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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.
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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.

43



Krzysztof Szczesniak, Klaudia Szerszen

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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Matgorzata Kwella, Michalina Marcia

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$ci”. R. Buchi, N. Braun, B. Kaufmann, op. cit., s. 5.
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ustanowionego prawa, jest tak zwany ,,dyletantyzm wyborcoéw”*?. Powszechnie uwaza
si¢, ze wiekszo$¢ 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, ktor