
ktoére mozna byto przeznaczy¢ srodki (m.in. edukacja). Co wiecej, Komitet w swojej
ocenie stwierdzil, ze dotychczas uzywane 32 F/A-18 byly wystarczajace, aby przepro-
wadzi¢ niezbgdne powietrzne czynnosci policyjne, a dla zakupu nowych mysliwcow
konieczne byloby $cislejsze okreslenie jego celu™.

Jednoczesnie zawigzano Komitet ,, Tak dla Gripen”, ktory z kolei miat na celu na-
ktanianie obywateli do gltosowania za przyjeciem ustawy. Popierany byl przez partie
konserwatywno-prawicowe, majace przewage w Zgromadzeniu Narodowym oraz Ra-
dzie Federalnej. Za ustawg opowiedzialy si¢ migdzy innymi SVP (w latach 2011-2015
z przewazajacg liczbg mandatow w Radzie Narodow), CVP, FDP (partie majace najwig-
cej gtoséw w Radzie Kantonow), poza tym BDP i MCR. Ponadto w poparcie dla ustawy
zaangazowaly si¢ takie organizacje, jak Akcja na Rzecz Niezaleznosci i Neutralnosci
Szwajcarii, majgca powigzania z SVP, Aerosuisse, czy Stowarzyszenie Pracodawcow’".

W argumentacji podawanej przez wyzej wymieniony Komitet, bedacej w zgodzie
z oficjalnym stanowiskiem parlamentu i rzadu, odwotywano si¢ do stwierdzen wspo-
mnianych juz w sprawozdaniu Rady Federalnej z dnia 14 listopada 2012 r. Podnoszono
konieczno$¢ zmodernizowania armii i przystosowania lotnictwa do rozwijajacej si¢
technologii. Punktowano wady 54 jednostek F-5 Tiger, miedzy innymi nieprzystosowa-
nie do poruszania si¢ w ograniczonej widocznos$ci, nieproporcjonalnos¢ naktadow w sto-
sunku do ograniczonych korzysci. Przede wszystkim zaznaczano, chcac ztagodzi¢ opor
podatnikow, ze $rodki na finansowanie projektu, przeznaczane beda z regularnego fun-
duszu wojskowego, w wysokosci 300 miliondw frankow rocznie. Podkreslano sens eko-
nomiczny przedsigwzigcia, jednoczesnie informujac, ze sposrod trzech modeli branych
pod uwage wybrano ten o najnizszych kosztach utrzymania. W przeciwienstwie do opi-
nii komitetu opozycyjnego podnoszono, iz 32 F/A-18 nie wystarcza do zapewnienia
petnej ochrony szwajcarskiej przestrzeni powietrznej i do jej kontroli, wyszczegdlniajac

¢ Co, gdyby przyja¢ powszechnie rozumienie tego stwierdzenia jako dodatkowo pobieranej optaty,
kloci si¢ z opinig Rady Federalnej. Por. BB 2012 9281, op. cit., s. 9328.

" Volksabstimmung vom 18. Mai 2014 Erlduterungen des Bundesrates, Bundesgesetz Uber den Fonds
zur Beschaffung des Kampfflugzeugs Gripen (Gripen-Fonds-Gesetz), Die Argumente des Referendumskomi-
tees, 12.02.2014, s. 41 http://www.bk.admin.ch/themen/pore/va/20140518/index.html?lang=de&downlo-
ad=NHzLpZeg7t,Inp6I0NTU04212Z6In1acy4Zn4Z2qZpn0O2Yuq2Z6gpJCIdX93gmym162epYbg2c JjKb-
NoKSn6A-- [dostep 14.05.2016].

" Eidgendssische Abstimmung iiber die Beschaffung des Gripen, op. cit.
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mozliwos$¢ nasilonych atakéw terrorystycznych. Odwotywano si¢ do poczucia bezpie-

czenstwa oraz koniecznosci ochrony niezaleznosci Szwajcarii’.

3.3. Rozktad gtoséw na poziomie kantonéw

Analizujac rozktad gltoséw oddanych podczas gtosowania na poziomie kantonal-
nym, mozna dostrzec kilka tendencji. Po pierwsze zarysowuje si¢ podziat na zachodnig
i wschodnig cze¢§¢ Szwajcarii. Dodatkowo nalezy uwzgledni¢ rowniez etniczne rdznice
na tle jezykowym, to jest wyodrebnienie kantonow o jezyku urzedowym francuskim
oraz niemieckim. Procentowo najwicksze poparcie projekt uzyskat w kantonach srodko-
wo- 1 wschodnioszwajcarskich, o najwigkszym odsetku ludnos$ci niemieckojezycznej,
migdzy innymi Schwyz (61,5%), Nidwalden (68,2%), Obwalden (63,8%), czy Uri
(62,4%). Natomiast najwigkszy odsetek glosow przeciwnych wystapil w kantonach
francusko- oraz wloskojezycznych, umiejscowionych gtownie w zachodniej czgsci kra-
ju. Najmniejsze poparcie projekt ustawy uzyskat w kantonie Jura (przeciw gltosowato az
74,3%), nastepnie Neuchatel (69,1%) i w Genewie (67,7%)7.

Po drugie, mozna zauwazy¢, ze stanowiska poszczegdlnych kantonéw sa zgodne
z pogladami partii, ktore maja w danych kantonach najwigksze poparcie. Biorac pod
uwage parlamenty lokalne wyzej wspomnianych kantonow i stan na 2014 r., migdzy
innymi w kantonie Schwyz w Kantonsrat 35 mandatow uzyskato SVP, drugie w kolej-
nosci CVP — 29 mandatow, a FDP — 23 mandaty’™.

Analizujac sytuacje w kantonach, w ktorych odsetek glosow przeciwnych byt wyz-
szy, to jakkolwiek nie mozna catkowicie zanegowac poparcia dla powyzszych partii,
nadal odnotowano wyraznie o wiele wiekszg liczbe mandatow przypadajaca Socjalde-
mokratycznej Partii Szwajcarii (SP), a takze Partii Zielonych (zaréwno tych ksztaltuja-
cych si¢ na poziomie kantonalnym, jak i catej Konfederacji).

4. Podsumowanie

Analizujac procedure przebiegu weta ludowego na przyktadzie jego wykorzystania
w zwigzku z ustawg ,,Gripen-Fonds”, mozna doj$¢ do kilku konkluzji.

2 Volksabstimmung vom 18. Mai 2014 Erlduterungen des Bundesrates, op. cit., s. 37-39, 42-43. Por.
Sicherheit zuerst — JA zum Gripen, Woriiber stimmen wir ab? http://www.gripen-ja.ch/de/willkommen/argu-
mente.html [dostep 14.05.2016].

> BBI1 2014 6349, op. cit., s. 6354.

" Kantonsratswahlen 2012 — Verteilung Mandate, http://www.sz.ch/documents/KR 2012 Verteilung_
Mandate.pdf [dostep 14.05.2016].

> Migdzy innymi w Bazylei (Basel-Stadt), w ktorej 67,7% uprawnionych glosowato za odrzuceniem usta-
wy (v. BB12014 6349, op. cit. s. 6354). SP byla partig, ktora zdobyta najwi¢cej glosow — 33 mandaty. Politisches
Kréfteverhaltnis, http://www.grosserrat.bs.ch/de/mitglieder-gremien/kraefteverhaeltnis [dostep 14.05.2016].
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Przede wszystkim, odnoszac si¢ do glosow krytycznych pod adresem tej instytucji
w kontekscie jej praktycznego zastosowania, istotnie mozna stwierdzi¢, ze liczba wnio-
skow objetych wetem przedstawianych obywatelom moze by¢ niewspotmiernie duza do
rzeczywistego ich zainteresowania’®. Zgodnie bowiem z przytoczonymi wyzej informa-
cjami, w dniu gtosowania nad wyzej wymieniong ustawa o ,,Gripen” odbyty si¢ az trzy
inne glosowania. Mimo zakladanej $wiadomosci obywatelskiej istnieje zatem mate
prawdopodobienstwo, ze kazdy uczestnik glosowania zapoznal si¢ doktadnie z trescia
wszystkich projektow, postulatami za i przeciw, a takze doktadnymi sprawozdaniami
1 opiniami eksperckimi. Daje to wigc mozliwos¢ wplywania na decyzje podejmowane
przez glosujacych, zarowno wnioskodawcom, jak i inicjatorom weta, miedzy innymi
przez stosowanie zbyt ogolnych twierdzen, uciekanie si¢ do populizmu, manipulowanie
faktami w przedstawianych opinii publicznych argumentach”.

W analizowanym przypadku nie znajduje natomiast uzasadnienia zarzut dotyczacy
niskiej frekwencji i wprowadzenia rzadow mniejszosci. W gtosowaniu nad odrzuceniem
,»@ripen” udzial wzigto okolo 55,3% uprawnionych. W wyborach do Rady Narodu
z 2011 r. frekwencja wyniosta natomiast 48,5%. W zwigzku z tym mozna uznaé, ze
procedura weta uzyskata nawet wieksza reprezentacje¢ narodu niz wybor przedstawicieli
w drodze wyboréw powszechnych. Powinno to zatem stanowié¢ przestanke stanowiaca
na korzys¢ weta ludowego, gdyz wynika z niej wniosek, iz w sprawach indywidualnych,
szczegolnie istotnych dla obywateli, zainteresowanie przewyzsza uczestnictwo w prze-
jawach demokracji posredniej”.

Postulat stanowigcy, ze demokracja przedstawicielska powinna by¢ traktowana
jako wystarczajgca miara pogladow obywateli, rowniez nie znajduje tutaj zastosowania.
Co ciekawsze jednak, nawigzujac do poczynionych wczesniej analiz gtosow w poszcze-
gdlnych kantonach, partie, ktore posiadajac wiekszo$¢ zarowno w Radzie Narodu, jak
i w Radzie Kantonow?®’, a takze rzeczywiste poparcie w postaci glosow ,,za” w kanto-
nach, w ktorych majg najwigkszg liczbe mandatow, poparly projekt, ktory ostatecznie
nie wszedt w zycie. Jest to zatem dowod na to, ze referenda fakultatywne nie powielajg

" To zastrzezenie odnosi si¢ jednak do catoéci materii poddawanej pod referenda, a wigc dotyczy nie
tylko weta ludowego, ale i inicjatyw ludowych.

" Mozna do tego odnie$¢ chocby przyktad roznego przedstawiania kosztow Gripen i zrodet pobierania
srodkéw na finansowanie projektu.

8 Wahlbeteilung, http://www.politik-stat.ch/nrw2011CHwb_de.html [dost¢p 12.05.2016].

" W latach 20002010 frekwencja wahata si¢ w przedziale migdzy 28,69 a 56,63%, tylko raz schodzac
ponizej 30%, a az siedem razy siegajac powyzej 50%. M. Marczewska-Rytko, op. cit., s. 281. W wyborach
do Rady Narodu frekwencja nie przekroczyta 50% od 1979 r.

8 W Radzie Narodow SVP — 54, FDP — 28, CVP — 30 mandatow na 200, a w Radzie Kantonow CVP — 13,
FDP - 13, SVP — 6 mandatéw na ogodlna liczbe 46. Die Sitzordnung im Nationalrat, https://www.parlament.ch/
de/organe/nationalrat/sitzordnung-nr [dostep 14.05.2016]; Groups in the Chamber: Council of States, https://
www.parlament.ch/en/organe/council-of-states/groups-in-chamber-cs [dostep 14.05.2016].
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automatycznie pogladow wyrazonych w procedurach demokracji posredniej, a wrecz
odwrotnie, dajg mozliwos¢ podmiotowi suwerenno$ci wyrazenia swojej woli.

Odregbng kwestig jest natomiast stuszno$¢ podejmowanych przez obywateli decyzji
z punktu widzenia intereséw panstwa. Wedtug przeciwnikéw weta, daje ono mozliwos¢
realizacji interesow wylacznie partykularnych, nie zas ogélnego dobra panstwa. Jednak
watpliwos¢ juz budzi samo uzycie sformutowania ,,partykularnych”. Decyzje podejmo-
wane zostaja wiekszoscig gtosoéw, czyli naturalng konsekwencjg wyrazaja bezposrednio
wole wickszosci.

Mozna natomiast cze$ciowo zgodzic si¢ ze stwierdzeniem, ze wybrane w procedu-
rze wyborow powszechnych organy stanowia (a przynajmniej w zatozeniu stanowi¢ po-
winny) podmioty bardziej $wiadome potrzeb i interesow panstwa, jako ogotu, a wigc
to one powinny decydowa¢ w imieniu swoich wyborcow®!. Natomiast nardd, jako zbio-
rowy podmiot suwerennosci, moze podejmowac decyzje o charakterze w duzej mierze
subiektywnym, ewentualnie zgodnym z manifestowanym pogladem dominujacej wiek-
szos$ci. Rodzi to jednak zasadnicze pytanie, dotyczace istoty catej demokracji bezposred-
niej, a mianowicie czy obywatele, jako suweren, maja prawo do realizacji wtasnej woli

i przekonan, nawet jesli w ostatecznym rozliczeniu moga si¢ one okaza¢ btedne.

Institution of the popular referendum in Switzerland in the con-
text of ,Gripen-Fonds-Gesetz” project

Abstract: The article presents issues connected with the popular referendum, also known as
abrogative referendum, focusing on its functioning in the Swiss Confederation. It introduces the ap-
plication of popular referendum, which is also collated with other institutions of direct democracy,
provided for in the Swiss Constitution.

As the abrogative referendum occasionally comes in for criticism from numerous backgrounds,
the article confronts suggested disadvantages with application in practice based on the project of
Swiss act known as ,,Gripen-Fonds-Gesetz”, taking also into consideration the distribution of votes
and situation in individual cantons.

Keywords: popular referendum; abrogative referendum; Gripen; Switzerland; direct democ-
racy; popular vote

Slowa kluczowe: weto ludowe; referendum fakultatywne; Gripen; Szwajcaria; demokracja
bezposrednia; glosowanie obywatelskie

81 Moze za tym przemawia¢ m.in. liczba opracowan i sprawozdan przygotowanych lub zleconych przez
wladze publiczne, np. opinia Rady Federalne;j.
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Bezposredni wybér i odwotywanie
prokuratoréw na przykitadzie
Stanow Zjednoczonych Ameryki

1. Wprowadzenie

W Stanach Zjednoczonych, ze wzgledu na federacyjny charakter tego panstwa,
istniejg niejako obok siebie dwa aparaty wladzy — federalny i stanowy. Dotyczy to nie
tylko odrgbnej legislatywy 1 egzekutywy, lecz i wtadzy sadowniczej. Pomijajac skompli-
kowane zagadnienie, do ktorej z przywotanych wtadz nalezatoby zaliczy¢ prokurature
i czy w ogole byloby to mozliwe, w kontekscie prowadzonych rozwazan odnotowac je-
dynie potrzeba, iz ustrdj terytorialny USA ma odzwierciedlenie takze w funkcjonowaniu
odrebnej prokuratury. Poczyni¢ nalezy przy tym od razu pewne zastrzezenie, a mianowi-
cie w Stanach Zjednoczonych de facto nie ma prokuratury w kontynentalnym rozumie-
niu tego stowa, to jest organu zorganizowanego na zasadach jednolitosci i hierarchiczne-
go podporzadkowania'.

Prokuratura federalna w obecnie znanym ksztalcie istnieje od konca drugiej poto-
wy XVIII w. Kongres Stanow Zjednoczonych I kadencji uchwalit w 1789 r. ustawe
o ustanowieniu sagdow Standow Zjednoczonych (An Act to establish the Judicial Courts
of the United States)?*, ktora uksztattowata podwaliny wspotczesnego systemu sagdownic-
twa federalnego. W mys$l § 353 przywotanego aktu, utworzono wowczas takze urzedy
prokuratora generalnego Stanow Zjednoczonych (attorney-general for the United Sta-
tes) oraz prokuratorow Stanow Zjednoczonych (attorneys for the United States) dla po-
szczegolnych dystryktow sadowych.

! Jako wyjatek mozna wskazac stan Connecticut, gdzie istnieje Division of Criminal Justice, sktadajacy
si¢ z szefa prokuratury (chief state’s attorney) oraz prokuratoréw lokalnych, a ktérego prawnie przypisanym
obowiazkiem jest $ciganie przestgpstw. Co interesujace, konektykanska konstytucja wprost wskazuje, ze
Division of Criminal Justice ulokowany jest w ramach wtadzy wykonawczej.

2 Powszechnie znana jako ustawa o sadownictwie (Judiciary Act).

3 W amerykanskim systemie prawnym symbol § oznacza jednostke redakcyjng aktoéw prawnych znang
jako sekcja (section) i w tym tez znaczeniu symbol ten bedzie konsekwentnie uzywany.
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Prokurator Generalny Stanow Zjednoczonych (United States Attorney General)?,
stojacy na czele federalnego Departamentu Sprawiedliwosci Standéw Zjednoczonych
(United States Department of Justice), powotywany jest przez Prezydenta USA ,,za radg
i zgoda” (by and with the advice and consent)® Senatu®. Prokurator generalny jest czton-
kiem gabinetu (cabinet) i przy tym jedynym szefem departamentu nienoszacym tytutu
sekretarza (secretary). Procz uprawnien wlasciwych dla prokuratora generalnego posia-
da réwniez kompetencje typowe dla ministra sprawiedliwosci. Do jego zadan zalicza si¢
miedzy innymi udzielanie Prezydentowi USA i szefom departamentéw porad oraz opinii
w kwestiach prawnych’, a takze powotywanie Dyrektora Federalnego Biura Sledczego
(Director of the Federal Bureau of Investigation)?®.

Prokuratorzy Stanow Zjednoczonych (United States attorneys) z kolei powotywani sa
przez Prezydenta USA dla kazdego dystryktu sadowego’ w procedurze zblizonej do wybo-
ru prokuratora generalnego, to znaczy prezydencka nominacja kazdorazowo musi zostaé
zatwierdzona przez Senat'’. Prokuratorzy Stanow Zjednoczonych powotywani sg na czte-
roletnig kadencjg, przy czym pehnig urzad do czasu objecia go przez wylonionego nastep-
ce'l. Przewidziano takze wyraznie mozliwos$¢ wezesniejszego odwotania prokuratora przez
Prezydenta USA'"2. Obecnie urzeduje 93 prokuratoréw Stanow Zjednoczonych, a liczba ta
— jak juz wspomniano — zalezna jest od liczby dystryktow sadowych'®. Do podstawowych

4 Dalej jako prokurator generalny.

5 Przytoczony zwrot, oznaczajacy uprawnienia izby wyzszej organu przedstawicielskiego miedzy inny-
mi do zatwierdzania nominacji urzgdniczych, jest charakterystyczny dla amerykanskiego jezyka prawnego
i poshuguja si¢ nim zaréwno federalne, jak i stanowe akty normatywne.

628 U.S.C. § 503. Tak skonstruowany przypis zawiera odwotanie do przepisu prawnego, ktory zostat
zamieszczony w skompilowanym zbiorze prawa. Odczytywaé go poprawnie nalezy wedle ponizszych
wskazowek. Liczba na poczatku oznacza numer tytutu (title) zbioru, a po niej za$ wystepuje odpowiedni dla
danego zbioru skroét literowy — U.S.C. dla Kodeksu Stanéw Zjednoczonych (United States Code) zawiera-
jacego ustawy federalne albo CFR dla Kodeksu Przepisow Federalnych (Code of Federal Regulations)
obejmujacego przepisy wydane przez federalne wladze wykonawcze. Symbol paragrafu wraz z liczba
i mozliwym dodatkowym oznaczeniem cyfrowo-literowym okresla sekcje (section), w ktérej omawiany
przepis zostal zamieszczony. Wystepujace w dalszej kolejnosci litery i liczby zapisywane w nawiasach
oznaczaja kolejne jednostki redakcyjne w sekeji, takie jak podsekcja (subsection), ustep (paragraph) czy
akapit (subparagraph). Podawany niekiedy na samym koncu w nawiasie rok $wiadczy, iz chodzi o brzmie-
nie, w jakim dany przepis wystgpowat w tymze roku. Reasumujac, niniejszy przypis zawiera odwotanie do
przepisu umieszczonego w tytule 28 Kodeksu Stanéw Zjednoczonych sekeji 503.

728 U.S.C. § 511; 28 U.S.C. § 512.

828 U.S.C. § 532.

? Terytorium USA i terytoriow zaleznych podzielone jest na potrzeby sadownictwa federalnego na
dystrykty sadowe (judicial districts) i okregi (circuits), a podziat ten jest catkowicie niezalezny od istniejg-
cych na potrzeby sadownictwa stanowego i sadownictwa terytoriow zaleznych.

1028 U.S.C. § 541(a). Dla przypomnienia poprawnego odczytu — tytut 28 Kodeksu Stanow Zjednoczo-
nych sekcja 541 podsekcja a.

128 U.S.C. § 541(b).

1228 U.S.C. § 541(c).

13 Aktualnie istniejg 94 dystrykty sadowe, niemniej jednak dla Guamu i Marianow Potnocnych powoty-
wany jest wspolny prokurator Stanéw Zjednoczonych. Lista obecnie urzedujacych prokuratorow USA do-
stepna jest na http://www.justice.gov/usao/us-attorneys-listing [dostep 1.12.2016].
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obowigzkow tych prokuratorow nalezy w szczegolnosci petnienie funkceji oskarzycielskich
w sprawach o przestgpstwa federalne'* czy reprezentowanie Standéw Zjednoczonych
w sprawach cywilnych, w ktérych Stany Zjednoczone sg strona'>. Prokurator Stanow Zjed-
noczonych dla Dystryktu Kolumbii (United States Attorney for the District of Columbia),
niezaleznie od zadan wynikajacych z prawa federalnego, jest ponadto oskarzycielem
w sprawach o przestgpstwa stypizowane w prawie dystryktu'®. Nadzor nad dziatalnoscig
wszystkich prokuratorow Standéw Zjednoczonych sprawuje prokurator generalny!”.

Niewystepowanie w Stanach Zjednoczonych prokuratury w europejskim rozumie-
niu jest widoczne zwlaszcza na poziomie stanowym. Urzad stanowego prokuratora ge-
neralnego (attorney general) nie podlega jednoznacznej klasyfikacji prawnej. W wigk-
szosci standow prokuratorzy generalni, wraz z podleglym im personelem, zar6wno
wykonuja zadania typowe dla prokuratoréw, jak i reprezentujg stany w sprawach cywil-
nych, a takze wspierajg opiniami w kwestiach prawnych inne organy. Niemniej w czesci
ze stanow prokuratorzy generalni nie petnig funkcji prokuratorskich, a ich pozycje ustro-
jowa mozna by scharakteryzowac¢ jako radcow prawnych standw, ktérych zakres dziata-
nia ogranicza si¢ do reprezentacji w sprawach cywilnych i doradztwa. Na szczeblu sta-
nowym ci¢zar $cigania przestgpstw spoczywa przede wszystkim na prokuratorach
lokalnych, dziatajacych w hrabstwach (counties) bagdz w innych jednostkach organiza-
cyjnych, o czym bedzie jeszcze mowa. Prokuratorzy lokalni, oprocz wykonywania za-
dan typowych dla urzedu prokuratorskiego, niekiedy petnig roéwniez funkcje doradcow
wtadz lokalnych i reprezentuja hrabstwa w sprawach cywilnych. W niektorych stanach
z kolei oskarzycielami w sprawach o mniej powazne przestepstwa popeliane w muni-
cypalitetach nie sg prokuratorzy lokalni, a urzednicy municypalitetow wykonujacy funk-
cje prokuratorskie. Municypalitety'® (municipalities) — wystepujace jako towns, cities
lub villages — to formy samorzadu lokalnego obejmujace miasta lub obszary wiejskie.
Posiadaja one whasne wladze, w tym najczgséciej urzednikow (np. city attorney, city pro-
secutor, town attorney czy village prosecutor) zajmujacych si¢ Sciganiem naruszen pra-
wa lokalnego oraz — w czgséci standw — Sciganiem wystepkow (misdemeanors).

Pod uzywanym w niniejszym opracowaniu pojeciem ,,prokurator lokalny” rozu-
mie¢ zatem nalezy funkcjonariusza, ktérego prawnie przypisanym obowigzkiem jest
wystgpowanie w imieniu stanu w roli oskarzyciela publicznego, dziatajacego na pozio-

mie hrabstwa badz innej jednostki organizacyjnej i niebedacego jednoczesnie funkcjo-

14 Przyktadem takiego przestepstwa jest zniszczenie lub uszkodzenie skrzynki na listy, zagrozone grzyw-
ng lub karg pozbawienia wolnosci do lat 3, orzekanymi tgcznie lub osobno; zob. szerzej: 18 U.S.C. § 1705.

1528 U.S.C. § 547.

16 District of Columbia Code § 23-101(c). Przypis zawiera odwotanie do zbioru prawa Dystryktu Ko-
lumbii, a zasady jego odczytu sg zblizone z przedstawionymi w przypisie 6.

1728 U.S.C. § 519.

'8 Thumaczenie za: R. Tokarczyk, Prawo amerykanskie, Warszawa 2011, s. 71.
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nariuszem wspolnym dla catego stanu (statewide official) ani urzednikiem municypali-
tetu, bez wzgledu na oficjalng nazwe jego urzedu i inne niz prokuratorskie wykonywane
funkcje. Nalezy przy tym wyraznie zaznaczy¢, iz prokurator lokalny oczywiscie nie wy-
konuje samodzielnie wszystkich czynnos$ci, a czyni to wraz z pracownikami zatrudnio-
nymi w jego biurze. Podobnie natomiast jak w Polsce przed 1990 r., kiedy to petny tytut
prokuratora zastrzezony byt dla kierownika jednostki organizacyjnej prokuratury, po-
tocznie zwanego szefem prokuratury', takze i w Stanach Zjednoczonych przystuguje
on na szczeblu lokalnym jedynie prokuratorom lokalnym. Prawnicy zatrudnieni w biu-
rach amerykanskich prokuratoréw najczgsciej noszg zas, wskazujace na zaleznosé, tytu-
ty asystentow badz zastepcow prokuratora. Co prawda, pomimo olbrzymiego znaczenia
funkcji, jakie sg realizowane przez amerykanskiego prokuratora, jego prestiz — jak oce-
nia R. Tokarczyk — jest nizszy od prestizu sedziego oraz innych zawoddw prawniczych?.
Wsrod amerykanskich profesji prawniczych to bowiem urzad sedziego uznawany jest za

najbardziej odpowiedzialny i prestizowy, wienczacy kariere zawodowsg?!.

2. Rys historyczny

Poczatki funkcjonowania systemu bezposrednich wyboréw prokuratorow lokalnych
w Stanach Zjednoczonych siegaja I potowy XIX w., kiedy to w 1821 r. w hrabstwie Cuy-
ahoga w stanie Ohio po raz pierwszy obsadzono urzad prokuratora w drodze wyboréw
lokalnych??. W 1832 r. z kolei stan Missisipi, jako pierwszy, zamieScit w swojej konstytu-
cji przepis przewidujacy elekcje prokuratorow?. Art. IV § 25 przywotanej ustawy zasad-
niczej stanowil o wyborach zaréwno stanowego prokuratora generalnego, jak i prokura-
torow dystryktowych (district attorneys). Odnotowa¢ przy tym nalezy, ze lata 30. XIX w.
to okres prezydentury Andrew Jacksona®, ktory rozwinal tak zwany ,,system tupow”
(spoils system)®. W jego przeswiadczeniu rotacja w aparacie wtadzy byta potrzebna do
zachowania wolno$ci, w zwiazku z czym byta podstawowg zasada demokratycznych po-

19 Zob. szerzej: S. Walto$, P. Hofmanski, Proces karny. Zarys sytemu, Warszawa 2016, s. 170.

20 R. Tokarczyk, op. cit., s. 401.

2l Ibidem, s. 395.

2 Ibidem, s. 401.

2 J.L. Worrall, Prosecution in America. A Historical and Comparative Account, [w:] J.L. Worrall,
M.E. Nugent-Borakove (red.), The Changing Role of the American Prosecutor, Albany 2008, s. 8. Na margi-
nesie warto odnotowac, iz konstytucja z 1832 r. byta drugim w historii aktem normatywnym tej rangi w Mis-
sisipi, a obecnie obowigzujgca Konstytucja Stanu Missisipi z 1890 r. jest czwartg ustawa zasadnicza w kolej-
nosci chronologicznej. Niemniej jednak najwigcej konstytucji posiadata dotychczas Luizjana — tacznie 11.

2 Prezydent USA w latach 1829-1837.

2 K. Nowak, Aparat biurokratyczny w Stanach Zjednoczonych, ,,Acta Universitatis Nicolai Copernici.
Nauki Humanistyczno-Spoteczne. Nauki polityczne” 1969, z. 36, s. 64.

74



Bezposredni wybor i odwotywanie prokuratorow na przyktadzie Stanoéw Zjednoczonych Ameryki

gladéw Jacksona®. System tupow sprowadzat si¢ do uprawnienia partii, ktora odniosta
zwyciestwo wyborcze, do dyskrecjonalnego obsadzania urzedow publicznych swoimi
zwolennikami, byl wiec przeciwienstwem zasady powszechnej elekcji. Idea wyboru
urzgdnikow nie utracita jednak wcale zwolennikow i w 1846 r. w stanach lowa i Nowy
Jork przyjeto konstytucje przewidujace wybory prokuratoréw?’. Nowojorska konstytucja
zapewniala elekcje prokuratora generalnego i prokuratorow dystryktowych, a konstytu-
cja lowy tylko prokuratorow lokalnych (nazwanych prosecuting attorneys), poniewaz
w stanie tym nie bylo wowczas urzedu stanowego prokuratora generalnego. Nastgpnym
w kolejnosci chronologicznej stanem, w ktorym wprowadzono wybory na urzad prokura-
tora lokalnego, byta Pensylwania, gdzie w 1850 r. uchwalono ustawe o zapewnieniu wy-
boru prokuratorow dystryktowych (An act providing for the election of district attorneys).
Ustawa nie tylko wprowadzata bezposredni wybodr prokuratoréw dystryktowych, lecz
faktycznie powolata te urzedy, jako ze dotychczas na poziomie lokalnym pracowali za-
stepcy prokuratora generalnego. Przed 1850 r. prowadzenie postgpowan i wystgpowanie
w roli oskarzyciela publicznego w Pensylwanii byto bowiem domeng stanowego proku-
ratora generalnego i jego zastgpcow?. Co interesujace, mimo iz Pensylwania byta jednym
z pierwszych stanow, ktory wprowadzil elekcje prokuratoréw lokalnych, dopiero od
1980 r. — po uchwaleniu dwa lata wczesniej stosownej poprawki do Konstytucji Stanu
Pensylwania (Constitution of the Commonwealth of Pennsylvania) z 1968 r. — w drodze
wyborow zaczgto obsadzad takze stanowisko prokuratora generalnego®. W stanach przy-
stepujacych do Unii po 1850 r. przewaznie funkcjonowat juz elekcyjny sposdb wyboru
prokuratorow, przewidziany przez konstytucje albo ustawodawstwo stanowe*. Za przy-
ktad postuzy¢ moze Kalifornia, w ktérej w momencie przystapienia do Stanéw Zjedno-
czonych 9 wrzesnia 1850 r. wybierano prokuratoréw lokalnych, w oparciu o postanowie-
nia konstytucji z 1849 r. i ustawy o urzgdzie prokuratora dystryktowego (An Act concerning
the office of District Attorney) z 1850 r. Wraz z uptywem kolejnych lat idea elekcji urzed-
nikdéw, w tym rowniez prokuratoréw lokalnych i stanowych prokuratoréw generalnych,
zyskiwala coraz bardziej na znaczeniu. Wspotczesnie bezposrednia elekcja jest powszech-
nie przyjetym sposobem wyboru prokuratorow, w szczego6lnosci szczebla lokalnego,

w niemal wszystkich amerykanskich stanach.

2 [bidem.

¥ G. Gilliéron, Public Prosecutors in the United States and Europe. A Comparative Analysis with Special
Focus on Switzerland, France, and Germany, Cham-Heidelberg—Nowy Jork—Dordrecht-Londyn 2014, s. 50.

2 Szerzej o historii prokuratury w stanie Pensylwania na stronie biura prokuratora dystryktowego hrab-
stwa Monroe dost¢pnej pod adresem http://www.monroecountyda.com/history [dostep 1.12.2016].

2 Art. IV § 4.1 Konstytucji Stanu Pensylwania.

3 G. Gilliéron, op. cit., s. 50.
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3. Wyjatki

Sposrod 50 amerykanskich standw tylko w pigciu z nich — na Alasce, w Connecti-
cut, New Hampshire, New Jersey i Rhode Island — nie przyjeto modelu bezposredniej
elekcji prokuratorow lokalnych.

Aktualnie obowiazujaca Konstytucja Stanu Connecticut z 1965 r. w swoim pier-
wotnym brzmieniu w ogéle nie przewidywata elekcji prokuratoréw. Od 1974 r., po
uchwaleniu w 1970 r. poprawki do konstytucji stanowej, w drodze wyboréw powszech-
nych wybiera si¢ prokuratora generalnego®'. Prokuratorzy lokalni, nazwani w Connecti-
cut prokuratorami stanu (state’s attorneys), do czasu wejscia w zycie w 1984 r. odpo-
wiedniej poprawki do konstytucji, byli powotywani przez sedziow Sadu Wyzszego
Connecticut (Connecticut Superior Court)**. Od uchwalenia przywotanej poprawki az
do dzi$ prokuratorow lokalnych wybiera natomiast specjalna komisja ztozona z szefa
prokuratury i sze$ciu cztonkéw powotanych przez gubernatora i zatwierdzonych przez
Zgromadzenie Ogolne Connecticut (Connecticut General Assembly), z ktérych dwoch
musi by¢ sedziami Sgdu Wyzszego®**. Jak zostalo juz uprzednio wspomniane, w Connec-
ticut prokuratorzy lokalni i szef prokuratury stanowia Division of Criminal Justice*,
ktory pod wzgledem organizacyjnym przypomina rozwigzania istniejgce na Starym
Kontynencie. Konektykanscy prokuratorzy lokalni petnig urzad przez 8 lat®>.

Prawo najmniejszego amerykanskiego stanu — Rhode Island (wtasc. Rhode Island
and Providence Plantations) — z kolei w ogole nie przewiduje funkcjonowania urzedow
prokuratorow lokalnych, by¢ moze ze wzglgdu na jego niewielka powierzchni¢. W dru-
gim z najmniejszych stanéw — Delaware — tak jak w Rhode Island, nie ma elekcyjnych
prokuratorow lokalnych, jednak prawo dopuszcza powotanie przez stanowego prokurato-
ra generalnego prokuratora dla kazdego z hrabstw*. Jednocze$nie w Delaware urzgduje
najmniej prokuratoréw lokalnych w catych Stanach Zjednoczonych. Pracuje tu tacznie
tylko trzech prokuratoréw, powotanych przez stanowego prokuratora generalnego dla
kazdego z trzech istniejacych w stanie hrabstw?’. Warto przy tym doda¢ dla poréwnania,
ze na Alasce, czyli najwigkszym pod wzgledem powierzchni stanie, urzeduje na szczeblu
lokalnym zaledwie 12 prokuratoré6w?®. Prawo Alaski rowniez nie przewiduje elekcji pro-
kuratoréw lokalnych — sg oni powotywani przez prokuratora generalnego stanu.

31 Art. T Poprawek do Konstytucji Stanu Connecticut.

32 Connecticut General Statutes § 51-278(b) (1975). Wbrew noszonej nazwie Sad Wyzszy jest sadem
rozpoznajacym wigkszo$¢ spraw w I instancji.

3 Art. XXIII Poprawek do Konstytucji Stanu Connecticut.

3% Ibidem.

35 Connecticut General Statutes § 51-278(b)(5).

3¢ 29 Delaware Code § 2505(j).

37 http://www.attorneygeneral.delaware.gov/criminal/index.shtml [dostep 1.12.2016].

3% http://law.alaska.gov/department/criminal/doa.html [dostep 1.12.2016].
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W New Jersey prokuratorzy lokalni, nazwani tutaj county prosecutors, powoltywani
sa w procedurze znanej ze szczebla federalnego — Senat New Jersey zatwierdza guber-
natorskie nominacje na ten urzad®, podobnie jak Senat Stanéw Zjednoczonych prezy-
denckie nominacje urzgdnicze. W New Jersey prokuratorzy powolywani sg na pigciolet-

nie kadencje®.

4. Informacje ogodlne

W zaleznos$ci od obowigzujacego w danym stanie prawa mamy do czynienia z r6z-
nymi nazwami urzedow prokuratorow lokalnych: county attorney, district attorney, dis-
trict attorney general, criminal district attorney, county and prosecuting attorney, pros-
ecuting attorney, county prosecutor, county prosecuting attorney, circuit attorney,
commonwealth’s attorney, solicitor, state’s attorney, state attorney, regional prosecutor*'.
Ponadto dodatkowa trudnoscig jest fakt, iz powyzsze terminy w poszczegolnych stanach
moga mie¢ rozne znaczenie. Za niepozostawiajacy watpliwosci przyktad niejednolitosci
terminologicznej moze postuzy¢ pojecie county attorney. W wigkszosci stanéw jest to na-
zwa urzedu, najczesciej rowniez obieralnego, ktory mozna pokrétce scharakteryzowad
jako radce prawnego hrabstwa*?. Niemniej w cze$ci z nich, w ktorych w ogole nie istnie-
ja odrebne urzedy prokuratorow lokalnych — na przyktad w Arizonie, w Minnesocie czy
w Nebrasce — county attorneys wykonuja nadto zadania prokuratoréw. W stanie Kentuc-
ky za$ obowigzki prokuratorskie zostaly rozdzielone miedzy prokuratoréw stanu (com-
monwealth’s attorneys) i county attorneys, ktorzy — procz wykonywania zadan wilasci-
wych sobie — sa oskarzycielami w sprawach o wystepki®®. W mysl postanowien
Konstytucji Stanu Kentucky (Constitution of the Commonwealth of Kentucky), stanowa
legislatura moze catkowicie znie$¢ urzad prokuratora stanu i wowczas county attorneys
przejma wszelkie uprawnienia i obowigzki tych pierwszych*. County attorneys wykonu-
ja takze funkcje prokuratorow w innych stanach, o czym bedzie dalej jeszcze mowa.

Stanowe ustawy zasadnicze pod wzgledem uregulowan dotyczacych elekcji proku-
ratorow lokalnych odznaczajg si¢ zroznicowanym stopniem szczegoétowosci. Na przy-
ktad, florydzka konstytucja okresla podstawowe obowiazki prokuratorow lokalnych, wy-

magania stawiane kandydatom czy dtugos¢ ich kadencji®, podczas gdy w Konstytucji

3 Art. VII § TI(1) Konstytucji Stanu New Jersey.

40 [bidem.

41 Zob. szerzej: Tabela 1.

4 W Kalifornii urzad ten z kolei znany jest pod nazwa county counsel; zob. szerzej: California Govern-
ment Code § 27640.

4 Kentucky Revised Statutes § 15.725(2).

4§ 108 Konstytucji Stanu Kentucky.

4 Art. V § 17 Konstytucji Stanu Floryda.
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Stanu Dakota Potudniowa urzad prokuratora lokalnego zostat wymieniony w jednym
przepisie, statuujacym zasade incompatibilitas, zakazujaca taczenia innych funkcji z man-
datem cztonka stanowej legislatywy*. Z kolei obowigzujaca od 1879 r. Konstytucja Sta-
nu Kalifornia nie normuje expressis verbis wyboru prokuratorow, ograniczajac si¢ jedy-
nie do stwierdzenia, Ze statuty hrabstw (county charters) okresla sposoéb wyboru,
wynagrodzenie, dlugos¢ kadencji i procedure zdjecia z urzedu elekcyjnych prokuratorow
dystryktowych*’. W Konstytucji Stanu Tennessee nie okreslono wprost ani nazwy urzedu
prokuratora lokalnego, ani dla jakiego obszaru ma by¢ wybierany, poprzestajac jedynie
na sformutowaniu ,,dla kazdego okregu lub dystryktu” (for any circuit or district)*®. Zgod-
nie zatem z wola ustrojodawcy stanowego, nazwe urzedu prokuratora lokalnego — gene-
ralny prokurator dystryktowy (district attorney general) — oraz elekcje dla jednostki, jaka
jest dystrykt sadowy, okre$lono w obowigzujacym ustawodawstwie®. Niemniej w nie-
ktorych ze stanowych ustaw zasadniczych w ogole nie unormowano statusu prokurato-
réw lokalnych. Tak tez miedzy innymi konstytucje obu Dakot, Kansas, Minnesoty, Ne-
braski, Ohio, Oklahomy czy Utah nie zawieraja przepisoéw, ktoére odnosityby si¢ do
istnienia tych urzedow na szczeblu lokalnym, a ich funkcjonowanie wynika wylacznie
z przyjetego ustawodawstwa.

Co do zasady, w wickszos$ci stanow prokuratorzy lokalni wybierani sg z osobna dla
kazdego z hrabstw. W niektorych stanach prokuratorzy wybierani sa natomiast dla wigk-
szego obszaru, w sktad ktorego wchodzi najczesciej od jednego do kilku hrabstw. Przy-
ktadowo, na Florydzie prokuratorzy wybierani sg dla okregdéw sadowych (judicial
circuits)*’, w Luizjanie dla dystryktow sadowych (judicial districts)’!, w Missisipi dla
dystryktow sadéw okregowych (circuit court districts)®?, w Karolinie Potnocnej dla dys-
tryktow prokuratorskich (prosecutorial districts)®, w Massachusetts dla dystryktow
(districts)**, a w Oklahomie za$ dla dystryktow prokuratoréw dystryktowych (district
attorney’s districts)®. Nietypowe rozwigzanie prawne ustanowiono w Kansas, gdzie

46 Art. III § 3 Konstytucji Stanu Dakota Potudniowa.

47 Art. XTI § 4(c) Konstytucji Stanu Kalifornia.

4 Art. VI § 5 Konstytucji Stanu Tennessee.

4 Tennessee Code § 16-2-506.

50 Art. V § 17 Konstytucji Stanu Floryda.

SUArt. V § 26(A) Konstytucji Stanu Luizjana. Dystrykt sadowy obejmuje od jednej do kilku parafii
(parishes), przy czym nie chodzi oczywiscie o parafie w znaczeniu podstawowych jednostek organizacyj-
nych kos$ciotow, lecz o jednostki podziatu terytorialnego stanu — w Luizjanie nie wystgpuja bowiem hrab-
stwa. Warto przy tym doda¢, iz Luizjana pod wieloma wzgledami wyrdznia si¢ na tle pozostatych amery-
kanskich stanow, miedzy innymi posiada takze kodeks cywilny — w europejskim znaczeniu tego pojecia
— wzorowany na kodyfikacjach hiszpanskich i francuskich, w tym na Kodeksie Napoleona.

2 Art. 6 § 174 Konstytucji Stanu Missisipi.

33 Art. TV § 18(1) Konstytucji Stanu Karolina Pétnocna.

3 Massachusetts General Laws ch. 12 § 12.

%19 Oklahoma Statutes § 19-215.1.
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prokuratora dystryktowego wybiera si¢ jedynie dla sze$ciu z 31 dystryktow sadowych®,
podczas gdy w hrabstwach wchodzacych w sktad pozostatych dystryktow funkcje pro-
kuratorow petnig county attorneys®’. Podobnie postanowit rowniez ustawodawca teksan-
ski. W stanie Teksas prokuratoréw dystryktowych wybiera si¢ w wigckszosci dystryktow
sadowych, a dla pozostatych hrabstw — przewaznie tych o mniejszej liczbie mieszkan-
cOw — badz przewidziano elekcje dystryktowych prokuratoréw kryminalnych (criminal
district attorneys), badz funkcje prokuratoréw wykonuja county attorneys®. Zgodnie
z prawem stanowym Wyoming w dystryktach sagdowych, w ktorych urzad prokuratora
dystryktowego nie zostat utworzony, w kazdym z hrabstw obsadza si¢ stanowisko (coun-
ty and prosecuting attorney), do ktorego przypisane sg kompetencje prokuratora i opisy-
wanego wczesniej radcy hrabstwa®. W Missisipi obok prokuratoréw dystryktowych,
obieranych dla dystryktow sadoéw okregowych, w cze$ci hrabstw funkcjonujg takze
county prosecuting attorney®. Z kolei w prawie Dakoty Potudniowej przewidziano moz-
liwos¢ konsolidacji, na skutek indywidualnego porozumienia zwartego migdzy poszcze-
g0lnymi hrabstwami, istniejgcych urzedow prokuratorskich i utworzenia elekcyjnego
urzedu prokuratora regionalnego (regional prosecutor) wspolnego dla kilku hrabstw®!.
Niemniej nalezy odnotowac, iz do dzi$ zadne z hrabstw w stanie nie zdecydowaty si¢ na
taki krok. W analogiczny sposob do opisanego powyzej, takze prawodawstwo innych
stanéw dopuszcza mozliwos¢ wyboru jednego prokuratora dla wigcej niz jednego hrab-
stwa. W Utah z kolei zasada jest, ze funkcje oskarzycielskie wykonujg county attor-
neys®2, a zainteresowane hrabstwa wspoélnie lub w pojedynke moga powotaé dystrykt
oskarzycielski (prosecution district), w ktorym urzedowac bedzie prokurator dystrykto-
wy®. Do tej pory z tej mozliwo$ci prawnej skorzystato tylko hrabstwo Salt Lake. Reasu-
mujac, tacznie w 20 stanach prokuratorzy lokalni wybierani sg dla innych niz hrabstwa
jednostek organizacyjnych, przy czym w szesciu z tych stanow — Kansas, Kentucky,
Missisipi, Teksasie, Utah i Wyoming — funkcjonuja jednoczesnie, w mniejszej lub wigk-
szej liczbie, prokuratorzy obierani dla hrabstw.

Liczba prokuratorow w poszczeg6lnych stanach jest zréznicowana i zalezna wy-
facznie od obowigzujacych unormowan. W Teksasie, drugim co do wielkosci i liczby

mieszkancéw amerykanskim stanie, urzeduje najwigcej elekcyjnych prokuratoréw lo-

% Kansas Statutes § 22a-101(a); Kansas Statutes § 22a-108(a); Kansas Statutes § 22a-109(a).
37 Kansas Statutes § 19-702.

8 Texas Government Code § 46.002.

% Wyoming Statutes § 18-3-301.

¢ Mississippi Code Code § 19-23-1.

1 South Dakota Codified Laws § 7-16-24.

2 Utah Code § 17-18a-202(1).

6 Utah Code § 17-16-2.5.
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kalnych, bo az 159%. W zaleznos$ci od przyjetych regulacji rozna jest takze wielko$¢ —
pod wzgledem liczby zatrudnianych pracownikoéw — biur prokuratoréw lokalnych.
W przewazajgcej wigkszos$ci biura prokuratoréw lokalnych zatrudniajg $rednio od kilku
do kilkunastu prawnikow. W Los Angeles, hrabstwie o najwickszej populacji w Stanach
Zjednoczonych, biuro prokuratora dystryktowego zatrudnia zas prawie 1000 prawnikow
— tytutowanych tu zastepcami prokuratora dystryktowego (deputy district attorneys) —
€O czyni je tym samym najwickszym w catym kraju®. W celu zobrazowania ogromu
pracy biura prokuratora dystryktowego w hrabstwie Los Angeles wystarczy odwotac si¢
do statystyk. Prokuratorzy z hrabstwa Los Angeles kazdego roku oskarzaja w ponad 71
tysigcach spraw dotyczacych popetnienia zbrodni (felonies) i w okoto 112 tysigcach
spraw majacych za przedmiot wystepki (misdemeanors)®.

5. System wyborczy

Kwalifikacje wymagane od kandydatow na prokuratoréw uregulowane sg, podob-
nie zreszta jak zakres obowiazkow, dtugos¢ kadencji czy sama nazwa urzgdu prokurator-
skiego, w prawie stanowym. Stanowe regulacje w do$¢ zroznicowany sposob okreslaja
wymagania do objecia urzedu prokuratora lokalnego, przede wszystkim postugujac sig
—w roznych konfiguracjach — przestankami posiadania stosownego wyksztalcenia, prak-
tyki adwokackiej, domicylu oraz osiggniccia odpowiedniego wieku.

Pod tym wzgledem wyraznie wyr6znia si¢ prawo Oklahomy, zawierajace wiele
szczegdtowych wymogow stawianych kandydatom do urzedu prokuratora dystryktowe-
go. Uprawnionym do zajmowania stanowiska prokuratora jest tu wylacznie osoba, ktora
ukonczyta 28 lat przed dniem zgloszenia kandydatury, jednoczes$nie bedaca licencjono-
wanym adwokatem (licensed attorney) przez co najmniej 5 lat, mieszkancem stanu przez
co najmniej 2 lata oraz zarejestrowanym wyborcg (registered voter) w swoim dystryk-
cie, w ktorym ponadto zamieszkuje przez co najmniej 6 miesi¢gcy bezposrednio poprze-
dzajacych okres zgtaszania kandydatow (filing period)®’. Przestanka bycia zarejestrowa-
nym wyborca wskazuje posrednio takze na wymdg posiadania obywatelstwa Stanow
Zjednoczonych, poniewaz w mysl stanowej konstytucji prawa wyborcze w Oklahomie
przystuguja wylacznie obywatelom amerykanskim®.

Sam sposob elekcji prokuratorow lokalnych, podobnie jak wyboru innych urzed-
nikow stanowych i lokalnych, w zaleznosci od przyj¢tego w stanie rozwigzania, moz-

¢ Texas Government Code § 46.002.

% http://da.co.la.ca.us/about/office-overview [dostep 1.12.2016].
 Ibidem.

719 Oklahoma Statutes § 19-215.2.

% Art. III § 1 Konstytucji Stanu Oklahoma.
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na okresli¢ badz jako wybor partyjny (partisan election), badz wybdr pozapartyjny
(nonpartisan election lub non-partisan election). Przyjecie modelu wyborow partyj-
nych oznacza, ze w wyborach powszechnych (general election) zmierzy¢ sie z sobg
moga wylacznie kandydaci, ktorzy uprzednio w wyniku wewnetrznych prawyborow
partyjnych (primary election) uzyskali nominacje swoich macierzystych partii.
Niektoére ze stanowych konstytucji zawieraja bardzo szczegdlowe postanowienia
okreslajace terminy przeprowadzania wyborow i obejmowania urzedoéw. Wybory odby-
waja si¢ najczesciej we wtorek nastgpujacy po pierwszym poniedziatku listopada.
W wigkszo$ci stanow jest to dzien, w ktorym wybierani sg zarowno urzednicy z guber-
natorem (governor), jego zastepca (lieutenant governor), sekretarzem stanu (Secretary
of state), stanowym prokuratorem generalnym (attorney general) i glownym skarbni-
kiem (general treasurer) na czele, jak i cztonkowie stanowych i lokalnych organow pra-
wodawczych. Jest to na dodatek data glosowania w ogdlnokrajowych wyborach prezy-
denckich® i w wyborach do Kongresu™, a zatem niejednokrotnie zdarza si¢, ze wtorek
po pierwszym poniedziatku listopada jest dniem, w ktorym wybierani sg urzednicy
i przedstawiciele lokalni, stanowi oraz federalni. Prawo stanowe reguluje takze termin
objecia urzedu, przy czym jest nim zazwyczaj jeden z pierwszych dni stycznia. Z kolei
w Vermont czteroletnia kadencja prokuratorow biegnie od 1 lutego’', a w Illinois od
1 grudnia™. W niektorych za$ stanach termin przeprowadzenia elekcji urzedniczych od-
biega jednak od listopadowego terminu wybordéw. Konstytucja Stanu Tennessee przewi-
duje, ze elekcje sedziow i urzednikow lokalnych odbywaja si¢ w pierwszy czwartek
sierpnia’, podczas gdy wybory gubernatorskie i wybory do stanowej legislatury prze-
prowadzane sa tam w pierwszy wtorek nastepujacy po pierwszym poniedziatku listopa-
da’™. W Tennessee, w zwigzku z odmiennym terminem wyborow, prokuratorzy obejmu-

ja urzad 1 wrzesnia”.

6. Kadencja

W wigkszo$ci stanow, w ktorych przewidziano bezposrednia elekcje, prokuratorzy
lokalni wybierani sa zazwyczaj na kadencje trwajace 4 lata. Interesujace rozwigzanie

przewidziat w tym zakresie ustrojodawca nowojorski, pozostawiajac ustawodawcy zwy-

®3US.C.§1.

"2US.C.§1;2US.C.§7.

" Rozdziat 2 § 50 Konstytucji Stanu Vermont.

2 Tllinois Compiled Statutes § 3-9002.

7 Art. VII § 5 Konstytucji Stanu Tennessee.

" Art. IIT § 2 i art. 1T § 7 Konstytucji Stanu Tennessee.
> Art. VII § 5 Konstytucji Stanu Tennessee.
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ktemu wybor w okresleniu dtugosci kadencji migdzy trzema a czterema latami’. Obec-
nie w stanie Nowy Jork prokuratorzy dystryktowi wybierani sa na czteroletnie kaden-
cje”’. Pod wzgledem dtugoéci kadencji wyjatkiem sg stany: Tennessee™, gdzie kadencja
prokuratora lokalnego wynosi 8 lat, Alabama’, Kentucky® i Luizjana®', w ktorych pro-
kuratorzy urzedujg 6 lat, oraz stan New Hampshire®, przewidujacy dwuletnie kadencje.
Co ciekawe, jeszcze w latach 80. ubiegtego stulecia az w 11 stanach kadencja wynosita
zaledwie 2 lata®, po czym sukcesywnie odstepowano od tak krotkiego okresu. Jak stusz-
nie podnoszono w literaturze, specyfika urzedu prokuratorskiego sprawia, ze dwuletnia
kadencja nie gwarantuje skutecznego zakonczenia wszystkich prowadzonych postepo-
wan, a ponadto prokurator juz w drugim roku swego urzedowania zmuszony jest prowa-
dzi¢ kampani¢ wyborczg, co moze kolidowaé z jego obowigzkami stuzbowymi®*.

Wielu prokuratorow sprawuje swoj urzad przez kilka, a nawet kilkanascie kadencji,
niekiedy przez ponad 20 czy 30 lat. Obecnie urzedujacy prokurator stanowy (state attor-
ney) florydzkiego 17. okregu sadowego (17" Judicial Circuit), od czasu pierwszego wy-
boru w listopadzie 1976 r., uzyskujac nastepnie dziewigciokrotnie reelekcje, pelni urzad
nieprzerwanie od 1977 r*. Na tym tle pojawia si¢ zagadnienie, czy wiasciwe bytoby
ograniczanie prokuratorow limitem kadencji. Sama reelekcja jest bowiem bez watpienia
wymowna oznakg niegasngcego zaufania ze strony wyborcow.

W 1993 r. do Statutu Hrabstwa Suffolk (Suffolk County Charter) w stanie Nowy
Jork, po przeprowadzeniu referendum lokalnego, wprowadzono przepis przewidujacy, iz
urzad prokuratora dystryktowego nie moze by¢ pelniony dtuzej niz przez 12 nastepuja-
cych po sobie lat®®. W referendum za tym rozwigzaniem opowiedziato si¢ wowczas ponad
70% glosujacych. Suffolk byto zarazem jedynym hrabstwem w calym stanie Nowy Jork,
ktére w swoim statucie wprowadzito takie ograniczenie®’. Jednakze w 2013 r., na kanwie
spraw zwigzanych z osoba dotychczasowego prokuratora dystryktowego, ktéremu po-

wyzsza regulacja uniemozliwiata start w kolejnych wyborach, nowojorskie sady z Sadem

76 Art. XTI § 13(a) Konstytucji Stanu Nowy Jork.

77 New York County Law § 400(1-a); New York County Law § 926(1).

8 Art. VI § 5 Konstytucji Stanu Tennessee.

™ Art. VI § 6.20(a) Konstytucji Stanu Alabama w brzmieniu nadanym poprawka 328.

80§ 95 Konstytucji Stanu Kentucky. W stanie Kentucky kadencja commonwealth’s attorneys wynosi
6 lat, a kadencja county attorneys, wykonujacych réwniez w pewnym zakresie zadania prokuratorow, 4 lata.

81 Art. V § 26(A) Konstytucji Stanu Luizjana.

8 New Hampshire Revised Statutes § 7:33.

8 S.P. Haas, Method of Selection and Organizational Structure of the Office of the District Attorney,
Madison 1982, s. 6.

8 Ibidem.

85 Zob. szerzej: http://www.sao17 state.fl.us/michael-j.-satz.html [dostep 1.12.2016].

8¢ Art. XIX § 19-1(B) Statutu Hrabstwa Suffolk.

87 K. Grossman, Suffolk Closeup: Stop the lawyering and leave Spota be, http://shelterislandreporter.ti-
mesreview.com/tag/thomas-spota [dostep 1.12.2016].
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Apelacyjnym Stanu Nowy Jork (New York State Court of Appeals) wtacznie uznaty, iz
hrabstwo nie miato prawnej mozliwosci ustanowienia dodatkowych wymogoéw nieprze-
widzianych prawem stanowym?®:. Sady stwierdzity, ze prokurator dystryktowy jest urze-
dem konstytucyjnym, unormowanym przez konstytucj¢ i ustawodawstwo stanowe, a za-
tem wszelakie obostrzenia wymogow przewidzianych dla petnienia urzedu moga wynikac
wylacznie z regulacji przyjetych dla catego stanu. Identyczna sprawa miata miejsce row-
niez kilka lat wezesniej w Kalifornii. W 2002 r. mieszkancy w referendum opowiedzieli
si¢ za zmiang Statutu Hrabstwa Los Angeles (Los Angeles County Charter), wskutek
czego, tak jak w Suffolk, w statucie znalazl si¢ przepis ograniczajacy urzedowanie na
stanowisku prokuratora dystryktowego do trzech nastgpujacych po sobie kadencji®.
W 2006 r., po skardze 6wczesnego prokuratora dystryktowego, Sad Wyzszy Los Ange-
les® (Los Angeles Superior Court), opierajac sie¢ na podobnych motywach jak sady nowo-
jorskie, uznal przepis statutu za niewazny i niebyty (null and void)°’'.

Jedynym stanem, w ktérym obowigzuje wynikajace z regulacji ogdlnostanowe;j
ograniczenie liczby kadencji dla urzednikow lokalnych, jest Kolorado. Stanowa konsty-
tucja nie tylko wprost ustanawia limit wynoszacy odpowiednio trzy nastepujace po sobie
kadencje dla urzedow petnionych przez 2 lata badz krocej i dwie dla pozostatych®, lecz
zawiera rowniez delegacj¢, na mocy ktorej wyborcy danej jednostki organizacyjnej (po-
litical subdivision) w drodze referendum moga wydtuzy¢, skrocié¢ lub wyeliminowac
takie ograniczenie w stosunku do wtasnych urzednikéw lokalnych®. Jako ze w Kolora-
do prokuratorzy dystryktowi wybierani sg dla dystryktow sagdowych, tym samym wtad-
nymi w tym zakresie sg wyborcy mieszkajacy w okreslonym dystrykcie®.

7. Usuniecie z urzedu

W ustawach zasadniczych i ustawodawstwie poszczegdlnych standw przyjeto rézne
rozwigzania prawne, majace skutkowac zdjeciem prokuratora z urzedu. Wsrod nich mozna
wyrozni¢ w szczegolnosci instytucje, takie jak impeachment, recall, usuniecie przez gu-
bernatora badz przez sad czy odwotanie przez parlament stanowy w drodze glosowania.

Impeachment, rozumiany jako procedowane przez cialo przedstawicielskie quasi-

-sadowe postepowanie majace na celu pozbawieniu urzegdu, jest stosunkowo najbardziej

88 Zob. szerzej: sprawa Spota v. County of Suffolk oraz sprawa Matter of Hoerger v. Spota.
8 Art. IV § 12 Statutu Hrabstwa Los Angeles.

% Zob. przypis 32.

1 Zob. szerzej: sprawa Steve Cooley v. County of Los Angeles.

2 Art. XVIII § 11(1) Konstytucji Stanu Kolorado.

% Art. XVIII § 11(2) Konstytucji Stanu Kolorado.

% Colorado Revised Statutes § 1-4-1401(2).
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rozpowszechniong metoda zdjecia z urzgdu osoéb wybranych w wyborach powszechnych.
Wyraznie jednak nalezy zaznaczy¢, ze procedura impeachmentu, w odréznieniu od wy-
stepujacej na Starym Kontynencie odpowiedzialno$ci konstytucyjnej za naruszenie pra-
wa w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego urzgdowania, nie
stuzy wylacznie pociagnigciu do odpowiedzialnos$ci za ztamanie prawa, lecz — w zalez-
nosci od rozwiazan przyjetych w poszczegdlnych stanach — moze umozliwiaé zdjecie
z urzgdu takze za zaniedbanie obowigzkow czy niekompetencjg. W Alabamie w ramach
procedury impeachmentu urzgdnicy, w tym prokuratorzy lokalni, moga by¢ pozbawieni
urzedu miedzy innymi za ,,nieumiarkowanie w korzystaniu z napojéw odurzajacych lub
narkotykow” (intemperance in the use of intoxicating liquors or narcotics) w stopniu
uniemozliwiajacym wykonywanie obowigzkow®>. W wigkszos$ci stanow procedura impe-
achmentu pozwala takze na ztozenie z urzedu za popetienie przestepstwa. Podobnie
natomiast jak w Rzeczypospolitej Polskiej, gdzie prawa taski nie stosuje si¢ do 0osob ska-
zanych przez Trybunal Stanu, Prezydent USA oraz gubernatorzy stanowi nie moga ula-
skawi¢ osob, w stosunku do ktorych zapadto orzeczenie w drodze impeachmentu.
Jednym ze standow, w ktorym istnieje ,,modelowe” ujgcie procedury impeachmentu
i ktory moze tym samym postuzy¢ za jego ilustracje, jest Arkansas. Pod rzadami obowia-
zujacej konstytucji stanowej z 1874 r. prokuratorzy lokalni w Arkansas mogg by¢ usuwa-
ni z urzedu w dwojaki sposob. Po pierwsze, stanowa ustawa zasadnicza przewiduje sto-
sowanie procedury impeachmentu wobec szerokiej kategorii urzednikow, w tym sedziow
i prokuratoréw. W drodze impeachmentu prokurator zostaje wydalony z urzedu w przy-
padku popehienia ,,cigzkiego przestgpstwa lub przewinienia albo razgcego naruszenia
obowiagzkow stuzbowych” (high crimes and misdemeanors, and gross misconduct in of-
fice)*. Unormowane w konstytucji Arkansas postgpowanie w sprawie usunigcia z urzgdu
cechuje ponadto olbrzymie podobienstwo, pod wzgledem formalnym, do procedury im-
peachmentu przewidzianej w Konstytucji USA i wyraza si¢ w identycznym brzmieniu
czesci sformutowan uzytych w obydwu aktach prawnych. W obu przypadkach izba niz-
sza parlamentu — to znaczy odpowiednio Izba Reprezentantow Stanow Zjednoczonych
badz Izba Reprezentantow Arkansas — stawia w stan oskarzenia i w obu przypadkach izba

wyzsza — to jest Senat Stanéw Zjednoczonych albo Senat Arkansas — pelni funkcje sadu”’.

% Code of Alabama § 36-11-1(b)(4).

% Art. XV § 1 Konstytucji Stanu Arkansas. Zwrot high crimes and misdemeanors, ktorym postuguje si¢
takze konstytucja federalna, sprawia znaczne problemy w ttumaczeniu na jezyk polski. O ile samo stowo
crimes nie budzi zastrzezen terminologicznych i 0znacza przestgpstwa, o tyle terminem misdemeanors moz-
na okresli¢ zarbwno wystepki, jak i przewinienia. Wydaje si¢ jednak, Ze odpowiednikiem w jezyku polskim
dla stowa misdemeanors w powyzszym znaczeniu beda przewinienia, gdyz stowo to w uzywanym w jed-
nostkach redakcyjnych amerykanskich ustaw zasadniczych zestawieniu z crimes nie obejmuje wylacznie
czynoéw zabronionych. Szerzej na temat wyktadni pojecia high crimes and misdemeanors zob. R. Matajny,
Pozycja ustrojowa Kongresu USA, t. 11, Katowice 1992, s. 152—-156.

o Art. XV § 2 Konstytucji Stanu Arkansas; art. I § 2 i 3 Konstytucji Stanow Zjednoczonych.
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Senatorowie przed rozpoczgciem posiedzenia wpierw skladaja przysigge albo oswiadcze-
nie w miejsce przysiegi (oath or affirmation)®®, podobnie jak w procesach sadowych
czlonkowie tawy przysiggtych. Izba wyzsza orzeka o skazaniu wigkszoscig dwoch trze-
cich gloséw, a przy tym nie moze orzec kary surowszej niz usunigcie z urzedu lub pozba-
wienie zdolnosci (disqualification) do sprawowania funkcji honorowych oraz odptat-
nych”. Senat moze ograniczy¢ si¢ do orzeczenia zdjecia z urzedu, bez pozbawiania
zdolnosci do petnienia funkcji, jak i orzec obie sankcje kumulatywnie. Wydalenie z urzg-
du wskutek procedury impeachmentu nie wyklucza jednakze pociagnigcia do odpowie-
dzialno$ci karnej i skazania zgodnie z prawem powszechnie obowigzujagcym'®. Senat nie
rozstrzyga bowiem w przedmiocie odpowiedzialno$ci karnej i nie obowigzuje w tym za-
kresie powaga rzeczy osadzonej (res iudicata). Jedng z r6znic migdzy obiema procedura-
mi jest natomiast kwestia uczestnictwa w postepowaniu prezesa sgdu najwyzszego (chief
justice). Konstytucja federalna stanowi, iz Prezes Sadu Najwyzszego USA przewodzi
Senatowi wylacznie w razie oskarzenia Prezydenta Stanow Zjednoczonych'”', podczas
gdy konstytucja stanowa przewiduje objecie przewodzenia przez Prezesa Sadu Najwyz-
szego Arkansas we wszystkich przypadkach — chyba ze procedura dotyczy jego same-
£0'%. Drugim trybem pozbawienia urz¢du, ktory moze zosta¢ zastosowany wobec podob-
nego kregu podmiotow, jak w omowionej procedurze impeachmentu, jest odwotanie
przez gubernatora stanu. Gubernator, na wsp6lng odezwe (joint address) obu izb Zgroma-
dzenia Ogolnego Arkansas (Arkansas General Assembly), moze usung¢ prokuratora
z urzedu dla dobra sprawy (for good cause)'®. Co zastanawiajgce, prokuratorzy pocho-
dzacy wszak z wyborow bezposrednich moga by¢ usunieci z urzedu wylacznie przez wila-
dze stanowe, a sami wyborcy pozbawieni sg podobnej moznosci.

W Konstytucji Stanu Tennessee przewidziano mozliwo$¢ odwotywania sedziow
i prokuratoréw lokalnych poprzez glosowanie obu izb parlamentu stanowego, przy czym
obie izby proceduja wowczas osobno i kazda z nich musi opowiedzie¢ si¢ za usunigciem
wigkszoscig kwalifikowang dwoch trzecich glosow!™. Tenesyjska ustawa zasadnicza
przewiduje rowniez impeachment — w tym takze wobec prokuratorow — niemniej w od-
roéznieniu od opisanej powyzej konstytucji Arkansas, jej uregulowania — pod wzgledem
brzmienia jednostek redakcyjnych — sa w mniejszym stopniu zblizone do norm konsty-
tucji federalne;j'®.

% Art. XV § 2 Konstytucji Stanu Arkansas; art. I § 3 Konstytucji Stanéw Zjednoczonych.

% Art. XV § 112 Konstytucji Stanu Arkansas; art. [ § 3 Konstytucji Stanow Zjednoczonych.
10°Art. XV § 1 Konstytucji Stanu Arkansas; art. I § 3 Konstytucji Stanow Zjednoczonych.

100 Art. T § 3 Konstytucji Stanow Zjednoczonych.

12 Art. XV § 2 Konstytucji Stanu Arkansas.

163 Art. XV § 3 Konstytucji Stanu Arkansas.

104 Art. VI § 6 Konstytucji Stanu Tennessee.

195 Art. V § 4 Konstytucji Stanu Tennessee.
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Rozwigzanie prawne polegajace na pozbawieniu urzedu wskutek stosownego orze-
czenia sagdowego przewidzial miedzy innymi prawodawca w Maine. W mysl regulacji
stanowej, Sad Najwyzszy Maine (Maine Supreme Judicial Court) wigkszoscig gtosow,
na podstawie skargi wniesionej przez prokuratora generalnego, moze usuna¢ prokurato-
ra lokalnego z urzgdu'®. Mozliwos¢ pozbawienia urzedu w tym trybie aktualizuje sie,
gdy prokurator ,,naruszyt prawo lub nie wykonuje obowigzkow stuzbowych sumiennie
i skutecznie” (has violated a statute or is not performing the duties of office faithfully
and efficiently), a usunigcie lezy w interesie publicznym (necessary in the public
interest)!”’. Ponadto w stanie Maine mozliwe jest usuni¢cie prokuratora z urzedu zaréw-
no poprzez procedur¢ impeachmentu, jak i w drodze odwotania przez gubernatora na
odezwe obu izb legislatywy stanowej'®.

Jeszcze inng mozliwo$cig pozbawienia urzedu jest recall, czyli gtosowanie nad odwo-
laniem inicjowane zebraniem stosownej liczby podpisow pod przedmiotowym wnioskiem
(petition). W stanach, w ktorych zdecydowano si¢ na wprowadzenie instytucji recall, nie
jest ona jedyng drogg proceduralng skutkujaca zdjeciem z urzedu, a funkcjonuje obok przed-
stawionych juz uprzednio procedur. W ramach procedury recall wyrdznia sie kilka etapow:
sporzadzenie wniosku, gromadzenie podpisow pod wnioskiem, kwalifikowanie wniosku
pod glosowanie, glosowanie nad odwotaniem i implementacja jego wynikow!'®.

Prawo stanowe w zréznicowany sposob okresla krag podmiotow, ktorych odwotanie
w drodze procedury recall jest dopuszczalne. Przyktadowo, w Arizonie odwotaniu podle-
ga ,.kazdy urzednik publiczny w stanie Arizona, petniacy elekcyjny urzad, z wyboru badz
z mianowania” (every public officer in the state of Arizona, holding an elective office,
either by election or appointment)'°, w Montanie ,,kazda osoba petnigca urzad publiczny
stanowy albo w jednostkach organizacyjnych stanu, z wyboru badZ z mianoania” (any
person holding a public office of the state or any of its political subdivisions, either by
election or appointment)''!, a w Idaho ,.kazdy urz¢dnik publiczny w stanie Idaho [petniacy
elekcyjny urzad, z wyboru badZ z mianowania — przyp. P.B.], z wyjatkiem sedziow” (every
public officer in the state of Idaho, excepting the judicial officers)"?. Nalezy przy tym jed-

106 30-A Maine Revised Statutes § 257.

17 Ibidem.

108 Art. IX § 5 Konstytucji Stanu Maine.

19 Podziat za: K. Zwierzchowski, Amerykanskie instytucje demokracji bezposredniej, Biatystok 2005, s. 89.

10 Art. VIIT czesé 1 § 1 Konstytucji Stanu Arizona. Przywotany przepis stanowi o osobie petnigcej elek-
cyjny urzad, z wyboru badz z mianowania, poniewaz w przypadku wystgpienia wakatu — w zaleznosci od
rodzaju zawakowanego urz¢du — gubernator stanu albo organ zarzadzajacy danego hrabstwa (board of su-
pervisors) powotuje nastepce, ktory sprawuje urzad do czasu objecia go przez osobe wytoniong w kolejnych
wyborach powszechnych; zob. szerzej: Arizona Revised Statutes § 16-230.

" Montana Code Annotated § 2-16-603(1). W stanie Montana mozliwe jest stosowanie procedury recall
zarowno w stosunku urzednikow petnigcych elekeyjne urzedy (elective office) — z wyboru badz z mianowa-
nia — jak i urzednikow piastujacych urzedy z mianowania (appointive office).

12 Art. VI § 6 Konstytucji Stanu Idaho. Zob. takze Idaho Code § 34-1701.
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noczesnie zaznaczy¢, ze nie we wszystkich stanach, w ktorych wystepuje procedura recall,
mozliwe jest odwotywanie prokuratorow lokalnych. Prawo niektorych stanow badz nie
obejmuje prokuratoréw zakresem podmiotowym instytucji recall, badz ogranicza jej za-
stosowanie tylko do urzednikow stanowych, a z kolei w cze$ci stanow prokuratorzy lokal-
ni majg przymiot urz¢dnikow hrabstwa. Jednym ze standw, w ktorym nie jest dopuszczal-
ne odwolanie prokuratoréw poprzez recall, jest Minnesota, gdzie procedura ta znajduje
zastosowanie tylko do cztonkoéw stanowe;j legislatury, urzednikow stanowej wiadzy wyko-
nawczej oraz s¢dziow, w tym s¢dziow stanowego sadu najwyzszego'".

W zaleznosci od przyjetego w danym stanie rozwigzania, odwotanie w drodze pro-
cedury recall jest mozliwe bez wzglgdu na oceng pracy urzednika — i tym samym moze
by¢ postrzegane jako powierzony wyborcom instrument kontroli — badz uzaleznione jest
od dopuszczenia si¢ przez urzednika okreslonego nagannego zachowania. Jako przyczy-
n¢ odwotania (ground for recall) prawo stanowe wskazuje najczesciej ztamanie przysie-
gi, nienalezyte wykonywanie obowigzkoéw czy popetnienie przestgpstwa.

W czgécei standow okreslono pewne okresy, gdy wniosek o przeprowadzenie gtoso-
wania nad odwolaniem nie moze zosta¢ ztozony. Dla przyktadu, w mysl odpowiednich
przepiséw prawa stanowego, w Arizonie i Kolorado petycj¢e w przedmiocie organizacji
recall mozna wnie$¢ dopiero po uptywie 6 miesi¢gcy od dnia objecia urzedu', w Wi-

115 a w Georgii za$ procedura nie moze zosta¢ wszczgta zarow-

sconsin po uptywie roku
no w ciggu pierwszych 180 dni pelnienia urzedu, jak i w ciagu ostatnich 180 dni kaden-
cji''®. Rowniez w kwestii dopuszczalnosci powtdrnego przeprowadzenia postepowania
w sprawie odwotania prawo poszczegélnych stanow rowniez przewiduje rézne rozwia-
zania. Podczas gdy w czesci standw nie istniejg pod tym wzgledem zadne ograniczenia
prawne, w czesci bagdz w ogoble nie jest mozliwe powtdrzenie procedury recall wobec tej
samej osoby, badZz ponowne jej zainicjowanie obwarowane jest dodatkowymi wymoga-
mi. W Arizonie jest to dopuszczalne pod warunkiem wcze$niejszego zwrotu poniesio-
nych kosztow poprzedniego glosowania''’, w Montanie mozna przeprowadzi¢ procedure
dopiero po 2 latach od poprzedniego gtosowania, chyba ze zostang zwrocone jego kosz-
ty
a w Kolorado konieczne jest podpisanie petycji przez wyborcow w ilosci odpowiadaja-

118 119

, W Luizjanie musi uptyna¢ 18 miesiecy od dnia wczes$niejszego glosowania'”,

113 Art. VIII § 6 Konstytucji Stanu Minnesota.

14 Art. VIII czes¢ 1 § 5 Konstytucji Stanu Arizona; art. XXI § 4 Konstytucji Stanu Kolorado. W obu
stanach szeSciomiesi¢czny okres ochronny nie dotyczy 0séb wybranych do stanowych organdéw przedstawi-
cielskich, w stosunku do ktorych procedura recall moze zosta¢ wszczgta juz po 5 dniach od ukonstytuowa-
nia si¢ nowo wybranej legislatury.

15 Art. XIIT § 12 Konstytucji Stanu Wisconsin.

116 Georgia Code § 21-4-5(a).

"7 Art. VIIT czg$¢ 1 § 5 Konstytucji Stanu Arizona.

118 Montana Code Annotated § 2-16-613(3).

1% Louisiana Laws Revised Statutes § 18:1300.14.
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cej co najmniej 50% ogolnej liczby glosow oddanych w ostatnich wyborach powszech-
nych na dany urzad'*. W Wisconsin nie jest mozliwe ponowne przeprowadzenie proce-
dury recall w trakcie tej samej kadencji danego urzednika'?!.

W Luizjanie petycja w przedmiocie odwotania musi zosta¢ podpisana przez nie
mniej niz jedng trzecia ogdtu wyborcéw obszaru, dla ktorego urzednik jest wybrany (vo-
ting area), jednakze w przypadku, gdy zamieszkuje tam mniej niz 1000 oséb posiadaja-
cych prawa wyborcze, petycja musi by¢ podpisana przez co najmniej 40% uprawnio-
nych'?2, W Georgii, w zaleznosci od rodzaju urzgdu, odmiennie uregulowano wymagang
liczbe podpisow niezbgdnych do zgromadzenia pod wnioskiem. W przypadku urzedni-
kéw wspolnych dla catego stanu wymagane jest zebranie podpisow w ilosci odpowiada-
jacej co najmniej 15% ogdétu uprawnionych do glosowania w ostatnich wyborach po-
wszechnych na dany urzad, a w stosunku do urzednikéw, ktdrzy wybierani sg dla obszaru
obejmujacego czg$¢ terytorium stanu — jak prokuratorzy dystryktowi — podpis ztozy¢
musi przynajmniej 30% ogotu uprawnionych'>. W Dakocie Potnocnej petycje musza
podpisaé¢ wyborcy w ilo$ci odpowiadajacej co najmniej 25% ogdlnej liczby glosow odda-
nych w ostatnich wyborach na urzad gubernatora w danej jednostce podziatu terytorial-

nego'?*

. Jako ze w Dakocie Poinocnej prokuratorzy lokalni sg urzednikami hrabstw, sto-
sowna petycja o odwotanie prokuratora musi zosta¢ podpisana przez wyborcow
zamieszkujacych w hrabstwie w ilosci odpowiadajacej co najmniej 25% ogo6lnej liczby
glosow oddanych w ostatnich wyborach na urzad gubernatora w tymze hrabstwie.

Po uzbieraniu wymaganej liczby podpisow pod petycja sa one weryfikowane, po
czym przeprowadzane jest glosowanie nad odwotaniem. Najbardziej rozpowszechniony
model zaktada przeprowadzenie glosowania nad odwolaniem, a majacego sprawowac
dany urzad do czasu objgcia go przez osobg wytoniong w kolejnych wyborach powszech-
nych powotuje nastepnie wiasciwy organ stanowy lub lokalny. Odmiang powyzszego roz-
wigzania jest przeprowadzenie dwoch osobnych glosowan — glosowania nad odwotaniem
1 odrebnych wybordéw uzupetniajacych. Najpierw wyborcy w glosowaniu decyduja o od-
wotaniu dotychczasowego urzednika, a nastepnie — jezeli urzednik zostat pozbawiony sta-
nowiska — przeprowadzane sg wybory na zawakowany urzad. Wskazuje si¢, ze oddzielne
glosowanie ma te zalete, ze pozwala wyborcom skoncentrowac si¢ na kwestii usunigcia
z urzgdu bez zaprzgtania uwagi programami wyborczymi kontrkandydatow, z drugiej jed-
nak strony niewatpliwa jego wada sa koszty przeprowadzenia kolejnego gtosowania'®.

120 Art. XXI § 4 Konstytucji Stanu Kolorado.

121 Art. XIIT § 12(6) Konstytucji Stanu Wisconsin.
122 Louisiana Revised Statutes § 18:1300.2(B).

123 Georgia Code § 21-4-4(a).

124 Art. IIT § 10 Konstytucji Stanu Dakota Potnocna.
125 K. Zwierzchowski, op. cit., s. 93.
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W drugim modelu, obowigzujacym chociazby w Dakocie Potnocnej!?, glosowanie
nad odwotaniem faktycznie przyjmuje posta¢ przedterminowych wyboréw. Dotychcza-
sowy piastun rywalizuje o pelniony urzad wraz z pozostatymi kandydatami, przy czym
osoba, ktora otrzyma najwigksza liczbe gtosow, pelni urzad jedynie przez okres pozosta-
ly do zakonczenia kadencji.

Trzeci model zaktada potaczenie, w ramach jednego aktu wyborczego, gtosowania
nad odwotaniem wraz z wyborami uzupetiajacymi na dany urzad. Wyborca jednocze-
$nie decyduje o odwotaniu urzednika oraz glosuje na ewentualnego nastepce, ktory mia-
lyby sprawowac¢ urzad do zakonczenia kadencji, przy czym osoba, w stosunku do ktorej
zastosowano procedure recall, sama nie figuruje woéwczas na licie kandydatow. Roz-
wigzanie takie jak powyzsze obowigzuje migdzy innymi w stanie Kolorado'?’.

W przypadku wystapienia wakatu, czy to w wyniku pozbawienia urzgdu w drodze
stosownego postepowania czy tez wskutek $mierci badZz rezygnacji, prawo stanowe
przewiduje rozne rozwigzania dotyczace obsadzenia zawakowanego urzedu. Pomijajac
omowione juz powyzej sposoby obsadzania urzedu oproznionego w drodze procedury
recall, w wigkszosci stanow gubernator albo wtasciwy organ hrabstwa zyskuje wowczas
uprawnienie do powolania nastepcy, ktory sprawuje dany urzad prokuratorski do czasu

objecia go przez osobe wytoniong w kolejnych wyborach powszechnych.

8. Podsumowanie

Z kontynentalnego punktu widzenia, elekcyjny sposob wyboru prokuratoréw lo-
kalnych, przyjety w 45 amerykanskich stanach, bez watpienia nalezy uznac¢ za niezwy-
kle interesujace rozwigzanie prawne. Przyktad Stanow Zjednoczonych dobitnie pokazu-
je, ze mozliwe jest powierzenie obywatelom uprawnienia do obsadzania szerokiej gamy
urzedow, co bez watpienia wptywa pozytywnie na poczucie aktywnego udzialu w zyciu
wspolnoty lokalnej. Majac na wzgledzie powyzsze, nie nalezy z géry odrzucaé, jako
niebezpiecznego novum, wprowadzenia w Polsce wyborow na urzedy prokuratorskie.
W drodze wyboréw moglyby by¢ obsadzane stanowiska kierownicze w jednostkach or-
ganizacyjnych prokuratury, to jest prokuraturach rejonowych, okregowych i regional-
nych. Niemniej kwestia ewentualnych przeobrazen uregulowania sposobu obsadzania
urzgdow prokuratorskich w Polsce pozostaje otwarta na nowe propozycje, a niniejsze
opracowanie uzna¢ nalezy jedynie za przyczynek traktujacy o mozliwych kierunkach

zmian w polskim porzadku prawnym.

126 Art. TIT § 10 Konstytucji Stanu Dakota Potnocna.
127 Art. XXI § 3 Konstytucji Stanu Kolorado.
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Tabela 1. Nazwy urzedu prokuratorskiego na szczeblu lokalnym w poszczegélnych stanach.

District attorney Prosecuting County attorney | State’s attorney State attorney
attorney
Alabama Arizona
Arkansas
Alaska . Towa
. Hawaje .
Georgia Kansas* Connecticut
. . Idaho
Kalifornia . Kentucky* Dakota Ptd.*
Indiana ]
Kansas* o Minnesota Dakota Pin.
. Michigan Lo Floryda
Karolina Pn. . . Montana Illinois
Missouri*
Kolorado Ohi Nebraska Maryland
io
Luizjana New Hampshire Vermont
. Waszyngton
Maine o Teksas**
Wirginia Zach.
Massachusetts Utah*
Missisipi* imi istri i -
p Criminal district Solicitor Regional prose Circuit attorney
Nevada attorney cutor
Nowy Meksyk
Nowy Jork
Oklahoma
Oregon
Pensylwania Teksas** Karolina Pid. Dakota Ptd.* Missouri*
Teksas**
Utah*
Wisconsin
Wyoming*
District attorney Cout}ty and prose- [County prosecuting County prosecutor Commonwealth’s
general cuting attorney attorney attorney
. o Delaware Kentucky*
Tennessee Wyoming* Missisipi* L
New Jersey Wirginia

* Prawo stanowe przewiduje istnienie dwoch urzedow.

** Prawo stanowe przewiduje istnienie trzech urzedow.

Zrddto: Opracowanie wilasne.
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Rysunek 1. Mapa przedstawiajaca podzial stanu Kolorado na dystrykty sadowe, dla kto-
rych wybierani sa prokuratorzy dystryktowi.
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Zrodto: https://www.courts.state.co.us/Courts/Map.cfm [dostep 1.12.2016].
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Rysunek 2. Mapa przedstawiajaca podzial stanu Luizjana na dystrykty sadowe, dla kté-
rych wybierani sa prokuratorzy dystryktowi.

Zrodto: http://www.lasc.org/about_the court/2008 LA%20District%20Court%20map.pdf [dostep 1.12.2016].
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Abstract: The article presents issues related to the United States methods of appointing and
recall prosecutors. Author focused mostly on direct methods, especially because in most of the States
prosecutors are chosen in general election. It is an interesting legal solution from comparative point
of view. In some states, legislatures also provides the possibility of appeal of prosecutors by recall
procedure, which also includes a general election.
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Koto Naukowe Prawa Konstytucyjnego
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytet Wroctawski

Praktyka revocatoria del mandato
w Argentynie

1. Wprowadzenie do revocatoria del mandato

Praca stanowi probe charakterystyki revocatoria del mandato w Argentynie oraz
ujecia i wymiarow jej zastosowania. Mimo iz ta instytucja pojawita si¢ na terenie Argen-
tyny juz prawie 100 lat temu, w praktyce siggano do niej w niewielkim stopniu. Dopiero
od kilkunastu lat obserwowany jest wzrost zainteresowania tym instrumentem demokra-
cji bezposredniej. Charakter tej instytucji ksztattuje si¢ obecnie w rdznych spoteczno-
$ciach lokalnych na terenie Argentyny. Revocatoria del mandato w bezposrednim ttuma-
czeniu oznacza ,,odwotanie mandatu”. Ta instytucja nosi takze miano recall. Profesor
Piotr Uzigbto definiuje recall jako ,,prawo okreslonej liczbowo grupy wyborcow do wy-
stapienia z wnioskiem o odwotanie osoby piastujacej funkcje publiczng z wyboréw po-
wszechnych”!.

Podkresla on tez kontrowersje istniejace wokot tego, czy recall nalezy do mechani-
zmo6w demokracji bezposredniej. W literaturze przedmiotu podnosi sig, czy recall moze
dotyczy¢ rozstrzygnig¢ personalnych, czy wytacznie merytorycznych?. W dalszej czgsci
pracy okreslam t¢ instytucj¢ mianem revocatoria del mandato, poniewaz takie tez okresl-
nie wystepuje w aktach prawnych przytoczonych w ramach niniejszego opracowania.

2. Rys historyczny

Instytucje demokracji bezposredniej pojawiaty si¢ w Argentynie, jak stwierdza Da-
niel Sabsay?, w trzech fazach. Pierwsza z nich zostala zapoczatkowana na bazie Konsty-

tucji Argentyny z 1853 r., ktora uformowata Argentyne jako republike federalna, przy-

! P. Uzigbto, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 58.

2 Ibidem, s. 58.

3 D. Sabsay, La participacion ciudadana en la toma de decisiones en el derecho public argentine, [w:]
A. Lissidini, Y. Welp, D. Zovatto (red.), Democracia directa en Latinoamérica, Buenos Aires 2008, s. 194—
195.
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znajac znaczny zakres autonomii poszczego6lnym prowincjom*. Nie zawierata ona jednak
w swojej tresci uregulowan wprowadzajacych mechanizmy demokracji bezposrednie;j.
Kolejne wersje Konstytucji Argentyny takze ograniczaty si¢ jedynie do zapewnienia
swobody ich wprowadzenia na terenie samorzadoéw lokalnych. Pojawialy si¢ one naj-
pierw w regulacjach prowincji, czy municypiow, by dopiero stamtad przenikna¢ do pra-
wodawstwa krajowego’. I tak w 1994 r. na drodze reformy art. 39 Konstytucji zostata
wprowadzona inicjatywa ludowa®. Jednak na przyktad mechanizm revocatoria del man-
dato do tej pory nie zaistnial na szczeblu centralnym. Przygladajac si¢ wigc rozwojowi
bezposredniego uczestnictwa obywateli Argentyny w procesach demokratycznych, be-
dziemy obserwowac ich rozwdj na poziomie przede wszystkim prowingji.

Pierwsza instytucjg demokracji bezposredniej, ktora pojawita si¢ w Argentynie
w Konstytucjach prowincji Mendoza z 19167 r., w art. 221 i prowincji Buenos Aires
7 1934 1., w art. 192 bylo referendum inicjowane w ramach reformy konstytucyjnej. Naj-
wiecej nowych instytucji demokracji bezposredniej zostato natomiast wprowadzonych
w ramach reformy Konstytucji prowincji Kordoba z 1923 r., ktora w art. 152 przewidzia-
ta mozliwos¢ zawarcia w aktach ustawodawstwa municypalnego: prawa do zorganizo-
wania inicjatywy ludowe;j, referendum i odwotywania urzednikow pochodzacych z wy-
boréw. Ta ostatnia instytucja i analiza jej praktyki zostanie szczegdlowo omoéwiona
w dalszej czgSci tego rozdziatu. Na wstepie jednak zostanie przedstawiona historia roz-
woju ustawodawstwa argentynskiego z nig zwigzanego.

W 1933 r. zostala uchwalona Konstytucja prowincji Entre Rios, ktéra w art. 193
zawierata analogiczng regulacje®.

Druga faza rozpoczeta sie¢ wkrotce po przywroceniu w 1957 r. Konstytucji z 1853 r.
1 wigzala si¢ z procesem decentralizacji dawnych prowincji panstwowych. Instytucja od-
wotania urzednikéw pochodzacych z wyboru pojawita si¢ kolejno w Konstytucjach pro-
wingcji Chaco z 1957 (art. 2)°, Neuquén z 1957 (art. 3)'° i Misiones z 1958 r. (art. 2)'.

Trzeci, najbardziej znaczacy etap rozwoju mechanizméw demokracji bezposred-

niej w Argentynie rozpoczat si¢ w 1983 r., kiedy to zakonczyly sie rzady junty wojsko-

4J. Acufa, Reformas Constitucionales, http://es.slideshare.net/coiojor/reformas-de-la-constitucion-
argentina, s. 3 [dostep 5.07.2016].

5 D. Sabsay, op. cit., s. 192.

¢ L. Capriata, La participacion ciudadana, una mision imposible en la Argentina, 2005, http://www.lana-
cion.com.ar/690627-1a-participacion-ciudadana-una-mision-imposible-en-la-argentina [dostep 14.07.2016].

7 Konstytucja Prowincji Mendoza, Boletin Oficial, 28 de Diciembre de 1916.

8 Konstytucja Prowincji Entre Rios, Boletin Oficial, 18 de Agosto de 1933. Obecnie w art. 52 (Konsty-
tucja Prowincji Entre Rios, Boletin Oficial, 15 de Octubre de 2008).

® Wspomniana Konstytucja prowincji Chaco (Boletin Oficial, 7 de Diciembre de 1994) , obowigzywa-
fa do 1994 r.

10 Konstytucja Prowincji Neuquén, Boletin Oficial, 20 de Marzo de 1994. Tak samo w Konstytucji Pro-
wincji Neuquén, Boletin Oficial, 3 de Marzo de 2006.

' Konstytucja Prowincji Misiones, Boletin Oficial, 21 de Abril de 1958.
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wej 1 rozpoczeta si¢ demokratyzacja panstwa. Wraz z nig zaczat si¢ proces implemento-
wania instytucji demokracji bezposredniej na grunt poszczegolnych prowincji. Jednak
nie wszystkie ich organy ustawodawcze wprowadzity w konstytucjach procedure odwo-
lywania urzednikow, czesto ograniczaty si¢ jedynie do wprowadzenia plebiscytu, inicja-
tywy ludowej lub instytucji referendum. Konstytucje, ktore wprowadzity procedurg cof-
niecia mandatu, to: prowincji La Rioja z 1986 (art. 83)'2, Rio Negro z 1988 (art. 2)"3
i Tierra del Fuego z 1991 r. (art. 209)".

Zdaniem Facundo Arques’a'®, obecnie mamy do czynienia z czwartym etapem,
ktory rozpoczat si¢ w 1994 r. wraz z reforma Konstytucji Argentyny i trwa do teraz.
W jego ramach, prowincja, ktora przyjeta do swojej konstytucji instytucje recallu, byta
migdzy innymi prowincja Chubut (art. 264 Konstytucji) w 1994 r.

7 uptywem czasu kolejne prowincje wprowadzaty procedury revocatoria del man-
dato. Pojawily si¢ tez takie, ktore w pewnym okresie wprowadzity instytucj¢ recallu na
poziomie prowincji, ale zrezygnowaly z niej, przekazujac delegacje do jej uregulowania
w kartach organicznych samorzadow lokalnych'¢. Taka procedura miata miejsce w Cor-
dobie w zwiazku z reforma Konstytucji prowincji w 1987 r. W Ustawie zasadniczej Cor-
doby, w art. 183, miedzy instytucjami, ktore moga zosta¢ uregulowane w kartach orga-

nicznych, odnajdujemy mig¢dzy innymi tytutlowa revocatoria del mandato'’.

3. Obecne regulacje

Obecnie mechanizm odwotania mandatu ludowego na poziomie prowincjonalnym
i miejskim dopuszczalny jest w pigciu prowincjach: Chubut, La Rioja, Santiago del Es-
tero'® y Tierra del Fuego, a takze Ciudad Autonoma'® de Buenos Aires?’. Natomiast pro-

12 Konstytucja Prowincji La Rioja, Boletin Oficial, 5 de Septiembre de 1986. Obecnie jest to uregulowa-
ne w art. 83 (Konstytucja Prowincji La Rioja, Boletin Oficial, 20 de Mayo de 2008).

13 Konstytucja Prowincji Rio Negro, Boletin Oficial, 13 de Junio de 1988.

4 Konstytucja Prowincji Tierra del Fuego, Antarktydy i wysp Potudniowego Atlantyku, Boletin Oficial,
28 de Mayo de 1991.

IS F. Arques, La revocatoria de mandato a nivel subnacional en Argentina, [w:] F. Tuesta Soldevilla
(red.), Una Onda Expansiva Las revocatorias en el Peru y América Latina, Lima 2014, s. 160.

16 Karta Organiczna to zbior norm regulujacych zycie instytucjonalne, spoteczne i ekonomiczne muni-
cypium. Jest dla niego prawem fundamentalnym okreslajacym wzajemne relacje miedzy organami i gwa-
rantujacym decentralizacj¢ wladzy. R. Dieminger, Carta Organica. Disponible en Revista Convicciones
http://convicciones.blogia.com/2007/010201-carta-organica.php [dostep 5.07.2016].

17 Konstytucja Prowincji Cordoba, Boletin Oficial, 29 de Abril de 1987.

18 Konstytucja Prowincji Santiago del Estero http://www.trabajosantiago.gob.ar/ftp_upload/ConsSan-
tEst.pdf [dostep 26.05.2016].

1 Na mocy art. 129 Konstytucji Argentyny z 1994 r. miasto Buenos Aires otrzymato autonomig, ktora
upodobnita bardzo jej status do statusu prowingji.

20 Konstytucja miasta Buenos Aires, http://www.buenosaires.gob.ar/areas/leg_tecnica/sin/norma_pop.
php?id=26766&qu=c&rl=0&rf=0&im=0&menu_id=21502 [dostgp 26.05.2016].
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wincje, ktore to prawo zachowaly jedynie dla samorzadow nizszego rzedu, pozostawia-
jac do uregulowania te kwesti¢ w kartach organicznych, to: San Luis, San Juan, Rio
Negro, Neuquén, Misiones, Entre Rios, Corrientes y Catamarca®'. Nie istnieje jednak
uregulowanie recallu na szczeblu centralnym, a te, ktore pojawiaja si¢ na poziomie pro-
wincji, czgsto pozostaja martwymi rozwigzaniami, poniewaz nie we wszystkich uchwa-
lono prawa regulujgce w sposéb szczegdtowy dziatanie catego mechanizmu. Z wymie-
nionych uczynity to Chaco (Ley 4 313), Miasto Buenos Aires (Ley 357), La Rioja (Ley
5989) i Tierra del Fuego (Ley 226)**. Przechodzac do poziomu municypalnego, moze-
my dostrzec juz wigksza szanse¢ na przeprowadzenie referendum, ktdra pojawita si¢ wraz
z reformg Konstytucji z 1994 r., ktéra w art. 123 posiada nastgpujace brzmienie: ,,Kazda
prowincja ustala swoja wlasna konstytucje, jak wskazano w artykule 5 zapewniajac au-
tonomi¢ municypiom okreslajac jej zakres i zawierajac w niej aspekty instytucjonalne,
polityczne, administracyjne, ekonomiczne i finansowe”?. Owa swoboda ksztattowania
aspektu instytucjonalnego w poszczegdlnych aktach prawnych umozliwita wszystkim
municypiom na wprowadzanie wlasnych przepisow dotyczacych mechanizmow demo-
kracji bezposredniej. Mimo iz regulacje te sa do siebie czesto bardzo podobne, cigzko
znalez¢ wsrod poszezegodlnych uregulowan blizniacze rozwigzania. Facundo Arques®
dokonuje podziatu prowingcji, biorgc pod uwage to, w jakim akcie prawnym ma zostaé
uchwalona procedura revocatoria del mandato. W pierwszej kategorii mamy wigc pro-
wincje, ktore instytucje odwotania zawieraja jedynie w swoich kartach organicznych:
Tierra del Fuego, Santiago del Estero, San Luis, Misiones, Jujuy y Catamarca. W drugiej
znajduja si¢ natomiast prowincje, ktore zezwalajag na zawarcie mechanizmow recallu
takze w aktach municypalnych nizszego rzgdu, a sg to: Chaco, Chubut, Cérdoba, Cor-
rientes, Neuquén, Rio Negro y San Juan. Z tego podzialu wylamuje si¢ prowincja La
Rioja, ktora uregulowata instytucje w przejSciowym, organicznym prawie municypal-
nym (Ley Organica Municipal Transitoria), ktory po wejsciu w zycie w 2000 r., na mocy
klauzuli numer 8 z 1998 r. reformujacej Konstytucje prowincji derogowat automatycz-
nie dotychczasowe Karty Organiczne®.

2l F. Arques, La revocatoria..., s. 160.

2 [niciativa, consulta y revocatoria: analisis de los mecanismos de participacion popular en Argentina,
Publicacion del Equipo de Gestion Econémica y Social 9, Buenos Aires 2014, s. 225.

2 Konstytucja Argentyny, 1994, https://en.wikisource.org/wiki/Constitution of Argentina [dostep
26.05.2016].

24 F. Arques, La revocatoria..., s. 166.

3 Provincia de la Rioja, Informe de Situacion, Equipo de Gestion Economica y Social, 2009, s. 8, http://do-
cplayer.es/15097204-Informe-de-situacion-equipo-de-gestion-economica-y-social.html [dostep 26.05.2016].

96


https://en.wikisource.org/wiki/Constitution_of_Argentina
http://docplayer.es/15097204-Informe-de-situacion-equipo-de-gestion-economica-y-social.html
http://docplayer.es/15097204-Informe-de-situacion-equipo-de-gestion-economica-y-social.html

Praktyka revocatoria del mandato w Argentynie

4. Przyktadowe regulacje revocatoria del mandato

W efekcie istnienia znacznej autonomii prowingcji i municypiow mogg one w Spo-
sob dowolny regulowaé swoje procedury odwotawcze. W wyniku tego mamy do czynie-
nia z ogromng ich réznorodnos$cig. Na skutek analizy rozwigzan legislacyjnych wyste-
pujacych w wybranych prowincjach i municypiach, mozna wskaza¢ na najczgsciej
pojawiajace si¢ elementy revocatoria del mandato: potrzebng liczbe zebranych podpi-
sow w celu uruchomienia procedury wszczecia referendum, wymagang liczbe osob, kto-
re muszg wzig¢ udziat w gtosowaniu, aby jego wynik byt wigzacy, przyczyny odwota-
nia, upewnienie si¢ co do tego, czy nie mamy do czynienia z okresem, w ktorym nie
mozemy odwota¢ danego urzednika oraz terminy na dopekienie poszczegoélnych czyn-
nos$ci. Niekiedy poszczegdlne organy ustawodawcze ustanawialy rowniez inne okolicz-
no$ci wptywajace na zablokowanie mozliwo$ci wszczecia procedury. Teraz pokrotce
omowie kazdy ze wspomnianych elementow wystepujacych w prawie argentynskim, do
ktorego odpowiednie zastosowanie si¢ pozwoli stwierdzi¢, czy revocatoria del mandato
zostalo przeprowadzone w sposob czyniagcy zado$¢ obowigzujacym wymaganiom. Wy-
magang liczbg zebranych podpisow potrzebnych do wszczecia procedury najczesciej
okresla si¢ w sposob procentowy w stosunku do liczby mieszkancow. Liczba taka waha
si¢ w graniach od 10 do 20%, co niekiedy moze stanowi¢ bardzo powazny problem.
Dowodem na to jest proba zebrania podpisow w Buenos Aires pod wnioskiem, ktory
zainicjowal w sprawie swojego odwotania szef rzadu miasta Anibal Ibarra, w zwigzku
ze spadkiem zaufania do jego kandydatury po tragicznym pozarze w Republice
Cromafon. Z uwagi na liczbe mieszkancow potrzeba byto do zainicjowania procedury
ponad 500 tysiecy podpisow. Udato si¢ zebra¢ zaledwie 100 tysiecy, kiedy to sam inicja-
tor doszedt do wniosku, ze zebranie wymaganej liczby jest niemozliwe, jak sam powie-
dzial: ,,Zdaje¢ sobie sprawe, ze tego systemu nie da si¢ zastosowac. Jesli ktos wezmie pod
uwage liczbe podpisow potrzebng do zebrania i jeszcze liczbe glosow, jakie trzeba od-
da¢, zeby legalnie odwota¢ mandat, to dostrzeze, ze jest to niemozliwe”*. Gdyby jednak
udalo si¢ osiagna¢ wymagang prawem liczbeg, wowczas do urn musiatoby si¢ wybraé
ponad 1 200 000 mieszkancéw Buenos Aires. Jak wigc widzimy, wymagana liczba osob,
ktore majg wzigc udziat w gtosowaniu w duzych osrodkach miejskich, jest rowniez nie-
osiggalna. Zazwyczaj jest to bowiem potowa uprawnionych, cho¢ w niektorych rejonach
zrezygnowano nawet z wymogu frekwencji.

We wniosku o odwotanie danego, pochodzacego z wyboréw powszechnych urzed-

nika musza si¢ znalez¢ pewne wskazane przez prawodawce przyczyny. Najczgsciej sa

2 S. Rodriguez, Es un sistema imposible de aplicar http://www.paginal2.com.ar/diario/sociedad/3-
48530-2005-03-16.html [dostep 26.05.2016].
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to po prostu: zte wykonywanie swoich funkcji i utrata zaufania mieszkancow. Ale takze
sprzeniewierzanie si¢ swoim obowigzkom, albo, jak w miescie Belén, poprzez ,,popet-
nienie przestepstwa umys$lnego niezwigzanego z zajmowanym urzedem” (art. 310)? lub
w miescie Ushuaia (art. 243) przez ,,nieuzasadnione niespetnienie obietnic wyborczych
dokonanych publicznie”?. Jesli za§ chodzi o przestanki blokujace przeprowadzanie re-
ferendum odwotawczego to migdzy innymi okres urzedowania. Oznacza to, ze zazwy-
czaj nie mozna odwota¢ okreslonego podmiotu w pierwszych i ostatnich miesigcach
urzedowania (okres ten waha si¢ przewaznie od 6 do 12 miesiecy) oraz inicjowania no-
wej procedury revocatoria del mandato, gdy poprzednia zakonczyta sie fiaskiem, chyba
ze pojawily si¢ nowe przyczyny do odwotania. Okreslony jest jeszcze czgsto czas, w cig-
gu ktérego ma nastapi¢ zebranie odpowiedniej liczby podpisow, w Buenos Aires jest

to na przyktad 12 miesiecy, ale juz w prowingji Tierra del Fuego zaledwie 30 dni.

5. Rodzaje revocatoria del mandato

Facundo Arques®, biorac pod uwage sposob zainicjowania procedury revocatoria
del mandato, wyr6znit jego dwa rodzaje: posredni i bezposredni. Z bezposrednim mamy
do czynienia, kiedy to glosowanie rozpoczyna si¢ z inicjatywy samych obywateli. Prze-
stanka formalng, umozliwiajaca rozpoczecie glosowania jest zebranie odpowiedniej licz-
by podpiséw. Instytucja posrednia wystepuje, gdy referendum w sprawie podjecia decyzji
o odwotaniu danego urzednika zostaje zainicjowane przez poparcie idei przez odpowied-
nig liczbg cztonkow danego organu administracji, na przyktad rady miejskiej. Niekiedy
mozemy mowi¢ o potgczeniu tych dwoch sposobow, co w efekcie bedzie wygladato naj-
czesciej tak, ze podjecie przez radnych decyzji o wszczeciu procedury zmniejszy nie-
zbedna liczbe podpisow obywateli potrzebna do zainicjowania gtosowania nad odwota-
niem. Mozemy odnalez¢ jednak takze i inne okreslenia na tego typu podziat i wyrdznié
recall kompletny lub mieszany. Kompletny zachodzi, gdy cata procedura, czyli inicjowa-
nie i glosowanie, pozostaje wytacznie w gestii obywateli, jesli jednak obywatele zostali
wylaczeni z ktoregokolwiek etapu, mowimy wtedy o recallu mieszanym. Stosowany jest
najczesciej wobec wysokich urzednikdw, jak na przyktad prezydent. Aby oming¢ ktopo-
tliwa procedure¢ zbierania gtosow, mozemy go jednak odnalez¢ takze na szczeblu lokal-

27 Carta Organica de la ciudad de Belén, http://186.153.166.188:9999/scdc_siledi/pdf/otros/cart/c-org-
bel.pdf [dostep 26.05.2016].

8 Carta Organica Municipal de la ciudad de Ushuaia http://www.tcptdf.gob.ar/wp-content/uploads/Car-
ta-Organica-Municipal-Ushuaia-Tierra-del-Fuego.pdf [dostep 26.05.2016].

¥ F. Arques, La revocatoria..., s. 169.
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nym*’. Nalezy jednak pamigtac, iz umawiany instrument stanowi jedna z form demokra-

cji bezposredniej, a zatem ostateczna decyzja wciaz nalezy do obywateli.

6. Kazus burmistrza San Carlos de Bariloche

San Carlos de Bariloche to miasto liczace okoto 100 tysiecy mieszkancow, potozo-
ne w prowincji Rio Negro. Jak juz zostatlo wspomniane, recall nie zostat uregulowany
tutaj na poziomie prowincji i nalezy do tej grupy, w ktorych instytucja revocatoria del
mandato moze zosta¢ ujeta w aktach municypalnych nizszego rzedu. W tym miescie 7
kwietnia 2013 r. zostato przeprowadzone gtosowanie w sprawie odwolania burmistrza.

U podstaw wniosku odwolawczego znalazta si¢ seria rabunkow, do ktorej doszto
w San Carlos de Bariloche 20 grudnia 2012 r. Burmistrz miasta Omar Goye obiecat wy-
da¢ biedniejszym mieszkancom miasta bony zywno$ciowe. Jednak zadne z nich nie do-
tarty do najbiedniejszych dzielnic. W zwigzku z pogarszajaca si¢ sytuacja materialng
i wobec braku efektywnego dziatania ze strony rzadu grupa 50 czlonkoéw klasy robotni-
czej spladrowata miejscowy supermarket w poszukiwaniu materialdow spozywczych.
Stuzby bezpieczenstwa starty si¢ z rabujacymi i ostrzelaty ich gumowymi kulami. W od-
powiedzi na to wystane do zaprowadzenia porzadku stuzby porzadkowe zostaty obrzu-
cone kamieniami. Z czasem liczba zebranych robotnikéw wzrosta do 150. Tymczasem
kolejne grupy robotnicze zaczety dokonywac¢ rabunkow w dalszych rejonach miasta®'.
Na prosbe gubernatora Rio Negro Alberto Weretilnek, rzad Argentyny przystat do Bari-
loche 400 zandarméw, mimo iz jeszcze 6 miesigcy temu prezydent Kristina Kirchner
zapowiadala, ze nie bedg oni juz wiecej thumié zamieszek wewnatrz kraju®’. Wkrotce do
rabunkoéw zaczeto dochodzi¢ na terenie catego kraju, co wynikato jednoczesnie z glebo-
kiego kryzysu spolecznego i ekonomicznego, w ktorym pograzyta si¢ Argentyna®.
Wkroétce jednak sytuacja si¢ uspokoila i rozpoczeto poszukiwacé odpowiedzialnych za
zaistnialg sytuacje. Podczas gdy gubernator Rio Negro obarczal odpowiedzialnoscia
grupy przestepcze prowadzace handel narkotykami®, senator Miguel Angel Pichetto,
nalezacy do kirchneristas (stronnictwa popierajacego Kristing Kirchner), upatrywat za-

3% Direct Democracy. The International IDEA Handbook, Stockholm 2008, s. 114-116.

31 Bariloche: crdnica de una explosion http://www.anred.org/spip.php?article5669 [dostep 26.05.2016].

32 M. Caparrés, Hoy, saqueos http://blogs.elpais.com/pamplinas/2012/12/hoy-saqueos.html [dostep
26.05.2016].

33 C. Clemente, Riots in Argentina: Nicolds Mords Reporting from the Ground https://c4ss.org/conten-
/15828 [dostep 26.05.2016].

3 Weretilneck y Pichetto no se ponen de acuerdo sobre los autores de los saqueos http://www.clarin.com/
sociedad/Weretilneck-ciudad-pediria-intervencion-Gendarmeria_ 0 832116995.html [dostep 26.05.2016].
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inicjowania rabunkow w ekstremistycznych ruchach lewicowych?®. Ostatecznie krytyka
publiczna skierowata si¢ przeciwko burmistrzowi San Carlos de Bariloche, miasta,
w ktorym rozpoczely si¢ zamieszki. Zaczgto si¢ od oskarzen gubernatora, ze burmistrz
Bariloche, Omar Goye, wspotfinansowat grupy dokonujace rabunkow?®. Wptyneto to na
jego stale pogtebiajaca sie izolacje polityczng. Mimo iz nalezat on do Frontu na Rzecz
Zwyciestwa, jego dawni sojusznicy polityczni z jego dotychczasowym protektorem se-
natorem Miguelem Pichetto na czele odwrocili si¢ od niego?’. Miguel Pichetto, senator
z Rio Negro, i gubernator prowincji sugerowali burmistrzowi, by ten dobrowolnie usta-
pit ze stanowiska®®. Burmistrz odniost si¢ do tego rozwigzania w trakcie zorganizowanej
przez niego konferencji prasowe;j: ,,oprzemy si¢ jakimkolwiek probom zamachu instytu-
cjonalnego” i ,,nie odejd¢ poniewaz otrzymatem poparcie mieszkancow w wyborach”’.
W odpowiedzi na takie deklaracje podjeto decyzje o uruchomieniu procedury w ramach
instytucji revocatoria del mandato.

Procedura przeprowadzenia revocatoria del mandato zostata uregulowana w art.
154 i 155 Karty Municypalnej miasta San Carlos de Bariloche z 2007 r.** W art. 154
wsérod mozliwych do odwotania urzednikow znajduje si¢ burmistrz. Oprocz niego
mozna odwota¢ w Bariloche takze radnych, cztonkéw Tribunal de Contralor (organu
sktadajacego si¢ z trzech elekcyjnych cztonkow, zajmujacego si¢ finansami miasta,
art. 53—64), oraz Defensor del Pueblo (odpowiednik ombudsmena, w Polsce jego od-
powiednikiem jest rzecznik praw obywatelskich). Artykut 153 wsréd negatywnych
przestanek wskazuje, ze nie mozna odwota¢ urzgdnika w trakcie pierwszych 12 mie-
siecy jego urzedowania i kiedy zostato mniej niz 6 miesiecy do konca kadencji. Omar
Goy rozpoczal swoje urzgdowanie 10 grudnia 2011 r., a wigc mozna bytoby ztozy¢
wniosek juz 11 grudnia 2012 r. Natomiast jako ze zgodnie z art. 48 kadencja burmi-
strza trwa 4 lata, ostatnim dniem, w ktorym mozna by zainicjowa¢ revocatoria del
mandato, bytby 10 maja 2015 r. Jak wigc mozemy wyraznie dostrzec, moment prze-
prowadzenia procedury referendum nie nachodzit na zaden z okresow, ktore mogtyby

go uniemozliwic.

35 Pichetto habla de ,, Indigenismo duro”, ,, grupos duros con posiciones anarquistas” y ,,extrema izqu-
ierda”, como puede verse en la foto http://www.mensajerodigital.com/2012/12/pichetto-habla-de-indigeni-
smo-duro.html [dostep 26.05.2016].

3% Goye a Weretilneck: ,,Imagino que tendra una prueba contundente”, http://www.perfil.com/politica/
Goye-a-Weretilneck-Imagino-que-tendra-una-prueba-contundente-20130114-0039.html [dostep 26.05.2016].

37'S. Maradona, E! intendente de Bariloche admitio que estd ,,solo”, pero no renunciara http://www.lana-
cion.com.ar/1542693-el-intendente-de-bariloche-admitio-que-esta-solo-pero-no-renunciara [dostep 26.05.2016].

3% El intendente de Bariloche decide su renuncia bajo enorme presion K http://www.perfil.com/conteni-
dos/2013/01/04/noticia_0025.html [dostep 26.05.2016].

% El intendente de Bariloche dijo que resistird al ,, golpe institucional” K http://www.perfil.com/conte-
nidos/2013/01/04/noticia_0037.html [dostep 26.05.2016].

40 Karta Organiczna (Carta Organica) de San Carlos de Bariloche http://www.concejobariloche.gov.ar/
index.php?option=com_content&view=article&id=1867&Itemid=447 [dostep 26.05.2016].

100


http://www.mensajerodigital.com/2012/12/pichetto-habla-de-indigenismo-duro.html
http://www.mensajerodigital.com/2012/12/pichetto-habla-de-indigenismo-duro.html
http://www.perfil.com/politica/Goye-a-Weretilneck-Imagino-que-tendra-una-prueba-contundente-20130114-0039.html
http://www.perfil.com/politica/Goye-a-Weretilneck-Imagino-que-tendra-una-prueba-contundente-20130114-0039.html
http://www.lanacion.com.ar/1542693-el-intendente-de-bariloche-admitio-que-esta-solo-pero-no-renunciara
http://www.lanacion.com.ar/1542693-el-intendente-de-bariloche-admitio-que-esta-solo-pero-no-renunciara
http://www.perfil.com/contenidos/2013/01/04/noticia_0025.html
http://www.perfil.com/contenidos/2013/01/04/noticia_0025.html
http://www.perfil.com/contenidos/2013/01/04/noticia_0037.html
http://www.perfil.com/contenidos/2013/01/04/noticia_0037.html
http://www.concejobariloche.gov.ar/index.php?option=com_content&view=article&id=1867&Itemid=447
http://www.concejobariloche.gov.ar/index.php?option=com_content&view=article&id=1867&Itemid=447

Praktyka revocatoria del mandato w Argentynie

Pomyst zainicjowania referendum w sprawie odwotania wyszedt od regionalnych
wtadz partyjnych. W potowie stycznia na zebraniu czlonkéw Partii Justycjalistycznej
dziatajacych na terenie prowincji Rio Negro, na czele ktorego stanat senator Pichetto,
zwrdcono si¢ z prosba do radnych Bariloche o zainicjowanie catego postgpowania od-
wolawczego*'. Zgodnie bowiem z art. 155 Karty, jednym ze sposobéw na zainicjowanie
procedury jest poparcie projektu przez dwie trzecie cztonkow Rady Miejskiej. Rada
Miejska Bariloche zgodnie z art. 32, wedtug ktérego na kazde 10 tysigcy mieszkancow
ma przypadac¢ jeden radny, a liczba radnych ma by¢ jednak nie mniejsza niz 11, liczyta
w czasie przeprowadzania procedury revocatoria del mandato 11 cztonkéw. Do zaini-
cjowania catego postgpowania nalezato uzyskaé poparcie o$miu radnych. Trzej radni
zaprezentowali projekt odwolania burmistrza. Jednak tuz przed jego przedstawieniem
burmistrz wezwat do zbierania podpiséw pod odwotaniem siedmiu z 11 radnych. Jako
powdd tego podal, ze zostali oni wybrani razem z nim na stanowisko w wyborach
z 2011 r., uczestniczac aktywnie w jego dzialaniach wyborczych i te same zarzuty, ktore
dotyczg jego, dotycza takze i ich*?. Dzieh po tym wydarzeniu na sesji nadzwyczajnej
rady miasta projekt* zarzadzenia inicjujacego cata procedurg zostat przedstawiony i za-
akceptowany* wigkszoscig osmiu glosow*®. Znalazto si¢ w nim siedem szczegdtowo
opisanych przyczyn uzasadniajacych odwotanie burmistrza, po nich zamieszczono 10
artykutow okreslajacych przebieg catej procedury na podstawie art. 154 1 155 Karty Or-
ganicznej oraz dodano aneks zawierajacy przykladowy wyglad strony majacej postuzy¢
do zbierania podpisow. Art. 154 wsrod przestanek materialnych wymienia powody, dla
ktérych mozna odwota¢ burmistrza: ,,niezdolno$¢ do sprawowania funkcji, niedbatosc,
niegodno$¢ swego urzedu, nieprawidtowosci podczas wykonywania swojej funkcji
1 nieuzasadnione niewykonywanie programu wyborczego swojej partii”. W art. 2 zarza-

dzenia w sprawie odwotania wskazano mi¢dzy innymi na niezdolno$¢ do sprawowania

4L El PJ rionegrino pidié a sus concejales que activen revocatoria contra el intendente Goye http://
www.telam.com.ar/notas/201301/4733-el-pj-rionegrino-pidio-a-sus-concejales-que-activen-revocatoria-
contra-el-intendente-goye.html [dostep 26.05.2016].

“ Byli to nastgpujacy radni: Maria Eugenia Martini, przewodniczaca rady miejskiej, Alejandro Ramos
Mejia y Ramon Chiocconi z Frente para la Victoria, tej samej koalicji z ktorej wywodzit si¢ burmistrz; Carlos
Valeri, Alfredo Martin y Diego Benitez z Frente Grande, ktorzy to stworzyli projekt w sprawie odwotania
burmistrza y Mauro Gonzélez z Partido Vecinalista por el Cambio. Co potwierdza ten artykut: Goye pidi6 la
revocatoria de siete de los once concejales de Bariloche, http://www.telam.com.ar/notas/201301/4906-goye-
pidio-la-revocatoria-de-siete-de-los-once-concejales-de-bariloche.html [dostep 26.05.2016].

“ Projekt zarzadzenia o numerze 278/13, http://www.concejobariloche.gov.ar/proyectos/Proyecto%20
278-13%20pedido%20revocatoria%?20de%20mandato%20al%20intendente%200mar%20Goye.pdf [dostgp
26.05.2016].

4 Zarzadzenie (Ordenanza) 2379-CM-201, opublikowane w oficjalnym Biuletynie (Boletin oficial)
Rady Miejskiej miasta San Carlos de Bariloche.

4 Concejales piden la suspension del intendente Omar Goye y la revocatoria del mando, http://www.
telam.com.ar/notas/201301/4936-concejales-piden-la-suspension-del-intendente-omar-goye-y-la-
revocatoria-del-mando.html [dostep 26.05.2016].
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funkcji, co uzasadniono czg¢sta nicobecnoscig spowodowang podrézami oraz nieudolno-
$cig administracji miejskiej pozostajacej pod jego bezposrednim zwierzchnictwem, tutaj
tez umieszczono wydarzenia z 20 grudnia. Wskazano takze niedbato$¢, co miato sig¢
przejawia¢ w zaniedbywaniu pozyskiwania funduszy wtasnych dla municypium. Trze-
cig przestanka do odwolania z art. 154, na ktéra si¢ powotano, byto zaistnienie nieprawi-
dltowosci w wykonywaniu funkcji, co miato swoje odzwierciedlenie, zdaniem radnych,
w dysponowaniu funduszami, w wyptacaniu pensji pracownikom, sposobie ich zatrud-
niania i ogdlnego braku transparentnosci prowadzonych dziatan. Wszystkie te powody
odwotania w przyjetym przez radnych projekcie zostaty gruntownie uargumentowane,
z podaniem odpowiednich liczb i aktow prawnych. Zgodnie z art. 3 podjeto decyzje
o przekazaniu tekstu zarzadzenia burmistrzowi jako odwotywanemu urzednikowi, aby
ten mogt si¢ do niego ustosunkowa¢ w ciagu 10 dni roboczych, po ktérych to procedura
odwotania zostanie wznowiona. Karta Organiczna daje takie prawo kazdemu odwoty-
wanemu urzgdnikowi, bez wzgledu na tryb uruchomienia procedury. Odpowiedz burmi-
strza zostata zamieszczona na stronie Rady Miejskiej*. Artykut 155 Karty przewidywat
zamieszczenie wniosku o odwotanie i odpowiedzi na niego w ksigzce do zbierania pod-
pisow w terminie trzech dni roboczych, liczonych od uptyniecia czasu na odpowiedz
odwotywanego urzednika. W ciggu 30 dni od zatwierdzenia ksigg do zbierania podpi-
sOw nalezy zebra¢ wymagang ich liczbe. Stanowi ona 10% 0s6b tworzacych elektorat
wyborczy, wliczajac w to zebrane juz podpisy w celu rozpoczecia inicjatywy. Wymaga-
ng liczbe podpiséw okre§lono na 7951 gloséw. W ciggu wspomnianych 30 dni udato si¢
zebra¢ ponad 9000 podpisow, co pozwolito na przeprowadzenie referendum. Karta Or-
ganiczna przewidywata na jego przeprowadzenie 60 dni. Referendum w sprawie odwo-
fania Omara Goye z pehienia funkcji burmistrza San Carlos de Bariloche odbyta si¢
7 kwietnia. Tego dnia uprawnionych do gltosowania byto 79 650 mieszkancow miasta.
Prawodawstwo Bariloche nie przewidywato tutaj wymogu frekwencji. Wedle oficjal-
nych wynikow udziat w referendum wzigto 58,64% uprawnionych do glosowania miesz-
kancow miasta. Za odwotaniem opowiedziato si¢ 73,6%, a przeciw 22,42%. Pozostate
glosy byly przewaznie puste lub niewazne*’. W wyniku referendum Omar Goye zostat
odwotany z woli mieszkancéw miasta z petnienia funkcji burmistrza San Carlos de Ba-
riloche. Na mocy art. 156 zastapita go przewodniczaca rady miejskiej Maria Eugenia

Martini. Ten sam artykut nakazuje zwota¢ wybory w ciggu 60 dni od odwotania burmi-

4 Revocatoria de mandato: comienza etapa de recoleccion de firmas, http://www.concejobariloche.gov.
ar/index.php?option=com_content&view=article&id=7685:recolecciondefirmas&catid=195:revocatoriain-
tendente [dostep 26.05.2016].

47 Seguin el escrutinio final, el 73,6 por ciento avalo la destitucion de Goye, http://www.telam.com.ar/
notas/201304/12891-segun-el-escrutinio-final-el-736-por-ciento-avalo-la-destitucion-de-goye.html [dostep
26.05.2016].
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strza w celu dokonania wyboru osoby, ktora obejmie wakujacy urzad do konca pozosta-
tego jeszcze okresu kadencji. Gdyby Maria Martini nie zechciata obja¢ tego stanowiska
zgodnie z art. 157 Karty Organicznej, funkcja burmistrza przypadtaby nastepnemu rad-
nemu z listy, z najwigksza liczbg glosow.

Maria Martini zwotata na 1 wrzesnia 2013 r. wybory w celu wylonienia osoby, kto-
ra obejmie urzad burmistrza na pozostaty jeszcze okres kadencji Omara Goye. Zglosita
takze swoja kandydature, a nast¢pnie te wybory wygrata.

Jak zostalo wspomniane, Omar Goye, a wraz z nim jego prywatny sekretarz Oscar
Borchichi, w przededniu uchwalenia zarzadzenia regulujacego procedurg jego odwota-
nia w referendum ztozyt wniosek o odwotanie siedmiu radnych. Wskazat w nim na nie-
prawidlowosci w pelnieniu przez nich funkcji i zasygnalizowat, ze to przez odrzucenie
przez nich projektu Ordynacji Fiskalnej i Taryfikatora (Ordenanza Fiscal y Tarifaria)
doszto do fali rabunkéw z 20 grudnia. Rada Miejska rownolegle do zatwierdzenia pro-
jektu w sprawie odwotania burmistrza odrzucita odpowiednia rezolucja* jego wniosek
w sprawie odwolania radnych. Na skutek tego burmistrz, aby dopeti¢ formalnosci
w sprawie doprowadzenia do glosowania nad odwotaniem wskazanych radnych zgodnie
z art. 154, musiat zebra¢ podpisy od 3% uprawnionych do gtosowania mieszkancow
miasta (ok. 2400 0s6b)*. Udato si¢ je zebra¢, ale do referendum nie doszto, poniewaz
wniosek o jego przeprowadzenie zostal odrzucony przez Junte Wyborczg Municypium
(Junta Electoral Municipal), kontrolujaca podpisy na podstawie art. 149 ust. 8 Kartu
Organicznej. W uzasadnieniu®® wskazata ona na pewne nieprawidtowo$ci zwigzane ze
zbieraniem podpisoéw. Sktad orzekajgcy zarzucit ksigzce do zbierania podpisow niezgod-
nos$¢ z aktami regulujgcymi catg procedure. Zgodnie z art. 6 zarzadzenia® rozwijajacego
postanowienia Karty Organicznej zbierane podpisy powinny zosta¢ certyfikowane przed
jednym z wymienionych tam organdw, co jednak nie zostato dopetione, a system, w ja-
kim przeprowadzono zbieranie podpisoéw, nie zostat w zaden sposdb przewidziany praw-
nie>. Stanowisko Junty Wyborczej potwierdzit nastepnie Trybunat Wyborczy Prowingji
Rio Negro, odrzucajac apelacje wniesiong przez sekretarza burmistrza®.

4 Rezolucja N° 436-CM-13, http://www.concejobariloche.gov.ar/index.php?option=com_content&vie-
w=article&id=8036:r-13-436&catid=142:resoluciones&Itemid=451 [dostep 5.07.2016].

4 http://www.perfil.com/politica/Bariloche-ahora-Goye-quiere-remover-a-los-concejales-que-piden-
su-renuncia-20130117-0036.html [dostep 5.07.2016].

3 Rezolucja Junty Wyborczej Municypium N° 12-JEM-2013

31 Ordenanza N° 1999-CM-09, http://www.concejobariloche.gov.ar/index2.php?option=com_conten-
t&do_pdf=1&id=4879 [dostep 5.07.2016].

2 Junta Electoral rechazd la revocatoria a concejales, http://www.anbariloche.com.ar/noticia-
$/2013/04/24/35159-junta-electoral-rechazo-la-revocatoria-a-concejales [dostep 5.07.2016].

3 Wyrok z dnia 29 sierpnia 2013 r. 0 oznaczeniu 26608/13, http://www.jusrionegro.gov.ar/inicio/redju-
dicial/muestraprov_action_eab.php?id=5225371 [dostep 5.07.2016].
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7. Praktyka revocatoria del mandato w Argentynie

Facundo Arques w opracowaniu z 2014 r. na temat zastosowania tytutowej instytu-
cji demokracji bezposredniej w Argentynie wptynat na znaczace poszerzenie dotychcza-
sowego stanu badan w tym zakresie**. Dodatkowo rozwinela je Rocio Annunziata w ar-
tykule z 2015 r.% Wspomina ona w nim o zainicjowanej procedurze zbierania podpisow
pod odwotaniem z urzedu burmistrza Buenos Aires Mauricio Macri i jego zastepcy Ma-
rii Eugenii Vidal. Jak wiadomo, zbieranie podpisow zakonczylo si¢ fiaskiem, a Macri od
grudnia 2015 r. jest prezydentem Argentyny, Vidal zostata w tym samym czasie guber-
natorem prowincji Buenos Aires. Annunziata wspomina takze o burmistrzu Cosquin,
ktory zostal odwotany ze stanowiska na mocy referendum w pazdzierniku 2014 r. Po-
dobne revocatoria del mandato jak ten z Bariloche, majace charakter mieszany, odbyty
si¢ w miescie Almafuerte z 2010 r. i Capilla del Monte z tego samego roku, obu potozo-
nych w prowincji Kordoba. Procedura revocatoria del mandato przeprowadzona w tych
miastach jest bardzo zblizona W kazdym z tych przypadkéw dwoch radnych zlozyto
projekt odwotania burmistrza. Zdobyt on poparcie sze$ciu z siedmiu radnych, po czym
nastgpito referendum w sprawie odwotania, w ktorym przeciw odwotlaniu opowiedziata
si¢ nieco ponad potowa glosujacych przy frekwencji nieznacznie przekraczajacej 50%
1 obaj burmistrzowie pozostali na stanowisku. Do podobienstw nalezy ponadto zaliczy¢
matg liczebnos¢ wspomnianych miast, poniewaz liczba zamieszkujacych je ludzi oscy-
luje w okolicach 10 tysigcy. W 2010 r. odbyly si¢ takze dwa zakonczone sukcesem re-
calle kompletne, jeden w dwudziestotysiecznym Dean Fumes, w prowincji Cordoba,
a drugi w dwutysiecznym miescie Villa Ascasubi, potozonym w tej samej prowincji.
Obie procedury byt nakierowane na odwotanie radnych i w kazdej z tych dwoch sytuacji
z inicjatywa zbierania podpiséw wyszed! burmistrz danego miasta. Cho¢ nie mieli oni
prawnych mozliwosci oddziatywania na odwotywanych radnych, to w sferze dziatan
faktycznych, korzystajac ze swojego autorytetu i mozliwosci wplywania na opini¢ spo-
teczng, udato im si¢ doprowadzi¢ zbieranie podpisoéw do konca i uwienczy¢ caty proces
przeprowadzeniem referendum odwotawczego. Zakonczylo si¢ to zdjeciem ze stanowi-
ska 0sob, nad ktorymi przeprowadzano glosowanie. W Dean Funes usunieci ze sktadu
organu zostali wiec czterej radni z partii opozycyjnej, a w Villa Ascasubi dwoch rad-
nych, ktérzy mimo iz nalezeli do partii rzadzacej w mie$cie, zaczeli glosowac wbrew jej
programowi i instrukcjom, co poskutkowato pojawieniem si¢ woli dokonania zmiany
w skladzie rady miasta. Zwrocili si¢ oni w obu sytuacjach do sadu, aby uniewazni¢ zbie-

ranie podpiséw i przerwac organizacje referendum, ale w obu przypadkach sad jedynie

3 F. Arques, La revocatoria..., s. 169-177
3 R. Annunziata Revocatoria, promesa electoral y negatividad: algunas reflexiones basadas en las
experiencias latinoamericanas, ,,Revista Pilquen” 2015, Vol. 18, N°3, s. 108—116.
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nakazat rozdzieli¢ pola na kartach do glosowania, tak aby na kazdego radnego mozna
bylo glosowa¢ oddzielnie.

Odnoszac sie do praktyki stosowania revocatoria del mandato w Argentynie, warto
wspomnie¢ takze o inicjatywach podjetych w celu odwotania urzednika, ktére jednak
nie doszly do skutku. Najbardziej symptomatyczne w tej mierze bylyby te z miasta Cor-
doby z 2002 r. i Famatiny, potozonej w prowincji la Rioja, z 2012 r. W obu tych przypad-
kach inicjatorem samego postgpowania nakierowanego na wybieralnego urzgdnika byli
mieszkancy miasta. Oba referenda nie doszty jednak nawet do skutku, poniewaz cala
procedura zostata wstrzymana przez odpowiednie trybunaty. W sprawie z Coérdoby od-
wolywany burmistrz zwrocit si¢ do Trybunatu Apelacyjnego w sprawie uniewaznienia
zbierania podpisow, na co sad przystat z uwagi na to, ze toczylo si¢ przeciw niemu juz
inne postgpowanie odwotawcze, ktore ostatecznie zakonczylo si¢ jego usunigciem ze
stanowiska. W Famatinie revocatoria del mandato zostato wszczete przeciwko deputo-
wanej, ktora, zdaniem mieszkancow, zawiodta ich zaufanie, popierajac regulacje doty-
czacg gornictwa, sprzeniewierzajac si¢ tym samym obietnicom wyborczym. Ona takze
zwrdcita si¢ do Trybunatu Wyborczego Prowincji, ktory poza stwierdzeniem niedopet-
nienia kilku przestanek formalnych uznal, Zze sama regulacja revocatoria del mandato
jest niezgodna z Konstytucja, poniewaz nie daje odwotywanemu urzednikowi mozliwo-
$ci obrony*®. Trybunat zaznaczyt, ze odpowiedzi, ktorag ma prawo ztozy¢ osoba odwoty-
wana, nie mozna uznac za realizacje prawa do obrony, poniewaz nie ma sadu, ktory by
ja uwzglednit*’. Na takiej samej podstawie mozna by wigc uznac, ze regulacja z San
Carlos de Bariloche jest rowniez niezgodna z konstytucja.

8. Wnioski

W nawigzaniu do przedstawionego powyzej kazusu burmistrza Goye z San Carlos
de Bariloche oraz instytucji revocatoria del mandato w Argentynie mozemy sformuto-
wac pewne wnioski.

Nalezy skonstatowac, ze czesty brak doktadnych regulacji dotyczacych procedury
odwolywania urzednikow pochodzacych z wyboru skutkuje tym, ze liczba wszczetych
procedur jest bardzo niewielka. Wraz ze zwigkszeniem si¢ liczby odpowiednich regula-

cji mozemy spodziewa¢ si¢ wzrostu liczby spraw. Obecne pozostawienie tej kwestii do

% F. Arques, Argentina: una herramienta de los gobernados en manos de los gobernantes, [w:] Y. Welp,
U. Serdiilt (red.), La dosis hace el veneno, Quito 2014, s. 170-175.

57 Rechazan iniciar proceso de revocatoria popular contra Adriana Olima http://araucodigital.com/in-
dex.php/noticias/destacadas/361-rechazan-iniciar-proceso-de-revocatoria-popular-contra-adriana-olima
[dostep 3.07.2016].
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uregulowania na szczeblach lokalnych bedzie skutkowa¢ réwnolegle do rozwoju demo-
kratyzacji i samorzadno$ci rozwojem praktyki tej instytucji.

Ponadto wszystko wskazuje na to, ze instytucja demokracji bezposredniej, jakg jest
revocatoria del mandato, sprawdza si¢ w odniesieniu do matych spotecznos$ci. Najlicz-
niejszym bowiem os$rodkiem miejskim, w ktorym udato si¢ przeprowadzi¢ cata procedu-
re, byto wtasnie San Carlos de Bariloche, liczace okoto 100 tysigcy mieszkancoéw. Przy-
ktad Buenos Aires pokazuje, ze mimo iz mieli§my tam do czynienia juz z probami
zainicjowania referendum odwolawczego, wymogi iloSciowe stanowig obecnie zbyt
duze ograniczenie na drodze do przeprowadzenia koncowego gltosowania.

Nalezy odniesc¢ si¢ do sformutowania, ktorym Facundo Arques zatytulowat jedno
ze swoich opracowan dotyczacych revocatoria del mandato w Argentynie, ,,Argentina:
una herramienta de los gobernados en manos de los gobernantes™ (,,Argentyna: narze-
dzie rzadzonych w r¢kach rzadzacych”). Analizujac referenda zakonczone sukcesem,
mozna dostrzec pewne upolitycznienie tej instytucji i jej umiejetne uzywanie w celu
usunigcia ze stanowiska opozycjonistow, jak to mialo miejsce w Dean Funes i Villa
Ascundi. Takze w Bariloche, inicjatywa wyszla od wtadz partii, ktoérej cztonkiem byt
sam odwolywany burmistrz. Mimo iz wymagania dla mieszkancéw chcacych zainicjo-
wac procedury byly niewielkie, wszczeli je radni, wezwani do tego przez swoich
zwierzchnikow partyjnych. Przy sprawach z Cordoby i Famatiny mozemy zobaczy¢, jak
wladza sadownicza chroni przed odwotaniem przez obywateli przedstawicieli wladzy
wykonawczej 1 ustawodawcze;.

Kazus z San Carlos de Bariloche unaocznia, ze mamy tutaj do czynienia z instytucja
demokracji bezposredniej. Oznacza to, iz bez wzgledu na to, kto jest inicjatorem uruchomie-
nia procedury odwotawczej, to ostatecznie wigzaca decyzje podejmuje suweren w postaci
ogo6hu uprawnionych do glosowania obywateli. Mamy tutaj do czynienia z rozstrzygnigciem
stricte personalnym, odwolaniem urzg¢dnika z petnionej przez niego funkcji, ktore jest bez
watpienia bezposrednim wykonywaniem suwerennej wiadzy. Profesor Piotr Uzigbto wska-
zuje, ze jest to rozstrzygniecie o charakterze konkretno-indywidulnym?®®. Potwierdzajg
to decyzje Trybunaléw argentynskich, ktore nakazywaty rozdziela¢ kratki do glosowania,
tak aby mozna bylo zaglosowaé oddzielnie za odwotaniem poszczegolnego urzednika.

Obserwujac obecne trendy, mozemy spodziewa¢ si¢ rozwoju revocatoria del man-
dato w Argentynie, wzrostu liczby spraw i zwigekszenia aktywizacji spoteczenstw lokal-
nych. Wraz z rozwojem spoteczenstwa obywatelskiego upolitycznienie tej instytucji
powinno zosta¢ zakonczone przez uswiadomienie sobie przez obywateli, jakimi srodka-
mi w relacjach z wtadza oni dysponuja i ze to oni, a nie urzednicy podejmuja podstawo-

we decyzje o kierunku polityki w kraju i we wspolnotach samorzadowych.

8 P, Uzieblo, op. cit., s. 58.
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Practice of revoctoria del mandato in Argentina

Abstract: Although first regulations concerning revoctoria del mandato appeared in Argentina
almost a hundred years ago, the practice of it dates back only over a dozen years. It is restricted
strictly to a local level, not the central regulations. Based on Argentinean law, we can systematize
revoctoria del mandato in the following way: firstly, based on requirements put on ones wanting to
organize referendum; secondly, in which normative acts this issue is regulated and on whose initiative
this revoctoria del mandato is carried out. A few of recently finished procedures show the substance
of direct democracy. What happened in San Carlos de Bariloche is a great example of battle via refer-
enda between the mayor and councillors, which resulted in revocation of the former. This complex
case allows us to fully understand how exactly revocation del mandato works. As we look at a few
more of these referenda, we can clearly see the whole picture of Argentinean practice. Moreover, it is
an institution which can have great success in local communities. Unfortunately, it is also being used
mainly by politicians to achieve their goals, which contradicts with its purpose.

Keywords: Recall, Argentina, referendum, signatures, self-government, politics

Stowa kluczowe: Recall, Argentyna, referendum, podpisy, samorzad, polityka
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Referendum w sprawie wyjscia
Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie

Referendum to jedna z instytucji demokracji bezposredniej, ktora znana jest
w wigkszoS$ci panstw europejskich. Jej istota ,,byto — i jest do dzisiaj — bezposrednie
podejmowanie decyzji przez osoby uprawnione, zbiorowy podmiot suwerennosci (na-
r6d, lud) w drodze gltosowania™!.

Bez watpienia najbogatsze doswiadczenie w przeprowadzaniu referendum ma
Szwajcaria. W pozostatych krajach europejskich, w ktorych istniejg regulacje prawne
odnoszace si¢ do referendum krajowego, czgstotliwos¢ jego stosowania jest zréznicowa-
na®. Poza Szwajcarig spore do$wiadczenie referendalne ma takze Dania, Francja, Irlan-
dia, Lichtenstein i Wtochy?®. W nastepnej kolejnosci wymieni¢ mozna panstwa, takie jak
Andora, Grecja, Hiszpania, Islandia, San Marino, Szwecja, Norwegia, Estonia, Litwa,
Lotwa, Polska, Rumunia, Stowacja, Stowenia i Wegry — w ktorych ksztaltuje si¢ prakty-
ke przeprowadzania referendum®. Kolejna grupe ,,stanowig panstwa odwotujace si¢ do
instytucji referendum okazjonalnie. Od dwoch do czterech razy referenda odbyly sie
w ciggu ponad stu lat w Austrii, na Cyprze, w Finlandii, Luksemburgu, na Malcie, w Por-
tugalii i w Turcji. Do tej grupy z nowych panstw demokratycznych, bytych panstw so-
cjalistycznych, zaliczajg si¢ Albania, Bulgaria, Macedonia, Motdawia. Osobna podgrupe
stanowi tu Bialorus$ i Rosja™. Z wyjatkiem wymienionych wyzej panstw wyrézni¢ moz-
na i takie, ktore charakteryzuja si¢ matym doswiadczeniem w przeprowadzaniu referen-

dumb®. Ich liczba siega od jednego do trzech. Do tych panstw zalicza sig:

! B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych panstw demokratycznych, Warszawa
2012, s. 210. Zobacz takze, Max Planck Encyclopedia of Public International Law, http://opil.ouplaw.com/
view/10.1093/law:epil/9780199231690/1aw-9780199231690-¢1088?rskey=AhytiU &result=1&prd=EPIL
[dostep 27.07.2016].

2 B. Banaszak, op. cit., s. 211.

3 M. Musiat-Karg, Referenda w paristwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy, Torun 2008, s. 416.

4 A. Krasnowolski, Referendum jako instytucja demokracji bezposredniej w panstwach europejskich,
Kancelaria Senatu, marzec 2016, s. 10. Artykul dostgpny na stronie: https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/
senatopracowania/139/plik/ot-643 do_internetu.pdf [dostep 27.07.2016].

5 Ibidem.

¢ Ibidem.
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v" Bosnie i Hercegowine (referendum w sprawie ogloszenie niepodlegtosci)’;

<\

Czarnogore (referendum w sprawie ogloszenie niepodlegtosci)?;
v Chorwacje¢ (referendum w sprawie ogloszenia niepodlegtoéci’, referendum
w sprawie przystapienia do Unii Europejskiej'’, referendum w sprawie wprowa-
dzenia do Konstytucji definicji matzenstwa jako zwiazku mezczyzny i kobie-
ty'";

v" Czechy (referendum w sprawie przystapienia do Unii Europejskiej)'?;

v Holandi¢ (,.konstytucja nie przewiduje przeprowadzenia referendum, jednak

w 2002 r. opracowano ustawe dopuszczajgca przeprowadzenie referendum kon-
sultacyjnego w sprawach ustaw i porozumien mi¢dzynarodowych. W 2005 r.
Holendrzy w referendum zanegowali ratyfikacje Traktatu ustanawiajacego
«Konstytucje dla Europy». Od 1 lipca 2015 r. obowigzuje w Holandii nowa
ustawa, wedle ktorej tamtejsza Panstwowa Komisja Wyborcza (Kiesraad) zo-
bowiazana jest do rozpisywania referendum, jesli domagajacy si¢ glosowania
obywatele zbiorg co najmniej 300.000 podpisow™!®. W ostatnim czasie, to jest
w kwietniu 2016 ., w Holandii przeprowadzono referendum w sprawie umowy
stowarzyszeniowej Unii Europejskiej z Ukraing'.

v Wielkg Brytanig.

Odnoszac si¢ do ostatniego z wymienionych panstw — ze wzgledu na temat niniej-
szej pracy — nalezy w pierwszej kolejnosci zwrdoci¢ uwage na wystepujacy w tym pan-
stwie parlamentarny model rzadow. Jest on przykladem ,,demokracji opartej na repre-
zentacji, w ktorego doktrynie uznaje sie, ze najkorzystniejsze decyzje podejmuje
parlament”'®. Stad ,,u podstaw tego pogladu lezy przekonanie, ze parlament moze lepiej
przemowié za ludzi, niz by to uczynili oni sami. Parlament jest emanacjg «ludu» w tym
sensie, ze jego czlonkowie sa wybierani przez obywateli, lecz raz wybrany parlament

jest suwerenny i ma nie tylko prawo, lecz nawet obowigzek podejmowac decyzje dla

7 B. Banaszak, op. cit., s. 212.

8 Ibidem.

o Ibidem.

10 http://oide.sejm.gov.pl/oide/en/images/files/pigulki/chorwacja.pdf [dostep 27.07.2016].

" http://www.loc.gov/law/foreign-news/article/croatia-constitutional-amendment-banning-gay-marria-
ge-passed-by-referendum/ [dostep 27.07.2016].

12 A. Albi, Referenda w sprawie czlonkostwa w UE w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej: konse-
kwencje dla unijnej procedury zmian traktatowych, Warszawa 2004, s. 13. Artykut dostepny na stronie:
http://www.natolin.edu.pl/pdf/zeszyty/NatolinZeszyt10_AnelliAlbi.pdf [dostep 28.07.2016].

13 A. Krasnowolski, op. cit., s. 10.

4 http://www.rp.pl/Polityka/160409412-Szczerski-Referendum-w-Holandii-pokazuje-brak-zaufania-
do-UE.html [dostep 27.07.2016].

15 1. Bokszczanin, Referendum w Wielkiej Brytanii, [w:] Referendum w paristwach Europy, red. E. Zie-
linski, I. Bokszczanin, J. Zielinski, Warszawa 2003, s. 325.
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«ludu». Wedlug wskazan brytyjskiej szkoty politycznej parlament nie moze scedowac
swoich obowigzkow na nikogo — ani na sady, ani nawet na obywateli”'c.

Przyjecie supremacji parlamentu spowodowato, ze przez dtugi czas, bo az do II po-
towy XX w. referendum nie miato racji bytu. Instytucj¢ t¢ postrzegano jako przeciwsta-
wienie si¢ przyjetej zasadzie demokracji przedstawicielskiej'”. Stad tez w praktyce ustro-
jowej Wielkiej Brytanii po raz pierwszy referendum zostato przeprowadzone w 1975 r.'8,
kiedy to wazyly si¢ losy cztonkostwa tego panstwa we Wspolnocie Gospodarczej'. ,,Re-
ferendum to zostato przeprowadzone na podstawie ustawy uchwalonej przez parlament,
precyzujacej charakter, zasady, procedure i skutek glosowania. Referendum z formalnego
punktu widzenia miato charakter fakultatywny i konsultacyjny. Podkreslono jednak, ze
rzad oficjalnie zobowigzal si¢ do uznania woli obywateli wyrazonej w trakcie glosowa-
nia. Jego pozytywny wynik zostat odebrany jako potwierdzenie stusznos$ci dziatan podje-
tych wczesdniej przez rzad, a jednoczesnie aprobata dla dalszych krokow zmierzajacych
do poglebienia procesow integracyjnych”®. Trzydziesci sze$¢ lat pozniej, a doktadnie
5 maja 2011 r., odbylo si¢ drugie referendum powszechne. Tym razem w sprawie zmiany
sposobu wyboru deputowanych do Izby Gmin?!. Referendum, o ktorym mowa, byto klu-
czowym elementem umowy koalicyjnej po wyborach parlamentarnych w 2010 r. migdzy
Partig Konserwatywna i Partig Liberalnych Demokratow?2, Dotyczyto ono ,,zmiany spo-
sobu glosowania z ordynacji wickszosciowej z jedng tura glosowania, w ktorej w jedno-
mandatowych okregach wyborczych elekcje uzyskuje kandydat z najwieksza liczba glo-
SOw (first past the post) na rzecz ordynacji wickszo$ciowej z tzw. glosem alternatywnym
(alternative vote), réwniez w jednomandatowych okrggach wyborczych. Wigkszosé¢
(67,9%) bioracych udzial w referendum opowiedziata si¢ przeciwko zmianom, tym sa-
mym zachowujgc dotychczasowg ordynacj¢ wyborcza™?.

Jak si¢ okazuje, problematyka dotyczaca referendum stata si¢ w ostatnim czasie
przedmiotem ozywionej dyskusji. Doskonatym tego przykladem jest opowiedzenie sig¢

wickszos$ci obywateli brytyjskich za wyjsciem Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej, tak

16 J. Steiner, Demokracje europejskie, Rzeszow 1993, s. 244.

17 1. Bokszczanin, op. cit., s. 326.

18 Szerzej na ten temat, K. Wronecki, Referendum angielskie z 1975 r. Studium polityczno-rozwojowe,
,,Prawo” LXXIX, Wroctaw 1979, s. 43 i nn.

19 Zobacz na ten temat, http://news.bbc.co.uk/onthisday/hi/dates/stories/june/6/newsid_2499000/2499
297.stm [dostep 27.07.2016].

20 M. Jabtonski, Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007, s. 67 i cytowana tam literatura.

2l Zobacz na ten temat, http://www.parliament.uk/get-involved/elections/referendums-held-in-the-uk/
[dostep 27.07.2016].

2 http://www.electoralcommission.org.uk/ _data/assets/pdf file/0009/153000/Costs-of-UK-May-
2011-UKPVS-referendum.pdf [dostep 27.07.2016].

2 A. Krasnowolski, op. Cit., s. 10. Zobacz szerzej na ten temat: http://www.electoralcommission.org.uk/
data/assets/pdf file/0009/153000/Costs-of-UK-May-2011-UKPVS-referendum.pdf [dostep 27.07.2016].
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zwany Brexit. Wydarzenie to nastgpito w wyniku referendum, przeprowadzonego

23 czerwca 2016 r., do ktorego odnosze sie w dalszej czesci pracy.

2. Podstawy prawne referendum w sprawie Brexitu

W celu umozliwienia przeprowadzenia referendum w sprawie wyjscia Wielkiej
Brytanii z Unii Europejskiej konieczne byto uprzednie uchwalenie ustawy. Mowa tu
o ustawie referendalnej z 2015 r. (European Union Referendum Act 2015)*, ktora okre-
$la zasady organizacji i przeprowadzenia referendum we wskazanej wyzej materii. Do
kluczowych przepisow tego aktu mozna zaliczy¢, te ktore odnosza sie do:

v Terminu, w ktérym musi odby¢ sie referendum, to jest nie pdzniej niz do 31 grud-

nia 2017 r.%;

v' Tresci pytania, ktore nalezy umiesci¢ na karcie do glosowania, to jest Czy Wiel-
ka Brytania powinna pozosta¢ cztonkiem Unii Europejskiej, czy powinna opu-
sci¢ Uni¢ Europejska?

— Pozosta¢ cztonkiem Unii Europejskiej;

— Opusci¢ Uni¢ Europejska?®;

v’ Prawa do udziatu w referendum?’, ktére przystuguje:

— obywatelom brytyjskim mieszkajacym w Wielkiej Brytanii;

— obywatelom Commonwealthu, bgdacym rezydentami Wielkiej Brytanii;

— obywatelom Irlandii, bedacym rezydentami Wielkiej Brytanii;

— obywatelom brytyjskim mieszkajacym za granicg nie dluzej niz do 15 lat,
ktorzy zarejestrowali si¢ w spisie wyborcow;

— innym osobom, jak na przyktad cztonkom Izby Lordow, ktérzy sa uprawnieni
do glosowania w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego, ale juz
takich uprawnien nieposiadajacy w wyborach powszechnych w Wielkiej
Brytanii oraz obywatelom Irlandii uprawnionym do gtosowania w wyborach
do Parlamentu Europejskiego na Gibraltarze?®;

v Obowiazku rzadu do opublikowania co najmniej 10 tygodni przed referendum:

2 European Union Referendum Act 2015, http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2015/36/pdfs/ukp-
ga 20150036 _en.pdf [dostep 29.07.2016].

2 Rozdziat 1 ustawy referendalnej z 2015 r. (European Union Referendum Act 2015), zatytutowany The
Referendum.

2 Ibidem.

27 Rozdziat 2 ustawy referendalnej z 2015 r. (European Union Referendum Act 2015) zatytulowany
Entitlement to vote in the referendum.

8 The UK's ‘new settlement’ in the European Union. Renegotianion and referendum, European Union
2016, s. 29. Materiat dostepny na stronie: http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2016/577983/
EPRS_IDA(2016)577983_EN.pdf [dostep 29.07.2016].
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— porozumienia okre$lajacego to, co zostato uzgodnione przez panstwa czton-
kowskie w nastepstwie negocjacji odnoszacych si¢ do zadan Wielkiej Bryta-
nii w celu rozwigzania obawy co do dalszego jej cztonkostwa w Unii Euro-
pejskiej?’;

— informacji o prawach i obowiazkach, ktore powstajg zgodnie z prawem unij-
nym w wyniku cztonkostwa Wielkiej Brytanii w Unii Europejskiej i przykta-
dy krajow nienalezacych do Unii Europejskiej, ale majacych z nig inne usta-
lenia (opis tych ustalen w przypadku kazdego kraju podanego jako
przyktad)*;

v" Wprowadzenia wzgledem urzednikéw oraz organéw publicznych ktorych wy-
datki pokrywane sg catkowicie lub cze$ciowo z funduszy publicznych, zakazu
publikowania materiatow odnoszacych si¢ do referendum, a takze zakazu za-
checania do gltosowania w ciagu 28 dni kampanii referendalnej az do dnia glo-
sowania (tzw. purdah — okres przedwyborczy)*'. Przy czym rzad moze zdecydo-
wac sie na wprowadzenie zmiany wskazanej zasady, to jest purdah, ale musi

¥ Rozdziat 6 ustawy referendalnej (European Union Referendum Act 2015) zatytutowany Duty to pu-
blish information on outcome of negotiations between member States.

30 Rozdziat 7 ustawy referendalnej (European Union Referendum Act 2015) zatytutowany Duty to pu-
blish information about membership of the European Union etc.

31 The UK's ‘new settlement’in the European Union..., s. 28. Porownaj rozdzial 8 ustawy referendalne;j
(European Union Referendum Act 2015) zatytutowany Power to modify section 125 of the 2000 Act oraz
rozdziat 125 ustawy o partiach politycznych, wyborach i referendach (Political Parties, Elections and Refe-
rendums Act 2000). Ustawa z 2000 r. w wersji angielskiej dostepna jest na stronie: http://www.legislation.
gov.uk/ukpga/2000/41/pdfs/ukpga 20000041 en.pdf [dostep 29.07.2016].

Rozdziat 125 ustawy o partiach politycznych, wyborach i referendach (Political Parties, Elections
and Referendums Act 2000) stanowi:
,,(1) Artykut niniejszy ma zastosowanie do materiatow, ktore —
(a) dostarczaja ogolnych informacji na temat referendum, do ktérego zastosowanie ma niniej-
sza Czgs¢;
(b) dotycza kwestii podniesionych w pytaniach, na temat ktorych przeprowadzane jest referendum;
(c) przedstawiajg argumenty na rzecz lub przeciwko konkretnej odpowiedzi na takie pytanie; lub
(d) stuza zachgceniu do glosowania w takim referendum.
(2) Z uwzglednieniem ust. (3), zaden materiat, do ktéorego ma zastosowanie niniejszy artykul, nie
moze by¢ publikowany w trakcie wlasciwego okresu, przez lub w imieniu —
(a) ministra Korony, departamentu rzadowego lub organu wladzy lokalnej; lub
(b) innej osoby lub jednostki organizacyjnej, ktorej wydatki pokrywane sa catkowicie lub cze-
$ciowo z funduszy publicznych lub przez organ wiadzy lokalne;.
(3) Ustep (2) nie ma zastosowania do —
(a) materiatu udostepnionego w odpowiedzi na wyrazne zadanie informacji lub osobom wyraz-
nie ubiegajacym si¢ o dostep do niej;
(b) dziatan Komisji lub dokonywanych w jej imieniu, lub oséb i jednostek organizacyjnych wy-
branych na podstawie art. 108 (wybor organizacji, ktérym udostepniana jest pomoc);
(c) publikacji informacji dotyczacych przeprowadzania glosowania; lub
(d) wydawania obwieszczen prasowych;
za$ ust. (2) (b) nie ma zastosowania do Brytyjskiej Rozgto$ni Radiowo-telewizyjnej (British Broadcasting
Corporation) ani do Walijskiego Programu Czwartego (Sianel Pedwar Cymru).
(4) W artykule niniejszym —
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to zosta¢ dokonane co najmniej na cztery miesiace przed odbyciem si¢ referen-
dum?*.

Poza wskazanymi wyzej rozwigzaniami, ustawa referendalna z 2015 r. (European
Union Referendum Act 2015) zawiera takze trzy zataczniki, ktore dotycza migedzy inny-
mi zasad prowadzenia kampanii, kontroli finansowej oraz przebiegu referendum. Wsréd
szerokiej gamy przepiséw tego aktu znajduja si¢ rowniez odestania do ustawy o partiach
politycznych, wyborach i referendach z 2000 r. (Political Parties, Elections and Refe-
rendum Act 2000)%, ktéra doprecyzowuje kwestie zwigzane z organizacja referendum.

Majac na wzgledzie powyzsze regulacje, nalezy stwierdzié, ze referendum to insty-
tucja, ktorej status przez dtugi czas nie byt uregulowany. Spowodowane to jest syste-
mem ustrojowym Wielkiej Brytanii, ktory przejawia si¢ brakiem konstytucji pisane;j.
Oznacza to, Ze system prawny tego panstwa opiera si¢ na prawie zwyczajowym, prece-
densach, konwenansach oraz ustawach**. Specyfika tego ustroju, ktora charakteryzuje
sie takze silng pozycja parlamentu, bez watpienia przyczynita si¢ wiec do tego, ze kwe-
stie zwigzane z referendum musiaty ,,dojrze¢”. Zmiany w tym kierunku nastapity dopie-
ro wraz z uchwaleniem ustawy o partiach politycznych, wyborach i referendach z 2000 r.
(Political Parties, Elections and Referendum Act 2000), ktora reguluje podstawowe za-
gadnienia odnoszace si¢ do instytucji referendum. Wskazana ustawa stawia jednak ,,wy-
mog autoryzacji kazdego jednostkowego referendum (ogdlnokrajowego lub regionalne-
go) odrgbnymi ustawami parlamentu w Londynie, ktore okresla¢ maja szczegdtowe
kryteria przeprowadzania glosowan i tresci pytan referendalnych”®. Stad tez w celu zor-
ganizowania referendum w sprawie Brexitu, konieczne byto uchwalenie ustawy referen-
dalnej z 2015 r. (European Union Referendum Act 2015).

(a) termin ,,publikowaé” oznacza udostepni¢ ogoétowi spoteczenstwa lub jego czesci, w dowolnej
formie i przy uzyciu dowolnych srodkow (zas ,,publikacja” interpretowana jest odpowiednio);

(b) termin ,,wlasciwy okres”, w odniesieniu do referendum, oznacza okres 28 dni konczacy si¢
w dniu glosowania”, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/brytania.html [dostgp 29.07.2016].

32 E. Uberoi, European Union Referendum Bill 2015-16: Progress of the Bill, Briefing Paper, Number
07249, December 2015, p. 17. Material dostgpny na stronie: file:///C:/Users/Son/Downloads/CBP-7249.pdf
[dostep 29.07.2016].

33 http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/41/pdfs/ukpga 20000041 en.pdf [dostep 29.07.2016].

3 Zobacz na ten temat, R. Balicki, Ustroje parnstw wspolczesnych, Wroctaw 2003, s. 21 i n.

3 A. Zigba, Konstytucjonalizm w panstwach anglosaskich, https://books.google.pl/books?id=AjzyCwA
AQBAJ&pg=PA212&lpg=PA212&dq=Referendum+Act+2000&source=bl&ots=hvnDSLF2Rr&sig=
6UbuMGAyBv8u8nSj8kUi7sipPgw&hl=pl&sa=X&ved=0ahUKEwi8ieae5JrOAhXLHpoKHUWzCys
QO6AEIXTAJ#v=onepage&q=Referendum%20Act%202000&f=false [dostep 30.07.2016].
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3. Wyniki referendum w sprawie Brexitu

Przeprowadzone 23 czerwca 2016 r. referendum w sprawie wyjscia Wielkiej Bry-
tanii z Unii Europejskiej zakonczyto si¢ zwyciestwem zwolennikow Brexitu. Wedlug
oficjalnych wynikow za opuszczeniem Unii Europejskiej gtosowato 51,9% Brytyjczy-
kow, natomiast przeciw 48,1%73. Frekwencja wyniosta 71,8%?%, co oznacza, ze w refe-
rendum wzigto udzial ponad 30 milionéw 0séb uprawnionych do gtosowania sposrod
46 501 2413,

Za pozostaniem w Unii Europejskiej opowiedzieli si¢ mieszkancy Irlandii Péinoc-
nej (za 55,8%; przeciw 44,2%)* i Szkocji (za 62%; przeciw 38%)*. Zwolennikami Bre-
xitu okazali si¢ jednak mieszkancy Anglii (za 53,4%; przeciw 46,6%) 1 Walii (za 52,5%;
przeciw 47,5%)*, ktorzy uzyskali ponadmilionowa przewage nad przeciwnikami opusz-
czenia Unii Europejskiej przez Wielka Brytanig.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze mimo przeprowadzonego referendum we wskazanej wy-
zej materii jego wynik, cho¢ formalnie nie krepuje autonomii decyzyjnej parlamentu,
to w sensie politycznym powinien by¢ respektowany*?. W zwiazku z tym kolejnym eta-
pem zmierzajacym do urzeczywistnienia wyniku referendum jest rozpoczgcie procedury
wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej, o czym szerzej w kolejnym punkcie ni-
niejszego artykutu.

4. Procedura wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej

Wymogi proceduralne wyjscia panstwa cztonkowskiego z Unii Europejskiej po raz
pierwszy zostaly uregulowane w Traktacie z Lizbony*. Kluczowym przepisem odno-
szacym si¢ do tego zagadnienia jest art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej* (dalej: TUE

3¢ http://www.bbc.com/news/uk-politics-32810887 [dostep 30.07.2016].

37 Ibidem.

3% http://www.bbc.com/news/politics/eu_referendum/results [dostep 30.07.2016].

39 Ibidem.

4 Ibidem.

41 Ibidem.

42 A. Zigba, op. cit.

4 http://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=EPRS_BRI(2016)577971
[dostep 31.07.2016].

4 Art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej stanowi:

,,Ust. 1. Kazde Panstwo Czlonkowskie moze, zgodnie ze swoimi wymogami konstytucyjnymi, podjac
decyzje o wystapieniu z Unii.

Ust. 2. Panstwo Czlonkowskie, ktore podjeto decyzj¢ o wystapieniu, notyfikuje swoj zamiar Radzie
Europejskiej. W $wietle wytycznych Rady Europejskiej Unia prowadzi negocjacje i zawiera z tym Pan-
stwem umowe okres$lajaca warunki jego wystapienia, uwzgledniajac ramy jego przysztych stosunkow
z Unig. Umowe te negocjuje si¢ zgodnie z artykutem 210 ustep 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
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lub Traktat). Zgodnie ze wskazanym wyzej przepisem, proces opuszczenia struktur unij-
nych rozpoczyna si¢ od powiadomienia o tym fakcie Rady Europejskiej przez zaintere-
sowane panstwo cztonkowskie®. W tym zakresie Traktat nie okresla jednak, kiedy to po-
wiadomienie powinno nastapic¢. Nie jest wigc jasne, jak szybko rozpocznie si¢ proces
wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej*®. W kazdym razie, kiedy to nastapi, kolej-
nym jego etapem bedg negocjacje prowadzone przez Uni¢ na podstawie wytycznych
Rady Europejskiej. Nastepnie pomiedzy stronami powinno doj$¢ do zawarcia umowy
okreslajacej warunki wystapienia, a takze ramy przysztych miedzy nimi stosunkoéw*’.
Unia i Wielka Brytania maja dwa lata na dokonanie tych ustalen, chyba ze zawrg one
porozumienie o przedtuzenie tego okresu. Przed zawarciem jednak umowy, o ktorej
mowa, Rada musi uzyskac¢ wiekszoscia kwalifikowang zgode Parlamentu Europejskie-
20*. Wiekszos$¢ te — zgodnie z art. 238 ust. 3 litera b) Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (dalej: TFUE) — stanowi co najmniej 72% cztonkéw Rady reprezentuja-
cych uczestniczace panstwa cztonkowskie, ktorych taczna liczba ludnosci stanowi co
najmniej 65% ludnosci tych panstw. Co wazne, zar6wno w obradach, jak i w podejmo-
waniu decyzji Rady Europejskiej i Rady o warunkach wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii
Europejskiej nie bierze udziatu cztonek tych organdéw reprezentujacy wystepujace pan-
stwo (art. 50 ust. 4 TUE).

Biorac pod uwage tre$¢ art. 50 Traktatu, zauwaza si¢ w nim brak rozwigzan zaka-
zujacych wychodzgcemu panstwu cztonkowskiemu — w tym przypadku Wielkiej Bryta-
nii — udzialu w tworzeniu aktow unijnych miedzy czasem formalnego zawiadomienia
i rzeczywistym opuszczeniem Unii®. W zwigzku z tym mozna przypuszczaé, ze ze

wzgledu na role eurodeputowanych jako reprezentujacych wszystkich obywateli Unii,

skiej. Jest ona zawierana w imieniu Unii przez Radg, stanowiaca wigkszosciag kwalifikowana po uzyskaniu
zgody Parlamentu Europejskiego.

Ust. 3. Traktaty przestaja mie¢ zastosowanie do tego Panstwa od dnia wejscia w zycie umowy, o wy-
stapieniu lub w przypadku jej braku, dwa lata po notyfikacji, o ktérej mowa w ustepie 2, chyba ze Rada
Europejska w porozumieniu z danym Panstwem Cztonkowskim podejmuje jednomyslnie decyzje o prze-
dtuzeniu tego okresu.

Ust. 4. Do celow ustepoéw 2 1 3 cztonek Rady Europejskiej i Rady reprezentujacy wystepujace Pan-
stwo Czlonkowskie nie bierze udzialu w obradach ani w podejmowaniu decyzji Rady Europejskiej i Rady
dotyczacych tego Panstwa.

Wigkszos¢ kwalifikowana okresla si¢ zgodnie z artykutem 238 ustep 3 litera b) Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej.

Ust. 5. Jezeli Panstwo, ktore wystapito z Unii, zwraca si¢ o ponowne przyjecie, jego wniosek podlega
procedurze, o ktérej mowa w artykule 49”. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=0O-
J:C:2016:202:FULL&from=PL [dostep 31.07.2016].

4 Art. 50 ust. 2 TUE.

4 http://www.nytimes.com/interactive/2016/06/23/world/europe/brexit-european-union-process.html
[dostep 31.07.2016].

47 Art. 50 ust. 2 TUE.

S Ibidem.

4 The UK's ‘new settlement’in the European Union..., s. 24.
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anie tylko to panstwo cztonkowskie, w ktorym zostali oni wybrani, cztonkowie panstwa
wychodzacego beda mogli wziac¢ udziat w debatach w Parlamencie Europejskim i w jego
komisjach™ poza wskazanymi wyzej przypadkami wynikajacymi z art. 50 ust. 4 TUE.
Na tle procedury wyjscia panstwa cztonkowskiego z Unii Europejskiej pojawia si¢ pyta-
nie, czy w sytuacji, gdy panstwo cztonkowskie powiadomito Rad¢ Europejska o zamia-
rze wystgpienia z Unii Europejskiej i wynegocjowato umowe w tym zakresie, to moze
ono w zaleznosci od wynikow negocjacji jednostronnie cofna¢ powiadomienie i zawie-
si¢ procedure wyjscia?’! Ze wzgledu na brak przepisow traktatowych we wskazanej
kwestii nalezy uznac, ze jest to niemozliwe. Rozwigzania takiego na pewno nie mozna
wywies¢ z art. 50 TUE. Stusznie zwrécit na to uwage Steve Peers, ktorego zdaniem
wskazany przepis przewiduje tylko dwie mozliwosci, to jest opdznienie wyjscia panstwa
cztonkowskiego z Unii Europejskiej po notyfikacji, na skutek przedtuzenia terminu lub
okres$lenia innej daty w umowie zawierajacej warunki wystapienia’?. Nie oznacza to jed-
nak, ze proces wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii nie moze zosta¢ zawieszony, jesli zawar-
to by wzajemne porozumienie pomig¢dzy wystepujacym panstwem, pozostatymi pan-
stwami cztonkowskimi i instytucjami unijnymi*. W takim przypadku nie mozna byloby
moéwic o jednostronnym uniewaznieniu.

Procedura wyjscia panstwa cztonkowskiego z Unii Europejskiej to nowe zagadnie-
nie, ktore do tej pory nie byto odzwierciedlone w praktyce. Przyktad Wielkiej Brytanii
przyniesie wiec pewne doswiadczenia w tym zakresie. Bez watpienia jest to czas, ktory
wymagac¢ bedzie od obu stron, czyli Unii Europejskiej i Wielkiej Brytanii, podjegcia wie-
lu dziatan, ktore nie nalezg do tatwych.

Konsekwencja prawna Brexitu zgodnie z art. 50 ust. 3 TUE bedzie zaprzestanie
stosowania prawa pierwotnego, to jest Traktatow, od momentu wejscia w zycie umowy
0 wystapieniu, lub w przypadku jej braku, dwa lata po zawiadomieniu Rady Europe;j-
skiej przez Wielka Brytani¢ o zamiarze jej wystapienia z Unii, chyba Ze organ ten w po-
rozumieniu z tym panstwem podejmie jednomyslnie decyzje o przedtuzeniu tego okre-
su. W przypadku unijnych aktow wtdrnych, ktére zostaty implementowane przez Wielka
Brytani¢ i wobec tego majg charakter krajowy, pozostang one wazne do czasu podjgcia

0 Ibidem.

U Ibidem. Porownaj: A. Renewick, What happens if we vote for Brexit?, The Constitution Unit 2016.
Artykut dostgpny na stronie, https://constitution-unit.com/2016/01/19/what-happens-if-we-vote-for-brexit/
[dostep 31.07.2016].

52 S. Peers, Article 50 TUE: The uses and abuses of the proces of withdrawing from the UE, EU Law
Analysis, Grudzien 2014; http://eulawanalysis.blogspot.be/2014/12/article-50-teu-uses-and-abuses-of.html
[dostep 01.08.2016].

33 The UK's ‘new settlement’in the European Union..., s. 25.
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przez wladze brytyjskie decyzji o ich zmianie lub uchyleniu®. Zdaniem ekspertow™,
zastgpienie prawa unijnego w szczegolnosci w zakresie wytacznej kompetencji Unii Eu-
ropejskiej wymagac bedzie od panstwa wychodzacego uchwalenia nowego ustawodaw-
stwa 1 w zadnym wypadku catkowita izolacja przed nast¢pstwami unijnego dorobku
prawnego nie bedzie mozliwa, jesli mialoby doj$¢ do przysztych stosunkéw miedzy
dotychczasowym panstwem cztonkowskim i Unig Europejska®®. Czas pokaze, w jaki
sposob bedzie przebiegat proces wystapienia Wielkiej Brytanii z Unii oraz jakie konse-
kwencje ze sobg przyniesie. Wypowiedzi ekspertow co do pozytywnych i negatywnych
skutkow tego wydarzenia sg r6zne, dlatego w dalszej czesci pracy odniose si¢ jedynie do
tych, na ktore zwraca si¢ szczegolng uwage.

5. Konsekwencje Brexitu

Wyjscie Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej wigze si¢ z wieloma konsekwencja-
mi natury politycznej, gospodarczej i prawnej. Trudno jest jednoznacznie przewidzie¢ te
skutki, zwlaszcza ze wypowiedzi ekspertow opieraja si¢ na réznych argumentach. Nie
sposob takze odnies¢ sie do nich wszystkich, dlatego tez te, ktore zostaly przedstawione
ponizej, majg jedynie charakter przyktadowy.

Skutki prawne Brexitu — o czym wspomniatam juz wczesniej — wiaza si¢ z zaprze-
staniem stosowania prawa unijnego. Nastepstwa te z pewnoscig bedg mialy szeroki za-
sieg, niemniej w czasopismach naukowych podkresla si¢ ich szczegdlny wplyw na zasa-
dy dotyczace prawa wiasnosci intelektualnej. Chodzi tu o ochrone unijnego znaku
towarowego oraz wspolnotowego wzoru przemyslowego, ktéra po wyjsciu Wielkiej
Brytanii z Unii Europejskiej bedzie rodzi¢ dla przedsigbiorcow dodatkowe koszty zwig-
zane z ich rejestracja w Wielkiej Brytanii’”. Dodatkowe koszty dla przedsigbiorcow beda
wynika¢ takze z ochrony patentow. Zwigzane to jest z nowym jednolitym systemem pa-
tentowym, ktory ma ruszy¢ na poczatku 2017 r. i mie¢ zastosowanie jedynie do panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej®®. Dzigki temu systemowi unijni przedsigbiorcy bgda
mogli chroni¢ swoje patenty w ten sam sposob we wszystkich panstwach cztonkow-
skich, a takze wnies$¢ jeden pozew o ich zaskarzenie (patentow) i obrone do Jednolitego

54 Ibidem, s. 25.

3 P. Nicolaides, Withdrawal from the European Union: A typology of effects, ,,Maastricht Journal” 2013,
s. 209.

3 The UK's ‘new settlement’in the European Union..., s. 25.

57 1. Karet, Brexit — more downside than up, ,,Journal of Intellectualy Property Law & Practice” 2016, Vol. 11,
No. 2, s. 75. Artykut dostgpny na stronie: file:///C:/Users/Son/Downloads/Journal%200f%20Intellectual%20
Property%20Law%20&%20Practice-2016-Karet-75%20(2).pdf [dostep 02.08.2016].

8 Ibidem.
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Sadu Patentowego (Unified Patent Court)®. Aby stato si¢ to jednak mozliwe, konieczne
jest ratyfikowanie umowy o jednolitym systemie patentowym przez 13 panstw czton-
kowskich, w tym Francje, Niemcy 1 Wielka Brytanig, a wigc pafnstwa o najwiekszej licz-
bie zgloszen patentowych w 2012 . Brexit wylgczy wigc wykonywanie jednolitego
patentu i jurysdykcje Jednolitego Sadu Patentowego nad patentami brytyjskimi, co
prawdopodobnie spowoduje, ze obowigzek ratyfikacji spadnie na Wiochy®'. Innym skut-
kiem Brexitu bedzie odejscie Wielkiej Brytanii z Europejskiej Sieci Konkurencji®.

Wyjscie Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej to nie tylko konsekwencje prawne,
ale takze i ekonomiczne. Swiadczy o tym wynik Brexitu, ktory doprowadzit do wyraz-
nego wzrostu niepewnosci gospodarczej nie tylko w Wielkiej Brytanii, ale takze w Eu-
ropie i na $wiecie®. Niepewnos$¢, o ktorej mowa, zostata odzwierciedlona miedzy inny-
mi w Swiatowej cenie rynkowej ztota, ktdra wzrosta o wigcej niz 4% zaledwie dzien po
referendum, to jest 24 czerwca 2016 r.; w spadku notowan akcji i brytyjskich obligacji;
obnizeniu ratingu dla Wielkiej Brytanii przez dwie z trzech najwazniejszych agencji ra-
tingowych; deprecjacji funta brytyjskiego, ktorego wartos¢ spadta 11,2% do dolara ame-
rykanskiego i 8,2% w stosunku do euro w ciggu dwoch dni od referendum®.

Ponadto przewiduje sie, ze Brexit moze mie¢ takze bezposredni wptyw na gospo-
darke strefy euro. Przyczyni¢ si¢ do tego moze spadek wartosci funta brytyjskiego w sto-
sunku do euro i niewykluczone, ze odzwierciedli si¢ to w zmniejszeniu popytu w Wiel-
kiej Brytanii na towary europejskie®. Spadek handlu wptynie wigc na kraje strefy euro
w roznym stopniu. Zaktada si¢ przy tym, ze dotkliwy wplyw moze on mie¢ na gospodar-
ke takich panstw, jak: Irlandia, Holandia, Belgia i Niemcy, ktore maja z Wielkg Brytanig
bliskie kontakty handlowe®. Jesli chodzi o skutki dla Wielkiej Brytanii, to na podstawie
badan przeprowadzonych przez think-tank Opean Europe stwierdzono, ze najgorszym
scenariuszem Brexitu bedzie spadek brytyjskiej gospodarki o 2,2% catkowitego PKB
(dla poréwnania recesja w 2008/2009 r. wyniosta okoto 6% brytyjskiego PKB). Jednak-
ze przewiduje si¢ mozliwos¢ wzrostu PKB o 1,6%, jesli Wielka Brytania bedzie w stanie

% http://www.marks-clerk.com/MarksClerk/media/MCMediaLib/PDF’s/Briefing%20Note%20PDFs/
The-Unitary-Patent-and-Unified-Patent-Court-in-Europe.pdf [dostep 2.08.2016].

0 Ibidem.

61 1. Karet, op. Cit.

2 R. Whish, Brexit and EU Competition Policy, ,,Journal of European Competition Law & Practice”
2016, Vol. 7, No. 5, s. 297. Artykut dostgpny na stronie: file:///C:/Users/Son/Downloads/Journal%200%20
European%20Competition%20Law%20&%20Practice-2016-Whish-297-8%20(2).pdf [dostep 2.08.2016].

% F. Fichtner, Ch.G. Steffen, M. Hachula, T. Schlaak, Brexit decision is likely to reduce growth in the
short term, ,,DIW Economic Bulletin” 7/7/2016, s. 301. Artykut dostepny na stronie: http://eds.b.ebscohost.
com/eds/pdfviewer/pdfviewer?vid=1&sid=fc39703¢c-068d-4be2-916¢-efdedc534c48%40sessionmgr1 03&
hid=119 [doste¢p 02.08.2016].

% Ibidem, s. 302.

% Ibidem, s. 303.

% Ibidem, s 303 in.
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Justyna Wegrzyn

wynegocjowac¢ umowe o wolnym handlu z Europg — czyli utrzymanie biezacych stosun-
kow handlowych 1 dagzenie do bardzo ambitnych deregulacji®’.

Skutki gospodarcze Brexitu bedg takze zauwazalne w kwestii opodatkowania. Po
wyijs$ciu Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej nie bedzie ona zwigzana dyrektywami
VAT, a rzad bedzie miat wieksza swobodg co do ustalania wlasnej stawki podatku od
sprzedazy®. Zapobiegnie to — zdaniem zwolennikéw Brexitu — wielu kontrowersjom,
chociazby takim, jakie pojawiaja si¢ w przypadku ,, tampon tax” (tzw. podatek tampono-
wy), to jest porozumienia Wielkiej Brytanii z Komisja Europejska w sprawie zniesienia
5% podatku VAT od kobiecych artykuléw higieny intymnej®. Innym przyktadem jest
brak dostepu do systemu VAT MOSS (Mini One Stop Shop) przez brytyjskie firmy sprze-
dajace tresci cyfrowe klientom z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej”. Konse-
kwencja tego bedzie uniemozliwienie brytyjskim przedsigbiorcom ztozenia zbiorczej
deklaracji podsumowujacej sprzedaz ustug niematerialnych na rzecz unijnych konsu-
mentow i zrealizowania jednego przelewu podatkowego do lokalnego urzedu skarbowe-
go’!. W takim przypadku wigzac¢ si¢ to bedzie z konieczno$cig zarejestrowania si¢ ,,080b-
no do VAT we wszystkich krajach Unii Europejskiej, skad pochodza klienci”’2.

Wynik referendum w sprawie wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej wyda-
je sie, ze w znacznym stopniu wstrzasnat europejska polityka i wywotat niepewno$¢ co
do dalszego procesu integracji europejskiej”. Jakie bedag tego faktyczne konsekwencje
— trudno obecnie powiedzie¢, skoro formalnie Wielka Brytania nie zlozyla notyfikacji
o zamiarze wyjscia z Unii Europejskiej i do konca nie wiadomo, kiedy to zrobi. Wiele
wskazuje na to, ze niepewnos¢ co nastepstw Brexitu bedzie utrzymywac si¢ przez dhuz-
szy czas, co, by¢ moze, w pewnym stopniu ostabi rozwdj gospodarczy Wielkiej Brytanii.
Pozostaje wigc czekaé na dalsze kroki, jakie podejmowane beda w zwigzku z nielatwa
i czasochtonng procedurg wystapienia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej, ktora poki
co wywoluje o wiele wigcej pytan niz odpowiedzi.

Brak doswiadczen odnosnie do procedury wystapienia zainteresowanego panstwa
cztonkowskiego z Unii Europejskiej, a takze nieprecyzyjnos¢ art. 50 TUE stawia pod

znakiem zapytania wiele kwestii. Oprocz tych wskazanych juz wczesniej ,,nie jest row-

7 http://www.theweek.co.uk/brexit-0 [dostep 05.08.2016].

% A. Renison, Brexit what it means for your business, Directoe, Jul/Aug2016, s. 61. Artykut dostgpny
na stronie: http://eds.b.ebscohost.com/eds/pdfviewer/pdfviewer?vid=2&sid=c46cc761-1¢33-49f7-b419-90
57bba98a0a%40sessionmgr120&hid=111 [dostep 05.08.2016].

9 Ibidem.

0 Ibidem.

I R. Ryba, VAT MOSS. VAT od ustug elektronicznych w Unii Europejskiej od 2015. Przygotuj swoj e-biznes
do zmian, ,,Fakturowania” 2015, s. 3 i n. Materiat dostgpny na stronie: https://fakturownia.pl/fakturownia-vat-
moss.pdf [dostep 05.08.2016].

2 Ibidem.

3 F. Fichtner, Ch.G. Steffen, M. Hachula, T. Schlaak, op. cit.
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niez jasne, czy i do jakiego stopnia porozumienie w sprawie wystapienia bedzie okreslato
warunki przysztych relacji Wielkiej Brytanii z UE. W pierwszej kolejnosci bowiem be-
dzie ono ustalato przepisy przejsciowe dotyczace wielu aspektow relacji UE-Zjednoczone
Krolestwo, takich jak status imigrantoéw UE w Wielkiej Brytanii oraz Brytyjczykow w in-
nych panstwach UE, sytuacji brytyjskich urzednikow w instytucjach unijnych czy udzia-
hu Londynu w tworzeniu nowych unijnych regulacji podczas trwania procedury wyj-
Scia”. Obecnie trudno jest wiec przewidzie¢, w jaki sposdb bedzie ten proces przebiegat,
zwlaszcza ze tre$¢ art. 50 TUE ,,pozwala na tworzenie roznych scenariuszy, nie tylko
samej procedury wyjscia, lecz takze przysztych relacji UE z Wielkg Brytanig™”.
Podsumowujac, wynik referendum przeprowadzonego 23 czerwca 2016 r. byt po-
wodem do radosci dla zwolennikow wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej. Do
argumentow, ktore przekonaty wickszo$¢ gltosujacych, zalicza si¢ miedzy innymi oszczed-
nosci w budzecie, ktore beda wynika¢ z braku sktadki cztonkowskiej’; mozliwos¢ usta-
lania wiasnych regut imigracyjnych”’; podleganie wytacznie prawodawstwu krajowemu
i jurysdykeji sadow krajowych’; brak udzialu w dalszym procesie integracyjnym’. Ma-
jac na wzgledzie te argumenty, mozna dostrzec, ze Brytyjczykom w gltdwnej mierze zale-
zy na powrocie do samodzielnego i niezaleznego podejmowania decyzji, bowiem czlon-
kostwo w Unii polega na rezygnacji z pewnej kontroli nad wlasnymi sprawami®. Czas
pokaze, czy przyczyny, a takze i skutki wystapienia bedg korzystne dla Brytyjczykow.
Poki co, nie mozna tego jednoznacznie przewidzie¢, bowiem trudno wypowiada¢ si¢ na

temat czegos, co jest zdarzeniem przysztym i budzacym wiele watpliwosci.

A referendum on Britain’s exit from the European Union

Abstact: In this article applies to:

— legal basis of the referendum in the UK for leaving the EU;
— Brexit referendum result;

— the process of leaving the EU by the UK and

— the consequences of this referendum.

Keywords: United Kingdom Referendum, European Union Referendum Act 2015, process
of leaving the EU

Stowa kluczowe: referendum w Wielkiej Brytanii, ustawa referendalna, proces wyjscia z UE

™ http://www.pism.pl/files/?id_plik=22060 [dostep 06.08.2016].

> Ibidem.

76 http://www.theweek.co.uk/brexit-0 [dostep 07.08.2016].

" Ibidem.

8 http://www.telegraph.co.uk/news/2016/06/22/20-reasons-you-should-vote-to-leave-the-european-
union/ [dostep 07.08.2016].

" Ibidem.

8 http://www.theweek.co.uk/brexit-0 [dostep 07.08.2016].
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Revocatoria de mandato:
instytucja recallu w Wenezueli
na przyktadzie referendum w sprawie
odwotania prezydenta Chaveza z 2005 r.

1. Rys historyczny

Droga Wenezueli od panstwa autorytarnego do demokratycznego byta dtuga i wybo-
ista. Wenezuela uzyskata niepodlegtos¢ od Krolestwa Hiszpanii po udanym zamachu stanu
19 kwietnia 1810 r. Juz w 1811 r. zostala spisana jej konstytucja, ktorej wzorem byla usta-
wa zasadnicza USA. Nie przetrwala ona jednak dtugo z powodu wojny domowej miedzy
stronnictwem niepodlegto$ciowym a rojalistami. Stabilizacja kraju nastgpita w 1819 r.,
kiedy to Simon Bolivar' zwotat zgromadzenie narodowe i podczas swojego przemdwienia
przedstawit podstawowe zatozenia nowej konstytucji. Jego koncepcja zasadzata si¢ na
trojpodziale wladzy, okresowej prezydenturze, dwuizbowym parlamencie i niezawistym
sadownictwie. Wladza legislacyjna miata pochodzi¢ z wyboréw do Izby Reprezentantow
oraz dziedziczenia w przypadku Senatu. Propozycja Bolivara taczyta w sobie cechy repu-
blikanskie i konserwatywne®. W okresie sprawowania wladzy przez Bolivara powstata fe-
deracja panstw pod nazwa Wielkiej Kolumbii, ktora taczyta Kolumbie, Wenezuele, Ekwa-
dor i Boliwig. Panstwo to rozpadto si¢ w 1830 r. Wowczas Wenezuela ponownie stata si¢
samodzielnym panstwem. Okres po upadku panstwa Bolivara byt burzliwy, dochodzito do
cigglych star¢ miedzy réznymi stronnictwami, ktére miaty wilasne koncepcje na ustroj
kraju. Do potowy XX stulecia w Wenezueli panowat ustréj autorytarny, na ktorego czele
stali dyktatorzy (tzw. caudillo). Stopniowa demokratyzacja Wenezueli nastgpita po $mierci
dyktatora Juana Vincenta Gomeza, ktory rzadzit krajem od 1908 do 1935 r. Wiadza zacze-
fa dostrzega¢ niezadowolenie spoteczenstwa i pozwolita zakladaé partie polityczne.

! Szerzej o postaci Bolivara zob. T. Lepkowski, Dwie biografie amerykanskie. Bolivar i Juarez, War-
szawa 1970.

2 K. Krzywicka, Ksztaltowanie panstwa wenezuelskiego w XIX wieku, ,,Teka Komisji Politologii i Sto-
sunkéw Miedzynarodowych”, Polska Akademia Nauk Oddziat w Lublinie, Lublin 2009, t. IV, s. 110-132.
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W 1941 r. powstata pierwsza z nich — Akcja Demokracja (AD)?, a w 1946 r. partia Komitet
Organizacyjny Niezaleznej Polityki Wyborczej (COPEI)*. Obie te partie zdominowaty we-
nezuelska sceng polityczna do 1990 r. Przywodca AD Romulo Betancourt byt niezadowo-
lony z tempa wprowadzania zmian w panstwie, dlatego w 1945 r. zawarl porozumienie
z wysokimi ranga oficerami armii Wenezueli, aby ci pomogli mu sitg przejac¢ wtadze. Prze-
ciwnicy Betancourta nazwali ten pakt non sancto — bezbozny’. Po objeciu wladzy przy-
wodca AD rozpoczal prace nad nowa konstytucja, ktora zostata przyjeta w 1947 r. Na jej
podstawie rozpisano pierwsze wolne i powszechne wybory prezydenckie w Wenezueli,
w ktorych pozwolono gltosowaé kobietom®. Wybory wygrat pisarz Romulo Gallgegos, kto-
ry objat wladze w lutym 1948 r., lecz juz w listopadzie tego roku zostat obalony przez
wojskowy zamach’ Marcosa Pereza Jimineza. Wenezuela na 10 lat powrécita do rzadow
autorytarnych. Demokracje w kraju przywrocita nowa junta wojskowa, ktora obalita Jimi-
neza w 1958 r. Wybory wygrat Betancourt i w 1961 r. oglosit nowa konstytucje, ktora byta
zmodyfikowana ustawa zasadnicza z 1947 r. W nowej poszerzono wiadze prezydenta®.
Pierwsze 15 lat od wyborow z 1958 r. byto bardzo korzystne zarowno dla demokracji, jak
i gospodarki Wenezueli. Panowata wolnos¢ stowa i prasy, swoboda zrzeszania i dziatalno-
$ci partii, wybory byl powszechne i rowne. Kryzys zaczat si¢ w latach 1974—-1989. Upadek
wartos$ci demokracji oraz kryzys ekonomiczny pobudzily skrajng lewicg. W 1992 r. po raz
pierwszy Hugo Chavez sprobowat siegnaé po wladz¢ w drodze zamachu stanu’. Zamach
ten si¢ nie udat, a sam Chavez trafit do wiezienia. Zrozumiat wtedy, ze aby przeja¢ wladze,
musi wygra¢ wybory. Okazja do tego nadarzyta si¢ w 1999 r. W kampanii wyborczej po-
stanowil uciec si¢ do haset populistycznych. Konstytucjonalizacja demokracji bezposred-
niej byla gldownym postulatem pierwszej kampanii Hugo Chaveza, ktdra popierato jego
ugrupowanie. Zwyciestwo Chaveza w wyborach prezydenckich w grudniu 1998 r. umoz-
liwito realizacje tego postulatu wyborczego. W kwietniu 1999 r. zostalo rozpisane referen-
dum o zwotanie konstytuanty, ktora przygotowata projekt nowej konstytucji. Zostata ona
przyjeta w grudniu 1999 r. w drodze kolejnego referendum. W$r6d nowosci wprowadzo-
nych przez nowg konstytucje wyrdzni¢ nalezy miedzy innymi mozliwo$¢ odwotania
wszystkich wybieralnych urzg¢dnikow.

* Accion Democratica.

4 Comite de Organizacion Politica Electoral Independiente.

5 E. Krauze, Wladza i obled. Najnowsza historia Wenezueli, Warszawa 2011, s. 25.

¢ Ibidem.

7 Szerzej na temat wplywu sit zbrojnych na losy polityczne Wenezueli zob. K. Krzywicka, Pozycja
i rola sit zbrojnych w procesie przeksztatcania panstwa — casus Wenezueli, ,,Ameryka Lacinska. Kwartalnik
analityczno-informacyjny” 2012, nr 1, s. 3-25

8 M.F. Gawrycki, Wenezuela i rewolucja (boliwariarska) w Ameryce Laciniskiej. Torun 2008, s. 21-22.

° Szerzej na ten temat zob. K. Barcik, Kulturowe, historyczne i geograficzne podioza zamachéw we
wspolczesnej Ameryce Lacinskiej na przykladzie Wenezueli, ,,Episteme. Czasopismo naukowo-kulturalne”
2013, nr 9, t. 11, s. 45-71.
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2. Podstawa prawna

Instytucja recallu w Wenezueli zostata ustanowiona juz na szczeblu konstytucyj-
nym. Art. 72 Konstytucji Boliwiaranskiej Republiki Wenezueli'® okresla, ze obywatele
Wenezueli moga odwota¢ kazdego sgdziego oraz innych urzednikow piastujacych stano-
wiska obsadzone w powszechnych wyborach. Artykul ten mowi, ze po uplywie potowy
kadencji takiego urzednika moze zosta¢ rozpisane referendum odwotawcze na wniosek
obywateli. Wymagane jest zebranie podpisow 20% wyborcow zarejestrowanych w okre-
gu wyborczym danego urzednika, a w wypadku urzednikéw wybieranych w wyborach
ogolnokrajowych nalezy zebra¢ 20% podpisow 0so6b uprawnionych do gltosowania. Od-
wolanie urzednika w referendum uznaje si¢ za skuteczne i wigzace, jezeli wezmie w nim
udzial przynajmniej 25% zarejestrowanych wyborcow, a liczba glosujacych za jego od-
wotaniem jest rowna lub wigksza liczbie glosujacych na niego w wyborach. Po stwier-
dzeniu waznosci 1 skutecznosci takiego referendum mandat tego urzgdnika podlega wy-
gaszeniu. Wolny urzad obsadza si¢ zgodnie z normami konstytucyjnymi i prawem
wyborczym. Konstytucja okresla ponadto dos¢ enigmatycznie, ze referendum odwotaw-
cze urzedow kolegialnych dokonuje si¢ zgodnie z prawem. Proby odwotania urzednika

mozna dokonac¢ tylko raz w czasie sprawowania mandatu.

3. Referendum w sprawie odwotania Chaveza

W 2002 r. powolano organizacj¢ nazwana Coordinadora Democrdtica, ktora skupi-
fa partie opozycyjne wykazujace szerokie spektrum ideowe: od liberatow, konserwaty-
stow i chadekoéw (m.in. COPEI, Convergencia, Proyecto Venezuela, Primero Justicia),
przez socjaldemokratow (AD, MAS), po komunistoéw (m.in. Bandera Roja —2002-2004).
To wtasnie Coordinadora Democratica przystapita do proby odwotania Chaveza. Pierw-
sza taka proba odbyta si¢ 20 sierpnia 2003 r., czyli dzien po uptywie potowy konstytucyj-
nej kadencji prezydenta. Zebrano 3,2 miliona podpiséw pod petycja o rozpisanie referen-
dum w sprawie recallu prezydenckiego i przedtozono je Krajowej Radzie Wyborczej
(CNE), ktora jest organem zarzadzajacym wyborami''. Nowo powotana CNE sktadata si¢
z pieciu cztonkoéw. Wedlug prawodawstwa powinien to by¢ bezstronny organ, niemajacy
zadnej przynaleznosci politycznej. Jednakze trzech cztonkow CNE bylo powigzanych

10 Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999, GacetaOficialExtraordinaria N° 36.860
de fecha 30 de diciembre de 1.999

I CNE , jest organem wiladzy wyborczej odpowiedzialnym za przejrzysto$¢ procesow wyborczych i refe-
rendow. Gwarantuje obywatelom Wenezueli sprawna organizacj¢ wszystkich aktow wyborczych przeprowa-
dzanych w kraju, a w szczegdlno$ci przejrzystosci, uczciwosci 1 wiarygodnosci tych procesow i ich wynikow,
w celu podniesienia i utrzymania prestizu instytucji wyborczych”. http://www.cne.gov.ve/web/la_institucion/
concepto.php [dostep 14.12.2016].
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z koalicja rzadzaca, a dwoch z opozycja. Dziesigciu zastepcow czlonkow rady rowniez
bylo powigzanych z ugrupowaniami politycznymi. Rada negatywnie rozpatrzyta wniosek
o rozpisanie referendum odwotawczego, stosunkiem gltosoéw trzech do dwoch (widoczna
polaryzacja glosow wzgledem preferencji politycznych). Jako podstawe odrzucenia
wniosku przedstawiono ,,niespetnienie zasadniczych wymogow formalnych”.

25 wrzesnia 2003 r. CNE zatwierdzita zasady regulujace referendum w sprawie
recallu. Przepisy te pozwalaty na ingerencje CNE w proces przeprowadzania referen-
dum i to na kazdym jego etapie'?. Ingerencja taka mogta mie¢ charakter uznaniowy
1 znaczgco wydtuzaé caty proces. Poczatkowo postepowanie w sprawie odwotania pre-
zydenta miato trwaé sze§¢ miesigcy, jednakze przez ogromna biurokracj¢ przebiegato
11 miesiecy.

Przebieg referendum odwotawczego podzielono na trzy etapy:

a) zbieranie podpiséw pod petycja o rozpisanie referendum,

b) sprawdzanie poprawnosci petycji i autentyczno$ci podpisow oraz rozpatrywa-

nie ewentualnych zastrzezen do nich,

¢) rozpisanie i poprowadzenie referendum odwotania prezydenta.

Pod koniec listopada 2003 r. opozycja ponownie przystapita do zbierania podpiséw
pod petycja i przedstawita je CNE na przetomie listopada i grudnia. 19 grudnia opozycja
zaprezentowata Radzie ponad 3,4 miliona podpiséw pod petycja o rozpisanie referen-
dum odwotawczego. CD przekroczyta minimalng liczbe podpisow potrzebnych do uzna-
nia petycji o blisko milion podpiséw. Odpowiedzialno$¢ za gromadzenie i przetwarzanie
formularzy zawierajacych spoczywala na organizacji spotecznej zwanej Stimate'?.

Wedhug przepisow ustalonych przez CNE sam proces weryfikacji podpisow rozpo-
czynat si¢ z dniem odebrania petycji przez Radg¢ i powinien trwaé nie dluzej niz 30 dni.
Dziatania Rady wzbudzity duze watpliwosci zarowno opozycji, jak i obserwatorow ze-
wnetrznych, poniewaz proces weryfikacji trwat ponad 100 dni. Wstepne wyniki weryfi-
kacji ogloszono 2 marca 2004 r.

Podczas poczatkowej fazy sprawdzania petycji po zastosowaniu kryteriow ustano-
wionych przez Rade we wrze$niu 2003 r. okazalo sig, Ze istnieje dostateczna liczba po-
prawnych podpisow potrzebnych do zarzadzenia referendum. Cztonkowie CNE popierajg-
cy ekipe rzadzaca opracowali pod koniec lutego 2004 r. nowa dyspozycje, ktora posiadata
moc wsteczng. Na skutek jej zastosowania ponad milion podpisow zostato uznanych za
niezgodne z przepisami. Procedura ta polegala na uniewaznieniu podpisOw na masowa
skale, przez stworzenie kryterium eliminacji podpisow podobnych (kryterium ,,planillas

12 M. Kornblith, Direct democracy in Venezuela, [w:] Direct Democracy. The International IDEA Hand-
book, 2008, s. 35.
3 Ibidem, s. 36.
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Planas”) i podpisow ztozonych przez osoby o podobnym charakterze pisma'4. Nowe zarza-
dzenie CNE wzbudzito ogromne kontrowersje co do legalnosci i praworzadno$ci procesu
weryfikacji petycji. Decyzja ta zostata oprotestowana przez sympatykoéw opozycji, doszto
nawet do kilku wypadkow $miertelnych podczas protestow z tym zwigzanych. Przedstawi-
ciele misji obserwacyjnych z Organizacji Panstw Amerykanskich przedstawili partii rza-
dzacej krytyczne uwagi na temat takich dziatan. Wydziat konstytucyjny Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci Wenezueli rowniez kwestionowat ich zgodno$¢ z Konstytucja. Na podstawie
nowej decyzji CNE stwierdzilo waznos¢ tylko 1,8 miliona podpisow pod petycja, co unie-
mozliwito rozpisanie referendum. Jednakze ogromna migdzynarodowa presja oraz niepo-
koje wewnetrzne sprawity, ze zbadano ponownie odrzucone podpisy. Proces ten odbywat
si¢ kilka razy ze wzgledu na coraz to nowe zastrzezenia wzgledem dziatan CNE. Po kilku
ponownych sprawdzeniach okazato si¢, ze zebrano ponad 2,5 miliona waznych podpisow.
Taka liczba umozliwiata rozpisanie referendum w sprawie odwotania Chaveza. Na date
referendum wyznaczono 15 sierpnia 2004 1., ostatnig niedziele przed koncem czwartego
roku kadencji prezydenta. Pytanie referendalne brzmiato: ,,Czy zgadzasz si¢ z odwolaniem
mandatu przyznanego w legalnych, demokratycznych wyborach panu Hugo Chavez Frias
jako prezydentowi Boliwarianskiej Republiki Wenezueli obecnej kadencji prezydenc-
kiej?”. Zastosowano nowy zabieg podczas tworzenia kart do glosowania, w przeciwien-
stwie do konwencjonalnej praktyki, opcja ,,nie” zostata umieszczona najpierw na karcie do
glosowania. Podczas organizacji referendum pojawity si¢ nowe zarzuty co do praworzad-
nego jego przygotowania. Duze watpliwosci wzbudzit ponadto znaczny wptyw nowych
wyborcow do krajowego rejestru wyborcow. W pierwszej potowie 2004 r. zatwierdzono
wpis ponad dwodch milionow nowych wyborcow. Wiele z dopisanych oséb nie dokonato
rejestracji zgodnie z procedurami obowigzujacymi w Wenezueli, a ponadto cz¢$¢ z nich nie
spetniata kryteriow potrzebnych do wpisania do rejestru. W celu przyspieszenia liczenia
glosow CNE postanowito przeprowadzi¢ automatyzacje procesu wyborczego. Z tego
wzgledu zatrudniono konsorcjum Smartmatic-Bitza-Cantv, ktére po pierwsze nie miato
doswiadczenia w organizacji wyborow, a po drugie kryteria wyboru tej instytucji byty nie-
jasne. Innym wydarzeniem budzgcym ogromny sprzeciw opozycji i obserwatordw, ktory
godzil w wolnos¢ obywatelska i tajemnice wyborcza, byta publikacja nazwisk czgsci 0sob,
ktore podpisaty petycje. Nazwiska wyborcow, ktorzy podpisali petycje, zostaly podane
przez CNE partii rzadowej 1 opublikowane na stronie internetowej Luisa Tascona, posta
partii rzadzacej. Wyborcy ujeci w wykazie Tascona padli ofiarg dyskryminacji, stracili pra-
ce w sektorze publicznym, odmdéwiono im oficjalnej dokumentacji i zostali zmuszeni do

wycofania swoich podpiséw.

4 Ibidem.
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4. Dzien referendum oraz jego wynik

Referendum z punktu organizacyjnego bylo jednym z najgorszych w historii Wene-
zueli. Lokale wyborcze zmagaty si¢ z ogromnymi kolejkami do urn. Powodow zatorow
byto kilka, migdzy innymi: lokale zostaly nieefektywnie zreorganizowane, ogromna fre-
kwencja zaskoczyta, niedoswiadczony personel wyborczy (opozycja, jak i partia rzadza-
ca zmobilizowaty wigkszo$¢ swoich wyborcow), pojawily si¢ problemy z nowymi ma-
szynami do sczytywania linii papilarnych. Oficjalnie lokale wyborcze zamykano o 4:00
po potudniu, ale w niektdrych lokalach — z r6znych przyczyn — wydtuzono ich czas pra-
cy do potnocy.

Ostateczne oficjalne dane wskazywaty, ze gloséw na ,,nie” bylo 5,8 miliona, co
stanowilo 59% waznych gltoséw. Cztery miliony osob opowiedziato si¢ za odwotaniem
prezydenta, co stanowito 41% gloséw waznych. Frekwencja wyniosta ponad 70%. Wy-
niki wykazaty stabilno$¢ preferencji politycznych w poréwnaniu z poprzednimi wybo-
rami i poglebity podziat spoleczenstwa na dwie grupy. Ogolnie frekwencja wyborcza
wzrosta w poréwnaniu z ostatnimi wyborami, a opozycja i partia rzadzaca uzyskaty naj-
lepsze wyniki w liczbach bezwzglednych od 1998 r. Niezalezni obserwatorzy zaaprobo-

wali wynik referendum pomimo zarzutow opozycji o falszowanie gtosowania'.

Tabela 1. Wyniki referendum

Liczba %
Ogolna liczba populacji uprawnionej do glosowania 14 037 900 -
Liczba glosujacych 9 815 631 62,92%
Absencja 4222269 30,08%
Liczba glosé6w oddanych prawidlowo 9789 637 99,74%
Liczba gloséw oddanych wadliwie 25994 0,2648%
Glosy na nie (No) 5800 629 59,0958%
Glosy na tak (Si) 3989 008 40,6393%

Zrodto: Observing the Venezuela Presidential Recall Referendum. Comprehensive report, The Carter
Center 2005, s. 86.

5. Dalsze losy demokracji bezposredniej

W grudniu 2007 r. wyborcy gltosowali nad wnioskiem w sprawie reformy Konsty-
tucji z 1999 r. Wsrdd proponowanych zmian pojawito si¢ migdzy innymi zwigkszenie
liczby podpisow wymaganych do zwolnienia referendum odwotujacego z funkceji pu-

15 Szerzej na temat obserwacji referendum: Observing the Venezuela Presidential Recall Referendum.
Comprehensive report, The Carter Center 2005.
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blicznych (art. 72)'¢, referendum uchylajacego ustawy i dekrety z moca ustawy (art. 74)
oraz zwotania Narodowego Zgromadzenia Konstytucyjnego (art. 348)"". Ponadto chcia-
no znie$¢ ograniczenie reelekcji na stanowisku prezydenta, umocni¢ kontrole prezy-
dencka nad wojskiem, powaznie ograniczy¢ wlasnos¢ prywatna'® oraz doprowadzi¢ do
zmiany podziatu administracyjnego panstwa. Referendum to bylo pierwszym zwycie-
stwem opozycji, poniewaz wyborcy opowiedzieli si¢ za odrzuceniem zmian konstytucji
(51% byto przeciw)". Zwycigstwo byto jednak krotkotrwale, poniewaz juz w 2009 r.
rozpisano nowe referendum o zmianie Konstytucji, ktore zakonczylo si¢ sukcesem?.
Z racji braku szerszej regulacji procesu rozpisywania i przebiegu referendum recallu
CNE na mocy prawa®' uregulowata te przepisy 27 marca 2007 r.*

Hugo Chaveza nie udato si¢ nigdy odwotac i sprawowat swoja funkcje az do Smier-
ci w 2013 r. Nowym prezydentem zostal byly wiceprezydent Maduro, ktory wygral mi-
nimalng liczbg gltosow. Liderzy opozycji domagali si¢ r¢cznego sprawdzenia glosow,
jednak Najwyzszy Trybunat Sprawiedliwosci orzeklt o braku takiej mozliwos$ci, ponie-
waz Konstytucja z 1999 r. wprowadzila calkowita automatyzacje liczenia gloséw?.
Ogromne ktopoty gospodarcze Wenezueli, spowodowane przede wszystkim spadkiem
cen ropy, doprowadzily do kryzysu gospodarczego i wybuchu niezadowolenia spotecz-
nego. Brak podstawowych produktéw w sklepach doprowadzil do wyjécia na ulice nie-
zadowolonych obywateli. Sytuacja byta na tyle powazna, ze rzad, chcac ratowac swoja
pozycje, kilkukrotnie podnosit pensje minimalng i wprowadzit stan wyjatkowy w kilku
okrggach. Niezadowolenie obywateli opozycja zjednoczona pod nowa organizacja Mesa

de la Unidad Democratica* przekuta na zwycigstwo w wyborach do parlamentu

1 W przypadku referendum odwotawczego projektodawca proponowat zwigkszy¢ do 30% liczbe zare-
jestrowanych wyborcow potrzebnych do rozpisania takiego referendum oraz zwigkszenie progu do 40%
udziatu zarejestrowanych wyborcow w referendum, aby zostato uznane za wigzace. Zob. M. Kornblith, op.
cit., s. 38.

7K. Krzywicka, Partie polityczne i partycypacja obywatelska w Wenezueli, ,,Teka Komisji Politologii
i Stosunkow Miedzynarodowych” 2010, Polska Akademia Nauk Oddziat w Lublinie, vol. V, s. 227.

18 Reforma zakazywata posiadania wielkich majatkow ziemskich oraz zezwalata wladzy na przejecie ma-
jatku bez wyroku sadowego. Art. 115 Decreto de La Asamblea Nacional de la Republica Bolivariana de Venezu-
ela.CapituloVIIDelosderechossocioeconomicos.2listopada2007.http://web.archive.org/web/20080216050740/
http://www.cne.gov.ve/elecciones/referendo_constitucional2007/docum [dostep 22.06.2016].

1 M. Kornblith, op. cit., s. 38.

20 http://www.rp.pl/artykul/263827-Chavez-moze-rzadzic-dozywotnio.html [dostep 22.06.2016].

21 Podstawa prawna: art. 293 ust. 5 Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela 1999 oraz art.
33 ust. 1139 Ley Organica del Poder Electoral (Seguin Gacetaoficial N° 37.573 del 19 de novimbre de 2002).

22 Republica Bolivariana de Venezuela Poder Electoral Concesjo Nacional Electoral Resolution
N°070327-341 Caracas 27 de marzo de 2007 196° y 148°.

3 http://www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/825812,Wenezuela-nie-bedzie-recznego-przeliczania-glo-
sow [dostep 22.06.2016].

24 Po porazce referendum z 2004 r. Coordinadora Democratica przestala istnie¢. Ponowne zjednoczenie
opozycji nastapito 23 stycznia 2008 r., kiedy to powotano do zycia Mesa de la Unidad Democrdatica. Jednym
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w 2015 r. Partia rzadzaca zdobyta tylko 55 mandatow na 167. Byt to pierwszy tak znacz-
ny triumf opozycji od 1998 1.

6. Préoba referendum recallu w 2016 r.

Poglebiajacy si¢ kryzys gospodarczy, ogromny spadek jakosci zycia obywateli oraz
bezradnos¢ opozycji wobec rzadu doprowadzity do zainicjowania przez nig 2 maja
2016 r. zbierania podpisd6w pod petycja o rozpisanie referendum w sprawie odwotania
prezydenta Maduro. Opozycja zmobilizowata swoich zwolennikéw do jak najszybszego
zebrania potrzebnej liczby podpisow, poniewaz aby referendum odniosto zamierzony
skutek (odejscie partii rzadzacej od wladzy), musiatoby odbyc¢ si¢ przed koncem 10 grud-
nia 2016 r. Jezeli referendum odbyloby si¢ po tym terminie, w przypadku odwotania
prezydenta zgodnie z przepisami prawa jego miejsce zajalby wiceprezydent pochodzacy
z tej samej opcji politycznej co Maduro.

Sytuacje w kraju skomplikowalo wprowadzenie 13 maja 2016 r. przez prezydenta
stanu wyjatkowego®®, wstepnie na 60 dni*’. Opozycja podniosta zarzut bezprawnosci
jego wprowadzenia, poniewaz zostal ogloszony bez wczesniejszej zgody parlamentu.
Sprawe waznos$ci stanu wyjatkowego zbadal Sad Najwyzszy Wenezueli, ktory stwier-
dzit, ze dziatanie wladzy wykonawczej byto legalne®.

Opozycja miata 30 dni na zebranie podpisow — 1% ogoélnej liczby wyborcow. Po-
mimo dostarczenia zebranych podpiséw CNE zwlekata z ogtoszeniem wynikow weryfi-
kacji podpiséw oraz z wyznaczeniem terminu kolejnego etapu referendum. Opozycja
twierdzita, ze jest to celowy zabieg majacy na celu opdznienie referendum?. 1 sierpnia
CNE oglosita, ze zostata zebrana wystarczajaca liczba podpiséw, aby rozpoczaé druga
faze (w tej fazie opozycja musiata zebra¢ 20% podpisow wyborcow), jednakze nie ogto-
sita daty, kiedy si¢ ona rozpocznie*’. Przewodniczaca CNE 9 sierpnia oglosita, ze druga
cze$¢ zbierania podpisow rozpocznie si¢ pod koniec pazdziernika®!'. Wywotato to protest

z celéw tej organizacji byl wspolny start opozycji w wyborach parlamentarnych w 2010 r. http://www.ip-
snews.net/2010/04/opposition-plans-return-to-venezuelan-congress/ [dostep 14.12.2016].

3 http://www.rp.pl/Polityka/151209549-Wenezuela-Socjalisci-przegrali-wybory.html [dostep 22.06.2016].

26 Decreto N° 2.323, mediante el cualsedeclara el Estado de Excepcion y de la Emergencia Economica,
dadas las circunstancias extraordinarias de ordensocial, econémico, politico, natural y ecolégicasque afec-
tan gravemente la economianacional, la Gaceta Oficial de la Reptblica Bolivariana de Venezuela N° 6.227
Extraordinario del 13 de mayo de 2016.

27 http://www.theatlantic.com/international/archive/2016/05/venezuelas-state-of-emergency/482826/
[dostep 14.12.2016].

28 El Tribunal Supremo de Justicia, Contenido del Decreto N.° 2.371 del 12 dejuliode2016

¥ http://www.theguardian.com/world/2016/jul/27/venezuela-opposition-protests-nicolas-maduro-
recall-vote [dostep 14.12.2016].

30 http://www.reuters.com/article/us-venezuela-politics-idUSKCN10C3DV [dostep 14.12.2016].

31 http://www.reuters.com/article/us-venezuela-politics-idUSKCN 10K 1Z4 [dostep 14.12.2016].
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opozycji, poniewaz, biorgc pod uwage 90-dniowy czas na weryfikacje podpisow przez
CNE, referendum nie mogloby si¢ odby¢ przed 10 grudnia 2016 r., co bylo gléwnym
celem inicjatoréw referendum??. Kolejne watpliwosci opozycji wzbudzito ogloszenie
21 sierpnia przez CNE, ze zbieranie podpiséw ma odby¢ si¢ od 26 do 28 pazdziernika
2016 r. Byla to sytuacja bardzo niekorzystna dla zbierajacych podpisy, poniewaz w cig-
gu 3 dni w 24 okregach wyborczych musieli zebra¢ 20% podpiséw wyborcoOw z danego
okregu. Sprawe komplikowaty braki w sprzgcie do glosowania. Zbierajacy podpisy
zglosili zapotrzebowanie na 20000 sztuk, lecz otrzymali od urzgdnikow tylko 5400
sztuk®. 21 pazdziernika, na tydzien przed wyznaczonym terminem, CNE zawiesita pro-
ces zbierania podpiséw ze wzgledu na znalezienie przez sady w czterech stanach niepra-
widlowosci w podpisach zebranych w pierwszej fazie’. W odpowiedzi na decyzje CNE
opozycja wezwata do masowych protestow, ktore odbyty sie 27 pazdziernika®.
Sytuacja polityczna i ekonomiczna w Wenezueli osiggneta stan krytyczny. Dziatania
rzadu i administracji panstwowej podjete w celu zatagodzenia sytuacji w panstwie zdaja
si¢ poglebiac istniejacy juz kryzys. Pogarszajaca si¢ z dnia na dzien jako$¢ zycia obywate-
li powoduje wzrost poparcia dla opozycji, jednakze prezydent wydaje si¢ ignorowac nie-
zadowolenie obywateli. Niewatpliwie w ciagu najblizszych miesiecy dojdzie do przeto-
mowych wydarzen w Wenezueli, ktore zmienig obecny stan wladzy. Pozostaje nam mie¢
nadzieje, ze charakter tych wydarzen bedzie pokojowy i nie dojdzie do rozlewu krwi.

Revocatoria de mandato: the institution of recall in Venezuela on
example referendum on recalling President Chavez in 2005

Abstract: The purpose of this article is to describe development and the formal aspect of the in-
stitution of recall in Venezuela. The referendum on recalling Venezuelan President Hugo Chavez in 2005
is a backbone of this paper. In this essey I anylaze the issue of political opponents struggle for holding
referendum. I shall have to run through the course of this process and how votes were counting.

Stowa kluczowe: Recall, Venezuela, 2005, Hugo Chavez, referendum

32 http://www.bloomberg.com/news/articles/2016-08-09/effort-to-oust-venezuela-s-maduro-derailed-
as-recall-hindered [dostep 14.12.2016].

33 http://www.nytimes.com/aponline/2016/09/21/world/americas/ap-1t-venezuela-recall-.html? r=0
[dostep 10.12.2016].

3% http://www.foxnews.com/world/2016/10/20/venezuela-suspends-recall-campaign-against-president-
maduro.html?refresh=true [dostep 14.12.2016].

35 http://venezuelanalysis.com/news/12751 [dostep 14.12.2016].
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Referendum niepodlegtosciowe
w swietle opinii Sadu Najwyzszego Kanady
w sprawie secesji Quebecu z 1998 r.

W historii niepodlegltej Kanady doszto do dwoch powaznych, zgodnych z prawem
prob destabilizacji sytemu polityczno-prawnego, a byty nimi przeprowadzone w Quebe-
cu plebiscyty z lat 1980 1 1995. Québécois — ludnos¢ frankofonskiej prowincji, ktéra pod
watpliwos¢ probowata poddac zasadno$¢ swojej przynaleznosci do panstwa kanadyjskie-
go — niezrealizowang checig odlaczenia si¢, doprowadzita do wytomu, jakim byto wyty-
czenie przez wladze federalne nieistniejacej dotad formalnie $ciezki dla kazdej prowincji
pragnacej secesji. Procedura prawna, nietatwa do przebycia, przenikana przez czynniki
polityczne, wyznaczona zostata poczatkowo przez Sad Najwyzszy Kanady, a doprecyzo-
wania doczekala si¢ w ustawie z 2000 r. Przemozny wptyw zaréwno na opini¢ Sadu, jak
1 na regulacje prawne miaty do§wiadczenia quebeckie — zarowno te prowadzace prowin-
cj¢ do referendow niepodleglosciowych, jak i zwigzane z interpretacjg ich wynikow. Sta-
ly sie one podstawa do tego, by nada¢ pozadane przez Federacjg¢ ramy ewentualnemu,
powtérnemu ruchowi Québécois, ktory bylby niebezpieczny, a z pewnoscig niekorzystny
dla panstwa. O wspomnianych ramach oraz ruchu traktuje niniejsza proba nakreslenia
funkcjonowania i ksztattu prawnego referendum niepodleglosciowego w Kanadzie.

1. Plebiscyt a referendum

Obszerny material Zrodtowy odnoszacy si¢ do demokracji bezposredniej charakte-
ryzuje si¢ rozbieznoscia zakresow znaczeniowych instytucji, ktore sa obiektem naszego
zainteresowania — referendum 1 plebiscytu. Na gruncie nauki prawa konstytucyjnego

poréwnawczego wskaza¢ mozna roznice determinowane praktyka ustrojowa czy czyn-
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nikami historycznymi wystepujacymi w poszczegolnych panstwach; przyktadami sg
Szwajcaria, w ktorej terminy te sa bliskoznaczne, oraz Francja, gdzie referendum jest
odwotaniem si¢ do suwerena w celu rozwigzania problemu, a plebiscyt to bezposrednie
wyrazenie poparcia (lub nie) jednostce przez Narod (podobnie rozstrzyga sie kwestie
definicyjne w Zjednoczonym Kroélestwie)'.

Wskazane rozbieznosci sktaniajg do przyjecia na poczatku niniejszych rozwazan zna-
czen, w jakich terminy te beda uzywane. Wskazujemy tu stanowisko B. Banaszaka tozsa-
me z przywolanym przez niego zdaniem E. Zielinskiego: ,,plebiscyt jest rodzajem referen-
dum, a jezeli juz szuka¢ rdznic, to sprowadzaja si¢ one do tresci — plebiscyt stuzy wyrazeniu
woli przez obywateli w kwestii zaufania dla rzadu i w kwestii granic™. Plebiscyt, bedac
zakresowo wezszym terminem w stosunku do referendum, bedzie zatem traktowany w wy-

padku referendum niepodlegloSciowego (secesyjnego) jako pojecie tozsame.

2. Wybrane przejawy suwerennosci Quebecu

Referendum niepodlegtosciowe jest szczeg6lng forma demokracji bezposrednie;.
O ile sama instytucja referendum jest przyktadem wyrazenia woli wigkszoSci w sprawie
losu catosci, to w referendum niepodlegto$ciowym, w do$¢ paradoksalny dla demokracji
sposob, to wigkszos¢ zaledwie czgsci catosci decyduje o losie catosci. W omawianym
przypadku, w razie przeprowadzenia udanego (rozumianego jako rozstrzygajacego na
rzecz secesji Quebecu od reszty Kanady) referendum w Quebecu, wiekszos¢ glosow
wyrazonych w prowincji wptynetaby na sytuacje Kanady jako catej federacji. Przypadek
tak teoretycznie niedajacy sie pogodzi¢ z ideg demokracji, w ktorym to de facto mniej-
szo$¢ ma glos decyzyjny, wymaga istnienia waznych pobudek do niego prowadzacych.
Jedynie szeroka w swoich ramach odrgbno$¢ prowincji, a wtasciwie uznanie jej za od-
rebny byt narodowosciowy, moglaby by¢ argumentem, dla ktérego warto bytoby przeta-
mac¢ klasyczne ramy demokracji i pozwoli¢ na tak daleko idaca ingerencj¢ mniejszosci
na szczeblu panstwowym. Sama deklaracja checi secesji wyrazona w formie referen-
dum, aby zosta¢ uznang za wystarczajacy powodd do uznania niepodlegtosci Quebecu
1 rozpoczgcia negocjacji w tej sprawie, nie moze by¢ zatem wynikiem chwilowych ten-
dencji politycznych i spotecznych, a dtugotrwatej woli wyrazonej przez dziatania pro-
wincji 1 jej mieszkancow na przestrzeni wielu lat. Sam fakt przeprowadzenia juz dwoch

referendéw niepodlegtosciowych na przestrzeni 15 lat oraz wspotczesny powrot do idei

! B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych panstw demokratycznych, Warszawa
2012, s. 22.

2 Ibidem; podobnie na gruncie prawa mig¢dzynarodowego (zob. ibidem, przypis 449; R. Bierzanek,
J. Symonides, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa 2005, s. 205; art. 88 traktatu wersalskiego
z 1919 1.).
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separatystycznych za rzadow Partii Quebeckiej na czele z Pauline Marois w latach
2012-2014 swiadcza o ciaglym istnieniu woli uzyskania suwerennosci w prowincji. Jed-
nak istnieje wiele aspektow widocznych w dziatalno$ci Quebecu, o wiele silniej $wiad-
czacych o jego odrebnosci od reszty Kanady. Przede wszystkim jest to jezyk francuski,
ktory za jezyk ojczysty uznaje 21,3% populacji Kanady oraz 78% populacji Quebecu, co
oznacza, ze az 86,5% z ponad 7 miliondow 0sob uznajacych w Kanadzie jezyk francuski
za ojczysty stanowig mieszkancy Quebecu?, co wigcej, az 51,8% mieszkancoOw prowin-
cji postuguje sie jedynie jezykiem francuskim (biorac pod uwage znajomos¢ jezykow
urzgdowych Kanady)*. Tak silna koncentracja ludnosci frankofonskiej na terenie tej pro-
wingji to nie tylko wynik historycznych uwarunkowan’, ale takze polityki prowincji
dotyczacej jezyka francuskiego. Quebec stal si¢ glownym osrodkiem frankofonskim nie
tylko w Kanadzie, ale takze na catym kontynencie péinocnoamerykanskim, jezyk oraz
kultura francuska sa elementami identyfikacji mieszkancow Quebecu oraz symbolami
odrebnosci prowingji. Od 1948 r. flaga Quebecu jest biaty krzyz na biekitnym tle z czte-
rema kwiatami biatych lilii umieszczonymi w blekitnych polach, zardwno kolor tta, jak
i lilie s3 symbolem monarchii francuskiej i francuskich korzeni prowincji¢. Fleur-de-lis
sa obecne takze na tablicach rejestracyjnych w Quebecu oraz w herbie prowincji, w kto-
rym znajduje si¢ tez napis Je me souviens (,,Pamietam”), ktore wedtug amerykanskiego
historyka Masona Wade’a oznaczaja pamig¢ o czasach Nowej Francji oraz o tym, ze
mieszkancy Quebecu naleza do ludno$ci podbitej’. Ochrona jezyka francuskiego stata
si¢ przedmiotem zainteresowania kolejnych rzadow prowincji, a regulacje jej dotyczace
przybieraty coraz bardziej rygorystyczny charakter. Ustawodawstwo wzmacniajace po-
zycje jezyka zapoczatkowane zostato w 1974 r. przez rzad Roberta Bourassy, 6wczesne-
go premiera i lidera Liberalnej Partii Quebecu, ktory uchwalit Prawo 228, ktorego pierw-
szy artykut brzmial: ,,Francuski jest oficjalnym jezykiem prowincji Quebec”. Ustawa ta

3 Zrodto: Statistics Canada. 2011 Census: Population by mother tongue, by province and territory,
excluding institutional residents (New Brunswick, Quebec, Ontario).

4 zrodto: Statistics Canada. 2011 Census: Population by knowledge of official language, by province
and territory.

5 Przed wilaczeniem do Dominium Kanady Manitoby (dawna Ziemia Ruperta) w wyniku powstania
mieszkancow tych ziem, domagajacych si¢ gwarancji praw jezykowych i religijnych, w 1869 r. zdecydowano
o przyznaniu powstalej w 1870 r. prowincji dwujezycznosci, ktora zniesiona zostata po zamieszkach rozpo-
czetych przez Metysow oraz straceniu ich przywddey Louisa Riela. Quebec stat si¢ od tego czasu jedyna
prowincja, w ktorej za jezyk oficjalny uznawany byt jezyk francuski, a co za tym idzie prowincja zostata
glownym miejscem koncentracji kultury frankofonskiej. Zob. I. Wroniska, Kanadyjski system federalny. De-
terminanty i tendencje., Wydawnictwo Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego Jana Kochanowskie-
go, Kielce 2011, s. 36-37.

¢ Symbol lilii (Fleur-de-lis) rozsianych na bigkitnym tle stat si¢ herbem Francji za czasow Ludwika
VII, symbol ten zostat usunigty za czaséw rewolucji francuskiej, jako oznaka odrzucenia monarchii, wspot-
czesnie obecny jest w herbach wielu departamentow i jednostek administracyjnych Francji.

7M. Wade, The French Canadians, 1760-1945, Toronto 1995, s. 47.

8 Official Language Act, S.Q. 1974.
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dopuszczata jednak w wielu dziedzinach pozostawienie dwujezycznosci, migdzy innymi
kazdy mieszkaniec prowincji mogt zwraca¢ si¢ do administracji publicznej zardowno po
francusku, jak i po angielsku, a niektore lokalne instytucje, w miejscach, ktore zamiesz-
kiwata ludnos¢ anglojezyczna, dostaty pozwolenie na sporzadzanie dokumentéw i poro-
zumiewanie si¢ w obu jezykach. W 1976 r. Liberalna Partia Quebecu przegrata wybory
prowincjonalne na rzecz Partii Quebecu, ktorej przewodniczacy René Lévesque uznat
dotychczasowe regulacje za niewystarczajace do efektywnej ochrony francuskiego. Wi-
zja ustawodawstwa dotyczacego pozycji jezyka byta zwigzana z orientacja polityczng
Bourassy’a i Lévesque, a doktadniej z ich pogladami na temat pozycji Quebecu w Fede-
racji, pierwszy z nich byl umiarkowanym nacjonalistag frankofonskim dazacym do
wzmocnienia autonomii prowincji w ramach Federacji, sprzeciwiajacym si¢ idei separa-
cji, drugi za$§ dazyt do uzyskania suwerennosci Quebecu, czego efektem bylo przepro-
wadzone w 1980 r. referendum niepodleglosciowe. W zwigzku z tym, Partia Quebecu
uchwalita w 1977 r. Prawo 101 (zwane takze Karta Jezyka Francuskiego, Charter of the
French Language, La charte de la langue francaise)’ wzmacniajgce rol¢ jezyka francu-
skiego, jako podstawy tozsamosci Quebecois. Zgodnie z art. 1 Karty ,,Francuski jest
oficjalnym jezykiem Quebecu”. Brzmienie przywotanego przepisu jest niemal identycz-
ne z brzmieniem art. 1 ustawy z 1974 r., jedyna zmiang jest zastapienie zwrotu: ,,prowin-
cji Quebec”, sformutowaniem: ,,Quebecu”, co, biorac pod uwage partie rzadzace w okre-
sie uchwalania obu ustaw (separatystyczna PQ w 1977 r. oraz optujaca za powigkszeniem
autonomii prowincji w granicach Kanady Liberalna Partia Quebecu w 1974 r.), ma
wskazywac na odrebnos¢ Quebecu od calej Kanady, odrebnos¢ jako narodu, a nie pro-
wincji. W komunikacji z osobami prawnymi, rzagdem, resortami rzagdowymi, agencjami
administracji obowigzuje jezyk francuski, zar6wno w stosunkach wewnetrznych, jak
i zewngtrznych. To samo dotyczy sporzadzania programéw obrad, protokotow i spra-
wozdan przez organy administracji cywilnej oraz uzywanych przez administracj¢ plaka-
tow 1 znakow. Kandydat na stanowisko w administracji musi wykaza¢ si¢ odpowiednig
znajomoscig jezyka francuskiego wedtug kryteriow sporzadzonych przez dang jednost-
ke i zaakceptowanych przez urzad do spraw jezyka francuskiego (Office québécois de la
langue francaise — OQLF)". W kwestiach pracowniczych ustawa nakazuje pracodawcy

? Charter of the French Language, CQLR ¢ C-11.

10 Urzad powstaty w 1961 r., nazywany potocznie ,,policja jezykowa”, ktorego zadania i uprawnienia
okreslone zostaty w Karcie Jezyka Francuskiego: okreslenie i prowadzenie polityki oficjalizacji jezyka,
sfrancuzienia i terminologii w administracji i przedsigbiorstwach, zapewnienie zastosowania si¢ do aktu,
monitorowanie sytuacji lingwistycznej w Quebecu oraz sktadanie raportéw odpowiedniemu ministrowi,
minimum raz na 5 lat, w sprawie uzycia i statusu jezyka francuskiego oraz zachowan i nastawienia wérod
réznych grup jezykowych, podejmowanie srodkéw w celu popularyzacji jezyka francuskiego, dopilnowanie
uzywania na co dzien oficjalnego jezyka prowincji we wszelkich aspektach pracy administracji publicznej
oraz przedsigbiorstw, wspieranie i informowanie administracji, przedsigbiorstw, stowarzyszen, zwigzkow
i 0s6b fizycznych odnosnie do poprawnosci i wzbogacania jezyka francuskiego w Quebecu, a takze przeka-
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sporzadzac¢ wszelkie pisemne komunikaty w jezyku francuskim, taki sam wymog doty-
czy ogloszen o prace oraz uktadéw zbiorowych. Dodatkowo pracownik nie moze zostac¢
zwolniony, przeniesiony na inne stanowisko lub zdegradowany wylacznie z powodu
braku znajomosci jezykow innych niz francuski lub wtadania jedynie jezykiem oficjal-
nym prowingcji. Znajomos$¢ jezykow obcych nie moze by¢ takze warunkiem uzyskania
stanowiska, chyba ze charakter pracy tego wymaga. Takze handel i biznes zostaly do-
tknigte restrykcjami jezykowymi. Wszystkie opisy produktow, instrukcje i ulotki, gwa-
rancje, a nawet menu i karty win musza by¢ sporzadzone w jezyku francuskim!!. To samo
tyczy si¢ reklam, ogloszen, katalogéw, broszur, oprogramowania komputerowego, ra-
chunkow, faktur, formularzy aplikacyjnych, formularzy zamowien oraz plakatow. Nie-
dozwolone jest istnienie na rynku zabawek i gier, ktore wymagajg uzycia stownictwa
innego niz francuskie do ich obstlugi, chyba Ze istnieja ich francuskojezyczne zamienni-
ki, dostepne na nie mniej korzystnych warunkach. Nazwa kazdego przedsi¢gbiorstwa
musi by¢ nazwa francuska, pod rygorem niemozno$ci nabycia osobowosci prawne;j. Re-
gulacje te doprowadzily do zlikwidowania wielu przedsigbiorstw anglojezycznych oraz
do zmniejszenia inwestycji na terenie Quebecu. Sprzeciw wywotaty takze przepisy do-
tyczace dostepu do szkot anglojezycznych, zgodnie z ktorymi do takiej szkoty mogty
uczeszezaé jedynie dzieci, ktérych przynajmniej jeden rodzic uczyt si¢ w takiej placow-
ce, oraz te, ktore przeniosty si¢ do Quebecu po wezesniejszym rozpoczgciu edukacji
w szkole anglojezycznej w Kanadzie. Imigranci maja za$ obowiazek, niezaleznie od
pochodzenia, posta¢ swoje dzieci do szkoty francuskojezycznej. Wiele 0osoéb uznalo to za
ograniczenie ich wolno$ci oraz utrudnianie nauki jezyka angielskiego w prowincji, co
skutkowaé¢ moze pozniejszymi trudnosciami na rynku pracy, ktory w catej Kanadzie
charakteryzuje si¢ dwujezycznos$cia'?. Pomimo restrykcyjnego charakteru wprowadzo-
nych przepisow, a takze wielu watpliwosci co do ich zgodnosci z Konstytucja oraz stan-
dardami ochrony wolnosci i praw cztowieka, a takze pomimo niecheci ludnosci angloje-
zycznej wobec ustawy, akt ten ma nadal moc obowigzujaca, co wigcej, w 2012 r., gdy
Partia Quebecu ponownie zwyci¢zyta w wyborach 1 utworzyta rzad mniejszosciowy

zywanie ministrowi uwag i sugestii dotyczacych jakosci jezyka oraz probleméw z zastosowaniem aktu,
zglaszanych przez wyzej wymienione podmioty, stworzenie programow badawczych niezbednych dla
wprowadzenia w zycie postanowien Karty, mozliwos$¢ zawierania umoéw z dowolnymi podmiotami. W jego
sktad wchodzi 8 0s6b — przewodniczacy, dyrektor generalny oraz szesciu cztonkéw, wyznaczonych przez
rzad na okres nie dtuzszy niz 5 lat.

Il Zwigzana z tym przepisem jest znana sprawa wiasciciela wloskiej restauracji Buonanotte w Montre-
alu, ktory 14 lutego 2013 r. otrzymat list ostrzegawczy od OQLF w zwigzku z umieszczeniem w menu stow,
takich jak pasta czy antipasti, zamiast ich francuskojezycznych odpowiednikow. Incydent ten, nazwany
nieformalnie Pastagate, wywotal ogromne poruszenie wsrod mieszkancow prowingji i sprzeciw wobec nad-
uzywania wladzy przez urzad i doprowadzit do ustapienia d6wczesnej szefowej OQLF Louise Marchand.

12 Brzmienie ustawy stato si¢ przedmiotem zaskarzenia jej do Sadu Najwyzszego Kanady przez grupe
rodzicow w 2005 r, Sad nie uznal jednak roszczen: sprawy Gosselin (Tutor of) v. Quebec (Attorney General),
Solski (Tutor of) v. Quebec (Attorney General), Casimir (Tutor of) v. Quebec (Attorney General).
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z Pauline Marois na stanowisku premiera, zaproponowano znaczacg nowelizacj¢ Karty
Jezyka Francuskiego, jeszcze bardziej umacniajaca pozycje¢ jezyka francuskiego w Que-
becu. Na jej mocy powolany miat by¢ nowy urzad ministra do spraw jezykowych, rzad
zyskalby mozliwo$¢ odwotlania statusu dwujezycznosci jednostek samorzadowych, je-
zeli liczba ludnos$ci anglojezycznej spadnie w nich ponizej 50%, a na przedsigbiorstwa
zatrudniajace miedzy 26 a 49 osob chciano natozy¢ obowigzek wprowadzenia jezyka
francuskiego jako codziennego jgzyka pracy'’. Propozycja ta spotkala si¢ z bardzo wy-
raznym sprzeciwem spoleczenstwa i w ostateczno$ci ustawa nie zostata uchwalona,
a PQ utrzymywata projekt wprowadzenia Prawa 14 jako priorytet w wypadku wygrania
wyborow w 2014 r., ktore jednak przegrata na rzecz Liberalnej Partii Quebecu. W swie-
tle tak silnych protestow przeciwko zaostrzeniu Prawa 101, mozna by uznaé, ze wola
mieszkancdéw prowincji w sprawie uzyskania suwerennosci nie jest az tak wyrazna, jak
mogloby si¢ zdawac, a dazenia separatystyczne sa jedynie priorytetem pewnych stron-
nictw politycznych. Warto jednak zwroci¢ uwage, ze juz Prawo 101 gwarantowato do-
stateczng ochrone pozycji jezyka francuskiego, a proponowane Prawo 14 bytoby niczym
innym, jak krokiem ku ograniczeniu praw jezykowych mniejszosci anglojezycznej
w prowincji. Stad tez protesty z 2013 r. uznane powinny by¢ raczej za sprzeciw wobec
dyskryminacji, a nie wobec suwerennosci prowincji. Sam fakt, ze Karta Jezyka Francu-
skiego z 1977 r. ma nadal moc obowigzujaca, a jezyk francuski uwaza za ojczysty tak
duza czg$¢ populacji Quebecu, co wiecej az 80% ludnosci postuguje si¢ nim na co dzien
w domu', a dla 94,3% jezyk francuski jest jezykiem najczesciej lub stale uzywanym
w pracy'’, jasno $wiadczg o przywigzaniu i identyfikacji mieszkancow prowincji wlasnie
z tym jezykiem.

Quebec, jako jedyna prowincja w catej Federacji, ma odrgbne prawo cywilne, opar-
te na francuskim prawie stanowionym, w odroznieniu od reszty prowincji, ktorych syste-
my prawne w catoéci oparte sa na brytyjskim systemie common law. Zrodta tej odrebno-
$ci prowincji, podobnie jak zreszta w przypadku frankofonskosci Quebecu, nalezy
doszukiwa¢ si¢ w uwarunkowaniach historycznych. Quebec zostat zatozony w 1608 r.
przez francuskiego kolonizatora Samuela de Champlain, pierwszego gubernatora Nowej
Francji, nic wigc dziwnego, ze utworzony w 1663 r. system prawny byt systemem fran-

cuskim, opartym w gtownej mierze, zgodnie z zarzadzeniem Ludwika XIV, na prawie

13 Przepis ten miat stanowi¢ rozszerzenie regulacji Prawa 101 z 1977 r., ktora nakazywata przedsigbior-
stwom zatrudniajacym powyzej 50 osob przedstawienie Komisji Jezyka Francuskiego swiadectwa jego co-
dziennego uzywania, ktore pozwalato na uzyskanie S$wiadectwa opanowania jezyka, bez ktorego przedsig-
biorstwo nie mogto zawiera¢ rzadowych kontraktow oraz uzyskiwac zezwolen i licencji.

14 7rodto: Statistics Canada. 2006 Census: Population by home language, by province and territory
(Quebec, Ontario, Manitoba, Saskatchewan).

15 Zrodto: Staticstics Canada. 2006 Census: Workers who use an official language most often or regu-
larly at work, by province and territory.
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zwyczajow Paryza (Coutume de Paris). W tej kwestii Quebec takze pozostat niewzruszo-
ny brytyjskimi wptywami kolonialnymi i mimo rozpowszechnienia na terenie calej Ka-
nady common law, ludno$¢ frankofonska odmoéwita stosowania nowego systemu prawne-
go 1 pozostata przy prawie stanowionym. Stato si¢ tak pomimo wydanego w 1763 r.
nakazu krola angielskiego Jerzego IlI, polecajacego wprowadzenie w Nowej Francji, ofi-
cjalnie przejetej przez Brytyjczykéw w tym samym roku, systemu prawa zwyczajowego.
Juz rok p6zniej krél uznat obowigzywanie dotychczas istniejacego prawa stanowionego
w sferze prawa prywatnego. W efekcie tych wydarzen w 1866 r. powstal Kodeks Cywilny
Dolnej Kanady'® obowigzujacy do 1994 r., kiedy zostat zastgpiony przez Kodeks Cywilny
Quebecu (CCQ)". W migdzyczasie w roku 1980 uchwalono Kodeks Cywilny Kanady
dotyczacy jedynie prawa rodzinnego, ktory razem z Kodeksem Cywilnym Dolnej Kana-
dy zostat ujednolicony i zastgpiony CCQ. W 1997 r. Ministerstwo Sprawiedliwo$ci Ka-
nady stworzyto Program Harmonizacji Prawa Federalnego z Prawem Cywilnym Prowin-
cji Quebec, a w roku 2001 wydano pierwszy z trzech (dwa kolejne w latach 2004 1 2011)
aktéw harmonizujacych prawo federalne z prawem cywilnym Quebecu, ktoérych celem
byto zapewnienie, ze prawo federalne uznaje terminologie, pojecia i instytucje prawa cy-
wilnego Quebecu. W momencie wydania ostatniego z aktow, proces harmonizacji byt juz
niemal w potowie gotowy. Ministerstwo Sprawiedliwosci deklarowalo, ze dokonat si¢
on w 46%, a ilos¢ regulacji wymagajacych harmonizacji nie bedzie wzrasta¢ z biegiem
czasu, poniewaz proces ten jest brany pod uwage przy ustanawianiu nowego prawa'®.
Prawo publiczne, karne i inne prawa federalne obowigzuja w Quebecu na takich samych
zasadach jak w reszcie prowincji. Rozwazajac kwesti¢ potencjalnej secesji i wykazujac
czynniki, ktore moga ja uprawdopodabniac¢, nie mozna pomina¢ wtasnie aspektu wtasne-
go systemu prawnego Quebecu. Prawo cywilne jest gatezig najblizsza jednostkom, co
wynika z jego prywatno-prawnego charakteru, a takze jedng z dziedzin prawa relatywnie
najmocniej ingerujacych w ich zycie codzienne, stad tez fakt posiadania wiasnych regu-
lacji w tej dziedzinie, odmiennych od systemu prawnego calej Federacji, $wiadczy o od-
dzielnosci spoteczenstwa Quebecu od reszty mieszkancéw Kanady. Warto zwrdci¢ uwa-
ge na fakt, ze prawo cywilne prowincji pozostaje: ,,zamknigta ksiega dla ludzi poza
Quebeckiem”", stad tez pomimo formalnej pozycji Sadu Najwyzszego Kanady jako sgdu

16 Prowincja powstata w roku 1791 w wyniku podziatu prowincji Quebec na Dolng (glownie francusko-
jezyczng z francuskim prawem cywilnym i instytucjami oraz duzg rola Kosciota katolickiego) i Gorng Ka-
nade (cze$¢ anglojezyczng z instytucjami i prawem brytyjskim).

17" Civil Code of Québec, CQLR ¢ C-1991.

8 E. Hurtubise-Loranger, D. Lithwick, J. Nicol, Legislative Summary of Bill S-3: Federal Law Harmo-
nization Act, No. 3, Library of Parliament, Legal and Legislative Affairs Division, 13.10.2011, http://www.
lop.parl.gc.ca/content/lop/LegislativeSummaries/41/1/s3-e.pdf [dostep 16.05.2016].

1 E. Kolish, Some aspects of Civil Litigation in lower Canada, 1785-1825: Towards the Use of Court
Records for Canadian Social History, Canadian Historical Review v. 70 (September 1989), s. 339-343.

139


http://www.lop.parl.gc.ca/content/lop/LegislativeSummaries/41/1/s3-e.pdf
http://www.lop.parl.gc.ca/content/lop/LegislativeSummaries/41/1/s3-e.pdf

Adrianna Jacek, Aleksander Glapiak

ostatniej instancji, sprawy cywilne w Quebecu najczgsciej (az w ponad 99%) rozpatrywa-
ne sg ostatecznie przez Sad Najwyzszy Quebecu, ktory nieformalnie zajmuje tym samym
miejsce kanadyjskiego Sadu Najwyzszego®.

Quebec jako jedyna prowincja Kanady posiada takze odrgbny system emerytalny,
a doktadniej odrebny jego Il filar. Na kanadyjski system emerytalny sktadaja sie trzy fi-
lary — dwa obligatoryjne oraz jeden dobrowolny. Pierwszy filar w pelni finansowany jest
z budzetu federalnego, §wiadczenia wyptacane sa w jednakowej wysokosci dla kazdego
uprawnionego, w zaleznosci od okresu zamieszkiwania na terytorium Kanady od 18.
roku zycia, bez wzgledu na czas zatrudnienia (Old Age Security, OAS). Drugi filar, fi-
nansowany ze sktadek pracownikow i pracodawcow, w ktorym $wiadczenia wyptacane
sa w zaleznosci od wysokosci zarobkow uprawnionych, dzieli si¢ na Canada Pension
Plan (CPP) oraz Quebec Pension Plan (QPP). Trzeci filar to filar dobrowolnych progra-
moéw emerytalnych. Osobny system w Quebecu powstal, gdy w 1965 r. zdecydowano
o utworzeniu drugiego filaru, a: ,,specjalny status Quebecu wynikat z podkreslanej przez
owczesne wladze odrgbnos$ci kulturowej i politycznej Quebecu zapisanej juz w Konsty-
tucji Kanady z 1867 r.”?!. Obecnie maksymalna wysoko$¢ emerytury otrzymywanej
z OAS wynosi 570,52 dolara?, z pewnymi odstepstwami w szczegolnych przypadkach,
za$ maksymalna wysoko$¢ wyptat z QPP to 1092,50 dolara dla 0sob od 65. roku zycia
i 1551,35 dolara dla osob od 70. roku zycia®. W wypadku secesji Quebecu od reszty
Kanady, cigzar wyptacania §wiadczen z I filaru przenidsiby sie na budzet prowincji, jed-
nak sam fakt istnienia odrgbnego systemu emerytalnego, systemu ustanowionego przez
wzglad na dostrzegalne w czasie jego tworzenia odmiennosci kulturowe i polityczne,
stanowi istotny aspekt wewngtrznej suwerennosci tej prowingji.

Wyrazem wspomnianej wezesniej woli suwerennosci jest ksztalt prowadzonej po-
lityki prowincji. Sam okres przebudzenia si¢ idei suwerennos$ciowych przypada na lata
60. XX w., ale polityczne dziatania wzmacniajace odrgbno$¢ Quebecu podejmowane
byly wyraznie juz w okresie doj$cia do wladzy w 1936 r. Unii Narodowej z Maurice
Duplessisem na czele. Konflikt miedzy prowincja a Federacja zarysowat si¢ wyraznie
przez wybuchem pierwszej wojny $wiatowej, kiedy to nie uwzgledniono stanowiska
Quebecu w sprawie obowigzkowego poboru, co spowodowalo powstanie nastrojéw an-
tyfederalnych i poczucia potrzeby szczegdlnej ochrony intereséw ludnosci frankofon-
skiej przed dyskryminacja. Rzady Duplessisa pogtebity istniejacy konflikt oraz cheé

20 P. Laidler, The Distinctive Character of the Quebec Legal System, http://www.ptbk.org.pl/userfiles/
file/laidler04.pdf [dostep 16.05.2016,].

2l The Constitution Act, 1867, 30 & 31 Vict, ¢ 3.

22 Old Age Security pension and benefits — Monthly payment amounts and maximum annual income — April
to June 2016, http://www.esdc.gc.ca/en/cpp/oas/payments.page [dostep 16.05.2016].

2 The Quebec Pension Plan at glance. Maximum monthly amounts, http://www.rrq.gouv.qc.ca/en/pro-
grammes/regime_rentes/regime_chiffres/Pages/regime_chiffres.aspx [dostep 16.05.2016].
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utrzymania szerokiej autonomii prowincji. Prowadzona w tym okresie polityka izolacji,
zblizenia do idei nacjonalistycznych oraz do kos$ciota katolickiego, tak waznego elemen-
tu identyfikacji spolecznosci Quebecu, objawialy si¢ w wielu aspektach, miedzy innymi
ustanowieniu w 1948 r. oficjalnej flagi Quebecu, symbolika nawigzujacej do korzeni
francuskich, wycofaniu si¢ z aktywnosci na poziomie Federacji, odrzuceniu subwencji
rzadowych, ktorych wysoko$¢ stanowita w latach 30. jedynie 10% ogdlnych wydatkow
prowingcji, a nawet, jakze kosztownej w skutkach, odmowie przyjecia federalnych gran-
tow przyznawanych na rzecz uniwersytetow?*. Duplessis zdecydowat si¢ takze na bar-
dzo radykalne i uznawane za niekonstytucyjne, wprowadzenie prawa ktodkowego, usta-
wy antykomunistycznej zezwalajacej na pozasagdowe zajecie przez policje nieruchomosci,
w ktorych prowadzono propagandowa dziatalno$¢ komunistyczng. Do szerokich nad-
uzy¢ tego prawa doprowadzil fakt, ze zezwalato ono na podjecie takich dziatan jedynie
na podstawie podejrzen. Mimo prob uniewaznienia tych regulacji na szczeblu federal-
nym, nie udato sie tego dokonaé. Zadna inna prowincja nie podjeta na wlasng reke tak
skrajnych dziatan, polityka Quebecu pozostawala obojetna na opinie Federacji i jako
jednostka o tak silnym poczuciu odrgbnosci i wewngtrznej integralno$ci nie powstrzy-
mywala si¢ od podejmowania krokow radykalnych. Po przejeciu 1960 r. wladzy przez
Liberalng Parti¢ Quebecu z Jeanem Lesage, pelnigcym funkcj¢ premiera, Quebec wkro-
czyl w nowy okres dgzen do uzyskania suwerennosci. Okres tych rzadow nazywany jest
spokojng rewolucja (fr. révolution tranquille). Przed wygranymi wyborami partia, zre-
formowawszy program z idei liberalnych na socjaldemokratyczne z elementami nacjo-
nalizmu, przeprowadzita rewolucj¢ pod hastem maitres chez nous (panami wlasnego
domu), a gtéwnymi jej zatozeniami byly: ,,zmiana roli panstwa-rzadu w kreowaniu zy-
cia Québécois; troska o quebecka rodzing; wzmacnianie pozycji jezyka francuskiego™.
Liberalna Partia Quebecu kontynuowata wigc i wzmocnita polityke stawiania granic
wladzy federalnej, co zapoczatkowane zostato juz za czaséw rzadow w prowincji Unii
Narodowej pod przywddztwem Maurice’a Duplessis, ktory to wyraznie sprzeciwit si¢
wkraczaniu przez wladzg z Ottawy w kwestie pozostajace w kompetencjach prowincji.
Odmiennie jednak od swoich poprzednikow, rzad LPQ zakonczyt okres ,,wielkiej ciem-
nosci” (polityka separacji od zycia i polityki federalnej, jaka prowadzita Unia Wolnos$ci
w celu zachowania suwerennosci prowingji, jej kultury i jezyka francuskiego) i rozpo-
czat okres reform majacych na celu utrzymanie odrgbnosci Quebecu w ramach Federa-
cji, a nie w ramach odrebnego tworu panstwowego. Ci¢zar calej dzialalno$ci prowingji
zostal przeniesiony z KoS$ciota, ktory pelnit wazng role spoteczng w czasach izolacji zy-

24 Zob. 1. Wronska, op. cit., s. 113.
2 M. Kijewska-Trembecka, Québec i Québécois. Ideologie dgzen niepodleglosciowych, Krakow 2007,
s. 177.
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cia prowincji od catej Federacji, na barki panstwa. Do najwazniejszych reform tego
okresu zaliczy¢ mozna reforme edukacji oraz reforme¢ opieki zdrowotnej i spoleczne;.
Reforma edukacji opierata si¢ na laicyzacji systemu oraz jego unowocze$nieniu i ulep-
szeniu, Ko$ciot utracit zwierzchnictwo nad szkolnictwem podstawowym i $rednim,
a opracowaniem nowego systemu zajeta si¢ powotana w 1961 r. komisja pod przewod-
nictwem Alphonse-Marie Parenta, tak zwana Komisja Parenta. Co ciekawe, stojacy na
jej czele prorektor Uniwersytetu Laval sam byt ksiedzem, co jednak nie dziwi, biorac
pod uwage dos¢ ostrozng polityke Lesage’a wobec Kosciota. Premier powotat w 1963 1.
na mocy Prawa 60 (Bill 60) swieckie ministerstwo edukacji, ale pod wplywem sprzeci-
wu biskupow, obawiajacych si¢ zmniejszenia roli religii w szkolnictwie, zawiesil jego
dziatalnos¢ az do czasu, gdy uwzglgdniono rekomendacje wyzej wspomnianej Komisji
Parenta. Pozostawiono zarowno szkoty publiczne, jak i prywatne, w tym wyznaniowe,
a zwierzchnictwo nad oboma typami placéwek sprawowat rzad. Reforma miata na celu
upowszechnienie edukacji, zwtaszcza wsrod mtodych mieszkancow terendw wiejskich
w prowincji, stad tez nauka w publicznych szkotach byta bezptatna. W tym tez celu
w 1968 r. powstal Universite du Quebec, sktadajacy sig¢ z filii majacych utatwia¢ dostep
do edukacji wyzszej, a w efekcie tych zmian: ,,quebecki system szkolnictwa publiczne-
go [...] zblizal si¢ do standardow ogoélnokanadyjskich. Polityka proedukacyjna dos¢
szybko osiggneta zamierzone rezultaty. W ciagu dziesigciu lat o 101% wzrosta liczba
uczacych si¢ w szkotach $rednich, o 82% w szkolnictwie ponad $rednim, a 0 169% na
uniwersytetach. W potowie lat 70. na rynku pracy pojawily si¢ pierwsze grupy zrefor-
mowanego systemu: inzynierow, ekonomistow, menadzerdéw itp., mlodych dobrze wy-
ksztalconych Frankofondw, ktorzy byli gotowi do zajmowania odpowiedzialnych, kie-
rowniczych pozycji w quebeckiej ekonomii”?*. Reforma opieki zdrowotnej i spotecznej
takze musiata sprosta¢ wyzwaniom postawionym przez plan laicyzacji prowincji, cigzar
opieki spoczat na barkach wtadzy, a nie jak dotychczas, instytucjach koscielnych i rodzi-
nie. W 1961 r. wprowadzono powszechne ubezpieczenie spoteczne, rozpoczat si¢ okres
modernizacji szpitali, a w wyniku negocjacji migdzy prowincjami i rzadem federalnym,
w 1964 r. prowincje uzyskaty wytaczne prawo do dysponowania srodkami na pomoc
spoteczng i zdrowotng. O ile to rozwigzanie dotyczyto wszystkich prowincji, to wpro-
wadzenie w tym samym roku wczesniej wspomnianego wlasnego programu emerytalne-
go, stalo si¢ krokiem wyjatkowym, wyrdzniajacym Quebec jako prowincj¢ najsilniej
dazaca do przeniesienia jak najszerszej wladzy ze szczebla federalnego na szczebel pro-
wincjonalny. Waznym krokiem podjetym przez wladze byta nacjonalizacja przemystu
energetycznego i stworzenie prowincjonalnego Hydro-Quebec. Polityka prowadzona
przez Lesage’a, mimo ze odmienna od o wiele bardziej nacjonalistycznej dziatalnosci

2 Ibidem, s. 180.
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Duplessisa, miata na celu to samo, czyli doprowadzenie do jak najszerszej autonomii
prowincji i stworzenia z niej bytu jak najbardziej samowystarczalnego i niezaleznego od
Federacji. O dojrzatosci idei suwerennosci spoteczenstwa Quebecu najsilniej $wiadczy
fakt powstania w 1968 r. Partii Quebeckiej (fr. Parti québécois, PQ), pierwszej w historii
prowincji partii, ktora za glowny cel stawia sobie uzyskanie suwerennosci Quebecu,
oraz fakt, ze PQ bardzo szybko z niewicle znaczacego stronnictwa ewoluowata w strone
jednej z najbardziej liczacych sig sit politycznych i w 1976 r. wygrala wybory, tworzac
rzad z René Lévesque na czele. A juz w roku 1980 partia doprowadzita do przeprowa-

dzenia pierwszego referendum w sprawie separacji prowincji od Kanady.

3. Referenda z 20 maja 1980 i 30 pazdziernika 1995 r.

Przeprowadzenie referendum byto naczelnym hastem wyborczym Partii Quebec-
kiej podczas kampanii poprzedzajacej wygrane przez nig wybory prowincjonalne?’. Dnia
20 maja 1980 r. mieszkancy Quebecu stawili si¢ w lokalach referendalnych i udzielili
odpowiedzi na pytanie:

,»Rzad Quebecu wysunat propozycje rozpoczecia negocjacji dotyczacych nowego
porozumienia z resztg Kanady, opartego na rdwnosci nacji; porozumienie to ma umozli-
wi¢ Quebecowi uzyskanie wylacznej wladzy stanowienia prawa, ustanawiania podat-
kow 1 prowadzenia polityki zagranicznej — innymi stowy, suwerenno$ci — rownoczesnie
utrzymujac ekonomiczny zwigzek z Kanada, wiaczajac w to wspdlna walute; jakiekol-
wiek zmiany w statusie politycznym wynikajace z tych negocjacji beda wprowadzone
jedynie za powszechng zgoda wyrazong w drodze referendum; czy na tych warunkach
udzielasz rzadowi Quebecu mandatu do rozpoczgcia negocjacji dotyczacych zapropono-
wanego porozumienia pomiedzy Quebekiem a Kanadg?”

Statystyki dotyczace udzielanych odpowiedzi przedstawiaja si¢ nastepujaco (zob.
Tabela 1):

Tabela 1. Wyniki referendum z 20 maja 1980 r.

GLOSY LICZBA PROCENT
TAK 1485852 40,44%
NIE 2187991 59,56%

Roéznica 702 139 19,12 p.p.

Frekwencja 85,6%

Zrddto: opracowanie wilasne

2 Nowo powstate stronnictwo polityczne zyskato 71 ze 110 mandatow w legislaturze Quebecu, a urzad
premiera objat René Lévesque, lider partii i tworca jej programu. Pomimo niekorzystnego dla ugrupowania
wyniku referendum, partia pozostata u wtadzy do roku 1985.

28 http://www.canadahistory.com/sections/eras/trudeau/1980_referendum.html, [dostep: 05.01.2017].
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Szczegbly dotyczace wizji separacji zawarte zostaly w politycznym manifescie
Lévesque ,,Kanada-Quebec: Nowy Lad”, zgodnie z ktérym Quebec po dokonaniu secesji
miat si¢ sta¢ tworem suwerennie stowarzyszonym z innymi prowincjami wspdlng sferg
ekonomii, wiacznie z utrzymaniem wspolnej waluty. Celem referendum nie bylo samo
W sobie osiagniecie suwerennosci, a jedynie uzyskanie przez rzad Quebecu legitymacji do
podjecia negocjacji na arenie federalnej. Konstrukcja pytania referendalnego byla wigc
bardzo ostrozna, nie niosta za sobg zadnych radykalnych krokéw, co wigcej, gwarantowa-
la, ze legitymacja udzielona wtadzy bedzie dotyczy¢ jedynie sfery negocjacji, a same
zmiany statusu prowincji wypracowane w ich trakcie, beda musialy zosta¢ zatwierdzone
przez spoteczenstwo w formie kolejnego referendum. Dzigki temu, udzielajac odpowie-
dzi na TAK, obywatele zyskali niejako mozliwos$¢ pdzniejszego cofnigcia poparcia dla
secesji, jezeli tylko uznajg efekty porozumienia wypracowanego tej sprawie na linii rzad
Quebecu — reszta Kanady za niezadowalajgce. Taka forma postawionego pytania byta
takze kompromisem pomi¢dzy dwoma ideami dotyczacymi pozycji Quebecu — pierwsza,
reprezentowang przez Lévesque, stanowiaca, ze Quebec moze zachowaé swoja tozsa-
mo$¢ kulturowg jedynie w ramach suwerennego panstwa, oraz druga, ktorej przedstawi-
cielem byt pochodzacy z Quebecu 6wczesny premier Kanady Pierre Trudeau, méwiaca
o utrzymaniu podwojnej tozsamosci mieszkancoéw prowincji w ramach Federacji. Na ne-
gatywny wynik referendum silnie wptyneta wlasnie posta¢ Trudeau, ktéry mocno anga-
zowat sie w kampanig przeciwko separacji Quebecu, 1 podkreslat dume ze swojej podwoj-
nej tozsamosci — kanadyjskiej i Quebecois. Na wynik gtosowania znaczacy wplyw miata
takze dziatalnos$¢ Frontu Wyzwolenia Quebecu (franc. Front de Libération du Québec,
FLQ)*. Z jednej strony dziatalno$¢ ugrupowania rozbudzita nastroje nacjonalistyczne,
z drugiej za$ odstraszyta ludzi o zdaniu umiarkowanym. Wydaje si¢ jednak, ze tak skraj-
nie separatystyczne dziatania, ktore przerodzity si¢ w terroryzm, mogty zacheci¢ do idei
suwerennosci jedynie waska czgs¢ spoteczenstwa, podatng na wrecz rewolucyjne idee.
W znacznie wigkszym stopniu zasiaty one ziarno niepewnosci, wsrod tych, ktdrych zda-
nie na temat secesji byto nieugruntowane lub jeszcze nie istniato.

Stowa Lévesque, ktérymi rozpoczat przemowienie po porazce referendum: ,,Moi
drodzy przyjaciele, jezeli dobrze was rozumiem, mowicie: «do nastepnego razu»”, spet-
nity si¢ 15 lat p6zniej, kiedy to 30 pazdziernika 1995 r. mieszkancy Quebecu znow wy-

powiedzieli si¢ na temat separacji prowincji. Partia Quebecka doszta ponownie do wta-

¥ Separatystyczna organizacja powstata w Montrealu w 1963 r. Jej dziatania wyroste z mysli nacjonali-
stycznej mialy charakter aktow terrorystycznych. Ich celem byto przejecie wiadzy w Quebecu i separacja od
Federacji. W okresie swojej dziatalnosci przeprowadzili okoto 200 napadéw zbrojnych, ktorych celem byty
gldwnie obiekty anglojezyczne, planowali takze wysadzenie Statui Wolnosci w Nowym Jorku. Struktury
FLQ zostaly rozbite w wyniku zintensyfikowanej dziatalnosci policji w trakcie ogtoszonego w wyniku po-
rwania i zamordowania wicepremiera Quebecu P. Laporte stanu wojennego w prowincji.
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dzy w 1994 r., co bylo odzwierciedleniem niezadowolenia z powodu niedojscia do
skutku porozumien z Charlottetown i Meech Lake*. Zawdd spowodowany nieuzyska-
niem przez Quebec specjalnego statusu przerodzit si¢ w poparcie dla rzadu Jacques’a Pa-
rizeau, ktoéry w porozumieniu z Blokiem Quebecu doprowadzili do rozpisania referen-
dum niepodlegltosciowego®'. Tym razem, postawione pytanie nie pozostawiato zadnych
watpliwosci co do jego celu — uzyskania niepodleglosci niezaleznie od zgody wyrazonej
na poziomie federalnym. Brzmiato ono:

,,Czy zgadzasz sig, zeby Quebec stat sie¢ suwerenny po ztozeniu Kanadzie formal-
nej propozycji nowego partnerstwa ekonomicznego 1 politycznego w zakresie okreslo-
nym w ustawie odnosnie przysztosci Quebecu oraz porozumieniu podpisanym 12 czerw-
ca 1995 .72

Takze tym razem glosujacy opowiedzieli si¢ przeciwko secesji, ale roznicg zaled-
wie jednego procenta glosow (zob. Tabela 2).

Tabela 2. Wyniki referendum z 30 pazdziernika 1995 r.

GLOSY LICZBA PROCENT
TAK 2308 360 49,42%
NIE 2362 648 50,58%

Réznica 54288 1,16 p.p.

Frekwencja 93,52%

Zrbdto: opracowanie wilasne

Wielokrotnie zwracano uwage na niepoprawnie zadane pytanie, ktore rzekomo
bylo postawione w sposéb mylacy, a mianowicie, miato ono sugerowac, ze Federacja
akceptuje potencjalng secesj¢ i wyraza che¢é przyjecia propozycji partnerstwa, co nie
byto prawda. Wydaje si¢ jednak, ze taka konstrukcja pytania miata na celu nie sugero-
wanie potencjalnej zgody catej Kanady, a ztagodzenie stanowczo$ci woli separacji. Py-
tanie jasno moéwi, ze w wypadku wyrazenia zgody na uzyskanie suwerennosci przez
prowincje, rzad Quebecu jest chetny podjaé partnerstwo z Kanada, co stanowi pewne
uspokojenie obaw dotyczacych przysztosci suwerennej prowincji, ale jednoczesnie pod-
kreslone jest, ze odpowiedz Kanady nie wptynie na ogloszenie niepodlegtosci Quebecu.
Mimo niepowodzenia referendum, tak duze poparcie dla idei separacji wzbudzito w ca-
tej Kanadzie watpliwosci co do legalnos$ci potencjalnej jednostronnej secesji i stato si¢
przedmiotem opinii Sadu Najwyzszego Kanady z 1998 r.

3% Porozumienia dotyczace poprawek konstytucyjnych, na mocy ktorych Quebec miat stac si¢ prowincja
o specjalnym statusie. Postanowienia w nich zawarte nigdy nie weszly w zycie.

31 Kanadyjska partia polityczna, ktorej celem jest reprezentowanie Quebecu na arenie federalnej oraz
uzyskanie suwerennosci przez Quebec.

32 http://www.thecanadianencyclopedia.ca/en/article/quebec-referendum-1995/, [dostgp: 05.01.2017].
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4. Stosunki Federacji i prowincji w swietle zasad konstytucyjnych

Sad Najwyzszy Kanady (Supreme Court of Canada — SCC), w odpowiedzi na wysto-
sowane przez rzad federalny trzy pytania dotyczace kwestii spornych dla niego i Quebecu,
podjat w swojej opinii najpierw temat fundamentow istnienia panstwa w jego obecnym
ksztalcie, a zatem zasad konstytucyjnych, ktére — jak sam zaznacza — nie sa zawarte bez-
posrednio w tekscie najwyzszych aktow prawnych, ale wynikaja z nich jako bezsporna
wola ustrojodawcy, sg ,,istotnymi, niewypowiedzianymi zatozeniami na ktorych oparty
jest caly tekst [Konstytucji] (vital unstated assumptions upon which the text)”**. SCC za-
licza do najistotniejszych w obliczu postawionych pytan: federalizm, demokracje, konsty-
tucjonalizm wespodt z rzadami prawa oraz poszanowanie mniejszosci**. Nad pierwszymi
trzema z nich, majagcymi wptyw przede wszystkim na stosunki prowincji zar6wno z pozo-
statymi cze$ciami panstwa, jak i z samg Federacjg pochylmy si¢ w celu lepszego zrozu-
mienia miejsca Quebecu wyznaczanego mu przez kolejne akty konstytucyjne.

Mowiac o nastepujacych po sobie aktach prawnych mieszczacych si¢ w catej swo-
jej rozciaglosci w gatezi prawa konstytucyjnego, podkresli¢ nalezy, ze te niewiele wno-
sity znaczgcych zmian w sytuacji samego tylko Quebecu. Legislatywa federalna uchwa-
lanym prawem, a organy centralne konwenansami konstytucyjnymi stale daza do
zrownywania pozycji tej francuskojezycznej prowincji z innymi, zwigzanymi historycz-
nie z Wielkg Brytanig. Zdarza si¢ nieraz, ze to, o co walczyt rzad quebecki (lub co mo-
globy wskazywac na wyjatkowa pozycje calej prowincji), otrzymywata jednocze$nie
przynajmniej jedna prowincja anglojezyczna®. Nalezy w tym miejscu nadmienié, ze
o ile wyraznie widoczna jest nieche¢¢ tak Kanadyjczykow?®, jak i ich przedstawicieli do
nadania szczegblnego, konstytucyjnego statusu (Special Constitutional Status)’’ franko-

3 Orzeczenie, nr 49.

3% Ibidem.

3 Tytulem przyktadu poda¢ mozna: ustawowy wymodg wybierania przynajmniej trzech sedzidw z Qu-
ebecu (art. 6 Supreme Court Act) i jednoczesny zwyczaj wybierania takze trzech s¢dziéw z Ontario (zob.
Supreme Court of Canada, Ottawa 2012, s. 4); mozliwo$¢ opuszczenia Federacji takze przez inne prowincje
w wyniku dziatan Quebecu w sprawie wilasnej secesji (T. Wieciech, Ustroje federalne Stanow Zjednoczo-
nych, Kanady i Australii, Krakoéw 2009, s. 172); pozorna wyjatkowo$¢ zagwarantowana na gruncie art. 129
Aktu Konstytucyjnego z 1867 r. nieznoszgcego mocy obowigzujacej Kodeksu Cywilnego w Quebecu i po-
zostawienie regulowania tej gatezi przez legislature quebecka — funkcjonujacy na podstawie common law
porzadek cywilnoprawny w pozostalych prowincjach regulowany jest takze przez odpowiednie dla teryto-
rium obowigzywania legislatury prowincji.

3¢ Poswiadczaja to wyniki ogdlnokrajowego referendum z 26 pazdziernika 1992 r., w ktorym 55% glo-
sujacych opowiedziato si¢ przeciwko zmianom Konstytucji w zgodzie z porozumieniem z Charlottetown
przyznajacym Quebecowi spoleczng odrgbnos¢, gwarancje 25% miejsc w Izbie Gmin i szczegdlny tryb
pracy nad ustawami dotyczacymi jezyka francuskiego; rezultat ten E. McWhinney ttumaczy innymi priory-
tetami (wydobycie si¢ z recesji i uporanie si¢ z Owczesnym diugiem) prowincji, a takze znudzeniem blisko
trzydziestopigcioletnich dyskusji nad zmianami Konstytucji (E. McWhinney, Quebec and Canadian Fede-
ralism, ,,Canadian Parliamentary Review”, jesien 1994, s. 3).

37 Ibidem, s. 2.
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onskiej prowincji, to nie bez znaczenia jest tez wyrazony na arenie ogolnokrajowej

sprzeciw mieszkancow Quebecu, by ich prowingji t¢ wyjatkowa pozycj¢ nadawac?®.

4.1. Zasada federalizmu

W definicji ,,konstytucji” L. Garlicki wymienia jako jej sktadnik okre§lenie wiasci-
wosci federacji oraz jej czesci sktadowych, a takze relacji migdzy nimi*, z uwagi na
nadrzedny charakter tego aktu tozsamy ze znaczeniem podziatu kompetencji tak dla or-
ganoéw centralnych, jak i organow prowincji (w wypadku Kanady). Kanadyjskie akty
konstytucyjne sg w tej mierze bardzo szczegotowe. Akt Konstytucyjny z 1867 r.*° w spo-
sob enumeratywny okresla kompetencje Federacji. Oprocz tego rozleglego wyznaczenia
obszardéw dziatalnosci legislacyjnej zawiera on takze domniemanie kompetencji ustawo-
dawczych na rzecz Federacji (art. 91 okresla: ,,Stusznym prawem Krolowej za rada
i zgoda Senatu i Izby Gmin jest stanowienie prawa dla pokoju, porzadku i dobrego rzadu
Kanady, w odniesieniu do wszystkich spraw nie zamieszczonych w uprawnieniach
przedmiotowych, przekazanych przez niniejszy Akt wyltacznie do regulacji legislaturom
prowincji”, a jednoczes$nie zaznacza w celu uniknigcia blednego wzgledem woli ustro-
jodawcy wywodzenia skutkow z enumeratywnosci kompetencji Federacji, ze zawart je
w Akcie: ,,dla wigkszej pewnosci, a nie dla ograniczenia uniwersalno$ci powyzszych
stow”). Co tyczy si¢ upowaznienia do przekazywania kompetencji ustawodawczych,
konstytucyjne regulacje nie przewiduja delegacji kompetencji legislacyjnych; T. Wie-
ciech za orzecznictwem Sadu Najwyzszego dodaje, ze w linii orzeczniczej uznaje si¢ za
zgodne z Konstytucja delegacje kompetencji wykonawczych, o charakterze administra-
cyjnym, wylaczajac z tego delegacje prowadzace do faktycznego przejscia kompetencji
wylacznych, co w sytuacji okreslenia ich w Akcie, wydaje si¢ oczywiste. Na gruncie
rozbieznosci zakresu umocowania Federacji 1 prowincji wyrazne pi¢tno odciska regula-
cja Aktu Konstytucyjnego z 1867 r., a mianowicie prawo do odrzucenia kazdego aktu
wydanego przez legislatury prowincji w ciggu roku od ich uchwalenia*!, cho¢ Sad Naj-
wyzszy Kanady wskazuje, ze przez wzglad na nieuzywanie tego prawa przez dtugi czas*

zostalo ono porzucone (abandoned). Warunki wskazywane przez instytucje desuetudo

¥ W Quebecu przeciwko wprowadzeniu do Konstytucji zmian z Charlottetown zagtosowato 56,6%
uprawnionych.

3 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 39-40; wskazany sktadnik zawieraja
w sobie wytacznie konstytucje wasciwych, federalnych lub ztozonych panstw.

40 http://laws-lois.justice.gc.ca [dostep 1.07.2016], przekt. Joachim Osinski, Izabela Zawislinska.

41 Orzeczenie, nr 55.

42 Zob. za orzeczeniem, nr 55; E. Forsey podaje, ze ostatni, 112. przypadek spo$réd wykorzystania tej
kompetencji odbyt si¢ w 1943 1. (How Canadians ow Canadians Govern Themselve, Library of Parliament,
Canada, 2012, s. 11).
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wydaja si¢ zatem spetnione®, niemniej nieuchylenie tej kompetencji zar6wno przez ko-
lejne poprawki, jak i przez nastepny, rewidujacy wiele kwestii, akt rangi konstytucyjnej
— Akt Konstytucyjny z 1982 r.* — nie wyklucza jej uzycia (jakkolwiek ryzykownego, bo
mogacego nies¢ za sobg konsekwencje natury nie tyle prawnej, co politycznej, na co
posrednio wskazuje Sad*®), co jest wyraznym zaburzeniem roéwnowagi mi¢dzy Federa-
cja a prowincjami wlasciwej dla panstwa federalnego — mozliwos$¢ ingerencji organow
centralnych zmierzajaca az do wptywu na autonomiczng funkcj¢ prawodawcza prowin-
cji stanowi potencjalne (przez wspomniany zarzut desuetudo skorzystanie z tej moznos¢
jest mocno watpliwe) zagrozenie dla ich pozycji.

Wyrazem wptywu prowincji na sktad organdw jest obsada stanowisk w Sadzie Naj-
wyzszym Kanady regulowana przez Supreme Court Act*. Artykut 6 tej ustawy okresla,
ze na dziewieciu sedziow Sadu (8 sedziow i jeden przewodniczacy — Chief Justice zgod-
nie z art. 4 ust. 1) przynajmniej trzech musi pochodzi¢ z Quebecu, co motywowane jest
staraniem, by przynajmniej trzyosobowe grono s¢dziow Sadu Najwyzszego, bedacego
ostateczng instancjg odwolawczg mialo merytoryczne przygotowanie i doswiadczenie
w zakresie orzekania na podstawie kodeksu cywilnego, na bazie ktorego wyrokuje si¢
w sprawach cywilnych w Quebecu, podczas gdy w pozostatych prowincjach funkcjonu-
je instytucja precedensu. Nie umniejsza to faktu, ze zagwarantowana ustawowo mini-
malna liczba sedziow pochodzacych wlasnie z Quebecu wzmacnia pozycje tej prowincji
i daje jej sSrodowiskom prawniczym wigkszy posredni, potencjalny wptyw na tre$¢ orze-

czen Sadu Najwyzszego.

4.2. Zasada demokracji

W rozdziale VI Aktu Konstytucyjnego z 1867 r. okreslajagcym zakres kompetencji,
brak jest podziatu prowincji, co wraz z przyjetym przez Kanade modelem panstwa fede-
ralnego wskazuje na faktycznie istniejacy, identyczny status czesci sktadowych federal-
nego panstwa. Historycznie, poprzez ustanowienie jako kryterium sposobu i czasu wia-
czania si¢ w strukture panstwa, mozna rozbi¢ calos¢ prowincji na poszczegdlne grupy,
poczawszy od zatozycielskich (Nowy Brunszwik, Nowa Szkocja, Ontario i Quebec)?’,
jednak na potrzeby tych rozwazan rozbicie takie wydaje si¢ zbedne ze wzgledu na brak

4 W. Gromski, termin: desuetudo, [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon
tematyczny, Warszawa 2012, s. 307.

* http://laws-lois.justice.gc.ca [dostep 1.07.2016 r.], przekt. Joachim Osinski, Izabela Zawislinska.

45 Sedziowie SCC pisza: ,,Praktyka konstytucyjna i polityczna stosowaty si¢ do fundamentalnej zasady
federalizmu i interpretowano przepisy Konstytucji zgodnie z jej brzmieniem. Na przyktad pomimo tego, ze
federalne prawo do odrzucenia (the federal power of disallowance) zawarte jest w Akcie Konstytucyjnym
z 1867 roku, zasada federalizmu szybko zwyci¢zyta” (orzeczenie, nr 55).

46 http://laws-lois.justice.gc.ca [dostep 1.07.2016].

47 Na istnienie takiego podziatu wskazuje R. Radek (System konstytucyjny Kanady, Warszawa 2011,
s. 90-91).
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doniostosci prawnej. W kazdej prowincji istniejg zatem Zgromadzenia Ustawodawcze
(Legislative Assembly) bedace unikameralnymi parlamentami, przedstawicielami wigk-
szos$ci mieszkancéw odpowiedniej prowincji wytonionymi w demokratycznych wybo-
rach 1 spelniajacymi swoje zadania wzglgdem suwerennej ludnos$ci. Do formalnych or-
ganow egzekutywy zalicza si¢ za$ wicegubernatora powotywanego na czas nieokreslony
(nie krétszy niz pie¢ lat) i towarzyszaca mu Rade Wykonawcza (Executive Council).

Rzeczywistg wladze sprawuje jednak premier wraz z powotywanymi do gabinetu
parlamentarzystami (przedstawicielami mieszkancow) petnigcymi w nim funkcje mini-
strow. Skonstruowany w taki sposéb rzad prowincji moze w znacznie latwiejszy (niz
rzad centralny) sposob kontrolowa¢ prace parlamentu®®, na ktérego pozycj¢ negatywnie
wptywaja rzadkos$¢ sesji Zgromadzen Ustawodawczych, fakt, iz opozycja wzgledem eg-
zekutywy w organie legislatywy jest czesto znikoma oraz faktyczny brak narzgdzi do
urzeczywistniania zasady konstytucyjnego podziatu wiadz — check and balances. W ta-
kim uktadzie sit premier posiadajacy zarowno kompetencje do powotywania na najwaz-
niejsze stanowiska prowincji, rozwigzywania Zgromadzenia Ustawodawczego, decydo-
wania o skladzie osobowym gabinetu i wywodzacy si¢ z obozu politycznego
posiadajacego wigkszos¢ mandatow w legislatywach prowincjonalnych, skupia w swo-
im reku wiadze. Dominuje tym samym nad pozostalymi organami prowincji i zajmuje
si¢ reprezentacja jej interesoOw na arenie federalnej (m.in. przez faktyczne wskazywanie
cztonkow Senatu Kanady, bedacego reprezentacja prowincji z uwagi na obsadzanie se-
natorskich stanowisk przez nominacje).

Za jego sprawa realizuje si¢ podkreslane przez Sad istnienie roznych, a przy tym
rownie wymagajacych uwzglednienia (kryterium demokratycznosci wyborow) wigk-
szosci w prowincjach i terytoriach oraz na szczeblu federalnym, sposrod ktorych zadna
cz¢$¢ sktadowa Federacji nie jest korzystniej od pozostatych umocowana do wyrazania
demokratycznych opinii®.

4.3. Zasada konstytucjonalizmu i rzadéw prawa

Omowione juz wyzej zasady charakteryzuja si¢ bardzo $cistym ze sobg powigza-
niem; to wzajemne przenikanie jest efektem ich rdwnorzednej pozycji. Rownolegle sta-
tus wspomnianych zasad konstytucyjnych jest bardzo podatny na wszelkiego rodzaju
defiguracje pozornie odnoszace si¢ do uznanych we wspolczesnych demokratycznych
panstwach warto$ci. Podobnie wspotistniejagca nature ma zasada konstytucjonalizmu
i rzagdow prawa; Sad Najwyzszy mowi o nich, ze ,,gwarantujg obywatelom i mieszkan-

com panstwa stabilne, przewidywalne i uporzadkowane spoteczenstwo, w ktérym pro-

“ Ibidem, s. 91-92.
4 Orzeczenie, nr 66.
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wadzg swoje sprawy. Zapewnia schronienie dla jednostek od arbitralnych dziatan insty-
tucji panstwowych”>°.

Akt Konstytucyjny z 1982 r. daje prowincjom kompetencje®!, jakg jest mozliwo$é
wyrazenia sprzeciwu przeciwko poprawce do Konstytucji, a co za tym idzie nienadanie
mocy obowiazujacej tej poprawce na terenie prowincji (art. 38 ust. 3). Nowelizacja,
o ktorej tu mowa, ogranicza¢ musi uprawnienia wtadz ustawodawczych w zakresie pra-
wa wiasnosci lub redukowac jakiekolwiek inne prawo, przywilej legislatury lub rzadu
prowincji (ust. 2). Mozliwos$¢ zgloszenia doniostego prawnie sprzeciwu zgromadzenia
ustawodawczego prowincji co do poprawki, ktorej tres¢ spetnia wskazane kryterium,
podyktowane jest przede wszystkim daleko posunigtym respektowaniem zasady federa-
lizmu poprzez regulacje rangi konstytucyjnej. Po przeanalizowaniu procesu zmierzajg-
cego do proklamacji poprawki do Konstytucji, wskaza¢ nalezy na mozliwos$¢, by ktoéras
legislatura prowincjonalna nie wzigta udziatu w pracach nad poprawka az do jej uchwa-
lenia. Ustep 1 wspomnianego artykutu przewiduje, ze organ proklamujacy nowelizacje
upowazniony musi by¢ przez decyzj¢ przynajmniej dwdch trzecich prowincji, ,,ktore
tacznie zgodnie z ostatnim spisem ludnosci liczg przynajmniej 50% ogolnej liczby lud-
nosci wszystkich prowincji”, a dla poprawek, co do ktorych legislatury prowincji wyra-
zi¢ moga sprzeciw, wymagana jest miedzy innymi rezolucja organow ustawodawczych
wymienionych w literze (b) (art. 38 ust. 2 in fine). Poszanowanie stanowiska prowincjo-
nalnych zgromadzen ustawodawczych jasno wyraza si¢ tu w umozliwieniu udziatu
w decydowaniu o nadaniu mocy obowiazujacej nowelizacji ograniczajacych uprawnie-
nia wtadz ustawodawczych w zakresie prawa wilasnosci lub ograniczajacych jakiekol-
wiek inne prawo lub przywilej legislatury lub rzadu prowincji. Wykonanie tej kompeten-
cji nadanej w ust. 3 ograniczone jest jednak czasowo (czynno$ci dokona¢ mozna przed
proklamowaniem poprawki), cho¢ na korzys¢ prowincji dziata istotne zastrzezenie, mo-
wigce o horyzoncie czasowym prac nad poprawka, jakim jest rok od momentu inicjacji
procesu zmiany Konstytucji przez decyzje, o czym mowi art. 39 ust. 1. Konstytucyjnie
uregulowany okres stanowi sposobnos¢ do pogltebionej refleksji nad zaproponowang no-
welizacja, jest bowiem dostatecznie dtugi, by zweryfikowac zawarte w nim postanowie-
nia. Wilasciwa wolg ustrojodawcy wydaje si¢ zatem umozliwienie wyrazenia legislatu-
rom prowincji sprzeciwu do opracowywanej zmiany Konstytucji pomimo zakreslenia

ograniczen w mierze korzystania ze wskazanej kompetencji. Swiadczy o tym koncowe

30 Ibidem, nr 70.

51 Realizuje ona zarowno zasad¢ demokracji (uznanie, ze wigkszo$¢ ,,prowincjonalna” reprezentowana
przed legislatury prowincji jest tak samo umocowana do wydawania opinii demokratycznych, jak wigkszo$¢
,,ogélnokanadyjska” uosabiajaca si¢ w parlamencie), jak i federalizmu, ale tez, jak zobaczymy, zasade kon-
stytucjonalizmu (tu: nadrzgdnego charakteru konstytucyjnych regulacji w systemie prawa pozytywnego)
i rzadow prawa.
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zastrzezenie art. 39 ust. 1: ,[przestrzega¢ nalezy terminu rocznego od inicjacji do pro-
klamacji], chyba ze zgromadzenie ustawodawcze kazdej prowincji podejmie wczesniej
uchwate o jej zaaprobowaniu lub sprzeciwie”. Umozliwienie sktadnikom Federacji usto-
sunkowania si¢ do proponowanej nowelizacji jest bez watpienia gldownym motywem
wskazanego przepisu. Prowincje, ktore chca wyrazi¢ swoj sprzeciw wobec poprawki,
moga zrobi¢ to, jak zostato powiedziane, do momentu jej proklamacji, za§ wydanie
sprzeciwu mozliwe jest przez zwykla wigckszos¢ legislatury.

Warto zauwazy¢, ze raz podjeta w prowincjach decyzja o sprzeciwie wobec wyzej
wspomnianych zmian kanadyjskich aktéw konstytucyjnych nie wiaze przysztych skta-
dow zgromadzen ustawodawczych prowingji (a takze sktadu legislatury, ktory sprzeciw
wyrazil — art. 38 ust. 3). Ustrojodawca, pozostawiwszy wymagang do dokonania czyn-
nosci wickszo$¢ zwyczajng do wycofania si¢ ze sprzeciwu, wykazat si¢ przekonaniem
co do tego, ze podtrzymywanie decyzji o nienadaniu mocy obowigzujacej nowelizacji
jest wyrazem woli szeroko akceptowanej w prowincji, bowiem jest to wigkszos¢ stosun-
kowo tatwa do uzyskania. Pozostawienie w ten sposob drogi prowincjom sprzeciwiaja-
cym si¢ zmianom Konstytucji, o ktérych mowa w ust. 2, do zupelnego utozsamienia si¢
na gruncie prawno-konstytucyjnym z wigkszos$cig prowincji (ktorej aprobata pozwolita
na podjecie decyzji w przedmiocie uchwalenia nowelizacji i w ktorej sktad wchodza tez
prowincje niewyrazajace sprzeciwu) jest tym wyrazniejsze poprzez nieustanowienie
ograniczenia temporalnego dla wycofania sprzeciwu przez prowincje (ust. 4).

Zastanawiajace jest, jak bylaby realizowana moznos¢ zgloszenia przez prowincje
sprzeciwu wzgledem poprawki do Konstytucji w §wietle omawianego w pkt 5 orzecze-
nia Sadu Najwyzszego Kanady (nr 84) powtorzonego w Clarity Act (sekcja 3 (1)). Od-
czu¢ mozna, ze stanowisko wypracowane podczas negocjacji (w ktorych jednak nie mu-
sza bra¢ udziatu wszystkie prowincje) jest wyrazem zgody na poprawke uznajaca secesje,
jednakze z drugiej strony zada¢ mozna pytanie, dlaczego prowincja miatby by¢ pozba-
wiona ostatecznego, jednostronnego sprzeciwu co do poprawki. Wydaje si¢ stuszne
stwierdzenie, ze nie miatoby to wptywu na legalng secesj¢ na mocy poprawki uchwalo-
nej, a jedynie oznaczatoby nienawigzanie z odlgczong prowincja stosunkow dyploma-
tycznych i jasng w swoim wyrazie niezgode na dokonang secesje.

5. Opinia SCC a Clarity Act

Opinia Sadu Najwyzszego Kanady byta w odmienny sposob akcentowana przez
ruch dazacy do suwerennosci Quebecu ktadgcy nacisk na wskazanym obowigzku Kana-
dy wzgledem wyraznej wigkszosci oddajacej pozytywny glos na jednoznaczne pytanie

dotyczace odlaczenia si¢ prowincji od Federacji (obowiazku podjecia negocjacji). Resz-
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ta za$ czgsci skladowych panstwa (the rest of Canada) koncentrowala si¢ na potrzebie
jasnego wyrazenia woli przez wyrazng wickszo$¢ w jednoznacznie zadanym pytaniu®2.
Jednoczesnie opinia ta byla réznie przyjmowana przez strony zainteresowane proble-
mem secesji Quebecu i wydawala si¢ nie zadowala¢ zadnej z nich — tylko dwie sposrod
wszystkich prowingcji jej nie odrzucity, zas rzad federalny kierowany przez Jeana Chrétien
takze nie byt z niej zadowolony, czego najlepszym dowodem byto wydanie Clarity Act
(Bill C-20 z dnia 12 kwietnia 2000 r.). Bywa on nazywany aktem wykonawczym wzgle-
dem rozstrzygniecia sadowego®. Wyrazem tego jest niecomal cata preambuta (zawierajg-
ca osiem punktdéw), cho¢ naturalnie podczas procesu ustawodawczego w dyskusji poja-
wialy si¢ zdania, ze debata nad klarownoscia dotyczaca $ciSle rozumianej secesji**,
odlaczenia si¢ Quebecu od terytorium Kanady, nie jest tworem myslowym Sadu Naj-
WyZszego ani nie jest toczona wytacznie na potrzeby prawotworcze, za$ zarzewiem spo-
ru byt sam poczatek kreowania si¢ ruchu secesyjnego we wspomnianej kanadyjskiej
prowincji**. Niezaleznie od tych gltosow przyznac¢ jednak nalezy, Ze po pierwsze nic in-
nego, jak wlasnie separatystyczne nastroje duzej liczby mieszkancéw Quebecu spowo-
dowaly uregulowanie kwestii secesji w porzadku prawnym skonstruowanym przez
»tych, ktorzy doprowadzili do powstania Konfederacji”’, majacych zamiar, ktory strescic
mozna w stowach: ,,stworzenie zjednoczonego panstwa, a nie luznego zwigzku autono-
micznych prowincji”*®. Jego jednakowy wzgledem pozostatych prowincji status prawny
spowodowal, ze regulacja ta objeta w rownym stopniu wszystkie jednostki Federacji
bedace prowincjami, co przystawato zarowno do 6wczesnego, quebeckiego problemu,
jak 1 ma pozwoli¢ na zachowanie tych samych standardow wazenia separatystycznej
woli ktorejkolwiek prowincji. Po drugie zwrdcic trzeba uwage na fakt, iz sposrod o§miu
punktow preambuty Clarity Act pig¢ odnosi si¢ w sposéb bezposredni do opinii Sadu
Najwyzszego Kanady. Opinia ta jest podstawa wydanych rozstrzygnig¢ prawotwor-
czych, przede wszystkim w zakresie wyrazonym w pierwszym punkcie: ,,Zwazywszy na
to, ze Sad Najwyzszy Kanady potwierdzit, ze zgodnie z prawem migdzynarodowym,
Konstytucja Kanady nie istnieje kompetencja Zgromadzenia Narodowego, legislatury
lub wtadz Quebeku do unilateralnego decydowania o secesji Quebeku od Kanady”. Opi-

32 M. Dunsmuir, B. O’Neal, Background to the Introduction of Bill C-20, the Clarity Bill, Library
Of Parliament, 2000, s. 17.

33 M. Kijewska-Trembecka, op. cit., s. 225.

3 Przywotywani komentatorzy M. Dunsmuir, B. O’Neal zauwazaja, ze w Clarity Act jedynymi czescia-
mi, w ktorych wymienia si¢ Quebec, sa pelny tytut (4An Act to give effect to the requirement for clarity as set
out in the opinion of the Supreme Court of Canada in the Quebec Secession Reference) oraz pierwszy para-
graf preambuty, co §wiadczy o uniwersalnosci przedstawionego trybu dokonywania secesji przez czesci
Federacji — M. Dunsmuir, B. O’Neal, op. cit., s. 21.

3 Zob. wypowiedz Stéphane’a Diona, [w:] Round Table: The Clarity Act Debate in the House of Com-
mons, ,,Canadian Parliamentary Review” 2000, nr 2, s. 20-24.

36 Orzeczenie, nr 96.
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nia inspiruje w jakims$ stopniu do tego, by podja¢ dziatalnos¢ legislacyjng na szczeblu
centralnym, a przy tym niejako dozwala na to, wskazujac legitymacje¢ konstytucyjna
ustawodawcy centralnego.

Czy na tej tylko podstawie (legitymowania si¢ potwierdzong orzeczeniem konsty-
tucyjng kompetencja do uregulowania bilateralnych stosunkéw z prowincja (Quebe-
kiem), a konkretniej, jak zostato wykazane, z generalng klasg adresatow aktu, jakimi sg
czesdei sktadowe kanadyjskiej Federacji), wysnu¢ mozna wniosek, ze Clarity Act jest
zbiorem przepisow rangi ustawowej, ktore wykonuja opini¢ Sadu Najwyzszego? Aby
udzieli¢ odpowiedzi na to pytanie, nalezy najpierw rozjasni¢ kwesti¢ dotyczaca zbiezno-
$ci i potencjalnych roznic migdzy ustawa a rozstrzygnigciem SCC, dajacych takze obraz
na kryterium uzyteczno$ci, zasadno$ci wydania Clarity Act i rownolegte oparcie si¢ nie
tylko na samej opinii Sadu.

Ostatnia kwestia wydaje si¢ jasna na podstawie przywotanych reakcji, jakie wywo-
tato rozstrzygniecie SSC z 1998 r. Rzad federalny, wyjatkowo niezainteresowany sece-
sja Quebecu, postanowit zebra¢ kryteria wskazane przez sedziéw, a nastepnie dookresli¢
je. Przyjete rozwigzania bez watpienia czynig droge do secesji jeszcze trudniejsza niz
wskazatl na to Sad w stowach, ktore nie byly dla federalnej egzekutywy wystarczajaca
gwarancja: ,,Poniewaz negocjacje beda zajmowac si¢ mozliwoscia secesji, nie bedzie
zadnego bezwzglednego prawa do dokonania tego i zadnego zalozenia, ze porozumienie
godzace ze soba wszystkie istotne prawa i zobowigzania zostanie w ogole osiagniete. Do
przewidzenia jest, ze nawet negocjacje przeprowadzone w zgodnos$ci z fundamentalny-
mi zasadami konstytucyjnymi, mogg znalez¢ si¢ w martwym punkcie”’. Nietrudno do-
strzec pozostawiong tu przez SCC furtke, problem, ktorego rozwiagzanie wedhug sg¢dziow
lezy poza ich kognicja. Jest to swoista ,,gwarancja” dla rzadu federalnego co do mozli-
wosci niedopuszczenia do secesji jakiejkolwiek prowincji. Nie da si¢ jednak wykluczy¢,
ze presja spolecznosci miedzynarodowej na konstruktywne (poparte kompromisem czy
konsensusem) zakonczenie negocjacji bytaby zbyt duza, by rzad federalny mogt, korzy-
stajac z tego braku sankcji prawnej dla przeciggania negocjacji lub niedochodzenia do
zadnych wspolnych rozwigzan z rzadem prowincji (tu: Quebecu), faktycznie zignoro-
waé wolg ludnosci prowincji. To spowodowato po stronie Federacji potrzebg stworzenia
takich mechanizméw prawnych, ktore wszedtszy w sktad kanadyjskiego prawa konsty-
tucyjnego, bylyby nieodpartym argumentem pozwalajacym wprost (ex lege) nie dopusz-
cza¢ do odlgczania si¢ prowingcji poprzez stwierdzanie niezaistnienia podstaw do prowa-
dzenia niezbednych do tego negocjacji, zapobiegajac potencjalnym oskarzeniom o zlg
wole Federacji.

57 Orzeczenie, nr 97.
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Do Izby Gmin Bill C-20 zostata wniesiona przez Stéphane’a Diona, liberata, mini-
stra spraw wewnetrznych, co w warstwie pozajezykowej, formalnej jedynie, swiadczy
o tym, w czyim interesie byta procedowana ta ustawa.

W tak zarysowanym konteks$cie nie dziwi, ze kanadyjski ustawodawca w Clarity
Act z jednej strony postuguje si¢ niezupetnym wyliczeniem, otwartym poprzez regula-
cje: ,kazdy [...], ktory moze by¢ istotny” (in fine), z drugiej za$ nie okresla wprost
wigkszos$ci, jaka musi wypowiedzie¢ si¢ w referendum za odlgczeniem prowincji od te-
rytorium Kanady, milczac tu za Sadem Najwyzszym, ktory nie okresliwszy wprost, jaka
pod wzgledem liczebnym wiekszo$¢ miat na mys$li®*, dodaje jednocze$nie kryterium
W swej istocie pozaprawne, pozostawione do oceny aktorom politycznym. Mowa tu
o fragmencie, w ktorym SCC stwierdza, iz: ,,Prawo i odpowiadajacy mu obowiazek do
podjecia negocjacji na temat secesji nie mogg by¢ oparte na rzekomym wyrazeniu de-
mokratycznej woli, jezeli to wyrazenie demokratycznej woli jest samo w sobie pelne
napi¢é i niejednoznacznos$ci. Tylko polityczni aktorzy® beda mieli informacje i wiedze,
aby prawidtowo oceni¢ moment i okolicznosci, w ktorych te niejednoznacznosci zostang
rozwigzane w ten czy inny sposob”®'. To ich kognicji pozostawia si¢ wlasciwy moment
zaakceptowania politycznej doniostosci bodzca do podjecia negocjacji, jakim ma szansg
sta¢ si¢ wyrazenie woli przez wickszo$¢ mieszkancéw prowincji.

Pozorna pozaprawno$¢ rozwiewana jest nie wprost, przez samych sgdziow. Zas
w Clarity Act nie znajduje odzwierciedlenia poza wymienionym przez Sad jasnym, jed-
noznacznym, zrozumialym pytaniem referendalnym oraz jednoznaczna, wyrazna wigk-
szoscig oddajacych swoj glos za secesja prowincji.

Nakreslony zatem zostal powod, dla ktorego rzad bedacy rzeczywistym inicjato-
rem procesu legislacyjnego Bill C-20 nie chcial samego oparcia si¢ na rozstrzygnigciach
Sadu Najwyzszego Kanady. Nie ulega tez watpliwosci, ze egzekutywa, wykorzystujac

% Wzbudzajaca jednak watpliwosci przez wzglad na swoja szeroko$¢, ktora skadinad jest zawarta
w przepisie majacym predyspozycje do dziatania na korzys¢ przeciwnikow secesji, dopuszczajac do wyra-
zenia pogladow (ktére musza by¢ wzigte pod uwage) duze gremium dziatajacych wewnatrz panstwa grup
— do najbardziej dyskusyjnych naleza ,,wszystkie partie polityczne reprezentowane w zgromadzeniu usta-
wodawczym kazdej prowincji i kazdego terytorium Kanady” oraz ,,reprezentanta ludnosci rdzennej Kana-
dy” (sekcja 1 (5); sekcja 2 (3) Clarity Act; zob. M. Dunsmuir, B. O’Neal, op. cit., s. 22).

% Przez analize opinii doj$¢ mozna do wniosku, ze nie idzie tu o wigkszo$¢ inng niz w wypadku wyborow
do Izby Gmin: ,,Proces negocjacji [...] wymagatby pogodzenia réznych praw i zobowiazan przez reprezen-
tantow dwoch legalnych wigkszosci, mianowicie, wyraznej wigkszosci obywateli Quebeku i wyraznej wigk-
szo$ci Kanady jako calosci” (Orzeczenie, nr 93), inng niz wigkszo$¢ w znaczeniu $cisle matematycznym:
LW tym kontekscie, odwotujemy si¢ do «czystej» wiekszosci jako jakosciowej oceny” (Orzeczenie, nr 87).

% Przez M. Dunsmuir, B. O’Neal traktowani zamiennie z wylonionymi w wyborach przedstawicielami
(the political actors, or elected representatives — zob. op. cit., s. 14), cho¢ kryterium pewnosci i brak arbi-
tralnosci wyboru politykow majacych rozsadzi¢ potencjalne ,,niejednoznacznosci lub napigcia” zgodnie
z zasada demokracji powinno przewazy¢ szale ku wybranych przez suwerena reprezentantach — ta droga
poszedt Clarity Act, poddajacy osadowi Izby Gmin zasadno$¢ rozpoczecia negocjacji.

! Orzeczenie, nr 100.
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powyzsze srodki, modelowata opini¢ sedzidéw w celu uzyskania ostatecznego, korzyst-
nego dla siebie aktu ustawowego. Zgromadziwszy te wnioski, w celu uzyskania pelnego
obrazu stanu prawnego przejs¢ mozna do glebszej analizy relacji migdzy opinig SCC
w sprawie Quebecu i przepisami Clarity Act.

Ustawa ta zawiera migdzy innymi normy formalne co do zasady niebudzace watpli-
wosci, jednakze o ile sekcja pierwsza w przepisach (1) 1 (2) wskazuje horyzont czasowy
dla rozpatrzenia przez Izb¢ Gmin, czy zadane w referendum prowincjonalnym pytanie
dotyczace propozycji secesji prowincji od terytorium Kanady jest dostatecznie zrozu-
miate (jasne), a takze mozliwos¢ przedhuzenia tego terminu, o tyle sekcja 2. dotyczaca
wyraznego wyrazenia woli przez ludnos¢ prowincji nie zawiera horyzontu czasowego.
Jedynie ewentualnie, na drodze analogia legis, mozna wskaza¢ na identyczny wzgledem
rozpatrywania jasnosci pytania, a zawarty w sekcji 1. Poza tymi proceduralnymi roz-
strzygnigciami Clarity Act okresla dwa gtowne kryteria, zgodnie z ktérymi negocjacje
moglyby si¢ odby¢ lub nie mogtoby do nich doj$¢ — jasnos¢, jednoznacznos$é, zrozumia-
1o$¢ pytania i wyrazisto$¢, jednoznacznos¢ wyrazonej przez bioracych w referendum
udziat woli. W sktad czynnikow ,.ktére musza by¢ wzigte pod uwage przez Izbe Gmin”
przy rozpatrywaniu tego ostatniego komponentu ,.bodzca” dla rozpoczgcia negocjacji
ustawa wlicza w sekcji 2 (2) literze (a) ,,;ozmiar wigkszo$ci waznych gltoséw opowiada-
jacych sie za secesja”. Zastanawiajace w tym miejscu jest, czy do$¢ nieudolne sformuto-
wanie Sgdu Najwyzszego: ,,proces negocjacji, przyspieszony (precipitated) decyzja wy-
raznej wigkszosci populacji Quebeku wyrazong w kwestii dgzenia do secesji”®* nie
zostato wzigte przez ustawodawce zbyt dostownie w sposob wypaczajagcy mysl prze-
wodnig SCC wyrazona wprost w innym fragmencie: ,,wyrazne odrzucenie przez obywa-
teli Quebeku istniejgcego porzadku konstytucyjnego nadatoby legitymacje zadaniom
secesji 1 natozyto na inne prowincje i rzad federalny zobowiazanie®* do uznania i posza-
nowania takiego wyrazenia demokratyczne woli poprzez przystapienie do negocjacji
oraz prowadzenie ich zgodnie z wczeSniej omowionymi fundamentalnymi zasadami
konstytucyjnymi”®. Ale oprocz kryterium ilosci opowiadajacych si¢ za secesja glosuja-
cych znamienne sa dwa kolejne czynniki wymienione w literach (b) — ,,procent glosuja-
cych uprawnionych do gltosowania w referendum” i (¢) —,,inne kwestie lub okolicznosci,
ktore mogg by¢ istotne (consider to be relevant)”, co nie wyczerpuje nawet czynnikow
uznanych przez ustawg za takie, ktore powinny (shall) by¢ wzigte pod uwagg przy roz-

patrywaniu, czy doszto do wyraznego wyrazenia woli glosujacych.

2 Ibidem, nr 93.

% Naturalnie nie oznacza to narzucenia wyniku negocjacji w postaci secesji, bo zaprzeczatoby to istocie ne-
gocjacji i, jak w innym miejscu pisze Sad, ,,czynit je [zobowigzanie do negocjacji] bezwartosciowym” (nr 91).

% QOrzeczenie, nr 88.
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Tak, jak istniejg watpliwosci co do rozpatrywania jednoznaczno$ci woli mieszkan-
cow danej prowincji, tak powstaja one na bazie sekcji 1 (4) mowigcej o jasnosci pytania
referendalnego zawierajagcego co$ na ksztalt ustawowego wzoru pytania na drodze nega-
cji: nie moze koncentrowac si¢ ono jedynie na mandacie do prowadzenia negocjacji bez
zabiegania o bezposrednie wyrazenie woli ludnosci prowincji co do tego, czy prowincja
powinna przesta¢ przynaleze¢ do Kanady jako jej czes$¢ (lit. (a)); nie moze zaciemniac
(obscure) tego bezposredniego wyrazenia woli poprzez wskazywanie na inne mozliwo-
$ci, takie jak ekonomiczne lub polityczne porozumienia z Kanada (lit. (b)). Réwnie da-
leko posunigte rozumienie uzdolnienia ,,aktorow politycznych” do osgdzania jasnosci
pytania, wpisywanie w regulacje ustawowa takich ograniczen przy jednoczesnym wspo-
minaniu w arendzie: ,,zwazywszy na to, ze wtadze kazdej prowincji Kanady posiadaja
kompetencje do konsultowania z ludnoscig poprzez referendum kazdej kwestii i posia-
daja kompetencje do formutowania referendalnych pytan”, wydaje si¢ zabiegiem o cha-
rakterze co najmniej dyskusyjnym. Uzna¢ mozna, ze postuzenie si¢ przez SCC w opinii
niedoprecyzowang klasa ,,aktorow politycznych” nie bylo spowodowane intencja wska-
zania legislaturze federalnej postulatu de lege ferenda, idacego tak daleko w uszczego-
fawianiu zabronionych zapisow w pytaniach referendalnych, a byto obliczone na osad
reprezentantdw Suwerena w danej sytuacji polityczno-spotecznej, ktora ten najlepiej be-
dzie mogt oceni¢ i wywazy¢ zasadno$¢ zadanego w referendum niepodleglosciowym
pytania. Kalka tego rozwigzania jest przeciez rozwazanie (na gruncie Clarity Act) jasno-
$ci pytan i wyrazno$ci wyrazenia woli. Dlaczego ustawodawca ograniczyl swego na-
stepce co do rozpatrzenia akurat tego komponentu, dla ktérego przystuguje okreslony
wprost horyzont czasowy? Czy mozna to wytlumaczy¢ wyltacznie kierowaniem si¢ do-
brem obywateli, ktorzy utraca w wyniku secesji obywatelstwo oraz swoje prawa na rzecz
potencjalnie niepewnego obywatelstwa i praw panstwa, ktére ma powsta¢? Ta troska
wyrazi¢ si¢ moze podczas negocjacji, ktore, jak zostato wyraznie podkreslone przez Sad
i wpisane w preambule (niemoznos¢ unilateralnego decydowania o secesji), sa przeciez
obowigzkowe na drodze do seces;ji.

Wokoét jasnosci pytania 1 kwestii wyrazenia wyraznej woli poprzez referendum
skupia si¢ cala istota Clarity Act. Opierajac si¢ na nich, zarowno ustawa (sekcja 1 (6),
sekcja 2 (4)), jak i Sad® formutujg warunek przystapienia do negocjacji, co daje pewna
klarownos$¢ co do zasadno$ci uznania uzytecznosci samego aktu, bez wartosciowania
uzytych, nieostrych sformutowan pozwalajacych ostatecznie Izbie Gmin na swobodng
ocene zasadnos$ci negocjacji z prowincja, w ktorej odbyto si¢ referendum dotyczace jej
secesji. Wskazujac na relacje miedzy Clarity Act a opinia SCC, nie mozna poming¢

wreszcie przedmiotu negocjacji. Ustawa wymienia go poprzez niepetne, waskie wyli-

% Ibidem, nr 87.
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czenie — ,,rozdzial aktywow 1 pasywow, kazdg zmiang granic prowincji, praw, korzysci
i roszczen terytorialnych rdzennych ludow Kandy oraz ochrong praw mniejszosci” —
sekcja 3 (2), podczas gdy sedziowie duzo szczerzej wskazuja rownie przyktadowo: ,,ist-
nieja regionalne interesy gospodarcze, ktore czasem zbiegajg si¢ z granicami prowincji,
istnieja takze panstwowe interesy 1 przedsigbiorstwa (zarowno publiczne jak i prywat-
ne), ktore beda musialy zmierzy¢ si¢ z potencjalnym podziatem. Istnieje gospodarka
narodowa i narodowy dlug publiczny. Argumenty podniesione przed nami dotyczyty
kwestii granicznych. Istnieja mniejszosci jezykowe i kulturowe, wlaczajac w to ludnosé
rdzenng, nierd6wno rozmieszczone na terenie calego kraju, ktére w Konstytucji Kanady
poszukujg ochrony swoich praw”®. Zarowno Sad, jak i ustawodawca wskazuje na to, co
w swojej opinii Prokurator Generalny Saskatchewanu opisuje jako ,,nitki tysiecy poro-
zumien”®’ tworzgcych panstwo, w tym wypadku — Federacj¢ Kanady. Oczywiscie nie-
pelmos$¢ wyliczenia ustawowego jest zrozumiala, niemniej w obecnym stanie organy
biorace udziat w negocjacjach, sugerujac si¢ faktem, iz wlasnie te elementy wymienione
zostaly przez ustawodawce, poming¢ moga lub nie dostrzec doniostosci pozostalych
dziedzin. Jesli ustawodawca poshuzyt si¢ wyliczeniem przedmiotéw negocjacji, mogt
katalog ten rozszerzy¢ chocby o aspekt ekonomiczny. Poruszywszy te zagadnienia oscy-
lujace wokdt dwoch osi — Clarity Act z 2000 r. i opinii Sadu Najwyzszego Kanady
z 1998 r., stykajacych si¢ ustawicznie poprzez wolg parlamentu kanadyjskiego, odnie$¢
si¢ nalezy do pytania o relacj¢ taczaca oba te stanowiska. Trudno zaprzeczy¢ wczesniej
wspomnianemu faktowi uznajgcemu opini¢ Sadu za podstawe, na ktorej mogta powstacé
platforma polityczna do debaty nad projektem Bill C-20. Ustawa przejmujaca od se-
dziow kryteria, na podstawie ktérych mozna rozpocza¢ negocjacje, po wyrazeniu woli
secesji ludnosci prowincji od Kanady rozwija je z jednej (uszczegotowienie na drodze
negacji, jak pytanie nie moze zosta¢ sformutowane), a rozmywa z drugiej strony (kwe-
stia cato$ciowego, wyraznego wyrazenia woli przez glosujacych w referendum), dziata-
jac w obu na korzys¢ (w sprawie quebeckiej) ruchu antyseparatystycznego, centrali-
stycznego, réwnolegle nie stanowigc niemozliwej do przezwycigezenia przeszkody
w wypadku, gdyby organy federalne na secesje¢ chciatyby wyrazi¢ zgodg. Uwidoczniony
prymat ,,wyraznej wigkszosci Kanady jako catosci”®® nad wyrazng wigkszo$ciag obywa-
teli Quebecu (podmiotu nalezgcego do klasy kanadyjskich prowincji) odroznia tu stano-
wisko ustawodawcy federalnego i Sadu Najwyzszego stojacego na stanowisku, iz: ,,nie

moze by¢ tu mowy o tym, ze ktorakolwiek z wiekszo$ci «goruje» nad druga”®.

 Jbidem, nr 96.
7 Ibidem.
8 Ihidem, nr 93.
 Ibidem.

157



Adrianna Jacek, Aleksander Glapiak

Whioski te, wysnute na podstawie analizy Clarity Act, prowadzg do przedstawio-
nych ponizej wnioskdw. Skoro akt nie wprost, ale w znaczacej wiekszosci swoich posta-
nowien sprzeczny jest z zasadg wyrazong w ,,akcie” (trudno nazwac tak — w rozumieniu
aktu prawotworczego — opini¢ SCC) wczesdniejszym, nie moze by¢é mowy o ,,wykonaw-
czym” charakterze tego pozniejszego. Stwierdzi¢ mozna zbieznos$¢ taczaca oba te akty
tworzenia i stosowania prawa. Ma ona podstawe w zgodnosci co do samej zasadnos$ci
podjecia prac legislacyjnych, a takze co do istotnej roli tak pytania, wyraznosci wigkszo-
$ci, jak i wyrazonej przez nig woli. Niemniej z pewnoscia nie bytoby mozliwe stwierdze-
nie, ze akty te opierajg si¢ na wspolnych wartosciach, poniewaz rozdzwigk co do przy-
jecia tak zasadniczej kwestii jak rdwnorzednos¢ stron stosunku (tych dwdch wigkszosci)
obecng w opinii SCC, a rozwigzaniem zawartym w Clarity Act to dysonans w sposobie
rozktadania akcentow na wartosci konstytucyjne. W wypadku Sadu dostrzegalna jest
proba pogodzenia wszystkich zasad wskazanych w inicjalnej czg$ci orzeczenia za naj-
wazniejsze, podczas gdy Clarity Act mozna uzna¢ za reakcje legislatywy odpowiadajaca
sformutowaniu sedziéw: zachowywanie si¢ niezgodnie z ,,fundamentalnymi zasadami
konstytucyjnymi przez nas wspomnianymi”, cho¢ cigzko mowic tu o stojgcej za reakcja
ta sankcji: ,,naraza legalno$¢ sprawowane;j [...] wladzy”.

*k*

W $wietle opinii Sadu Najwyzszego Kanady, za mogace prowadzi¢ do legalnej
secesji prowincji mozna uznac tylko pierwsze z dwoch przeprowadzonych w tej sprawie
referenddéw. Nie miato ono bowiem prowadzi¢ do jednostronnej secesji Quebecu, doko-
nanej bez porozumienia z rzagdem federalnym oraz pozostatymi prowincjami, w odroz-
nieniu od referendum z 1995 r., kiedy to postawione pytanie referendalne przewidywato
prowadzenie negocjacji, ale nie uzalezniato od ich wynikéw, ani nawet od samego faktu
ich odbycia si¢, dokonania secesji prowincji. Sg to oczywiscie rozwazania natury czysto
teoretycznej, dogmatyczno-prawnej, jako ze zaden z plebiscytow nie zakonczyt si¢ wy-
razeniem wyraznego poparcia dla idei suwerennosci (jakkolwiek kwestia wigkszosci nie
zostata konkretnie uregulowana ani w opinii Sadu Najwyzszego Kanady, ani w Clarity
Act, to z pewno$cia nie moze by¢ za takie uznane poparcie ponizej 50% biorgcych udziat
w referendum). Legalna $ciezka do dokonania secesji zostala juz w Kanadzie wytyczo-
na, ale warto zauwazy¢, ze regulacje w tej sprawie zostaty wydane dopiero po powstaniu
realnego zagrozenia odlaczenia si¢ Quebecu w postaci dwoch odbytych w tej kwestii
referendow (a szczegolnie bardzo granicznego wyniku drugiego z nich). Opieszatosé
wtadz federacji moze skutkowaé tym, ze w razie odbycia si¢ kolejnego referendum nie-
podleglosciowego, w ktorym wyrazone zostatoby poparcie wigkszos$ci dla idei suweren-
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nosci, negocjacje nastgpujace po takim wydarzeniu prowadzone beda wyltacznie na pod-
stawie niewystarczajaco wyczerpujacych i precyzyjnych regulacji Clarity Act. Wydaje
si¢ to furtkg dla rzadu federalnego, pozostawiong w celu jeszcze wigkszego utrudnienia
secesji, ktora w obliczu tak wyraznej odrebnosci Quebecu od reszty Kanady, staje si¢
bardzo prawdopodobna i jednoczes$nie bardzo trudna do dokonania w drodze innej niz

jednostronna separacja. A ta droga jest juz legalnie dla prowincji zamknigta.

Independence referendum in the opinion of the Supreme Court
of Canada on Quebec secession in 1998

Abstract: Independence referendums taking place in territories that stand out against other re-
gions of the country are considered the propitious way to intimate the wishes of their inhabitants.
A lot of conflicts between the central government and striving for autonomy territories can be raised
because of the lack of legal regulations in area of performing and considering those referendums. This
type of disputation was under way in Canada till the turn of the 20th and 21th centuries. The unilater-
ally determined rules of Canadian referendum are continuingly mired in controversy even so that act
of democracy was carried out twofold. They are also unequivocally targeted at the interests of Fed-
eration clearly unwilling to let the francofonic Quebec separate itself.

Keywords: independencie referendum; autonomy; federacy; province; majority; supreme
court; Canada; constitutional law; history and culture; referendum questions; Clarity Act; direct de-
mocracy.

Stowa kluczowe: referendum niepodleglosciowe, autonomia, federacja, prowincje, wigkszos¢,

sad najwyzszy, Kanada, prawo konstytucyjne, historia i kultura, pytania referendalne, Clarity Act,
demokracja bezposrednia
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Instrumenty demokracji
bezposredniej w Republice Austrii
ze szczegolnym uwzglednieniem
referendum konsultacyjnego

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 polskojezycznej 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 wickszo$¢ z nich traktuje o temacie wylgcznie 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* formg 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 wladczymi®.

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 ktoérego nalezy podejmowanie decyzji ostatecz-
nych™. Wedtug jej zwolennikow pozwala to oprze¢ si¢ na wiedzy i umiejetnosciach
profesjonalnych politykow oraz ekspertow. Pomimo tych argumentdw, 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'!. 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.

5 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-Kacala (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.

' 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¢ wylacznie 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 te 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.

4 A. Rost, Instytucje polskiego prawa konstytucyjnego, Poznan 2005, 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 wstegpnych nalezy odnotowac, ze w systemach konstytucyj-
nych obu omawianych panstw zostata wprost wystowiona zasada zwierzchnictwa (su-
werennos$ci) narodu. Art. 1 Federalnej Ustawy Konstytucyjnej Republiki Austrii z 1 paz-
dziernika 1920 1."” stanowi: ,,Austria jest republikg demokratyczna. Jej wiadza'® pochodzi
od Narodu”. Przepis ten, jak stwierdza P. Sarnecki, ,,nalezy widzie¢ w §wietle normaty-
wistycznej nauki prawa”'®. Trzeba bowiem pamigtaé, ze opracowanie tekstu Konstytucji
Austrii zostato zlecone teoretykowi prawa i tworcy normatywistycznej teorii prawa,
Hansowi Kelsenowi i swoim ksztaltem jest ona zgodna z jego teoretycznoprawnymi za-
tozeniami®. Jako przyktad przebijajacy si¢ na pierwszy plan mozna podac tu nieopatrze-
nie tekstu wstepem oraz brak okreslenia zasad ustrojowych (z wyjatkiem wspomnianego
powyzej art. 1 oraz art. 2 okreslajacego federacyjny charakter panstwa i wymieniajacy
wchodzace w jego sktad kraje zwigzkowe). Widoczne sg zatem w Konstytucji Austrii
bardzo wyraznie rowniez dzi§ (mimo wielokrotnych jej nowelizacji) elementy kelse-
nowskiej ,,czystej” teorii prawa. Wedtug tej koncepcji dostrzega si¢ tozsamo$¢ pomig-
dzy prawem a panstwem, ktére od narodu otrzymuje wtadze do stanowienia prawa. Da-
lej — pochodzenie prawa (lub wtadzy, wedtug thumaczenia, ktére ukazato si¢ naktadem
Wydawnictwa Sejmowego?') od Narodu nalezy wigc 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 réwniez: 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.

21 Konstytucja Austrii, thum. P. Czarny, B. Nalezinski, Warszawa 2004.

164



Instrumenty demokracji bezpos$redniej w Republice Austrii ze szczegblnym uwzglednieniem referendum...

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 szczegol-
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 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

2 P. Sarnecki, Prawo...,s. 72.

24 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 wigc 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 dodaé, 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.aspx [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.

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

3¢ [bidem.
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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 glosowania — 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 wnie$¢ do Sadu Konstytucyj-
nego skarge na przeprowadzong akcje zbierania podpisow. Podstawa moze by¢ wyltacz-
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 — Zwigzkowy 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,
ze rozstrzyga w nim wiekszos¢ oddanych glosow*?, wynik ogtasza 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.

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

42 Art. 45 ust. 1 Konstytucji Austrii.

43 Art. 45 ust. 2 Konstytucji Austrii.

4 Art. 46 ust. 1 Konstytucji Austrii.

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

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

47 [bidem.
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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 okre$lajac jako ,.glosowanie ludowe”, drugie jako ,,referendum kon-
sultacyjne”. Autor niniejszej publikacji jest przekonany, ze nalezy silnie odrdzni¢ obie
instytucje, a jednocze$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. Te¢ 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 VAbstG)*! 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-

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

4 M. Musial-Karg, Referendum w panstwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy, Torun 2008,
s. 107-109.

5 Volksabstimmungsgesetz 1972, w skrocie rowniez VAbstimG.

51 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 sg 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) liste 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 1. o pokojowym wykorzy-
staniu energii atomowej* pod glosowanie 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
wskazywaly 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 gtoséw prze-
sadzilo o nienabraniu przez ustawe mocy obowiazujace;j. Kilka tygodni p6zniej, 15 grud-
nia 1978 r. zostata uchwalona ustawa zakazujgca wykorzystywania energii atomowej>’
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 przystapieniu Republiki Austrii do Unii Euro-
pejskiej powinna nabra¢ mocy obowigzujacej?”” Na okoto 5 miliondw 790 tysiecy upraw-

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

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

3 W oryginale: Gesetzesbeschluf3 des Nationalrates vom 7. Juli 1978 iiber die friedliche Nutzung der
Kernenergie in Osterreich.

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

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

% 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 Szwecjg, 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
rzadu 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 Wolnosciowej 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 czlonkéw lub Rzagdu 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”%, zag 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 mogg by¢ tyl-

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

¢ S. Grabowska, Formy..., s. 62.

¢ 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 (Volksbefiragungen 1989) BGBI Nr. 365.

% Lub, wedlug innych tlumaczen: po zasiggnigciu opinii — w oryginale: nach Vorberatung im Hauptaus-
schuss.

% S. Sagan, op. cit., s. 85.
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ko sprawy o zasadniczym i ogodlnoaustriackim znaczeniu®. Nalezy wicc 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 moga by¢ wybory ani sprawy, w ktérych 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¢ sktada¢ 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» Iub «nie, lub sktadac¢ 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 wigk-
sz0s$¢ glosow. Kolejne uchybienie w thumaczeniu polega na tym, ze thumaczacy S. Sagan
niewlasciwie przyjmuje, ze decydujaca moze by¢ wylacznie wigkszos¢ bezwzgledna™.
Wprawdzie tekst oryginalny zawiera wyrazenie unbedingte Mehrheit der giltig abgege-
benen Stimmen’, lecz w przypadku dwoch alternatywnych odpowiedzi uzyskana wigk-
szos$¢ zawsze bedzie bezwzgledna. Z kolei P. Czarny i1 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 zusténdig ist.

% P. Czarny, B. Nalezinski, op. cit., s. 79.

¢ S. Sagan, op. Cit., s. 84.

0 Ibidem.

I 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 ustawa z czerwca 2013 r. Analiza najwazniej-
szych przepisoéw tej ustawy pozwoli wlasciwie odnies¢ si¢ do podobienstw i roznic 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 ,,gldwne 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 t¢ 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 kopertg. 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™ stanowig 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$ci gtosu zawarte w dyspozycji § 12
ust. 1. Jednoczesnie § 12 ust. 3 stanowi, ze stowa, uwagi, znaki wprowadzone na urzg-
dowych kartach nie szkodzg waznosci glosu, dopoki nie daja w rezultacie jednej z pod-
staw niewaznosci glosu. Zawarte w kopercie zalgczniki dodatki nie szkodzg (nie wpty-
waja negatywnie) na waznos$¢ 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) gtosy w (jednej) kopercie”. Jednoczesnie art. 11 ust. 3 stanowi, ze jesli koperta za-

76§ 9 ust. 3 zd. drugie VBefrG.

"W przypadku nieuiszczenia kary podstawowe;.

8 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 meldunkéw 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®.

81'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 i ustaw — wylacznie 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 usuni¢ciem 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 Ibidem.
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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 urzgdu?”. 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 glosowanie 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)”.

8 8§ 9 ust. 3.

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

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

87 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 Iub wickszo$¢ jej cztonkow 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
cztonkéw lub Rzad Federalny po zasiggnieciu opinii®! przez Komisje Glowna.

Ostatnia, pigta roznica, odnosi si¢ do skutkow gltosowania. Glosowanie ludowe ma
skutek wigzacy, a referendum ma charakter wylacznie konsultacyjny. Ta najpowazniej-
sza i najdalej idgca roznica 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 pojgciami 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 zwrdcic¢ uwagg, ze gtosowanie 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.

I W innych thumaczeniach rowniez: ,,po wstepnym 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$ci nastgpito dopiero w 1955 r. po uzyskaniu porozumienia
z radzieckimi wtadzami okupacyjnymi. Austria zobowigzata si¢ do nieuczestniczenia
w zadnych paktach militarnych, a w zamian za t¢ deklaracje ZSRR zrezygnowat ze swo-
jej strefy okupacyjnej®. Ostatnim etapem bylo uchwalenie 26 pazdziernika 1955 r. usta-
wy konstytucyjnej o wieczystej neutralnosci®®, ktora weszta w zycie nastgpnego dnia.
Artykut 1 ust. 1 tej ustawy stanowi deklaracj¢ wieczystej neutralnos$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 szczegoly tego zagadnienia okreslajg usta-
wy. Sa nimi: ustawa o wojsku®® (poszczegdlne rozdzialy) 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
stluzba 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 platna, 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 II 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.

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

% Wehrgesetz 2001.

7 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 forme¢ 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 gltoso-
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 gtoso-
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 gltosu 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 ogdlnozwiaz-
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 wtdre nalezy zauwazy¢, ze Austria jest panstwem federacyjnym, a zatem tylko
cze¢s¢ kompetencji panstwa realizowana jest na poziomie Zwigzku. Pozostata czes$¢ reali-
zowana jest na poziomie krajow zwigzkowych. Maja one wlasne konstytucje i niektore
z nich (np. konstytucja Wiednia w art. 112a—112 h'®, a na jej podstawie takze ustawa
o przeprowadzaniu referendum'®) przewiduja mozliwo$¢ przeprowadzenia Volksabstim-
mung lub Volksbefragung w sprawach nalezacych do kompetencji landéw. Takie referen-
da odbywaty si¢ w Wiedniu w ostatnich latach do$¢ czesto, a dotyczyty zywotnych pro-
blemoéw mieszkancow miasta, na przyktad w 2010 r. pytania odnosily si¢ migdzy innymi
do kwestii kursowania pociaggéw metra w weekendy przez cala noc czy obowiazku posia-
dania specjalnych uprawnien zezwalajacych na utrzymywanie w gospodarstwie domo-
wym okres$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 \erfassung 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

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

112 Ibidem, s. 218

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

14 Na przyktad wprowadzenia instytucji Gesetzesbeschwerde mocg ustawy nowelizujacej Konstytucje,
ktora weszla w zycie dnia 1 stycznia 2015 r.
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External voting w wyborach bezposrednich
na przyktadzie monarchii parlamentarnej
Hiszpanii i Republiki Austrii

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza external voting — definiowanego
jako moznos¢ glosowania w wyborach bezposrednich przez obywateli przebywajacych
poza granicami kraju. Istota wprowadzenia tego instrumentu demokracji bezposredniej
jest umozliwienie obywatelom przebywajacym poza granicami panstwa realizacji prawa
do udziatu w gtosowaniach bezposrednich. Umozliwia ono, za posrednictwem poczty czy
Internetu, glosowanie przez obywateli przebywajacych czasowo lub mieszkajacych za
granicami ojczyzny. Tytulowa instytucja zostanie przeanalizowana zaréwno pod katem
rozwigzan prawodawczych, jak i praktyki jej stosowania na przyktadzie Hiszpanii oraz
Austrii. Wybor panstw zostat podyktowany faktem, iz we wskazanych panstwach external
voting cieszy si¢ wieloletnig tradycja i praktyka stosowania, a takze prawodawstwem, kto-
re na przestrzeni lat wielokrotnie uleglo zmianom w celu poszukiwania rozwigzan mode-
lowych. Krajem, w ktorym external voting ma juz dlugg tradycje, jest monarchia parla-
mentarna Hiszpanii. Hiszpania jest panstwem, w ktorym migracje s3 rzecza naturalng
i powszechng. Zupelnym przeciwienstwem Hiszpanii jest Austria, w ktorej przyzwyczajo-
no si¢ do przyjmowania imigrantéw, a nie do emigracji obywateli tego panstwa. Warto
zwréci¢ tez uwage, na zupehnie inne ustroje tych panstw. Kontrast migdzy tymi krajami
jest bardzo interesujacy i na jego przyktadzie pragne ukazaé instytucje external voting.

1. Monarchia parlamentarna Hiszpanii

1.1. Ustroj

Hiszpania jest dziedziczng monarchig parlamentarna, a jej podstawy ustrojowe ure-
gulowane si¢ w Konstytucji z 31 pazdziernika 1978 r.! Obowiazujaca Konstytucja mogta

! http://www1.icsi.berkeley.edu/~chema/republica/constitucion.html [dostep 20.05.2016 ].
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zosta¢ uchwalona dzigki ustagpieniu gen. Francisco Franco, ktory zmart 20 listopada 1975 r.2
Po wyborach w czerwcu 1977 r., wygranych przez UCD (Unia Centrum Demokratyczne-
g0), bedaca koalicjg kilkunastu ugrupowan o orientacji liberalnej, chadeckiej i socjalde-
mokratycznej, na czele ktorej stal Adolfo Suarez, prace nad ustawg zasadnicza toczyly si¢
w atmosferze negocjacji i dazenia do porozumienia. Jej projekt przygotowala Komisja
Spraw Konstytucyjnych, w ktorej zasiadali przedstawiciele wszystkich ugrupowan w par-
lamencie. Obie izby parlamentu uchwalily Konstytucje 31 pazdziernika 1978 r., a 6 grud-
nia tego samego roku zostata przyjeta w ogolnokrajowym referendum?.

W Hiszpanii krdl jest glowa panstwa, symbolem jednosci i trwatosci kraju, sprawu-
je on kontrole nad Kortezami Generalnymi, petni rol¢ rozjemcy sporéw i moderuje nor-
malne funkcjonowanie wszystkich instytucji panstwa. Krol Hiszpanii to najwyzszy re-
prezentant kraju w stosunkach zagranicznych. Nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage na
jego reprezentacyjny charakter. Korona Hiszpanii jest dziedziczona przez nastepcow Ju-
ana Carlosa I Burbona, a zasady dziedziczenia okresla art. 57 Konstytucji*.

Hiszpanska monarchi¢ konstytucyjng trudno zaklasyfikowaé¢ w ramach typologii
dwoch podstawowych ustrojow terytorialnych wspolczesnego panstwa, a wigc w ra-
mach ustroju federacyjnego (np. Niemcy, Belgia), badz unitarnego (np. Polska, Szwe-
cja). Kraj ten reprezentuje raczej forme¢ posrednia, ktorg jest panstwo wspolnot (el Esta-
do de las Autonomias). Hiszpania ma ustrdj pod wieloma wzgledami zblizony do cech
znanych z federacji. Konkretnie — i zgodnie z obowiazujaca Konstytucja (art. 137) —
Hiszpania to kraj podzielony na gminy, prowincje i wspdlnoty autonomiczne. Najwigk-
sze jednostki terytorialne to 17 wspolnot autonomicznych (las Comunidades Autono-
mas), ktore cieszg si¢ duza samodzielno$cig. Sa to: Andaluzja (Andalucia), Aragonia
(Aragon), Asturia (Asturias), Baleary (Islas Baleares), Estremadura (Estremadura), Ga-
licja (Galicia), Kantabria (Cantabria) Kastylia La Mancha (Castilla La Mancha), Kas-
tylia-Leon (Castilla Leon), Katalonia (Catalunya), Kraj Baskow (Pais Vasco), La Rioja
(La Rioja), Madryt (Madrid), Murcja (Murcia), Nawarra (Navarra), Walencja (Valen-
cia), Wyspy Kanaryjskie (Islas Canarias).

2 Wiasc. Francisco Paulino Hermenegildo Te6dulo Franco y Bahamonde Salgado Pardo; ur. 4 grudnia
1892 r. w Ferrol, zm. 20 listopada 1975 r. w Madrycie; hiszpanski dyktator wojskowy, przywodca antyrepu-
blikanskiego przewrotu (1936-1939), szef panstwa Hiszpanii (1936-1975), regent Krdlestwa Hiszpanii
(1947-1975), premier rzadu, naczelny dowddca sit zbrojnych i przewodniczacy organizacji politycznej —
Falangi (FET y JONS, od 1958 r. Ruch Narodowy), tytulowany Przywodca Ostatecznej Krucjaty i Hiszpan-
skiej Schedy, byt Liderem Wojny Wyzwolenczej przeciw Komunizmowi i jego Wspotsprawcom.

3 T. Mitowski, P. Machcewicz, Historia Hiszpanii, Wroctaw 2009, s. 398-400.

4 Ibidem.
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Wedtug innych zrodet Hiszpania jest zdecentralizowanym panstwem o charakterze
unitarnym?, jednakze tak samo dzieli si¢ na autonomiczne wspolnoty, inaczej nazywane
regionami. Kazdy z nich posiada wlasny statut, parlament i rzad.

W poréwnaniu z federacyjnymi jednostkami podziatu panstwa (landow, krajow,
standw itp.), wspdlnoty autonomiczne zard6wno nie posiadaja uprawnien konstytucyj-
nych, jak i nie cieszg si¢ suwerennos$cig, ktora — zgodnie z Konstytucja — pozostaje wy-
lacznie w gestii panstwa. Konstytucja opiera si¢ na nierozerwalnej jednosci narodu hisz-
panskiego, wspdlnocie i niepodzielno$ci kraju wszystkich Hiszpandw, uznaje prawo do
autonomii narodéw i regionéw, z ktérych sie sktada, i solidarnosci migdzy nimi wszyst-
kimi. W efekcie kazda ze wspolnot posiada swoj statut, ktory okresla zakres ustawodaw-
czej 1 wykonawczej autonomii danego regionu, stanowigc przy tym o podziale kompe-
tencji migdzy administracjg centralng a wtadzg terenowg. Panstwo nie moze wprawdzie
ingerowac¢ w tres¢ 17 statutow, jednak nastgpujace w nich z inicjatywy wiadz danego
regionu zmiany wymagaja zgody Kortezow®. Podzial na regiony ma na celu poszanowa-
nie réznorodnosci narodowosciowych, etnicznych i kulturowych. Dla Hiszpandéw ich
tozsamo$¢ regionalna jest niezwykle wazna. Nie bez powodu nazywa si¢ ten kraj ,,pan-
stwem regionalnym” . Hiszpanskie do§wiadczenia zwigzane z decentralizacjg byty bacz-
nie obserwowane i nasladowane przez kraje Europy Zachodniej. Inspiracja dla pozosta-
tych Europejczykow staty sie osiggniecia, jakie udato si¢ wypracowac poszczegdlnym
regionom 1 spoleczno$ciom Hiszpanii. Obecnie ta kwestia ulegta zmianie. Wptyw na
to mialy gtownie problemy gospodarcze i gwattowna radykalizacja wspdlnot. Autono-
mie regionalne s oskarzane o przyczynienie si¢ do kryzysu finanséw publicznych i po-
gorszenia funkcjonowania gospodarki, a deklarowana przez przywodcow poszczego6l-
nych region6w che¢ oderwania si¢ od Hiszpanii ukazuje problemy zwigzane ze skutkiem
podziatu kraju na regiony.

1.2. System wyborczy

Podstawowe zasady hiszpanskiego prawa wyborczego uregulowane sag w Konstytu-
cji z 1978 r. Jednakze najwazniejszym aktem prawnym odnoszacym si¢ do tematyki pra-
wa wyborczego jest ustawa organiczna z dnia 19 czerwca 1985 r. o systemie wyborczym’.
Akt ten jest uzupeliany przez regulacje zawarte w dekretach krolewskich, podejmowa-
nych przez rzad. Najistotniejszy z nich jest wydany na podstawie drugiej dyspozycji do-

5 Zob. P. Sarnecki (red.), Ustréj Unii Europejskiej i ustroje panstw czlonkowskich, Warszawa 2007,
s. 204.

¢ http://www.psz.pl/117-polityka/piotr-marczewski-system-polityczny-hiszpanii [dostep 10.06.2016].

" Ustawa 5/1985, http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/1547A951BD3D92AS5C12576CF002COE26/
$file/Analiza_%20BAS_2009_31.pdf, [dostgp 10.07.2016].
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datkowej LOREG?®, upowazniajacej rzad do wydania do niej przepisow wykonawczych,
dekret krolewski 605/1999 z dnia 16 kwietnia 1999 r. o regulacji uzupetniajacej (Real
Decreto 605/1999 de regulacion complementaria de los procesos electorales)’. Drugi
niezwykle wazny akt to krolewski dekret 1621/2007 z dnia 7 grudnia 2007 r. regulujacy
procedure gtosowania przez obywateli przebywajacych czasowo za granicg'”.

Hiszpanska organiczna ustawa wyborcza zostala uchwalona w 1985 r. Jej noweli-
zacji podejmowano si¢ kilkunastokrotnie. Po raz pierwszy mialo to miejsce mocg usta-
wy organicznej 1/1987 z dnia 2 kwietnia 1987 r, ktora weszta w zycie dzien po opubli-
kowaniu czyli 4 kwietnia 1987 r. Na jej podstawie dodano regulacje dotyczaca wyborow
do Parlamentu europejskiego. Nastepne zmiany nastgpily kolejno w: 1991, 1992, 1994,
dwukrotnie w 1995, 1997, 1998, 1999, 2002, ponownie dwukrotnie w 2003 i 2007 r.
Najnowsza nowelizacja miata miejsce na mocy ustawy organicznej z dnia 15 lipca
2011 r, jednakze przed ta nowelizacja do zmiany w ustawie w 2011 r. dochodzito dwu-
krotnie, w styczniu oraz lipcu.

Organami wybieranymi w Hiszpanii w wyborach powszechnych sa: Kortezy Gene-
ralne, sktadajgce si¢ z dwoch izb: Kongresu Deputowanych i Senatu, rady municypalne,
w tym: Kapituty Wysp Kanaryjskich (Cabildos Insulares), Rady Wysp (Consejos Insu-
lares) na Balearach, Rada Generalna (Juntas Generale’s) w Kraju Baskow, a takze depu-
towani do Parlamentu Europejskiego''. Formalnymi podstawami pozwalajacymi na
funkcjonowanie bikameralizmu hiszpanskiego parlamentu jest art. 66 Konstytucji
7 1978 . Zgodnie z nim, Kortezy Generalne sktadajg si¢ z Kongresu Deputowanych oraz
Senatu, a kadencja obu tych izb wynosi cztery lata.

Kongres Deputowanych uwazany jest za izbg powszechnej reprezentacji politycznej
narodu. W sktad tej izby wchodzi co najmniej 300 i nie wiecej niz 400 deputowanych.
Ustawa organiczna, ktora zostata uchwalona w czerwcu 1985 r., ustanowita, ze w Kon-
gresie zasiada¢ bedzie 350 deputowanych. Deputowani wybierani sa w wyborach pigcio-
przymiotnikowych — powszechnych, wolnych, rownych, bezposrednich i tajnych. Do
tego katalogu dodano jeszcze zasade proporcjonalnosci, w mysl ktorej glosy wyborcow
oddane na listy partyjne przeliczane sa na mandaty. Dzieje si¢ to zgodnie z reguta d’Hond-

8 Ley Orgdanica del Régimen Electoral General (thum.) Ustawa organiczna Systemu Wyborczego Walnego.

? BOE 1999.92.85.83; http:/www.boe.es/boe/dias/1999/04/17/pdfs/Al14378-114481.pdf [dostgp 15.05.2016];
zawarto w nim m.in. regulacje, dotyczaca lokali wyborczych, urn wyborczych, kabin do glosowania, kart, kopert
1 drukéw wyborczych, a takze okreslono wysokos¢ wynagrodzenia i zwrotu wydatkow na rzecz cztonkéw komisji
wyborczych w poszczegolnych rodzajach wyborow. Dekret ten takze zawiera przepisy dotyczace sposobu oddania
glosu prze poczte przez osoby chore, niepetnosprawne, cztonkow zatog statkow oraz wyborcow przebywajacych za
granicg, Wprowadza takze rozwigzanie, ktore przyznajg osobom pracujacym w dniu wyborow prawo do czterogo-
dzinnej przerwy w pracy w celu oddania glosu.

1 BOE 2007.299.21501; http://www.boe.es/boe/dias/2007/12/14/pdfs/A51376-51383.pdf [dostep 15.05.2016].

' A. Rakowska-Trela, Republika Austrii, [w:] K. Skotnicki (red.), External voting w wybranych pan-
stwach europejskich, £6dz 2012, s. 10.
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ta. Jednakze brane sg pod uwage tylko te listy wyborcze, ktore otrzymaty co najmniej 3%
glosow w okregu'?. Okreg wyborczy to najprosciej mowiac prowingcja. Hiszpania posiada
52 okregi wyborcze, z czego dwa znajduja si¢ na terytorium Afryki Potnocnej. W po-
szczegdlnym okregu wybierani sg dwaj deputowani. Pozostatych 248 mandatow rozdzie-
la si¢ migdzy te same prowincje, w zalezno$ci od liczby mieszkancow.

W mysl art. 69 Konstytucji Senat jest w Hiszpanii izbg reprezentacji terytorialne;j.
Liczy on 259 senatorow. Kazda prowincja wybiera czterech senatorow, co tacznie daje
208 parlamentarzystow. Wybory do senatu majg charakter wiekszosciowy, ale poszcze-
g6Ini wyborcy moga gltosowac tylko na trzech kandydatow. Dodatkowo senatorowie
desygnowani sg przez wspolnoty autonomiczne. Mandat senatorski przypada rowniez
dodatkowo na kazdy milion mieszkancow. Prawo desygnowania przystuguje rowniez
zgromadzeniom ustawodawczym'.

Zgodnie z art. 140 Konstytucji, Rady municypalne wybierane sg przez mieszkan-
coOw gminy w glosowaniu szescioprzymiotnikowym — réwnym, powszechnym, wolnym,
bezposrednim i tajnym. Tak jak w przypadku Kongresu Deputowanych, sa one zgodne
z zasadg proporcjonalnosci.

Osobng kwestig uregulowang w LOREG sg wybory do kapitul Wysp Kanaryjskich.
Nie maja one umocowania konstytucyjnego. W mysl art. 201 LOREG, wybory do kapi-
tut Wysp Kanaryjskich sa powszechne, bezposrednie i tajne. Kapituly s organami admi-
nistracyjnymi, ktore sg wlasciwe tylko dla Wysp Kanaryjskich. Geneza ich powstania
wywodzi si¢ z tradycji ustrojowej wysp i funkcjonuje na takich wyspach, jak: El Hierro,
Fuerteventura, Gran Canaria, La Palma, Teneryfa, La Gomer i Lanzarote. Wyspa La
Graciosa nie posiada wilasnej Kapituly.

W Hiszpanii istniejg rowniez prowincje, ktore sg jednostkami terytorialnymi posia-
dajacymi osobowo$¢ prawna. Zostaly one utworzone przez zwigzki municypiow. Ich
organami sg tak zwane deputacje, jednakze przedstawiciele, ktorzy w nich zasiadaja, sg
wybierani w wyborach posrednich przez i sposrod radnych municypalnych'. Jednakze
mimo tego, ze nie s3 to organy wybierane w wyborach powszechnych, tryb ich wyboru
rowniez uregulowany jest w LOREG.

Zaréwno czynne, jak i bierne prawo wyborcze przyshuguje kazdemu obywatelowi
Hiszpanii, ktéry ukonczyt w dniu wyborow 18 lat. Ograniczeniu w czynnym prawie wy-
borczym podlegaja osoby, ktore zostaly skazane za przestgpstwo przeciwko wyborom,
oraz osoby znajdujace si¢ w zamknietych szpitalach psychiatrycznych. Dzieje si¢ to pod
warunkiem, ze sad orzekl o pozbawieniu ich praw wyborczych. Szeroki katalog ograni-

12 P. Sarnecki (red.), op. cit., s. 206.
3 Ibidem.
4 Ibidem, s. 215.
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czen obowigzuje osoby, ktore chciatyby kandydowac¢ w wyborach do Kortezéw. Wymie-
nionym ograniczeniom podlegaja kandydaci, ktorzy posiadaja szczegdlny status lub pet-
nig okreslong funkcje w organach publicznych. Mozna do nich zaliczy¢ cztonkow rodziny
krolewskiej, prezesa Sadu Konstytucyjnego, prezesa Sadu Najwyzszego, Obronce Ludu

i jego zastepcow, sedziow, sekretarzy ministerstw oraz prezesa banku narodowego.

1.3. Ustanowienie glosowania przez obywateli przebywajacych za gra-

nica

Z racji migracji ludnosci hiszpanskiej i tradycji odnoszacej si¢ do szerzenia kultury
tego panstwa za granicami kraju oraz ciggtego podtrzymywania wiezi z ojczyzna, gloso-
wanie przez obywateli zamieszkatych za granica kraju jest uznawane za jedng z gwaran-
cji powszechnosci wyborow. W mysl art. 2 LOREG, prawo do glosowania przystuguje
wszystkim pelnoletnim Hiszpanom, chyba Ze zostali oni pozbawieni tego prawa w mysl
art. 3, 0 czym wspomniano powyzej.

W Hiszpanii ktadziony jest ogromny nacisk na udziat obywateli w wyborach i gto-
sowaniach oraz na mozliwo$¢ gtosowania poza granicami panstwa. Wptyw na to maja
masowe emigracje Hiszpanow, ktore mialy miejsce od II potowy XIX w. az do lat 70.
XX w. Skala wyjazdow byla ogromna, niektore z miasteczek, szczegdlnie na potudniu
kraju, do tej pory odczuwaja skutki tego procesu. Co za tym idzie, instytucje umozliwia-
jace glosowanie za granicg kraju sa w prawie hiszpanskim zaawansowane. Wickszo$¢
obywateli chwali rzad za mozliwosci, ktore daje im hiszpanskie prawo wyborcze. Dtu-
gie tradycje emigracyjne Hiszpanii wywodza si¢ jeszcze z kolonialnej obecnosci w Ame-
ryce w wiekach XV—XIX. Okoto 3 milionéw Hiszpanow wyjechalo do Ameryki Potu-
dniowej i Srodkowej w latach 1880-1930'S. Do kraju wrécita tylko potowa z nich.
Wedhug danych z 1950 r., po 1920 r. w panstwach Ameryki Lacinskiej mieszkalo okoto
1,5 miliona 0s6b pochodzenia hiszpanskiego'®. Liczba powrotow wzrosta wraz z kryzy-
sem, ktory miat miejsce w 1929 r. Niestety, zakonczenie wojny domowej ponownie
zwiekszyto fale emigracji. Dotyczyto to w wigkszosci republikanow, ktorzy swoj drugi
dom znalezli w Ameryce Potudniowej, a w szczegolnosci w Meksyku. Druga wojna
$wiatowa doprowadzita do bardzo ci¢zkiej sytuacji w kraju. Panstwo nie bylo w stanie
zapewni¢ podstawowych $rodkow do zycia swoim obywatelom. Jednakze mimo to nie
pozwolono na emigracje. Gtownym powodem byt wprowadzony przez gen. Franco re-
zim. Ludno$¢ miata problem w przemieszczaniu si¢ miedzy regionami w kraju, wrecz
niemozliwy byl wyjazd za granice, a tym bardziej podroz przez ocean. Pod koniec lat 40.

i w latach 50. ruch emigracyjny odnowit si¢, ale nie osiagngl juz poziomu wyjazdow,

15 Ibidem, s. 216.
16 Ibidem, s. 216.
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jaki miat miejsce w latach 30. XX w. Celem migracji Hiszpanéw byla wtedy gtéwnie
Argentyna, Wenezuela i Francja. W koncowce lat 50. cel wyjazdow obywateli Hiszpanii
zmienit si¢. Hiszpanie zaczgli emigrowaé do rozwinietych krajow Europy Zachodniej,
przede wszystkim do Niemiec, Szwecji i Francji. Lata 70. doprowadzily do sytuacji,
gdzie 2 miliony Hiszpanéw mieszkaly za granicg!’. Liczba ta stanowita dziesigciokrot-
nos$¢ liczby obcokrajowcow, ktorzy zamieszkiwali ich ojczyzng. Kolejny kryzys w 1973 1.
w Europie doprowadzit do fali powrotow. Bez watpienia miato na to wptyw rowniez
ustgpienie z rzadow gen. Franco. Ten fakt budzit wielkie nadzieje na poprawe sytuacji
w kraju 1 faktycznie obnizyta si¢ liczba emigracji z kraju.

Aktualnie, zgodnie z danymi z 2011 r., poza granicami Hiszpanii przebywa 1,7 mi-
liona 0sob'®. W wigkszosci Hiszpanie osiedlili si¢ w Argentynie, Francji, Wenezueli
i Niemczech. W zwigzku z tak duzg migracjg ustawodawca hiszpanski od zawsze ktadt
i nadal ktadzie ogromny nacisk na prawa wyborcze obywateli mieszkajacych poza grani-
cami kraju. Tego rodzaju zachowania sa nazywane w Hiszpanii ,,dyskryminacja pozy-
tywna”’ 1 czesto mimo duzej odleglosci i roztaki z krajem dajg emigrantowi poczucie toz-
samosci z jego ojczyzna.

Utworzony przez ustawodawce hiszpanskiego system udziatu emigrantow w wy-
borach jest unikatowy. Cechuje si¢ on elementami, ktore zostang scharakteryzowane
w dalszej czg$ci opracowania.

System ten opiera si¢ glownie na glosowaniu korespondencyjnym, ktore jest row-
niez glosowaniem za posrednictwem poczty albo glosowaniem listownym. Jest to jeden
z alternatywnych sposobéw wyboru. Polega on na tym, ze wyborca, ktory wyrazit pra-
wem przewidziang forme¢ woli skorzystania z tego sposobu glosowania, otrzymuje od
wiasciwego organu wyborczego droga pocztowa przesytke zawierajaca wszystkie nie-
zbedne materiaty do glosowania. W szczegdlnosci chodzi o karte do glosowania, zaswiad-
czenie o prawie do glosowania i stosowne koperty. Wyborca po wypehieniu karty do
glosowania wktada jg do nieoznakowanej koperty i wraz z zaswiadczeniem do gtosowa-
nia w drugiej kopercie odsyta droga pocztowa na adres wlasciwego organu wyborczego.
Termin tej procedury okreslaja przepisy'’. Dzigki sprawnemu funkcjonowaniu poczty ist-
nieje mozliwo$¢ przeprowadzenia glosowania bez nadmiernych ktopotow natury organi-
zacyjnej. Migdzy innymi dzieki temu hiszpanski prawodawca zdecydowat si¢ przeprowa-
dzi¢ gtosowanie na odlegtos¢ w takiej formie i przy pomocy takiej zaufanej instytucji.

Bardzo charakterystyczny jest fakt, ze glosy oddane za granicg sg dorgczane do

komisji wyborczych w Hiszpanii zgodnie z miejscem ostatniego pobytu, zamieszkania

7 Ibidem, s. 217.

18 http://www.ine.es/prensa/np649.pdf [dostep 8.05.2016 ].

1 A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego praz systemow
wyborczych, Warszawa 2013, s. 67.
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lub urodzenia na terenie kraju glosujacego. Dzieje si¢ to w taki sposob, poniewaz oby-
watele przebywajacy za granica maja prawo glosowac rowniez w wyborach bezposred-
nich. Biorg w ten sposob odpowiedzialno$¢ za swoja ,,matg ojczyzne” i wedle hiszpan-
skiego prawa kazda migracja winna skonczy¢ si¢ powrotem, wigc kazdy obywatel ma
prawo glosowaé nad dobrem, ktore byto, jest i bedzie jego.

Co za tym idzie, w Hiszpanii ustanowiono dwa systemy glosowania. Pierwszy
z nich tyczy si¢ 0sob, ktore deklarujg state zamieszkanie za granicg panstwa, natomiast
drugi dotyczy osob, ktore przebywaja tam czasowo.

Dekret z 31 grudnia 1977 r. nr 3341/1977* wprowadzit mozliwos¢ glosowania
przez obywateli przebywajacych za granica. Obowigzywat on jednak tylko czasowo, ale
dzieki niemu udato si¢ zatozy¢ specjalny rejestr dla wyborcoOw przebywajacych na state
za granicg Hiszpanii. W preambule tego aktu podkreslono, ze spora liczba Hiszpanow
przebywa dhuzej niz 2 lata za granicami kraju w celach zarobkowych. Zaznaczono réw-
niez, ze czgsta nieznajomo$¢ obowiazujacych w kraju przebywania przepisow powoduje,
ze Hiszpanie mieszkajacy na obczyznie zostajg pozbawieni prawa do glosowania i decy-
dowania o losach swojego panstwa. Wyraznie podkreslono role hiszpanskiego ustawo-
dawcy, ktéry ma na celu podtrzymywanie tozsamosci swoich obywateli 1 dbanie o ich
nierozerwalno$¢ z ojczyzna. Co za tym idzie, podjeto kroki administracyjne majace na
celu mozliwos¢ spetniania praw i obowigzkéw Hiszpandow przebywajacych za granica.
W ten sposob utworzono specjalny rejestr wyborcow zamieszkatych poza granicami pan-
stwa. Mozliwo$¢ wpisu do niego mieli wszyscy Hiszpanie, ktorzy ukonczyli 17 lat. Do-
konywali dotaczenia do spisu w migjscu ostatniego zamieszkania w kraju lub w miejscu
swojego urodzenia na terenie Hiszpanii. Odbywato si¢ to za posrednictwem konsulatu,
odpowiadajacego ich zamieszkaniu za granica. Hiszpanie, ktorzy urodzili si¢ na emigra-
cji, mogli wpisac si¢ do rejestru na podstawie ostatniego miejsca zamieszkania lub miej-
sca urodzenia jednego z rodzicow. Wpisy do rejestru dokonywane byly do 15 lutego
1978 r. W odpowiednim konsulacie przechowywano kopie zgtoszen, a oryginaty przeka-
zywano do Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Nastepnie Ministerstwo wysytato zgto-
szenia do wlasciwych delegatur urzedow statystycznych. Pozniej listy wyborcow byty
dzielone i wysylane do wiadz lokalnych, gdzie uzgadniano je ze zwyklym rejestrem.

Prawodaweca ustalit, ze caly ten proces ma si¢ zakonczy¢ przed 15 kwietnia 1978 r.

1.4. Wptyw uchwalenia Konstytucji Hiszpanii na wybory bezposrednie
i posrednie w kraju

Dnia 31 pazdziernika 1978 r. zostala uchwalona Konstytucja Hiszpanii. Ustawo-

dawca stworzyt w niej liczne uregulowania dotyczace glosowania obywateli przebywa-

2 http://www.boe.es/aeboe/consultas/bases_datos/doc.php?id=BOE-A-1978-28 [dostep 10.07.2016].
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jacych za granicg. Szczegodlnie zwracat on uwage na podtrzymanie ich praw politycz-
nych. Wedlug Konstytucji, obywatele maja prawo bra¢ udziat w prowadzeniu spraw
publicznych bezposrednio albo za posrednictwem reprezentantow wybranych w wol-
nych i powszechnych wyborach, co reguluje art. 23 ust. 1. Dodatkowo, art. 13 ust. 2
wskazuje, ze tylko Hiszpanie sa uprawnieni do korzystania z praw, jakie sa przewidziane
w uprzednio wymienionym artykule. Wyjatkiem sg sytuacje, w ktérych zgodnie z zasa-
da wzajemnosci, dochodzi do wprowadzenia na mocy umowy mig¢dzynarodowej czy
ustawy czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach municypalnych.

W Konstytucji podkresla si¢ rowniez ochron¢ praw ekonomicznych i socjalnych
obywateli pracujacych za granica. Ma to na celu zachgcenie do powrotu emigrantow do
kraju. Co za tym idzie, zgodnie z art. 68 ust. 5 Konstytucji, wybiera¢ i by¢ wybieranymi
moga by¢ wszyscy obywatele Hiszpanii, z zastrzezeniem, ze majg by¢ to osoby, ktorym
przystuguje petnia praw politycznych. Konstytucja wskazuje roéwniez, ze panstwo hisz-
panskie utatwi wykonywanie gtosowania obywatelom przebywajacym za granicg. Wy-
zej wymieniony artykut znajduje si¢ w Tytule III Konstytucji, ktory reguluje wybory
odnoszace si¢ do Kongresu Deputowanych. Jednakze w pismiennictwie przyjmuje sig,
ze ten dzial Konstytucji odnosi si¢ do wszystkich wyboréw powszechnych.

Dodatkowo przyjeto ustawe organiczng 40/2006%!, ktora miata charakter wyko-
nawczy do art. 42 Konstytucji. Dotyczylta ona statusu obywateli hiszpanskich za granicg.
Gwarantowata ona korzystanie z praw i obowigzkow konstytucyjnych emigrantom, na

takich zasadach jak obywatelom na stale mieszkajacym na terenie kraju.

1.5. Rejestr Hiszpanéw mieszkajacych za granica

LOREG jest najwazniejszym aktem stanowigcym podstawe regulacji odnoszacych
si¢ do procedury glosowania za granica. Jak juz wspomnialam, wszedt on w zycie
w 1985 1. Zgodnie z art. 31 ust. 2 podzielil rejestr wyborcow na trzy czesci:

1) CER — czyli wyborcy mieszkajacy w Hiszpanii,
2) CERA — czyli wyborcy mieszkajacy za granica,
3) CERE — czyli obcokrajowcy mieszkajacy w Hiszpanii.

Poczatkowo LOREG byt rejestrem dobrowolnym, do ktorego dotaczenie odbywato
si¢ na wniosek. Reforma z 3 marca 1995 r. wprowadzita zmiany w ustawie, powodujac,
ze rejestr ma by¢ obligatoryjny, a jego aktualizacja ma si¢ odbywac co miesigc??. Jednak-
7e cigzar obowigzku rejestracji spoczywa na administracji kraju, ktéra winna jest zapew-
ni¢ wszystkim umieszczonym w systemie CERA mozliwos¢ glosowania. Dzigki temu

rozwiazaniu zaden obywatel nie zostaje pozbawiony prawa do glosowania.

21 BOE 2006.299.21991; http://www.boe.es/boe/dias/2006/12/15/pdfs/A44156-44166.pdf [dostep 10.07.2016].
22 A. Rakowska-Trela, op. cit., s. 10.
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Sama CERA powstata na podstawie Dekretu Krolewskiego z dnia 15 grudnia
2000 r.? Zgodnie z nig, nalozono na obywateli mieszkajacych za granica obowiazek
wpisu do rejestru, ktory jest prowadzony przez konsulat. Rejestr ten nazywany jest
RMC. Dzieje si¢ to w przypadku, gdy obywatel mieszka za granica dtuzej niz rok. Zgod-
nie z preambuta do Dekretu Krolewskiego, RMC tworzy si¢ w celu zapewnienia opieki
dyplomatycznej i konsularnej Hiszpanom, ktorzy przebywajg za granicg, nie tylko w ce-
lach zarobkowych, ale réwniez turystycznych. Jednoczesnie wszyscy obywatele, ktorzy
zostang wpisani do RMC, sa ex lege wpisywani do systemu PERE. Z obywateli umiesz-
czonych w PERE do CERA przesytla si¢ dane tych, ktorzy ukonczyli 18. rok zycia. Obo-
wigzek, jaki zostal nalozony na obywateli w zwigzku z ta systematyka, to informowanie
konsulatu o kazdorazowej zmianie swoich danych i miejsca pobytu. Ma to na celu peing
aktualizacje i niezawodny dostep do praw obywatelskich, w tym demokracji bezposred-
niej. Nie obowigzuje roéwniez zaden limit czasowy zwigzany z ograniczeniem mozliwo-
$ci glosowania. Wyborca wpisuje si¢ raz i moze dzigki temu glosowac niezliczona liczbe

razy podczas pobytu za granicg.

1.6. Glosowanie obywateli zamieszkatych za granicg kraju przed i po
29 stycznia 2011 r.

Reforma z 2011 r. w szerokim zakresie zmienita form¢ glosowania przez obywate-
li zamieszkatych za granicg Hiszpanii. Przed wprowadzonymi zmianami terenowe De-
legatury Biura Rejestru Wyborczego wysyltaly z urzedu, za posrednictwem poczty pole-
conej, wszystkie dokumenty potrzebne do glosowania. Adresatami tych przesytek byli
oczywiscie wyltacznie obywatele wpisani do CERA. Przesytka zawierala zaswiadczenie
o posiadaniu statutu wyborcy, karty wyborcze, koperty do glosowania, koperte z adre-
sem lokalnej komisji w Hiszpanii i instrukcje postegpowania. Wyborca przebywajacy za
granicg wypelniat karte lub karty do gtosowania, jesli w ramach glosowania odbywaty
si¢ wigcej niz jedne wybory. Wktadat je do koperty lub kopert 1 wraz z za§wiadczeniem
do glosowania oraz kopig paszportu lub dowodu osobistego odsytal dokumenty do wta-
$ciwej sobie komisji. Poza wystaniem koperty poczta polecong nie pdzniej niz na dzien
przed wyborami, istniala jeszcze mozliwo$¢ osobistego dostarczenia swojego glosu
w kopercie do odpowiedniego urzgdu konsularnego.

W dniu wyborow koperty z glosami obywateli przebywajacych za granicg umiesz-
czane byly wraz z pozostatymi glosami w urnach wyborczych i na koniec dnia wybor-
czego braty udzial w sumowaniu i podliczaniu gltosow.

Inaczej wygladata sytuacja, jesli chodzi o wybory municypalne. Zgodnie z art. 190
LOREG, poza wpisem do CERA, obywatele mieszkajacy za granicag musieli przekazaé

33425/2000.
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informacj¢ o woli uczestnictwa w tych wyborach. W zwigzku z tym istniatl obowiazek
poinformowania delegatury terenowej Biura Rejestru Wyborcow. Miato to forme kore-
spondencyjna i wymagalo zgloszenia si¢ do instytucji terenowej, w terminie nie poézniej-
szym niz 25. dzien po ogloszeniu wyboréw. Dodatkowo charakter obligatoryjny miato
zakaczenie kopii paszportu lub dowodu osobistego. Wyborca wysytal wypetiona doku-
mentacje tak jak w przypadku wyboréw panstwowych, z tym ze musial tego dokonac
maksymalnie na 3 dni przed wyborami.

Porownujac te informacje, widzimy, ze gtosowanie w wyborach ogolnokrajowych
zwigzane bylo ze zwigkszong aktywnos$cig ustawodawcy dziatajagcego dla dobra obywa-
tela przebywajacego za granicg. Nie wprowadzono zadnych ograniczen wzglgdem wy-
borow bezposrednich lub posrednich. Obie formy uzyskaty w prawie jednakowy status.

Gwaltowne zmiany nastgpity w systemie wyborczym po wejsciu w zycie ustawy
organicznej 2/2011%. Zmienita ona znaczaco przepisy, jakie zawierat LOREG. Weszta
ona w zycie w dniu 30 stycznia 2011 .

Najwigksza zmiang byto odebranie mozliwos$ci glosowania w wyborach municy-
palnych obywatelom przebywajacym za granica. Dodano w LOREG przepis stanowiacy
o tym, ze od tej pory wyborca musi by¢ wpisany do CERE, aby méc bra¢ udziat w wy-
borach municypalnych. Co za tym idzie, od 2011 r. wyborcy na stale zamieszkujacy
poza granicami kraju nie mieli juz mozliwo$ci decydowania o sprawach lokalnych.

Kolejna wielkg zmiang bylo zniesienie automatycznego wysytania do kazdego
obywatela przebywajacego za granicg i wpisanego do CERA dokumentacji wyborcze;.
Od tej pory do obowigzkow emigrantow nalezato poinformowanie terenowej delegatury
terenowej Biura Rejestru Wyborcow o checi gtosowania. Miato to miejsce nie pdzniej
niz do 25. dnia po ogtoszeniu wybordéw. Oczywiscie, nalezato tez wtedy przedtozy¢ ko-
pi¢ paszportu lub dowodu osobistego. Wyborca otrzymywat nie poézniej niz do 34. dnia
po zarzadzeniu wyboréw zestaw do glosowania, ktory wypetiony musiat odesta¢ na
okreslony na kopercie adres komisji wyborczej oraz komisji konsularnej lub dyploma-
tycznej. Istniata jeszcze mozliwos¢ oddania glosu osobiscie do urny. Wyborca musiat
to uczyni¢ miedzy drugim a czwartym dniem przed dniem wyborow. Dostarczat on wte-
dy cala dokumentacje do wlasciwego urzedu konsularnego lub dyplomatycznego.

Warty podkres$lenia jest fakt, ze wyborcy przesylajg dokumentacj¢ z oddanym gto-
sem lub gltosami bezptatnie za posrednictwem poczty. Jest to ukton Hiszpanii w stosun-
ku do jej obywateli i zostato to uregulowane przez art. 11 Dekretu Krolewskiego.

W odregbnym akcie uregulowano natomiast kwesti¢ gtosowania przez obywateli
przebywajacych za granicg czasowo. Akt ten nazywa si¢ ERASMUS, jego nazwa stano-

24 A. Rakowska-Trela, op. cit., s. 10.
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wi nawigzanie do popularnego programu wyjazdow zagranicznych dla studentow?®.
Ustanowiono w nim, ze osoby przebywajace za granicg czasowo nie moga bra¢ udziatu
w glosowaniu na zasadach okreslonych w LOREG, poniewaz nie sg wpisani do CERA,
jednakze mogg to zrobi¢ zgodnie z tym aktem. Wymaga si¢ od nich wpisu do RMC,
ktory to ma charakter fakultatywny i odbywa si¢ na wniosek. W ten sposob takie pod-
mioty moga ztozy¢ dokument wraz z wnioskiem o przestanie im dokumentéw umozli-
wiajacych zaglosowanie lub moga to uczyni¢ za pomoca Internetu. Wypekione doku-
menty nalezy osobiscie zlozy¢ w biurze konsularnym. Ma to na celu identyfikacje
podpisu wyborcy i weryfikacje jego przynaleznosci do RMC. Po zatwierdzeniu wszyst-
kich dokumentow wyborca otrzymuje nie pdzniej niz do 34. dnia od ogloszenia wybo-
row potwierdzenie wpisu do rejestru oraz niezbedne do glosowania dokumenty, ktore
musi odesta¢ na wskazany na kopercie adres za posrednictwem poczty. Warte podkresle-
nia jest to, ze obywatele hiszpanscy, ktorzy przebywajg za granicg czasowo, majg moz-
liwo$¢ gltosowania w wyborach municypalnych. Dzieje si¢ to na takiej samej zasadzie
opisanej powyzej, z tym ze potwierdzenie wpisu do rejestru i dokumentacja wyborcza
przesytane sa wyborcy nie pdzniej niz do 32. dnia od ogloszenia wyborow.

2. Republika Austrii

2.1. Ustréj

Austria jest demokratycznym panstwem prawnym o federalnej strukturze. Tworza
ja samodzielne kraje zwigzkowe, jakimi sg: Burgenland, Dolna Austria, Gorna Austria,
Karyntia, Salzburg, Styria, Tyrol, Voralberg i Wieden. Jej ustrdj opiera si¢ na podziale
wiadzy.

Podstawowym dokumentem okreslajagcym prawa i obowiazki obywateli jest Fede-
ralna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii z 1 pazdziernika 1920 r.?* Warto jednak
zauwazyc¢, ze liczba i zakres nowelizacji oraz poprawek spowodowat, ze tylko pozornie
uwaza si¢ ten dokument za ,,sztywny”?’. Byla ona migdzy innymi uchylona w 1934 r.,
jednak z czasem zostata przywrdocona i obowigzuje do dzis.

Ustawodawstwo w Austrii sprawuje Rada Narodowa wraz z Rada Federalna,
w sktad ktorych wchodzi facznie 183 deputowanych. Rady te tworza dwuizbowy parla-
ment. [zba pierwsza sprawuje reprezentacje polityczng panstwa. Izba druga jest repre-

zentacjg interesOw poszczegolnych krajow?,

3 Ibidem.

2¢ http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/05/Austria_pol010811.pdf [dostep 10.07.2016].
27 Zob. P. Sarnecki, op. cit., s. 64.

2 Ibidem, s. 67.
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2.2. System wyborczy

Terytorium Austrii podzielone jest na okrggi wyborcze. Maja one charakter za-
mknigty i nie ma mozliwosci, aby granice krajow si¢ przecinaly lub zawezaty. Okregi
wyborcze dzielg si¢ natomiast na regionalne okregi wyborcze®.

Zgodnie z art. 24 Konstytucji Austrii, Rada Narodowa wraz z deputowanymi wy-
bierana jest w rownych, bezposrednich i tajnych wyborach. Glosowanie w Austrii posia-
da réwniez przymiotnik uczestniczenia w osobistym glosowaniu. Samo glosowanie po-
lega na rozdzieleniu liczby deputowanych na liczb¢ uprawnionych do glosowania
w danym okregu. Dzieje si¢ to proporcjonalnie do liczby obywateli, ktorzy zgodnie
7 ostatnim spisem powszechnym posiadali miejsce zamieszkania na terenie danego
okregu wyborczego. Do grona tych osob wliczane sg rowniez te, ktore nie mialy stalego
miejsca zamieszkania na terenie danego okregu, lecz dopisane byly do danego spisu
wyborcoOw w danej gminie na terenie Austrii. W ten sposob wliczani do grona wyborcow
sa obywatele, ktorzy przebywaja za granica. Kadencja Rady Narodowej wynosi 5 lat.

Prawo glosu w wyborach maja wszyscy obywatele, ktérzy w dniu 1 stycznia roku
wyborow ukonczyli 16. rok zycia®. Bierne prawo wyborcze posiadajg natomiast oso-
by, ktore sa obywatelami Austrii i przed dniem 1 stycznia roku wyboroéw ukonczyty
19. rok zycia.

W Radzie Federalnej kraje zwigzkowe reprezentowane sa w sposob proporcjonalny
do liczby swoich obywateli. Czlonkowie tej Rady wybierani sg za posrednictwem parla-
mentoéw krajowych. Dzieje si¢ to zgodnie z zasadg proporcjonalno$ci. Natomiast sam Pre-
zydent Federalny wybierany jest przez wszystkich obywateli w gtosowaniu czteroprzy-
miotnikowym: rownym, bezposrednim, tajnym i osobistym. Jego kadencja wynosi 6 lat.

Ustawodawstwo poszczegdlnych krajow jest wykonywane za posrednictwem par-
lamentéw krajowych. Parlamenty te sg wybierane w wyborach rownych, bezposrednich,
tajnych, osobistych i proporcjonalnych. Warty podkreslenia jest fakt, ze ordynacje wy-
borcze do parlamentéw krajowych nie moga zawgza¢ warunkow czynnego i biernego
prawa wyborczego w stopniu wickszym niz czyni to Konstytucja Federalna dla wybo-
réw do Rady Narodowe;j*!.

Dzigki art. 1 Federalnej Ustawy Konstytucyjnej Republiki Austrii obywatele maja
poczucie przestrzegania zasady demokracji, w ktérej odnajdujg mozliwos$¢ zwierzchnic-
twa jako nardd. Zgodnie z powyzszym, wprowadzono do ustawodawstwa tego panstwa
inicjatywe ludowa oraz referendum.

¥ A. Rakowska-Trela, op. cit., s. 39.

30 Zob. M. Waszak, J. Zbieranek, Propozycja obnizenia wieku czynnego prawa wyborczego do lat 16.
Wybrane zagadnienia, Warszawa 2010, s. 4.

31 A. Rakowska-Trela, op. cit., s. 40.
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W samej Konstytucji Austrii przewidziano cztery rodzaje referendum:
1) obligatoryjne referendum konstytucyjne w sprawie catkowitej zmiany konstytucji,
2) fakultatywne referendum konstytucyjne na zadanie jednej trzeciej cztonkow Rady
Narodowej lub Rady Federalnej,
3) fakultatywne referendum ustawodawcze,
4) referendum w sprawie odwotania prezydenta z urzedu przed uptywem kadencji.
Zarowno pierwsze, jak i drugie referendum uregulowane jest przez art. 44 ust. 3 Kon-
stytucji, natomiast referendum fakultatywne ustawodawcze przeprowadzane jest zgodnie
z art. 43. Ostatni rodzaj referendum znajduje swoj zapis w art. 60 ust. 5 Konstytucji.
Od 1920 r. w Austrii przeprowadzono dwa referenda. Pierwsze z nich odbyto si¢
5 listopada 1978 r. i dotyczyto uruchomienia elektrowni atomowej, ktora znajdowata
si¢ 30 km od Wiednia. Drugie referendum miato miejsce 12 czerwca 1994 r. i dotyczyto
przystapienia Austrii do Unii Europejskiej. Oba gtosowania byty dla Austriakéw bardzo
waznymi wydarzeniami z zycia politycznego, w ktorym spoleczenstwo miato mozli-

wos$¢ wypowiedzenia si¢ w sprawach o istotnym znaczeniu dla catego narodu*.

2.3. Glosowanie przez obywateli mieszkajgcych za granica

Aby moc mowic o external voting w Austrii, nalezy zwrdoci¢ uwagg na problem
jednolitego obywatelstwa. Ustawa regulujaca t¢ kwesti¢ jest ustawa federalna z 1985 r.%
Zgodnie z nig w Austrii obowigzuje zasada ius sanguinis®*. Dodatkowo, obowigzuja
liczne uregulowania majace na celu zapobieganie utracie obywatelstwa. Jednakowo
gwarantuje si¢ rownos¢ migdzy mezczyznami i kobietami w kwestiach zwigzanych
z obywatelstwem?®.

Do lat 60. ubiegtego wieku Austria byla panstwem emigracyjnym. Gtéwnym kie-
runkiem byly Niemcy i Szwajcaria. Tak jak w przypadku Hiszpanii, celem wyjazdow
Austriakéw byly lepsze warunki bytowe. Z koncem lat 50. Austria doszto do rozkwitu
gospodarczego. Wynikato to z faktu podjgcia negocjacji z niemieckimi i szwajcarskimi
przedsigbiorstwami w celu sprowadzenia brakujacej sity roboczej. Proponowane warunki
nadal nie dorownywaly tym, ktore byty zapewnione w panstwach sasiednich. Rozmowy
zakonczyly si¢ fiaskiem. W ten sposob do Austrii zaczeli masowo zjezdzaé obywatele
Hiszpanii, Turcji i Jugostawii, dla ktorych warunki proponowane przez Austriakow byty

o wiele lepsze niz w ich rodzimych krajach. W ten sposob doszto do sytuacji, w ktdrej na

32 M. Musiat-Karg, Referenda w panstwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy, Torun 2008,
s. 108.

33 http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/1547A951BD3D92AS5C12576CF002COE26/$file/ Anali-
za_%20BAS 2009 31.pdf [dostep 12.06.2016 ].

3% To jest zasada prawa krwi.

3 A. Rakowska-Trela, op. Cit., s. 41.

200


http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/1547A951BD3D92A5C12576CF002C0E26/$file/Analiza_%20BAS_2009_31.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/1547A951BD3D92A5C12576CF002C0E26/$file/Analiza_%20BAS_2009_31.pdf

External voting w wyborach bezposrednich na przyktadzie monarchii parlamentarnej Hiszpanii...

poczatku lat 90. ubiegltego stulecia liczba obcokrajowcoéw zamieszkujacych Austrie byta
o wiele wigksza niz liczba Austriakow, ktorzy wyjechali z kraju. Oprécz Niemiec i Szwaj-
carii, w wigkszosci celem emigracji Austriakow byly réwniez Stany Zjednoczone.

Biorgc pod uwage wczesng migracje obywateli Austrii, prawodawca zdecydowat
si¢ na uregulowanie prawa do gtosowania stosunkowo pdzno, to jest dopiero w latach
90. XX w. uregulowano kwesti¢ mozliwosci glosowania obywateli przebywajacych za
granicg. Zgodnie z § 17 ustawy z dnia 18 grudnia 1918 r.3¢ czynne prawo wyborcze mia-
ly tylko i wylacznie te osoby, ktore posiadaly state miejsce zamieszkania na terenie pan-
stwa. Zadnych zmian w tej kwestii nie przyniosto takze przeksztalcenie ordynacji wy-
borczej z 20 lipca 1920 r. Duzy wptyw na taki obrot sprawy miat fakt, ze glosowanie
w Austrii opierato sie na zasadzie proporcjonalnosci. Owczesny ustawodawca borykat
si¢ z problematami dotyczacymi interpretacji pojecia ,,nardd federalny”. To pojecie ro-
zumiano jako ,,cato$¢ obywateli federalnych”, jednak nie przedktadano tego na wszyst-
kie procedury wyborcze*’. Przez lata ustawodawca nadal btednie interpretowat przepisy
Konstytucji i zaczeto zabraniac jej interpretowania przez pryzmat ustaw.

Dnia 20 marca 1930 r. uchwalono ustawe federalng dotyczaca sporzadzania statych
list wyborcow w danych regionach, zwana pierwsza ustawa dotyczaca list obywateli,
ktéra rowniez nie rozwigzata problemu glosowania poza granicami kraju. Rok 1932
takze nie przyniost zadnych zmian, mimo nowelizacji Federalnej Ustawy Konstytucyj-
nej. W 1949 r. uchwalona zostala nowa ordynacja wyborcza do Rady Narodowej, zgod-
nie z przepisami ktérej nadal mozliwo$¢ glosowania uzalezniona byta od statego miejsca
zamieszkania na terenie federacji Austrii. Stan prawny i sytuacj¢ emigrantow zmienit

dopiero wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 1989 r.%*

2.4. Wptyw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 16 marca 1989 r.

Kluczowa rolg w mozliwosci glosowania przez emigrantéw austriackich odegrat
obywatel Austrii, ktory mieszkat i pracowat w Stanach Zjednoczonych. Nie posiadat
on stalego miejsca zamieszkania na terenie Austrii i nie byl wpisany na liste¢ wyborcow,
przez co nie miatl mozliwosci uczestniczenia w wyborach. Wnidst on pozew do sadu,
w ktérym zastrzegl, Zze ustawodawca austriacki ogranicza jego prawa i pozbawia mozli-
wosci bycia podmiotem praw i obowigzkow réwniez w innym panstwie ze wzgledu na
zasade jednolitosci obywatelstwa. Trybunal w analizie sprawy zwrdcit uwage na statg
ewidencje¢ 0sob uprawnionych do glosowania, ktora jest tworzona na podstawie obowig-
zujacej listy mieszkancow. Jak podkreslit Trybunal Konstytucyjny, ustawodawca uzalez-

nit prawo do glosowania od statego miejsca zamieszkania. Jednocze$nie podkreslono, ze

3¢ _Federalny Dziennik Ustaw”, 1918, nr 114.
37 A. Rakowska-Trela, op. cit., s. 41.
3% Wyrok 12 023/1989.

201



Patrycja Bartosik

pozbawienie prawa do glosowania dla emigrantéw jest niezgodne z art. 26 ust. 1 oraz art.
60 ust. 1 Konstytucji. Dzieje si¢ tak, poniewaz ustawodawca nie ma prawa wprowadzac
nowych, nieokreslonych ograniczen w prawie wyborczym. Jednakze wskazywano row-
niez na wyktadni¢ historyczna, ktora zaktadata, ze Konstytucja byta ustanowiona wtedy,
gdy posiadanie miejsca zamieszkania bylo jednym z wymogow czynnego prawa wybor-
czego. Trybunal podnidst réwniez, ze wszyscy obywatele Austrii powinni korzystac z ta-
kich samych praw politycznych. Znaczacy w tej sprawie stat si¢ art. § umowy panstwowe;j
z 1955 r. podpisanej w Wiedniu*’. Zgodnie z nig Republika Austrii gwarantuje wszystkim
obywatelom wolne, rowne i powszechne prawo wyborcze. Doszto rowniez do porowna-
nia regulacji ustanowionych w Austrii z regulacjami innych panstw europejskich.

W ten sposob Trybunat doszedt do wniosku, Ze nalezy uznac przez ustawodawce
fikcje miejsca zamieszkania. Argumentem przemawiajagcym za mozliwoscia gtosowania
przez osoby przebywajace za granicg byta rowniez wielko$¢ panstwa. Uznano, ze doli-

czenie glosow z zagranicy miatoby bez watpienia duzy wplyw na losy kraju.
2.5. Przepisy obowiazujace

Na skutek orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego doszto do znowelizowania Kon-
stytucji i zgodnie z brzmieniem art. 26 § 6, w wyborach do Rady Narodowej mogg od tej
pory glosowac wszyscy obywatele, tacznie z tymi, ktorzy przebywaja na state poza gra-
nicami kraju, lub ich nieobecno$¢ jest czasowa. Ta mozliwos¢ dotyczy takze gtosowania
w wyborach prezydenckich, parlamentarnych, w referendach w sprawie odwotania pre-
zydenta oraz w sprawie zatwierdzenia ustawy uchwalonej przez parlament. Mozliwos$¢
glosowania poza granicami kraju nie dotyczy jednak referendum o zasadniczym znacze-
niu dla panstwa oraz referendum-inicjatywie.

Konstytucja okresla rowniez, ze tozsamo$¢ gltosujacego musi zosta¢ odpowiednio
potwierdzona, by mogt on bra¢ udzial w wyborach na odleglo$¢. Wyborca musi pod
przysigga ztozy¢ pisemne o$§wiadczenie, ze jego glos zostat ztozony osobiscie i1 przy
zachowaniu pelnej tajnosci.

Znaczgca rdznica zachodzi w przypadku procedury glosowania z zagranicy. W ra-
mach podziatu wyrdznia si¢ obywateli przebywajacych za granica czasowo i na pobyt
staty. Do rejestru wyborcow majacych miejsce stalego zamieszkania w Austrii wpisywa-
ni sg obywatele przebywajacy czasowo za granicg. Wraz z ogloszeniem wyborow sg oni
zobowiazani do zgtoszenia si¢ do gminy, w ktorej sa wpisani na liste, z prosba o przesta-
nie dokumentow wyborczych. Taka prosbe w formie wniosku nalezy zlozy¢ w formie
pisemnej lub ustnej. Nalezy to zrobi¢ nie p6zniej niz dwa dni przez dniem wyborow.

Mozna to rowniez uczyni¢ w urzedach konsularnych lub dyplomatycznych.

3% Federalny Dziennik Ustaw, 1955, nr 152.
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W przypadku statego zamieszkania na terenie innego panstwa obywatel austriacki
ma mozliwo$¢ wysta¢ do wlasciwej gminy wniosek z prosba o dopisanie do rejestru lub
europejskiego rejestru wyborcow®. Istnieje rowniez mozliwos¢ wpisu do obu rejestrow.
Gmina, do ktorej nalezy ztozy¢ wniosek, jest gming ostatniego statlego zamieszkania,
a jesli nie mozna tego ustali¢, jest to gmina miejsca urodzenia, gmina miejsca zamiesz-
kania malzonka lub krewnego, a p6zniej miejsce Swiadczenia pracy lub inne relacje,
czyli na przyktad miejsce ostatniego poddania si¢ obowigzkowi szkolnemu*!. Obowigz-
kowo do wniosku nalezy dotaczy¢ dokumenty poswiadczajace ziszczenie si¢ wyzej wy-
mienionych sytuacji w celu ich weryfikacji 1 niedopuszczenia do mozliwo$ci jednocze-
snego wpisania wyborcy na wiecej niz jedna liste.

Ustawodawca pozostawia w dowolnej formie mozliwo$¢ ztozenia wniosku. Mozna
to uczyni¢ pocztg, faksem lub mailowo. Wniosek moze by¢ ztozony w roku kalendarzo-
wym nastepujacym po roku, w ktorym zainteresowany skonczyt 15. rok zycia, w kaz-
dym czasie, niezaleznie od tego, czy ogloszono kolejne wybory lub referendum*. Wraz
z zamieszkaniem wyborcy na terenie Austrii jego wpis do rejestru traci waznosc¢, a takze
wtedy, gdy od czasu rejestracji minie 10 lat. W takiej sytuacji, jesli obywatel nie powr6-
cit do kraju, wymaga si¢ odnowienia rejestracji. System przypomina wyborcy o uptywa-
jacym terminie, dbajac w ten sposodb o mozliwos$¢ glosowania przez obywateli przeby-
wajacych na state poza Austria.

Dokumenty do glosowania wystane sa w specjalnie oznaczonych kopertach, a wia-
domos¢ o tym odnotowuje si¢ w rejestrze wyborcow. W sktad pakietu do glosowania
wchodzi karta do glosowania, koperta wewngtrzna oraz koperta zewnetrzna z danymi
wlasciwej komisji, do ktorej ma trafi¢ oddany glos.

Do 2007 r. glosowanie drogg pocztowa taczylo si¢ z potwierdzeniem §wiadka, kto-
ry zapewnial, ze glos zostat oddany osobiscie. Miato to na celu potwierdzenie tozsamo-
$ci gltosujacego oraz czas i miejsce oddania glosu. Wszystkie karty wyborcze mialy obo-
wigzek dotarcia do odpowiednich komisji wyborczych nie p6zniej niz do godz. 12:00
6smego dnia po wyborach®. Obecnie wystane karty muszg dotrze¢ do wlasciwej komisji
w dniu wyboréw nie pozniej niz do godz. 17:00.

Duzy nacisk ktadzie si¢ w Austrii na doktadnosc¢ i przestrzeganie zasady tajnosci.
Zgodnie z tym ustalono, ze gtos oddany za pomocg poczty jest niewazny, jezeli:

1) nie zalaczono do karty do glosowania oswiadczenia o samodzielnym i tajnym od-

daniu glosu,

40 Jesli chee bra¢ udziat w glosowaniu do Parlamentu Europejskiego.
4 A. Rakowska-Trela, op. Cit., s. 50.

42 [bidem.

4 Ibidem, s. 52.
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2) brak jest wewnatrz koperty gtdéwnej mniejszej koperty lub w kopercie gtownej
znajduje si¢ kilka mniejszych kopert,

3) dokumentacja wyborcza, zwana pakietem, jest na tyle uszkodzona, ze podejrzewa
si¢ ingerencje w nig 0sob trzecich,

4) w wyniku ztego zaklejenia koperty niewidoczne lub niewyrazne sa dane lub podpis
wyborcy*.

3. Zakonczenie

Zapewnienie prawa do glosowania dla wszystkich obywateli, zar6wno tych przeby-
wajagcych w kraju, jak i za granica jest dla hiszpanskiego ustawodawcy sprawg naturalng.
Wskazuje na to gleboko zakorzeniona wi¢z z ojczyzna i odpowiedzialnos$¢ za jej losy.
Mimo bogatej historii emigracyjnej, najczesciej w poszukiwaniu pracy i lepszego zycia,
wickszo$¢ Hiszpanow powrdcita do kraju lub deklaruje powr6t do niego. Co za tym idzie,
nadal chcg oni bra¢ czynny udziat w zyciu politycznym i spotecznym swojej ojczyzny.

Jednakze hiszpanski ustawodawca, ktory poczatkowo zostat doceniony w catej Eu-
ropie za oddanie wobec tematu external voting, zmienit swe podejScie na przestrzeni lat.
Duzy wptyw na to miata che¢ autonomii poszczegolnych wspolnot i regiondéw, migdzy
innymi za posrednictwem referendum. Czgsto jednak bywato tak, ze 40% wyborcow
danego regionu przebywalo poza granicami kraju, wiec wtasciwie nie byli oni w stanie
okresli¢ sytuacji, jaka panuje w ich kraju. Nie wigzaly ich Zadne wigzi z regionem, oczy-
wiscie poza mozliwoscia gtosowania. Dla ustawodawcy byto to jednoznaczne z utrzy-
mywaniem falszu wyborczego. Wielokrotnie dochodzito do sytuacji, gdy glos oddawany
byt przez osobg, ktora nigdy nie przebywata w regionie, w ktérym mogta odda¢ glos.
Czgsto rowniez dochodzito do sytuacji, w ktorej glosy z zagranicy nie dochodzity na
czas do lokali wyborczych. Mimo niezawodnos$ci poczty hiszpanskiej, tego samego nie
mozna powiedzie¢ o urzgdach pocztowych innych panstw. Na przyktad z Kuby nigdy
zadna z kart do gtosowania nie zostala dostarczona do Hiszpanii.

Federacja Austrii jest jednym z nielicznych panstw europejskich, w ktorych mozli-
wos¢ glosowania przez obywateli przebywajacych za granica weszla w zycie dopiero po
1990 r. Regulacje zawarte w Konstytucji przed rokiem 1918 byly sprzeczne z prawem
czynnego prawa wyborczego. Dopiero rozstrzygnigcie Trybunatu Konstytucyjnego
z 1989 r. dato nowe mozliwosci w glosowaniu na odlegtos¢. Jedng z podstaw takiego
opdznienia w rozwoju kwestii external votingu jest bez watpienia to, ze Austria jest kra-

jem emigracyjnym i ustawodawca starat si¢ zapewnic¢ jak najlepsze warunki dla obco-

“ Ibidem.
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krajowcow. Zmiany nie dotycza wszystkich rodzajow wyboréw i referendum, jednakze
optymizm budzi mozliwo$¢ uczestniczenia w gtosowaniu o charakterze bezposrednim,
jakim jest referendum czy weto ludowe.

Obecnie prowadzone sg prace, ktore majg na celu powszechne wprowadzenie e-votingu
w Federacji Austrii, co znaczaco zwigkszytoby mozliwo$¢ glosowania. Ustawodawca zywi
w tym pomysle nadzieje, ktore wigzatyby si¢ z poprawg frekwencji wyborczej.

W takim kraju, jak Hiszpania, gdzie tradycje i wiezy oraz przywigzanie do wtasne-
go regionu sg nierozerwalng czg¢scig wlasnej §wiadomosci, mozliwos$¢ oddania glosu we
wyborach, zardwno tych na szczeblu regionalnym, jak i ogdélnokrajowym, jest dla miesz-
kancow Potwyspu Iberyjskiego naturalne. W ten sposob czuja si¢ oni wspotodpowie-
dzialni za losy swojego panstwa i poczuwaja si¢ do obowiazku, jaki zostal im natozony
w Konstytucji. Niestety, przez liczne zmiany dokonywane przez ustawodawce, tatwos¢
i dostepnos¢ glosowania zostaty znaczaco utrudnione i ograniczone. Poprzez zmiang
regulacji Hiszpanie przebywajacy za granicg zostali pozbawieni mozliwosci uczestni-
czenia w wyborach municypalnych, ktore najczesciej miaty charakter bezposredni.

Hiszpania uznawana byta za kraj, w ktérym wprowadzono modelowe rozwigzanie
dotyczace external voting. Frekwencja wsrod osob, ktore oddaty swoj glos za posrednic-
twem glosowania korespondencyjnego, wynosita prawie 70%. Niestety, z biegiem lat
spadta do zaledwie 5%.

Jak wynika ze statystyk®, obywatele austriaccy mimo mozliwosci, jakie stworzyt
dla nich ustawodawca w niewielkim procencie uczestnicza w wyborach. Szczegdlnie
niechg¢tnie biorg udziat w referendach. Duzy wpltyw na to ma ich tozsamo$¢ narodowa,
uwielbienie monarchii i bardzo silna tozsamo$¢ konstytucyjna. Mozliwos$¢ glosowania
na odlegtos¢ jest dla Austriakdw pojeciem stosunkowo nowym. Powszechny jest fakt, ze
austriacki ustawodawca tak samo potraktowat mozliwos¢ uczestnictwa w wyborach po-
srednich i1 bezposrednich. Nie wida¢ w tym systemie znaczacych ograniczen, a i sama
ched¢ uczestnictwa w wyborach nie pokrywa si¢ z duzg iloscig obowiazkéw zwigzanych
z wypelianiem czy wysylaniem dokumentow.

Kryzys uczestnictwa obywateli w wyborach jest zjawiskiem dotykajacym wiele
panstw europejskich od lat 90. XIX stulecia. Niestety, trwa to nadal. Przez wiele lat za
przyczyng tego stanu wskazywano kwestie spoteczne: zniechgcenie i brak zaufania oby-
wateli do elit politycznych. Zwracato si¢ rowniez uwage na niska potrzebe zaangazowa-
nia w sprawy publiczne*.

4 www.icl-journal.com [dostep10.07.2016].
4 D. Dziewulak (red.), Wybrane problemy systeméw wyborczych, Warszawa 2011, s. 94.
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Podsumowujac, panstwo powinno uczyni¢ wszystko, by zagwarantowa¢ obywate-
lom realng mozliwo$¢ udzialu w glosowaniu w wyborach, referendach itp.*’ Jest to pra-
wo kazdego czlowieka i w zaden sposob nie powinno by¢ ograniczone, szczegdlnie od-
noszac si¢ do demokracji bezposredniej. Mimo przebywania za granicg swego panstwa,

kazdy obywatel powinien mie¢ mozliwos¢ bezposredniej partycypacji w wyborach.

External voting in direct elections on the example of the Parlia-
mentary Monarchy of Spain and the Republic of Austria

Abstract: The work aims to show the differences in the functioning of the vote on the distance
between Spain and Austria. They not without reason have been chosen for this purpose just these two
countries. They represent a completely different policy in relation to immigration. The substrate regu-
lations that have been established for citizens living abroad has its origins in the tradition of the coun-
try concerned. I draw attention to the difference in access to direct and indirect elections. Refer to the
rights and freedoms of every citizen. The aim of my work is to show the light in which were and are
now direct elections and the role played. The work includes statistical data.

Keywords: Elections, voting, direct democracy, Constitution, the postal vote, voting at a distance,
attendance

Stowa kluczowe: Wybory, glosowanie, demokracja bezposrednia, Konstytucja, glosowanie kore-
spondencyjne, glosowanie na odlegtos¢, frekwencja

47 M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 37.
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Stanow Zjednoczonych Ameryki

1. Wprowadzenie

Federalny ustrdj terytorialny Stanéw Zjednoczonych ma odzwierciedlenie w swo-
istym dualizmie wladzy, w tym takze judykatywy. Sadownictwo federalne w Stanach
Zjednoczonych, w obecnie znanym ksztatcie, istnieje od konca II potowy XVIII w. Kon-
stytucja Stanow Zjednoczonych z 1787 r. w art. III § 1' ogranicza si¢ jedynie do stwier-
dzenia, iz ,,wtadz¢ sagdowniczg Stanow Zjednoczonych sprawuje jeden Sad Najwyzszy
oraz takie sady nizsze, ktére Kongres moze z biegiem czasu ustanowi¢ i utworzy¢”. Ak-
tem normatywnym, ktory uksztaltowat podwaliny wspolczesnego systemu sadownictwa
federalnego, byta uchwalona w 1789 r. przez Kongres Stanéw Zjednoczonych I kadenc;ji
ustawa o ustanowieniu sadow Stanow Zjednoczonych (An Act to establish the Judicial
Courts of the United States)*. W § 1 przywotanego aktu okreslono szescioosobowy sktad
Sadu Najwyzszego Stanow Zjednoczonych (Supreme Court of the United States), sktada-
jacy si¢ z prezesa (chief justice) i pieciu sedziow. Ponadto terytorium panstwa podzielono
na 13 dystryktow (districts) z sadem dystryktowym (district court) dla kazdego z nich?,
a takze utworzono trzy sady okregowe (circuit courts), ktorych obszary wtasciwosci na-
zwane okregami (Circuits) objety poszczegodlne dystrykty*. Sady okregowe nie miaty sta-
tych sktadow orzekajacych, sktadaty si¢ z dwoch sedziow Sadu Najwyzszego USA oraz
sedziego sadu dystryktowego i zbieraty sie¢ dwa razy do roku®. Notabene warto odnoto-

' W amerykanskim systemie prawnym symbol § oznacza jednostke redakcyjna aktow prawnych znana
jako sekcja (section) i w tym tez znaczeniu symbol ten bedzie konsekwentnie uzywany.

2 Powszechnie znana jako ustawa o sadownictwie (Judiciary Act).

3§ 213 ustawy o sadownictwie.

4 § 4 ustawy o sadownictwie.

5 § 4 in fine ustawy o sadownictwie.
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wac, ze na mocy § 35 ustawy utworzono wowczas takze urzedy prokuratora generalnego
Stanow Zjednoczonych (attorney-general for the United States) i prokuratorow Stanow
Zjednoczonych (attorneys for the United States) dla dystryktow sadowych.

Wraz ze stopniowym rozwojem terytorialnym Stanéw Zjednoczonych systema-
tycznie zmieniata si¢ rowniez liczba sagdow federalnych. Aktualnie terytorium USA i te-
rytoriow zaleznych podzielone jest na potrzeby sadownictwa federalnego na 94 dystryk-
ty sadowe (judicial districts) i 13 okregow (circuits)®, a podziat ten jest catkowicie
niezalezny od istniejacych na potrzeby sadownictwa stanowego i sagdownictwa teryto-
riéw zaleznych. Jedng z wazniejszych zmian w strukturze amerykanskiego sadownictwa
federalnego byto powotanie w 1891 r. okregowych sadow apelacyjnych (circuit courts
of appeals) — dzi$ znanych jako sady apelacyjne (courts of appeals) — i przekazanie im
czesci kompetencji sagdow okregowych’, ktore to z kolei zostaty catkowicie zniesione
z dniem 1 stycznia 1912 r®. Pomijajac nieistotne w kontekscie prowadzonych rozwazan
zagadnienia wlasciwosci rzeczowej i funkcjonalnej federalnych sadow dystryktowych
i apelacyjnych, odnotowa¢ jedynie nalezy, iz orzekaja one migdzy innymi w sprawach
o przestepstwa federalne, ktore zostaly stypizowane przede wszystkim w tytule 18 Ko-
deksu Stanéw Zjednoczonych®.

Na poziomie federalnym nie funkcjonuje model bezposredniego wyboru sedziow.
Wszyscy sedziowie sadoéw federalnych powotywani sa przez Prezydenta USA ,,za rada

628 U.S.C. § 41. Tak skonstruowany przypis zawiera odwotanie do przepisu prawnego, ktory zostat
zamieszczony w skompilowanym zbiorze prawa. Odczytywaé go poprawnie nalezy wedle ponizszych
wskazdwek. Liczba na poczatku oznacza numer tytutu (title) zbioru, a po niej za§ wystepuje odpowiedni dla
danego zbioru skrot literowy — U.S.C. dla Kodeksu Stanéw Zjednoczonych (United States Code) zawiera-
jacego ustawy federalne albo CFR dla Kodeksu Przepisow Federalnych (Code of Federal Regulations)
obejmujacego przepisy wydane przez federalne wladze wykonawcze. Symbol paragrafu wraz z liczba
i mozliwym dodatkowym oznaczeniem cyfrowo-literowym okresla sekcje (section), w ktorej omawiany
przepis zostal zamieszczony. Wystepujace w dalszej kolejnosci litery i liczby zapisywane w nawiasach
oznaczaja kolejne jednostki redakcyjne w sekeji, takie jak podsekcja (subsection), ustep (paragraph) czy
akapit (subparagraph). Podawany niekiedy na samym koficu w nawiasie rok §wiadczy, iz chodzi o brzmie-
nie, w jakim dany przepis wystepowat w tymze roku. Reasumujac, niniejszy przypis zwiera odwotanie do
przepisu umieszczonego w tytule 28 Kodeksu Stanéw Zjednoczonych sekcji 41.

7 Na podstawie ustawy o ustanowieniu okrggowych sadow apelacyjnych oraz okresleniu i uregulowa-
niu wiasciwosci sadow Standéw Zjednoczonych w pewnych sprawach (An Act to establish circuits courts
of appeals and to define and regulate in certain cases the jurisdiction of the courts of the United States, and
for other purposes).

8 Na podstawie § 290 ustawy o kodyfikacji, zmianie i poprawie prawa dotyczacego sadownictwa
(An Act to codify, revise, and amend the laws relating to the judiciary).

° Przyktadem takiego przestepstwa jest zniszczenie lub uszkodzenie skrzynki na listy, zagrozone
grzywna lub kara pozbawienia wolnos$ci do lat 3, orzekanymi lacznie lub osobno; zob. szerzej: 18 U.S.C.
§ 1705.

210



Bezposredni wybor sedziéw na przyktadzie Stanéw Zjednoczonych Ameryki

i zgoda” (by and with the advice and consent)'® Senatu'!, co oznacza w praktyce, ze pre-
zydencka nominacja kazdorazowo musi zosta¢ zatwierdzona przez Senat. Jak wskazuja
statystyki, Senat odrzuca przecigtnie jednego na czterech kandydatow zaproponowa-
nych przez Prezydenta Standéw Zjednoczonych'?. Sedziowie Sadu Najwyzszego USA,
podobnie jak sedziowie wigkszosci stanowych sadow najwyzszych, tytulowani sg mia-
nem justices', podczas gdy sedziowie sadéw nizszych instancji — zard6wno na poziomie
federalnym i stanowym — okreslani sg nazwa judges. Konstytucja USA stanowi, ze se¢-
dziowie federalni zachowuja swoje urzedy, dopoki sprawuja je nienagannie (during
good Behaviour)'*. W praktyce oznacza to, ze sedzia sagdu federalnego moze sprawowac
urzad nawet dozywotnio, o ile nie zostanie wczesniej usuniety z urzedu w drodze proce-
dury impeachmentu.

Sama liczba sedziow orzekajacych w poszczegolnych sadach federalnych jest zrdz-
nicowana 1 wynika wprost z przepisow prawa. Sad Najwyzszy Stanow Zjednoczonych
sktada si¢ obecnie z dziewigciu sedziow, w tym prezesa sadu'>. Wsrod sadow apelacyj-
nych najliczniejszy pod wzgledem liczby sedzidw jest Sad Stanow Zjednoczonych dla
Dziewiatego Okregu (United States Court of Appeals for the Ninth Circuit), w ktorym
orzeka 29 sedzidw okregowych'é, zas wsrod sadow dystryktowych — Sad Dystryktowy
Stanéw Zjednoczonych dla Potludniowego Dystryktu Nowego Jorku (United States Di-
strict Court for the Southern District of New York) z 28 sedziami dystryktowymi'’. Ame-
rykanskie sady federalne i stanowe orzekaja w réznych sktadach sgedziowskich — sady
I instancji zazwyczaj w sktadzie jednego s¢dziego, za§ pozostate w sktadach trzyosobo-
wych, w panelach badZ w pelnym sktadzie (en banc).

Struktura sagdownictwa stanowego jest o wiele bardziej skomplikowana i nie nada-
je si¢ do syntetycznego przedstawienia w kilku stowach. Powyzsza uwaga dotyczy tak
nazw sadow stanowych, organizacji wewngtrznej, jak i ich wlasciwosci rzeczowej, funk-
cjonalnej oraz miejscowej. Pod wzgledem budowy struktury sadownictwa stanowego
istotnymi odmienno$ciami w odniesieniu do pozostatych amerykanskich stanow cechu-
je si¢ prawo stanu Nowy Jork. Najwyzszg instancjg nowojorskiego sagdownictwa nie jest

19 Przytoczony zwrot, oznaczajgcy uprawnienia izby wyzszej organu przedstawicielskiego m.in. do za-
twierdzania nominacji urzedniczych, jest charakterystyczny dla amerykanskiego jezyka prawnego i postu-
guja si¢ nim zaréwno federalne, jak i stanowe akty normatywne.

T Art. IT § 2 Konstytucji Stanow Zjednoczonych; 28 U.S.C. § 44(a); 28 U.S.C. § 133(a).

12 1. Krasnicka, A. Ludwikowska, Wprowadzenie do systemu prawa Stanéw Zjednoczonych, Torun 2012,
s. 191.

13 Stowo justice w jezyku angielskim oznacza rowniez sprawiedliwosé.

4 Art. IIT § 1 Konstytucji Stanow Zjednoczonych. Szerzej na temat usuwania amerykanskich sedziow
federalnych zob. R. Matajny, Pozycja ustrojowa Kongresu USA, t. 11, Katowice 1992, s. 169—172.

1528 U.S.C. § 1. Na dzien 1 grudnia 2016 r. faktycznie urzgduje osmiu sedziéw Sadu Najwyzszego USA
ze wzgledu na wcigz nieobsadzone stanowisko po $mierci sedziego Antonina Scalii.

1628 U.S.C. § 44(a).

1728 U.S.C. § 133(a).
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— wbrew noszonej nazwie — sad najwyzszy, lecz sad apelacyjny, podczas gdy ten pierw-
szy jest sadem rozpoznajacym wiekszo$¢ spraw w I instancji. Srodki zaskarzenia od
orzeczen sadu najwyzszego wnosi si¢ za$ do jednego z wiasciwych miejscowo jego wy-
dziatéw apelacyjnych. W stanie Nowy Jork sedziowie sadu apelacyjnego, a wigc de iure
sadu najwyzszego, tytutowani sg mianem judges, natomiast s¢dziowie sadu najwyzsze-
g0 nazywani sg justices, ktora to nazwa z semantycznego punktu widzenia odznacza si¢
wigkszym prestizem. Nietypowe rozwigzanie organizacyjne funkcjonuje rowniez
w Oklahomie i Teksasie, gdzie istniejg dwa stanowe sady najwyzsze — Sad Najwyzszy
(Supreme Court) wtasciwy we wszystkich sprawach z wyjatkiem spraw karnych'® i Sad
Apelacji Karnej (Court of Criminal Appeals) whasciwy w sprawach karnych'.

Jednoczes$nie w niniejszym opracowaniu, ze wzgledu na jego ograniczone ramy,
nie poruszono niezwykle ciekawej problematyki, ktora skadingd mogtaby postuzy¢ za
temat osobnej pracy. Mianowicie, nie odniesiono si¢ co do sposobu wyboru sgdziow
sadow, jakie okresla si¢ wspdlnym mianem sadéw z ograniczong jurysdykcja (limited
jurisdiction). Chodzi tu wiec o wszelakiego rodzaju sagdy o wlasciwo$ci ograniczonej do
pewnej kategorii spraw badz pewnej kategorii podmiotoéw, na przyktad Sad Podatkowy
Stanéw Zjednoczonych (United States Tax Court), sady wojskowe (courts-martial),
sady spadkowe (probate courts), sady municypalne (municipal courts) czy sady hrabstw
(county courts). Zauwazy¢ przy tym potrzeba, ze cz¢$¢ amerykanskich sagdow o ograni-
czonej jurysdykcji nalezatoby jednakze uzna¢ za — postugujac sie rodzima nomenklaturg
—sady powszechne, bowiem ich ograniczona jurysdykcja nie wyraza si¢ w sprawowaniu
kontroli administracji publicznej ani w waskiej grupie podmiotéw posiadajacych zdol-
no$¢ sadowa, a przejawia si¢ w przypisaniu do rozpoznawania wyltacznie spraw o wy-
stepki badz wykroczenia czy spraw cywilnych, w ktorych warto$¢ przedmiotu sporu nie
przekracza okreslonej kwoty. Opracowane pomija takze zagadnienia zwigzane ze Sposo-
bem wyboru sedziéw istniejacych w czesci stanow sadow orzekajacych na zasadach
shuszno$ci (equity).

2. Metody wyboru sedziéw

Wybdr metody powolywania oséb na urzad sedziego od samego poczatku istnienia
Stanow Zjednoczonych byt jedng z najwazniejszych kwestii. Ojcowie zatozyciele nowe-
go panstwa uwazali, ze sprawny system sadownictwa oparty na niezawistych i odpowied-
nio przygotowanych sedziach zapewni stabilnos¢ USA. Podazajac za sposobem powoly-

wania sedziow federalnych (dozywotnim mianowaniem), wiadze stanowe réwniez

18 Art. V § 3(a) Konstytucji Stanu Teksas; art. VII § 4 Konstytucji Stanu Oklahoma.
1 Art. V § 5(a) Konstytucji Stanu Teksas; art. VII § 4 Konstytucji Stanu Oklahoma.
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sktaniaty si¢ ku dozywotniemu sprawowaniu urzgdu. Jednak juz na tym etapie pojawity
si¢ odmiennosci. Czg$¢ legislatur stanowych powotywata sedziow samodzielne, nato-
miast w pozostalych stanach wyboru dokonywat gubernator. W drugim przypadku jego
wybor musial zosta¢ zatwierdzony przez specjalng rade wyznaczang przez legislature®.

Takie podejscie ulegto zmianie w takcie kadencji prezydenta A. Jacksona?'. Stwo-
rzyt on tak zwany system tupow (spoils system), zgodnie z ktorym kazde stanowisko
w administracji publicznej czy tez innej w obrebie innej wiadzy, moze by¢ obsadzone
w drodze nominacji przez zwyciezce wyboréw. Tym samym mial on prawo do catkowi-
tej zmiany personalnej prawie na wszystkich szczeblach wladzy, zgodnie z pogladami
politycznymi kandydatow?. Z drugiej jednak strony stanowiska (w tym s¢dziowskie)
traktowane byly jak tupy zdobywane wtasnie w powszechnych wyborach. Przyczynito
si¢ to do zmiany metody powolywania sedziow. Wtadze¢ w tym aspekcie oddano w rece
wyborcow, ktorzy poprzez powszechne gltosowanie mogli obsadza¢ urzedy s¢dziow.
Zwolennicy tej metody podkreslali rowniez, ze przemawia za tym poglad, zgodnie z kt6-
rym osoby orzekajace w mniejszych spoltecznosciach powinny by¢é w pewien sposob
z nimi zwigzane, co pozwala zrozumie¢ lokalne uwarunkowania®. Z biegiem lat zwro-
cono jednak uwage na postepujace zaangazowanie polityczne sedziow, ktore z cala pew-
nos$cig nie byto uznawane za pozytywne zjawisko. Rozwigzaniem tego problemu miaty
by¢, popularne obecnie, wybory bezpartyjne, w ktoérych kandydaci nie ujawniaja swojej
przynaleznosci partyjnej (czy tez poparcia danego srodowiska politycznego).

Na poczatku XX w. dalsze zmagania z upolitycznianiem wyborow s¢dziéw dopro-
wadzity do wyksztalcenia si¢ trzeciego sposobu powotywania s¢dziow, jakim stat si¢
wybor merytoryczny (merit selection). Zaktadat on zaangazowanie w procedure wyboru
gubernatora oraz specjalnej komisji nominacyjnej, dokonujacej weryfikacji wszystkich
kandydatow. Obowigzkowym elementem calego postepowania byly pozniejsze wybory
(retention election)*, podczas ktorych obywatele wypowiadali si¢ w kwestii utrzymania
urzedu przez sedziego mianowanego przez wladze stanowe.

Wspolczesnie zastosowanie majg wszystkie wymienione wyzej metody powoty-
wania s¢dziow, ktore sporadycznie uzupetniane sa o kolejne sposoby. Tym samym wy-

rézniamy pie¢ gtownych metod. Pierwsza z nich to wspomniane wczesniej wybory par-

2 ML.A. Celeste, The Debate over the Selection and Retention of Judges: How Judges Can Ride the
Wave, ,,Court Review”, 2010, vol. 46, s. 83, http://aja.ncsc.dni.us/pdfs/DebateOverSelectionAndRetention
OfJudges.pdf [dostep 1.12.2016].

2l Lata 1829-1837

22J. Supernat, Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management, http://www.
supernat.pl/artykuly/administracja_publiczna w_swietle koncepcji_new_public_management.html#p10
[dostep 1.12.2016].

2 ML.A. Celeste, op. cit., s. 83.

2+ Zagadnienie szerzej omowione w ostatniej cze$ci pracy.
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tyjne (partisan election). Na odpowiednich kartach do glosowania oprocz nazwisk
kandydatow wskazana jest ich przynalezno$¢ partyjna, co najczesciej wskazuje na ich
poglady®. Wybory te zblizone sg wiec w istocie to zwyktych wyboréw dotyczgcych ob-
sadzania stanowisk politycznych, na przyktad gubernatora. Poczatkowo znalazty one
szerokie zastosowanie w wielu stanach na wszystkich poziomach sagdownictwa. Z bie-
giem lat skupiono si¢ jednak na problematyce niezawistosci s¢dzidéw, a zwlaszcza ,,uwol-
nienia” ich od wszelkich politycznych naciskéw. Przyczynito si¢ to do stopniowego wy-
pierania wyborow partyjnych na rzecz mniej upolitycznionych procedur. Jak mozna
zauwazy¢ w tabeli stanowiacej zatacznik do niniejszego artykutu, obecnie tylko siedem
standw korzysta z tej metody powotywania sedzidw na wszystkich szczeblach sagdow-
nictwa. Sg to: Alaska, Illinois, Luizjana, Nowy Meksyk, Pensylwania, Teksas oraz Wir-
ginia Zachodnia. Znacznie bardziej popularne jest przeprowadzanie wybordéw partyj-
nych w celu wytonienia sktadu sadow I instancji. Taka mozliwo$¢ dopuszcza migdzy
innymi ustawodawstwo Indiany, Nowego Jorku czy Tennessee?.

Wybory partyjne pojawiaja si¢ réwniez jako element innych metod obsadzania
urzedow sedziowskich w stanach, ktore wyksztalcity wiasne, oryginalne procedury
w tym zakresie. Stosunkowo czgsto spotkanym rozwigzaniem jest poprzedzenie wybo-
row bezpartyjnych, partyjnymi prawyborami. Majg one zastosowanie mi¢dzy innymi
w Arizonie czy w Ohio.

Ciekawy system wyborczy obowigzuje w stanie Karolina Polnocna. Zgodnie z obo-
wigzujacym tam prawem, zardéwno wybory do sagdu najwyzszego, jak i do sadow nizsze-
go stopnia sg bezpartyjne?’. Mimo to kandydaci na sedziow sadu apelacyjnego od 2015 .
obowigzani sg do ujawniania swojej przynalezno$ci partyjnej (mozliwe jest rowniez
wskazanie na jej brak), a informacja o niej jest zawierana na karcie do glosowania®.
Stawia to wigc pod znakiem zapytania obecng metode stosowang przy wyborze sedziow
w tym stanie, co w do$¢ jasny sposob obrazuje trudno$é, jaka napotyka jakakolwiek
proba usystematyzowania omawianej tematyki.

Kolejna ze wspoétczesnie stosowanych metod ksztattowania sktadu sadow stano-
wych sa wybory bezpartyjne (nonpartisan election). Zblizone sg w swej formie do
wszelkich innych wyboréw powszechnych z tg jednak ro6znica, ze na kartach do gloso-
wania nie wskazuje si¢ na przynalezno$¢ partyjng kandydata. Zgodnie z historycznymi

z B. Dann, R. Hansen, Judicial Retention Elections, ,,Loyola of Los Angeles Law Review”, 2001, vol. 34,
s. 1438, http://digitalcommons.Ilmu.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=2299&context=lIr [dostep 1.12.2016].

26 American Judicature Society, Judicial Selection in the States Appellate and General Jurisdiction Courts,
https://web.archive.org/web/20141208194400/, http://www.judicialselection.us/uploads/documents/Judicial
Selection_Charts_1196376173077.pdf [dostep 1.12.2016].

27 North Carolina General Statutes § 163-322. Przypis zawiera odwotanie do stanowego zbioru prawa,
a zasady jego odczytu sg zblizone z przedstawionymi w przypisie 6.

28 North Carolina General Statutes § 163-323(h).
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trendami wiele standw zadecydowato o rezygnacji z wyboréw partyjnych na rzecz wta-
$nie tej formy. Wskazuje sig, ze takiej zmiany dokonato 14 legislatur stanowych®. I cho¢
z czasem zaczely one ustgpowaé metodzie merytorycznej, to wybory bezpartyjne nadal
obecne sa w blisko 20 stanach*’. Zdecydowanie najczgsciej stosuje si¢ ja przy wyborach
sedziow sadow I instancji, jednak mozna rowniez odnalez¢ stany, w ktorych nawet se¢-
dziowie sadow najwyzszych pochodzg z glosowania powszechnego. Obecnie obywatele
maja takie prawo w 13 stanach’'.

Gtowna przestanka do wdrozenia wybordéw bezpartyjnych byta oczywiscie proba
catkowitego oddzielenia wladzy sadowniczej od ustawodawczej czy wykonawczej. Jed-
nak specyficzne, amerykanskie podej$cie do tego zagadnienia, zupelnie odmienne od
kontynentalnego, doprowadzito do stworzenia mieszanych systemdow, w ktorych nie po-
zbyto si¢ calkowicie czynnika politycznego. I tak na przyktad w stanie Michigan wszy-
scy sedziowie wybierani s3g w drodze wyboréw bezpartyjnych®:. Mimo tego kandydaci
na s¢dziow sadu najwyzszego wskazywani sa przez partie polityczne podczas konwen-
cji3. W takiej sytuacji trudno wigc przypuszczaé, aby poglady polityczne przysziych
sedzidw nie byty znane wyborcom.

Niektore ze stanowych konstytucji zawieraja bardzo szczegdtowe postanowienia
okreslajace terminy przeprowadzania wyborow i obejmowania urzedow. Wybory odby-
waja si¢ najczesciej we wtorek nastepujacy po pierwszym poniedziatku listopada.
W wigkszo$ci standw jest to dzien, w ktorym wybierani sg zarowno urz¢dnicy z guber-
natorem (governor), jego zastepca (lieutenant governor), sekretarzem stanu (secretary
of state), stanowym prokuratorem generalnym (attorney general) i glownym skarbni-
kiem (general treasurer) na czele, jak i cztonkowie stanowych i lokalnych organow pra-
wodawczych. Jest to na dodatek data glosowania w ogdlnokrajowych wyborach prezy-
denckich* i w wyborach do Kongresu®, a zatem niejednokrotnie zdarza si¢, ze wtorek
po pierwszym poniedziatku listopada jest dniem, w ktérym wybierani sa urzednicy
i przedstawiciele lokalni, stanowi i federalni oraz s¢dziowie stanowi. Prawo stanowe
reguluje takze termin objecia urzedu, przy czym jest nim zazwyczaj jeden z pierwszych

dni stycznia. Z kolei sgdziowie sadow apelacyjnych w Ohio oraz sedziowie wiskonsyn-

2 M.A. Celeste, op. Cit., s. 82.

3% American Judicature Society, op. Cit.

31 Arkansas, Georgia, Idaho, Kentucky, Michigan, Minnesota, Mississippi, Montana, Nevada, Ohio,
Oregon, Pétnocna Dakota, Péinocna Karolina, Washington, Wisconsin. Za: ibidem.

32 Art. VI § 2 Konstytucji Stanu Michigan.

3 Michigan Compiled Laws § 168.392.

#3USC.§ 1.

$2US.C.§1;2US.C.§7.
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skiego sadu najwyzszego, w odréznieniu od pozostatych sedziow w obu stanach, obej-
muja urzad odpowiednio 9 lutego®® i 1 sierpnia®’.

W wyniku kompromisu miedzy zwolennikami i przeciwnikami dwoch poprzed-
nich sposoboéw obsadzania stanowisk sedziowskich wyksztalcit si¢ tak zwany wybor
merytoryczny. Czgsto okreslany jest rOwniez mianem planu Missouri, gdyz to wtasnie
w tym stanie w 1940 r. opracowano najbardziej rozpowszechniong forme wyboru wspo-
maganego’®®. Metoda ta oparta jest w duzej mierze na istnieniu specjalnie powotanej ko-
misji nominacyjnej (nominating commission). W jej sktad wchodza zarowno osoby
o wyksztatceniu prawniczym, jak i nieposiadajgce go, ktore nie sa cztlonkami zadnego
ugrupowania politycznego. Ich zadaniem jest weryfikacja kandydatur, przeprowadzanie
rozméw z kandydatami oraz ostatecznie wytypowanie osob spetniajacych kryteria do
objecia stanowiska®. Obecnie tego typu komisje funkcjonujg w 38 stanach®’. W zalezno-
$ci od przyjetego systemu, w obrebie jednego stanu moze funkcjonowac jedna komisja
dla kazdego ze szczebli sadownictwa (np. Potnocna Dakota) lub nawet kilkadziesiat
odrebnych dla kazdego z okregow (np. Kentucky, Towa)*!. Cztonkowie komisji bedacy
prawnikami powotywani sg zwykle przez stowarzyszenia prawnikow (bar association).
Natomiast pozostate osoby wskazywane sg zazwyczaj przez gubernatora®.

Drugi etap wyboru merytorycznego rozpoczyna si¢ wraz z przekazaniem listy kan-
dydatow sporzadzonej przez komisje do gubernatora. To do niego nalezy ostateczna decy-
zja o wyborze sedziego oraz jego pdzniejsze mianowanie. Sporadycznie spotykane jest
takze rozwigzanie, w ktorym to wybor dokonywany jest przez legislature stanowq. Nieza-
leznie jednak od wskazanego organu powolujacego, istota ,,planu Missouri” jest pdzniej-
sze zatwierdzenie danej kandydatury w drodze wyborow zwanych retention election®.

Omawiana metoda jest w podobnym stopniu stosowana na wszystkich szczeblach
sadownictwa stanowego. Mozna jednak zauwazyc¢ jej duza popularnos¢ przy ksztattowa-
niu sktadu osobowego sadow najwyzszych. Obecnie az 21 stanow korzysta z klasyczne;j

formy wyboru merytorycznego przy wytanianiu sedziow najwyzszej instancji (tj. powo-

3¢ Ohio Revised Code § 2501.02.

37 Art. VII § 4(1) Konstytucji Stanu Wisconsin.

3% Warto jednak zaznaczy¢, ze juz kilkadziesiat lat wezesniej podobne rozwigzano przyjeto m.in. w Ka-
lifornii czy Luizjanie. Za: M.A. Celeste, op. Cit., s. 83.

¥ V. Cecil, Merit Selection and Retention: The Great Compromise? Not Necessarily, ,,Court Review”
2002, vol. 39, s. 20, http://aja.ncsc.dni.us/courtrv/cr39-3/CR39-3Cecil.pdf [dostep 1.12.2016].

40 The American Judicature Society, Judicial Merit Selection: Current Status, http://www.judicial
selection.us/uploads/documents/Judicial Merit Charts 0FC20225EC6C2.pdf [dostep 1.12.2016].

41 Ibidem.

4 J. Colquitt, Rethinking Judicial Nominating Commissions: Independence, Accountability, and Public
Support, ,,Fordham Urban Law Journal” 2006, vol. 34, s. 94, http://ir.lawnet.fordham.edu/cgi/viewcontent.
cgi?article=1938&context=ulj [dostep 1.12.2016].

“ ML.A. Celeste, op. Cit., s. 85.
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lanie przez gubernatora spos$rod kandydatow przedstawionych przez komisje), a 3 kolej-
ne czynia to z drobnymi modyfikacjami (tj. Connecticut, Maine, Massachusetts).

Zwolennicy wyboru merytorycznego podkreslaja, ze metoda ta pozwala na mozli-
wie najlepszy wybor sedziow ze wzgledu na posiadane przez nich kwalifikacje czy do-
swiadczenie. Komisja weryfikuje osiagniecia kandydata oraz dokonuje oceny, czy kan-
dydatura spetnia okre§lone prawem przestanki. Co wigcej, zastosowanie planu Missouri
daje wigksze szanse na zapewnienie odpowiedniej reprezentacji w sktadach orzekaja-
cych przedstawicieli mniejszosci, ktorzy z pewnoscig nie odniesliby sukcesu w wybo-
rach powszechnych. Z drugiej jednak strony, przeciwnicy takiego rozwigzania twierdza,
ze jest to kolejna upolityczniona metoda, ktdra uzaleznia objecie urzedu wytacznie od
preferencji aktualnej wtadzy stanowej*.

Zaprezentowane powyzej trzy sposoby wyboru s¢dziow sadow stanowych cechuja
si¢ bezposrednim udziatem obywateli, co stanowi swoisty fenomen w skali §wiatowe;.
Podobnie jednak jak w systemach kontynentalnych, tak i w Stanach Zjednoczonych
funkcjonujg rowniez procedury wykluczajace udzial obywateli przy wskazywaniu no-
wych sedziow. Jest to powotanie przez legislatywe (legislative appointment) oraz powo-
tanie przez gubernatora (gubernatorial appointment).

Pierwsza z nich, jak sama nazwa wskazuje, polega na tym, ze to cztonkowie stano-
wych organdéw prawodawczych dokonuja wyboru sedzidow. Obecnie metoda ta stosowa-
na jest wyltacznie w dwoch stanach — Karolinie Potudniowej* 1 Wirginii*® — ktére wyko-
rzystujg ja na wszystkich szczeblach sagdownictwa. W przypadku pierwszego z tych
stanow kandydat musi uzyska¢ zwykta wickszos¢ gtosow podczas glosowania potaczo-
nych izb Zgromadzenia Ogo6lnego (General Assembly), aby objac urzad na okres 10 (Sad
Najwyzszy) lub 6 lat (sady I i IT instancji)*’. Natomiast w Wirginii kazda z izb stanowej
legislatury glosuje osobno. Wybrany zostaje kandydat, ktory uzyska zwykta wickszosé
glosow w obu izbach. Uprawnia go to petnienia funkcji sedziego przez 12 (Sad Najwyz-
szy) lub 8 lat (sady I i II instancji)*.

Powotanie przez gubernatora, jak wspomniano wczesniej, jest najstarsza metoda
obsadzania urzeddéw sedziowskich. Z czasem tracita na znaczeniu i obecnie stosuje si¢ ja
sporadycznie, gtownie w przypadkach uzupehiania sktadow sedziowskich badz przy
tworzeniu nowych sadow. W trzech stanach gubernator zachowat uprawnienie do powo-
fania w ramach standardowej procedury, jednak jego decyzja kazdorazowo wymaga za-

twierdzenia przez inny organ. W przypadku Kalifornii dokonuje tego specjalna komisja,

V. Cecil, op. cit., s. 21-22.

4 Art. V § 3, 81 13 Konstytucji Stanu Karolina Potudniowa.

46 Art. VI § 7 Konstytucji Stanu Wirginia.

47 Sedzia wybierany jest sposrod kandydatéw przedstawionych przez komisje.
4 Art. VI § 7 Konstytucji Stanu Wirginia.
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natomiast w Maine i New Jersey senat®. Pojawia si¢ wigc pytanie, kiedy mozna mowié
0 wyborze merytorycznym, a kiedy o powolaniu przez gubernatora. Zdaniem autorow,
kluczowa kwestig jest obecnos¢ lub brak wstepnej weryfikacji kandydatow przez nieza-
lezne od egzekutywy ciato. W stanie Maine istnieje komisja nominacyjna zblizona
w swych zadaniach do tej znanej z planu Missouri, dlatego wlasciwe wydaje si¢ zalicze-
nie tego stanu do grona stosujgcych wybor merytoryczny®. Przyjecie takiego zatozenia
prowadzi wigc do wniosku, ze powotanie przez gubernatora stosowane jest wyltacznie
w stanach Kalifornia oraz New Jersey.

Z przedstawionych powyzej pieciu metod powolywania sedziow sadow stanowych,
trzy mozna uzna¢ za instytucje demokracji bezposredniej. Wszystkie z nich sg obecnie
stosowane w przer6znych kombinacjach i nierzadko dostosowywane sa do miejscowych
realiow. Jak mozna zauwazy¢ w tabeli stanowiacej zatacznik do artykutu, 35 stanow
stosuje t¢ samg metode wyboru w przypadku sadow wszystkich instancji. Pozostate
w zdecydowanej wigkszo$ci ograniczajg udziat czynnika spotecznego przy wybieraniu
sedziow sadow najwyzszych. Za niepozostawiajacy watpliwosci przyktad niejednolito-
$ci metod powolywania s¢dziow istniejacych w obrgbie jednego stanu moze postuzyé
stan Nowy Jork. Funkcjonujg tam réwnolegle az trzy modele wyboru sgdziow. S¢dzio-
wie nowojorskiego sadu apelacyjnego powolywani sa przez gubernatora na 14-letnig
kadencje¢®!, ,,za radg i zgoda” stanowego senatu, spomiedzy kandydatow zarekomendo-
wanych przez komisj¢ nominacyjng®?. Komisja sktada si¢ z 12 cztonkow, z ktorych czte-
rech powotywanych jest przez gubernatora, czterech przez prezesa sadu apelacyjnego,
a pozostala czworke wyznaczajg odpowiednio spiker izby nizszej (speaker of the assem-
bly), tymczasowy przewodniczacy stanowego senatu (temporary president of the sena-
te), lider mniejszosci w izbie nizszej (minority leader of the assembly) oraz lider mniej-
szo$ci w senacie (minority leader of the senate)**. Na uwage, bez watpienia, zastuguje

zagwarantowane prawnie uczestnictwo cztonkdéw partii opozycyjnej w procedurze no-

4 American Bar Association Coalition for Justice, Judicial Selection: The Process of Choosing Judges,
s. 5, https://www.americanbar.org/content/dam/aba/migrated/JusticeCenter/Justice/PublicDocuments/judicial
selection_roadmap.authcheckdam.pdf [dostep 1.12.2016].

5 National Center for State Courts, Methods of Judicial Selection: Maine, http://www.judicialselection.
us/judicial_selection/methods/judicial nominating _commissions.cfm?state=ME [dostep 1.12.2016].

ST Art. VI § 2(a) Konstytucji Stanu Nowy Jork.

52 Art. VI § 2(e) Konstytucji Stanu Nowy Jork.

3 W stanie Nowy Jork izbie wyzszej przewodniczy z urzedu zastepca gubernatora, niemniej senat wy-
biera sposrod swoich cztonkow tymczasowego przewodniczacego, ktory na co dzien kieruje obradami. Po-
dobne rozwigzanie ustrojowe funkcjonuje takze w wigkszosci amerykanskich standw, jak i na poziomie fe-
deralnym — przewodniczacym Senatu jest Wiceprezydent Stanéw Zjednoczonych, a sposrod urzgdujacych
senatorow wybierany jest przewodniczacy pro tempore (president pro tempore). Zob. szerzej: art. IV § 6
Konstytucji Stanu Nowy Jork, art. III § 9 Konstytucji Stanu Nowy Jork oraz art. I § 3 Konstytucji Stanow
Zjednoczonych.

s+ Art. VI § 2(d)(1) Konstytucji Stanu Nowy Jork.
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minacyjnej. Sedziowie sadu najwyzszego wybierani sg z kolei w wyborach powszech-
nych, a ich kadencja wynosi — podobnie jak w przypadku sedziéw sadu apelacyjnego —
14 1at®. Sedziow wydziatow apelacyjnych sadu najwyzszego powoluje za$ gubernator
sposrod sedziow tegoz sadu na pigcioletni okres urzedowania badz okres pozostaty do
zakonczenia kadencji sedziego sadu najwyzszego, w zaleznosci od tego, ktory z nich jest
krotszy, a przewodniczacych wydziatow (presiding justices) na czas pozostaty do upty-
wu ich kadencji®.

3. Wymogi do objecia urzedu i dlugos¢ kadenciji

Kwalifikacje wymagane od kandydatow na urzad unormowane sg, podobnie zresz-
ta jak dlugos¢ kadencji sedziego czy sposob elekcji, w prawie stanowym. Stanowe regu-
lacje w dos$¢ zréznicowany sposob okreslaja wymagania do objecia urzedu sedziego,
przede wszystkim postugujac si¢ — w roznych konfiguracjach — przestankami posiadania
stosownego wyksztalcenia, praktyki adwokackiej, domicylu oraz osiggniecia odpowied-
niego wieku.

Przykladowo — w Nevadzie do ubiegania si¢ o urzad s¢dziego dystryktowego upra-
wiona jest wylacznie osoba, ktora ukonczyta 25 lat, jest kwalifikowanym wyborca (quali-
fied elector), mieszkancem stanu przez 2 lata bezposrednio poprzedzajace elekcje, bedaca
jednoczesnie w chwili wyboru licencjonowanym adwokatem dopuszczonym do prakty-
kowania w stanie Nevada, a w czasie poprzedzajacym elekcje licencjonowanym adwoka-
tem dopuszczonym do praktykowania w jakimkolwiek amerykanskim stanie badz w Dys-
trykcie Kolumbii w sumie przez nie mniej niz 10 lat, w tym co najmniej przez 2 lata
w Nevadzie oraz nigdy niepozbawiong urzedu sedziego przez legislature stanowa lub
komisje dyscyplinarng®’. Przestanka bycia wyborca wskazuje posrednio takze na wymog
posiadania obywatelstwa Stanow Zjednoczonych, poniewaz w mysl postanowien stano-
wej konstytucji prawa wyborcze w Nevadzie przystuguja wytacznie obywatelom amery-
kanskim®. W stosunku do s¢dziow stanowego sadu najwyzszego i sadu apelacyjnego
wymogi sg identyczne z powyzszymi, przy czym bedaca warunkiem dhugos$¢ okresu
praktykowania jako licencjonowany adwokat zostata wydtuzona do 15 lat™.

Przy okreslaniu kwalifikacji wymaganych do objecia urzedu sedziego, prawo-
dawstwo poszczegolnych standw postuguje sie niekiedy takze zwrotami odsylajagcymi
do czynnikéw pozanormatywnych. Konstytucja Arizony wskazuje na przestanke ,,do-

55 Art. VI § 6(c) Konstytucji Stanu Nowy Jork.

¢ Art. VI § 4(c) Konstytucji Stanu Nowy Jork.

57 Nevada Revised Statutes § 3.060(1).

% Art. 2 § 1 Konstytucji Stanu Nevada.

% Nevada Revised Statutes § 2.020(1); Nevada Revised Statutes § 2A.020(1).
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brego charakteru moralnego” (good moral character)®, ktorym to kandydat musi si¢
legitymowac.

Dhugos$¢ kadencji sedziow jest zréznicowana i zalezna od przyjetego w danym sta-
nie unormowania. Ponadto w obrebie jednego stanu dlugos¢ kadencji dosy¢ czesto nie
jest uregulowana jednolicie, a sedziowie sadow wyzszych szczebli urzeduja dtuzej ani-
zeli pozostali sedziowie. Ze wzgledu na opisane powyzej rozbieznosci nie sposdb wska-
zag, ile lat trwa przecietna kadencja amerykanskiego sedziego stanowego, niemniej wy-
raznie widoczne jest, iz w wiekszosci standw okres urzedowania sedzidow jest dluzszy od
kadencji urz¢dniczych i parlamentarnych. O ile bowiem kadencje urzednikoéw oraz
przedstawicieli stanowych i lokalnych w wigkszosci standw wynosza 4 lata, o tyle
w przypadku sedziéow kadencje zazwyczaj trwaja ponad 4 lata badz kadencyjnos¢ nie
wystepuje w ogole.

Dla przyktadu, kadencja sedziéw wynosi: w Connecticut 8 lat®!, w Nevadzie 6 lat®?,
w Georgii 6 lat dla sedziow sadu najwyzszego oraz sadu apelacyjnego® i 4 lata dla s¢-
dziow sadow wyzszej instancji®®, w Kolorado 10 lat dla s¢dziéw sadu najwyzszego®,
8 lat dla sedziow sgdu apelacyjnego®, a 6 lat dla sedziow sadow dystryktowych®’, w Lu-
izjanie 10 lat dla s¢dzidw sadu najwyzszego®® oraz sadow apelacyjnych® i 6 lat dla se-
dziow sadow dystryktowych™. W przywotanym juz uprzednio stanie Nowy Jork kaden-
cja sedziow wynosi za$ 14 lat. Interesujace rozwiagzanie przewidziat w zakresie kadencji
sedziowskich ustrojodawca w Ohio. Konstytucja Stanu Ohio, stanowiac, iz sgdziowie
sadu najwyzszego, sadow apelacyjnych i sadéow spraw pospolitych wybierani sg na ka-
dencje trwajace nie krocej niz 6 lat (terms of not less than six years)”', pozostawia jed-
noczesnie ustawodawcy zwyktemu wybor w okresleniu ich dtugosci. Niemniej jednak
regulacje ustawowe okreslity dlugo$¢ kadencji sedziow wszystkich przywotanych po-
wyzej sadow na 6 lat”.

Prawodawstwo stanowe w zréznicowany sposob reguluje takze wiek, do ktorego
sedziowie moga peli¢ urzad. W stanach, ktére wprowadzily ograniczenie wiekowe,
oscyluje ono w okolicach wieku 70 lat. Przyktadowo, w Karolinie Pélnocnej sedzia

% Art. VI § 61 22 Konstytucji Stanu Arizona.

¢ Art. V § 2 Konstytucji Stanu Connecticut; Connecticut General Statutes § 51-197¢(a).
2 Art. 6 § 3, 3A(2) i 5 Konstytucji Stanu Nevada.

8 Art. VI § VII(I) Konstytucji Stanu Georgia.

¢ Ibidem.

¢ Art. VI § 7 Konstytucji Stanu Kolorado.

% Colorado Revised Statutes 13-4-104(1).

7 Art. VI § 10(2) Konstytucji Stanu Kolorado.

% Art. V § 3 Konstytucji Stanu Luizjana.

% Art. V § 8(C) Konstytucji Stanu Luizjana.

0 Art. V § 15(C)Konstytucji Stanu Luizjana.

T Art. IV § 6(A)(1), (2) i (3) Konstytucji Stanu Ohio.

2 Ohio Revised Code § 2301.01; Ohio Revised Code § 2501.02; Ohio Revised Code § 2503.03.
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moze peti¢ urzad najpozniej do ostatniego dnia miesigca, w ktorym ukonczyt 72. rok
zycia”. Nieco odmiennie ograniczenie wiekowe uregulowano w New Jersey. W tym sta-
nie s¢dziowie powolywani sg w procedurze znanej ze szczebla federalnego — sedziow
nominuje gubernator ,,za rada i zgoda” stanowego senatu™. W New Jersey sedziowie
urze¢duja przez 7 lat, po czym moga zosta¢ ponownie wybrani (reappointment) w opisa-
nej powyzej procedurze i wowczas petnig urzad do 70. roku zycia, o ile sprawujg go
nienagannie (during good behawior)”™. W czesci standw nie istnieja natomiast zadne
ograniczenia pod wzgledem wieku, a sedziowie moga urzedowac tak dhugo, jak bedzie
odnawiany im mandat w stosowanej procedurze. Jeszcze inne rozwigzanie obowigzuje
z kolei w Rhode Island. Gubernator powotuje osobe na urzad sedziego sposrod kandy-
datur przedstawionych przez komisj¢ nominacyjng’. Gubernatorskg nominacje musi
zatwierdzi¢ senat’’, a w przypadku sedziow sagdu najwyzszego obie izby stanowej legi-
slatury”®. W stanie Rhode Island s¢dziowie mogg petni¢ urzad nawet dozywotnio, dopd-
ki sprawuja go nienagannie’™. Podobnie jak w przypadku sedziow federalnych nie wy-
stepuje tu kadencyjnos¢ urzedow sedziowskich, a sg¢dziowie stanowi sprawujg swoj
urzad do czasu opuszczenia go wskutek rezygnacji, $mierci czy usunigcia poprzez odpo-

wiednie postepowanie.

4. Usuniecie z urzedu

W prawodawstwie stanowym przyjeto roznorakie rozwigzania prawne majace na
celu pozbawienie sedziego zajmowanego urzedu. Wsrod nich mozna wyr6zni¢ w szcze-
golnosci instytucje, takie jak impeachment, recall, odwotanie przez parlament stanowy
w drodze glosowania, usunigcie przez gubernatora na odezwe (address) obu izb parla-
mentu stanowego czy usuniecie przez odpowiednig komisj¢ badz na jej wniosek przez
sad. W niemal wszystkich stanach nie ograniczono si¢ przy tym do przyjecia wytacznie
jednej z drog proceduralnych skutkujacych zdjeciem z urzedu, a wskazane powyzej pro-
cedury funkcjonuja obok siebie, tworzac spdjny system kontroli pracy sgdziow.

Impeachment, rozumiany jako procedowane przez cialo przedstawicielskie quasi-
sadowe postgpowanie majace na celu pozbawieniu urzedu, jest stosunkowo najbardziej
rozpowszechniong metoda pozbawienie urzedu oso6b wybranych w wyborach powszech-

73 North Carolina General Statutes § 7A-4.20.

™ Art. VI § VI(1) Konstytucji Stanu New Jersey.

S Art. VI § VI(3) Konstytucji Stanu New Jersey.

" Art. X § 4 Konstytucji Stanu Rhode Island.

77 Art. X § 4 in fine Konstytucji Stanu Rhode Island.

8 Art. X § 4 in principio Konstytucji Stanu Rhode Island.
" Art. X § 5 Konstytucji Stanu Rhode Island.
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nych. Wyraznie jednak nalezy zaznaczy¢, ze w odroznieniu od wystepujacej na kontynen-
cie europejskim odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej za naruszenie prawa w zwigzku z zaj-
mowanym stanowiskiem lub w zakresie urzgdowania, impeachment nie stuzy wytacznie
pociagnigciu do odpowiedzialnosci za ztamanie prawa, lecz — w zalezno$ci od rozwigzan
przyjetych w poszczegdlnych stanach — moze umozliwia¢ zdjecie z urzedu takze za za-
niedbanie obowigzkéw czy niekompetencje. Procedura impeachmentu polega za$ na po-
stawieniu przez izb¢ nizsza organu przedstawicielskiego w stan oskarzenia przed izba
wyzszg (senatem) pelniaca wowczas funkcje sadu. Senatorowie przed rozpoczeciem po-
siedzenia najpierw sktadajg przysiege albo o$wiadczenie w miejsce przysiegi (oath or af-
firmation). Orzeczenie skazujace zapada wigkszoscig dwoch trzecich glosow, przy czym
nie mozna orzec kary surowszej niz usunigcie z urze¢du lub pozbawienie zdolnosci (disqu-
alification) do sprawowania funkcji honorowych i odptatnych. Pozbawienie urzedu wsku-
tek przeprowadzenia procedury impeachmentu nie wyklucza natomiast pociagniecia do
odpowiedzialnos$ci karnej i skazania zgodnie z prawem powszechnie obowigzujacym.
Inng wartg odnotowania instytucja jest recall, czyli gtosowanie nad odwotaniem
inicjowane zebraniem stosownej liczby podpiséw pod stosownym wnioskiem (petition).
Prawo stanowe w zroéznicowany sposob okresla krag podmiotow, ktorych odwotanie
w drodze procedury recall jest dopuszczalne. W Nevadzie odwotaniu podlega ,.kazdy
publiczny urzednik w stanie Nevada” (every public officer in the State of Nevada)®,
w Minnesocie ,,cztonek Senatu lub Izby Reprezentantow, urzednik stanowej wtadzy wy-
konawczej wskazany w sekeji 1 artykutu V konstytucji, a takze s¢dzia sadu najwyzszego,
sadu apelacyjnego albo sadu okregowego” (a member of the senate or the house of repre-
sentatives, an executive officer of the state identified in section 1 of article V of the con-
stitution, or a judge of the supreme court, the court of appeals, or a district court)®!, z ko-
lei w stanie Idaho ,,kazdy urzgdnik publiczny w stanie Idaho [petniacy elekcyjny urzad,
z wyboru badz z mianowania — przyp. P.B.], z wyjatkiem sedziow” (every public officer
in the state of Idaho, excepting the judicial officers)®. Przyjete w danym stanie rozwig-
zanie normatywne determinuje rowniez warunki zainicjowania procedury. Odwotanie
w drodze recall mozliwe jest albo bez wzglgdu na ocen¢ pracy urzgdnika — i tym samym

moze by¢ postrzegane jako instrument kontroli w reku wyborcow — albo uzaleznione jest

80 Art. 2 § 9 Konstytucji Stanu Nevada.

81 Art. VIII § 6 Konstytucji Stanu Minnesota.

82 Art. VI § 6 Konstytucji Stanu Idaho. Zob. takze Idaho Code § 34-1701 — przywotany przepis dookre-
$la normg konstytucyjng, stanowiac o osobie petnigcej elekcyjny urzad, z wyboru badz z mianowania. Prze-
pis ten nie jest bynajmniej btednie skonstruowany, poniewaz przypadek penienia elekcyjnego urzedu w wy-
niku mianowania zachodzi w razie wystapienia wakatu na takim urzedzie. Wowczas bowiem — w zaleznosci
od rodzaju zawakowanego urzedu — gubernator stanu albo organ zarzadzajacy danego hrabstwa (board
of county commissioners) powoluje nastepce, ktory sprawuje urzad do czasu objecia go przez osobg wylo-
niong w kolejnych wyborach powszechnych.
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od dopuszczenia si¢ przezen okreslonego nagannego zachowania. W stanach, ktore przy-
jety drugi ze wskazanych modeli instytucji recall, przyczynami odwotania (grounds for
recall) najczeéciej sg ztamanie przysiegi, nienalezyte wykonywanie obowigzkow czy
popelnienie przestepstwa.

W przypadku wystgpienia wakatu — czy to w wyniku pozbawienia urzedu w drodze
stosownej procedury, czy tez wskutek Smierci badz rezygnacji — prawo stanowe przewi-
duje rozne rozwigzania dotyczace obsadzenia zawakowanego urzedu. W wigkszosci sta-
néw gubernator zyskuje wowczas uprawnienie do powotania nastepcy, ktory sprawuje
dany urzad do czasu objecia go przez osobe wytoniong w kolejnych wyborach powszech-
nych. Przyktadowo, w Nevadzie gubernator nie dysponuje nieograniczong swoboda wy-
boru, bowiem powotuje jednego sposrod trzech kandydatow zgloszonych przez wiasci-
wa komisje®’. Przy pozbawieniu urzedu wskutek procedury recall, w czeSci stanow
obowigzuje rozwigzanie, ktore zaktada za$ przeprowadzenie wyborow na dany urzad —

odrebnych od glosowania nad odwotaniem badz potaczonych z nim.

5. Retention election

W kontekscie omawiania sposobéw powotywania i odwotywania s¢dzidow w ame-
rykanskim porzadku prawnym niezbedne jest rowniez przyblizenie instytucji tak zwanej
retention election. Sg to wybory powszechne, w trakcie ktorych uprawnieni obywatele
decyduja o tym, czy aktualnie urzedujacy sedzia bedzie piastowat swoj urzad przez ko-
lejng kadencje, czy tez jego stanowisko powinna zaja¢ nowo wybrana osoba. Zgodnie
z jedng z definicji w trakcie takiego gtosowania dotychczasowy s¢dzia nie konkuruje
z innymi kandydatami®*. Jednak, jak to zwykle bywa w przypadku Stanéw Zjednoczo-
nych, stanowe regulacje doprowadzity do powstania wielu modyfikacji tego podstawo-
wego typu wyborow.

Retention election nierozerwalnie t3gczg si¢ z tak zwanym wyborem merytorycz-
nym. To wlasnie po wyznaczeniu kandydatow przez komisje i powotaniu ich przez gu-
bernatora (lub legislaturg) nastepuje glosowanie powszechne. W zaleznosci od szczegod-
towych regulacji stanowych osoby mianowane przez egzekutywe petig swoj urzad

przez wskazany okres probny, a nastgpnie zostaja poddani ocenie przez obywateli.

8 Art. 6 § 20(1) Konstytucji Stanu Nevada.

8 B. Canes-Wrone, T. Clark, J. Park, Judicial Independence and Retention Elections, ,,The Journal
of Law, Economics, & Organization”, vol. 28, 2012, s. 1, http://wws.princeton.edu/system/files/research/
documents/canes-wrone_judicial independence.pdf [dostep 1.12.2016].
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W przypadku uzyskania wymaganej wigkszosci gtosow se¢dzia zachowuje swoj urzad
i petni go do konca pierwotnie wyznaczonej kadencji®.

Wprowadzenie glosowania powszechnego do tak zwanego planu Missouri pozwa-
la na odpolitycznienie procedury oraz zaangazowanie czynnika spotecznego w ksztatto-
wanie wladzy sadowniczej. Glosowanie polegajace na prostym wskazaniu opcji ,,za”
lub ,,przeciw’ danej osobie, bez wskazania jego przynaleznosci partyjnej, miato w zato-
zeniu zacheci¢ glosujacych do oceny sedzidw wylgcznie na podstawie ich dziatalnosci
orzeczniczej. Jednak, jak podkresla si¢ w literaturze, mato ktory z wyborcow posiada
taka wiedze. Mimo to dotychczas przeprowadzane badania wykazaty, ze w zdecydowa-
nej wigkszosci osoby ubiegajace si¢ o reelekcje zachowuja urzad. W opracowaniach
przygotowanych pod koniec XX w., analizujacych wyniki retention election w dziesig-
ciu stanach stwierdzono, ze za ich pomoca urzad ,,utracito” jedynie 1% s¢dziow®.
Ewentualne odwotania zwigzane sa zwykle z powaznymi zarzutami natury etycznej
badz kontrowersyjng postawa sedziow®’.

Obecnie retention election przeprowadzane sa w 19 stanach, z czego w szesciu
z nich w odniesieniu do sedziow sadoéw wszystkich instancji®®.

Jedna z najwigkszych wad i problemow, z jakimi borykaja si¢ retention election,
jest niezwykle niska frekwencja (okreslana w anglojezycznej literaturze jako rolloff,
czyli unikanie glosowania), zwtaszcza w odniesieniu do innych wyboréw powszech-
nych. W niektorych stanach frekwencja wynosi $rednio 50%, jednak w skali catego kra-
ju mowi si¢ zwykle o 65%. Wing za to obarcza si¢ zazwyczaj niski stopien spotecznej
swiadomosci, zarowno co do samych wybordw, jak i kandydatow. Wiadze stanowe od
lat staraja si¢ walczy¢ z tym zjawiskiem, glownie przez edukacj¢ obywatelska, jednak
dotychczas nie zaobserwowano wiekszych zmian w liczbie 0s6b oddajacych glosy®.

Wielu przedstawicieli doktryny uwaza, ze retention election to jeden z najbardziej
optymalnych sposobdéw powolywania sedziow, zwlaszcza ze nie taczy si¢ on z koniecz-
noscig prowadzenia przez kandydatéw kosztownych kampanii. Wyborcy oceniajg wy-
facznie dotychczasowa prace sgdziego. Jednak pomimo pewnych zalet, przeprowadza-
nie retention election nadal wzbudza wiele kontrowersji. Uwaza sig, ze §wiadomo$¢
podlegania ocenie przez zwyklych obywateli musi wptywac na wyroki wydawane przez
sedziow w okresie probnym. I cho¢ liczne badania nie dawaly podstaw do wysuwania

takich wnioskow, to do$¢ tatwo znalez¢ mozna przypadki gtosowan, w ktorych nie uzy-

8 L. Aspin, W. Hall, Thirty Years of Judicial Retention Elections:An Update, ,,The Social Science Journal”,
vol. 37, 2000, s. 2, http://www.academia.edu/12942430/Thirty_years_of judicial retention_elections_an_
update [dostep 1.12.2016].

8 Ibidem,s.318.

87 B. Canes-Wrone, T. Clark, J. Park, op. cit., s. 2.

8 American Judicature Society, op. Cit.

8 L. Aspin, W. Hall, op. cit., s. 12—13.
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skali wymaganego poparcia sedziowie, ktorzy wczesniej podejmowali kontrowersyjne
decyzje. Najstynniejsza sprawa ostatnich lat bylo chociazby odwotanie trzech sgdziow
Sadu Najwyzszego Stanu lowa w 2010 ., ktdrzy rok wczesniej przyczynili si¢ do wyda-
nia wyroku dopuszczajacego zawieranie malzenstw homoseksualnych w lowa”.

6. Podsumowanie

Metody powolywania sedziow sadow stanowych w USA z calag pewnoscig rdznig
si¢ od tych znanych nam z systemow kontynentalnych. Nalezy jednak przyznac, iz pod-
stawy wprowadzenia kazdego z tych sposobow zastuguja na pelne uznanie. Che¢ zaan-
gazowania spoteczenstwa w tworzenie trzeciej wladzy czy tez dostosowanie sgdownic-
twa do biezacych zmian spoteczenstwa to postulaty, ktore przejawiaja si¢ w wielu
aspektach amerykanskiego ustroju i nie raz artykulowano je w orzecznictwie Sadu Naj-
wyzszego. Analizujac zmiany, jakie zachodzity w stanowych przepisach na przestrzeni
ostatnich kilkudziesieciu lat, z tatwoscig dostrzec mozna stopniowe odchodzenie od po-
litycznie uwarunkowanych decyzji z jednoczesnym zwigkszaniem uprawnien obywateli
w catej procedurze.

Nalezy wigc postawic sobie pytanie, czy zaprezentowane tu metody moglyby zna-
lez¢ zastosowanie takze w Polsce. Z pewnoscig stanowitoby to ciekawg alternatywe dla
obecnej regulacji zawartej w art. 179 Konstytucji RP?!, ktora catkowicie odrywa proces
powotywania sedziow od opinii spotecznej. Nalezy jednak dostrzec podstawowe roznice
w samym urzedzie sedziego, jego pozycji spotecznej, wymaganego wyksztalcenia czy
innych przestanek koniecznych do objecia tego urzedu, jakie wystepuja pomiedzy pol-
skim a amerykanskim porzadkiem prawnym. W odczuciu autoréw polski system ksztat-
cenia przysztych sedziow oraz wymogi formalne stawiane przed kandydatami nie daja
mozliwos$ci skorzystania z amerykanskich rozwigzan, przynajmniej na poziomie sagdow
I 1 II instancji. Mozna by jednak zastanowi¢ si¢ nad ich ewentualnym transponowaniem
do przepisow regulujacych powotywanie sedziow Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu
Administracyjnego czy tez Trybunatu Konstytucyjnego. Do rozwazenia pozostaje kwestia
tego, czy polskie spoleczenstwo, dotychczas praktycznie niezaangazowane w wymiar
sprawiedliwosci, chciatoby ponosi¢ odpowiedzialno$¢ natozong na nie w taki sposob.

% Zob. szerzej: M. May, Judicial retention elections after 2010, ,,Indiana Law Review” 2013, vol. 46,
https://mckinneylaw.iu.edu/ilr/pdf/vol46p59.pdf [dostep 1.12.2016]; V. Cecil, op. cit., s. 24.

I Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
z poézn. zm.).
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Zalacznik 1. Sady w poszczegdlnych stanach i Dystrykcie Kolumbii

Je(:::;::;ﬁﬁ:;alu Sad I instancji Sad apelacyjny Sad najwyzszy
Court of Criminal

Alabama circuit courts Appeals/Court of Civil Supreme Court

Appeal

Alaska Superior Court Court of Appeals Supreme Court

Arizona superior courts Court of Appeals Supreme Court

Arkansas circuit courts Court of Appeals Supreme Court

Connecticut Superior Court Appellate Court Supreme Court

Dakota Poludniowa circuit courts - Supreme Court

Dakota Pélnocna district courts Court of Appeals Supreme Court

New Jersey

Superior Court

Superior Court

Delaware Superior Court - Supreme Court
Dystrykt Kolumbii Superior Court - Court of Appeals
Floryda circuit courts district courts of appeal Supreme Court
Georgia superior courts Court of Appeals Supreme Court
Hawaje circuit courts Inte:;l:i;;ieaﬁ ourt Supreme Court
Idaho district courts Court of Appeals Supreme Court
Ilinois circuit courts Appellate Court Supreme Court
Indiana circuit courts/superior Court of Appeals Supreme Court
courts
Towa district courts Court of Appeals Supreme Court
Kansas district courts Court of Appeals Supreme Court
Kalifornia superior courts courts of appeal Supreme Court
Karolina Poludniowa circuit courts Court of Appeals Supreme Court
Karolina Pélnocna superior courts Court of Appeals Supreme Court
Kentucky circuit courts Court of Appeals Supreme Court
Kolorado district courts Court of Appeals Supreme Court
Luizjana district courts courts of appeal Supreme Court
Maine Superior Court - Supreme Judicial Court
Maryland circuit courts Court of Special Appeals Court of Appeals
Massachusetts Trial Court Appeals Court Supreme Judicial Court
Michigan circuit courts Court of Appeals Supreme Court
Minnesota district courts Court of Appeals Supreme Court
Missisipi circuit courts Court of Appeals Supreme Court
Missouri circuit courts Court of Appeals Supreme Court
Montana district courts - Supreme Court
Nebraska district courts Court of Appeals Supreme Court
Nevada district courts Court of Appeals Supreme Court
New Hampshire Superior Court - Supreme Court
Appellate Division,

Supreme Court
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Jednostka podziatu . .. . L
terytorialnego Sad I instancji Sad apelacyjny Sad najwyzszy
appellate divisions,
Nowy Jork Supreme Court Supreme Court Court of Appeals
Nowy Meksyk district courts Court of Appeals Supreme Court
Ohio courts of common pleas courts of appeals Supreme Court
s .. Supreme Court/Court
klah f Civil A 1
Oklahoma district courts Court of Civil Appeals of Criminal Appeals
Oregon circuit courts Court of Appeals Supreme Court
Pensylwania courts of common pleas Superior Court Supreme Court
Rhode Island Superior Court - Supreme Court
s Supreme Court/Court
Tek: f 1
eksas district courts courts of appeals of Criminal Appeals
Tennessee circuit courts Court O.f 4p peals/Court Supreme Court
of Criminal Appeals
Utah district courts Court of Appeals Supreme Court
Vermont Superior Court - Supreme Court
Waszyngton superior courts Court of Appeals Supreme Court
Wirginia circuit courts Court of Appeals Supreme Court
Wirginia Zachodnia circuit courts - Supreme Court
of Appeals
Wisconsin circuit courts Court of Appeals Supreme Court
Wyoming district courts — Supreme Court
— Nie istnieje sad apelacyjny.

Zrodlo: Opracowanie wiasne.

Zalacznik 2. Metody powolywania sedziow na poszczegélnych stopniach sadownictwa

w stanach
Jednostka podzialu . .. . -
terytorialnego Sad I instancji Sad apelacyjny Sad najwyzszy
Alabama Wybory partyjne Wybory partyjne Wybory partyjne
Alaska Wybor merytoryczny Wybor merytoryczny Wybor merytoryczny
. Wybory bezpartyjne/ . .
A
rizona Wybor merytoryczny Wybdr merytoryczny Wybor merytoryczny
Arkansas Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne
Nominacja gubernatora | Nominacja gubernatora | Nominacja gubernatora
. na podstawie rekomen- | na podstawie rekomen- | na podstawie rekomen-
Connecticut

dacji komisji oraz powo-
fanie przez legislature

dacji komisji oraz powo-
tanie przez legislaturg

dacji komisji oraz powo-
anie przez legislature

Dakota Poludniowa

Wybory bezpartyjne

Wybor merytoryczny
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senatu

Jednostka podziatu . .. . L
terytorialnego Sad I instancji Sad apelacyjny Sad najwyzszy
Wybbr przez Sad
Najwyzszy sposrod
aktywnych i emerytowa-
Dakota Péinocna Wybory bezpartyjne | nych sedziow I instancji, | Wybory bezpartyjne
emerytowanych sedziow
Sadu Najwyzszego oraz
prawnikow
Delaware Wybdr merytoryczny za B Wybdr merytoryczny za
zgoda senatu zgoda senatu
Dystrykt Wybér merytoryczny Wybér merytoryczny
(z udzialem prezydenta) - (z udzialem prezydenta)
Kolumbii z zatwierdzeniem senatu z zatwierdzeniem senatu
Floryda Wybory bezpartyjne Wybdr merytoryczny Wybor merytoryczny
Georgia Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne
Hawaie Wybor merytoryczny Wybor merytoryczny Wyboér merytoryczny
) z zatwierdzeniem senatu | z zatwierdzeniem senatu | z zatwierdzeniem senatu
Idaho Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne
Ilinois Wybory partyjne Wybory partyjne Wybory partyjne
Indiana Wybory partyjne* Wybor merytoryczny Wybor merytoryczny
Towa Wyboér merytoryczny Wybor merytoryczny Wybor merytoryczny
Powotanie przez guber- | Powolanie przez guber-
Kalifornia Wybory bezpartyjne | natora z zatwierdzeniem | natora z zatwierdzeniem
komisji komisji
, Powotanie przez guber-
Kansas W}{;;{);nr;rg:;tr}}:jf?y/ natora z zatwierdzeniem | Wybor merytoryczny

Karolina Poludniowa

Powotanie przez legi-

Powotanie przez legi-

Powotanie przez legi-

slature slature slature
Karolina Pélnocna Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne* Wybory bezpartyjne*
Kentucky Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne
Kolorado Wybor merytoryczny Wybor merytoryczny Wybér merytoryczny
Luizjana Wybory partyjne Wybory partyjne Wybory partyjne
Maine Wybor merytoryczny 3 Wybor merytoryczny
z zatwierdzeniem senatu z zatwierdzeniem senatu
Wyboér merytoryczny/ Wybor merytoryczny Wybor merytoryczny
Maryland . . . . .
Wybory bezpartyjne z zatwierdzeniem senatu | z zatwierdzeniem senatu
Wybor merytoryczny Wybor merytoryczny | Powolanie przez guber-
z zatwierdzeniem rady | z zatwierdzeniem rady | natora z zatwierdzeniem
Massachusetts .. .. ..
gubernatorskiej (gover- | gubernatorskiej (gover- rady gubernatorskiej
nor’s council) nor’s council) (governor’s council)
Michigan Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne
Minnesota Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne
Missisipi Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne
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Je(:::;::;ﬁﬁg;iam Sad I instancji Sad apelacyjny Sad najwyzszy
Missouri Wybory partyjne* Wybdr merytoryczny Wybor merytoryczny
Montana Wybory bezpartyjne - Wybory bezpartyjne
Nebraska Wybor merytoryczny Wybor merytoryczny Wyb6ér merytoryczny

Nevada Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne

New Hampshire

Nominacja gubernatora
na podstawie rekomen-
dacji komisji oraz po-
wotanie przez Executive
Council

Nominacja gubernatora
na podstawie rekomen-
dacji komisji oraz po-
wotanie przez Executive
Council

Powotanie gubernatora

Prezes Sadu Najwyzsze-
go kieruje poszczegol-

Powotanie gubernatora

New Jersey z zatwierdzeniem senatu nych sedzwyv ! mStanC.J.l z zatwierdzeniem senatu
do orzekania w kwestii
apelacji
. . Wybor merytoryczny za
Nowy Jork Wybory partyjne Wybor merytoryczny 2g0dg senatu
Nowy Meksyk Wybory partyjne Wybory partyjne Wybory partyjne
Ohio Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne
Oklahoma Wybory bezpartyjne Wybdr merytoryczny Wybér merytoryczny
Oregon Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne
Pensylwania Wybory partyjne Wybory partyjne Wybory partyjne
, Wybor merytoryczny
Rhode Island Wber mery_toryczny - z zatwierdzeniem obu
z zatwierdzeniem senatu . .
izb legislatury
Teksas Wybory partyjne Wybory partyjne Wybory partyjne
Tennessee Wybory partyjne Wybor merytoryczny Wybor merytoryczny
Utah Wybdr merytoryczny Wybor merytoryczny Wybér merytoryczny
z zatwierdzeniem senatu | z zatwierdzeniem senatu | z zatwierdzeniem senatu
Vermont Wybf)r merxtoryczny 3 Wybgr meryﬁoryczny
z zatwierdzeniem senatu z zatwierdzeniem senatu
Washington Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne
Wirginia Powotanie przez legi- Powotanie przez legi- Powotanie przez legi-
slature slature slature
Wirginia Zachodnia Wybory partyjne - Wybory partyjne
Wisconsin Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne Wybory bezpartyjne
Wyoming Wybér merytoryczny - Wybdr merytoryczny

— Nie istnieje sad apelacyjny.

* Na danym szczeblu sadownictwa wystepuja pojedyncze wyjatki w metodzie wyboru sedziow, ktore
zostaty pominigte w celu zapewnienia lepszej czytelnosci opracowania.

Wybdr merytoryczny, czyli powotanie przez gubernatora na podstawie kandydatur przedstawionych
przez komisj¢ nominacyjna.

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie konstytucji stanowych oraz http://www.judicialselection.us/

judicial_selection/methods/selection_of judges.cfm?state= [dostep 1.12.2016].
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Zalacznik 3. Mapa przedstawiajaca podzial terytorium Stanéw Zjednoczonych i terytoriow
zaleznych na okregi i dystrykty sadowe

Geographic Boundaries

of United States Courts of Appeals and United States District Courts

DC ClrculT
FEDERAL CERCUIT
SUPREME COURT

L eme
BN U.5 VIRGIN IsLAND
PuertO RIcO |

NORTHERN
MaRIANA
IsLanps

Zrodto: www.uscourts.gov/file/document/us-federal-courts-circuit-map [dostep 1.12.2016].

Okregi — nazwane liczebnikami porzadkowymi — obejmujg obszar kilku stanow, a dystrykty sadowe za$

terytorium jednego stanu w catosci badz w czgsci.

Direct election of judges on example of the United States
of America

Abstract: United States is one of the few countries where citizens have a direct influence on the
selection of judges. At the level of the state judiciary can be identified five main methods of selecting
judges: partisan election, nonpartisan election, merit selection, legislative appointment and guberna-
torial appointment. All of them are presented and described in the article.

Authors tried to present the american system of appointing judges in a broad perspective. That
is why in paper also provide informations about candidates requirements, terms of office, impeach-
ment, recall and retention election.

Due to the large diversity of regulations in different states authors included an three attachments
which can help to better understand various judicial systems.

Keywords: judges, election, United States of America, parties, retention election, term of of-
fice, merit selection

Stowa kluczowe: sedziowie, wybory, Stany Zjednoczone, partie, retention election, kadencyj-
nos¢, wybor merytoryczny
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Koto Naukowe Prawa Miedzynarodowego i Dyplomac;ji ,Inter Gentes”
Wydziat Prawa i Administraciji

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

Appellation of sentence jako jedna z form
demokraciji bezposredniej

1. Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza instytucji appellation of sentence
jako specyficznej formy demokracji bezposredniej, charakterystycznej dla rozwigzan
ustrojowych stanu Kolorado. Na wstepie pracy nalezy zasygnalizowacé, ze instytucja ta
gwarantuje $cile okreslonej liczbowo grupie wyborcéw mozliwos¢ zakwestionowania
orzeczenia sagdu konstytucyjnego w sprawie uznania niekonstytucyjnosci aktu norma-
tywnego, najczesciej o randze ustawowej. Osobliwo$¢ wspomnianego mechanizmu wig-
ze si¢ z faktem, iz w okresie rzadow Theodore Roosevelta stanowit on jedna z idei uno-
woczesnienia amerykanskiej demokracji. Glownym pytaniem badawczym niniejszego
artykutu bedzie zatem kwestia, dlaczego koncepcja — w latach 20. XX w. postrzegana
jako szansa na wzmocnienie standardow demokratycznych, nigdy nie zostata wprowa-
dzona na poziomie federalnym. Intencjg autorki jest zatem przedstawienie zar6wno za-
let, jak i wad omawianej instytucji. Mechanizm appellation of sentence zostanie podda-
ny analizie w $wietle zasady suwerennosci Narodu, przyjetej za podstawe aksjologiczng
wspotczesnych systemow demokratycznych, oraz pod katem postulatow bezpieczen-
stwa prawnego i prymatu Konstytucji. Kolejnym pytaniem badawczym bedzie rozwaze-
nie mozliwo$ci implementacji powyzszego rozwigzania na grunt porzadku prawnego
panstw zaliczanych do tradycji civil law.

Niniejszy artykut zostal przygotowany w oparciu o metod¢ dogmatyczno-prawna,
z elementami metody porownawczej pomiedzy amerykanska a europejska odmiang sys-
temu demokratycznego. Do wykorzystanych w niniejszym opracowaniu zrodet nalezy
zaliczy¢ przede wszystkim, zarowno polsko-, jak i anglojezyczng literature przedmiotu.
Jednoczesnie, wyjasnienia wymaga to, iz dostepne na rynku wydawniczym zrodta, w bar-
dzo niewielkim stopniu analizujg wspotczesny wymiar instytucji appellation of sentence.
Z tego wzgledu autorka sigga roéwniez do zrodet wskazujacych na historyczng rolg wspo-
mnianej koncepcji w amerykanskim systemie prawnym. Wyjasnienie genezy appellation
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of sentence pozwoli na doktadniejsze zrozumienie funkcjonowania omawianej instytucji
zardwno w wymiarze teoretycznym, jak i praktycznym oraz konsekwencji wynikajacych
z przyj¢cia analizowanego modelu na gruncie systemu konstytucyjnego poszczegoélnych

panstw.

2. Zasada suwerennosci Narodu jako podstawa aksjologiczna dla
instytucji appellation of sentence

Nalezyte zrozumienie genezy mechanizmu appellation of sentence wymaga uprzed-
niego omowienia zasady suwerennosci Narodu, ktéra stanowi podwaliny rozwoju insty-
tucji demokracji bezposredniej. Zasada ta zaklada, iz upowaznienie do podejmowania
ostatecznych decyzji dotyczacych zarzadzania panstwem wywodzi si¢ z woli badz tez
zgody Narodu niepodlegltego panstwa'. Doktryna suwerennosci Narodu zaklada zatem,
iz jest On zrodlem wszelkiej suwerennosci: oznacza to, iz zadna jednostka, jak rowniez
organ kolegialny nie s uprawnione do sprawowania wladzy w sposob, ktory wyraznie
nie wynika z woli Narodu. Jednocze$nie nalezy uwypukli¢ fakt, iz termin ,,Narod” sta-
nowi pojecie o charakterze abstrakcyjnym, nie zas konkretnym. Nie jest to zatem zwrot
réwnoznaczny z terminem populacja, ktory stanowitby odniesienie do sumy wszystkich
jednostek zamieszkujacych dane panstwo. Pojecie to nalezy utozsamiaé z polityczng
wspolnotg danego panstwa, czyli jego obywatelami?.

Nalezy podzieli¢ poglad Benjamina Constanta, iz suwerenno$¢ ludu jest zasada
fundamentalng dla spoteczenstwa i wszystkich rzagdoéw niezaleznie od ich formy?®. ,,Su-
werenno$¢ Narodu jest niczym innym, jak wyzszoscig woli powszechnej nad wszelka
wolg jednostkowa. W spoteczenstwach, ktorych podstawa jest zasada suwerennosci Na-
rodu, zadna jednostka ani zadna grupa spoteczna nie ma prawa narzucaé reszcie swojej
woli. Rownoczesnie takze cate spoteczenstwo nie posiada nieograniczonej wtadzy nad
jednostkami, tak aby mogto ono kierowaé egzystencja poszczegolnych osob™. Tak zde-
finiowana suwerenno$¢ pozwala zatem na wypracowanie kompromisu mig¢dzy interesa-
mi wigkszo$ci a postulatem ochrony mniejszo$ci. Zgodnie z innymi stowami Constanta:
»suwerennosc istnieje tylko w sposob ograniczony i wzgledny. Tam, gdzie zaczyna si¢
egzystencja indywidualna, konczy si¢ jurysdykcja suwerennosci™. Przyjeta przez Con-
stanta koncepcja suwerennosci opiera si¢ na przekonaniu, iz demokracja powinna stano-

wi¢ wywazenie interesow przeciwstawnych grup spolecznych — nie dopuszczajac do

' D.K. Sarmabh, Political science. Tom 1, New Delhi 2004, s. 69.
2 Ibidem, s. 70.

3 B. Constant, Zasady polityki, Warszawa 2008, s. 55.

4 Ibidem, s. 59.

5 Ibidem, s. 61.
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rzadéw wiekszos$ci oraz chronigc spoteczenstwo przed tyranig mniejszosci. Postulat ten
bedzie miat fundamentalne znaczenie w kontekscie rozwazan dotyczacych genezy insty-
tucji appellation of sentence na gruncie amerykanskiej demokracji. W tym miejscu wy-
starczy ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia, iz praktyczna trudnos¢ zagwarantowania realiza-
cji zardbwno interesow mniejszosciowych, jak i wiekszosciowych stanowita jedna
z gléwnych przyczyn odejscia od tradycyjnych form demokracji bezposredniej, na rzecz
nowych instytucji, do ktorych zalicza si¢ takze appellation of sentence.

Jednoczesnie przyjac nalezy, iz suwerennos$¢ Narodu jest wspotczesnie kwalifiko-
wana jako jeden z fundamentdéw istnienia demokratycznego spoteczenstwa. W swoim
dziele ,,Zasady polityki” Constant stawia kluczowe pytanie: ,,co, jesli nie Narod, powin-
no stanowi¢ zrodlo suwerennosci”? Autor ten zasadnie wskazuje, iz w negatywnym
aspekcie, zasada suwerenno$ci Narodu petni role gwarancji konstytucyjnej, ktorej celem
jest powstrzymanie jednostek przed sigganiem po wladze, ktorej podmiotem moze by¢
jedynie cate polityczne spoteczenstwo®. Mimo ze zasada ta stanowi istotng cz¢§¢ demo-
kratycznego acquis, nie nalezy zapomina¢ o wielosci form, w ktorych moze by¢ ona
urzeczywistniana. John Patrick wskazuje przy tym na cztery podstawowe postaci reali-
zacji zasady suwerennosci Narodu we wspotczesnych systemach demokratycznych.

1. Obywatele powinni mie¢ mozliwos$¢ wilaczenia si¢ w proces uchwalania Konstytu-
cji, badz to bezposrednio, badz to za posrednictwem swoich przedstawicieli.

2. Konstytucja stanowigca wyraz woli Narodu powinna zosta¢ uchwalona decyzja
wiekszosci obywateli albo wybranych przez nich reprezentantow.

3. Obywatele sa bezposrednio lub posrednio zaangazowani w proces wprowadzania
poprawek do Konstytucji.

4. Obywatele wykazuja poparcie dla rzadu podczas glosowania w wyborach po-
wszechnych oraz angazuja si¢ w proces podejmowania decyzji o charakterze poli-
tycznym, a takze us$wiadamiajg wybranym przez siebie politykom, iz sg oni odpo-
wiedzialni przed wola Narodu’.

W tym miejscu stwierdzi¢ nalezy, iz instytucja appellation of sentence umozliwia
realizacje wszystkich wskazanych form. Jednocze$nie jednak rozwiazanie to posiada
pewne specyficzne cechy, ktore znacznie wykraczajg poza tradycyjne ramy demokracji
bezposredniej, co rzutuje na zasade trojpodziatu wladz oraz zasady demokratycznego

panstwa prawa. Zostanie to wykazane w dalszych czg$ciach niniejszego artykutu.

¢ Ibidem, s. 73.
" J. Patrick, Understanding democracy: a hip pocket guide, Oxford 2006, s. 73—74.
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3. Historyczne uwarunkowania rozwoju instytucji appellation
of sentence

W literaturze zasadnie podkresla si¢, iz na gruncie amerykanskiego konstytucjona-
lizmu rozwdj idei suwerennos$ci Narodu nastgpit jednoczes$nie z wyksztatceniem si¢ toz-
samosci narodowej®. Zgodnie z twierdzeniem Willa Harrisa ,,0g6t amerykanskich oby-
wateli jest autorem Konstytucji, ktora zostaje uchwalona w formie kolektywnej
samoreprezentacji”™. Réwnoczes$nie fakt uchwalania Konstytucji przez Narod stanowi
glowny argument przemawiajacy za przyznaniem jej nadrzednej roli w systemie zrodet
prawa. W doktrynie uwypukla si¢ rowniez znaczenie aktu inkorporacji, ktory prowadzi
do przeksztalcenia zwiazku poszczegdlnych jednostek w jednolity organ. Takie rozu-
mienie powyzszego pojecia ma niebagatelne znaczenie dla reprezentacji solidarnych
jednostek, ktore decydujg si¢ na ukonstytuowanie panstwa narodowego. Koncepcje te
charakteryzuja liczne podobienstwa do znanej na gruncie europejskim teorii umowy
spotecznej. Jezeli zatem istnienie konkretnego panstwa demokratycznego opiera si¢ na
zasadzie suwerenno$ci Narodu, poszczego6lni obywatele nie sg zwigzani kontraktem
z suwerenem, a jedynie zawieraja migdzy soba, umowy dotyczace sposobu rzadzenia
wiasnym Narodem'.

Z tak rozumiang suwerenno$cia Narodu wigze si¢ rowniez przestroga dotyczaca
zachowania wilasciwych proporcji migdzy prawami jednostek a interesami o charakterze
kolektywnym. Przytaczajac opini¢ Alexisa de Tocqueville’a, wskazaé nalezy na istnienie
realnego niebezpieczenstwa przyznania prymatu tym ostatnim. Autor ten stawia bowiem
pytanie, do kogo powinna zwroci¢ sie niesprawiedliwie potraktowana jednostka, jezeli
wszelkie organy wiadzy publicznej sg wyrazicielem woli wigkszosci obywateli. Tocqu-
eville, pozostajac pod wptywem pogladéow Constanta, zasadnie zauwaza zatem, iz kon-
cepcja suwerennosci ludu w czystej postaci moze prowadzi¢ do tyranii wigkszosci'!.

Stanowisko to, powszechnie uznane przez wickszo$¢ krajow europejskich, stato si¢
przedmiotem polemiki znacznej czgsci reprezentantow doktryny amerykanskiego kon-
stytucjonalizmu z czaséw Theodore Roosevelta. Dyskurs ten doprowadzit do wytworze-
nia nowych instrumentéw demokracji bezposredniej, wsrdd ktorych czotowe miejsce
zajmuje instytucja appellation of sentence. Punktem wyjscia dla wspomnianej dyskusji
stal si¢ czesto wysuwany przez Theodore Roosevelta postulat, iz wtadza publiczna po-

winna w wigkszym stopniu odpowiada¢ na potrzeby wigkszosci obywateli. Podczas

8 D. Lessard Levin, Representing popular sovereignty.: The Constitution in American political culture,
New York 2006, s. 120.

? Ibidem, s. 27.

1©'W.F. Harris, The interpretable Constitution, Minnesota 1993, s. 25.

' A. de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Warszawa 2009, s. 38.
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swoich licznych przemowien, na czele z Karta Demokracji (Charter of Democracy),
skierowana do Konstytucyjnej Konwencji Stanu Ohio (Ohio State Constitutional Com-
nvention), prezydent Roosevelt podkreslit, iz ,,inicjatywa ludowa oraz referendum nie
powinny by¢ wykorzystywane jako mechanizmy shuzace obaleniu reprezentatywnego
parlamentu, lecz skorygowaniu jego decyzji, w sytuacjach, gdy reprezentuje on interesy
wiekszosci w niewlasciwy sposob”. W dalszej czedci swojego przemowienia Roosevelt
zauwaza, iz w wielu krajach decyzje wtadzy ustawodawczej nie sg kompatybilne z wola
wickszo$ci obywateli. Stwierdzenie to powinno zatem uzasadnia¢ konieczno$¢ wyposa-
zenia obywateli w bezposredni mechanizm pozwalajacy na korekte uchwalonego prawa,
w sytuacjach, gdy jest ono, zdaniem obywateli, wadliwe!'2.

Ponadto, podczas przemowienia w ramach New York Carnegie Halle Roosevelt
zakwestionowal stanowisko, iz nowe formy demokracji bezposredniej pociggaja za soba
niebezpieczenstwo w postaci tyranii wiekszosci. Zgodnie z pogladem Roosevelta: ,,jesli
naprawde zaistnieje tyrania wiekszosci, bede sprzeciwiac si¢ jej catym sercem i dusza.
Jednak obecnie zmagamy si¢ z tyrania grup mniejszosciowych. Zaden racjonalnie my-
slacy czlowiek, ktory jest zaznajomiony z amerykanskim systemem rzadow, w ciagu
ostatnich dwudziestu lat nie moze narzekac, iz istnieja zbyt rozwinigte rzady wigkszo-
$ci”3. To ostatnie stwierdzenie nalezy zatem uznac za opozycje wobec pogladow uksztat-
towanych na gruncie europejskiej tradycji prawnej, a zarazem podstawe reformy amery-
kanskiej demokracji.

Réwnoczednie dodaé nalezy, iz pomimo ze Theodore Roosevelt byt zwolennikiem
tradycyjnych mechanizmow demokracji bezposredniej (zwtaszcza referendum oraz ini-
cjatywy ustawodawczej) dostrzegat on réwniez ich stabe strony. Zadna z tych instytucji
nie powinna by¢ bowiem wykorzystywana w sposob niepohamowany, ani tez beztroski.
Zbyt czeste sigganie po wspomniane mechanizmy moze zatem prowadzi¢ do rezultatow
odwrotnych niz spodziewane. Zamiast tego, prezydent Roosevelt postulowat zainicjo-
wanie nowych form demokracji bezposredniej na poziomie ogdlnopanstwowym, cho¢
nalezy wspomnie¢, iz nie byt to gtdéwny cel jego politycznej dziatalnosci. ,,Kazdy me-
chanizm stanowi bowiem jedynie mechanizm. Jest on $rodkiem, nie za$ celem. Celem
pozostaje niezmiennie optymalny system rzadow, ktory mozna osiaggna¢ w drodze pelnej
realizacji zasady rzadéw ludu”'*. Mimo iz wzmocnienie mechanizméw demokracji bez-
posredniej dla amerykanskiej polityki czaséw Roosevelta stanowito jedynie srodek do
osiggniecia pewnego nadrzednego celu, nie sposob przeceni¢ wptywu, ktory wywarto
ono na postrzeganie amerykanskiego konstytucjonalizmu. Jednocze$nie, jak wynika

12 K.P. Miller, Direct Democracy and the Courts, Cambridge 2009, s. 28.

13 T. Roosevelt, The right of the People to a Rule: Adress at Carnegie Hall, New York City, 20.03.1912.

14 T. Roosevelt, A Charter of Democracy, Adress before the Ohio Constitutional Convention at Colum-
bus, Ohio, 21.02.1912.
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z powyzszych uwag, wickszos¢ form demokracji bezposredniej ukierunkowana jest na
korygowanie decyzji wladzy ustawodawczej jako organu wybieranego przez znaczaca
wigkszo$¢ obywateli oraz wywierajgcego najwigkszy wptyw na proces stanowienia po-
wszechnie obowigzujacego prawa.

Osobliwg cechg instytucji appellation of sentence jest to, iz stanowi ona wyraz
sprzeciwu spoteczenstwa wobec decyzji wladzy sadowniczej, nie za$ ustawodawcze;.
Doktadne przedstawienie mechanizmu appellation of sentence stanowi¢ bedzie przed-
miot szczegotowej analizy w dalszej czes$ci niniejszego artykutu. Juz dokonana we
wprowadzeniu wstepna charakterystyka omawianej instytucji pozwala na dostrzezenie
odmienno$ci mechanizmu odwotania orzeczenia w pordwnaniu z tradycyjnymi formami
demokracji bezposredniej, na czele z referendum ogoélnokrajowym.

Prezydent Theodore Roosevelt byt zwolennikiem idei, iz obywatelom powinno za-
gwarantowac si¢ kompetencje w celu odwotania bagdz zmieniania decyzji sadéw badz
trybunatow. Wyrazat on bowiem niezadowolenie z praktyki orzeczniczej zarowno fede-
ralnego Sadu Najwyzszego, jak i jego odpowiednikow na poziomie stanowym, ktdra
cechowal duzy stopien konserwatyzmu. Zdaniem Roosevelta, ,,sady nie powinny by¢
upowaznione do ostatecznego rozstrzygania o konstytucyjnosci aktow prawa o wyraz-
nie politycznym charakterze. To bowiem Nardd, nie za$ sedziowie, powinien mie¢ kom-
petencje do stwierdzenia, co znaczy Jego Konstytucja. Dzieje si¢ tak z uwagi na fakt, iz
Konstytucja nalezy do obywateli oraz do funkcjonariuszy publicznych sprawujacych
wtadze w ich imieniu. Jakakolwiek odmienna teoria pozostaje w sprzecznosci z podsta-
wowymi zasadami, na ktorych opiera si¢ amerykanski porzadek konstytucyjny”'>. Ro-
osevelt podkreslat rowniez, ze w kwestiach politycznych, do ktorych zalicza si¢ migdzy
innymi dobrobyt socjalny, opodatkowanie oraz regulacje antytrustowe, gtos ludu powi-
nien ostatecznie przesadzaé, czy nowo uchwalone prawo jest wazne, czy tez nie'®.

Juz syntetyczna analiza historycznego ksztattu analizowanej instytucji wskazuje na
jej sprzeczno$¢ z zasada niezawistosci sgdziowskiej oraz nasuwa pytanie o dostateczng
wiedz¢ obywateli odno$nie do proceséw stanowienia i stosowania prawa. Watpliwos$ci
dotyczace praktycznego aspektu wspomnianej instytucji zostang przedstawione w dal-
szych cze$ciach niniejszego artykulu. Paradoksalny wydaje si¢ jednak fakt, iz mimo
Scistego zwiazku zaprezentowanej instytucji z postulatem stworzenia systemu rzadow
dostosowanego do potrzeb obywateli, prezydent Roosevelt nigdy nie przedstawit spoj-
nej koncepcji appellation of sentence. Przez politycznych przeciwnikoéw Roosevelta in-
stytucja ta zostata okres§lona jako przekroczenie powszechnie przyjetych ograniczen
akceptowanego politycznego postgpowania, co dla wiekszosci amerykanskich konser-

15 K.P. Miller, op. cit., s. 30.
16 Ibidem, s. 32.
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watystow nosito miano herezji'”. Wspomniane ataki, nasilajace si¢ w szczeg6lnoSci
w latach 19101912, spowodowaty ostateczne zahamowanie prac nad rozwojem wspo-
mnianej instytucji. Ostatecznie zostala ona przyjeta jedynie w stanie Kolorado, gdzie
funkcjonuje takze wspotczesnie. Zarowno tradycyjne rozumienie amerykanskiej demo-
kracji, jak i zaniechanie opracowania szczegdtowej koncepcji funkcjonowania appella-
tion of sentence, spowodowaly, iz instytucja ta z dominujacej idei stala si¢ co najwyzej
czescig instytucjonalnej spuscizny amerykanskiej demokracji's.

4. Regulacje stanu Kolorado

W tym miejscu zaakcentowaé nalezy, ze historia appellation of sentence na gruncie
systemu prawnego stanu Kolorado wigze si¢ z pewnymi kontrowersjami. W wyniku
analizowanych w poprzedniej czesci artykutu reform prezydenta Theodore Roosevelta,
w listopadzie 1912 r. doszto do przeprowadzenia referendum, w ktérym wigkszos$¢ —
57% obywateli stanu Kolorado — opowiedziata si¢ za wlgczeniem wspomnianej instytu-
cji do stanowego porzadku prawnego. Wprowadzona na mocy referendum regulacja
glosita, ze Sad Najwyzszy Kolorado jest jedynym sadem, ktory posiada kompetencje do
stwierdzenia, iz dany akt federalny lub stanowy narusza postanowienia federalnej badz
stanowej Konstytucji. Zdanie drugie analizowanej poprawki statuowato prawo obywate-
li do podwazenia kazdej decyzji sagdu konstytucyjnego dotyczacej niekonstytucyjnosci
konkretnego aktu normatywnego'. Po przeprowadzonym referendum, prezydent Ro-
osevelt stwierdzil, ze ,,jest ogromnie szczesliwy, styszac jak wiele z poprawek, ktore
proponowat, zostato przyjetych w Kolorado”?. Obywatele Kolorado wyrazili bowiem
aprobate nie tylko wzgledem instytucji odwotania orzeczenia sadu konstytucyjnego, ale
takze innych nowoczesnych instytucji demokracji bezposredniej. Nalezy tez podkreslic,
iz mechanizm appellation of sentence miat dla Roosevelta szczego6lne znaczenie.

W poczatkowym okresie funkcjonowania wspomnianej instytucji, to jest w latach
1912-1920, zadne z orzeczen Sadu Najwyzszego Kolorado nie zostato odwotane, co
nasuwato wniosek, iz mechanizm appellation of sentence stanowi jedynie martwy prze-
pis. Analizowana regulacja wywotata takze ogromne kontrowersje wsrdd samorzadow
korporacji prawniczych, w szczego6lnosci samorzadu adwokackiego. Najlepszy dowod
tego twierdzenia stanowi wypowiedz jednego z prawnikow, wygtoszona na dorocznym
spotkaniu adwokatury. Jego zdaniem, ,,prawo odwotania orzeczenia do tego stopnia

7'T. Goebel, A Government by the People: Direct Democracy in America, 18901940, North Carolina
2003, s. 82.

18 Ibidem, s. 84.

19 K.P. Miller, op. cit., s. 197.

2 Ibidem, s. 198.
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skomplikowato stanowe prawo konstytucyjne, ze stabilno$¢ rzadow Kolorado jest istot-
nie zagrozona”?!. Podobnie jeden z sedziow wyrazit zaniepokojenie, iz ,,wprowadzona
poprawka doprowadzi do zaskakujacego konfliktu pomiedzy prawami réoznych jurys-
dykcji w ramach stanowego porzadku prawnego”?. Do ostabienia znaczenia wspo-
mnianej instytucji przyczynita si¢ réwniez aktywno$¢ orzecznicza Sadu Najwyzszego
Kolorado. W 1921 r. Sad ten orzekt, iz mechanizm odwotania orzeczenia jest niekon-
stytucyjny w zakresie, w jakim zapobiega on orzekaniu przez sady stanowe nizszych
instancji w sprawach dotyczacych stosowania federalnej Konstytucji oraz pozwala wy-
borcom na zmiang rozstrzygni¢¢ stanowego Sadu Najwyzszego odnoszacych si¢ do
niekonstytucyjnosci poszczegolnych aktow normatywnych. W rozstrzygnigciu sprawy
People v. Western Union, Sad Najwyzszy Kolorado stwierdzil, iz ,,w panstwie nie ist-
nieje wolnos¢ ktora pozwalataby lekcewazy¢ Konstytucje federalng oraz nie istnieje
upowaznienie, aby Narod amerykanski nakazywat sgdom lekcewazenie prawa”?. Sta-
nowisko to zostalo nastepnie rozwinigte na gruncie sprawy People v. Max z 1921 r.
W odniesieniu do stanu faktycznego niniejszej sprawy, stanowy Sad Najwyzszy prze-
strzegl, iz ,,zezwolenie obywatelom na odwotywanie sadowego egzekwowania prawa
panstwowego wynikajacego z Konstytucji, spowoduje naruszenie demokratycznej pro-
cedury prawnej (ang. democratic due process). Jest zatem obowigzkiem wladzy sagdow-
niczej dokonywanie wigzacej wyktadni praw wynikajacych z Konstytucji, a jesli oby-
watele sa niezadowoleni z tej interpretacji, wyjsciem z sytuacji jest zmiana samego
tekstu Konstytucji poprzez wprowadzenie stosownej poprawki’**.

Nalezy mie¢ na uwadze, iz wspomniane orzeczenia zapadly w okresie, kiedy kwe-
stia aktywizmu s¢dziowskiego® powrocita jako postulat wysuwany w opinii spotecznej,
a ruch na rzecz wzmocnienia demokracji bezposredniej znacznie przycicht. Zgodnie
z artykutem zamieszczonym na tamach Rocky Mountain News” , nie byt to okres, w kto-
rym obywatele byliby sklonni podnie$¢ bunt w przekonaniu, iz sad wkracza w sferg
przystugujacych im praw”?*. Podobne stwierdzenia padaty na tamach ,,Central Law Jo-
urnal”, wedlug ktorego ,,bardziej stabilne i przejrzyste tendencje obecnego okresu po-
zwolity sadowi na podjecie decyzji, ktore kilka lat wezesniej wywotalyby oburzenie na

terenie catego panstwa”?’.

' W.G. Ross, A Muted Fury: Populists, Progressives and the Labour Unions Confront the Courts,
18971937, New Jersey 1994, s. 152 in.

2 Ibidem, s. 153.

3 People v. Western Union, 70 Colo 90, 97-98, 198 P. 146 149 (1921).

2 People v. Max, 70 Colo 100, 105-9, 198 P. 150 (1921).

» Szerzej na ten temat B. Banaszak, M. Bernaczyk, Aktywizm sedziowski w panstwie demokratycznym,
Warszawa 2012.

26 Smith, Colorado and Judicial Recall, s. 209; W.G. Ross, 0p. Cit., s. 33.

2" Recall of Judicial Decision Held to be Constitutional, ,,Central Law Journal”, 17.06.1921, s. 425.
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Obecnie jednak porzadek prawny Kolorado przewiduje, iz ,,zarejestrowani wybor-
cy powinni by¢ jedynymi i samodzielnymi sedziami w kwestiach legalnosci, rozsadku
oraz dostateczno$ci wyroku, w stosunku do ktoérego wniesiono appellation of sentence,
a rozstrzygniecie wyborcow nie powinno ulega¢ zmianie”?. Dodatkowo, orzeczeniem
z 1974 r., Sad Najwyzszy Kolorado przesadzit, iz instytucja appellation of sentence po-
siada czysto polityczng natur¢®. Powyzsze stwierdzenia uwydatniaja jednak pewna
oczywista sprzeczno$¢. Polityczna natura instytucji appellation of sentence oznacza, iz
tworzone prawo ma by¢ uchwalane na podstawie doraznych potrzeb i intereséw obywa-
teli, co stanowi realizacj¢ postulatu wprowadzonego przez Roosevelta. Z drugiej jednak
strony, ocena dokonywana przez obywateli ze swej natury moze by¢ oceng jedynie me-
rytoryczng. Trudno zatem zgodzic¢ si¢ z rozwigzaniami ustrojowymi Kolorado przewidu-
jacymi, iz wyborcy powinni by¢ jedynym sedzig takze w kwestii legalnos$ci poszczegol-
nych aktéw normatywnych. Ocena legalnosci wymaga bowiem zrozumienia mechanizmu
hierarchicznego uporzadkowania norm oraz rozlegtej wiedzy prawnej. Nie mozna zatem
podzieli¢ pogladu, iz oceny dokonywane przez obywateli moglyby zastgpic¢ juryspru-
dencje¢ sadu konstytucyjnego.

Aby nalezycie zrozumie¢ instytucj¢ appellation of sentence, trzeba podkreslic, iz
Konstytucja Kolorado nie zawiera wyraznego upowaznienia dla sagdow do eliminacji
poszczegdlnych aktow normatywnych z systemu prawnego, na podstawie ich niekonsty-
tucyjnosci. Nalezy tez zauwazyc¢, iz zawarta w orzecznictwie Sadu Najwyzszego Kolo-
rado z okresu lat 20. XX w. (trzeba wskaza¢ tu przede wszystkim poprzednio omawiane
sprawy, People v. Western Union oraz People v. Max), kompetencja do kontroli konsty-
tucyjnosci ustaw, zostala podtrzymana przez kolejne precedensy tego sadu. Zarazem
kontrola ta powinna zosta¢ ograniczona do prawdziwych kontrowersji prawnych.

Jak zaznaczono, w ramach poprzedniej czesci niniejszego artykutu, instytucja od-
wotania orzeczenia polega na przyznaniu pewnej, Scisle okreslonej liczbowo grupie
obywateli upowaznienia do zakwestionowania orzeczenia sagdu (w systemie ustrojowym
stanu Kolorado jest to stanowy Sad Najwyzszy) posiadajacego stosowne kompetencje
w zakresie kontroli konstytucyjnosci prawa. Orzeczenie to, jak zaznaczono powyzej do-
tyczy¢ musi uznania niekonstytucyjnosci konkretnego aktu normatywnego. Uzasadnie-
niem wspomnianej instytucji jest zatozenie, iz stanowy suweren — bedacy podmiotem
najwyzszej wladzy nie zgadza si¢ na uchylenie, w jego przekonaniu, wiasciwego aktu
prawnego®®. Truizmem wydaje si¢ przy tym stwierdzenie, iz dokonywana przez Narod

ocena konkretnego aktu prawnego ma walor merytoryczny, nie za§ prawny. Kontrola

2 W.G. Ross, 0p. Cit., s. 34.
2 J.F. Zimmerman, The recall: Tribunal of People. Second edition, New York 2013, s. 30.
30 P, Uzieblo, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 60.
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aktow normatywnych dokonywana przez powotany do tego sad konstytucyjny ograni-
cza si¢ jedynie do badania hierarchicznej zgodnosci norm, a zatem ma wymiar prawny.

Instytucja appellation of sentence wykazuje $cisty zwigzek z art. 2 ust. 2 Konstytucji
Kolorado. Przepis ten statuuje zasade suwerennosci Narodu, przyznajac obywatelom bar-
dzo szeroki zakres kompetencji. Zgodnie z przywotang regulacja: ,,Narod posiada samo-
dzielne i wytaczne prawo ustanawiania formy rzadéw jako obywatele wolnego, suweren-
nego i niepodleglego panstwa, jak rowniez do zmiany i odwotania Konstytucji oraz formy
rzadow, jezeli uznaja to za konieczne dla ich bezpieczenstwa i szcze¢$cia, zapewniajac iz
zmiany te nie bedg niegodziwe wedlug Konstytucji Stanow Zjednoczonych’!.

Dodatkowo, art. 5 ust. 1 Konstytucji Kolorado stanowi, iz mimo faktu, ze wtadza
ustawodawcza spoczywa w rekach stanowego Zgromadzenia Ogolnego, to jednak pra-
wo inicjowania nowych ustaw oraz wprowadzania poprawek do Konstytucji jest zare-
zerwowane dla obywateli. Artykut 5 ust. 2 precyzuje ponadto, iz z propozycja zgtoszenia
poprawki do Konstytucji moze wystgpi¢ grupa co najmniej 5% zarejestrowanych wy-
borcow, ktorzy brali udziat w poprzednich wyborach sekretarza stanu Kolorado®.

Na tle ogolnych regulacji stanu Kolorado nalezy przej$¢ do omowienia instytucji
appellation of sentence. Zgodnie z regulacjami stanu Kolorado, prawo ztozenia appella-
tion of sentence w stosunku do wyrokow stanowego Sgdu Najwyzszego przystuguje gru-
pie co najmniej 5% wyborcow. Skutkiem ztozenia wniosku o odwotanie orzeczenia sta-
je sie konieczno$¢ przeprowadzenia referendum, w ktérym obywatele wspieraja badz
to rozstrzygni¢cie sagdu konstytucyjnego, badz to sam zakwestionowany akt. Doda¢ na-
lezy, iz wynik powyzszego referendum w kazdym przypadku ma charakter ostateczny.

Ostrze krytyki skierowanej przeciwko analizowanej instytucji sprowadza si¢ do
zarzutu, iz system prawny jakiegokolwiek panstwa demokratycznego nie powinien do-
puszczaé mozliwosci oceny konstytucyjnosci danego aktu przez obywateli, ktorzy nie
dysponuja dostateczng wiedza do jej dokonania. Kolejne zastrzezenie dotyczace oma-
wianego mechanizmu odnosi si¢ do jego niezgodnosci z postulatem poszanowania praw
mniejszo$ci. Wspodtczesne uwarunkowanie instytucji appellation of sentence wykazuje
zatem $cisly zwigzek z jej geneza, omowiona w poprzednim punkcie niniejszego artyku-
. W $wietle powyzszych rozwazan pojawia si¢ zatem pytanie o przystosowanie oma-
wianego mechanizmu do wspoétczesnych realiow demokratycznego panstwa prawnego,
ktorego podstawowym celem jest zapewnienie jednakowej ochrony rowniez mniejszo-
Sciowym grupom spotecznym. Nalezy jednak wspomnie¢, iz zwolennicy analizowanej

instytucji argumentuja, ze obywatele jako zbiorowy podmiot suwerenno$ci powinni

3! Konstytucja Stanu Kolorado z dnia 1 sierpnia 1876 r., dostepna na stronie internetowej: http://torna-
do.state.co.us/gov_dir/leg_dir/olls/constitution_print.htm [dostep 8.06.2016].
32 Ibidem.
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mie¢ mozliwos¢ swobodnego ksztattowania treSci obowiazujacego prawa, ktdéremu
przeciez podlegaja. W tym miejscu nasuwa si¢ jednak pytanie dotyczace wewnetrznej
zgodnosci danego systemu prawnego. Skoro bowiem przyjmuje sie, iz Konstytucja sta-
nowi akt normatywny o najwyzszej mocy prawnej, watpliwo§¢ moze budzi¢ kwestia
pozycji aktu, co do ktorego Sad Najwyzszy orzekt o jego niezgodnosci z Konstytucja,
ktory jednak ostat si¢ w systemie prawnym w wyniku zastosowania appellation of sen-
tence. Jedng z propozycji rozwigzania tego dylematu przedstawia Piotr Uzigbto. Propo-
nuje on przyznanie aktowi normatywnemu, w stosunku do ktorego zostalo ztozone sku-
teczne appellation of sentence, mocy prawnej roéwnej Konstytucji**. Propozycja ta
wywotuje jednak liczne zastrzezenia. Cecha kazdego systemu prawnego jest bowiem
domniemanie o jego niesprzeczno$ci. W §wietle powyzszego stwierdzenia trudno zatem
wyobrazi¢ sobie sytuacje, iz Konstytucja oraz akt prawny (najczesciej o randze ustawo-
wej), ktory zostal uznany za niezgodny z ustawa zasadnicza, posiadalyby identyczng
moc prawng. Sytuacja taka pociggalaby za soba donioste konsekwencje, w szczegdlno-
Sci w Swietle zasady pewnosci prawa oraz bezpieczenstwa prawnego obywateli, o czym
bedzie mowa w dalszej czgsci artykutu.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, zar6wno teoretyczny, jak i praktyczny wymiar
instytucji appellation of sentence jest przedmiotem ozywionych dyskusji przedstawicieli
doktryny. Najlepszym dowodem wspomnianej tezy jest ewolucja pogladéw Jamesa Ire-
della w analizowanej kwestii**. Podkreslenia wymaga fakt, iz poczatkowo autor ten do-
puszczal mozliwos¢ sagdowej kontroli aktow normatywnych, opartej przede wszystkim na
koncepcji sprawiedliwosci naturalnej. Teoria ta opiera si¢ na zatozeniu obowigzywania
konstytucyjnych regut, ktore nie sa ujete w literalnym brzmieniu ustawy zasadniczej, lecz
ktore stanowia nieodtgczny element republikanskiej formy rzadéw?s. Réwnoczesnie jed-
nak w poczatkowym okresie, Iredell przyznawatl wyrazny prymat prawu stanowionemu
na mocy woli wszystkich obywateli. ,,W braku wyraznej Konstytucji, wladza ustawo-
dawcza bez cienia watpliwo$ci miataby charakter absolutny, a kazda ustawa uchwalona
w zgodzie z zasadami naturalnej sprawiedliwo$ci bytaby wiazaca dla obywateli. Do-
swiadczenie okrucienstwa polegajacego na absolutnej wladzy Parlamentu sugeruje sto-
sownos$¢ rzeczywistego, pierwotnego kontraktu pomigdzy Narodem a ich przyszlym rza-
dem. Z tego wzgledu, wydaje mi si¢, ze dysponujac Konstytucja uchwalong przez

zdecydowang wigkszo$¢ narodu, wykonywanie wladzy sadowniczej jest nieuniknione.

33 P. Uzigbto, op. cit., s. 61.

3 Za A. Bhagwat, The myth of rights: The purposes and limits of constitutional rights, Oxford 2010,
s. 228.

35 Ibidem, s. 228.
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Konstytucja nie jest bowiem aktem, na temat ktérego mozna wyraza¢ dziesiec¢ tysiecy
opinii, ale pisanym dokumentem, do ktorego kazdy moze si¢ odwotywaé™.

Nalezy jednak uwypukli¢ fakt, iz Iredell w pozniejszym okresie dokonatl rewiz;ji
przytoczonej powyzej opinii. Najlepszym tego przyktadem jest pdzniejsze stanowisko
tego autora: ,,Stanowi to polityke poszczegolnych standow, jak rowniez obywateli Sta-
néw Zjednoczonych, ze w swoich konstytucjach precyzyjnie definiujg oni zakres dziata-
nia wladzy ustawodawczej oraz ograniczaja jej aktywnos$¢ w przewidziany prawem spo-
sob. Jesli jakikolwiek akt uchwalony przez Kongres narusza przepisy Konstytucji, z catg
stanowczo$cig nalezy uznaé, ze jest on niewazny. Jesli jednak wtadza ustawodawcza
uchwalita dany akt w ramach upowaznienia udzielonego jej przez Konstytucje, sedzia
nie moze wyda¢ wyroku uznajacego go za niewazny, jezeli sprzeciwia si¢ to naturalnej
sprawiedliwosci. Idee naturalnej sprawiedliwosci nie sa regulowane poprzez sztywne
standardy”’. W swojej pozniejszej dziatalnosci sg¢dziowskiej Iredell zakwestionowat
absolutyzacje idei koncepcji sprawiedliwosci naturalnej z uwagi na to, iz jej obiektywne
poznanie nie jest mozliwe, a sedziowie nie powinni przenosi¢ swoich osobistych pogla-
dow na grunt prawa. Jedyne, co zgodnie z prawem moze uczyni¢ sad, ,,to stwierdzi¢, iz
wladza ustawodawcza uchwalila ustawe, ktora w opinii sedziow jest niezgodna z abs-
trakcyjnymi zasadami sprawiedliwos$ci naturalnej”.

Mimo iz obie przytoczone opinie odnoszg si¢ przede wszystkim do relacji pomig-
dzy pisana Konstytucja a kompetencjami wyspecjalizowanego sadownictwa konstytu-
cyjnego, wywierajg one ogromny wplyw w dyskusji na temat dopuszczalnosci instytucji
appellation of sentence. Pierwszy z powyzszych wariantow akcentuje role sgdownictwa
konstytucyjnego, uwypuklajac jednoczesnie koniecznos¢ poszanowania zasady pewno-
$ci prawa. Z drugiej strony zwrot, iz ,,Konstytucja nie jest aktem, na temat ktéorego moz-
na wyrazac¢ dziesie¢ tysiecy opinii”, nie oznacza apriorycznego wyltaczenia mechanizmu
odwotania orzeczenia sadu konstytucyjnego. Jednak z catg pewnoscia, koniecznos¢ za-
chowania pewnosci prawa powodowataby, iz wymogi formalne dla wniesienia skutecz-
nego appellation of sentence bylyby znacznie zaostrzone w poréwnaniu z dzisiejszg re-
gulacja stanu Kolorado.

Z kolei pozniejsze stanowisko Iredella opiera si¢ na znacznym ostabieniu roli sa-
downictwa konstytucyjnego oraz przeciwstawienia go zasadom sprawiedliwos$ci natu-
ralnej. Mimo iz w przytoczonej opinii autor nie wyjasnia tego zwrotu, nalezy jednak
przyjac, iz powinien on by¢ interpretowany w kontekscie zasady trojpodziatu wtadzy

oraz omawianej na wstgpie niniejszej pracy — zasady suwerenno$ci Narodu. Postrzega-

3 D.P. Currie, The Constitution in the Supreme Court: the First Hundred Years, 1789-1888, Chicago
1985, s. 44.

37 A. Bhagwat, op. cit., s. 230.

3 Ibidem, s. 45.
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nie orzeczenia sadu konstytucyjnego jedynie w kategoriach opinii dotyczacej konstytu-
cyjnosci prawa otwiera droge do odrzucenia takiego rozstrzygniecia w drodze referen-
dum ogdlnokrajowego, ktore jest konsekwencija skutecznie wniesionego appellation
of sentence. Mimo iz zdaniem czg$ci reprezentantéw doktryny — zasada suwerennosci
Narodu oraz pojecie naturalnej sprawiedliwosci sa wzgledem siebie niezalezne, trudno
nie dostrzec istniejacych miedzy nimi korelacji. Jak zaznaczono na wstepie niniejszej
pracy, konsekwencjg zasady suwerennosci Narodu jest fakt, iz rzad czerpie swoje upo-
waznienie do kierowania biezaca polityka panstwa z woli obywateli, ktora zostata wyra-
zona w Konstytucji. W amerykanskim systemie prawnym nie istnieje bowiem jakikol-
wiek inny suweren z wyjatkiem Narodu. Zgodnie ze stanowiskiem Carmine G. Barba,
w ramach doktryny amerykanskiego konstytucjonalizmu, ostateczna wladza oraz upo-
waznienie do zmiany badz uchylenia Konstytucji lub tez innych aktéw o zasiegu stano-
wym badz federalnym, przystuguje jedynie i niezbywalnie Narodowi. Jesli zatem ko-
nieczne lub przydatne jest uzywanie wyrazenia ,suwerenno$¢” w kontekscie
ostatecznego wplywu na polityke panstwa, nikt poza ludem nie odznacza si¢ przymio-
tem suwerennosci®. Z kolei koncepcja sprawiedliwosci naturalnej pelni w systemie de-
mokratycznym trojaka role. Na wstepie zaakcentowaé nalezy, ze teoria ta, zdaniem
wigkszosci przedstawicieli doktryny, nie stanowi granic postgpowania obywateli, utoz-
samianych z pojeciem Narodu. Pojecie sprawiedliwosci naturalnej shuzy precyzyjnemu
okresleniu granic wykonywania konstytucyjnych kompetencji przez organy wtadzy pu-
blicznej. Przyjmuje si¢ bowiem, ze poszczegolne organy panstwowe moga sprawowac
wladze metodami powodujacymi najmniejsza ingerencje w zycie obywateli, jezeli jest
to do pogodzenia z zasada naturalnej sprawiedliwos$ci i bezpieczenstwa spotecznego.
W tym konteks$cie zasada ta ustanawia istotng wskazowke interpretacyjna, ktoéra sprowa-
dza si¢ do zawezenia wladczych kompetencji organow panstwowych. Po drugie, zgod-
nie z Deklaracjg Niepodleglosci Stanow Zjednoczonych z 1776 r., koncepcja sprawiedli-
wosci naturalnej stanowi obrone przeciwko tyranii’. Problem ten nabiera szczeg6lnego
znaczenia w kontekscie relacji migdzy prawami jednostki a interesami zbiorowosci. Za-
sada ta moze zatem stanowi¢ narzedzie do osiagnigcia kompromisu miedzy dwiema
dychotomicznymi kategoriami interesow, celem jak najpetniejszego urzeczywistnienia
zaroéwno interesow mniejszosciowych, jak i wigkszosciowych. W tym rozumieniu teoria
sprawiedliwos$ci naturalnej stanowitaby czynnik korygujacy, a zarazem remedium na za-
grozenie interesdw mniejszosci, ktore pociaga za sobg instytucja appellation of senten-

ce*!. W trzecim znaczeniu, pojecie sprawiedliwosci naturalnej bliskie jest prawnonatu-

¥ C.G. Barba, I, the Citizen Declare... How the American Citizen can be back in his country, New York
2011, s. 59.

4 Ibidem, s. 39.

41 Ibidem, s. 41.
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ralnej filozofii Johna Locke’a oraz Thomasa Hobbesa. Zrodla tak pojmowanej
sprawiedliwo$ci nie stanowi zbior narzuconych regut, lecz wrodzony instynkt samo-
obrony, ktory towarzyszy kazdemu cztowiekowi. Zgodnie ze stanowiskiem Hobbesa,
to wlasnie pragnienie samoobrony ludzi zyjacych w stanie natury doprowadzito do za-
warcia umowy spolecznej. Stanowisko to wywarto niebagatelny wptyw na rozumienie
amerykanskiej demokracji. Zgodnie z doktryng amerykanskiego konstytucjonalizmu:
»Izad jest organem wiadzy wykonawczej, ktoremu Narod warunkowo przekazat czgsé
swoich uprawnien. Z tego powodu panstwa nie powinno utozsamiac¢ si¢ jedynie z rza-
dem, ale pojmowac je jako rzad, obywateli oraz wole powszechna lub wspdlnotowa
dusze. Kazde panstwo jest republika, jesli jest rzagdzone na podstawie prawa, nie zas
autorytarnych decyzji — w tym znaczeniu nawet monarchia moze by¢ republika. Jednak
jesli monarchia jest absolutna — jesli wtadca jednoczes$nie stanowi i stosuje prawo, nie
jest to republika ani wspdlnota, lecz jedynie rzady tyranii nad niewolnikami’?,
Powyzsze stwierdzenie wyraznie uwydatnia fakt, iz zarowno sprawiedliwos¢ natu-
ralna, jak i suwerenno$¢ Narodu wyrastajg z podobnych zatozen aksjologicznych — mia-
nowicie z przetamania wladzy absolutnej. W rezultacie mechanizm appellation of sen-
tence moze stanowi¢ rowniez przejaw realizacji zasady naturalnej sprawiedliwosci.
Niewatpliwie zamystem analizowanej instytucji jest zwickszenie partycypacji obywate-
li w procesie decyzyjnym dotyczacym kluczowych spraw, z punktu widzenia polityki
panstwa. Wciaz jednak otwarte pozostaje pytanie o zgodno$¢ wspomnianego mechani-
zmu z zasadami demokratycznego panstwa prawnego (w szczegdlnosci chodzi tu o za-
sade pewnosci prawa i bezpieczenstwa prawnego). Rozwigzanie powyzszej kwestii
przyblizy réwniez do odpowiedzi na pytanie o mozliwos¢ implementacji instytucji ap-

pellation of sentence na gruncie porzadkow prawnych panstw europejskich.

5. Instytucja appellation of sentence natle zasad demokratycznego
panstwa prawnego

5.1. Zasada pewnosci prawa oraz bezpieczenstwa prawnego

Przedmiotem tej czesci artykutu jest analiza instytucji appellation of sentence
w kontekscie zasady pewnosci prawa, powszechnie wywodzonej z zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego. Niniejszy fragment omowienia stanowi probe udzielenia odpo-
wiedzi na pytanie, czy mechanizm odwotania orzeczenia moglby stac si¢ czgscia dorob-
ku prawnego panstw europejskich, pozostajacych pod wptywem tradycji civil law. Mimo
iz w doktrynie akcentuje si¢ fakt, ze pewno$¢ prawa stanowi dgzenie wszystkich syste-

4 T. Hobbes, Lewiatan, Warszawa 2003, s. 44.
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mow prawnych — w tradycji prawnej Civil law przybiera ona wymiar wartosci o charak-
terze nadrzgdnym®. Warto$¢ ta nierzadko stuzy jako argument przeciwko zmianom
w tre$ci obowigzujacego prawa. W tym miejscu zasadne wydaje si¢ poréwnanie, iz ni-
czym krolowa w szachach, w europejskiej tradycji prawnej, pewnos$¢ prawa moze od-
dziatywa¢ wielokierunkowo*.

Nawigzujac do stanowiska Juhy Raitio, postulat pewnos$ci prawa stanowi podwali-
ny kazdego systemu prawnego oraz jest niewatpliwie powigzany z wymaganiem, aby
stosowanie konkretnej normy prawnej do danej sytuacji byto przewidywalne dla adresa-
tow tej normy*. Dodatkowo, zgodnie ze stanowiskiem Jozefa Nowackiego, pewno$¢
prawa stanowi warto$¢ wysokiego rzegdu, ktorej urzeczywistnienie powinno by¢ jednym
z zasadniczych celow prawa pozytywnego. Przywotujac twierdzenie wskazanego auto-
ra, podkresli¢ nalezy, ze ,,z doktryny pewno$ci prawa doniostg wage posiada moment
zaufania obywateli do prawa obowiazujacego, zaufania, ze obowiazujacy porzadek
prawny bedzie realizowany, ze porzadek ten nie bgdzie nieoczekiwanie w ten sposob
zmieniony, iz dotknie on ujemnymi skutkami te zachowania, ktore miaty miejsce w prze-
szto$ci™®. W tym miejscu nalezy doprecyzowac, iz zwrot ,,ujemne skutki” oznacza kon-
sekwencje bardziej negatywne w poroéwnaniu z tymi, ktére dotychczas przewidywat
porzadek prawny. Zgodnie z pogladem Dariusza Dudka przyjmuje si¢, ze ,,zaufanie oby-
wateli do panstwa oznacza pewna prawidtowos¢ kultury prawnej sprowadzajaca si¢ do
tego, iz obywatele szanuja prawo, ktore jest podstawa miarodajnych prognoz w zyciu
zbiorowym i jednostkowym, a zatem stabilne (pewne)”’.

W doktrynie podkresla si¢, iz gldowne zagrozenie dla zasady pewnosci prawa ujaw-
nia si¢ na nastepujacych polach: ochrony uzasadnionych oczekiwan (legitimate expecta-
tions), ochrony praw nabytych (acquired rights), zakazu retroaktywnosci prawa (the
non-retroactivity), wymogu zrozumiatego jezyka prawa (demand of understandable lan-
guage) oraz braku proceduralnych ram czasowych (lack of procedural time-limits)*.
Podobny problem wytania si¢ na tle zastosowania instytucji appellation of sentence. Na
tym gruncie dochodzi bowiem do konfliktu oczekiwan obywateli (sktadajacych skutecz-
ny wniosek o odwotanie orzeczenia) wobec prawa z postulatem jego pewnosci. Pozosta-
jac w stanie zawieszenia co do wyniku referendum dotyczacego zgodnos$ci z Konstytu-
cja konkretnego aktu normatywnego, obywatele nie moga swobodnie ksztalttowac swojej

sytuacji prawnej oraz sa pozbawieni mozliwosci przewidzenia konsekwencji prawnych

4 J.H. Merryman, R.P. Pendormo, The Civil Law tradition: An introduction to the Legal System of Eu-
rope and Latin America, Stanford 2007, s. 48.

“ Ibidem, s. 48-49.

4 J. Raitio, The principle of legal certainty in EC law, Londyn 2013, s. 54.

4 J. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakow 2003, s. 102.

47 D. Dudek, Zasady ustroju III Rzeczpospolitej, Warszawa 2009, s. 173.

4 J. Raitio, op. cit., s. 58.
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swoich zachowan. Z drugiej jednak strony, referendum moze przyczyni¢ si¢ do utrzyma-
nia w systemie prawnym aktu, ktory sad konstytucyjny uznat wezesniej za niezgodny
z Konstytucja. W tym ostatnim wypadku wynik referendum moze pozostawa¢ w kon-
flikcie rowniez z zasada legalnosci.

W tym miejscu konieczna wydaje si¢ uwaga, iz w przeciwienstwie do europejskiej
tradycji prawnej, amerykanski system prawny nie przyktada tak duzej wagi do zasady
pewnosci prawa. Wynika to przede wszystkim z odmiennej tradycji prawnej. Z tego
wzgledu w systemie common law, idea pewnos$ci prawa ma charakter funkcjonalny i nie
jest sprowadzona do roli dogmatu prawnego. Ponadto, na gruncie anglosaskiej tradycji
prawnej, pewno$¢ prawa urzeczywistniana jest poprzez decyzje sedziowskie, nie zas
dostowne brzmienie obowiazujacych aktow prawnych®. Ponadto, w systemie common
law niejednokrotnie podkresla sie, iz zasada pewnosci prawa czesto prowadzi do kost-
nienia stosunkow spotecznych oraz stanowi zagrozenie dla realizacji postulatu elastycz-
no$ci prawa. Innymi slowy, pewnos$¢, a zatem niezmiennos$¢ prawa, oznacza, iz bardzo
czgsto nie nadgza ono za dynamicznie postepujacymi zmianami w rzeczywistosci, co
moze skutkowa¢ obnizonym poziomem ochrony prawnej*®.

W nawiazaniu do stanowiska czesci przedstawicieli doktryny, stwierdzi¢ nalezy, iz
pewnos¢ prawa nie jest tozsama z pojeciem bezpieczenstwa prawnego. Relacja tych
dwach poje¢ powinna by¢ bowiem ujmowana jako relacja srodka i celu, w ktorej bezpie-
czenstwo prawne stanowi cel, natomiast pewno$¢ prawa petni rolg srodka®'. Jak zazna-
€zono powyzej, pojecie pewnosci prawa odnosi si¢ do wielu réznorodnych cech, ktory-
mi powinno si¢ charakteryzowac¢ prawo pozytywne, aby byto ono adekwatnym $rodkiem
dla urzeczywistnienia idei bezpieczenstwa prawnego. Wprawdzie katalog ten nie jest
zamkniety, tym niemniej nalezy pamigtac, iz nie jest on dowolny. Istotng role w jego
tworzeniu odgrywa bowiem wynikajaca z natury ludzkiej, mozliwo$¢ percepcji. Obec-
nie z pojeciem pewnosci prawa utozsamiane sg takie cechy prawa pozytywnego, jak:
jasnos¢, jawnos¢, okreslonos¢, rozpoznawalnos$¢, dostepnosé, obliczalnosé, przewidy-
walno$¢, cigglos¢, stabilno$¢, trwatos$¢, koncentracja, skodyfikowanie, pozytywnosc,
promulgacja, spoteczna skuteczno$¢, niezawodnos¢, praktyczno$é, niesprzecznoS$e,
spojnose, przejrzystos¢ systemowa, brak nadmiernej ztozonosci aktéw prawnych oraz
ich nadmiernej ilosci, jednolitos¢ sadowego stosowania prawa, czy niedziatanie wstecz>.
Rozbiezno$¢ opinii stanowego Sadu Najwyzszego oraz obywateli dotyczacych konsty-

tucyjnos$ci danego aktu normatywnego w konsekwencji stwarza stan niepewno$ci praw-

4 J.H. Merryman, R.P. Perdomo, op. cit., s. 49-50.

0 Ibidem, s. 130.

St M. Aleksandrowicz, A. Jamroz, L. Jamroz, Demokratyczne panstwo prawa: zagadnienia wybrane,
Biatystok 2014, s. 109.

52 Ibidem, s. 109-110.
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nej, gdyz przepisy Konstytucji oraz zakwestionowanej ustawy mogg prowadzi¢ do
sprzecznych rozstrzygnig¢. Dodatkowo, jezeli uzna¢ zasadno$¢ koncepcji o przyznaniu
ustawie, w stosunku do ktorej wniesiono skuteczne appellation of sentence, mocy praw-
nej rownej Konstytucji, konflikt norm nie moze zosta¢ wyeliminowany przez zastoso-
wanie reguly kolizyjnej: lex superior derogat legi inferiori. Nasuwa si¢ zatem pytanie
o prawne mechanizmy usuwania konfliktow miedzy sprzecznymi normami. Problem ten
zostat dostrzezony zaraz po wprowadzeniu instytucji odwotania orzeczenia w 1912 r.,
o czym $wiadczy chociazby sceptyczne stanowisko sedziow oraz adwokatury stanu Ko-
lorado. Wprawdzie, gdyby przyjac, iz ustawa, w stosunku do ktérej ztozono skuteczne
appellation of sentence, zyskiwataby moc réwng Konstytucji, zastosowanie moglaby
znalez¢ reguta kolizyjna — lex posterior derogat legi priori. Nalezy jednak pamigtac, iz
Konstytucja Kolorado nie przesagdza o mocy prawnej zakwestionowanej ustawy, ani nie
precyzuje, czy utrzymanie w systemie prawnym niekonstytucyjnego aktu normatywne-
go wigze si¢ z automatyczng nowelizacjg Konstytucji we wspomnianym zakresie.

Jak wskazano powyzej, pojecie pewnosci prawnej jest niewystarczajace do realiza-
cji postulatu bezpieczenstwa prawnego®. W doktrynie akcentuje si¢ ponadto, iz istnieje
pewna grupa srodkow, ktdre stoja w opozycji do pewnosci prawa, albo tez takie, dla kto-
rych pewno$¢ prawa nie jest najwyzszg wartoscig, a mimo to mogg one stuzy¢ bezpie-
czenstwu prawnemu. Do takich $rodkow zalicza si¢ przede wszystkim zasade ochrony
praw nabytych, zasadg ochrony interesow w toku, zakaz wstecznego dziatania surowsze-
go prawa, czy nakaz ustanawiania odpowiedniej vacatio legis. Oczywiste wydaje si¢ przy
tym stwierdzenie, iz instytucja appellation of sentence sprzyja realizacji zasady ochrony
praw nabytych. Poprzez zakwestionowanie orzecznictwa sagdu konstytucyjnego obywate-
le zyskuja mozliwos¢ dopasowywania prawa do wlasnych potrzeb oraz oczekiwan. Zato-
zenie to opiera si¢ na przekonaniu, iz okre$lona prawem grupa wyborcow, bedac $wiado-
ma przystugujacych jej praw, jest w stanie dokona¢ wiasciwego wyboru co do tresci
obowigzujacego prawa i wynikajacych z niego konsekwencji. Mechanizm ten z calg pew-
no$cig gwarantuje obywatelom poczucie bezpieczenstwa prawnego, z tg tylko roznica, iz
stan tego bezpieczenstwa zostaje osiggniety za pomocg innych §rodkow niz ma to miejsce
w systemach prawnych panstw civil law. Na tym tle ujawnia si¢ zatem jeszcze jedna istot-
na réznica. W porzadkach konstytucyjnych panstw Europy kontynentalnej nakaz respek-
towania zasady pewnos$ci prawa adresowany jest do wladzy ustawodawczej, a wige par-
lamentow tych panstw. Konstatacja ta jest powigzana z faktem, iz w panstwach zaliczanych
do kregu civil law, Narod posiada znacznie mniejszy wptyw na proces tworzenia prawa
niz ma to miejsce w Stanach Zjednoczonych. Z kolei w amerykanskim systemie praw-

nym, w szczeg6lnosci zas uwarunkowan konstytucyjnych stanu Kolorado, pewno$¢ pra-

3 Ibidem, s. 110.
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wa nie petni funkcji priorytetowej. Stwierdzenie to nie oznacza jednak, iz nie dochodzi do
realizacji zasady bezpieczenstwa prawnego, wynikajacej z koncepcji demokratycznego
panstwa prawa. Inny jest jedynie podzial kompetencji dotyczacych stanowienia prawa.
Mimo iz upowaznienie generalne w tym zakresie posiada stanowe Zgromadzenie Ogol-
ne, Konstytucja przewiduje rowniez pewne kompetencje szczeg6lne, zastrzezone dla Na-
rodu. W systemie Kolorado obywatele posiadajg bowiem znacznie wickszy wptyw na
tres¢ obowigzujacego prawa, przez co zapewnienie realizacji zasady pewnosci prawa
W mniejszym stopniu niz ma to miejsce w tradycji konstytucyjnej panstw europejskich,
wydaje si¢ uzasadnione. W tym przypadku dochodzi bowiem do osiggnigcia tego samego
celu, ktory stanowi bezpieczenstwo prawne, za pomocg odmiennych srodkéw, wynikaja-
cych z r6znic migdzy dwoma systemami prawnymi.

Na marginesie doda¢ nalezy, iz w dyskursie nad zasadnoscia instytucji appellation
of sentence, pojawiaty sie rowniez propozycje posrednie — dotyczace ostabienia wladzy
sagdowniczej na rzecz wladzy ustawodawczej. Przyktadowo, w grudniu 1912 r. senator
Joseph L. Bristow zaproponowal, aby decydujac si¢ na odrzucenie orzeczenia sadu kon-
stytucyjnego dotyczacego niezgodnosci z Konstytucjg danego aktu normatywnego,
Kongres zasiggal opinii Narodu. Propozycja ta nigdy nie zostala rozpatrzona®. Nalezy
jednak zauwazyc¢, iz diametralnie zmienia ona podzial kompetencji w obrebie stanowie-
nia prawa. Wprawdzie Narod nie traci catkowicie mozliwosci wptywania na ksztatt obo-
wigzujacego prawa, tym niemniej punkt ciezkosci zostaje przeniesiony na wladze usta-
wodawczg, czyli Zgromadzenie Ogoélne Stanu Kolorado. Takie rozwigzanie bytoby

niewatpliwie mniej korzystne z punktu widzenia obywateli.

5.2. Zasada zwierzchnosci Konstytuciji

Kluczowym wzorcem kontroli dla rozmaitych instytucji publicznych jest zasada
demokratycznego panstwa prawa. Nalezy jednak pamigtac, iz sposdb rozumienia po-
wyzszego pojecia w doktrynie prawa konstytucyjnego nie jest jednolity. Przyktadowo
zdaniem Jozefa Nowackiego, aby wyjasni¢ analizowany zwrot, trzeba zwrdci¢ uwage na
to, ze dane panstwo dysponuje porzadkiem prawnym bez zadan administracyjnych, albo
na fakt, ze konkretne panstwo chroni prawa jednostek. Do formalnych wymogdéw demo-
kratycznego panstwa prawnego nalezy zatem zaliczy¢: prymat Konstytucji, bezposred-
nie stosowanie ustaw przez funkcjonariuszy panstwowych, oddzielenie wymiaru spra-
wiedliwosci od administracji oraz niezawisto$¢ i nieusuwalnos$¢ sedziow>. Oczywiscie,
samo spelnienie wymogéw formalnych nie przesadza o istnieniu panstwa prawa, gdyz

decyduje o tym rowniez spelienie przestanek o charakterze materialnym®®. Nalezy jed-

* W.G. Ross, op. cit., s. 154.
5 D. Dudek, op. cit., s. 158.
% Ibidem, s. 163.
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nak pamietaé, iz wymagania o charakterze formalnym stanowig szkielet koncepcji de-
mokratycznego panstwa prawa®’.

Wymagania te powinny zosta¢ uzupetnione przez warunki dotyczace istnienia pan-
stwa demokratycznego, sformutowane przez Riccardo Guastiniego. Wskazane przez tego
autora przestanki nalezy podzieli¢ na warunki konieczne oraz warunki dodatkowe. Wsrod
warunkéw szczegdlnych istnienia panstwa demokratycznego, Guastini wymienia:

1. Konieczno$¢ spisania sztywnej Konstytucji, ktora nie moze zosta¢ zmieniona przez
ustawy zwykte.

2. Istnienie sagdowej gwarancji Konstytucji, polegajacej na kontroli zgodno$ci usta-
wowego prawa z Konstytucjg®.

W $wietle dotychczasowych rozwazan nad instytucjg appellation of sentence spet-
nienie powyzszych przestanek moze przysparza¢ powaznych trudnosci. Podejmujac si¢
analizy pierwszego z warunkow, stwierdzi¢ nalezy, iz stan Kolorado posiada Konstytu-
cje, ktora pod wzgledem formalnym charakteryzuja cechy typowe dla powyzszego aktu.
Gdyby jednak przyja¢ wysuwany przez Piotra Uzigblo postulat, iz ustawy, w stosunku
do ktorych wniesiono skuteczne appellation of sentence, powinny zyska¢ moc prawng
réwna Konstytucji, pojawia si¢ wyrazna sprzeczno$¢. Jesli zatem przyjac zalozenie, iz
zaden system prawny nie moze cechowaé si¢ wewngtrzng sprzecznoscia, nalezaly po-
traktowac taka ustawe jako probe wprowadzenia poprawki do Konstytucji, z pominig-
ciem zwyklego trybu zmiany Konstytucji. Unormowania stanu Kolorado pozostajg za-
tem w ewidentnej sprzeczno$ci ze sformulowanymi przez Guastiniego zatozeniami.
Roéwnie istotne watpliwos$ci pojawiaja si¢ w przypadku drugiego warunku, dotyczacego
mechanizmoéw sagdownictwa konstytucyjnego. Po pierwsze przypomnie¢ nalezy, iz Kon-
stytucja stanu Kolorado nie zawiera wyraznego upowaznienia dla stanowego Sadu Naj-
wyzszego do kontroli hierarchicznej zgodno$ci norm.

Na podstawie utrwalonej linii orzeczniczej Sadu Najwyzszego Kolorado nalezy
jednak stwierdzi¢ istnienie takiej praktyki w stanowym systemie prawnym. Na margine-
sie nalezy wspomnie¢ o odmiennosci amerykanskiego modelu kontroli konstytucyjnosci
prawa, ktory ma posta¢ rozproszong (kontrola konstytucyjnos$ci norm dokonywana jest
przez sady powszechne), w przeciwienstwie do skoncentrowanego systemu cechujacego
system civil law. David Robertson zasadnie akcentuje znaczacg rozbiezno$¢ miedzy
zwyktym orzekaniem przez Sad Najwyzszy wynikajagcym z zasady trojpodziatu wtadzy

T P. Czarnek, Zasady panstwa prawnego i sprawiedliwosci spolecznej w praktyce ustrojowej Il Rzeczy-
pospolitej, Lublin 2006, s. 273 i n.

8 R. Guastini, La constitucionalizacion del ordenamiento juridico: el caso Italiano, ttum. J.M. Lujam-
bio, [w:] M. Carbonell, Neoconstitucionalismo, Madrid 2008, s. 50 i n.

249



Hanna Wiczanowska

a funkcja konstytucyjnej kontroli norm*’. Konsekwencja takiego stanu rzeczy s zarzuty
dotyczace wykraczania przez Sad Najwyzszy z przyznanej mu, na mocy konstytucji,
roli®®, W tym miejscu nasuwa si¢ jednak pytanie o skuteczno$¢ funkcjonowania mecha-
nizmu kontroli konstytucyjnej, jezeli wyrok Sadu Najwyzszego moze zosta¢ podwazony
przez odpowiednig wigkszo$¢ obywateli. Wprawdzie w porzadkach konstytucyjnych
niektérych panstw europejskich znane sg przypadki, w ktérych wiadza ustawodawcza,
glosujac wickszoscig kwalifikowang, moze odrzuci¢ orzeczenie sagdu konstytucyjnego
dotyczace niekonstytucyjnosci prawa. Z drugiej jednak strony, nie nalezy zapominac, iz
mimo posiadania przymiotu suwerennosci — Narod nie jest konstytucyjnym organem
panstwa, ani tez nie sprawuje on wladzy ustawodawczej. Ponadto, sprawowanie kontro-
li konstytucyjnej aktow normatywnych (gtéwnie rangi ustawowej) powinno miec¢ cha-
rakter prawny, nie za§ merytoryczny. W tym miejscu autorka pomija prezentowany
wczesniej argument dotyczacy braku dostatecznego zrozumienia mechanizmow praw-
nych przez obywateli. Bardziej istotny problem tkwi w tym, iz zgodnie z rozstrzygnig-
ciem Sadu Najwyzszego Kolorado z 1974 r., instytucja appellation of sentence ma natu-
r¢ czysto polityczng. Jest to rownoznaczne z faktem, iz referendum dotyczace odrzucenia
wyroku stanowego Sadu Najwyzszego ma charakter ostateczny, a zatem nie moze by¢
zakwestionowane przez jakikolwiek organ wtadzy publicznej. Mozliwo$¢ podwazenia
orzeczen wyspecjalizowanego sadu konstytucyjnego przez okreslong procentowo wigk-
szo$¢ obywateli stawia pod znakiem zapytania gwarancje niezawistosci sedziowskiej,
stanowigce fundament demokratycznego panstwa prawa w systemie Civil law. Wniosek
ten praktycznie przekresla szanse na ewentualng implementacje mechanizmu odwotania
orzeczenia na gruncie systemu prawnego ktoregokolwiek z panstw europejskich.
Wsrod dodatkowych warunkow istnienia pafistwa demokratycznego, Guastini
zwraca uwagg na:
1) akceptacje mocy wigzacej Konstytucji;
2) nadinterpretacj¢ Konstytucji;
3) bezposrednie stosowanie norm Konstytucji;
4) przyjecie kontroli zgodnosci prawa z Konstytucja jako podstawowej metody wy-
ktadni aktow normatywnych;
5) réznorodny i znaczacy wptyw Konstytucji na zycie publiczne®'.
Rowniez kwestia spelnienia wszystkich warunkow dodatkowych przez instytucje
appellation of sentence roéwniez budzi znaczace watpliwosci. Przedstawione powyzej

uwagi dotyczace dwoch warunkéw koniecznych znajdujg zastosowanie rowniez w kwe-

% D. Robertson, The Judge as Political Theorist: Contemporary Constitutional Review, Oxford 2010,
s. 272.

0 Ibidem, s. 273.

¢! R. Guastini, op. Cit, s. 53.
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stii akceptacji mocy wigzacej Konstytucji. Problem ten dotyczy zwlaszcza $wiadomosci
spolecznej obywateli, ktorzy moga podejmowac proby arbitralnych zmian w prawie,
dostosowanych do aktualnych potrzeb wigkszo$ci. Ponadto pamigta¢ nalezy, iz w swoim
brzmieniu Konstytucja przewiduje tozsamy zakres ochrony dla wszystkich jednostek,
niezaleznie od faktu, czy podmiotem danego prawa jest wiekszo$¢, czy tez mniejszosé
obywateli. Drugi i trzeci z zaprezentowanych warunkoéw nie wykazujg blizszego zwigz-
ku z zaprezentowang tematyka, dlatego tez nie wymagaja one szerszego omowienia.
Istotna jest natomiast czwarta z zaprezentowanych przestanek. Statuuje ona wymog, iz
wyktadnia systemowa powinna by¢ ujmowana jako jeden z podstawowych sposobow
interpretacji prawa. Na wstepie wyjasnienia wymaga fakt, iz niezgodnos¢ ustaw z Kon-
stytucja moze przybra¢ forme¢ badz to niezgodnosci formalnej (dotyczacej trybu uchwa-
lania danej ustawy), badz to niezgodnosci materialnej (dotyczacej niezgodnosci trescio-
wej pomigdzy Konstytucjg a dang ustawa). Nawigzujac do stanowiska Hansa Kelsena,
kontrola konstytucyjnosci w wymiarze formalno-proceduralnym stanowi kontrolg par
excellence, podczas gdy kontrola niezgodnosci o charakterze materialnym nierzadko po-
winna by¢ rozpatrywana w kategoriach proceduralnych. Nawigzujac do stanowiska ni-
niejszego autora: ,,mozna rozroznia¢ formalng i materialng niezgodnos$¢ ustawy z Kon-
stytucja, ale tylko z zastrzezeniem, ze rdwniez materialna niezgodno$¢ ustawy
z Konstytucja sprowadza si¢ do niezgodnosci formalnej w takim znaczeniu, iz ustawa,
ktéra ma tres¢ niedajaca si¢ pogodzi¢ z odpowiednimi przepisami Konstytucji, mimo
to nie jest dotknieta wada niekonstytucyjnosci, jezeli dochodzi do skutku jako ustawa
konstytucyjna. Dlatego problem zawsze sprowadza si¢ do tego, czy mamy do czynienia
z forma ustawy, czy tez Konstytucji”®?. Nalezy jednocze$nie pamigtac, iz ustawa, w sto-
sunku do ktérej wniesiono appellation of sentence, ma zazwyczaj range ustawy zwykte;.
Gdyby zatem przyjac, iz byta to ustawa o randze konstytucyjnej, sad konstytucyjny nie
dokonywatby jej oceny pod wzgledem tresciowej zgodnosci z Konstytucja, uznajac ja za
nowelizacj¢ Konstytucji. Jesli zatem jest to ustawa zwykta, dokonanie nowelizacji Kon-
stytucji w tej procedurze, zdaniem Guastiniego, zostatoby uznane za naruszenie standar-
dow panstwa demokratycznego. Na gruncie systemu prawnego stanu Kolorado nie do-
chodzi zatem do wykltadni obowigzujacego prawa w duchu Konstytucji, ale moze
dochodzi¢ do modyfikowania tresci tego prawa przez okreslong wigkszo$¢ obywateli,
nierzadko z pogwalceniem konstytucyjnej aksjologii. Jest to zatem zaprzeczenie czwar-
tej wymienianej przez Guastiniego przestanki.

W konsekwencji nalezy zatem uznaé, iz instytucja appellation of sentence oddala
przyjety w stanie Kolorado model od tradycyjnego wzorca demokratycznego panstwa
prawa. Nie chodzi tu jedynie o odmienne uwarunkowania kulturowo-prawne, odrdznia-

2 H. Kelsen, Czysta teoria prawa, Warszawa 2014, s. 189.
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jace systemy common i civil law. Na marginesie nalezy bowiem wspomnie¢, iz to na
gruncie porzadku konstytucyjnego Stanow Zjednoczonych doszto do odejscia od trady-
cyjnej anglosaskiej koncepcji rule of law (przewidujacej zasade supremacji parlamentu
i zasade¢ zwierzchnictwa prawa), na rzecz teorii rule of constitution, rozumianej jako
supremacja Konstytucji®®. Nalezy jednak zauwazy¢, iz system prawny Kolorado przeta-
mat obie powyzsze zasady i siegnat po wlasne koncepcje ustrojowe, bazujace na szero-
kiej interpretacji zasady suwerennosci Narodu.

6. Zakonczenie

Reasumujac powyzsze rozwazania, wspomnie¢ nalezy, iz z uwagi na specyficzne
cechy instytucji appellation of sentence, jej istnienie jest uzasadnione na gruncie syste-
mu prawnego stanu Kolorado. Mechanizm ten nie przystaje bowiem do definicji demo-
kratycznego panstwa prawa uksztattowanej na gruncie systemu prawnego panstw euro-
pejskich. Wynika to z zakorzenionego w kulturze europejskiej zasady trojpodziatu wiadz,
ktora przewiduje waski zakres kompetencji ustrojowych, ktore nalezalyby do Narodu
jako podmiotu suwerennosci. Nieco mniej oczywista wydaje si¢ odpowiedz na pytanie
o potencjalng mozliwos¢ implementacji instytucji appellation of sentence na gruncie
porzadku konstytucyjnego Stanow Zjednoczonych. Wydaje sie jednak, iz w zwigzku
z amerykanska modyfikacja instytucji rule of law, akcentujaca supremacje Konstytucji,
na tak postawione pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi przeczacej. Nie bez znaczenia
pozostaje rowniez argument, iz we wspolczesnych realiach panstwa demokratycznego
obywatele nie wyrazaja tak duzego zainteresowania zwickszeniem wptywu na sprawo-
wanie wladzy, jak miato to miejsce w latach 20. XX stulecia.

Na zakonczenie przedmiotowych rozwazan, zaakcentowac nalezy, iz jeden z celow
kazdego rezimu demokratycznego stanowi stworzenie formy rzaddw, ktdra opierataby si¢
na woli Narodu oraz stuzytaby ochronie wtasnosci, a takze respektowata interesy mniej-
szosci. Nalezy zastanowi¢ si¢, czy mechanizm appellation of sentence stanowi wlasciwa
$ciezke dla realizacji powyzszych postulatow®. Mimo iz mechanizm ten niewatpliwie
zapewnia jednostce bezpieczenstwo prawne, nie sprzyja on utrzymaniu prymatu Konsty-
tucji, co przeklada sie na brak stabilnosci prawa. Duze watpliwosci na tle rozpatrywane;j
instytucji wywotuje takze kwestia efektywnej ochrony mniejszosci. Nie nalezy zapomi-
naé, iz poprzez utrwalong praktyke orzeczniczg sady konstytucyjne wigkszosci panstw
demokratycznych takze przyczyniajg si¢ do urzeczywistnienia postulatu bezpieczenstwa

prawnego, nie kierujac si¢ przy tym wylacznie glosem wigkszosci. Kwestia bezpieczen-

% D. Dudek, op. cit., s. 159.
¢ J.E. Semonche, Keeping the faith: A cultural history of the U.S. Supreme Court, Oxford 2000, s. 44.
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stwa prawnego pozostaje w Scistym zwigzku z nakazem poszanowania godnosci ludzkiej,

dlatego jej realizacja nie moze opierac si¢ jedynie na interesach wiekszosci.

Appellation of sentence as one of the forms of direct democracy

Abstract: Each democratic system relies upon the active participation of the citizens in the
process of governance of the State. Such statement shall be interpreted as a derivative of the principle
of popular sovereignty which is the basis of every democratic system, but in various legal system
is realized with different intensity. The aim of the aforesaid article is to answer the question about
possible scope of direct democracy’ mechanisms — particularly if such mechanisms can become
a ground for the popular review of judicial decision of constitutional court. The research hypothesis
of the article is the notion that introduced into the legal system of Colorado — appellation of sentence
institution stands contrary to the standards of democratic State, in its European shape. Simultaneously,
the author intends to indicate the advantages of the strong positions of the citizens in the process
of self — governance. The aforesaid article shall be treated as an attempt of genuine analysis of the
institution of the appellation of sentence, from the perspective of legal security, Constitution suprem-
acy and minority protection principles.

Keywords: appellation of sentence, direct democracy, legal security, Constitution, Colorado,
popular sovereignty.

Stowa kluczowe: appellation of sentence, demokracja bezposrednia, bezpieczenstwo prawne,
Konstytucja, Kolorado, suwerenno$¢ narodu.
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E-voting jako alternatywna procedura
gtosowania na przyktadzie Estonii
— szanse i zagrozenia

1. Wstep

Rozwdj ustrojow demokratycznych po drugiej wojnie swiatowej spowodowat upo-
wszechnienie czynnego prawa wyborczego dla roznych grup spotecznych. Ustawodawcy
poszczegolnych panstw stangli przed zadaniem wypracowania pewnych standardow obo-
wigzujacych podczas oddawania glosu, tak aby wyborcy w swobodny sposob mogli ko-
rzysta¢ z aktu wyborczego. Przepisy dotyczace technik oddawania glosu sktadajg si¢ na
system wyborczy danego panstwa. Z punktu widzenia wyborcy, to w jaki sposob ustawo-
dawca uregulowat procedur¢ oddawania glosu, jest rzecza najistotniejsza'. Rozwigzania
dotyczace miejsca, czasu, sposobu glosowania dotyczg bowiem bezposrednio wyrazenia
woli przez suwerena. W niniejszym opracowaniu autorka przedstawi najnowsza procedu-
rg wyborcza zwigzang z informatyzacja zycia publicznego, a stanowigcg alternatywe
w stosunku do tradycyjnego glosowania za pomoca karty papierowej w lokalu wybor-
czym. Jednocze$nie, analizujac doswiadczenia estonskie w zakresie glosowania elektro-
nicznego, postara si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, czy rozwigzania przyjete w danym syste-
mie wyborczym, regulujace metody i techniki oddawania glosu maja wplyw na
zachecenie wyborcow do wzigcia czynnego udziatu w wyborach i w zwigzku z tym, czy
warto rozwazy¢ wprowadzenie procedury e-votingu do polskiego prawa wyborczego.

Podstawowa procedurg wyborcza w wigkszosci panstw demokratycznych jest
obecnie udanie si¢ osobiscie przez wyborce do lokalu wyborczego 1 wyrazenie swoich
preferencji przez pisemne oddanie glosu na odpowiednio do tego przygotowanej karcie
wyborczej. Upowszechnienie standardow glosowania tajnego spowodowato, ze metode
te zaczeto udoskonala¢ poprzez zastosowanie odpowiednich technik organizacyjnych,
takich jak przygotowanie wlasciwego miejsca do glosowania, zastosowanie urny wybor-

" A. Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn, 1999, s. 80.
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czej czy wreszcie wprowadzenie regulacji prawnych dotyczacych sposobu zachowania
si¢ wyborcy w lokalu wyborczym?.

Uzyskanie czynnego prawa wyborczego przez poszczegdlne grupy spoteczne, na
przyktad kobiety (warto zaznaczy¢, ze w niektorych panstwach europejskich, np.
w Szwajcarii uzyskaly one prawa wyborcze dopiero w II potowie XX w., w Polsce
odrodzonej prawo wyborcze przyznata kobietom ordynacja wyborcza do sejmu usta-
wodawczego z 1918 r.%), spowodowato, ze wybory zaczely uzyskiwaé przymiot po-
wszechnosci, wskutek czego wybierani w ich wyniku przedstawiciele odzwierciedlali
preferencje polityczne niemal catego zbiorowego podmiotu suwerenno$ci. Jednocze-
$nie, na ustawodawcach krajowych zaczat ciazy¢ obowigzek stworzenia takich regula-
cji, ktore przez wprowadzone techniki gtosowania zapewnityby udziat w wyborach jak
najszerszej grupie wyborcow. Wskazywano, ze nalezy stosowac¢ réznorodne techniki
organizacyjne zwiazane z samym przeprowadzeniem wyborow, takie jak przeprowa-
dzenie wyborow w dzien wolny od pracy, w ciagu dwoch dni, mozliwo$¢ dowozu 0séb
niepetnosprawnych do lokalu wyborczego. Ustawodawca zostat zatem zobowigzany do
stworzenia realnej mozliwosci oddania glosu kazdemu, komu dany system prawny
gwarantuje czynne prawo wyborcze®. Dziatania takie sktadaja si¢ na ten element syste-
mu wyborczego, ktory dzi$ okreslamy jako powszechno$¢ wyboréw w aspekcie pozy-
tywnym. Jednoczesnie, coraz wyrazniej zaczeto akcentowaé potrzebg wprowadzenia
takich metod glosowania, ktore nie wymagatyby udania si¢ przez wyborce osobiscie do
lokalu wyborczego. Techniki takie okreslono jako alternatywne, stwarzaja one bowiem
po stronie korzystajacego z czynnego prawa wyborczego pewien wybodr co do sposobu
oddania glosu’. W systemach wyborczych, w ktorych wprowadzono alternatywne spo-
soby gtosownia, w pewnych przypadkach okreslonych zazwyczaj ustawowo, wyborcy
badz ich okreslona cze¢$¢ mogg skorzysta¢ z innego, alternatywnego sposobu gltosowa-

nia niz osobiste udanie si¢ do lokalu wyborczego®.

2. E-voting jako alternatywna procedura gtosowania

Wsrod alternatywnych procedur glosowania ustawodawstwa wyborcze wskazujg
zazwyczaj cztery procedury: glosowanie przez petnomocnika, glosowanie koresponden-

cyjne, gtosowanie elektroniczne oraz gtosowanie przy wykorzystaniu mobilnej urny wy-

2 Ibidem, s. 72-74.

3 M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 38.

4 Ibidem, s. 37.

’ B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Warszawa 2010, s. 13.

¢ J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym — gwarancja po-
wszechnosci wyborow czy mechanizm zwigkszenia frekwencji wyborczej?, Warszawa 2013, s. 15.
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borczej. Wskazuje sie, ze gldownym celem tych procedur jest zapewnienie wyborcom
mozliwosci oddania glosu bez koniecznosci udania si¢ osobiscie do lokalu wyborczego,
co w efekcie prowadzi do utatwienia w oddawaniu glosu’. Ma to istotne znaczenie
zwlaszcza dla tych grup wyborcow, ktore z roznych powodow napotykaja szczegodlne
trudnosci w osobistym oddaniu glosu w dniu wyboréw, na przyktad dla chorych, niepet-
nosprawnych czy tez przebywajacych poza miejscem zamieszkania.

Rozwoj nowych technologii i elektronicznych $rodkéw komunikowania si¢ po-
zwolit w poczatkach XXI wieku na stworzenie przez ustawodawcow niektorych panstw
demokratycznych procedury wyborczej, ktora w zatozeniu skierowana miata by¢ do
wszystkich posiadajacych czynne prawo wyborcze, wprowadzajac znaczne ulatwienia
w procesie oddania glosu. W wielu panstwach europejskich podjeto wowczas proby
wprowadzenia glosowania elektronicznego (electronic voting, w skrocie e-voting).

Definicja glosowania elektronicznego jest stosunkowo szeroka, obejmuje ona bo-
wiem zaréwno glosowanie za pomocg urzadzen elektronicznych ustawionych w loka-
lach wyborczych, jak i poza lokalem wyborczym, za pomocg urzadzenia wyborcy pod-
taczonego do Internetu. Sigganie przez ustawodawce do technik elektronicznych
w procesie wyborow moze przybra¢ w zasadzie trzy poziomy®, takie jak:

1. Wizualizacja wynikow wyborow — systemy komputerowe sa wykorzystywane je-
dynie w celu przedstawienia wynikdw wybordw, natomiast samo glosowanie prze-
prowadzane jest w sposob tradycyjny.

2. Glosowanie wspomagane elektroniczne — wyborcy oddaja gtosy w lokalu wybor-
czym za pomocg maszyn elektronicznych do glosowania (voting machines). Urzg-
dzenia takie wykorzystywane sa na przyktad w Estonii czy w Brazylii.

3. Gtosowanie przez Internet — wyborcy oddaja gltosy za pomoca urzadzenia elektro-
nicznego podtaczonego do Internetu z dowolnego miejsca, poza lokalem wybor-
czym.

Pierwsza ze wskazanych metod, odnoszaca si¢ do elektronicznej wizualizacji wy-
nikow wyborow, jest juz w zasadzie stosowana powszechnie w wickszosci panstw de-
mokratycznych, korzystajacych cho¢ w minimalnym stopniu z nowych technologii
w zakresie informatyki. W Polsce wykorzystuje si¢ obecnie system informatyczny
Wsparcie Organéw Wyborczych’.

" Ibidem, s. 19-23.

8 Zob. Stanowisko Stowarzyszenia Internet Society Poland w sprawie glosowania elektronicznego
w wyborach powszechnych przyjete przez Zarzad Stowarzyszenia w dniu 10 stycznia 2007 r. (uchwata
Zarzadu ISOC Polska nr 2/2007), http://www.isoc.org.pl/200701/wybory [dostep 20.05.2016].

° Informacja o dziatalno$ci Panstwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa
marzec 2016, http://pkw.gov.pl/337 Wydarzenia/1/9888 Informacja o dzialalnosci Panstwowej Komisji
Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego w2015 r[dostep 20.05.2016].
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Druga ze wskazanych metod polega na gtosowaniu przy uzyciu maszyn do gloso-
wania, tak zwanych voting machines, co utatwia i znacznie skraca proces weryfikacji
i liczenia glosow. Natomiast trzecia z nich — tak zwany remote e-voting polega na moz-
liwosci glosowania przez wyborce przy zastosowaniu $rodkow informatycznych'.
Wskazuje sie, ze do alternatywnych metod glosowania zaliczy¢ mozna e-voting jedynie
w ostatniej z przedstawionych wersji. Glosowanie z wykorzystaniem gtosomatow stwa-
rza bowiem po stronie wyborcow konieczno$¢ udania si¢ do lokalu wyborczego, nie
spetnia zatem podstawowej funkcji, jaka przypisuje si¢ metodom alternatywnym. Taka
procedure wyborczg przyjal na przyktad ustawodawca Brazylii. Nie wchodzac w szcze-
gotowe rozwazania na temat przyjetego tam modelu glosowania elektronicznego, zazna-
czy¢ nalezy, ze ustawodawcy brazylijskiemu w pierwszej kolejnosci przy$wiecal cel
w postaci utatwienia procesu przeprowadzania wyborow oraz liczenia gtoséw. Z uwagi
bowiem na rozlegto$¢ terytorialng oraz liczbe ludnosci, wybory w Brazylii sg duzym
przedsiewzigciem organizacyjno-logistycznym, a wprowadzenie maszyn elektronicz-
nych do glosowania jest znacznym utatwieniem dla organéw panstwowych odpowie-
dzialnych za proces wyborczy''. Natomiast takie cele, jak zwigkszenie frekwencji wy-
borczej, sa w Brazylii osiagane przez inne $rodki, na przyktad wprowadzenie na poziomie
konstytucyjnym instytucji przymusu wyborczego'?.

E-voting jest przejawem szeroko rozumianej demokracji elektronicznej, czyli rza-
dow demokratycznych z wykorzystaniem nowoczesnych technologii. Martin Hagen de-
finiuje to pojecie jako ,.kazdy demokratyczny system polityczny, w ktérym uzywa si¢
komputerow i sieci komputerowych do realizacji podstawowych funkcji procesu demo-
kratycznego takich jak, informowanie i komunikacja, artykulacja i agregacja interesow
oraz proces decyzyjny”'3.

Nie tylko rosngca popularno$¢ tej formy glosowania, ale takze zagrozenia, jakie
niesie ze soba, zwlaszcza w kontekscie zapewnienia bezpieczenstwa glosowania, zosta-
ly dostrzezone na forum mi¢dzynarodowym, w tym w pracach Rady Europy. W efekcie,
w dniu 30 wrzesénia 2004 r. Komitet Ministrow przyjat ,,Zalecenia Komitetu Ministrow
dla panstw cztonkowskich w sprawie prawnych, operacyjnych i technicznych standar-
déw glosowania elektronicznego”. Dokument ten, zawierajacy standardy w zakresie
glosowania elektronicznego, zalecat panstwom cztonkowskim, aby podjgty stosowne

10 B. Michalak, A. Sokala, op. cit., s. 41.

" Brazyliapioniereme-votingu? http://www.computerworld.pl/news/83134/Brazylia.pionierem.e.votingu.
html [dostgp 14.05.2016].

12 Zob. art. 14 Konstytucji Federacyjnej Republiki Brazylii z dnia 5 pazdziernika 1988 r., http://libr.
sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/brazylia.html [dostep 30.05.2016].

13 Za: M. Musiat-Karg, E-voting jako nowa forma uczestnictwa obywateli w procesach wyborczych.
Doswiadczenia wybranych panstw europejskich, [w:] A. Stelmach (red.), Prawo wyborcze i wybory. Do-
Swiadczenia dwudziestu lat procesow demokratyzacyjnych w Polsce, Poznan 2010, s. 224.
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dziatania w celu wdrazania standardow gltosowania elektronicznego oraz za posrednic-
twem Rady Europy dzielily si¢ z innymi panstwami swoimi doswiadczeniami zwigzany-

mi z tg alternatywng procedura gtosowania'“.

3. Glosowanie elektroniczne jako alternatywna procedura gtoso-
wania w Estonii

3.1. Rozwdj instytucji e-votingu

Jednym z krajow europejskich, ktory zdecydowat si¢ na wprowadzenie e-votingu
obok tradycyjnego gltosowania w lokalu wyborczym, jest Estonia. Ustawodawca eston-
ski od lat konsekwentnie rozwijat sektor ustug administracji publicznej $§wiadczonych
droga internetowg (np. sktadanie zeznania podatkowego w formie elektroniczne;j), prze-
prowadzono takze liczne kampanie majace na celu zachecenie do korzystania z instru-
mentoéw e-demokracji®. Dzigki temu, w poczatkach XXI w. udato si¢ stworzy¢ podwa-
liny systemu gltosowania elektronicznego w wydaniu dzisiejszym.

Pierwsze wybory z wykorzystaniem elektronicznej metody glosowania odbyty si¢
w Estonii w 2005 r. Byly to wybory lokalne. Wyborca musiat dysponowaé¢ odpowiednig
karta identyfikacyjna, ktora stanowil dowod osobisty albo prawo jazdy wyposazone
w odpowiedni mikroprocesor. Nadto, konieczny byt specjalny czytnik, ktérego zakup
wyborca dokonywal we wlasnym zakresie, oraz komputer z dostepem do Internetu.
Tworcy systemu pierwszego glosowania elektronicznego w Estonii nie dostosowali na-
tomiast systemu informatycznego, w ktérym oddawano gtos do kazdej z mozliwych
przegladarek internetowych, w zwigzku z czym wyborca musial zainstalowaé na swoim
komputerze przegladarke Internet Explorer's.

Podczas wyborow w 2005 roku z elektronicznej formy oddania gtosu skorzystato
zaledwie 1,9% wszystkich glosujacych. Liczba ta jednak sukcesywnie wzrastata.
W 2007 r. podczas wyborow parlamentarnych z tej formy skorzystato juz 5,5% wybor-
cow, w 2009 r. — 14,7%, wowczas tez zwigkszono czas glosowania elektronicznego
z dotychczasowych trzech do siedmiu dni. W kolejnych latach liczba glosujacych przez
Internet wzrastata, az do poziomu 30,5% sposrod wszystkich glosujacych w wyborach

do parlamentu w 2015 r."”

14 Za: K. Czaplicki, Alternatywne sposoby glosowania (Zarys probleméw), [w:] S. Grabowska, R. Gra-
bowski (red.), Miedzynarodowa konferencja Naukowa nt. Alternatywne sposoby gltosowania a aktywizacja
elektoratu Rzeszow 26—27 marca 2007, Rzeszow 2007, s. 34.

15 J. Zbieranek, op. cit., s. 58.

16 R. Balicki, E-voting przysztos¢ demokracji?, CBKE e-biuletyn, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/
Content/34346/E-voting.pdf [dostep 20.05.2016].

'7 http://www.vvk.ee/voting-methods-in-estonia/engindex/statistics, thum. wiasne [dostep 20.05.2016].
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W 2012 r. utworzono w Estonii Komitet Glosowania Elektronicznego, ktory obec-
nie jest odpowiedzialny za przeprowadzenie glosowania w tej formie, natomiast kompe-
tencje w zakresie czuwania nad prawidtowos$cig wybordéw nadal pozostawiono Panstwo-
wemu Komitetowi Wyborczemu'®.

Glosowanie elektroniczne, jako alternatywna procedura wyborcza obok glosownia
tradycyjnego, wykorzystywane jest obecnie niemal w kazdych wyborach bezposrednich
w Estonii (parlamentarnych, lokalnych, do Parlamentu Europejskiego). Wybor Prezyden-
ta w Estonii odbywa si¢ natomiast nie w wyborach powszechnych, ale za posrednictwem
Riigikogu, czyli Parlamentu'®. Z uwagi na to, ze rozwigzania proceduralne w zakresie
instytucji e-votingu wygladaja analogicznie niezaleznie od rodzaju przeprowadzanych
wyborow, autorka ograniczy si¢ do przedstawienia ogdlnych regut stosowanych podczas

glosowania elektronicznego.

3.2. Przebieg glosowania elektronicznego w Estonii

W pierwszej kolejnosci, wyborca, ktory chce oddaé glos z poziomu swojego osobi-
stego komputera, musi $ciggna¢ odpowiednig aplikacje, ktora szyfruje jego gtos, zapew-
niajgc w ten sposob anonimowos¢. Po oddaniu gltosu wyborca potwierdza go podpisem
cyfrowym. Ustawodawca estonski wprowadzit trzy sposoby potwierdzania glosu za po-
mocg tego podpisu. Wyborca moze skorzysta¢ z kart identyfikacyjnych (ID card), ktore
sa odpowiednikiem dowodoéw osobistych nowej generacji, wyposazonych w specjalny
kod PIN. W tym celu musi on posiada¢ odpowiednik czytnik karty ID oraz komputer
osobisty z pobranym oprogramowaniem. Ten sposob jako jedyny mozliwy zostal zasto-
sowany podczas pierwszych wyboréw z wykorzystaniem procedury e-votingu w 2005 r.
Wyborca umieszcza swoj dowod w czytniku, otwiera strong internetowsa, za posrednic-
twem ktorej odbywa si¢ gtosowanie, pobiera i otwiera odpowiednig aplikacje, a nastegp-
nie jest identyfikowany przez system poprzez wprowadzenie kodu PIN 1. Kolejnym
krokiem jest oddanie gtosu i potwierdzenie go za pomoca specjalnego kodu PIN 2. Na
zakonczenie wyborca otrzymuje informacje, czy jego glos zostat oddany poprawnie.

Drugim ze sposobow jest gtosowanie za pomoca dokumentu elektronicznego, ktory
umozliwia identyfikacj¢ wyborcy i postuzenie si¢ podpisem elektronicznym. Dokument
ten przypomina w zasadzie dowod osobisty, ale nie zawiera zdj¢cia posiadacza oraz moze
by¢ wykorzystywany jedynie za posrednictwem Internetu. Sama procedura potwierdza-
nia glosu wyglada natomiast analogicznie jak przy wykorzystaniu dowodu osobistego.

Stosunkowo nowym sposobem glosowania za posrednictwem Internetu, wykorzy-

stanym po raz pierwszy w wyborach parlamentarnych w 2011 r., jest glosowanie za po-

18 http://www.vvk.ee/voting-methods-in-estonia/#principles, thum. wlasne [dostep 20.05.2016].
19 Zob. § 79 Konstytucji Republiki Estonii, https://www.president.ee/en/republic-of-estonia/the-constitution/
index.html#V, thum. wlasne [dostep 20.05.2016].
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mocg komputera podlaczonego do Internetu oraz telefonu komoérkowego wyposazonego
w specjalna kartg Sim (Mobile-1D card). Nie udato si¢ do tej pory wprowadzi¢ mozliwo-
$ci glosowania za pomocg samego telefonu komorkowego, procedura wcigz wymaga na
pewnym etapie dostepu do komputera.

Glosowanie elektroniczne odbywa si¢ w ciggu 7 dni, poczawszy od dziesiatego do
czwartego dnia przed dniem wyborow. Cztery dni pozostate do dnia wyboréw pozwala-
ja na wyeliminowanie ewentualnych nieprawidtowosci w zakresie oddanych glosow, na
przyktad glosow oddanych dwukrotnie. Nadto, w celu zapobiegania naduzyciom i umoz-
liwienia wyborcom wyrazenia ich woli w sposob prawidlowy, rozwigzania w zakresie
estonskiego e-votingu pozwalajg anulowa¢ gtos oddany w sposob elektroniczny i zagto-
sowac powtornie w ciggu przewidzianego okresu siedmiodniowego albo udac si¢ w dniu
wyborow do lokalu wyborczego i oddac glos w sposob tradycyjny. Woéwczas informacja
taka przesytana jest do Komitetu Glosowania Elektronicznego, a gtos wyborcy oddany
w sposob elektroniczny ulega anulowaniu.

W dzien wyboréw w porze wieczornej, przed zapoznaniem si¢ z wynikami wybo-
roéw, system informatyczny oddziela oddany gtos od podpisu wyborcy. W zwigzku z tym
zliczeniu podlegaja juz gtosy nieopatrzone danymi wyborcow, dzigki czemu zachowana
jest wymagana anonimowos$¢.

Analizujac dane dotyczace liczby wyborcoéw decydujacych si¢ na oddanie swojego
glosu w formie elektronicznej (jak juz wskazywatam powyzej 30,5% sposrod wszyst-
kich gtosujacych podczas ostatnich wyboréw parlamentarnych w 2015 r.), mozna sfor-
mutowac wniosek, ze mozliwo$¢ uczestniczenia w procesie wyborczym bez konieczno-
$ci udania si¢ do lokalu wyborczego cieszy si¢ coraz wigkszym zainteresowaniem. Nie
brakuje jednoczesnie przeciwnikow tej alternatywnej metody, ktorzy przede wszystkim
wskazujg na zagrozenia bezpieczenstwa i mozliwos¢ licznych naduzy¢. Glosy krytyczne
pojawiaja si¢ zwlaszcza wérdd specjalistow od bezpieczenstwa komputerowego. Wska-
zuje si¢ takze, ze tworcy systemu glosowania elektronicznego cheg przekonac partie
polityczne, aby nie kwestionowaly wynikow wyborow elektronicznych. Organizacje
miedzynarodowe bronigce praw czlowieka podkreslaja, ze wybory estonskie powinny
by¢ przeprowadzone w sposob transparentny, a w tym celu wtadze krajowe majg obo-
wigzek dostarczenia ekspertyz technicznych potwierdzajacych sprawno$é i niezawod-
nos¢ systemow obstugujacych wybory elektroniczne®'.

2 http://www.vvk.ee/voting-methods-in-estonia/#principles, thum. wiasne [dostep 20.05.2016].
21 R. Balicki, A. Preisner, e-Voting — szanse, mozliwosci, zagrozenia, [w:] S. Grabowska, R. Grabowski
(red.), op. cit., s. 70-71.

263


http://www.vvk.ee/voting-methods-in-estonia/#principles

Iwona Dys-Branicka

3.3. Wptyw wprowadzenia instytucji glosowania elektronicznego
w Estonii na frekwencje wyborcza

Pojawia si¢ pytanie, dlaczego ustawodawca estoniski pomimo wskazywanych za-
grozen zdecydowat si¢ na wprowadzenie gtosowania w formie elektronicznej jako alter-
natywnej procedury wyborczej. W Estonii istniaty juz wczes$niej inne alternatywne me-
tody gtosowania, zawsze byly one jednak kierowane tylko do okre§lonej grupy wyborcow.
Obywatele przebywajacy za granicami kraju maja mozliwos¢ glosowania koresponden-
cyjnego, z kolei wyborcy, ktorzy na przyktad z powodu stanu zdrowia nie moga udac sie¢
do lokalu wyborczego, moga odda¢ gtos za pomocg mobilnej urny wyborczej. Gltosowa-
nie w formie elektronicznej miato natomiast wprowadzi¢ swoista nowos¢, dzieki ktorej
wszyscy wyborcy, a nie tylko ich okreslona ze wzgledu na danag ceche¢ grupa, moga wziac
czynny udziat w wyborach z dowolnego miejsca na $wiecie??. Wprowadzenie e-votingu
jako jednego z przejawow demokracji elektronicznej spelnia¢ miato jej podstawowe za-
lozenie: umocnienie spoteczenstwa obywatelskiego przez zwigkszenie frekwencji wy-
borczej. Wydawalo sie, ze e-voting przez utatwienie glosowania, zwigkszenie jego do-
stepnosci dla chorych, leniwych, przebywajacych w dniu glosowania poza miejscem
zamieszkania, zwickszenie liczby godzin przeznaczonych na gtosowanie stanowi¢ be-
dzie znaczne udogodnienie dla potencjalnych wyborcow, ktorzy chetniej i liczniej zde-
cyduja si¢ na oddanie glosu. Czy ustawodawcy estonskiemu udato si¢ osiggnac ten cel?
Po niemal 11 latach funkcjonowania w Estonii instytucji e-votingu, na podstawie danych
dotyczacych frekwencji wyborczej w poszczegolnych latach, wyciggna¢ mozna pewne
whnioski. Porownujac liczbe bioracych udziat w wyborach parlamentarnych na przestrze-
nilat2007-2015, dostrzec mozna jedynie minimalny wzrost frekwencji (61,9% w 2007 .,
63,5% w 2011 r., 64,2% w 2015 r.). Zatem mimo wzrostu zainteresowania gtosowaniem
w formie elektronicznej (z 5,5% wszystkich gtosujacych w 2007 r. do 30,5% w 2015 r.),
nie przelozyto si¢ to bezposrednio na wzrost liczby ogdétem biorgcych udzial w glosowa-
niu. Jezeli chodzi o wybory lokalne, frekwencja w roku 2005 wyniosta 47,4% ogdtem
uprawnionych do gltosowania, a w wyborach w roku 2013 58%; w wyborach do Parla-
mentu Europejskiego odnotowano natomiast spadek frekwencji z 43,9% w roku 2009 do
36,5% w 2014%. Okazalo si¢ zatem, ze e-voting cieszy si¢ rosngcg popularno$cia, ale
wsrdd tej grupy wyborcow, ktora dotychezas juz i tak brata udzial w glosowaniu drogg
tradycyjna. Natomiast same czynniki wptywajace na wzrost frekwencji wyborczej sa
znacznie bardziej ztozone niz tylko wprowadzenie nowej formy glosowania**. Mimo

to Estoficzycy z dumg podkreslaja fakt, ze sa jednym z wiodacych panstw, jesli chodzi

22 J. Zbieranek, op. cit., s. 59-60.
- http://www.vvk.ee/voting-methods-in-estonia/engindex/statistics/, thum. wiasne [dostep 23.05.2016].
24 J. Zbieranek, op. cit., s. 60.
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o rozw0j nowych technologii w administracji i komunikowaniu si¢ obywateli z pan-
stwem. Administracja publiczna oferuje obecnie takie udogodnienia, jak podpis elektro-
niczny, sktadanie zeznan podatkowych przez Internet, recepty wystawiane on-line czy
wreszcie wybory elektroniczne. Wzrost zainteresowania elektronicznymi metodami
udzialu w zyciu spotecznym potwierdza fakt, ze Estonczycy podchodza do nich w spo-
sob ufny, chetnie korzystajac z udogodnien nowych technologii oferowanych przez usta-
wodawce. Juz 95% podatnikoéw wypehia deklaracje podatkowa przez Internet, nato-

miast z elektronicznej formy gltosowania skorzystal niemal co trzeci wyborca®.

4. Mozliwos¢ wprowadzenia instytucji e-votingu do polskiego sys-
temu wyborczego

4.1. Debata publiczna nad dopuszczalnoscig glosowania elektronicz-
nego

Wprowadzenie przez niektore kraje europejskie e-votingu jako alternatywnej pro-
cedury gltosowania zrodzito pytanie, czy ustawodawca polski takze moze wprowadzi¢ te
forme¢ gltosowania do systemu wyborczego. Koncepcje takie pojawiaty si¢ juz w latach
90. XX w., natomiast konkretne rozwazania podjeto przy okazji rozpoczecia wdrazania
planéw zwigzanych z wprowadzaniem nowych technologii do ustug swiadczonych przez
administracje publiczng oraz stworzenia podpisu elektronicznego. Glosy dotyczace
wprowadzenia glosowania elektronicznego do polskiego systemu wyborczego podno-
szone byly przy okazji kolejnych wyboréw, czy to parlamentarnych, czy prezydenckich
czy lokalnych. W 2002 r. podczas wyboréw samorzadowych zastosowano system, ktory
mial za zadanie wprowadzenie utatwien w zakresie wpisywania i przesylania glosow
miedzy komisjami wyborczymi. Z uwagi jednak na btad systemu powstaty po stronie
wykonawcy, przy ustalaniu wynikow wyboréw pojawily sie liczne nieprawidtowosci, co
zarowno w odczuciu spotecznym, jak i rzadzacych wplyngto negatywnie na postrzega-
nie narzedzi elektronicznych w procesie wyborczym. Jednakze juz w 2005 r. w wybo-
rach parlamentarnych i prezydenckich z powodzeniem wykorzystano system informa-
tyczny ,,Platforma wyborcza”, ktory wspomagat liczenie glosow?.

Jednoczesnie, sam temat e-votingu stat si¢ przedmiotem debaty publicznej na wigk-
sza skalge w 2008 r., dyskusja nad tym rozwigzaniem nadal jednak miata charakter bardzo
ogolnikowy. Zapowiadano, ze procedura ta powinna by¢ skierowana do wszystkich Po-

lakéw, a nie jedynie do okreslonej grupy wyborcow. Eksperci wskazywali jednak na

= http://skytte.ut.ee/sites/default/files/skytte/e_voting_in_estonia_vassil_solvak_a5_web.pdf, thum. wiasne
[dostep 23.05.2016].
26 J, Zbieranek, op. Cit., s. 124-125.
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liczne utrudnienia natury organizacyjnej i technologicznej. Nadto, zwracano uwage na
fakt wykluczenia internetowego. Okazalo si¢ bowiem, ze wciaz duza grupa gospodarstw
domowych, zwlaszcza zamieszkiwanych przez osoby starsze, nie ma dostgpu do Inter-
netu. Pomimo zapowiadanych kompleksowych badan nad procedura e-votingu i powo-
faniem specjalnego zespolu w ramach Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administra-
cji, do tej pory nie przygotowano jednak zadnego projektu ustawy dotyczacego
glosowania elektronicznego, a e-voting stal si¢ jedynie hastem wykorzystywanym w roz-
grywkach politycznych?’. Majac na uwadze doswiadczenia estonskie, autorka chcialaby
natomiast zastanowi¢ sie¢ nad mozliwos$cig wprowadzenia e-votingu jako alternatywnej
procedury glosowania do polskiego prawa wyborczego.

4.2. Dopuszczalnos¢ glosowania elektronicznego w swietle konstytu-
cyjnych wymogoéw wyborczych

W pierwszej kolejnosci, pod rozwazania podda¢ nalezy dopuszczalno$¢ wprowa-
dzenia glosowania elektronicznego z punktu widzenia konstytucyjnych wymogow wy-
borczych. Analiza rozwigzan przyjetych na gruncie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r.?® pozwala na wyciagnigcie wniosku, ze kazde z przeprowadzanych wyborow
maja trzy wspolne cechy: powinny by¢ one powszechne, bezposrednie i przeprowadza-
ne w glosowaniu tajnym (art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1, art. 169 ust. 2).

Zasada powszechnosci okres$la krag wyborcow, ktorym przystuguje prawo wybor-
cze. Zaktada ona, ze wszelkie ograniczenia praw wyborczych moga mie¢ jedynie cha-
rakter naturalny, a nie polityczny”. Zasada ta rozumiana jest zazwyczaj w dwoch aspek-
tach: pozytywnym i negatywnym. W znaczeniu pozytywnym, prawo do czynnego prawa
wyborczego jest gwarantowane kazdemu wyborcy, z kolei aspekt negatywny tej zasady
oznacza zakaz pozbawiania lub ograniczania tego prawa®’. Podkresla sig, ze powszech-
no$¢ wyborow jest jednym z elementéw koniecznych do uznania wyboréw za wolne
i demokratyczne®!.

Ustawa zasadnicza, wychodzac naprzeciw tej zasadzie, zawiera w art. 62 zespot prze-
stanek, ktorych spetnienie pozwala na korzystanie z czynnego prawa wyborczego. Naleza
do nich: posiadanie obywatelstwa polskiego (wyjatek stanowig wybory do Parlamentu
Europejskiego, ktore przyznane jest takze obywatelom innych panstw Unii stale zamiesz-

7 Ibidem, s. 123-135.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

» L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 148—149.

30 M. Chmaj, W. Skrzydto, op. cit., s. 37.

31 M. Przywara, System wyborczy do Sejmu i do senatu RP po 1989 roku — cigglos¢ i zmiany, Warszawa
2012, s. 189.
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kujacym w naszym kraju)*?; ukonczenie 18. roku zycia najpozniej w dniu glosowania; po-
siadanie pelni praw publicznych; posiadanie petnej zdolnosci do czynnos$ci prawnych.

Jednoczes$nie wskazuje si¢, w celu nadania tej zasadzie realnego znaczenia, usta-
wodawca przez ustanowienie odpowiednich instytucji i procedur powinien stworzy¢
gwarancje faktycznej mozliwosci oddania glosu. W literaturze®® wskazuje si¢ na kilka
takich rozwigzan, ktore znajduja swoj normatywny wyraz zarOwno w przepisach kon-
stytucyjnych, jak i w kodeksie wyborczym?*. Po pierwsze, nalezy do nich konstytucyjny
nakaz ustanawiania wyborow na dzien wolny od pracy. Jednocze$nie w ocenie Trybuna-
hu Konstytucyjnego, w odniesieniu do wybordéw parlamentarnych, gtosowanie powinno
trwac jeden dzien®.

Powszechno$¢ czynnego prawa wyborczego gwarantowac maja takze zasady two-
rzenia obwoddéw glosowania, ustalajace wielkos¢ obwodow. Rozwigzanie takie ma na
celu ulatwienie oddania glosu przez dostosowanie granic obwodow do potozenia geo-
graficznego i systemu komunikacji danej miejscowosci.

Po trzecie, ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ dokonania na wniosek wyborcy
uzupelnienia spisu wyborcoOw w wybranym przez siebie obwodzie glosowania na obsza-
rze gminy wlasciwej ze wzgledu na miejsce jego stalego zamieszkania albo w ktorej
czasowo przebywa. Co wigcej, uzupetnienie mozliwe jest takze juz w dniu gtosowania,
dokonuje tego wowczas obwodowa komisja wyborcza (art. 51 § 2 k.w.). Wyborca ma
takze mozliwo$¢ gtosowania poza miejscem swojego zamieszkania na podstawie pobra-
nego w urzedzie swojej gminy zaswiadczenia o prawie do glosowania (art. 32 k.w.).

Faktycznemu zagwarantowaniu powszechno$ci wyboréw w ocenie autorki stuza
takze alternatywne procedury glosowania. E—voting, jako jedna z nich, sprzyja upo-
wszechnieniu czynnego prawa wyborczego wsrod osob chorych, majacych trudnosci
z poruszaniem si¢, ale takze leniwych, przebywajacych w dniu gtosowaniu poza miej-
scem zamieszkania i niedopisanych do spisu wyborcow gdzie indziej. Zapewnienie
mozliwosci oddania glosu z poziomu komputera osobistego jest niewatpliwie atrakcyjna
forma glosowania zwlaszcza dla ludzi mtodych, spedzajacych wiele godzin przed ekra-
nem komputera. E-voting w ocenie autorki oceni¢ nalezy jako kolejne rozwigzanie, kto-
re przyjete przez ustawodawce przyczynitoby si¢ do wzmocnienia zasady powszechno-
$ci wybordow w jej aspekcie pozytywnym. Wprowadza bowiem znaczne ulatwienie dla
wyborcow, umozliwiajac oddanie glosu bez koniecznosci udania si¢ do lokalu wybor-
czego. Jednoczes$nie przyjac nalezy stanowisko, ze instytucja gtosowania elektroniczne-

g0 nie stoi w sprzecznosci z zasadg powszechnosci wyboréw w aspekcie negatywnym.

32 Zob. Wyrok TK z dnia 31 maja 2004 r., K 15/04.

3 L. Garlicki, op. cit., s. 151.

3% Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 ze zm.).
35 Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 1., K 9/11.
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Przyjmujac nawet, ze wcigz wiele gospodarstw domowych w Polsce nie ma statego do-
stepu do Internetu, nalezy podkresli¢, ze e-voting stanowi procedurg alternatywna, ktora
wystepuje obok tradycyjnej metody gltosowania. Wprowadzenie mozliwosci oddania
glosu przez Internet nie spowodowatoby przeciez zaprzestania dziatalnosci punktow
wyborczych i mozliwosci oddania w nich glosu na karcie papierowe;.

Drugg z konstytucyjnych zasad wyborczych, ktora w ocenie przeciwnikéw gloso-
wania elektronicznego stoi w sprzecznosci z ta instytucja, jest zasada bezposredniosci
wyboréw. Oznacza ona, ze wyborca decyduje bezposrednio o sktadzie organu przedsta-
wicielskiego, oddajac glos na osobe lub osoby, ktére maja zosta¢ wybrane. W aspekcie
negatywnym natomiast, wybory nie moga by¢ organizowane na zasadzie wielostopnio-
wosci, czyli posrednios$ci®*. Wybory bezposrednie sa zatem okreslane mianem jedno-
stopniowych.

W doktrynie prawa konstytucyjnego, oprocz znaczenia wskazanego powyzej,
wskazuje sie, ze bezposrednios¢ odnosi sie do jeszcze dwoch aspektow. Po pierwsze
oznacza, ze wyborca udaje si¢ osobiscie i samodzielnie do lokalu wyborczego i tam od-
daje swoj glos, a nadto, ze wybory bezposrednie sg wyborami imiennymi, w ktérych
glosuje si¢ na znang z imienia i nazwiska osobg. Przez lata przyjmowano, ze akt wybor-
czy wymaga udania si¢ do lokalu wyborczego, bezposrednio$¢ wyboréw byta zatem
Scisle powigzana z jego osobisto$cig®’. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w 2011 r., wprowa-
dzajac nowy kodeks wyborczy k.w., ustawodawca polski zdecydowat si¢ na odejscie od
takiego rozumienia zasady bezposredniosci, wprowadzajgc do polskiego systemu wy-
borczego dwie alternatywne procedury wyborcze: glosowanie korespondencyjne oraz
glosowanie przez pelnomocnika. Glosowanie przez petnomocnika przewidziane zostato
dla wyborcéw niepelnosprawnych oraz wyborcow, ktoérzy najpdzniej w dniu gtosowania
konczg 75 lat (art. 54 k.w.). Z kolei na gruncie obecnie obowigzujacego art. 53a k.w.
kazdy z wyborcow ma mozliwo$¢, po dopetnieniu odpowiedniej procedury okreslonej
w przepisach nastgpnych, glosowania za posrednictwem poczty. W zwigzku z tym nale-
zy uznaé, ze obecnie zasada powszechnosci nie oznacza istnienia wymogu gltosowania
osobistego. Taki poglad wyrazany jest obecnie w literaturze przedmiotu®. Przetamanie
przez ustawodawce tradycyjnego rozumienia pojecia bezposrednio$ci wyborow i nie-
wigzanie jej z osobistoscig glosowania potwierdzona zostata przez Trybunat Konstytu-

cyjny*’. W ocenie Trybunatu, gtosowanie przez pelnomocnika jest jedna z alternatyw-

3¢ L. Garlicki, op. cit., s 154.

37]J. Szymanek, E-voting w Swietle przepisow Konstytucji RP, http://www.marketingpolityczny.org/e-
voting-w-swietle-przepisow-konstytucji-rp/#.VOL6JmfwEdV [dostep 23.05.2016].

3% Zob. J. Buczkowski, L. Buczkowski, K. Eckhardt (red.), Prawo konstytucyjne RP (instytucje wybra-
ne), wyd. 8 poszerzone i uaktualnione, Przemys$l-Rzeszow 2010, s. 105.

3 Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 roku, K 9/11.
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nych metod gtosowania, a tym samym stanowi dodatkowg gwarancje¢ skorzystania przez
obywateli z czynnego prawa wyborczego. Ulatwia oddanie glosu osobom niepetno-
sprawnym czy tez w podesztym wieku. Trybunat podkreslit, ze gtosowanie przez petno-
mocnika jest zgodne z zasada bezposrednio$ci gtosowania, ktora nie rodzi obowigzku
glosowania osobistego. Podobnie TK odnidst si¢ do glosowania korespondencyjnego,
wskazujac, ze jako alternatywna forma gltosowania, sprzyja ono powszechnosci wybo-
réw 1 nie stoi w sprzeczno$ci z zasadg bezposrednio$ci. Zasadzie tej zostato nadane za-
tem nowe znaczenie, a zachowanie konstytucyjnego wymogu wyboréw bezposrednich
nie stwarza po stronie wyborcy konieczno$ci osobistego udania si¢ do lokalu wyborcze-
go. W $wietle tak rozumianej bezposredniosci, takze glosowanie elektroniczne, dokony-
wane z dowolnego punktu na $wiecie za pomoca komputera osobistego podtaczonego
do Internetu, nie stoi jej na przeszkodzie. Nalezy zatem uzna¢ dopuszczalnosé e-votingu
w $wietle drugiej z konstytucyjnych zasad wyborczych.

Najwiecej kontrowersji budzi natomiast mozliwo$¢ wprowadzenia glosowania in-
ternetowego w $wietle tajnosci glosowania. Zasada ta dotyczy samego aktu gtosowania
i zostala wprowadzona w celu zapewnienia wyborcy swobody przy oddawaniu gtosu®.
Tajno$¢ glosowania gwarantowana jest przez stworzenie warunkéw umozliwiajacych
nieskrgpowane oddanie glosu®*.

W $wietle tak rozumianej zasady tajno$ci, decydujac si¢ na wprowadzenie instytu-
cji e-votingu, ustawodawca polski musiatby zadba¢ rowniez o stworzenie zorganizowa-
nego systemu odpowiednich zabezpieczef technicznych, zapewniajacych bezpieczen-
stwo wyboréw oraz zapobiegajacych mozliwosci przypisania glosu do konkretnego
wyborcy. Do$wiadczenia estonskie pokazuja, ze odpowiednie systemy informatyczne
umozliwiaja realizacje tych zatozen. Ich wprowadzenie wigze si¢ jednak z konieczno-
$cig poniesienia znacznych kosztow. Nadto, nie mozna zapominaé, Ze rozwdj nowocze-
snych technologii niesie ze sobg takze powstawanie coraz to nowych form przestgpczo-
Sci w cyberprzestrzeni, a e-voting stwarza na tym tle pole do naduzy¢. Nie wystarczy
zatem samo wprowadzenie systemu obstugujacego glosowanie elektroniczne, ale ko-
nieczne jest jego state ulepszanie i kazdorazowe zapewnienie bezpieczenstwa wolnych

od naduzy¢ wyboréw.

40W. Skrzydto, Komentarz do art. 96 konstytucji Polskiej, [w:] W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej, Komentarz LEX nr 8778.

4'W. Skrzydto (red.), E. Gdulewicz, M. Granat, G. Koksanowicz, W. Krecisz, R. Mojak, W. Ortowski,
S. Patyra, P. Sadowski, J. Sobczak, W. Zakrzewski, Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2006, s. 208.
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5. Zakonczenie

Mozliwo$¢ wprowadzenia instytucji e€-votingu w Polsce nie stoi w sprzeczno$ci
z konstytucyjnymi wymogami wyborczymi. Przeciwnie — w ocenie autorki — ta alterna-
tywna forma glosowania przyczynia si¢ do wzmocnienia zasady powszechnosci wybo-
row, nadajac jej realny wymiar praktyczny. Co prawda, trudno przesadzi¢ jednoznacznie,
ze wprowadzenie mozliwosci glosowania przez Internet wplyngtoby na zwiekszenie fre-
kwencji wyborczej, zwlaszcza majac na uwadze doswiadczenia estonskie w tej kwestii.
Niewatpliwie jednak mozliwo$¢ glosowania bez koniecznosci wychodzenia z domu lub
tez dopetiania procedur zwigzanych z dopisaniem do spisu wyborcow czyni e-voting
atrakcyjng metoda wyborcza, zwlaszcza dla zwolennikéw nowych technologii i zata-
twiania spraw droga internetowa. Przyczynia si¢ takze do rozwoju demokracji elektro-
nicznej i w efekcie wzmacniania struktur spoteczenstwa obywatelskiego. Zapewnienie
dodatkowej formy glosowania zwigksza dostgpnos¢ do procedur demokratycznych nie
tylko dla chorych czy niepetnosprawnych, ale wszystkich, ktorzy niezaleznie od przy-
czyny, nie udawali si¢ do tej pory do lokalu wyborczego. Nadto, oprocz ulatwien po
stronie obywateli, wskaza¢ nalezy takze na udogodnienia dla wtadzy w procesie liczenia
glosow, ktory odbywa si¢ automatycznie, a nie recznie. Z drugiej strony, nie mozna za-
pomina¢ o problemach zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa tej formy wyborow.
W przypadku wprowadzenia e-votingu jako alternatywnej formy gtosowania, przed usta-
wodawca polskim stoi jednak wiele wyzwan. Najwazniejsze z nich to zapewnienie bez-
pieczenstwa glosowania elektronicznego z polaczeniem tajnosci aktu wyborczego. Sys-
tem obstugujacy glosowanie elektroniczne ma zatem do spetnienia podwdjng role:
z jednej strony musi rozpoznaé, czy logujacy si¢ jest uprawniony do glosowania i zapo-
biegac¢ kilkukrotnemu liczeniu gtosu tego samego wyborcy, z drugiej strony zas ma gwa-
rantowac tajnos¢ gtosowania, czyli uniemozliwi¢ w efekcie koncowym rozpoznanie, kto
oddat dany glos. Stworzenie systemu zapewniajgcego realizacje tych zasad pociaga za
sobg znaczne koszty dla budzetu panstwa, co podkreslaja przeciwnicy e-votingu. Nie
nalezy zapomina¢ jednak, ze w aspekcie finansowym gltosowanie elektroniczne minima-
lizuje koszty utrzymania komisji wyborczych, gdyz glosy oddane przez Internet liczone
sg automatycznie przez system, a nie r¢cznie. Glosowanie elektroniczne, jako alterna-
tywna metoda glosowania, ma wiele plusow. W obliczu dynamicznego rozwoju Interne-
tu i ustug $wiadczonych droga elektroniczng, wprowadzenie e-votingu wydaje si¢ jedy-
nie kwestig czasu. Po stronie ustawodawcy polskiego nalezy zatem sformutowac postulat
podjecia prac nad informatyzacja procesu wyborczego, ktory przy zapewnieniu odpo-
wiednich procedur bezpieczenstwa przyczyni si¢ do zwigkszenia dostepnosci do proce-
dur demokratycznych.
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E-voting as an alternative voting procedure in Estonia — oppor-
tunities and risks

Abstract: Electronic voting, also known as a e-voting, in general consists of two main types:
voting with the electronic voting machines located at polling station and remote e-voting via Internet.
The second type is an example of alternative voting procedures. It enables voters to vote via computers,
using the Internet so that they do not have to go to the polling station anymore. In that way, e-voting
provides improved accessibility not only for disabled voters, but for anyone who want to vote from
home. What is more, it is easier and faster to count votes by the electronic system than manually. On
the other hand, opponents of e-voting emphasise the disadvantages of this alternative procedures. First
of all, they underline that it is expensive to introduce. Then, it can causes the electoral fraud and what
is more important, it does not guarantee proper level of security.

Estonia is one of the European country which decided to mandate electronic voting. It is avail-
able for all citizens. In Poland, for several years this issue has been under public discussion. The au-
thor of this article tries to analyse the influence of electronic voting on voter turnout. Basing on the
analisis, the author makes a conclusion that unfortunately implementation of alternative voting proce-
dures is not enough to increase the voter turnout.

On the other hand, electronic voting is compliant with constitutional rules and it facilitates the
access to democratic procedures.

Keywords: election laws; alternative voting procedures; electronic voting; Estonia; voter turn-
out; ballot; universal suffrage; direct suffrage

Stowa kluczowe: prawo wyborcze; alternatywne procedury wyborcze; glosowanie elektronicz-
ne; Estonia; frekwencja wyborcza; tajnos¢ gtosowania; wybory powszechne; wybory bezposrednie
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Haktywizm i inne formy aktywizmu
internetowego jako nowe mechanizmy
demokraciji bezposredniej

1. Klasyczne rozumienie demokracji bezposredniej i problemy, jakie
moze powodowaé

Rozwazajac pojecie demokracji bezposredniej, mozna odnies¢ si¢ do klasycznych
w swej istocie definicji, proponowanych przez wielu autorow i rozniacych sie zakresem
dziatan, jakie wedlug nich wchodza w zakres pojecia demokracji bezposredniej. Przyj-
rzawszy si¢ tym sposobom, mozna wskaza¢, ze demokracja bezposrednia rozumiana jest
na wiele sposobow, jednak tak naprawde zaden z nich nie uwzglednia dzisiejszej specyfi-
ki rozwoju spoteczenstw, w tym w szczegdlnosci podejscia do kontaktu migdzy przedsta-
wicielami sprawujacymi wladze w imieniu narodu oraz samym, coraz bardziej §wiado-
mym swoich politycznych uprawnien, narodem. Najbardziej znamiennym przyktadem
proponowanych definicji demokracji bezposredniej moze by¢ definicja zaproponowana
przez B. Banaszaka, ktory stwierdza, ze demokracja bezposrednia polega na osobistym
udziale ,,czlonkow zbiorowego podmiotu suwerenno$ci w wypehianiu przez nich funkcji
publicznych™'.

W literaturze argumentuje si¢ przeciwko tak szerokiemu rozumieniu demokracji
bezposredniej’. Zwraca si¢ bardzo czgsto uwage na to, ze tak niekonkretna i opisowa
definicja moze wytworzy¢ pole do nadinterpretacji, w szczego6lnosci do naginania jej na
potrzeby takich organéw wtadz publicznych, ktore prezentowatyby tendencje autorytar-
ne. Wiadze takie mogtyby usprawiedliwia¢ swoje dzialania poprzez argumentowanie, ze
ich postepowanie jest przejawem demokracji bezposredniej. Zwraca si¢ tez uwage na to,
ze nie kazda forma aktywnosci cztonka podmiotu zbiorowego jest od razu formg demo-
kracji bezposredniej, nalezy bowiem rozr6zni¢ realizowanie swoich praw podmioto-

wych od innych form prezentowania aktywnos$ci spotecznej, jak na przyktad juz samo

! B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2007, s. 248.
2 P. Uzieblo, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 15 i n.
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wystepowanie z wnioskiem do jakiego$ organu wiadzy publicznej, ktore tez jest przeja-
wem interakcji obywatela w sferze publicznej. Majac jednak na wzgledzie niedoskona-
tos¢ tej definicji, konieczne jest zauwazenie, ze w epoce szybko rozwijajacych si¢ form
przekazu oraz pojawiania si¢ coraz to nowych sposobow, w ktérych obywatele moga
wptywac na wtadze publiczne, zarowno posrednio, jak i bezposrednio, jest to definicja
najbardziej dopasowana do wskazanych przemian. Funkcja publiczna, ktora w najwigk-
szym stopniu realizujg dzisiaj wlasnie obywatele, jest zapewnienie transparentnosci
dzialania wtadz publicznych, a takze zapewnienie szerzej rozumianego dostepu do in-
formacji wszystkim obywatelom. Te funkcje najlepiej realizuje si¢ wtasnie przy uzyciu
srodkow masowego przekazu, w szczegdlnosci Internetu.

Komunikacja komputerowa wzmacnia oddziatywanie przez wptyw?, trudno jest
wskaza¢ konkretng chwile, w ktorej dochodzi do podjecia okreslonych czynnosci przez
jednostki, nalezy traktowa¢ komunikacj¢ komputerowa jako cigg wydarzen powigza-
nych ze soba. Powoduje to miedzy innymi, ze tak ciezko jest odrozni¢ moment, w kto-
rym to, co faktycznie stanowi przejaw demokracji bezposredniej, ze wskazaniem na
ostateczny i nieodwotalny charakter rozstrzygnigcia podejmowanego w danej sytuacji
przez suwerena, a co jest jedynie doradcza opinig. Mozna jedynie post factum ocenia¢
dziatania wtadzy publicznej i zastanawiac¢ si¢, czy gdyby nie odpowiednie dziatania spo-
feczne, to taka, a nie inna, decyzja zostataby powzieta lub nawet czy taki, a nie inny, akt
prawny zostatby uchwalony. Tym konieczniejsze moze si¢ wigc wydawac zastanowienie
nad mozliwo$cig dopuszczenia aktywizmu internetowego jednostek jako rodzaju nowe-
go sposobu realizowania demokratycznych zapedoéw obywateli, zwtaszcza ze w literatu-
rze obecne sg juz glosy zwracajace uwage na praktyczne aspekty funkcjonowania prze-
strzeni internetowej komunikacji. W literaturze pojawito si¢ wiele pogladéw dotyczacych
tego, jak nowoczesne technologie wptywaja na procesy demokratyczne.

Mozna wskaza¢, ze chociazby B. Barber zaproponowat funkcjonowanie forum
elektronicznego jako $rodka wptywajacego na wzrost §wiadomosci obywateli, co w re-
zultacie miatoby prowadzi¢ do wigkszej roztropnosci w procesie decyzyjnym, oraz do-
strzegl, ze nowe technologie mogg znalez¢ zastosowanie do wzrostu edukacji spotecz-
nej, zagwarantowania rownego dostepu do informacji czy tez powigzania obywateli
z instytucjami, co umozliwi podjecie skutecznej debaty niezaleznie od odlegtosci, jaka
fizycznie dzieli jej strony®. P.A. Gister stwierdza, ze ,,niewazne czy nazwiemy to cyfro-
wa rewolucja, informacyjng autostrada (infostrada) czy wielka konwergencja mediow
— zmiany, jakie dokonuja si¢ w naszym $wiecie, sa bardzo glgbokie™. Dostrzega si¢

3 M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lubin 2001,
s. 189.

4 Ibidem, s. 183.

S Ibidem, s. 175.
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wigc rowniez nieodwracalnos¢ przemian w zakresie rozwoju technologii informacyj-
nych, a wiec to, ze jedyne, co obserwatorzy postepu technologicznego moga zrobic,
to nauczy¢ si¢ jako$ go przyswajaé¢ i dopasowywac do funkcjonujagcych mechanizmow
debaty publiczne;j.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z hipoteza A. Melluciego, gloszaca, ze nowe ruchy spoleczne
mozna uzna¢ za forme¢ przekazu (komunikacji) kierowanego do spoteczenstwa®. Taka
forma przekazu, nowa w procesie komunikacji politycznej, spowodowala przesunigcie
cigzaru gatunkowego na komunikacje w strone, a nie ze strony, wtadzy publicznej. Oby-
watele tworzacy ruchy spoleczne, ktérych naczelnym celem istnienia jest zaspokojenie
interesu zbiorowego, stali si¢ elementem szeroko pojmowanej kultury politycznej roz-
winigtego spoleczenstwa demokratycznego. Mozna wskaza¢ kilka cech kultury poli-
tycznej wlasciwych dla spoteczenstwa obywatelskiego, takich jak akceptacja pluralizmu
politycznego, przekonanie o wartosciach wolnej gry sit politycznych oraz dbatosé
o przestrzeganie regut demokratycznego panstwa i wrazliwo$¢ na kwestie legalnej legi-
tymizacji wladz politycznych’. Dzisiaj dostrzegamy znaczgcy wzrost poziomu tej kultu-
1y, przerodzenie si¢ jej w kulture typowo obywatelska, ktora z natury charakteryzuje si¢
aktywnoscig obywateli w sferze publicznej®. W spotecznosciach, w ktorych istnieje kul-
tura obywatelska, z reguly jest ona powigzana z kulturg demokratyczng, w najwiekszym
stopniu realizujacg réznego rodzaju interesy jednostek. Kategorie wyrdzniajace kulture
demokratyczna to poczucie odpowiedzialnosci za spolecznos¢, uczestnictwo w zyciu
publicznym oraz interakcje z innymi cztonkami spotecznosci’. Warto zauwazy¢, ze ce-
chy te bardzo dobrze wspoélgraja z rozwojem nowych technologii, ktore to umozliwiajg
jednostkom powziecie wickszej odpowiedzialnosci za wygtaszane sady czy podejmo-
wane dziatania. Wtasnie na plaszczyznie elektronicznej mozna w najprostszy sposob
réwniez podjac interakcje z innymi osobami prezentujgcymi podobne poglady, a takze

przekazac je dalej.

¢ D. Maj, Nowe ruchy spoleczne jako podmioty e-mobilizacji w warunkach procesow globalizacji,
[w:] M. Marczewska-Rytko (red.), Haktywizm (cyberterroryzm, hacking, protest obywatelski, cyberakty-
wizm, e-mobilizacja), Lubin 2014, s. 111.

7 J. Garlicki, A. Noga-Bogomilski, Kultura polityczna w spoleczenstwie demokratycznym, Warszawa
2004, s. 57.

8 Ibidem, s. 60.

% Ibidem, s. 108 i n.
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2. Wplyw srodkéw komunikaciji elektronicznej i nowych technolo-
gii na demokracje

Mozna wyr6zni¢ bardzo szeroki katalog cech nowych technologii komunikacyj-
nych, takich jak przekroczenie dotychczasowych limitow w przekazywaniu informacji,
umozliwienie wymiany informacji bez wzgledu na czas i przestrzen, zwigkszenie kon-
troli, jaka uzytkownicy nowoczesnych urzadzen posiadajg nad otrzymywanymi wiado-
mosciami, decentralizacja kontroli nad $rodkami telekomunikacyjnymi'®. Zwraca si¢
roéwniez uwage na pojawianie si¢ nowego zjawiska, okreslonego jako teledemokracja,
czyli szybki dwustronny proces komunikacji politycznej, ktory pozwala wptywac na
edukacje wyborcow, rejestrowac gtosy opinii publicznej oraz gtosowaé w sposob bezpo-
sredni. Podstawa definicji tego pojecia pozwala zawrze¢ w jego ramach niemal wszyst-
kie formy aktywnosci internetowej: nie ma tutaj rozréznienia na dzialania podejmowane
w ramach struktur demokracji posredniej czy bezposredniej, poniewaz tych struktur
wlasciwie w ogodle nie da si¢ odnies¢ do wskazanego pojecia. Poczatkowo przez telede-
mokracj¢ rozumiano gléwnie e-voting, poniewaz przez to najlatwiej dostrzec mozna
bylo realny wptyw nowych technologii na ksztattowanie si¢ procesu podejmowania de-
cyzji politycznych. Obecnie jednak nalezy wskaza¢, ze jednostki same wytworzyly ka-
naly komunikacji politycznej, ktérymi cheg dociera¢ do wiadzy publicznej, co znacznie
poszerzylo zasigg pojecia teledemokracji i uniemozliwito wyliczenie wszystkich form
elektronicznej aktywnos$ci obywateli.

Warto rowniez zauwazy¢, ze obecnie coraz wicksza cze$¢ spoteczenstwa angazuje
si¢ w dziatalno$¢ polityczng drogg internetowa, co powoduje konieczno$¢ przyjrzenia
si¢ na nowo klasycznemu pojmowaniu wlasnie owej politycznej dziatalnos$ci. Jest ona
bowiem w nowoczesnym spoteczenstwie demokratycznym w duzej mierze dziataniem
nastawionym na komunikacje, a przedmiotem komunikacji politycznej jest uprawnienie
do podejmowania decyzji. Uprawnienie to jest natomiast klasycznym atrybutem wiladzy.
W klasycznym ujeciu mozemy wyr6zni¢ cztery typy komunikowania politycznego: eli-
tarne, w ktorym rzadzacy komunikujg si¢ gtéwnie migdzy soba; hegemoniczne, gdzie
rzadzacy kieruja swoje idee, polecenia i zapytania do rzadzonych; petycyjne, polegajace
na tym, ze to rzadzeni zwracaja si¢ do rzgdzacych, i asocjacyjne, gdy rzadzeni komuni-
kuja si¢ miedzy sobg''. Wydaje sie, ze ten podzial komunikowania politycznego, w kto-
rym najwieksza role odgrywaty te formy, w ktorych to wiladza publiczna byta strong
aktywna (hegemoniczne oraz w najwickszym stopniu elitarne), powoli traci na znacze-

niu, a nawet jesli zachowuje aktualnos$¢, to najwicksza wage przypisa¢ nalezy typowi

1 M. Marczewska-Rytko, op. cit., s. 179.
'1J. Garlicki, A. Noga-Bogomilski, op. cit., s. 126 i n.
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petycyjnemu, ktory roéwniez przeszed! ewolucje. Niegdy$ bowiem komunikaty, ktorych
zrodtem byli obywatele, docieraty do wladzy faktycznie gtdéwnie droga petycji. Dzisiaj
jednak zrodta tych komunikatow sa duzo bardziej roznorodne, a jedng z wiodacych rol
w ewolucji tego procesu odgrywa przekaz elektroniczny.

W procesie komunikacji politycznej uczestnicza trzy grupy: organizacje polityczne
(partie, organizacje spoteczne, grupy nacisku itp.), media i publiczno$¢!?. Obecnie mozna
zauwazy¢ zacieranie si¢ granic mi¢dzy mediami a publicznoscig, poniewaz doszto do
zaniku monopolu medialnego, kazdy moze w niemal catkowicie swobodny sposob pre-
zentowac informacje. W dobie tak szybkiego rozwoju technologii wlasciwie kazdy moze
edytowac oraz przekazywac dalej poszczegolne komunikaty. Media nie zawsze sg pierw-
sze na miejscu zdarzenia i czesto moze si¢ okazac, ze to podmioty prywatne, do niedawna
podmiot bierny w procesie komunikacji, szybciej wystosuje wiasnie odpowiedni komu-
nikat. Doszto do zatarcia schematu wzajemnych powigzan miedzy grupami uczestnicza-
cymi w komunikacji, polegajacego na dwustronnym przesytaniu i odbieraniu komunika-
tow migdzy tymi grupami, nie ma juz prostych zaleznosci przyjmowania i odbierania
informacji czy zalecen, informacja zaczgta przemieszeza¢ si¢ miedzy poszczegdlnymi
podmiotami tak szybko, ze niejednokrotnie niemozliwe staje si¢ ustalenie jej pochodze-
nia, co tym bardziej dziata na korzy$¢ podmiotow prywatnych. Dzigki réoznego rodzaju
portalom interwencyjnym, takim jak na przyktad kontakt24.tvn24.pl'3, mozna bezpos$red-
nio przesta¢ materiat (zdjecie, wideo czy nawet artykut), ktory bedzie postawiony na
réwni z reportazami czy artykutami sporzadzanymi przez zawodowych dziennikarzy.

Przeciwnicy poszerzania kompetencji bezposredniego wplywu na dziatania wtadzy
publicznej poprzez haktywizm'* czy inne formy aktywnosci internetowej sugeruja, ze
problemy wspotczesnego §wiata staja si¢ coraz bardziej ztozone, dlatego ich rozwigza-
nie powinno by¢ powierzone ekspertom posiadajacym specjalistyczng wiedzg i wtasci-
we wyksztatcenie's. Jednak ten antyargument czgsto w warunkach faktycznych staje si¢
argumentem, poniewaz organy sprawujgce wladze obecnie nie sg w stanie posiadaé
kompetencji eksperckich w kazdym aspekcie wtadzy publicznej, a czgsto i w ramach
ztozonych resortow, ktorymi przychodzi im kierowaé. Dojrzali obywatele natomiast,
zwlaszcza dziatajacy w cudzej sprawie lub w interesie grupy, jak to czgsto ma miejsce
w przypadku aktywizmu internetowego, sa faktycznie zainteresowani i obeznani w spra-
wie, na rzecz ktorej dziataja. Mozna wysnu¢ tezg, ze obecnie wladza czesto sama spe-

cjalnie obdziera si¢ z monopolu na wiedze, tak jak media nie majg juz monopolu na

12 Ibidem, s. 127 in.

13 www.kontakt24.tvn24.pl [dostep 14.05.2016].

14 Szerzej na ten temat — zob. dalsza czes$¢ opracowania.
15 M. Marczewska-Rytko, op. cit., s. 190.
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przekazywanie informacji, poniewaz wladza ta zdaje sobie sprawg, ze wszelkiego rodza-
ju arbitralne decyzje zostang zrewidowane przy okazji nastepnych wyborow.

W tym miejscu warto rOwniez zauwazy¢, ze tylko jeden z trzech podmiotéw komu-
nikacji politycznej jest zarezerwowany dla podmiotow wladzy publicznej. Jesli traktuje-
my publiczno$¢ jako aktywny podmiot komunikacji, to mozemy ja tacznie z mediami
potraktowac jako czwartg wtadze. Rola czwartej wladzy w dzisiejszym spoleczenstwie
jest bardzo znaczaca, jednak tej czwartej wladzy nie stanowi juz wylacznie prasa, ale
cato$¢ opinii publicznej ksztattowanej w réznego rodzaju $rodkach przekazu lub tez
nawet poza nimi. Sposréd funkcji, jakie powinna petni¢ opinia publiczna w spoteczen-
stwie demokratycznym, konsultacyjnej i kontrolnej'®, na pierwszy plan wysuwa si¢ ta
druga. Warto zauwazy¢, ze przy badaniu pojecia opinii publicznej na poziomie doktry-
nalnym zaznaczono wage medidw w realizowaniu funkcji kontrolnej — dzisiaj t¢ funk-
cje¢, z racji najwiekszej zdolnosci do blyskawicznego reagowania na wydarzenia, zaczy-
naja przejmowac media elektroniczne.

Przy tak szybkim rozwoju technologii, kiedy to zorientowanie si¢ w mozliwych
sposobach dziatania przy uzyciu $rodkéw masowego przekazu, w szczegolnosci $rod-
kéw internetowych, staje sie niemozliwe, doszto do przeniesienia punktu cigzkosci
w zakresie form aktywizmu internetowego. Obecnie nie jest juz potrzebne tworzenie
przez wladze publiczne struktur, w ktérych mogltyby by¢ podejmowane dziatania demo-
kracji bezposredniej, zarowno podejmowane w rzeczywisto$ci realnej, jak 1 wirtualne;.
Jak juz bylo wspomniane, pojecie teledemokracji nie odnosi si¢ juz wytacznie do proce-
dur e-votingu. Jedyna struktura dziatania, jaka nadal musi by¢ zapewniona, to umozli-
wienie istnienia odpowiedniej przestrzeni komunikacyjnej. W ramach tej przestrzeni
nalezy zapewni¢ rejestracje dowodow postgpowan wtadz publicznej na portalach, stro-
nach, blogach, oraz ewentualne przesytanie ich droga elektroniczng bezposrednio do
innych mediow'”.

Spoteczenstwo dzisiejsze jest w wigkszym stopniu, niz miato to miejsce kiedykol-
wiek wcze$niej, zainteresowane sposobem prowadzenia polityki przez wtadze publicz-
ne, nie oczekuje natomiast zapewnienia, jak to miato miejsce kiedy$ i co byto tradycyj-
nie rozumiane jako sposdb gwarantowania uprawnieh w ramach mechanizmow
demokracji bezposredniej, warunkow do zebrania si¢ w jednym miejscu i podjecia
wspolnej decyzji. Tego typu demokracja bowiem rozwija si¢ zardowno na poziomie sa-
morzadow stanowigcych forme decentralizacji wtadzy publicznej, jak i w jeszcze wigk-
szym stopniu na poziomie chociazby samorzadéw zawodowych, stanowigcych idealny

16 J. Garlicki, A. Noga-Bogomilski, op. cit., s. 125.
7M. du Val, Infoaktywizm. Strategie komunikacyjne spotecznikow sieci cyfrowej, [w:] M. Marczewska-
Rytko (red.), op. cit., s. 101.

278



Haktywizm i inne formy aktywizmu internetowego jako nowe mechanizmy demokracji bezposredniej

przyktad minikorporacji, obrazujacych klasyczne rozumienie demokracji bezposrednie;.
Nie oczekuje ono tez juz od naczelnych organéw wladzy zagwarantowania ptaszczyzny,
na ktorej mozna prowadzi¢ dyskusje nad mozliwymi zmianami w sposobie funkcjono-
wania panstwa (to przy mozliwosci zrzeszania si¢ ludzie sa w stanie zapewni¢ sobie
sami), tylko bardziej skutecznych metod oddziatywania na prowadzona przez wiadze

polityke lub interwencji wtadzy w konkretne jednostkowe sytuacje.

3. Pojecie haktywizmu i jego ewolucja — ruch Anonymous

Warto przyjrze¢ si¢ uwazniej nowym formom dziatan obywateli w ramach demokra-
cji bezposredniej realizowanej droga elektroniczng. Jak juz wspomniano, $§wiadectwem
zwickszajacej si¢ aktywnos$ci spoteczenstw w dziedzinie polityki wtasnie przez uzycie
srodkow komunikacji internetowej jest stopniowe poszerzanie si¢ siatki pojeciowej opi-
sujacej sposoby aktywowania si¢ spoleczenstw. Spoteczenstwo samo zaczyna kreowac
sposoby docierania do wtadz, funkcjonujace poza znanym do tej pory mechanizmem
dziatania instytucji demokracji bezposredniej. Jednym z pierwszych poj¢¢, jakie zostato
uzyte do opisywania aktywnosci internetowej jako sposobu rzeczywistego wptywania na
polityke, zamiast formutowania jedynie postulatywnych ocen, jest pojecie haktywizmu.

Pojecie haktywizmu wzigto si¢ z potaczenia stow ,,hack” oraz ,,aktywizm”. Okre-
$lenie ,,hack” zostato spopularyzowane w latach 60. XX w. w Instytucie Technologicz-
nym w Massaachusetts i oznaczato platne Zarty, ktore musiaty odznaczac si¢ szczegdlng
pomystowoscig i1 stylem oraz nie przynosi¢ nikomu szkody. Wida¢ wige, ze pojecie
to z chwilg swojego powstania nie miato zwiazku z dziataniami podejmowanymi w prze-
strzeni elektronicznej. W momencie pojawienia si¢ technologii informatycznych dostep-
nych na szerszg skale ,,hacki” zaczgty by¢ dokonywane rowniez za posrednictwem tych
technologii, jednak wazny element definicji zostal aktualny: nadal byly to dziatania
utrzymane w konwencji zartu. Z takim tez zatozeniem zaczgl dziatanie ruch spoteczny,
ktory dzisiaj jest najszerzej kojarzony z dziatalnoscig hackerska, mianowicie Anonymo-
us. Ruch ten po raz pierwszy zaistniat w sieci w 2003 r., kiedy to C. Poole zatozyl portal
4chan.org, na ktérym internauci zamieszczali bardzo czgsto tresci w réoznym stopniu
kontrowersyjne, w tym szczegolnie roznego rodzaju zdjecia czy filmy, oceniali je potem
i komentowali bez oznaczania swojej tozsamosci, podpisujac si¢ po prostu wiasnie jako
»anonymous”. Ruch ten powstat jako zabawa konwencja przekazu internetowego i wy-

miany tresci, jego zalozeniem nie byto w ogdle angazowanie si¢ w sprawy polityczne'®.

18 J. Macata, Grupa Anonymous: cyberprzestgpcy czy rycerze wolnosci? Polskie echa, [w:] M. Mar-
czewska-Rytko (red.), op. cit., s. 172.
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Znaczenia jako ruch zaangazowany spotecznie, dzialajacy nie tylko jako platforma
wymiany danych dla wtajemniczonej grupy internautow, ruch de facto z pogranicza eli-
tarnego i masowego, Anonymous nabrato w 2008 r., kiedy uruchomiono Project Chano-
logy (potaczenie okreslenia ,,chan” i nazwy sekty scjentologdw, przeciwko ktorym skie-
rowana byla akcja)'®. Motywem do podjecia zorganizowanej akcji protestacyjnej przez
rozproszony ruch zajmujacy si¢ do 2008 r. wylacznie wymiang informacji drogg interne-
towa, i to w glownej mierze informacji niemajacych zadnego zwiagzku z dziatalnoscia
grup czy organizacji dziatajacych poza rzeczywistosciag wirtualna, byto powzigcie infor-
macji o kontrolowaniu przez sekte scjentologéw publicznych wypowiedzi jej cztonkow.
Podstawowa cechg tego projektu byta transparentno$¢ — transparentno$¢ Scisle zwiazana
z wartoscig, jakiej dziatania Anonymous od poczatku swojego istnienia chronity, miano-
wicie wolnos$ci wypowiedzi i prawa dostepu do informacji.

Tak naprawdg, dopiero od uruchomienia tego projektu mozemy mowic o istnieniu
ruchu spotecznego Anonymous. Mozna zatozy¢ za prof. Sztompka taki wyznacznik defi-
nicji ruchu spotecznego jak istnienie zbiorowosci, chcacej dokonaé okreslonej zmiany,
zbiorowosci, ktora poczatkowo jest rozproszona, ale jednoczy si¢ w trakcie podejmowa-
nia konkretnych akcji, majacych na celu wywarcie wptywu na dzialania wladzy publicz-
nej w aspekcie najbardziej dang zbiorowos¢ interesujacym. Moga to by¢ akcje ukierun-
kowane na realizacje partykularnych intereséw czlonkdéw grupy, ale rownie dobrze
zwracajace uwage na powszechny problem, dotykajacy rowniez ludzi niebedacych czton-
kami danego ruchu spotecznego, wspolnym wyznacznikiem tych ruchéw bedzie nato-
miast tworzenie si¢ czesto w sposob spontaniczny i niezinstytucjonalizowany?’. Wskaza-
ne cechy grupa Anonymous nabrala wlasnie przy okazji projektu Chanology, wczesniej
byla to jedynie niepowigzana w zaden sposob grupa rzeczywiscie anonimowych inter-
nautow. W projekcie ukazali oni che¢ dokonania zmiany oraz zaczeli dziata¢ w sposob
bardziej zorganizowany. Przy okazji jego realizacji, w styczniu 2008 r., ujawniony zostat
tez pierwszy manifest grupy: umieszczono w sieci klip o ruchu i jego dazeniach.

Warto zwrdci¢ uwagg juz na samag genezg projektu, ktory zaowocowat wlasnie owa
reakcja hackerska. Trzeba bowiem zaznaczy¢, ze to wlasnie sama sekta scjentologow
wyprodukowata wywiad z Tomem Cruise, w ktorym to aktor opowiadat o pozytywnym
wplywie scjentologéw na spoteczenstwo?!. Jest to o tyle istotne, ze po pojawieniu si¢
zardwno w sieci, jak 1 w prasie wielu komentarzy nieprzychylnych kontrowersyjnym po-
gladom aktora i informacjom przedstawionym przez niego w wywiadzie to rowniez sek-

ta nakazala administratorom serwisu YouTube usunigcie filmiku, stwierdzajac, ze wy-

Y Ibidem, s. 173.

20 http://forstudent.republika.pl/index 1. htm1?http%3 A%2F%2F forstudent.republika.pl%2Fruchy.html
[dostep 13.05.2016].

2! https://www.youtube.com/watch?v=UFBZ_uAbxS0 [dostep 6.06.2016].
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wiad w wersji dostepnej na serwisie zostal zmontowany w stronniczy sposob,
prowokujacy po czesci takie wlasnie nieprzychylne komentarze. Wtasnie to zachowanie
sekty zapoczatkowato reakcje Anonymous, ktorzy zwrdcili uwage na hipokryzje scjento-
logow. Akcja zwigzana z projektem Chanology poczatkowo polegata jedynie na atakach
na serwisy internetowe scjentologow, ktore spowodowaly zawieszenie dziatania tych ser-
wisow?2. Anonymous zarzucito sekcie prowadzenie czegos, co nazwali ,.kampanig dezin-
formacji”. Co najmniej jeden serwer scjentologéw zostat z poczatkiem stycznia 2008 r.
zablokowany przez dziatania oséb powigzanych z ruchem Anonymous. Blokada stron
sprowokowata oczywistg w takiej sytuacji odpowiedz sekty, jaka byto porozumienie si¢
z firmg zajmujaca si¢ chronieniem stron przez atakami majgcymi na celu zablokowanie
dostepu do niej, jednak osoby zaangazowane w ataki nie zrazily si¢ tym, wrecz przeciw-
nie, tylko je nasility. Zaraz potem pojawit si¢ filmik, w ktorym Anonymous wyrazili swo-
je zadania wzglgdem scjentologdéw, a nastgpnie doszto do wymiany za posrednictwem
serwisu YouTube serii filmikow migdzy osobami utozsamiajacymi si¢ z czyms, co w tym
momencie mozemy juz nazwac¢ ruchem Anonymous, oraz cztonkami sekty. W jednym
z tych filmikow, co ma w tym przypadku kluczowe znaczenie, hakerzy wezwali do pod-
jecia akcji protestacyjnych juz nie w wirtualnym, a realnym $wiecie, rozestali takze maile
z informacja o planowanej dacie przeprowadzenia akcji protestacyjnych®.

Cigzko jest wskaza¢ na moment konczacy te specyficzng wojne wytoczong przez
Anonymous scjentologom. Dziatania zar6wno po jednej, jak i po drugiej stronie ustaty
juz w 2008 r. Mozna jednak stwierdzi¢, ze grupa ludzi operujaca do tej pory jedynie na
ptaszczyznie dziatan elektronicznych osiagneta to, co chciala: z jednej strony spowodo-
wala wzrost negatywnych opinii o scjentologach prezentowanych zaré6wno przez ,trady-
cyjne” media, jak i przedstawianych przez zwyktych obywateli, co wptyngto na koniecz-
no$¢ zmudnego odzyskiwania przez sekt¢ zaufania publicznego, a z drugiej nabrata
podmiotowosci jako organizacja: zaczeta dzialaé w ptaszczyznie publicznej pod nazwa
Anonymous i rozpoczela proces przemiany z grupy hackerskiej w organizacj¢ haktywi-
styczng. Znamienne jest rowniez to, ze Anonymous przy okazji projektu Chanology
przemowito do ludzi niezwigzanych w Zzaden sposob z dziatalnos$cig hackerska, niejed-
nokrotnie, by¢ moze, i ludzi w ogole niemajacych stycznosci z nowoczesna technologia:
nie wymaga w koncu dostepu do niej uczestniczenie w rozgrywajacych si¢ juz w rzeczy-
wistym $wiecie akcjach protestacyjnych.

Nalezy jednak zauwazy¢, nie umniejszajac znaczenia projektu Chanology, ze sekta
scjentologow jest podmiotem nierealizujacym wiadzy publicznej. Oczywiscie, ma ona

znaczacy wpltyw na swoich cztonkéw, jednak dziatania skierowane przeciwko niej, za-

2 http://www.foxnews.com/story/2008/01/25/hackers-declare-war-on-scientology.html [dostep 13.05.2016].
2 http://www.cnet.com/news/anonymous-posts-another-video-against-scientology [dostep 13.05.2016].
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réwno te rozgrywajace si¢ jedynie na ptaszczyznie internetowej, jak i na ulicach, nie sg
skierowane przeciwko instytucjom panstwowym, nie moga wiec by¢ okreslone jako fak-
tyczny przejaw demokracji bezposredniej. Haktywizm jednak moze zosta¢ wykorzysta-
ny rowniez jako sposob wplywania na wladze, poniewaz wszelkiego rodzaju grupy, or-
ganizacje czy tez po prostu wszelkie jednostki utozsamiajace si¢ w jakim$ stopniu
z dziatalnos$cig haktywistyczng nie majg na celu dziatania w ramach struktur demokracji
bezposredniej czy tez w ogdle dziatania w ramach jakichkolwiek struktur. Haktywisci
podejmuja dziatania wowczas, kiedy naruszane lub zagrozone przez jakikolwiek pod-
miot, czy to publiczny, czy prywatny, wartosci przez nich najbardziej cenione, mianowi-
cie, jak juz wspomniano, wolnos¢ wypowiedzi czy prawo dostgpu do informacji. Przez
prawo dostepu do informacji znaczna czg$¢ reprezentantow tych grup rozumie dostep do
wszystkich informacji, jakie istnieja w obrocie, zarowno tych ogolnodostepnych, jak
i tych reglamentowanych przez na przyktad konieczno$¢ uiszczenia optat, w tym migdzy
innymi tych, co do ktorych kto$ posiada prawa autorskie. Walka o dostep do witasnie
tego rodzaju informacji przybrata zorganizowana forme podczas proby ratyfikowania
przez Uni¢ Europejska porozumienia ACTA (Anti-Counterfeiting Trade Agreement),
ktore stawiato za cel ograniczenie naruszen wlasnosci intelektualnej. Zatozenie porozu-
mienia, jakim bylo ograniczenie handlu podrobkami, mozna uzna¢ za stuszne, jednak
duza liczba kontrowersyjnych postanowien, w szczegdlnosci chociazby mozliwos¢ mo-
nitorowania zachowan uzytkownikow sieci, w stosunku do ktorych nie wystepowato
nawet podejrzenie podejmowania przez te osoby dziatan nielegalnych czy bezwzglgedna
mozliwos¢ wytoczenia postepowania karnego przeciwko osobom umys$lnie naruszaja-
cym porozumienie, chocby to naruszenie bylo btahe*, spowodowaty niezadowolenie
spoteczne, ktore przerodzito si¢ w podjecie akcji dazacych do powstrzymania ratyfikacji
tego porozumienia.

Zostawiwszy na boku racjonalno$¢ czy tez rzeczywista spoleczna uzytecznos$¢ po-
dejmowania akcji przeciwko takim porozumieniom, nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze byty
to juz akcje skierowane wprost przeciwko rzagdom: miaty na celu wymuszenie na nich
wydania negatywnej decyzji w sprawie ratyfikowania wspomnianego porozumienia. Ak-
cja rozpoczgta za posrednictwem Internetu polegata w tym przypadku w gldwnej mierze
na atakach na poszczegoélne strony rzadowe panstw, ktorych przedstawiciele podpisali
ACTA. Ataki te skierowane byly rowniez przeciwko rzadowi polskiemu. Hakerzy zaan-
gazowani w akcje na jej pierwszym etapie ujawnili dane niektérych pracownikéw pol-
skiego rzadu, w szczegolnosci ich adresy mailowe i hasta, przedostali si¢ takze przez za-
bezpieczenia niektorych instytucji z polityka niezwigzanych, dostawszy si¢ rowniez do

2 http://www.tvn24.pl/ktore-zapisy-acta-budza-najwiekszy-sprzeciw,198269,s.html [dostep 6.06.2016].
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tamtejszych baz danych®. Nastgpnie zorganizowana zostala masowa akcja, angazujaca
nie tylko profesjonalnych hakerow, ale i wszystkie zainteresowane osoby. Polegata ona
na zablokowaniu stron rzagdowych nie przez uzycie technik hackerskich, w tym obcho-
dzenia zabezpieczen czy famania kodow komputerowych, ale jednoczesnego wejscia na
strony rzadowe, ktore nie wytrzymaty obciagzenia i zawiesily swoje dziatanie.

Ta akcja byta istotna z dwdch wzgledow. Po pierwsze dziatania podjete byty przez
obywateli w zaden sposdb niezwigzanych z organizacja Anonymous, co najwyzej przez
ich sympatykow (miata wigc charakter powszechny), a po drugie nie byta to dziatalnos¢
w zadnym stopniu nielegalna, a wlasnie nielegalnos¢ dziatan jest argumentem podno-
szonym niejednokrotnie przez przeciwnikow haktywizmu. Ponadto, jak juz zauwazono,
dziatania zwigzane z ACTA wpisywaly si¢ w dziatania z zakresu demokracji bezposred-
niej, jako angazujace szeroka, niczym nieograniczong grupe¢ zainteresowanych obywa-
teli w dzialania majace na celu wywotanie zmian w sposobie dziatania wtadzy publicz-
nej (tutaj: niewydania okreslonej decyzji). Skutkiem protestow przeciwko podpisaniu
ACTA bylo odrzucenie porozumienia przez Parlament Europejski, mimo uprzedniego
podpisania go przez wielu reprezentantow panstw, w tym przez Polske®.

We wszystkich dyskusjach na temat zjawiska haktywizmu podkresla sie, ze jego
natura laczy rzeczywistos¢ realng i wirtualng, angazujac w dziatalno$¢ spoteczno-poli-
tyczng arsenat technologii informatycznych. Haktywizm mozemy nadal traktowac jako
catkiem nowe zjawisko lub przynajmniej takie, ktére dopiero niedawno zostato usyste-
matyzowane, a ktore przedstawiciele §rodowisk hackerskich wywodza od pojecia akty-
wizmu, stwierdzajac, ze skoro aktywizm mozna okresli¢ jako polityke podejmowania
bezposrednich i energicznych akcji w celu osiggnigcia celow politycznych lub spotecz-
nych, to haktywizm bedzie oznaczat polityke hackingu, prehackingu (famania zabezpie-
czen sieci telefonicznych) Iub tworzenia technologii w celu osiggania celéw politycz-
nych lub spotecznych?”. Nieco ogoélniejsza definicja glosi, ze ,haktywizm oznacza
podejmowanie dziatan w rzeczywisto$ci wirtualnej, ktore poprzez ingerencje w systemy
komputerowe, w tym poprzez tworzenie okreslonego oprogramowania czy modyfikacje
tre$ci umieszczanych na stronach internetowych, sa w stanie wywota¢ okreslone skutki

spoteczne i polityczne™?.

2 http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114873,11022993,Kolejny_atak Anonymous_Polska
twierdza_ ze ujawnili.html [dostep 13.05.2016].

2 http://fakty.interia.pl/raporty/raport-internauci-przeciwko-acta/aktualnosci/news-parlament-
europejski-odrzucil-acta,nld,918949 [dostep 13.05.2016].

27 M. Pomaranski, Haktywizm jako ruch protestu XXI wieku, [w:] M. Marczewska-Rytko (red.), op. cit.,
s. 155.

2 Ibidem, s. 165-166.
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http://fakty.interia.pl/raporty/raport-internauci-przeciwko-acta/aktualnosci/news-parlament-europejski-odrzucil-acta,nId,918949
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4. Inne formy aktywnosci obywatelskiej w sieci — infoaktywizm

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze obecnie obywatele maja poczucie, ze decyzje w waz-
nych kwestiach publicznych sa podejmowane poza nimi, trzeba bowiem zauwazy¢, ze
obecny system demokracji posredniej bynajmniej nie zacheca obywateli do uczestnic-
twa w procesie decyzyjnym?. Pozwala to zatozy¢, ze w nadchodzacych latach bedziemy
mieli do czynienia raczej ze wzrostem roli dziatan internetowych w roznorakich odmia-
nach, niekoniecznie klasycznych. Jak mozna zauwazy¢ na wskazanych przyktadach
dzialan, sa one z reguty rozpoczynane spontanicznie i w celu zareagowania na jakie$
dziatanie podjete przez wtadze publiczne lub organizacj¢ spoteczng, co pozwala sadzic,
ze osoby podejmujace dziatalno$¢ haktywistyczng nie kategoryzuja w zaden sposob
swoich dziatan, realizuja jedynie $rodki, jakie maja szanse okazac si¢ najskuteczniejsze
w odniesieniu do konkretnej sprawy. W 2001 r. wyrdzniano jednak nastepujace cztery
formy podejmowania mozliwych dziatan haktywistycznych, ktore dobrze ukazuja, jakie
rodzaje akcji byly (sa) faktycznie podejmowane przez dziataczy: organizowanie wirtu-
alnych blokad i pikiet, zaktadajagcych masowe odwiedzanie okreslonej witryny w celu
jej zablokowania, rozsytanie tak zwanych bomb mailowych, czyli masowej wysytki
poczty elektronicznej, ktéra miata na celu blokowanie systemu przez zajgcie miejsca na
dysku, wltamania do komputeréw i na strony internetowe celem zamieszczenia na nich
okreslonych tresci informacyjnych i sloganéw oraz rozsytanie wirusow i robakow kom-
puterowych w celu rozpowszechniania tresci protestu czy powodowania okreslonych
szkod w systemie komputerowym?*. Dziatania podejmowane pod egidg haktywizmu nie
sg jednak jedynymi, jakie moze by¢ wszczgte przez jednostke w celu wptynigcia na po-
stepowanie wtadz publicznych. Stusznie bowiem wskazuje si¢, ze obecnie cigzko jest
jasno okresli¢ wszystkie mozliwe formy i rodzaje takich dziatan, ktore coraz czesciej
przybierajg forme rozproszong i w ogole niezorganizowang, bardziej za to masowa, an-
gazujaca ludzi nieutozsamiajacych si¢ czesto z zadng grupa aktywistow.

W obrazie ksztaltujacego si¢ spoteczenstwa informatycznego ujawnia si¢ podziat
na elite cyfrowa, masy usieciowione i wykluczonych’!: pierwotnie umiej¢tnosci przeka-
zu oddzialujacego na masy spoteczne oraz, w szczeg6lnosci, na rzadzacych stanowity
monopol elity cyfrowej, zajmujacej si¢ w bardzo duzym stopniu oswajaniem masy usie-
ciowionej ze srodowiskiem informatycznym. Masy natomiast traktowane sg jako czaso-
wi uczestnicy sieci, ktorzy uzywaja jej do celow rekreacyjnych lub zawodowych. Tak

rozumiane masy usieciowione rekrutujg si¢ sposrod zwyktych uzytkownikdw sieci, kto-

¥ M. Marczewska-Rytko, op. cit. s. 192.

30 M. Pomaranski, op. cit., s. 160.

31 A. Chodubski, Haktywizm jako zjawisko polityczne w cywilizacji informacyjnej, [w:] M. Marczew-
ska-Rytko (red.), op. cit. , s. 134.
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rych w naszym spoteczenstwie jest obecnie coraz wigcej, bowiem wedlug danych GUS
na rok 2015 ponad 75% gospodarstw domowych posiadato dostep do Internetu®. Jest
to wigc znaczny kapital osobowy, ktory moze zosta¢ wykorzystany przez akcje wpaso-
wujace si¢ w dziatania podejmowane w ramach infoaktywizmu?®, ktory obecnie zaczyna
wypiera¢ tradycyjnie rozumiany haktywizm.

Wypieranie to jest zupelnie zrozumiate, zwazywszy na fakt, ze do dziatan haktywi-
stycznych nadal, mimo poszerzenia granic tego pojecia, przynajmniej na pierwszym eta-
pie, rozgrywajacym si¢ wylacznie na etapie dziatalnosci przez sie¢, legitymowani sa
przede wszystkim hakerzy, rozumiani jako osoby wykorzystujace luki w oprogramowa-
niu komputerowym. Zdecydowana wickszo$¢ uzytkownikow Internetu nie jest zaintere-
sowana lamaniem zabezpieczen stron internetowych, natomiast duzo tatwiej i chetniej
zaangazuje si¢ w dzialania pomagajace uczestnikom sieci, prezentujgcym wspolne po-
glady, wyrazi¢ zdanie na dany temat czy podja¢ dziatania protestacyjne w §wiecie rze-
czywistym za posrednictwem lub dzieki sieci. Zmiana form elektronicznej wymiany
pogladéow i podejmowania dziatan politycznych staje si¢ wyrazniejsza, gdy wezmie si¢
pod uwage nadal do$¢ duzg nicostros¢ pojeciowa zwigzang z hastem haktywizmu,
w szczegolnosci obawy, jakie powoduje niewielka czytelnos¢ samych procedur hakty-
wistycznych: niepewnos¢ co do zgodnosci z prawem podejmowanych dziatan, a niekie-
dy wrecz zamierzona nielegalnos¢ dziatan.

Infoaktywizm najprawdopodobniej stanowi dzisiaj najpowszechniejsze i najbar-
dziej neutralne zjawisko zwigzane z dziatalno$cia obywatelska prowadzona za pomoca
serwisow internetowych. Nalezy go rozumie¢ jako zdolnos¢ do wykorzystania technolo-
gii do tworzenia, selekcji i upowszechniania informacji**. Celem infoaktywistow jest
upowszechnianie i wspottworzenie wolnej przestrzeni medialnej, w ktorej mozna usty-
sze¢ bardzo r6zne glosy i1 gdzie kazdy moze by¢ autorem relacji z wydarzenia lub wy-
glosi¢ opini¢ przy minimum interwencji redakcyjnej®>. Infoaktywizm w gldwnej mierze
ro6zni si¢ od haktywizmu tym, ze w jego definicji nie jest zawarta w ogdle dziatalnosé
hackerska, zwigzana z, jak juz bylo wspomniane, aktywnos$cia osob bardziej profesjo-
nalnie zajmujacych si¢ operowaniem w sieci, przynajmniej na pewnym etapie konkret-
nego postepowania w danej, waznej dla spotecznosci sprawie.

Trzeba jednak mie¢ na wzgledzie rowniez to, ze nie kazda forma aktywnos$ci oby-
watelskiej w Internecie spetnia od razu funkcje dzialania podejmowanego w ramach re-

alizacji demokracji bezposredniej, §wiadomego i rzeczywistego wplywania na wladze

32 Gtowny Urzad Statystyczny, opracowanie sygnalne Spoleczernstwo informacyjne w Polsce w 2015 r.,
Warszawa 2015.

3 Szerzej na temat tego pojecia — zob. dalsza czg$¢ opracowania.

3 M. du Val, op. cit., s. 97.

35 Ibidem, s. 98.
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publiczng w celu osiggnigcia okreslonych celow. Rozpowszechnienie technologii nie-
uchronnie prowadzi réwniez do rozleniwienia duzej czgsci spoteczenstwa, ktdéra moze
dojs¢ do wniosku, ze wystarczajagcym przejawem prezentowania swoich postulatyw-
nych zadan wzgledem wladzy bedzie na przyktad polubienie jakiej$ informacji na porta-
lu spoteczno$ciowym, czy umieszczenie komentarza pod informacja o jakims wydarze-
niu czy akcji. Na takie zachowania internautow powstato okreslenie slacktywizm, ktore
jest w gruncie rzeczy pejoratywne. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na fakt, ze osoby po-
dejmujace tego typu akcje nabywaja pewnej oglady spolecznej i w konsekwencji staja
sie¢ duzo bardziej sktonne do podejmowania rzeczywistych dziatan w przysztosci, cho-

ciazby przez finansowe wspieranie poszczegolnych inicjatyw?®.

5. Podsumowanie

Tytutem podsumowania warto zauwazy¢, ze wigkszo$¢ dziatan dokonywanych
przez jednostki w sferze komunikacji internetowej zawiera si¢ na bardzo waskiej prze-
strzeni miedzy dzialaniami legalnymi i nielegalnymi, przywodzacymi na mysl klasyczne
przyktady prezentowania obywatelskiego niepostuszenstwa. Skojarzenie z nimi jest
oczywiste, skoro dziatania podejmowane przez jednostki droga internetowa bardzo czg-
sto zwigzane sg wlasnie z wyrazeniem niezadowolenia wzgledem dziatan podejmowa-
nych przez wladze publiczne. Niebezpieczenstwo, jakie niesie za sobg tak pojmowana
demokracja bezposrednia, wcale nie musi si¢ sprowadzac¢ do dziatan majacych na celu
obraze czy tym bardziej catkowita negacje istniejacego porzadku prawnego. Skoro bo-
wiem pojecia obywatelskiego sprzeciwu badz uzasadnionego niepostuszenstwa wobec
prawa majg wywolywaé pozytywne postawy emocjonalne, nie moga z tego powodu
obejmowac dziatan, ktore — podobnie jak akty przemocy — budza zazwyczaj negatywne
skojarzenia i sg trudne, a niekiedy nawet niemozliwe do usprawiedliwienia®’. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze przewazajaca czgs¢ aktywnosci spotecznej podejmowanej droga
internetowa nie polega na naruszaniu prawa. W duzej czesci przypadkow uzytkownicy
sieci nie znajg si¢ w ogole na metodach obchodzenia zabezpieczen serwerdw interneto-
wych, korzystaja z sieci w takim zakresie, w jakim jest to dla kazdego mozliwe. Mimo
to rowniez tacy uzytkownicy moga podejmowac akcje haktywistyczne, chociazby przez
masowe wejscie na dang strone¢ internetowa. Uzytkownicy ci mogg tez dziala¢ na mno-
stwo innych, rozproszonych i niedajacych si¢ opisa¢ sposobow, a co wazniejsze dziata-
nia na plaszczyznie internetowej mogg z tatwoscia przeksztalci¢ si¢ w podjgcie dziatan

rzeczywistych, takich jak chociazby akcje protestacyjne. Mozna wigc uznaé, ze nowe

3¢ http://mashable.com/2011/10/24/slactivism-cause-engagement/#111oLhVeWgqa [dostep 14.05.2016].
37 M Rutkowski, Niepostuszenstwo wobec prawa, Warszawa 2011, s. 18.
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technologie beda stuzyly rozwojowi demokracji bezposredniej jako legalny i przede
wszystkim skuteczny sposob osiagniecia odpowiedniego rozstrzygniecia przez wtadze

publiczne.

Hacktivism and other forms of internet activism as a new type
of direct democracy

Abstract: The point of my eassay is to show how traditional mechanisms of direct democracy
are nowadays accompanied by new ways in which citizens state their postulates and also effectively
influence or even change political decissions. In the first part of my essay I would like to point out
some crucial changes in the way society is comunicating today with public power. I would like to
emphasize the role of the new technologies in the political process, mainly in proposing the new ideas
to the public power, as well as commenting on the recent projects or drafts. The technology also
changed the way of keeping contact between citizens and government. This change is the most rele-
vant when it comes to direct democracy, as the traditional forms of it may turn out to be unsufficient
in many cases. In the further part of my essay I would like to concentrate on specific types of activism
that can be taken by individuals via internet. The most widely known example of such types is hack-
tivism, pursuaded by people with bigger and more advanced knowledge of technology. Yet, some of
the particular actions taken by such groups, in particular by Anonymous, have managed to have bigger
impact and been joined by people not related to the group. Also as a conclusion I would like to point
out even newer forms of internet activism, which can be taken by ordinary citizens.

Keywords: hacktivism, internet, teledemocracy, infoactivism, Anonymous, Chanology, ACTA

Stowa kluczowe: haktywizm, internet, teledemokracja, infoaktywizm, Anonymous, Chanolo-
gy, ACTA
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dr Jakub Rzucidto
Wyzsza Szkota Zarzgdzania i Przedsiebiorczosci w Watbrzychu

Referendum w obliczu gtosowania
za posrednictwem Internetu
— doswiadczenia Estonii, Norwegii i Szwajcarii

1. Zagadnienia wstepne

Instytucja referendum w polskiej praktyce politycznej, a co za tym idzie i konstytu-
cyjnej, w ostatnich latach nabiera znaczenia. W kampanii prezydenckiej z 2015 r. w prze-
prowadzeniu referendum ogoélnokrajowego z inicjatywy 6wczesnego Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej Bronistawa Komorowskiego upatruje si¢ wreez jednego z powodow
porazki wyborczej tego kandydata. Juz choéby to §wiadczy o potencjale referendum, kto-
ry jest rozny w zaleznosci od tego, z jakim typem tej instytucji mamy do czynienia.

Na podstawie przepisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' (dalej takze: Kon-
stytucja RP) mozna wyr6zni¢ kilka rodzajow referendéw:

— ogo6lnokrajowe referendum fakultatywne w sprawach o szczegolnym znaczeniu

dla panstwa (art. 118 ust. 2 Konstytucji RP);

— ogo6lnokrajowe referendum fakultatywne w sprawie wyrazenia zgody na ratyfi-
kacje umowy migdzynarodowej, przekazujgcej organizacji mi¢dzynarodowe;j
lub organowi migdzynarodowemu kompetencje wtadzy panstwowej w niekto-
rych sprawach (art. 98 ust. 3 Konstytucji RP);

— ogoblnokrajowe referendum fakultatywne w sprawie zmiany Konstytucji (art.
235);

— referendum lokalne (art. 170 Konstytucji RP).

Niniejsze opracowanie nie ma jednak na celu przyblizenia poszczegdlnych rodza-

jow referenddw, sposobow ich przeprowadzania, legitymacji do udziatu w referendum
czy ustalania ich wynikow — te elementy byly juz niejednokrotnie przedmiotem analiz

przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego?. Jego celem jest jednak przyblizenie

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483,
z pozn. zm.).

2 Zob. np. M. Jablonski, Referendum ogdlnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001;
idem, Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007; A. Kulig, B. Nalezinski, Referendum w systemie ustro-
jowym Polski, ,,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 5; P. Sarnecki, Ustawa z dnia 14 marca 2003 o referendum
ogolnokrajowym na tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3. Zob. takze:
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problematyki wykorzystania Internetu i technicznych srodkéw pozwalajacych na korzy-
stanie z jego funkcjonalno$ci do udziatu w referendum. Za podstawe rozwazan postuza
rozwigzania przyjete w trzech wybranych panstwach europejskich: Estonii, Norwegii
i Szwajcarii.

Z punktu widzenia samej techniki glosowania, udzial w referendum w zasadzie nie
rozni si¢ niczym od udzialu w wyborach powszechnych. Poszukujac zatem rozwigzan
dotyczacych mozliwosci glosowania w referendum z wykorzystaniem publicznej sieci
teleinformatycznej, mozna siegna¢ do doswiadczen tych panstw, ktore prowadzity proby

i-gtosowania’®.

M. Podolak, Referendum w Polsce — stan obecny i perspektywy rozwoju, [w:] M. Marczewska-Rytko (red.),
Stan i perspektywy demokracji bezposredniej w Polsce, 1.6dZ 2010, s. 167 i n.; K. Leszczynska, Referendum
i obywatelska inicjatywa ustawodawcza w Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] M. Marczewska-Rytko
(red.), op. cit., s. 149 i n.; M. Stec, K. Matysa-Sulifiska (red.), Wybory i referendum lokalne. Aspekty prawne
i politologiczne, Warszawa 2010; L. Owczarek, Referendum w systemie prawnoustrojowym Polski, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2010, nr 1.

3 Pod pojgciem ,,elektroniczne gtosowanie™ (e-voting, dalej takze e-glosowanie) rozumie si¢ zwykle
sam akt oddawania glosu za pomoca r6znego rodzaju cyfrowych urzadzen. W rekomendacji Komitetu Mi-
nistrow Rady Europy, Rec (2004)11 zdefiniowano e-glosowanie jako e-wybory lub e-referendum, w kto-
rych wykorzystuje si¢ urzadzenia elektroniczne co najmniej na jednym etapie, np. podczas procesu sktada-
nia glosu. W literaturze najczesciej przyjmuje si¢ klasyfikacje gtosowania elektronicznego zaproponowang
przez Internet Society Poland, tj.:

1) Elektroniczna wizualizacja wynikow wyborow, w ktorych systemy komputerowe petnig role
pomocnicza przy graficznej prezentacji wynikow wyborow przeprowadzonych tradycyjnie. Takie zastoso-
wanie nowoczesnej elektroniki nie budzi zadnych kontrowersji i nie stanowi przedmiotu dyskusji. Jest wy-
mogiem postepu technologicznego i nie ma zadnego wptywu na przebieg czy wazno$¢ wyborow.

2) Glosowanie wspomagane elektronicznie, w ktorym systemy komputerowe sa gtdéwnym narze-
dziem stuzacym do przyjmowania i zliczania gtosow. Glosy sa oddawane przez wyborcow osobiscie w lo-
kalach wyborczych na dedykowanych komputerach wyborczych (tzw. voting machines). System taki jest
obecnie stosowany w kilku panstwach europejskich oraz na pozostatych kontynentach w réznego rodzaju
wyborach (np. w Australii, Belgii, Brazylii, Holandii, Japonii, Rosji).

3) Glosowanie za posrednictwem Internetu (dalej takze i-glosowanie, i-voting). W takim systemie
glosy sa oddawane zdalnie z dowolnej lokalizacji za posrednictwem Internetu, a ich przyjmowaniem i zli-
czaniem zajmuje si¢ centralny komputerowy system wyborczy (stosowane np. w Estonii).

Dopuszczalny jest takze podziat, ktory wyrdznia elektroniczne glosowanie oraz gtosowanie interne-
towe. Pierwsze pojgcie obejmuje wszystkie omawiane sposoby elektronicznego gtosowania. Natomiast glo-
sowanie internetowe dzieli si¢ na glosowanie w lokalu wyborczym, podczas ktérego wykorzystuje si¢ Inter-
net, np. do przesytania gltosow sktadanych w elektronicznych urnach wyborczych (Internet Voting at the
Polling Place), oraz na i-glosowanie zdalne, poza lokalem wyborczym (Remote Internet Voting). Podziat ten
stosuj¢ w dalszych rozwazaniach. Szerzej zob.: R.M. Alvares, T.E. Hall, Electronic Elections, The Perils
and Promises of Digital Democracy, Princeton 2008, Rada Europy, E-voting Handbook, Strasburg 2010,
Internet Society Poland, Stanowisko w sprawie glosowania elektronicznego w wyborach powszechnych,
Warszawa 2007, M. Musial-Karg, E-voting jako nowa forma uczestnictwa obywateli w procesach wybor-
czych, [w:] A. Stelmach (red.), Prawo wyborcze i wybory. Doswiadczenia dwudziestu lat proceséw demo-
kratyzacyjnych w Polsce, Poznan 2010. Powyzsze podaje za: J. Rzucidlo, Elektroniczny rzqd. Aspekty kon-
stytucyjnoprawne, Warszawa 2015, s. 135-136.
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2. I-glosowanie w Estonii

Najbardziej znany i ciggle rozwijany system stuzacy do glosowania elektronicznego
zostat stworzony w Estonii. Zwigzane jest to z kompleksowym podejsciem wiladz tego
panstwa do kwestii informatyzacji funkcjonowania panstwa. Prace nad wprowadzeniem
i-glosowania rozpoczeto w 2001 ., za$ pierwsze takie glosowanie planowano przeprowa-
dzi¢ juz rok p6zniej w wyborach samorzadowych*. Ostatecznie odbyto si¢ ono w styczniu
2005 r. Nastepnie w pazdzierniku 2005 r. przeprowadzono wybory samorzadowe z wyko-
rzystaniem nowoczesnych technologii. Mozliwos$¢ ta dotyczyta jedynie stolicy Estonii.
Kolejne glosowanie, tym razem juz w wyborach panstwowych — do parlamentu, odbyto
si¢ w marcu 2007 r. Nastepne za$ byly wybory do Parlamentu Europejskiego, ktore miaty
miejsce w 2009 r. Kolejnymi wyborami, w ktorych umozliwiono gtosowanie przez Inter-
net, byty ponownie wybory parlamentarne, ktore odbyty si¢ w 2011 r.> Takze w wyborach
samorzadowych w 2013 r., do Parlamentu Europejskiego w 2014 r. oraz parlamentarnych
w 2015 r. z coraz wigkszym powodzeniem zastosowano i-glosowanie. Glosowanie inter-
netowe jest zawsze poprzedzone wstgpnym gltosowaniem probnym. Jest ono o tyle istot-
ne, ze pozwala ujawni¢ ewentualne btedy czy przeszkody w glosowaniu®. Nie odnotowa-
no natomiast przypadkéw wykorzystania gtosowania internetowego w referendum czy
to lokalnym, czy ogdlnokrajowym.

Internetowe gtosowanie w Estonii poprzedzity liczne zmiany legislacyjne’, a w ich
konsekwencji wprowadzono ID-card. Jest to dokument stuzacy zaréwno do identyfikacji
obywateli, jak i rezydentow mieszkajacych na terytorium opisywanego panstwa. Zawie-
ra on dwie warstwy: graficzng oraz elektroniczng. Posiadanie tego dokumentu jest obo-
wigzkowe®. Warstwa elektroniczna zapewnia bezpieczng weryfikacje tozsamosci oraz

4 Szerzej: J. Rzucidto, op. cit., s. 144 i n.

> Wyliczenie za S. Meagher, When personal computers are transformed into ballot boxes: how Internet
elections in Estonia comply with the United Nations International Covenant on Civil and Political Rights,
,,The American University International Law Review” 2007, nr 2, s. 354-355.

¢ OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Estonia Parilamentary Elections 6 march
2011, Warszawa 2011, s. 10.

7 Ustawa o wyborach samorzadowych zostala przyjeta przez parlament 27 marca 2002 r., a weszta w Zy-
cie dnia 6 maja 2002 r. (RT 12002, 36, 220). Ustawa o referendum zostata przyjeta 13 marca 2002 r., w zycie
weszta za$ dnia 6 kwietnia 2002 r. (RT I 2002, 30, 176). Ustawa o wyborach do Riigikogu zostata przyjeta
12 czerwca 2002 r., za$ w zycie weszta dnia 18 lipca 2002 r. Najpozniej zostata przyjeta ustawa o wyborach
do Parlamentu Europejskiego. Uczyniono to 18 grudnia 2002 r., w zycie weszta w styczniu 2003 r. (RT 12003,
4,22). Nie sa to jedyne regulacje, ktére maja znaczenie dla mozliwosci gtosowania za pomoca Internetu.
Wskazac trzeba takze na ustawe z dnia 11 maja 1994 o partiach politycznych (RT I 1994, 40, 654), ustawe
z dnia 10 grudnia 2010 o ustugach medialnych (RT I, 06.01.2011, 1), ustawg z dnia 18 stycznia 2007 r. o ra-
diofonii i telewizji (national broadcasting act) (RTI, 06.02.2007, 10, 46), ustawe¢ z dnia 13 marca 2002 r.,
o sadowej procedurze badania zgodnosci z Konstytucja (Constitutional Review Court Procedure Act) (RT
12002, 29, 174), ustawe z dnia 1 wrzes$nia 2002 r. Kodeks karny (RT 12001, 61, 364).

8 U. Madise, P. Vinkel, Constitutionality of Remote Internet Voting. The Estonian Perspective, ,,Juridica
International” 2011, nr XVIII, s. 5.
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prawnie wigzacy podpis elektroniczny, ktory mozna wykorzysta¢ migdzy innymi do r6z-
nego rodzaju ustug publicznych §wiadczonych za pomoca srodkow komunikacji elek-
tronicznej, w tym do oddania glosu w i-glosowaniu’. Jest to jednocze$nie wytaczna for-
ma identyfikacji wyborcy. Wprowadzono takze odpowiednik opisywanego dokumentu,
ktory standardowo ma format karty ptatniczej, w postaci karty SIM, ktorej uzywa sig
zwykle w telefonie komorkowym. Wowczas telefon przejmuje funkcje zarowno dowo-
du osobistego, jak i czytnika kart. Oznacza to nie tylko, ze jej posiadacz bedzie mogt
dokonywa¢ wyborow za pomoca telefonu komorkowego, ale takze to, ze umozliwiono
mu sktadanie podpisu elektronicznego za posrednictwem wskazanego urzadzenia. Po
raz pierwszy karte ID SIM mozna byto wykorzysta¢ w wyborach parlamentarnych
w2011 r.'0

Na estonski system i-glosowania sktadajg sie'':

— aplikacja uzytkownika, ktora nalezy pobra¢ i zainstalowa¢ na urzadzeniu wyko-
rzystywanym do oddawania gtosu;

— Serwer Przekazujacy Glosy, ktory jest odpowiedzialny za uwierzytelnienia, we-
ryfikacj¢ posiadania prawa wyborczego, przestanie listy kandydatow do wybor-
cy 1 przyjmowanie podpisanych i zaszyfrowanych kart do gtosowania;

— Serwer Magazynowania Gloséw, na ktorym przechowywane sg zaszyfrowane
glosy az do konca wyborow. Serwer ten jest odpowiedzialny za magazynowanie
i odwotywanie gltosow;

— aplikacja odpowiedzialna za przeliczanie gtosow. Jest to program dziatajacy bez
polaczenia z Internetem. Przenoszone sa do niej same glosy, bez podpisow elek-
tronicznych, tak ze nie da si¢ odkodowa¢ danych konkretnej osoby'2.

Dos¢ powszechnie wskazuje si¢, ze jednym z najistotniejszych problemow towa-

rzyszacych i-glosowaniu jest konieczno$¢ zapewnienia tajnosci glosowania'. Wykorzy-

stuje sie w tym celu szyfrowanie asymetryczne, skonstruowane na podstawie pary klu-

° E. Marten, Towards Remote e-Voting: Estonian Case, [w:] A. Prosser, R. Krimmer (red.), Electronic
Voting in Europe — Technology, Law, Politics and Society, Workshop of the ESF TED Programme together
with GI and OCG, Bonn 2004, s. 83.

10°U. Madise, P. Vinkel, op. cit., s. 6.

I Zauwazy¢ w tym miejscu mozna, ze estonski Sad Najwyzszy rozstrzygnat problem nietypowego
oprogramowania, ktorego moze uzywac¢ wyborca. Sad stanal na stanowisku, ze zadaniem panstwa jest za-
pewni¢ poprawne dziatanie catego systemu pozwalajacego na oddanie elektronicznego glosu dla najbar-
dziej powszechnego sprzgtu komputerowego, wyposazonego w najpopularniejsze systemy operacyjne,
rozdzielczos$ci ekranu, czcionki itp. Zob. szerzej: orzeczenie SN Republiki Estonii z dnia 1 wrze$nia 2005 1.,
3-4-1-13-05, http://www.nc.ee/?id=381 [dostep 12.08.2016]. Z rozstrzygnieciem tym, na tle polskiego usta-
wodawstwa, mozna polemizowac, majac na wzgledzie chocby zasade neutralnosci technologicznej przyje-
tej w ustawie o informatyzacji podmiotow realizujacych zadania publiczne. Z drugiej strony trzeba mie¢ na
uwadze ograniczone mozliwosci budzetowe panstwa, ktore niemal zawsze zmuszaja do poszukiwania opty-
malnego standardu.

12 U. Madise, P. Vinkel, op. cit., s. 7.

13 Szerzej: J. Rzucidto, op. cit., s. 168 i n.
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czy: prywatnego i publicznego. Sg one generowane przez system w ten sposob, ze klucz
prywatny nigdy nie jest ujawniany. Klucz publiczny jest za$ polaczony z aplikacja, za
pomocg ktorej wyborca oddaje gtos. Klucz prywatny wykorzystywany jest natomiast juz
w samej aplikacji stuzacej do liczenia gtoséw. Jest on niezbedny do ,,otwarcia” glosow
przez Panstwowa Komisje Wyborcza (dalej takze PKW) w dzien wybordéw!*.

Do czasu wyborow parlamentarnych w 2011 r. wyborca inicjowat gtosowanie po-
przez otworzenie w swojej przegladarce internetowej strony PKW, umozliwiajacej dostep
do aplikacji, za pomoca ktorej mozna odda¢ glos. Niemniej w wyborach w 2011 r. wpro-
wadzono w tym zakresie nowe rozwigzanie. Od tej chwili, aby wzig¢ udziat w i-glosowaniu,
nalezy pobra¢ aplikacje ze strony estonskiej PKW, ktorg instaluje si¢ w urzadzeniu stuza-
cym do dokonania aktu wyboru'®. Nastepnie umieszcza si¢ karte identyfikacyjna (ID card)
w czytniku kart podtaczonym do komputera. Logowanie do systemu odbywa si¢ za pomo-
cg osobistego numeru identyfikacyjnego (dalej PIN'¢). Nastepnie system umozliwia wy-
bor odpowiedniego kandydata. Ta jednak opcja w referendum powinna by¢ zastapiona
wyborem odpowiedniego wariantu odpowiedzi na zadane pytanie lub wyborem warianto-
wo przedstawionego rozwiazania okreslonego problemu. Decyzja taka jest nastepnie au-
toryzowana drugim kodem PIN'".

Opisany powyzej elektroniczny podpis zostaje na dalszym etapie niejako oddzielo-
ny od karty do glosowania, a to w celu zapewnienia anonimowo$ci wyborcy. Dopiero
woweczas karta zostaje odczytana, zas w kolejnym etapie nastepuje zsumowanie glosow
i ustalenie wynikow glosowania'®, System ten nazywany bywa kopertowym lub podwoj-
nej koperty'®.

3. I-gtosowanie w Norwegii

System stworzony w Estonii dat podwaliny do stworzenia kolejnego, stuzacego
przeprowadzeniu wyborow za posrednictwem Internetu poza lokalami wyborczymi.
Mowa tu o systemie w Norwegii, gdzie 12 wrze$nia 2011 r. odbyly sie wybory do orga-

now samorzadu terytorialnego — gminnego i powiatowego®. Objat on zaledwie kilka

4 Tak: U. Madise, P. Vinkel, op. cit., s. 7.

15 OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Estonia..., s. 11.

1o Personal Identification Number.

17'S. Meagher, op. cit., s. 358.

18 E. Marten, op. cit., s. 83.

19 Zob. T. Martens, E. Marten, E-Voting: Here to Stay, ,,Baltic IT&T Reviev” 2006, nr 40, s. 14. Podob-
nie na sprawe zapatruje si¢ takze Sad Najwyzszy Republiki Estonii, zob.: orzeczenie SN Republiki Estonii
z dnia 1 wrzeénia 2005 r., 3-4-1-13-05, teza 19, http://www.nc.ee/?1d=381 [dostep 12.08.2016].

20 W zasadzie nalezatoby doprecyzowacé, ze gtos mozna byto odda¢ w réznym terminie, w zaleznosci od
tego, w jaki sposob uprawniony zdecydowat si¢ uczestniczy¢ w wyborach. Gtosowanie poza granicami pan-
stwa odbywato si¢ od 1 lipca do 2 wrzes$nia 2011 r. Wczesne glosowanie przedterminowe w Norwegii byto
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gimn-miast, to jest Bode, Bremanger, Hammerfes, Mandal, Radey, Re, Sandnes, Tynset,
Vefsn, Alesund. I w tym wypadku decyzja o przeprowadzeniu i-glosowania byla skut-
kiem wieloletniej, przemyslanej informatyzacji*'. To pierwsze glosowanie miato jednak
charakter $cisle testowy, cho¢ jego wyniki byty oczywiscie brane pod uwage przy usta-
laniu wynikéw wybordéw. Jednakze przyjete regulacje prawne, ktore stanowity podstawe
funkcjonowania norweskiego i-glosowania, obowigzywaty tylko do konca 2011 r., za$
podstawowe znaczenie nalezy przypisa¢ jednemu z rozporzadzen Ministra Samorzadu
Terytorialnego i Rozwoju Regionalnego®.

W powyzszym rozporzadzeniu wskazano dziewig¢ zasad glosowania za posrednic-
twem globalnej sieci. Przede wszystkim ustalono, ze omawiany sposob glosowania ma
jedynie wspomaga¢ dotychczasowe metody uczestnictwa w wyborach. Postanowiono
takze, podobnie jak w przypadku Estonii, ze glosujacy za posrednictwem Internetu mu-
sza mie¢ prawo do wielokrotnego oddawania swojego glosu, zas kazdy kolejny akt glo-
sowania anuluje poprzedni. Powinien zosta¢ ustalony poziom bezpieczenstwa na stop-
niu trzecim?. Wyborcy przyznano takze prawo do kontroli dokonanego przez siebie
wyboru, a to dzigki specjalnemu kodowi zwrotnemu. Nadto postanowiono, ze osoby

trzecie, organy wyborcze, czy sam system nie moze zapisywac informacji o oddanym

w dniach od 1 lipca do 9 sierpnia 2011 r. Zwykte glosowanie przedterminowe przeprowadzono w dniach od
10 sierpnia do 9 wrzesnia 2011 r. W tym samym terminie zostaly przeprowadzone wybory z wykorzysta-
niem Internetu. Za: M. Riise, The Norwegian E-voting trials 2011 — Legal framework, s. 13, http://www.
regjeringen.no/upload/KRD/Prosjekter/e-valg/e vote conference/MarianneRiiseE-voting conf 11092011.
pdf [dostep 17.08.2016].

2 M.J. Morshed Chowdhury, Comparison of e-voting schemes: Estoninan and Norwegian solutions, s. 1,
http://courses.cs.ut.ee/2010/security-seminar-fall/uploads/Main/chowdhury-final.pdf [dostep 17.08.2016].

2 W celu uchwalenia stosownych, tymczasowych regulacji wykorzystano regulacj¢ znajdujaca si¢
w rozdz. 15 Konstytucji Krélestwa Norwegii uchwalonej przez Zgromadzenie Konstytucyjne w Eidsvold
dnia 17 maja 1814 r., z pdzniejszymi zmianami, ostatnia z dnia 19 czerwca 1992 r., nr 463, (nor. Kongeriget
Norges Grundlov, given i Rigsforsamlingen paa Eidsvold den 17de Mai 1814) — tekst dostepny na stronie:
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/norwegia.html [dostep 17.08.2016]. Pozostawiono szerokie mozliwo-
sci dla Kréla Norwegii, ktory moze, po uprzednim wniosku, wyrazi¢ zgod¢ na wprowadzenie pilotazowego
programu glosowania w inny sposob niz wskazany w ustawie zasadniczej. Faktycznie jednak Krol delegowat
szereg swoich kompetencji na rzad, co wyltacza koniecznos$¢ uzyskiwania jego zgody. Mozliwo$¢ t¢ wyko-
rzystal Minister Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Regionalnego (dalej: minister). 31 marca 2011 r.
uchwalono rozporzadzenie, ktore poswigcono probnemu glosowaniu elektronicznemu podczas glosowania
przedterminowego, korzystaniu z listy wyborczej w lokalu wyborczym i korzystaniu z nowych kart do gto-
sowania. Wskazane rozporzadzenie to Forskrift om forsgk med elektronisk stemmegivning under
forhandsstemmegivningen, elektronisk avkryssing i manntallet pa valgtinget og bruk av ny stemmeseddel ved
kommunestyre — og fylkestingsvalget i 2011 i utvalgte kommuner, Bodo, Bremanger, Hammerfest, Mandal,
Radgy, Re, Sandnes, Tynset, Vefsn og Alesund, fylkeskommunene Mgre og Romsdal, Hedmark, Vestfold, Vest-
Agder, Rogaland, Hordaland, Sogn og Fjordane, Nordland og Finnmark. Tekst w jezyku angielskim dostep-
ny za posrednictwem strony internetowej Ministerstwa Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Regionalnego:
http://www.regjeringen.no/upload/KRD/Kampanjer/valgportal/Regelverk/E-valgsforskriften _endelig ver-
sj 230611 engelsk.pdf [dostep 17.08.2016].

2 Stanowi o tym § 27 ust. 4 rozporzadzenia. O tym, czym charakteryzuja si¢ poszczegodlne poziomy
bezpieczenstwa, stanowia Wskazoéwki dla Przedsigbiorstw Publicznych, ktére zarzadzaja ustugami i wy-
miang on-line — Ramy Uwierzytelniania Komunikacji Elektronicznej z Sektorem Publicznym (FAD 2009).
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przez konkretnego wyborce glosie. Nikt, poza wyborcg, nie moze zmieni¢ swego glosu
na inny. Listy wyborcze musiaty by¢ przedstawiane wyborcy w dowolnej kolejnosci
w systemie stuzgcym do i-wyborow. Oczywiscie ta zasada nie miataby wigkszego zna-
czenia w przypadku i-glosowania w referendum. Warto takze doda¢, ze kazdy wyborca
uprawniony byt do oddania glosu testowego (§ 5 rozporzadzenia).

Odrebnag kwestig jest ztozono$¢ systemu do norweskiego i-glosowania. Jest on dos¢
podobny do tego wdrozonego w Estonii, poniewaz si¢ na nim wzoruje. Tworza go:

— aplikacja umozliwiajaca oddanie glosu;

— oprogramowanie stuzgce do przechowywania informacji o wyborcach (Electo-

ral Roll Service lub Eroll);

— portal stuzacy do identyfikacji wyborcow;

— serwer do gromadzenia oddanych gltoséw (Vote Collector Service lub VCS);

— generator kodow zwrotnych (Key Managment Service lub KMS);

— serwery stuzace do uniewazniania glosoéw oddanych elektronicznie, w przypad-

ku gdy wyborca oddal takze gtos w lokalu wyborczym;

— ustuga wykorzystywana do ponownego szyfrowania glosow zaszyfrowanych

podczas przetwarzania, zwana Mix-Net;

— ustuga odszyfrowywania i liczenia glosow*.

Pierwsze glosowanie za posrednictwem Internetu odbyto si¢ w dniach od 10 sierp-
nia do 9 wrzesénia 2011 r. W wyborach samorzadowych metoda oddawania glosow zosta-
la uksztattowana w sposob, ktory nie w pelni mogltby zosta¢ zaadaptowany na potrzeby
glosownia w referendum. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze jest to zwigzane wyltacznie ze spe-
cyfika wyborow. Wyborca za posrednictwem tradycyjnej poczty otrzymal imiona i na-
zwiska wszystkich kandydatéw wraz z przypisanym im specjalnym kodem, a to w celu
p6zniejszej weryfikacji dokonanego wyboru. Nastgpnie nalezato zalogowac sie do syste-
mu informatycznego za posrednictwem przegladarki internetowej*. Nalezalo to uczynic¢
za pomocg profilu stuzacego takze do korzystania z ustug administracji publicznej on-li-
ne, nazwanego MinID?. Po udanym logowaniu wyborcy wyswietlata si¢ lista partii poli-
tycznych, do ktérych przyporzadkowani byli kandydaci. Po oddaniu gltosu na wybranego
kandydata wys$wietlato si¢ podsumowanie i jesli byto ono prawidlowe — zgodne z wolg
wyborcy, nalezato je zatwierdzi¢, co bylo rownoznaczne z elektronicznym podpisaniem.
Zaszyfrowany glos byl w dalszej kolejnosci wystany na serwer. Wyborca otrzymywat
takze kontrolng wiadomos$¢ tekstowa na swoj numer telefonu komorkowego. W jej tresci

2 Za: O. Spycher, M. Volkamer, R. Koenig, Transparenty and Technical Measures to Establish Trust
in Norwegia Internet Voting, s. 2, http://www.regjeringen.no/upload/KRD/Prosjekter/e-valg/vedlegg/paper
transparency and_technical measures.pdf [dostep 17.08.2016].

23 Podobnie, jak poczatkowo stosowano to w Estonii.

2 Tak: O. Spycher, M. Volkamer, R. Koenig, op. Cit., s. 2.
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wskazany byt kod kandydata, na ktorego zostat oddany wybor. Jesli byt on r6zny od tego
faktycznie wybranego, to wowczas mozna bylto zagtosowaé ponownie?’.

Ow system weryfikacji stal sie tym, co odréznito estoniskie i-glosowanie od norwe-
skiego. Doda¢ nalezy, ze wygenerowanie odpowiedniego kodu nie oznaczato odczytania
oddanego glosu. System ten nie zadziatat jednak bezproblemowo i nie udato si¢ go prze-
testowac przed wyborami®®. Opiera si¢ on na istnieniu dwoch kanatow weryfikacji odda-
nego glosu. Pierwszy dziata przed oddaniem glosu (pre channel) i wykorzystuje trady-
cyjna poczte. To wskazana uprzednio lista kandydatow wraz z przypisanymi im glosami.
Drugi kanat ma za$ znaczenie po dokonaniu wyboru (post channel) i do jego stworzenia
postuzono si¢ telefonami komorkowymi. Jego rola jest wykrycie ewentualnych niepra-
widlowosci w rezultacie oddanego gtosu. Wyborca otrzymat bowiem na wskazany nu-
mer telefonu komorkowego SMS o tresci ,, Ty [imi¢ i nazwisko], gtosowates [data], Twoj
kod to [numer]”?.

Majac na wzgledzie charakterystyke i-gtosowania, warto takze zwréci¢ uwage na
sposob liczenia glosow oddanych omawiang metoda podczas glosowania w 2011 r. Sto-
sownie do § 22 ust. 1 rozporzadzenia glosy przed odkodowaniem powinny by¢ przygoto-
wane, cho¢ prawodawca nie wyjasnit, co ta czynno$¢ ma oznaczaé. Nastepnie dokonano
oddzielenia gtoséw oddanych wielokrotnie przez jednego wyborce (§ 22 ust. 2 rozporza-
dzenia). Skutkiem tego byto odrzucenie 1755 glosow oraz dalsze usunigcie 519 glosow,
poniewaz wyborcy zdecydowali si¢ odda¢ gtos w dniu wyboréw w lokalu wyborczym.
Na tym etapie wyeliminowano takze siedem kolejnych gltoséw, a to z powodu nieumiesz-
czenia wyborcow na listach wyborcéw w chwili liczenia glosow’.

W charakterystyczny sposob ujeto takze kwestie odkodowania zaszyfrowanych
gtosow. Duza role odegrata tu bowiem Rada Wyborcza — organ powotany w omawia-
nym rozporzadzeniu. Utworzylo ja 10 0sob — cztonkow partii politycznych, ktore wzig-
ty udziat w wyborach z 2011 r. Kazda z nich otrzymata czg$¢ klucza publicznego, kto-
ry shuzyt nastepnie do deszyfrowania gtoséw oddanych w i-glosowaniu®', z tym jednak

zastrzezeniem, ze juz szes$¢ czesci kodu miato gwarantowa¢ wykonanie tej czynnosci

27 Za: M.J. Morshed Chowdhury, op. cit., s. 8.

2 OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Norway. Internet Voting Pilot Project.
Local Government Elections 12 september 2011, Warszawa 2012, s. 6 19. W trakcie i-gtosowania odnotowa-
no 641 telefondw do pomocy technicznej. Nie wystapiono jednak z zadng oficjalng skarga. Art. 13-4 ustawy
wyborczej przyznat takie prawo kazdemu wyborcy. Organem wlasciwym do rozpatrzenia skargi byta odpo-
wiednia rada gminy. Skarge nalezato ztozy¢ najpozniej siddmego dnia po wyborach. Od orzeczenia rozstrzy-
gajacego skarge przystugiwato prawo do odwotania do organu wyzszej instancji, ktorym byt wtasciwy mi-
nister. Jego decyzja jest ostateczna i nie przystugiwat od niej zaden srodek zaskarzenia. Za: OSCE Office for
Democratic Institutions and Human Rights, Norway..., s. 5.

2 M.J. Morshed Chowdhury, op. cit., s. 9.

3% OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Norway..., s. 10.

3U Ibidem.
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(§ 8 ust. 1 rozporzadzenia). To ciekawe rozwigzanie stato si¢ jednak przyczyng braku
mozliwosci prawidtowego odkodowania az dziewigciu glosow?2. Dziewie¢ dni po wy-
borach i po potwierdzeniu ostatecznosci ich wynikdw usunieto zapisy na nosnikach
danych. Nadto nosniki te podlegaty fizycznemu zniszczeniu®.

Doswiadczenia zdobyte w trakcie opisanych powyzej wyborow zachecity norwe-
skie wladze do przeprowadzenia kolejnego i-glosowania w 2013 r. podczas wyborow
parlamentarnych. Glosowanie za posrednictwem Internetu byto mozliwe w dniach od
1 lipca 2013 r. do 6 wrzesnia 2013 r., za$§ glosowanie tradycyjne przeprowadzono 9 wrze-
$nia 2013 r.** Podobnie jak w wyborach z 2011 r. wyborca mogt odda¢ dowolng liczbg
glosow za posrednictwem Internetu, lecz tylko ostatni glos, badz glos oddany w trady-
cyjny sposob, byl brany pod uwage przy ustalaniu ostatecznych wynikéw wyborow?>.
Omawiana tutaj forma glosowania nie zostala jednak udostepniona wszystkim upraw-
nionym do glosowania, a jedynie mieszkancom 12 miast-gmin*®. Zmiany w porownaniu
z i-glosowaniem, ktore odbylo si¢ w 2011 r., byly znaczace, ale wynikaty glownie z roz-
woju nowych technik. Przede wszystkim unowocze$niono oprogramowanie stuzace do
glosowania, algorytm szyfrowania glosow i sposob ich weryfikacji. Powyzsze nie miato
jednak wiekszego znaczenia dla biorgcych udziat w gtosowaniu, poniewaz z perspekty-
wy wyborcy i samego procesu oddawania gtosu oraz jego weryfikacji, system nie zostat
zmieniony?’. Zauwazalng dla wyborcow zmiang w porownaniu z 2011 r. byly realizowa-
ne przez ministerstwo szkolenia zwigzane z bezpieczenstwem podczas postugiwania si¢
komputerem. Utworzono takze nowy organ — dziewigcioosobowy Komitet ds. Wyborow
Internetowych (Internet Election Committee), ktorego zadaniem byta kontrola nad przy-
gotowaniem, przeprowadzeniem i procesem weryfikacji gloséw oddanych za posrednic-
twem Internetu®®. W jego sktad weszty trzy osoby z regionalnych komitetow wybor-
czych, trzech wyborcow sposrod okrggow, w ktorych przeprowadzono i-glosowanie,
kryptolog, przedstawiciel nauki z zakresu prawa wyborczego oraz przedstawiciel norwe-
skiego generalnego inspektora ochrony danych osobowych. Pomimo formalnie donio-
stej roli, faktycznie komitet polegatl niemal w catosci na wytycznych pochodzacych

z Ministerstwa Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Regionalnego™®.

32 Nie miaty one jednak rozstrzygajacego znaczenia dla wynikéw wyborow.

33 Ibidem.

3 OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Norway Parliamentary Elections, 9 sep-
tember 2013, Warszawa 2013, s. 1. W 200 okregach wyborczych byta takze mozliwos¢ glosownia 8 wrzesnia
2013 1., za: ibidem, s. 13.

3 Ibidem, s. 7.

3¢ W sumie za posrednictwem Internetu mogto gtosowac 250 159 osob, z 3 641 994 zarejestrowanych
wyborcow. Ibidem.

37 Ibidem.

3 Ibidem, s. 2.

3 Ibidem, s. 8.
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Najwickszym problemem norweskich wtadz, zwigzanym z i-gtosowaniem w 2013 r.,
bylo wykrycie 5 sierpnia 2013 r., a wiec w czasie i-glosowania, przez ministerstwo btedu
w dostarczonym oprogramowaniu, ktory powodowatl nizszy poziom szyfrowania glo-
sow niz zaktadano. To oczywiscie moglo wptyna¢ na realizacje zasady tajnosci glosowa-
nia. Problem dotyczyt okoto 29 000 gltosoéw i zostat natychmiast usunigty*’. Nalezy tez
pamig¢tac, ze kazdy wyborca mogt oddac takze glos tradycyjny (ktéry zastepowat uprzed-
nio oddany i-glos) i z tej mozliwosci skorzystato w 2013 r. 2281 osob*'.

Wypada jeszcze doda¢, ze na t¢ chwile wtadze norweskie oficjalnie przerwaty roz-
wijanie programu i-gtosowania. Niektorzy upatrujg w tym winy wyzej wskazanej wady
oprogramowania®. Jednakze informacje te nie zostaly potwierdzone przez norweskich

rzadzacych.

4. |-gtosowanie w Szwajcarii

Estonia i Norwegia to nie jedyne kraje europejskie, ktore dotychczas wykorzystaty
i-glosowanie w wyborach powszechnych. Trzecim krajem jest Szwajcaria i jej dos§wiad-
czenia maja o tyle znaczenie, ze jedynie w tym panstwie w Europie wykorzystuje si¢
glosowanie za posrednictwem Internetu takze w referendach. Odpowiednie dziatania
zmierzajace do wdrozenia i-glosowania zostaty podjete juz w 2000 r. Poczatkowo pilo-
tazowe programy uruchomiono w kantonie Genewa. Kolejno kantony Neuchatel i Zu-
rych przyjely odpowiednie regulacje prawne. 23 pazdziernika 2011 r. umozliwiono na-
tomiast 22 000 obywatelom mieszkajagcym poza granicami Szwajcarii glosowanie
w wyborach do Rady Panstwa wtasnie za posrednictwem globalnej sieci. Byto to mozli-
we w kantonach Aargau, Basel-Stadt, Grisons oraz St. Gallen®.

W literaturze wskazuje sie, ze rozwoj glosowania za posrednictwem Internetu
w Szwajcarii mozna podzieli¢ na trzy etapy. Pierwszy od 2000 do 2007 r., w ktorym
przede wszystkim skupiano si¢ na przeprowadzeniu probnych glosowan w trzech wska-
zanych powyzej kantonach. Drugi etap, trwajacy od 2008 do 2015 r., objat przede wszyst-
kim mozliwos¢ glosowania takze przez osoby mieszkajace poza Szwajcaria. Trzeci za$

40 Ibidem.

41 Za: Portal Government.no, http://www.regjeringen.no/en/historical-archive/Stoltenbergs-2nd-Gover
nment/Ministry-of-Local-Government-and-Regiona/tema-og-redaksjonelt-innhold/kampanjesider/
e-vote-trial/news-about-the-e-vote-2011-project/year/2013/BBC-misreports-on-ending-of-Norwegian-
internet-voting-pilots/id764809/ [dostep 18.08.2016].

42 BBC News, E-voting experiments end in Norway amid security fears, http://www.bbc.com/news/
technology-28055678 [dostep 18.08.2016].

K. Goos, B. Beckert, R. Linder, Electronic, Internet-Based Voting, [w:] R. Lindner, G. Aichholzer,
L. Hennen (red.), Electronic Democracy in Europe. Prospescts and Challenges of E-Publics, E-Participation
and E-Voting, Springer 2016, s. 172.
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zwigzany jest z udostepnieniem glosownia wszystkim uprawnionym w wyborach (gloso-
waniach) ogoélnokrajowych*. Charakterystyczng cecha szwajcarskich wyboroéw i refe-
rendow jest takze duze poparcie 1 duze wykorzystanie glosowania za posrednictwem
poczty®, ktore jest podstawowym sposobem partycypacji w roznego rodzaju glosowa-
niach*. Przez caly wyzej wskazany okres i-glosowanie przeprowadzono w 14 sposrod
26 kantonow. W sumie takich gltosowan do pazdziernika 2015 r. przeprowadzono 2294,

W odniesieniu do trzech wyzej wskazanych kantonow w Szwajcarii wyr6zni¢ moz-
na takze trzy modele i-glosowania. Juz to rozdzielenie jest charakterystyczne na tle roz-
wigzan estonskich i norweskich, gdzie w calym kraju obowigzuje jeden model. Uwage
zwraca rozwigzanie zastosowane w kantonie Neuchatel, gdzie mozliwosc¢ i-gtosowania
jest zintegrowana z portalem stuzacym do $wiadczenia ustug elektronicznej administra-
cji*®. Zatem aby moc uczestniczy¢é w glosowaniu za posrednictwem Internetu, wyborca
musi najpierw zarejestrowac si¢ w takim portalu. Natomiast rozwigzania stosowane
w Zurychu i Genewie sa do siebie bardzo zblizone. Aby moc uczestniczy¢ w i-gtosowaniu,
wyborca nie musi dokonywaé zadnej rejestracji w dedykowanym portalu. Wszyscy wy-
borcy otrzymujg tradycyjna poczta dane do logowania, ktore nastgpnie umozliwig im
oddanie glosu na wlasciwej stronie internetowej, zabezpieczonej certyfikatem SSL, do-
stepnej za posrednictwem standardowej przegladarki internetowej. R6znica miedzy tymi
dwoma kantonami sprowadza si¢ do tego, ze w Zurychu systemem zarzadza prywatna
firma, za$§ w Genewie pozostaje on pod zarzadem wtadz regionalnych®.

W wyborach z pazdziernika 2015 r. przyjgto zasadg, stosownie do ktorej wyborca
nie ma mozliwo$ci wielokrotnego oddania glosu, gdy zdecydowat si¢ odda¢ go za po-
srednictwem Internetu®. Jest to znaczaca zmiana w odniesieniu do dotychczas prezento-
wanych rozwigzan. W §lad za tym radykalnym postanowieniem przewidziano jednak
sposob weryfikowania glosu oddanego przez wyborce. Kazdy otrzymat karte do gloso-
wania wraz z ksigzeczka zawierajaca imiona i nazwiska kandydatow i przypisane im

czterocyfrowe kody. Po zalogowaniu w systemie i potwierdzeniu swojej tozsamosci po-

“ M. German, U. Serdiilt, Internet Voting for Expatriates: The Swiss Case, ,,JJournal of Democracy”,
2014, nr 6 (2),s. 1.

4 Ibidem, s. 3.

46 U. Serdiilt, M. German, F. Mendez, A. Portenier, Ch. Wellig, Fifteen years of Internet Voting in Swit-
zerland, History, Governance and use, [w:] T. Meier, L. Meier, A. Meier (red.), ICEDEG 2015: Second In-
ternational Conference on eDemocracy & eGovernment, Quito 2015, s. 126.

47 OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Swiss Confederation, Federal Assembly
Elections 18 October 2015 r., Warszawa 2016, s. 3.

4 Ktory mozna by porownaé do Elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publiczne;j.

4 U. Serdiilt, M. German, F. Mendez, A. Portenier, Ch. Wellig, op. cit., s. 127. Warto takze dodac, ze
rozwigzanie stosowane w Zurychu, zwane takze systemem konsorcjalnym, nie zostatlo dopuszczone do
uzytku w wyborach do Zgromadzenia Federalnego w 2015 r. OSCE, Office for Democratic Institutions and
Human Rights, Swiss Confederation, op. cit., s. 3.

0 Ibidem, s. 8.
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przez wpisanie kodu, ktory rowniez znajdowat si¢ na karcie do gtosowania, wyborca
dokonywat odpowiedniego zaznaczenia kandydatéw. Nastepnie wyborca musiat po-
twierdzi¢ swoj wybor poprzez wpisanie kolejnego kodu. Po tej czynnosci system po-
twierdzal wybor, podajac kolejny kod, tym razem odpowiadajacy temu, ktory zostat
przypisany konkretnemu kandydatowi®'. Przed wystaniem do elektronicznej urny gtos
byt oczywiscie odpowiednio zaszyfrowany, z zastosowaniem najbardziej aktualnych al-
gorytmow. Odczytanie gtosow, w przypadku wybordéw z pazdziernika 2015 r., nastapito
o poranku w dniu gltosowania tradycyjnego™.

Stosowanie roznego oprogramowania do glosowania moze stwarzaé¢ problemy
zwigzane ze wzajemng zgodnos$cig poszczegdlnych rozwiazan ze sobg. Stad tez, w szcze-
gdlnosci na potrzeby wyborow krajowych, wladze federalne stworzyly standardy opro-
gramowania, ktore moze by¢ wykorzystane w wyborach za posrednictwem Internetu.
Do wyboréw do Zgromadzenia Federalnego, ktore odbyly si¢ w pazdzierniku 2015 r.,
nie wszystkim kantonom udato si¢ wtasciwie uaktualnic¢ stosowane oprogramowanie, by
wypethi¢ powyzsze wytyczne. Stad tez na przyktad w kantonie Berno nie zezwolono na

przeprowadzenie i-gtosowania®.

5. I-gtlosowanie a frekwencja na przykladzie wskazanych panstw
europejskich

W dyskusji dotyczacej wprowadzenia mozliwosci glosowania za posrednictwem In-
ternetu czgstokro¢ przewija si¢ zagadnienie zwigkszenia frekwencji dzigki zastosowaniu
tej metody uczestnictwa w procesach demokratycznych. Jest ono podnoszone zaréwno
przez zwolennikow, jak i przeciwnikow i-glosowania. Do kwestii tej nalezy jednak po-
dejs¢ z duza ostroznoscia. Proste pordwnanie liczby 0sob biorgcych udziat w referendum
czy wyborach przed wprowadzeniem omawianego sposobu glosowania i po jego zastoso-
waniu z pewnoscig nie da miarodajnych wynikow. Wiele bowiem zalezy choéby od struk-
tury spoteczenstwa (jego wieku, pochodzenia, wyksztalcenia itd.), stopnia rozwoju spote-
czenstwa informacyjnego czy ogolnego stopnia partycypacji wyborcéw w glosowaniach.
Dlatego tez nie nalezy w i-glosowaniu upatrywa¢ metody prowadzacej do zwigkszenia
frekwencji. Raczej powinno by¢ ono srodkiem przeciwdziatajacym jej spadaniu, poprzez
angazowanie mtodszych wyborcow czy tez aktywizowanie grup glosujacych, ktorzy mie-
li dotychczas utrudniony dostep do glosowania, jak na przyktad osoby niepetnosprawne
czy mieszkajacy poza granicami panstwa.

U Ibidem.
32 Ibidem, s. 8-9.
3 Ibidem, s. 6.
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Powyzszg teze po czgsci potwierdzaja dane z estonskich i-gtosowan. W 2005 r. tyl-
ko 0,9% ogdétu uprawnionych wyborcow skorzystato z mozliwosci glosowania za po-
srednictwem Internetu, w 2007 r. — 3,4% (przy frekwencji wyborczej 61,9%), a w kolej-
nych wyborach, do Parlamentu Europejskiego — 6,5%. W wyborach parlamentarnych,
ktore odbyty si¢ w tym samym roku, przez Internet zagtosowato 9,5% wyborcow. W wy-
borach parlamentarnych z 2011 r. 15,4% uprawnionych do gltosowania zrobito to za po-
srednictwem globalnej sieci (przy frekwencji wyborczej 63,5%), w wyborach samorza-
dowych z 2013 r. — 12,3%, za$ w wyborach do Parlamentu Europejskiego — 11,4%.
W ostatnich wyborach parlamentarnych, ktére miaty miejsce w 2015 r., przy rekordowo
wysokiej frekwencji wyborczej, wynoszacej 64,2%, w i-glosowaniu wzi¢lo udziat az
19,6% ogo6tu uprawnionych. Wydaje si¢, ze najwazniejszym zagadnieniem jest przy tym
rozstrzygniecie, ile 0sob nie uczestniczyloby w wyborach, gdyby nie istniala mozliwo$¢
glosowania za posrednictwem Internetu. Ponownie analizujac wyniki estonskich wybo-
réw, mozna dojs$¢ do nastepujacych wnioskow. Z ankiety przeprowadzonej po wyborach
22007 r. wynika, ze okoto 10% tych, ktorzy gltosowali za posrednictwem globalnej sieci,
w ogole nie uczestniczyloby w tym wydarzeniu, gdyby nie istniala prezentowana tu
mozliwo$¢. Warto$¢ ta urosta do 16,9% w kolejnym glosowaniu. To za$ w przeliczeniu
na frekwencj¢ daje juz 2,6%. Odsetek ten nalezy uznac za znaczacy**.

Gdy idzie o wybory w Norwegii z 2011 r., to nalezy przypomnie¢, ze mogto wziac
w nich udziat jedynie 168 066 mieszkancéw z 10 miast-gmin. Sposréd uprawnionych
do glosowania w omawiany sposob uczynito to okoto 26,4%. Natomiast w kolejnym
i-glosowaniu mogli wzig¢ udzial mieszkancy 12 wigkszych miast-gmin, to jest okolo
250 tysigcy osob, czyli okoto 7% uprawnionych do glosowania. Sposrod nich z mozli-
wosci oddania glosu za posrednictwem Internetu skorzystato 36,4%, to jest niespelna
2,5% wszystkich uprawnionych. Nie sposob jest na podstawie danych z wybranych tyl-
ko regionéw oceni¢ wptyw i-glosowania na zachowanie wyborcow. Na uwadze trzeba
mie¢ jednak intencje wladz norweskich, ktorych celem bylo przede wszystkim wdroze-
nie programu i przeprowadzenie testowych glosowan, a nie natychmiastowe uzyskanie
okreslonych wynikow?.

Trzeba tez zauwazy¢, ze kompleksowe podejscie do tworzenia ustug elektroniczne;j
administracji, czy szerzej elektronicznego rzadu, moze by¢ znacznie bardziej korzystne,

gdy idzie o frekwencje w i-gtosowaniach. Jak pokazuje przyktad szwajcarskiego kanto-

3 U. Madise, P. Vinkel, op. cit., s. 9.

53 Za: K. Goos, B. Beckert, R. Linder, op. cit., s. 170. Zob. takze: C. Moon Sehat, Expert Study Mission
Report The Carter Center Internet Voting Pilot: Norway's 2013 Parliamentary Elections, 2014, s. 8.

% Na marginesie warto jednak doda¢, cho¢ nie mozna tego faktu wigza¢ bezposrednio z umozliwie-
niem glosowania za posrednictwem Internetu, ze w wyborach w 2013 r. frekwencja wyborcza byta naj-
wyzsza od 1989 r. Za: IDEA, Instytute for Democracy and Electoral Assistance, Voter turnout data for
Norway, http://www.idea.int/vt/countryview.cfm?CountryCode=NO [dostep 26.08.2016].
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nu Neuchatel, w glosowaniach w nim organizowanych za posrednictwem Internetu gto-
sowata ponad jedna trzecia uprawnionych wyborcow. Tymczasem w Zurychu niespetna
10%?. Przyczyn takiego wyniku moze by¢ oczywiscie kilka, jak cho¢by wspomniana
juz struktura spoteczenstwa, ale mozna zaryzykowac twierdzenie, ze wigksza $wiado-
mo$¢ w korzystaniu z elektronicznych ustug administracji publicznej, czy nawet pewne-
go rodzaju przyzwyczajenie do takiej formy komunikacji z wtadzg publiczng przeklada
si¢ takze na frekwencje w i-glosowaniu. Z drugiej strony dziala tez pewien efekt nowo-
$ci. W pierwszym glosowaniu w referendum w gminie Anic¢res, w kantonie Genewa,
w 2003 r., az 44% wszystkich gtosow zostato oddanych on-line.

6. I-gtosowanie w referendum w Rzeczypospolitej Polskiej

Powyzsze europejskie przyktady zastosowania i-glosowania pozwalaja ocenic¢
przydatno$¢ tego sposobu uczestnictwa uprawnionych 0sob w referendum, czy to na po-
ziomie lokalnym, czy tez ogdlnokrajowym. Przy tym najwazniejszg rol¢ nalezy od razu
przypisac referendum w sprawie o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa®, jako ze tylko
w tym rodzaju referendum suweren uprawniony jest do ztozenia wniosku o przeprowa-
dzenie referendum do Sejmu, ktory moze (ale nie musi) je zarzadzi¢. Owa najwazniejsza

rola w konteks$cie niniejszego opracowania wyraza si¢ w tym, ze zelektronizowany

57 Za: M. Musial-Kulig, Is electronic voting a panacea for low election turnout? Examples of estonian
and swiss e-referendums, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 41, s. 440—441.
8 OSCE, Office for Democratic Institutions and Human Rights, Swiss Confederation, op. cit., s. 30.
% Dla porzadku, za E. Zielinskim mozna wskaza¢, ze za sprawy takie nalezy uznaé:
,regulacje konstytucyjne — w przypadku Polski samoistne referendum konstytucyjne, nie wyklu-
czajac mozliwoS$ci przeprowadzenia referendum fakultatywnego w zakresie czg$ci regulacji;

» kwestie ustrojowe panstwa — na przyktad reforma panstwa;

* przyzwolenie na stosowanie nowoczesnej techniki — kwestia produkcji energii atomowe;j;

* swoboda zachowan moralnych ludzi — ochrona Zycia poczgtego, zawieranie matzenstw miedzy

przedstawicielami tej samej ptci;

» rozstrzyganie o konkretnych sprawach publicznych”.

Za: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 721. Nieco
inaczej zakres ten zdefiniowal A. Rost, stwierdzajac, ze referendum takie nie moze by¢ przeprowadzone
w takiej sprawie, ktora nie jest w jaki$ sposob bardzo wazna dla calego panstwa. Tak: A. Rost, Instytucje
polskiego prawa konstytucyjnego, Poznan 2005, s. 81 i n. Ponadto przedmiotem takiego referendum nie
moga by¢ sprawy rozstrzygane w drodze innych referendow, a jezeli ma si¢ ono odby¢ z inicjatywy obywa-
teli, takze i tych, ktore wynikaja z art. 63 ust. 2 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogoélnokrajo-
wym (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 318, z p6zn. zm.) (dalej takze u.r.0.). Zob. takze: L. Garlicki, uwaga 15 do
art. 125, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001,
s. 13, ktory stwierdzit, ze: ,,Zawsze «rozstrzygnigcie» referendum ogdlnokrajowego musi wigc zostac prze-
lozone na jezyk ustaw lub innych aktoéw prawnych podejmowanych przez organy panstwowe”. Podobnie
M. Jabtonski, ktory ustalit, ze ,,Konkretyzacja wynikéw referendum powinna zakonczy¢ si¢ uchwaleniem
ustawy, ktorej postanowienia nawigzywac beda do kierunkowych zatozen przedstawionych w pytaniach lub
wariantach rozwigzan poddanych gtosowaniu”. Tak: M. Jabtonski, Referendum ogdlnokrajowe..., s. 103 i n.
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moglby by¢ takze sam sposob zbierania gtosow poparcia pod inicjatywa referendalng.
W tym wypadku nowe techniki informacyjne mogltyby zosta¢ wykorzystane na etapie
zaréwno organizowania, jak i przeprowadzania referendum.

Analogicznie sytuacja wyglada w przypadku referendum lokalnego. Zgodnie z art.
11 ustawy o referendum lokalnym® z inicjatywa przeprowadzenia referendum na wnio-
sek mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego wystapi¢ moze:

— grupa co najmniej 15 obywateli, ktérym przystuguje prawo wybierania do orga-
nu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego, a w odniesieniu do
referendum gminnego — takze pigciu obywateli, ktorym przystuguje prawo wy-
bierania do rady gminy;

— statutowa struktura terenowa partii politycznej dzialajaca w danej jednostce sa-
morzadu terytorialnego;

— organizacja spoteczna posiadajaca osobowo$¢ prawna, ktorej statutowym tere-
nem dziatania jest co najmniej obszar danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Gdy za$ idzie o inicjatywe przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancoéw
gminy w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej
granic, to z odpowiednim wnioskiem moze wystapic jedynie grupa co najmniej 15 oby-
wateli, ktorym przystuguje prawo wybierania do rady gminy.

Inaczej zatem niz w przypadku referendum o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa,
w przypadku referendum o charakterze lokalnym musi ono zosta¢ przeprowadzone po
zebraniu odpowiedniej liczby glosow poparcia pod odpowiednim wnioskiem. Stosow-
nie do art. 4 u.r.o. musi by¢ to co najmniej 10% uprawnionych do glosowania mieszkan-
cow gminy albo powiatu albo tez 5% uprawnionych do glosowania mieszkancow woje-
wodztwa. Regulacje dotyczace referendum lokalnego przeprowadzanego na wniosek
uprawnionych mieszkancow sg bardziej rozbudowane niz te ustalone w u.r.o. Ich szcze-
golowe omawianie nie miesci si¢ jednak w ramach niniejszej publikacji®'.

Trzeba mie¢ tez na uwadze, ze sam proces zbierania podpisow poparcia pod odpo-
wiednim wnioskiem, jezeli mialby si¢ odbywac takze za posrednictwem Internetu, row-
niez musiatby zaktadac jakis sposob weryfikacji osoby sktadajacej podpis elektroniczny.
W obowigzujagcym porzadku prawnym, z racji duzej wagi owego procesu, w szczegol-
nosci w odniesieniu do referendum ogolnokrajowego o szczegdlnym znaczeniu dla pan-
stwa, ktore miatoby zosta¢ przeprowadzone na wniosek uprawnionej grupy obywateli,
najbezpieczniejsza formg weryfikacji bytoby wykorzystanie kwalifikowanego podpisu
elektronicznego Iub profilu zaufanego Elektronicznej Platformy Ustug Administracji
Publicznej (dalej takze: ePUAP), cho¢ nie mozna w tym wypadku wykluczy¢ i nieco

¢ Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 400).
61 Zob. w szczegolnodcei art. 9 i n. u.r.o.
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nizszego standardu, jakim byloby zastosowanie bezpiecznego (niekwalifikowanego)
podpisu elektronicznego®. We wskazanym wyzej referendum Sejm po otrzymaniu od-
powiedniego wniosku nie ma przeciez obowigzku zarzadzenia przeprowadzenia referen-
dum. Przy czym, w przypadku odmowy marszalek Sejmu musi powiadomi¢ wniosko-
dawcow o nieuwzglednieniu inicjatywy (art. 61 ust. 1 u.r.0.)®. Problem, jaki powstatby
na tym tle, dotyczy mozliwos$ci zweryfikowania takiego podpisu. W obowigzujacym sta-
nie prawnym marszatek Sejmu, gdy nabierze uzasadnionych watpliwosci co do prawi-
dlowosci zlozenia wymaganej liczby podpisow, ma obowigzek zwroci¢ si¢ do Panstwo-
wej Komisji Wyborczej o stwierdzenie, czy ztozona jest wymagana liczba podpisow.
W przypadku, gdyby zastosowano wyzej wskazany sposob uwierzytelniania, weryfika-
cja moglaby by¢ utrudniona, cho¢ nie niemozliwa. Ponadto sam system do sktadania
odpowiedniego podpisu elektronicznego moglby by¢ tak stworzony, by od razu odrzucat
fatszywe podpisy.
Nalezy wskazaé, ze $rodki komunikacji elektronicznej, w przypadku referendum
ogdlnokrajowego®, poza samym glosowaniem i czynno$ciami zwigzanymi z ,,admini-
strowaniem” glosem, z pewno$cia znalaztyby zastosowanie przy:
— podawaniu informacji o numerach i granicach obwodéw do glosowania oraz sie-
dzibach obwodowych komisji do glosowania (art. 6 ust. 51 6 u.r.0.);

— prowadzeniu kampanii referendalnej (art. 37 i n. w.r.0.)®;

— zawiadomieniu PKW o zamiarze skorzystania z udzialu w kampanii referendal-
nej w programach radiowych i telewizyjnych (art. 48 ust. 2 u.r.0.);

— zgloszeniu wniosku, popartego przez 500 tysigcy obywateli, do Sejmu o prze-
prowadzenie referendum (art. 63 ust. 1 u.r.0.);

— sporzadzeniu o$wiadczenia o wyborze pelnomocnika o0s6b wystepujacych
z wnioskiem o przeprowadzenie referendum (art. 63 ust. 3 u.r.o.);

— sporzadzeniu wykazu obywateli popierajacych wniosek o przeprowadzenie refe-
rendum (art. 63 ust. 4 u.r.0.);

— uzupehieniu wyzej wskazanego wykazu (art. 63 ust. 6 u.r.o.);

za$ w przypadku referendum lokalnego przy:

2 Szerzej: J. Rzucidlo, op. cit., s. 232 in.

 Analizujgc ten przepis w zwiazku z regulacja art. 63 u.r.o., mozna doj$¢ do wniosku, ze w przypadku
wniosku pochodzacego od obywateli marszaltek Sejmu powinien powiadomié¢ o tym pelnomocnika. Za taka
interpretacjg przemawia tre$¢ art. 63 ust. 6 i ust. 7 u.r.o., na podstawie ktorych marszatek Sejmu wzywa
petlnomocnika do okreslonych czynnosci, a ostatecznie wydaje postanowienie, ktore wraz z uzasadnieniem
dorgcza pelnomocnikowi.

¢ Zauwazy¢ jednak wypada, ze w art. 11 ust. 3 ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ zastosowania
,techniki elektronicznej” przy ustalaniu wynikow glosowania i wynikow referendum.

% Co istotne, u.r.o. nie reguluje w sposob szczegdlny tych aspektow kampanii referendalnej, ktore do-
tycza jej prowadzenia za posrednictwem Internetu.
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— sktadaniu powiadomienia do organu wykonawczego jednostki samorzadu tery-
torialnego przez inicjatora referendum (art. 12 ust. 1 u.r.l.), a takze powiadomie-
nia kierowanego do komisarza wyborczego o zamiarze wystgpienia z inicjatywa
odwotania jednostki samorzadu terytorialnego (art. 12 ust. 6 u.r.l.);

— przekazywaniu przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) pelnomocnikowi
inicjatora referendum informacji o liczbie mieszkancow jednostki samorzadu
terytorialnego uprawnionych do glosowania (art. 12 ust. 5 u.r.1.);

— prowadzeniu kampanii informacyjnej o zamierzonym referendum (art. 13 u.r.L.);

— prowadzeniu akcji zbierania podpiséw mieszkancdéw uprawnionych danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego (art. 14 u.r.1.)%;

w przypadku referendum przeprowadzonego na wniosek mieszkancoéw w sprawach

innych niz odwotanie organu jednostki samorzadu terytorialnego przy:

— przekazywaniu wniosku o przeprowadzenie referendum przewodniczacemu za-
rzadu j.s.t., a w gminie wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) oraz po-
twierdzaniu przez ten podmiot otrzymania wniosku (art. 15 ust. 1 u.r.l.);

— komunikacji pomigdzy komisja powotang do sprawdzenia, czy wniosek miesz-
kancoéw o przeprowadzenie referendum odpowiada przepisom ustawy, a inicja-
torem referendum (art. 16 u.r.l.);

w przypadku referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu teryto-

rialnego przy:

— przekazywaniu wniosku o przeprowadzenie referendum komisarzowi wybor-
czemu wraz z informacjg o spetnieniu obowigzku wynikajacego z art. 13 ust. 1
i ust. 2 w.rl. oraz potwierdzeniu przez komisarza otrzymania wniosku (art. 22
ust. 1), jak i pozostatej komunikacji pomiedzy komisarzem a inicjatorem refe-
rendum®’.

Naturalne jest przy tym, ze takze cata kampania referendalna moze opierac si¢ na
dziataniach prowadzonych za posrednictwem Internetu. Cho¢ przyznac trzeba, ze i w ak-
tualnym stanie prawnym nie ma ku temu wyraznych przeszkod. Problematyczne jest
przy tym zado$¢uczynienie zakazom ustalonym w art. 29 ust. 2 u.r.l. Mozna wszakze
uznac, ze otworzenie strony internetowej promujacej dane referendum w urzedzie admi-
nistracji publicznej jest prowadzeniem kampanii na terenie tego urzedu. Jest to jednak
zagadnienie, ktorego rozwigzanie jest niemozliwe, stad tak restrykcyjna wykladnia nie

jest uzasadniona.

¢ W tym zakresie aktualne pozostaja uwagi poczynione odno$nie do obywatelskiej inicjatywy ustawo-
dawczej.
7 Powyzsze wyliczenie podaje za: J. Rzucidto, op. cit., s. 289 i n.
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Nie powinno jednak budzi¢ watpliwosci, ze najwickszg zmiang bytaby jednak ta,
ktora umozliwitaby oddanie glosu za posrednictwem Internetu. Mozliwos¢ taka budzi
uzasadnione watpliwosci z punktu widzenia zasady tajnego glosowania czy tez zasady
réwnosci®. Tym bardziej niepokojace sg dotychczasowe do$wiadczenia Norwegii
z 2013 r. Jednakze trzeba mie¢ swiadomos¢, ze elektronizacja kazdej sfery aktywnosci
panstwa jest niebezpieczna i jednoczesnie naraza odbiorcow ustug swiadczonych przez
panstwo w ten sposob na okreslonego rodzaju szkody. To jednak nie przeszkadza uno-
woczesnia¢ coraz to kolejnych procedur, w szczegdlnosci administracyjnych i cywil-
nych. Najprawdopodobniej umozliwienie gtosowania za posrednictwem Internetu jest
wigc kwestig czasu.

Referendum, a $cislej referendum lokalne, mogtoby by¢ dobrym narz¢dziem do
przetestowania dziatania mechanizmu i-glosowania. Nie ma tutaj niebezpieczenstwa na-
razenia si¢ na zarzut niekonstytucyjnosci wprowadzenia nowoczesnych rozwigzan na
terytorium tylko czgsci panstwa. Wymogi stawiane glosowaniu w referendum, takze lo-
kalnym, sg przeciez takie same jak w przypadku kazdego innego glosowania przez su-
werena. Takze w innych europejskich panstwach pierwsze i-glosowania byty ograniczo-
ne terytorialnie, cho¢ nie zawsze samo glosowanie byto zwigzane z referendum lokalnym,

a raczej z wyborami samorzadowymi.

7. Uwagi koncowe

Umozliwienie gtosowania za posrednictwem Internetu nie bedzie najprawdopodob-
niej stanowito ostatecznego rozwigzania kwestii niskiej frekwencji w referendach kazde-
go rodzaju. Rozwigzanie tego problemu w niewielkim stopniu lezy w udostgpnionych
metodach oddawania glosu. Powtorzy¢ jednak nalezy, ze najprawdopodobniej w dluzszej
perspektywie umozliwienie i-glosowania przyczyni si¢ co najmniej do zahamowania
spadku frekwencji czy to wyborczej, czy w referendach. Zwiazane jest to co najmniej
z dwoma czynnikami. Po pierwsze mtodsza cz¢$¢ spoleczenstwa w sposob naturalny ko-
rzysta z najnowszych technik informatycznych. Poczawszy od komunikacji, poprzez re-
jestracje w systemach uczelnianych, bankowych, uczestnictwo w wyktadach, a skon-
czywszy na zawieraniu transakcji handlowych, czy kierowaniu pozwoéw do e-sadu. Brak
mozliwo$ci glosowania za posrednictwem globalnej sieci juz dzi$ jest dla tej czesci spo-
feczenstwa (,,naturalnym’) ograniczeniem. Nawet do tradycyjnego glosowania mtodzi
ludzie zachgcani sg przede wszystkim za posrednictwem komunikacji elektronicznej,

przez réznego rodzaju portale czy aplikacje spoteczno$ciowe. Po drugie trzeba mie¢ na

% Szerzej: ibidem, s. 156 i n.

306



Referendum w obliczu gtosowania za posrednictwem Internetu — doswiadczenia Estonii, Norwegii...

uwadze nieustannie starzejace si¢ spoteczenstwo i rosngcg dtugos¢ zycia. Glosowanie za
posrednictwem Internetu jest niewatpliwie narzedziem, ktore umozliwia wiaczenie do
proceséw demokratycznych znacznie wigkszej cze¢sci wykluczonego dotychczas spote-
czenstwa, niz jakikolwiek inne. Dzi§ ma to znacznie raczej dla osob niepetnosprawnych,
a nie dla osob starszych. Z biegiem lat tendencja ta na pewno ulegnie zmianie, przede
wszystkim ze wzgledu na juz wysokie umiejetnosci w poshugiwaniu si¢ komputerami czy
smartfonami przez osoby, ktore dzi$ sa w sile wieku. I ten aspekt nie moze pozostac nie-
zauwazony w dyskusjach nad sensem wdrozenia i-glosowania.

Glosowanie za posrednictwem globalnej sieci nie jest zatem ztotym lekiem na cho-
roby dzisiejszej demokracji, w szczegolnosci w Polsce. W niedlugim czasie stanie si¢
jednak rozwigzaniem koniecznym. Jego fundamentem zawsze powinna by¢ gruntownie

przeprowadzona informatyzacja funkcjonowania wtadzy publiczne;.

Internet voting in referendum — Estonia, Norway and Switzer-
land experience

Abstract: In the article author addresses the issue of the use of voting via the Internet in a ref-
erendum in the Polish Republic. This problem is analyzed in view of the experiences of three Euro-
pean countries (Estonia, Norway and Switzerland) with the application of that method of voting in
both elections (national and local), and in the referendum. Such analysis helps to predict what risks
and benefits would be the possible if i-voting in a referendum were introduced. Moreover author
presents the impact of the introduction of such voting method on turnout in the referendum. These
considerations led to examine possibilities, chances and risks for the use of i-vote in the referendum
in the Polish Republic.

Keywords: voting, i-voting, Internet voting, Internet, turnout, ID card, nationwide referendum,
local referendum.

Stowa kluczowe: glosowanie, Internet, e-voting, i-voting, i-glosowanie, frekwencja, ID card,
referendum ogo6lnokrajowe, referendum lokalne
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Zamierzenia badawcze zespotu autorskiego sg czytel-
ne, jasno wytozone, zastugujgce na aprobate. Autorzy po-
stanowili skoncentrowac sie nie tyle na klasycznym zrefero-
waniu ksztattow instytucji, bo to ma swadj opis w literaturze
przedmiotu, ale na zaprezentowaniu jak najszerszego wa-
chlarza praktycznych rozwigzan istniejgcych w réznych pan-
stwach $wiata, w tym zwtaszcza tych instytucji i procedur,
ktdre s mniej znane praktyce ustrojowej Europy Srodko-
wo-Wschodniej. W podejsciu zespotu autorskiego akcentu-
je sie zwtaszcza wskazanie nowych procedur, istotnych dla
przemian spoteczenstwa obywatelskiego. Stuszne jest bo-
wiem zatozenie, ze w spoteczno-politycznych procesach de-
cyzyjnych istotnie wazy¢ bedg nowe techniki pozyskiwania
i przekazu informacji.
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