tukasz Jakubiak

Referendum z inicjatywy podzielone]
we francuskim porzadku prawnym

1. Wprowadzenie

Przed przeszlo dziesigcioma laty zostala przeprowadzona najwiek-
sza, jak do tej pory, modyfikacja konstytucji V Republiki Francuskiej
z dn. 4 pazdziernika 1958 r."! Nastgpilo to w drodze ustawy konsty-
tucyjnej z dn. 23 lipca 2008 r. o modernizacji instytucji V Republi-
ki*. Jej uchwalenie skutkowalo nie tyle ,zwykla” zmiang konstytucji,
co rewizja sensu stricto, a zatem przeksztalceniami o szerokim zasiegu,
oddzialujgcymi na calg uprzednio stworzong konstrukeje konstytucyj-
n3. Jej zakresem objeto bowiem wigkszos¢ rozdziatéw ustawy zasadni-
czej. Znowelizowane zostaly przepisy dotyczace kluczowych z punktu
widzenia funkcjonowania systemu ustrojowego instytucji politycz-
nych, m.in. prezydenta Republiki, premiera wraz z rzagdem, parlamentu
oraz Rady Konstytucyjnej. Cho¢ podstawowa struktura semiprezyden-
cjalizmu V Republiki nie zostata naruszona, to jednak wprowadzono re-
gulacje rzutujgce na inne niz do tej pory rozlozenie akcentéw w trdjkacie
prezydent-rzad-parlament. Celem takiego zabiegu bylo zapowiadane

1 Constitution du 4 octobre 1958 (version consolidée au 7 janvier 2020), < https://www.le
gifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=LEGITEXT000006071194 >, dostep: 7 stycznia 2020 r.
Nowelizacje z 2008 r. uwzgledniono w dwoch polskich ttumaczeniach konstytucji z 1958 r.:
Konstytucja..., wstep i thum. J. Szymanek; Konstytucja. .., ttum. W. Skrzydlo, s. 271-296.

2 Loi constitutionnelle n°® 2008-724 du 23 juillet 2008 de modernisation des institutions de la
Ve République, < https://www.legifrance.gouv.fr/eli/loi_constit/2008/7/23/JUSX0807076L/jo/
texte >, dostep: 7 stycznia 2020 r.
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przez projektodawcédw rewizji ,,zréwnowazenie instytucji Republiki”,
co miano osiagna¢ poprzez rewaloryzacje parlamentu oraz, bedace tego
konsekwencja, ostabienie pozycji organéw wtadzy wykonawczej. Zmia-
ny majace doprowadzi¢ do takiego efektu trudno w ostatecznym rozra-
chunku uznac za przelomowe, a tym bardziej za prowadzace do zmiany
paradygmatu ustrojowego. Nie ulega jednak watpliwosci, ze w niektd-
rych obszarach doszto do ograniczenia, czy tez swoistego ,,rozmycia”
uprawnien przyznanych organom wladzy wykonawczej’.

Majac na wzgledzie zasygnalizowang specyfike zmian konstytucyj-
nych z 2008 r., nalezy postawi¢ pytanie o kierunek i charakter modyfikacji
wprowadzonych do art. 11 konstytucji, a zatem w odniesieniu do in-
stytucji zarzadzanego przez prezydenta referendum ogdlnokrajowego.
Chodzi w szczegélnosci o nowelizacje umozliwiajacg wszczynanie tego
rodzaju glosowania przez jedng piata parlamentarzystéw majacych po-
parcie jednej dziesigtej wyborcéw umieszczonych na listach wyborczych.
Wskazane rozwigzanie stanowi novum na gruncie francuskiego systemu
ustrojowego, poniewaz do tej pory regulacje prawne nie przewidywaly
udziatu suwerena w procedurach inicjujacych referendum ogélnokrajo-
we. Weryfikacji wymaga teza, ze konstrukcja dodana do art. 11, ktéra
przyjelo sie okresla¢, cho¢ nie bez kontrowersji, mianem ,,referendum
z inicjatywy podzielonej” (le référendum d’initiative partagée) moze
by¢ uznana co najwyzej za kolejng forme¢ uchwalania aktéw prawnych
0 mocy ustawy, ktdra sytuuje sie pomiedzy typowa $ciezka parlamen-
tarng a wprowadzong juz w pierwotnym tekscie konstytucji z 1958 r.
mozliwo$cig stosowania referendalnego trybu ustawodawczego, ktérego
nastepstwem jest calkowite wylaczenie legislatywy z procesu przyjecia
aktu prawnego. To z kolei nie moze pozostawac bez wptywu na ocene

3 Modyfikacje polegaly m.in. na limitacji mozliwo$ci stosowania okreslonych kompetencji (obra-
zuja to restrykcje nalozone na przyznane premierowi prawo wigzania kwestii zaufania do rza-
du z procedowanym tekstem), wprowadzeniu okreslonych §rodkéw kontroli nad stosowaniem
juz przyznanych kompetencji (odnosi si¢ to do wykorzystywania nadzwyczajnych uprawnien
prezydenckich uregulowanych w art. 16 konstytucji), poszerzeniu grupy podmiotéw mogacych
korzystac z okreslonych uprawnien (dowodzi tego wyposazenie dzialajacych lacznie przewod-
niczacych izb parlamentu w prawo inicjowania mieszanych komisji parytetowych, ktére do-
tychczas przystugiwalo jedynie premierowi). Szerzej na temat kluczowych elementéw reformy
z 2008 r. zob. W. Skrzydlo, Najwigksza..., s. 346-357.
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pozycji samych obywateli w przedmiotowej procedurze. U jej podloza
wydaje si¢ leze¢ zalozenie, Ze réwniez nowa konstrukeja referendalna
ma przewidywac daleko posunieta kontrole wladz publicznych nad taki-
mi glosowaniami. Nastgpilo co najwyzej nieco inne roztozenie akcentéw
co do udzialu w niej poszczegdlnych organéw panstwa (mniejsza rola
podmiotéw wladzy wykonawczej).

Zasadniczym celem artykulu jest zatem wykazanie, Ze nowy typ
referendum moze stuzy¢ w wigkszej mierze hamowaniu inicjatyw
przedkiadanych przez mniejszosciowe grupy parlamentarzystow, czyli
zasadniczo przez opozycje, niz realizacji idei wzmocnionej partycypacji
obywatelskiej w szeroko rozumianym procesie decyzyjnym. Jedynie
pozorne wzmocnienie opozycji oraz wyborcéw wydaje si¢ potwierdzaé
dotychczasowa praktyka ustrojowa, ktéra wskazuje na niewielka ak-
tywnos¢ parlamentarzystéw chcacych korzysta¢ z instrumentu, w jaki
wyposazyt ich znowelizowany art. 11 konstytucji. Aby zweryfikowac tak
sformulowane zalozenia, nalezy w pierwszej kolejnosci pokrotce scha-
rakteryzowac specyfike instytucji referendum ogélnokrajowego przed
i po reformie konstytucyjnej z 2008 r., a nastepnie dokona¢ oceny zmian
wprowadzonych do art. 11 konstytucji, jak réwniez na poziomie usta-
wodawstwa organicznego, czyli swoistych przepiséw wykonawczych
do ustawy zasadniczej. Te ostatnie znalazly si¢ w ustawie organicznej
z dn. 6 grudnia 2013 r. o stosowaniu artykulu 11 konstytucji*. Uwagi
wymaga ponadto dotychczasowa praktyka w zakresie uruchamiania
procedury referendum z inicjatywy podzielonej, a przede wszystkim
okolicznos¢, ze do pierwszych prob wykorzystania tego rodzaju gloso-
wania powszechnego doszlo dopiero w 2019 r., a zatem po przeszlo dzie-
sieciu latach od sygnalizowanej modyfikacji konstytucji oraz po szesciu
latach od uchwalenia ustawy organicznej, ktéra precyzowata przedmio-
towe regulacje konstytucyjne.

4 Loi organique n°® 2013-1114 du 6 décembre 2013 portant application de larticle 11 de la
Constitution (version consolidée au 15 juillet 2020), < https://www.legifrance.gouv.fr/affich
Texte.do?cidTexte=JORFTEXT000028278925 >, dostep: 15 lipca 2020 r. Nalezy nadmieni,
ze zmiany majgce umozliwi¢ stosowanie nowej formuly referendum zostaty dokonane réwniez
innymi aktami normatywnymi, ale maja one zasadniczo ,techniczny” charakter.
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2. Referendum w ksztatcie sprzed
reformy konstytucyjnej z 2008 r.

Konstrukeja referendum ogélnokrajowego w ksztalcie wynikajacym
z pierwotnego tekstu konstytucji V Republiki stanowi istotny sklad-
nik nowego paradygmatu ustrojowego, ktéry wyznaczyt kierunki ewo-
lucji francuskiego konstytucjonalizmu po objeciu wladzy - u schyt-
ku lat 50. ubieglego wieku — przez obdz polityczny kierowany przez
gen. Charles’a de Gaulle’a. Po raz pierwszy na gruncie konstytucjo-
nalizmu francuskiego wprowadzone zostato rozwigzanie zakladaja-
ce dopuszczalnos$¢ przeprowadzenia referendum nie tylko w sprawie
przepisow rangi konstytucyjnej, ale takze w odniesieniu do regulacji
ustawowych. Stanowilo to daleko idace rozszerzenie materii referendal-
nej, a zarazem wpisywalo si¢ w mocno akcentowang przez gaullistow
tendencje do limitacji zakresu ustawodawczej dziatalnosci parlamentu®.
Tego rodzaju zabieg przeprowadzono wprawdzie przede wszystkim po-
przez wzmocnienie prawotworstwa rzagdowego realizowanego w dro-
dze dekretéw i ordonanséw, jako aktéw majacych range ustawows, ale
takze wskutek wyltaczenia okreslonych spraw spod wptywu legislatywy
ze wzgledu na poddanie ich pod glosowanie referendalne. Specyfika
francuskiego referendum ustawodawczego normowanego w art. 11 kon-
stytucji polega bowiem na tym, ze - inaczej niz np. w przypadku pol-
skiego referendum ogdlnokrajowego przewidzianego w art. 125 ustawy
zasadniczej z 1997 r. — naréd wypowiada sie¢ w nim na temat gotowego
projektu ustawy (zalaczanego jako aneks do dekretu prezydenckiego,
ktérym glowa panstwa zarzadza referendum). Nie jest to wigc ogol-
ne pytanie referendalne dotyczace modyfikacji polityki w okreslonym
obszarze, ktore dopiero w dalszej kolejnosci — w razie aprobujacego
wyniku referendum - wymagatoby przetozenia na odpowiednio zreda-
gowany tekst aktu prawnego (w formie nowej ustawy lub ustawy o zmia-
nie ustawy juz obowigzujacej). Konstrukcja referendalna zastosowana
w V Republice oznacza zatem, ze mozliwa staje si¢ realizacja w tym
trybie zupelnie odrebnej procedury ustawodawczej, ktérej swoistos§é
polega na wylaczeniu parlamentu z procesu uchwalania prawa rangi

5 Na temat przeorientowania paradygmatu ustrojowego, ktérego w odniesieniu do legislaty-
wy dokonano wraz z ustanowieniem V Republiki, zob. J. Szymanek, Parlament...,s. 110-114.
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ustawowej. Nastepuje to w szczegolnosci wowczas, gdy inicjatywa re-
ferendalna jest przedkladana nie przez obie izby parlamentu, a przez
rzad. W tym ostatnim przypadku to wlasnie dualistyczna egzekutywa
jest w stanie samodzielnie doprowadzi¢ do urzeczywistnienia projekto-
wanych zmian normatywnych, o ile tylko uzyska poparcie wiekszosci
uczestnikow glosowania referendalnego (przy czym w warunkach fran-
cuskich nie obowigzuje wymaog uczestnictwa w referendum przeszto
polowy uprawnionych do gtosowania).

Polozenie szczegdlnego nacisku na role organdéw wtadzy wykonaw-
czej (prezydenta Republiki oraz rzadu) w zakresie inicjowania i zarzg-
dzania referendéw z art. 11 konstytucji stanowi bez watpienia charak-
terystyczny rys omawianych regulacji. Co wiecej — to, co w znacznej
mierze wynikatlo juz z tresci samej konstytucji, dodatkowo poglebita re-
alizowana praktyka ustrojowa. Po pierwsze, cho¢ art. 11 ust. 1 przyznaje
izbom parlamentu mozliwo$¢ inicjowania referendum, to jednak Zadne
z o$miu tego rodzaju glosowan, jakie odbyly sie do tej pory (pierwsze,
w sprawie polityki algierskiej, w 1961 r.; ostatnie, dotyczace Traktatu
ustawiajgcego Konstytucje dla Europy, w 2005 r.) nie zostalo przepro-
wadzone w nastepstwie aktywnosci legislatywy®. Po drugie, praktyka
ustrojowa rozlozyta akcenty w obrebie wtadzy wykonawczej inaczej niz
sama litera konstytucji z 1958 r. Lektura art. 11 ust. 1 ustawy zasadniczej
nie pozostawia watpliwosci, Ze organem inicjujacym referendum jest
rzad, ktéry stosowny wniosek przedklada w czasie trwania sesji parla-
mentu, natomiast glowa panstwa aktywizuje si¢ w dalszej kolejnosci,
tzn. w nastepstwie otrzymanego wniosku poddaje pod glosowanie po-
wszechne stosowny projekt ustawy. Mechanizmy rzadzenia, wpisujace
sie w model prezydenta jako zasadniczego decydenta politycznego, po-
szly jednak inng droga, szczegdlnie mocno akcentujac jego pozycje tak-
ze w zwigzku z samym inicjowaniem gltosowan referendalnych’. Taka

6 Nie znaczy to jednak, ze proby zainicjowania referendum przez parlament nie byly podejmo-
wane. Szerzej na ten temat zob. L. Jakubiak, Referendum..., s. 210-213.

7 Jedynie przeprowadzone w 1988 r. referendum w sprawie statusu Nowej Kaledonii jako tery-
torium zamorskiego Francji byto w zasadzie zwienczeniem polityki prowadzonej przez socja-
listycznego premiera Michela Rocarda, wobec czego éwczesny prezydent Frangois Mitterrand
odgrywal na tym polu raczej drugoplanowa role. Zob. szerzej: L. Jakubiak, Referendum...,
s. 201-206. W przypadku pozostatych siedmiu referendéw przeprowadzonych na podstawie
art. 11 konstytucji rzad wystepowal juz jednak przede wszystkim jako podmiot, ktéry inicjuje
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praktyka w zakresie ustrojowej roli glowy panstwa byta widoczna juz
w pierwszych latach V Republiki®.

Notabene nalezy zauwazy¢, ze wszystkie referenda, ktore odbyly sie
w nastepstwie zastosowania art. 11 konstytucji, mialy miejsce w warun-
kach tzw. prezydencjalizmu wigkszos$ciowego (présidentialisme majori-
taire), tzn. w ukladzie politycznej zgodnosci prezydenta i rzadu, beda-
cym zaprzeczeniem koabitacji’. Uzaleznienie mozliwo$ci zastosowania
art. 11 konstytucji od istniejacego kontekstu politycznego nie powinno
budzi¢ szczegdlnych watpliwosci, jesli uwzgledni sie fakt, ze procedura
prowadzaca do zarzadzenia referendum angazuje nie tylko prezydenta,
ale takze — alternatywnie - albo rzad, albo obie izby parlamentu. Jak po-
kazala dotychczasowa praktyka, brak politycznej jednorodnosci organéw
zaangazowanych w przeprowadzenie referendum skutecznie staje mu
na przeszkodzie. Trudnosci, o ktérych mowa, moga zreszta generowac
nie tylko polityczne podzialy w ramach egzekutywy, ktére znamionuja
uktad koabitacji, ale takze rézne wigkszosci w kazdej z izb parlamentu,
ktére mogga sie utrzymywac takze w warunkach wspomnianego prezy-
dencjalizmu wigkszosciowego. W tym ostatnim przypadku nie ma jednak

tego rodzaju glosowanie nie dlatego, Ze prowadzi w danej kwestii autorska polityke, lecz dlate-
go, ze pozostaje politycznie podlegly prezydentowi, a inicjatywe referendalng traktuje gtéwnie
w kategoriach prawem ustanowionego wymogu proceduralnego. Jak pisze M. Frangi: ,decyzja
o odwolaniu si¢ do referendum nalezy do szefa panstwa, a nastepnie jest formalizowana po-
przez pdzniejszy wniosek rzadu”. Zob. M. Frangi, Le Président..., s. 86. Warto w tym kontek-
$cie przytoczy¢ opinie E. Poptawskiej, ktora zauwaza, ze ze wzgledu na powigzania prezyden-
ta z rzadem poprzez instytucje kontrasygnaty lub koniecznos$¢ dzialania na wniosek, a takze
stale kontakty w ramach Rady Ministrow, ktdrej przewodniczy gtowa panstwa, ,ograniczenie
relacji miedzy gtowa panstwa a rzagdem do funkeji neutralnego regulatora jest iluzoryczne”.
Zob. E. Poplawska, Podzial..., s. 266.

8 Dowodzi tego specyfika wszystkich czterech referendéw z okresu prezydentury Charlesa
de Gaullea, ktdry przed kazdym z nich wiazal kwestie dalszego sprawowania urzedu z oczeki-
wanym przez glowe panstwa rezultatem glosowania. Unaocznialo to, jak dalece referenda tego
czasu byly traktowane jako jedno z narzedzi realizacji polityki, ktorej zatozenia byly ustalane
przez prezydenta. Szerzej na ten temat zob. L. Jakubiak, Referendum..., s. 164-172.

9 Na okreslenie takiej konfiguracji politycznej uzywa si¢ takze sformulowania ,,fakt wiekszo-
$ciowy” czy tez ,efekt wiekszosciowy” (fait majoritaire), przy czym we francuskiej literaturze
przedmiotu wystepuje ono w dwoch réznych znaczeniach. Termin ten rozumie si¢ albo jako
proste przeciwienstwo koabitacji, albo jako uklad zakladajacy trwale i stabilne wsparcie rzadu
przez wigkszo$¢ w Zgromadzeniu Narodowym. W tym drugim znaczeniu ,,fakt wigkszoscio-
wy” wcale nie musi kolidowac ze zjawiskiem koabitacji, poniewaz jego szersze rozumienie abs-
trahuje od politycznego profilu prezydentury.
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przeszkody, by w roli inicjatora gtosowania referendalnego wystapit
wspierajacy prezydenta rzad. Wskazane wyzej ograniczenia natury po-
litycznej nakladaja si¢ wigc na mechanizmy blokujace wpisane do samej
ustawy zasadniczej. Do$¢ powiedzie¢, ze - jak pisza przedstawiciele fran-
cuskiej doktryny prawa konstytucyjnego: ,,0 ile prezydent nie moze zor-
ganizowac referendum bez wniosku, o tyle nie ma on Zadnego obowiazku
zorganizowania go w razie takiego wniosku, dysponujac w tej materii
uprawnieniem dyskrecjonalnym, cho¢ nie autonomicznym”*. Odno-
szac to do kontekstu politycznego, mozna zauwazy¢, ze glowie panstwa
trudno bedzie liczy¢ na skuteczne narzucenie inicjatywy przeprowadze-
nia referendum rzadowi z konkurencyjnego obozu politycznego (a tym
bardziej parlamentowi, ktoérego obie izby musialyby wystapi¢ z takim
wnioskiem - wystarczy wiec, ze cho¢ jedna bedzie przeciw), z kolei przed-
tozony wniosek w Zadnym razie nie wigze prezydenta, ktéry samodziel-
nie decyduje o zarzadzeniu referendum. Jak si¢ wydaje, samo zwolnienie
decyzji o zastosowaniu art. 11 konstytucji z wymogu kontrasygnaty jawi
si¢ jako kwestia w istocie drugoplanowa, ktéra nie determinuje w istotnej
mierze specyfiki powigzan pomiedzy organami wladzy nakreslonych
w analizowanej regulacji konstytucyjnej'.

Nawet uwzgledniajac zmiany normatywne wprowadzone do art. 11
na mocy ustawy konstytucyjnej z dn. 23 lipca 2008 r., nalezy zaznaczyc,
ze analizowane regulacje nie byly - mimo podejmowanych prob'* -

10 L. Favoreu, P. Gaia, R. Ghevontian, J.-L. Mestre, O. Pfersmann, A. Roux, G. Scoffoni, Droit...,
s. 734.

11 Brak kontrasygnaty nie oznacza wigc — jak podkre$la B. Branchet — braku ograniczen, ktére
w inny niz kontrasygnata sposob sa naktadane na prezydenta chcacego skorzystaé z niekto-
rych swoich uprawnien. Do kompetencji, ktdre ,,nie zostaly wyjete spod ograniczen” (ne sont
pas exempts de limites) wskazany autor zalicza, oprdcz zarzadzania referendum na podstawie
art. 11, takze powolywanie premiera, rozwigzanie parlamentu oraz korzystanie z nadzwyczaj-
nych uprawnien prezydenckich ujetych w art. 16 ustawy zasadniczej. Jesli wiec kompeten-
cje realizowane bez wymogu kontrasygnaty bedzie si¢ okresla¢ mianem uprawnien wlasnych
(pouvoirs propres), to w zadnym razie nie mozna by uznac, ze daja one kazdorazowo podstawy
do w pelni osobistej wtadzy glowy panstwa. Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze sygnalizowane
limity cytowany autor ujmuje szeroko, nie sprowadzajac ich wylacznie do obowiazku uprzed-
niego lub nastepczego dziatania innego organu panstwa. Takim ograniczeniem jest np. ko-
nieczno$¢ uwzglednienia, przy powolywaniu rzadu, ukladu politycznego w Zgromadzeniu
Narodowym. Zob. B. Branchet, Contribution..., s. 205, 207-211.

12 Ze wzgledu na op6r Senatu (zdominowanego przez centroprawice) upadl projekt ustawy
konstytucyjnej wprowadzajacej mozliwos¢ poddawania pod referendum projektéw ustaw
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przedmiotem czgstych nowelizacji. Jedyna, ktéra miata miejsce przed
2008 r., nastapita w drodze ustawy konstytucyjnej z dn. 4 sierpnia 1995 r.
W odniesieniu do instytucji referendum ustawodawczego jej przedmio-
tem bylo przede wszystkim rozszerzenie zakresu materii referendalnych.
Odtad mialy one obejmowac nie tylko organizacje wladz publicznych
oraz udzielanie zgody na ratyfikowanie uméw miedzynarodowych ma-
jacych wplyw na funkcjonowanie instytucji, ale takze kwestie spolecz-
no-gospodarcze. Jak bowiem stanowi znowelizowany art. 11 ust. 1 kon-
stytucji, referendum moze dotyczy¢ takze reform dotyczacych polityki
gospodarczej lub polityki spotecznej, jak rowniez stuzb publicznych, ktd-
re s3 zaangazowane w ich realizacje. Warto nadmieni¢, ze wspomniana
ustawa konstytucyjna z 2008 r. dokonata dalszego, cho¢ z pewnoscia nie
»rewolucyjnego”, rozszerzenia dopuszczalnego przedmiotu referendum
poprzez dodanie do dwdch wymienionych polityk kolejnej — w zakresie
ochrony $rodowiska naturalnego. W okresie sze$ciu dekad V Republiki
nie doszto natomiast do realnego zawezenia materii referendalnej"”.
Nieco inne $wiatlo na zakres przedmiotowy art. 11 konstytucji moze
rzucaé praktyka ustrojowa. Szla ona ewidentnie w strone faktycznego
rozszerzenia mozliwosci korzystania z instytucji referendum ustawo-
dawczego. Dowodzi tego kwestia glosowania projektéw ustaw stuzacych
wyrazeniu zgody na ratyfikacje uméw miedzynarodowych ,,majacych

dotyczacych ,podstawowych gwarancji wolnosci publicznych” (les garanties fondamentales des
libertés publiques). W latach 80. patronowali mu politycy socjalistycznej lewicy — prezydent
Frangois Mitterrand oraz premier Laurent Fabius. Zob. Projet de loi constitutionnelle portant
révision de larticle 11 de la Constitution pour permettre aux Frangais de se prononcer par re-
ferendum sur les garanties fondamentales en matiére de libertés publiques, w: Les grands textes
de la pratique constitutionnelle de la Ve République, red. D. Maus, Paris 1998, s. 110. Podobna
inicjatywa zostala zreszta podjeta takze w pierwszej polowie lat 90., gdy nad obszerng refor-
ma konstytucyjng pracowal tzw. komitet Vedela. Notabene juz wtedy rozszerzeniu zakresu re-
ferendum miato towarzyszy¢ wprowadzenie instytucji referendum z inicjatywy podzielonej.
Na przeszkodzie tej nowelizacji stangta jednak zmiana konfiguracji politycznej po wyborach
parlamentarnych z 1993 r. (zaistnienie drugiej koabitacji). Zob. E Hamon, Le referendum...,
s. 103-104. O ile pierwsza z wymienionych modyfikacji nie zostala nigdy przeprowadzona,
o tyle druga podjal, z duzo lepszym skutkiem, powotany w 2007 r. tzw. komitet Balladura.

1

w

Za takie trudno bowiem uzna¢ dokonane w 1995 r. usunigcie fragmentu o mozliwosci pod-
dawania pod glosowania powszechne projektéw ustaw zatwierdzajacych umowy w ramach
Wspdlnoty Francuskiej. W praktyce wskazana regulacja nie miata Zzadnego znaczenia, a sama
Wspdlnota jako formuta wspdlpracy Francji z dawnymi koloniami przestata funkcjonowa¢
juz znacznie wcze$niej. Zob. D. Chagnollaud, J.-L. Quermonne, Le gouvernement..., s. 163.
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wplyw na funkcjonowanie instytucji” (chodzi przy tym o instytu-
cje V Republiki). O ile watpliwosci nie budzi pod tym wzgledem refe-
rendum z 1992 r. w kwestii traktatu z Maastricht, poniewaz daleko idace
zmiany w odniesieniu do procesu integracji europejskiej (ustanowienie
Unii Europejskiej) z pewnosciag musialy wywrze¢ taki wptyw, o tyle nie
jest to juz tak oczywiste w przypadku przeprowadzonego dwadziescia lat
weczesniej referendum w sprawie wlaczenia do Wspoélnot Europejskich
Danii, Irlandii, Zjednoczonego Kroélestwa oraz Norwegii'*. Wydaje si¢
wiec, Ze wspomniane zastrzezenie konstytucyjne bylo w praktyce inter-
pretowane na tyle liberalnie, ze nie stanowilo realnego ograniczenia dla
podmiotéw chcacych poddaé pod referendum upowaznienie do podjecia
okreslonych zobowiagzan migdzynarodowych. Innego rodzaju rozszerze-
niem materialnego zakresu referendum z art. 11 ustawy zasadniczej bylo
tez uznanie, cho¢ nie bez powaznych kontrowersji, mozliwosci uchwa-
lania w tym trybie nie tylko ustaw zwyklych lub organicznych, ale takze
ustaw konstytucyjnych, co efekcie kreowalo druga, obok trybu regulowa-
nego w art. 89 konstytucji, procedure nowelizowania tego aktu'.

Inng kluczowa kwestig pozostaje ranga ustaw przyjmowanych w opar-
ciu o art. 11 konstytucji. Na tym tle rysujg si¢ dwa zagadnienia. Pierwsze
dotyczy badania konstytucyjnosci aktéw prawnych w ten sposéb uchwala-
nych. Drugie natomiast obejmuje problem nowelizowania ustaw referen-
dalnych. W kwestii stwierdzania ich zgodnosci z konstytucja juz na po-
czatku lat 60. wypowiedziala si¢ Rada Konstytucyjna, ktéra w orzeczeniu
nr 62-20 DC z 6 listopada 1962 r.' uznala si¢ niekompetentng do badania
konstytucyjnosci ustaw przyjmowanych w trybie referendalnym, a zatem
bezposrednio przez suwerena. Organ ten stwierdzil bowiem, ze przez
ustawy, o ktérych mowa w art. 61 konstytucji (chodzi wiec o te, ktére
moga podlega¢ kontroli z punktu widzenia ich konstytucyjnosci), nalezy
rozumie¢ tylko ustawy uchwalane przez parlament. Wobec tego w tej

14 Nie sposob przyjaé, by samo rozszerzenie Wspolnot, ktéremu nie mialy towarzyszy¢ jakie-
kolwiek reformy instytucjonalne na poziomie europejskim, mogto oddzialywa¢ na funkcjo-
nowanie instytucji francuskich. Szerzej na ten temat zob. G. Conac, Article 11..., s. 420-423.

15 W tym celu omawiana instytucja referendum ustawodawczego zostala zastosowana dwukrot-
nie przez prezydenta de Gaullea, przy czym tylko raz skutecznie (wprowadzenie w 1962 r. po-
wszechnych wyboréw prezydenckich).

16 Décision n°® 62-20 DC du 6 novembre 1962, w: Les grands textes de la pratique constitution-
nelle de la Ve République, red. D. Maus, Paris 1998, s. 270.
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kategorii nie mieszczg si¢ ustawy przyjmowane w trybie referendalnym,
ktdére w opinii Rady stanowig ,,bezposredni wyraz suwerennosci narodo-
wej” (l'expression directe de la souveraineté nationale)”. W tym kontekscie
powotano si¢ na ,,ducha Konstytucji, ktéry czyni z Rady Konstytucyj-
nej organ regulujacy dziatanie wladz publicznych”. W takim podejsciu
do kwestii dopuszczalnosci kontroli konstytucyjnosci ustawodawstwa
referendalnego Rada okazata si¢ konsekwentna, poniewaz trzydziesci lat
pdzniej, w orzeczeniu nr 92-313 DC z 23 wrzesénia 1992 r.*® (wydanym
w zwigzku z referendum w sprawie ratyfikacji Traktatu z Maastricht)
powtdrzyla w zasadzie przytoczone wyzej stanowisko. Argumentujac
brak kompetencji do badania konstytucyjnosci takich ustaw, Rada nie
przywotatla juz swojej roli jako regulatora dziatalnosci wladz publicznych,
ktéra miala znajdowaé umocowanie w ,,duchu Konstytucji” (I'esprit de la
Constitution), lecz ustanowiong przez sama konstytucje z 1958 r. zasade
réwnowagi wladz (I’équilibre des pouvoirs)®. Rada zaznaczyta ponadto,
ze ani art. 60 ustawy zasadniczej, ktéry okresla role tego organu w spra-
wach referendalnych, ani art. 11 nie przewidujg zadnych angazujacych

17 Odrzucone zostato w ten sposéb stanowisko Gastona Monnerville’a, dwczesnego przewodni-
czgcego Senatu i autora wniosku do Rady Konstytucyjnej o przeprowadzenie kontroli, zdaniem
ktorego art. 61 ust. 2 ustawy zasadniczej winien by¢ odczytywany jako obejmujacy réwniez
ustawy referendalne. Takie rozumowanie miato wspiera¢ powolanie sie na art. 3 ust. 1 kon-
stytucji, ktory nie réznicuje suwerennoéci narodowej sprawowanej przez przedstawicieli oraz
w trybie referendum. Zob. P. Gaia, R. Ghevontian, F. Mélin-soucramanien, E. Oliva, A. Roux,
Les grandes. .., s. 212.

18 Décision n° 92-313 DC du 23 septembre 1992 (traité de Maastricht sur 'Union européenne, 3e
décision), w: Les grands textes de la pratique constitutionnelle de la Ve République, red. D. Maus,
Paris 1998, s. 346.

19 M. Verpeaux, P. de Monalivet, A. Roblot-Trozier, A. Vidal-Naquet, Droit..., s. 35.

20 Szerzej natemat obu orzeczen Rady w polskiej literaturze przedmiotu zob. K. Kubuj, Zmiana. ..,
s. 261-265. Warto odnotowa¢ poglad M. Fatin-Rouge Stéfanini, ktora — analizujac stanowi-
sko Rady w kontekscie postulatu zapewnienia ,,rownowagi wladz” - sygnalizuje mozliwos¢
wykladni podtrzymujacej zalozenie o szczegolnie silnej pozycji prezydenta Republiki. W ta-
kim ujeciu gtowa panstwa miataby mie¢ swobode w zakresie korzystania z referendum celem
przezwyciezania ewentualnych blokad nakladanych przez parlament. Autorytet prezydenta
opieralby si¢ w szczegdlnoséci na przypisanej mu w art. 5 konstytucji roli gwaranta przestrze-
gania tego aktu. Powigzanie art. 11 oraz art. 5 ustawy zasadniczej miatoby prowadzi¢ do wnio-
sku, ze skoro sama glowa panstwa decyduje si¢ na przeprowadzenie referendum stuzacego
uchwaleniu okreslonego tekstu ustawy, to nalezy przyjaé, ze w ten sposob nastepuje dorozu-
miane uznanie konstytucyjno$ci uchwalanego tekstu. Wynikaloby to wlasnie z mocno w tym
przypadku akcentowanych prezydenckich obowigzkéw gwarancyjnych. Zob. M. Fatin-Rouge
Stéfanini, Le controle..., s. 59-60.
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ten podmiot procedur, ktére mialyby nastepowac ,,pomiedzy przyjeciem
ustawy przez lud a promulgacja przez prezydenta Republiki”. W ten spo-
s6b utrwalono stanowisko, zgodnie z ktérym konstytucyjno$¢ ustaw re-
ferendalnych nie podlega weryfikacji, co z kolei implikuje ich wyjatkowe,
w szczegdlnosci wzgledem samej konstytucji, miejsce w systemie Zro-
det prawa®..

3. Referendum z inicjatywy podzielonej
w konstytucji i ustawodawstwie

Kwestia wprowadzenia do francuskiego porzadku ustrojowego insty-
tucji referendum z inicjatywy podzielonej byta dyskutowana na forum
powolanego w 2007 r. tzw. komitetu Balladura, ktory z inicjatywy éw-
czesnego prezydenta Francji Nicolasa Sarkozy’ego mial sie zaja¢ przy-
gotowaniem kompleksowej reformy konstytucyjnej*?. Na tym etapie
okreslono zasadniczy kierunek zmian art. 11 konstytucji, przyjmujac,
ze referendum dotyczace kwestii wymienionych w ust. 1 tegoz artykutu
moze zosta¢ przeprowadzone z inicjatywy jednej piatej cztonkéw par-
lamentu, majacych poparcie (soutenue par) jednej dziesigtej wyborcow
ujetych na listach wyborczych. W raporcie wienczacym prace wspo-
mnianego komitetu tak skonstruowany mechanizm wszczynania gloso-
wania referendalnego widziano jako forme realizacji ,,prawa inicjatywy

21 Odnoszac si¢ do orzeczen zlat 1962 i 1992, Ph. Blacher konstatuje, ze dowodza one, iz: ,,$ciez-
ka referendalna stanowi dla prawodawcy (le [égislateur) $rodek stuzacy uchylaniu si¢ od regut
i zasad konstytucyjnych, ktore orzecznictwo samej Rady Konstytucyjnej naktada zwykle pra-
wodawcy parlamentarnemu (le législateur parlementaire)”. Cytowany autor zauwaza, ze takie
umiejscowienie ustaw referendalnych moze mie¢ szczegdlne implikacje w zwigzku z rozsze-
rzeniem zakresu zastosowania instytucji referendum, ktdre nastapito w 1995 r. Skoro bowiem
moze ono odtad dotyczy¢ takze polityki gospodarczej i spotecznej (a od nowelizacji z 2008 r.
takze polityki w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego), to w ten sposob wtadze publiczne
otrzymuja narzedzie realizacji wlasnych koncepcji programowych w tym zakresie, nawet gdyby
wigzalo si¢ to z nieprzestrzeganiem istniejacego porzadku konstytucyjnego. Zob. Ph. Blachér,
Contrdle..., s. 107-108. Dotychczasowa praktyka nie zna jednak przypadku przeprowadzenia
referendum dotyczacego ktdrej$ z trzech wymienionych polityk.

22 Chodzi o Komitet Refleksji i Propozycji Dotyczacych Zmian i Zréwnowazenia Insty-
tucji V Republiki (Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage
des institutions de la Ve République), na czele ktérego stangt Edouard Balladur, premier okre-
su drugiej koabitacji z lat 1993-1995.
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ludowej” (un droit d’initiative populaire)*. Majac na wzgledzie akce-
soryjny, w gruncie rzeczy, udzial obywateli w procedurze inicjowania
referendum (co wynika z faktu, ze nie moga oni dziala¢ samodzielnie,
tzn. wszczynac tego rodzaju glosowania bez udziatu jakiegokolwiek
innego podmiotu), wskazane okreslenie z pewnoscia idzie zbyt dale-
ko. Istote rzeczy duzo lepiej oddaje upowszechniony po6zniej termin
»referendum z inicjatywy podzielonej”, cho¢ i w tym przypadku moz-
na by nie bez racji twierdzi¢, ze wlasciwa inicjatywa polityczna nalezy
do czlonkéw parlamentu, a rola wyborcéw polega wylacznie na udzie-
leniu poparcia projektowi, ktérego ksztalt jest formowany w srodowi-
sku stricte politycznym, a nie poza organem przedstawicielskim i bez
jakiejkolwiek afiliacji partyjnej (jakkolwiek impulsem do takich dziatan
moga by¢ wyartykulowane oczekiwania okreslonych podmiotéw ze-
wnetrznych, np. grup interesu itp.). Notabene wydaje si¢, ze argumentem
za takim wtasnie ujeciem tego zagadnienia juz na etapie prac komite-
tu Balladura mdglby by¢ fakt, iz inicjatywa referendalna miala przyj-
mowac forme propozycji ustawy (la proposition), a zatem zastosowano
nazewnictwo przyjete w odniesieniu do inicjatyw ustawodawczych ro-
dzacych si¢ w tonie parlamentu i przedkladanych przez jego cztonkow
(rzadowa inicjatywa ustawodawcza jest natomiast realizowana poprzez
whniesienie nie propozycji, a projektu ustawy — le projet de loi). Dobit-
nie akcentuje ten stan rzeczy ostatecznie przyjeta nowelizacja art. 11,
w $wietle ktorej ,,taka inicjatywa przyjmuje posta¢ propozycji ustawy”
(cette initiative prend la forme d’une proposition de loi). Co oczywiste,
omawiana inicjatywa referendalna jest z pewnoscia blizsza typowo par-
lamentarnym, a nie rzgdowym projektom ustaw. W przeciwienstwie
do ujetych w pierwotnym tekscie konstytucji mechanizméw wszczy-
nania referendum z art. 11, wladza wykonawcza nie odgrywa bowiem
na tym etapie zadnej roli. Z drugiej wszakze strony, mozna wnioskowac,
ze nadanie analizowanym inicjatywom formy propozycji ustaw wpisu-
je sie w sygnalizowane wyzej umniejszenie pozycji samych obywate-
li. Skoro okreslone przedlozenie referendalne jest formulowane przez
parlamentarzystéw, projektowi zmian na poziomie ustawowym, ktére

23 Ve République plus démocratique. Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation
et le rééquilibrage des institutions de la Ve République, s. 74-75, < https://www.vie-publique.
fr/sites/default/files/rapport/pdf/0740 00697.pdf >, dostep: 18 lipca 2020 r.
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mialyby by¢ dokonane w drodze glosowania powszechnego, nadaje si¢
forme stosowang takze w odniesieniu do zwyklych parlamentarnych
inicjatyw ustawodawczych, a nie jaka$ forme trzecia, oddajaca oddolny,
ze wzgledu na udzial jednej dziesigtej wszystkich uprawnionych wybor-
cow, charakter przedsiewziecia®.

Zgodnie z art. 11 ust. 4 konstytucji warunki przedkladania charak-
teryzowanej inicjatywy referendalnej mialy zosta¢ unormowane w usta-
wie organicznej rozwijajacej stosowne przepisy konstytucyjne. Nastapito
to w drodze sygnalizowanej wcze$niej ustawy z dn. 6 grudnia 2013 r.,
a wiec dopiero po przeszlo pigciu latach od uchwalenia przedmiotowej
nowelizacji. Ustawa dotyczy stosowania art. 11, przy czym jej przedmio-
tem jest w znacznej mierze okreslenie w tym zakresie kompetencji Rady
Konstytucyjnej>. W $wietle art. 4 ust. 1 tego aktu procedura zbierania
podpiséw wyborcéw rozpoczyna sie¢ w miesigcu nastepujacym po publi-
kacji decyzji Rady Konstytucyjnej stwierdzajacej, Zze propozycja ustawy

24 Zdaniem O. Gohina konstrukcja dodana do art. 11 w 2008 r. nie powinna by¢ okreslana ani
mianem referendum z inicjatywy ludowej, ani mianem referendum z inicjatywy podzielo-
nej czy tez mniejszosciowej (minoritaire). Wskazany autor argumentuje, ze wprawdzie ini-
cjatywa referendalna wymaga wsparcia okreslonej grupy obywateli, to jednak pochodzi ona
od parlamentarzystéw, o czym $wiadczy chociazby fakt, ze jej przedlozenie nastepuje w po-
staci propozycji ustawy. Zob. O. Gohin, Droit..., s. 284. Broniac jednak stanowiska, zgodnie
z ktérym stosowanie terminu ,,referendum z inicjatywy podzielone;j” jest uzasadnione, moz-
na by twierdzi¢, ze po pierwsze ten podzial nie musi wcale oznaczaé wzglednie réwnego sta-
tusu parlamentarzystow i obywateli, a po wtére, ze cho¢ inicjatywa sensu stricto faktycznie
nalezy do czlonkéw legislatywy, to jednak nie moga jej oni skutecznie wykona¢ bez udzia-
tu uprawnionych wyborcéw. W tym sensie ci ostatni tez s3 zatem podmiotem inicjujacym,
bo dopiero zebranie wymaganej prawem ilosci podpiséw pozwala na przejscie od zgloszenia
inicjatywy do dalszych etapow procedury referendalnej. Wydaje sie, ze specyfike takich ini-
cjatyw dobrze oddaje stanowisko B. Mathieu, ktdry pisze, ze chodzi o ,,referendum mieszane
z inicjatywy parlamentarnej (najpierw), a nastepnie potwierdzenia ludowego (w dalszej ko-
lejnosci)” — un referendum mixte d’initiative parlementaire (dabord) puis de confirmation po-
pulaire (ensuite). Zob. B. Mathieu, Le droit..., s. 294. Wskazany autor mocno akcentuje role
czlonkéw parlamentu jako inicjatoréw referendum, a z drugiej strony sygnalizuje mieszany
charakter tej instytucji.

25 Klasyfikujac zadania nalozone na Rade Konstytucyjna w zwiazku ze stosowaniem instytucji
referendum z inicjatywy podzielonej, E Hamon wskazuje na trzy, ktorych realizacja nastepu-
je na kolejnych etapach szeroko rozumianej procedury referendalnej. Po pierwsze, Rada we-
ryfikuje, czy zostaly spelnione wszystkie wymogi umozliwiajagce rozpoczecie procesu zbiera-
nia podpiséw obywateli. Po drugie, do Rady nalezy czuwanie nad poprawnoscia wskazanego
etapu proceduralnego. Wreszcie po trzecie, jej zadaniem jest takze czuwanie nad poprawno-
$cig samego glosowania oraz oglaszanie jego wynikow. F. Hamon, Le referendum..., s. 256.
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spelnia okreslone prawem warunki®. Po pierwsze, weryfikacji podlega
przedlozenie propozycji ustawy przez co najmniej jedna piata cztonkéw
parlamentu, przy czym nie chodzi o jedng piata liczong od ich ustawowej
liczby (577 deputowanych do Zgromadzenia Narodowego i 348 senato-
16w), a o liczbe miejsc faktycznie obsadzonych w dniu wszczgcia procedu-
ry przed organem kontroli konstytucyjnosci prawa (ustalajgc wymagana
liczbe jednej piatej parlamentarzystéw, w razie konieczno$ci dokonuje sie
zaokraglenia w gére). Po drugie, do Rady Konstytucyjnej nalezy spraw-
dzenie, czy zostaly spelnione warunki okres§lone w art. 11 ust. 3 oraz
ust. 6 konstytucji. Chodzi o dopuszczalny zakres przedmiotowy refe-
rendum ustawodawczego, a ponadto o zakaz zglaszania, w ciaggu dwdch
lat od dnia przeprowadzenia referendum zakonczonego wynikiem nega-
tywnym, propozycji ustaw dotyczacych tych samych materii. Po trzecie,
zadaniem Rady jest ustalenie, czy regulacje zawarte w propozycji ustawy
pozostaja zgodne z przepisami konstytucyjnymi?”.

26 Zostaly one okreslone w art. 45-2 znowelizowanego ordonansu organicznego z 7 listopada
1958 r. o Radzie Konstytucyjnej. Zob. Ordonnance n°® 58-1067 du 7 novembre 1958 portant
loi organique sur le Conseil constitutionnel (version consolidée au 15 juillet 2020), < https://
www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=LEGITEXT000006069199 >, dostep: 15 lip-
ca 2020 r.

27 W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na dodany art. 45-1 ordonansu organicznego z 7 li-
stopada 1958 r. 0 Radzie Konstytucyjnej, ktory stanowi, ze gdy przewodniczacy jednej z izb
parlamentu przekaze Radzie propozycje ustawy przedlozona w oparciu o art. 11 konstytucji,
organ orzecznictwa konstytucyjnego niezwlocznie zawiadamia prezydenta Republiki, pre-
miera oraz przewodniczacego pozostalej izby. Zob. Ordonnance n° 58-1067 du 7 novembre
1958 portant loi organique sur le Conseil constitutionnel (version consolidée au 15 juillet 2020),
< https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=LEGITEXT000006069199 >, do-
step: 15 lipca 2020 r. Wymaga podkreélenia, ze udzial Rady Konstytucyjnej w procedurze
przeprowadzania referendum z inicjatywy parlamentarno-obywatelskiej zakladaty zapro-
ponowane przez komitet Balladura przepisy rangi konstytucyjnej. Organ ten mial bowiem
bada¢ zgodnos¢ z konstytucja propozycji ustawodawczej zgloszonej przez parlamentarzy-
stow, a nastepnie organizowac zbieranie podpiséw uprawnionych wyborcéw, by po ich we-
ryfikacji przekaza¢ je parlamentowi. W $wietle ostatecznie ustalonego brzmienia znoweli-
zowanego art. 11 konstytucji kompetencje przyznane Radzie nie zostaly doprecyzowane,
poniewaz tego rodzaju kwestie unormowano zasadniczo nie na poziomie konstytucyjnym,
lecz wlasnie w ustawie organicznej z 2013 r. Zob. Une Ve République plus démocratique.
Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions
de la Ve République, s. 75-76, < https://www.vie-publique.fr/sites/default/files/rapport/pdt/
074000697.pdf >, dostep: 18 lipca 2020 r. Trzeba wszakze mie¢ na wzgledzie zmodyfikowa-
ny art. 61 ust. 1 konstytucji, ktory stanowi o obligatoryjnej kontroli konstytucyjnosci pro-
pozycji ustaw referendalnych.
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Na zebranie wymaganej ilosci podpiséw przeznaczono dziewigé
miesiecy (art. 4 ust. 2 ustawy), przy czym w okreslonych sytuacjach
(rozwigzanie Zgromadzenia Narodowego, opréznienie urzedu prezy-
denta Republiki lub stwierdzenie przez Rade Konstytucyjng trwalej
niezdolnosci do jego sprawowania) bieg wskazanego terminu moze
ulec zawieszeniu (art. 4 ust. 4). Samo jego rozpoczecie zostaje opoz-
nione w sytuacji, gdy w ciagu szesciu miesi¢cy liczonych od decyzji
Rady Konstytucyjnej w sprawie spetnienia opisanych wyzej wymogow,
przewiduje si¢ przeprowadzenie wyboréw prezydenckich lub parlamen-
tarnych (art. 4 ust. 3). Do sktadania podpiséw pod propozycjami ustaw
referendalnych zostali upowaznieni wyborcy umieszczeni na listach
wyborczych (art. 5 ust. 1). Rozwigzaniem, ktére z pewnoscig utatwi
zdobycie wymaganego poparcia, jest mozliwos¢ zbierania podpisow
takze w formie elektronicznej (art. 5 ust. 2). W tym celu w najludniej-
szych gminach w obrebie kazdego kantonu, a takze w konsulatach two-
rzy si¢ infrastrukture umozliwiajacg zlozenie podpisu wlasnie w tym
trybie (art. 6). Poparcia udzielonego okreslonej propozycji ustawy nie
mozna juz wycofa¢ (art. 5 ust. 3). Listy z nazwiskami oséb, ktore zlozy-
ty swoje podpisy, sa publiczne, a wigc moze si¢ z nimi zapozna¢ kazdy
zainteresowany (art. 7 ust. 1).

Wymaga podkreslenia, ze spetnienie opisanych wyzej wymogdéw
przewidzianych dla skutecznego wszczecia procedury referendum
z inicjatywy podzielonej wcale nie musi oznacza¢, ze dojdzie do glo-
sowania powszechnego. Taki wniosek ptynie zaréwno z unormowan
zaproponowanych w raporcie komitetu Balladura, jak i z art. 11 kon-
stytucji w ksztalcie wynikajacym z uchwalenia ustawy o modernizacji
instytucji V Republiki. Propozycja ustawy, ktora jej inicjatorzy chca
przedlozy¢ pod referendum, moze bowiem zosta¢ przyjeta przez sam or-
gan przedstawicielski. Zgodnie z ust. 5 wskazanego artykutu prezydent
Republiki poddaje ja pod referendum, o ile nie zostata ona rozpatrzona
(examinée) przez Zgromadzenie Narodowe i Senat w terminie, ktéry
okresla ustawa. Nalezy tu zwrdci¢ uwage na dwie sprawy. Po pierwsze,
w konstytucji jest mowa o rozpatrzeniu, a nie o uchwaleniu stosowne;
propozycji ustawy. Artykut 9 ust. 1 ustawy z 2013 r., stanowi, ze jesli
dana propozycja ustawy nie byta przynajmniej raz — w terminie szesciu
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miesiecy liczonych od dnia publikacji decyzji Rady Konstytucyjnej
stwierdzajacej spelnienie wymogu poparcia propozycji przez co naj-
mniej jedng dziesigta uprawnionych obywateli — rozpatrywana przez
Zgromadzenie Narodowe i Senat, to glowa panstwa poddaje ja pod refe-
rendum. Skoro jest tu mowa o wypowiedzeniu si¢ w sprawie propozycji
ustawy przez obie izby, to nawet w sytuacji, gdy pierwsza, ktdra sie tym
zajmie, odrzuci taka inicjatywe, nie moze to blokowa¢ prawa pozostalej
izby. Tlumaczy to sens art. 9 ust. 2 charakteryzowanej ustawy, ktéry sta-
nowi, ze w razie odrzucenia propozycji ustawy przez izbe, ktdra zajmie
sie nig jako pierwsza, jej przewodniczacy zawiadamia o tym swojego
odpowiednika w pozostalej izbie, a takze przekazuje mu jej pierwot-
ny tekst. Wskazano jednoczesnie, ze taka regulacja ma stuzy¢ wlasnie
zastosowaniu art. 9 ust. 1. Tak czy inaczej, kluczowe znaczenie ma to,
ze w tym przypadku wcale nie chodzi o koniecznos¢ sfinalizowania
procesu ustawodawczego poprzez uchwalenie lub odrzucenie propozycji
ustawy, lecz o samo jej wprowadzenie do porzadku obrad i rozpatrzenie
przez izby. Dopiero gdy cho¢ jedna z nich takiego dzialania nie podej-
mie, bedzie to oznacza¢ otwarcie drogi referendalnej®.

Po wtére, na gruncie ust. 5 art. 11 konstytucji pozycja prezydenta
rysuje si¢ inaczej niz w ust. 1. W analizowanym przepisie mowa jest
o tym, ze glowa panstwa ,,poddaje”, a nie ,moze podda¢” przedlozona
propozycje pod glosowanie referendalne. Jak pokazata praktyka ustro-
jowa w innych obszarach funkcjonowania instytucji V Republiki, za-
stosowanie trybu orzekajacego czasu terazniejszego nie musi jeszcze
oznaczaé, ze dany organ jest prawnie zobowigzany do okreslonego dzia-
tania®, jednak w tym przypadku réznice pomiedzy ust. 1 iust. 5art. 11

28 L. Boichot, ADP...

29 Dowodzi tego sposOb odczytania art. 49 ust. 1 ustawy zasadniczej. Jego literalne brzmienie wy-
daje si¢ sugerowad, ze kazdy nowo powolany rzad jest, zgodnie z koncepcja tzw. parlamentary-
zmu pozytywnego, zobligowany do ubiegania si¢ o zaufanie parlamentu. W ten wlasnie sposéb
kwestie wotum zaufania widzieli sami twércy konstytucji, w tym takze Michel Debré, ktory
jako pierwszy premier V Republiki przepis ten realizowal w praktyce. Juz jednak od polowy
lat 60. stosowanie art. 49 ust. 1 nie bylo konsekwentne, cho¢ z reguly te gabinety, ktére funk-
cjonowaly przez dluzszy czas, o takie wotum zaufania - niekiedy niejednokrotnie - si¢ ubie-
galy. Argumentem, ktéry mial uzasadnia¢ swobode oceny w zakresie skorzystania ze wska-
zanej regulacji, byla redefinicja realizowanego modelu prezydentury. Glowa panstwa zaczela
by¢ postrzegana jako podmiot legitymizujacy rzad w wystarczajacym stopniu, wobec czego
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trudno uzna¢ za przypadkowe. To z kolei sugeruje, ze w odniesieniu
do inicjatyw parlamentarno-obywatelskich prezydent nie moze dzia-
ta¢ dyskrecjonalnie, lecz winien wykona¢ nalozony na niego obowia-
zek konstytucyjny. To zresztg jest o tyle zrozumiale, ze - jak zauwaza
M. Frangi - z politycznego punktu widzenia nie byloby fatwo stawac
na przeszkodzie referendum, ktdre jest oczekiwane przez tak znaczacy
odsetek uprawnionych wyborcéw?. Wydaje sie tez, Ze w ograniczeniu
dyskrecjonalnej wtadzy prezydenta do decydowania o przeprowadzeniu
glosowania powszechnego mozna widzie¢ rodzaj swego rodzaju rekom-
pensaty za mocno akcesoryjne usytuowanie samego suwerena w usta-
nowionej w 2008 r. procedurze inicjowania glosowan referendalnych.
Skoro uprawnieni wyborcy nie s3 pierwotnymi inicjatorami, ustepujac
w tym wzgledzie miejsca parlamentarzystom, a ilo§¢ wymaganych pod-
pisow jest bardzo znaczaca (ok. 4,7 mln), to dodatkowe wprowadzenie
mozliwosci zablokowania referendum przez glowe panstwa (dzialajg-
cej w istocie jako rzecznik wigkszo$ci parlamentarnej, a przeciez takie
referendum jest pomyslane przede wszystkim jako instrument w re-
kach opozycji) sztoby chyba za daleko. W nastepstwie tego sama idea
upodmiotowienia suwerena w obszarze ksztaltowania agendy ustawo-
dawczej poprzez referendum z inicjatywy podzielonej juz w punkcie
wyjécia bylaby wlasciwie niemozliwa do realizacji®'.

Regulujac na poziomie konstytucyjnym instytucje referendum
z inicjatywy podzielonej, wprowadzono takze restrykcje odnoszace si¢
do mozliwosci powtornego zgloszenia propozycji ustawy, gdy referendum
przyniosto wynik negatywny, skutkujacy nieuchwaleniem przedlozonej
propozycji. Ograniczeniami tymi objeto zreszta nie tylko propozycje, kto-
re bylyby doktadnym powtdrzeniem tej odrzuconej w drodze referendum,
ale takze propozycje zblizone tematycznie. Jak bowiem stanowi art. 11
ust. 6 konstytucji: ,,Zadna nowa propozycja referendum dotyczacego tej

deklarowanie poparcia przez wigkszo$¢ parlamentarng nie byto konieczne. Zob. J. Gicquel,
J-E. Gicquel, Droit..., s. 723; M. Krzeminski, Premier..., s. 167-168.

30 M. Frangi, Le Président..., s. 87.

31 Wszystko to nie zmienia jednak faktu, ze zwigzanie glowy panstwa dotyczy wylacznie refe-
rendum z inicjatywy podzielonej, a nie dotychczasowej formuly referendum realizowanej
w oparciu o przepisy tegoz artykulu. Nie sposob wiec nie zgodzi¢ si¢ z M. Granatem, gdy pi-
sze, ze nowo wprowadzony typ referendum nie narusza dotychczasowych uprawnien prezy-
denckich. Zob. M. Granat, Zakres..., s. 294.
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samej kwestii (aucune nouvelle proposition de référendum portant sur le
méme sujet) nie moze zosta¢ przedstawiona przed uplywem dwdch lat
od dnia glosowania”. Ustawa z 2013 r. nie precyzuje kryteriéw oceny spet-
nienia warunkow okreslonych wart. 11 ust. 6 (w tym zakresie, na podsta-
wie wskazanej ustawy z 2013 r., zmodyfikowane zostaly postanowienia
ordonansu organicznego o Radzie Konstytucyjnej, ktére jednak nadaja
jej jedynie ogdlng kompetencje do badania przestrzegania postanowien
art. 11 ust. 6). Mozna zatem wnioskowac¢, ze Rada uzyskuje znaczng swo-
bode¢ oceny przy ustalaniu, jak rozumiec¢ tematyczng zbieznos¢ propozycji
referendalnych. Nie w kazdym przeciez przypadku takie powtdrzenie
musi by¢ oczywiste, w szczegdlnosci, gdy bedzie mozna wykazac jedynie
cze$ciowe pokrywanie si¢ réznych inicjatyw, albo wtedy, gdy - mimo
ponownej proby regulacji tego samego zagadnienia — zaktadane cele pro-
pozycji, a zatem réwniez oczekiwane przez inicjatoréw kierunki zmian,
beda znaczaco odbiega¢ od deklarowanych wczednie;j.

Odnotowania wymaga ponadto jeszcze jedno, niewynikajace z sa-
mego art. 11 ustawy zasadniczej, kryterium oceny dopuszczalnosci ini-
cjatyw referendalnych, ktore bierze pod uwage Rada Konstytucyjna.
Chodzi o konsekwencje wynikajace z faktu, ze parlamentarno-obywa-
telska inicjatywa referendalna przyjmuje posta¢ propozyciji, a nie pro-
jektu ustawy. Zgodnie ze stanowiskiem Rady Konstytucyjnej zajetym
w orzeczeniu 2013-681 DC z 5 grudnia 2013 r.** do takich propozycji,
podobnie jak do wszystkich innych parlamentarnych inicjatyw usta-
wodawczych, ma zastosowanie art. 40 konstytucji. Stanowi on, ze do-
puszczalno$¢ propozycji (dotyczy to zreszta takze poprawek zglaszanych
przez czlonkéw parlamentu) jest uzalezniona od tego, czy skutkiem ich
przyjecia nie bedzie zmniejszenie dochodéw publicznych badz zwigk-
szenie juz ponoszonych wydatkéw?. O koniecznosci przeprowadzenia

32 Décision n°® 2013-681 DC du 5 décembre 2013, < https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.
do?cidTexte=JORFTEXT000028279437&categorieLien=id >, dostep: 17 lipca 2020 r.

33 Jest to unormowanie ujete juz w pierwotnym tekscie konstytucji, sygnalizujacym notabene in-
tencje tworcow tego aktu, ktérzy — decydujac sie na ustanowienie Rady Konstytucyjnej — wi-
dzieli w niej przede wszystkim organ dbajacy o zachowanie projektowanego podziatu kompe-
tencji pomiedzy parlamentem a rzadem, a w konsekwencji o limitacje pozycji ustrojowej tego
pierwszego. Zapewnienie, by finanse publiczne nie znajdowaly si¢ pod pelng kontrolg parla-
mentu, z pewnoscia idzie w takim wlasnie kierunku. Jak bowiem zauwazaja G. Carcassonne
i M. Guilliame, od upowszechnienia prawa wyborczego parlamentarzysci wydaja si¢ by¢
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takiej kontroli ma wigc decydowac nie tyle specyfika propozycji wy-
nikajaca z wymogdéw okreslonych w art. 11 konstytucji (podstawa jest
tu zlozenie inicjatywy uchwalenia ustawy referendalnej), lecz sama for-
ma takiej inicjatywy (czyli wlasnie propozycja ustawy), ktdrej skutkiem
jest wzigcie pod uwage warunkow pomijanych w zwigzku z projektami
ustaw glosowanymi w trybie referendalnym w oparciu o dotychczaso-
we przepisy art. 11. Z tej racji wprowadzenie do konstytucji instytucji
referendum z inicjatywy podzielonej, ktorej elementem jest swoisty
nowy typ propozycji ustawy jako inicjatywy przedkladanej z udzialem
parlamentarzystow i obywateli, nieco poszerzylo potencjalny zakres
zastosowania art. 40 ustawy zasadnicze;j.

4. Praktyka stosowania referendum z inicjatywy podzielonej

Dotychczasowa praktyka stosowania instytucji referendum z inicjatywy
podzielonej nie pozwala na stwierdzenie, Ze zmodyfikowana w ten spo-
sob forma wszczynania glosowan powszechnych spotkala si¢ z entuzja-
stycznym przyjeciem przez parlamentarzystow (nalezacych - jak nalezy
zaklada¢ - do partii tworzacych opozycje parlamentarna, bo to oni
winni by¢ najbardziej nig zainteresowani) oraz wyborcéw. Pierwsza
tego rodzaju prdba zostala podjeta w 2019 r., a dotyczyta statusu trzech
paryskich lotnisk — Roissy-Charles de Gaulle, Orly oraz Le Bourget.
Inicjatywe w tym wzgledzie wniesli parlamentarzysci opozycji zgru-
powani w réznych formacjach politycznych - poparlo ja 248 sposrod
925 cztonkéw obu izb — w odpowiedzi na podejmowane przez rzad
Edouarda Phippe’a plany prywatyzacyjne**. W $wietle przedtozonej pro-
pozycji* porty lotnicze Paryza mialyby uzyskac status narodowej stuzby
publicznej w rozumieniu ust. 9 preambuly do konstytucji IV Republiki

szczegOlnie narazeni na pokuse przypodobania sie wltasnym wyborcom kosztem dyscypli-
ny budzetowej. Zob. G. Carcassonne, M. Guillaume, La Constitution..., s. 206. Na temat
art. 40 konstytucji, w tym dotyczacego go orzecznictwa Rady Konstytucyjnej, zob. O. Gariazzo,
Article. .., s. 1009-1025.

34 L. Boichot, Soutenir...

35 Proposition de loi présentée en application de larticle 11 de la Constitution n° 1867 visant a af-
firmer le caractére de service public national de lexploitation des aérodromes de Paris, < http://
www.assemblee-nationale.fr/dyn/15/textes/115b1867_proposition-loi.pdf >, dostep: 18 lip-
ca 2020 r.
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z 27 pazdziernika 1946 r. (nalezy mie¢ na uwadze, ze w nastepstwie
orzecznictwa Rady Konstytucyjnej wstep do poprzedniej francuskiej
ustawy zasadniczej stanowi czg¢s$¢ tzw. bloku konstytucyjnego). W swie-
tle przywolanej regulacji tego rodzaju majatek lub przedsigbiorstwo
ma si¢ sta¢ wlasnoscia zbiorowa (la propriété de la collectivité). Pod-
pisy byly zbierane od 13 czerwca 2019 r. do 12 marca 2020 r., jednak
ze wzgledu na niewystarczajace poparcie uprawnionych wyborcow
omawiana propozycja nie zostala przedtozona pod glosowanie refe-
rendalne (zebrano 1,116 mln podpiséw, przy czym za poprawnie zlozone
Rada uznata mniej niz 1,1 mln - nie stanowilo to nawet jednej czwartej
sposérdéd przeszio 4,7 mln wymaganych)*.

Kolejna inicjatywa zostala przedstawiona w potowie 2020 r. Jej celem
jest zwiekszenie zakresu ochrony zwierzat”. Idea przyjecia takich unor-
mowan zrodzita si¢ w srodowisku pozaparlamentarnym, a wiec pierw-
szym warunkiem nadania jej wlasciwego biegu jest zdobycie poparcia
jednej piatej czlonkow legislatywy. Samo zgloszenie kolejnego wniosku
w sprawie przeprowadzenia tego typu referendum moze wszakze §wiad-
czy¢ o tym, ze po kilku latach braku jakiejkolwiek aktywnosci referen-
dalnej nastepuje na tym polu pewne ozywienie. Cho¢ do tej pory nie
przeprowadzano zadnego referendum bedacego rezultatem wniosku par-
lamentarno-obywatelskiego, to jednak nie mozna juz twierdzi¢, ze prze-
pisy dodane do konstytucji z 2008 r. pozostaja jedynie ,na papierze”.
Konstrukcja referendum z inicjatywy podzielonej funkcjonuje na razie
o tyle, o ile zaczeto podejmowac pierwsze proby przeprowadzenia w tym
trybie glosowania powszechnego. Majac na uwadze, ze w ustroju V Re-
publiki nie bylo do tej pory przestrzeni dla takiej aktywnosci podmiotéw
usytuowanych poza strukturg wladz publicznych, w tym samych oby-
wateli, mozna uznac, ze juz chocby z tego powodu znowelizowane regu-
lacje art. 11 konstytucji zaczety w jakiejs mierze wptywac na bieg zycia
spoleczno-politycznego. Jest to jednak oddzialywanie nieporéwnywalne
z tym, jakie z reguly nastepuje w tych panstwach, ktére zdecydowaly
sie przyjac typowe referendum na wniosek obywateli, a wigc takie, kto-
re zaklada decydujaca role wyborcow w zakresie podejmowania decyzji

36 Cloture...; Privati-sation. ..
37 M. Gérard, Un projet...
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o przeprowadzeniu referendum oraz zredagowania samego pytania re-
ferendalnego, a dodatkowo jest glosowaniem, ktérego wynik uznaje sie
za Wigzacy.

Mozna domniemywac¢, ze wcigz nieduze zainteresowanie analizowa-
nym rozwigzaniem ustrojowym jest uwarunkowane, po pierwsze, przy-
znaniem prawa inicjowania referendum samym parlamentarzystom.
Moze wiec ono pozostawaé w polu zainteresowania przedstawicieli opo-
zycji, ktorzy nie maja istotnego wplywu na parlamentarny proces ustawo-
dawczy. Po drugie, samo rozpatrzenie propozycji, a wiec brak jej uchwa-
lenia przez izby, prowadzi do zakonczenia postepowania referendalnego,
a to pozostaje w gestii wigkszosci parlamentarnej, ktéra w ten sposob
wykazuje zdolnos¢ wzglednie tatwego blokowania inicjatoréw. Przyj-
mujac ten punkt widzenia, mozna by nawet wyrazi¢ poglad, ze wymog
poparcia tej inicjatywy przez az dziesie¢ procent ogétu uprawnionych
wyborcow jest w jakims sensie racjonalny. Skoro bowiem parlament moze
taka inicjatywe tatwo zablokowac, to jedynie bardzo wysokie poparcie
obywateli mogloby stuzy¢ jako narzedzie presji na parlamentarzystéw,
aby ci podjeli kroki zgodne z oczekiwaniami spolecznymi. W panstwach
demokratycznych, w ktérych politycy, w tym czlonkowie parlamentu mu-
sz sami zabiegac o ewentualng reelekcje, tego rodzaju naciski spoleczne
z pewnoscig nie sg bez znaczenia. W przypadku analizowanej instytucji
jednym z kilku probleméw o zasadniczym znaczeniu jest jednak to, by tak
duze poparcie spoleczne dla konkretnej propozycji referendalnej moc
w ogodle wykazac.

5. Zakonczenie

Oceniajac regulacje dodane do art. 11 konstytucji w drodze nowelizacji
z 2008 r., nalezy stwierdzi¢, ze zostaly one stworzone jako do$¢ specy-
ficzna synteza rozwigzan wystepujacych w demokracji bezposredniej
oraz tych odznaczajacych jej przedstawicielski odpowiednik. W istocie
dominujgca rola przypada tym drugim. Nie ma najmniejszych podstaw,
by og6t modyfikacji wprowadzonych do art. 11 traktowac jako rodzaj re-
ferendum z inicjatywy ludowej. Trudno nie zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem,
ze nie jest to ani inicjatywa wystosowywana przez obywateli (ze wzgledu
na ich akcesoryjnos¢ wzgledem wniosku formulowanego przez cztonkéw
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legislatywy), ani referendum w pelnym tego stowa znaczeniu (z racji tego,
ze nawet spelnienie przez inicjatoréw wszystkich wymogéw prowadzi
do postawienia danej kwestii nie tyle ogétowi wyborcéw, co parlamen-
towi, a ewentualne glosowanie powszechne jest wynikiem dziatan pre-
zydenta podejmowanych ze wzgledu na pasywnos$¢ legislatywy, a nie
w bezposrednim nastepstwie wniosku parlamentarno-obywatelskiego)*.
W tej sytuacji brak dyskrecjonalnej wladzy gtowy panstwa, ktéra na tym
polu nie moze podejmowac dziatan blokujacych, nalezy postrzegac jako
niewielkie ustepstwo w stosunku do pierwotnych rozwigzan referendal-
nych, czyli tych ujetych w art. 11 sprzed reformy. Zreszta nawet bez takiej
koncesji omawiana konstrukcja wydaje si¢ nadmiernie ,,asekuracyjna”.
Nie dziwi wigc poglad innego przedstawiciela francuskiej doktryny kon-
stytucyjnej, ktory pisze o ,,skrajnej zachowawczosci” (I'extréme frilosité),
ktdrej dowod dat ustawodawca, tworzac te nowelizacje. Nie sposob bo-
wiem inaczej postrzegac¢ sytuacje, w ktorej zaréwno wszczecie charak-
teryzowanej procedury, jak i jej zakonczenie zalezy wylacznie od dobrej
woli parlamentarzystow, niz tylko jako konstrukcje lokujacy sie ,na an-
typodach demokracji bezposredniej”.

Obraz instytucji referendum z inicjatywy podzielonej nie bytby jed-
nak pelny, gdyby w jej analizie pomina¢ dwa czynniki, ktore daty o sobie
zna¢ w przypadku referendum z art. 11 w ksztalcie sprzed nowelizacji
z 2008 r. Po pierwsze, nie wydaje sie, by na praktyke przedktadania ini-
cjatyw parlamantarno-obywatelskich oraz ewentualnych gtosowan po-
wszechnych w ich nastepstwie w az tak istotnej mierze mogta rzutowac
polityczna konfiguracja rywalizacji migdzypartyjnej. Nie ma tu bowiem
koniecznos$ci wspotdziatania rzadu z prezydentem. Na gotowos¢ izb
do rozpatrzenia propozycji ustawy moglaby wprawdzie oddzialywac
struktura wiekszos$ci w izbach parlamentu, ale trzeba mie¢ na uwadze,
ze ich partyjne zréznicowanie, podobnie jak polityczna zbiezno$¢, moze
sie utrzymywac takze w ukltadzie prezydencjalizmu wiekszosciowego.
Cho¢ w wyniku przeprowadzanych w minionych latach zmian norma-
tywnych zjawisko koabitacji nie jest juz prawdopodobne (nie mozna

38 G. Carcassonne, M. Guillaume, La Constitution..., s. 100-101.
39 F. Hamon, La nouvelle..., s. 56.
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go jednak z cala pewnoscig wykluczy¢)*, to i tak ocena potencjalnego
wplywu rywalizacji politycznej wydaje si¢ potrzebna. Po drugie, refe-
rendum z inicjatywy podzielonej, cho¢ ewidentnie utrzymuje kontrole
organdéw panstwa nad szeroko rozumianym procesem referendalnym,
to jednak dokonuje w tym zakresie zauwazalnego przesuniecia. W po-
réwnaniu z dotychczasows (i utrzymana w mocy) konstrukcja refe-
rendum z art. 11 doszlo bowiem do ograniczenia pozycji egzekutywy
(prezydent nie moze zablokowac poprawnie ztozonego wniosku, a rzad
w ogdle nie uczestniczy w tej procedurze), co generuje wzmocnienie
legislatywy (inicjatywa referendalna w formie przedkladanej przez par-
lamentarzystéw propozycji ustawy, a ponadto izby moga uniemozliwi¢
przeprowadzenie glosowania przez samo nierozpatrzenie przedtozenia
parlamentarno-obywatelskiego).

Warto nadmienic, ze kwestia modyfikacji art. 11 konstytucji zostata
podjeta w okresie prezydentury Emmanuela Macrona. Chociaz obszerna
nowelizacja ustawy zasadniczej, ktérej dokonano w 2008 r. w nastepstwie
prac komitetu Balladura, jest ostatnig z dotychczasowych, nie znaczy to,
ze nie podejmuje sie w tym wzgledzie Zadnych inicjatyw (jakkolwiek do-
tad nie znalazty one odzwierciedlenia w tekscie konstytucji). W 2018 r.
z inspiracji prezydenta Macrona zostala przedstawiona koncepcja sto-
sunkowo szerokiej modyfikacji ustawy zasadniczej, ktora przyjeta na-
wet forme projektu ustawy konstytucyjnej na rzecz demokracji bardziej
przedstawicielskiej, odpowiedzialnej i wydajnej (pour une démocratie plus
représentative, responsable et efficace)*, jednak Zadne propozycje zmiany
przepiséw art. 11 nie zostaty do niego wpisane*?. Po przeszlo roku sygna-
lizowanag inicjatywe wycofano, a w jej miejsce przedstawiono kolejna,
tym razem w formie projektu ustawy konstytucyjnej na rzecz odnowy

40 Szerzej na ten temat relacji miedzy wyborami prezydenckimi i parlamentarnymi jako
czynniku ksztaltowania francuskiej przestrzeni rywalizacji politycznej zob. L. Jakubiak,
The Convergence..., s. 135-154.

41 Projet de loi constitutionnelle n° 911 pour une démocratie plus représentative, responsable et
efficace, < http://www.assemblee-nationale.fr/dyn/15/textes/115b0911_projet-loi.pdf >, do-
step: 18 lipca 2020 r.

42 Szerzej na temat mozliwosci poszerzenia form partycypacji obywatelskiej w pierwszych latach
prezydentury Emmanuela Macrona zob. J. Giudicelli, Le projet..., s. 215-235.
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zycia demokratycznego (pour un renouveau de la vie démocratique)®.
W tym przypadku uwzglednione zostaly postulaty zmian w odniesieniu
do referendum z inicjatywy podzielonej. Do polozenia wiekszego nacisku
na kwesti¢ partycypacji obywatelskiej przyczynily si¢ masowe protesty
spoleczne organizowane przez powstaly pod koniec 2018 r., tzw. ruch z6t-
tych kamizelek (le mouvement des gilets jaunes). Wérédd jego postulatéw
znalazlo si¢ réwniez wzmocnienie udziatu obywateli w zyciu publicz-
nym poprzez rewaloryzacje demokracji bezposredniej. We wzmiankowa-
nym projekcie postanowiono wylaczy¢ przepisy wprowadzone w 2008 r.
do osobnego, na nowo zredagowanego, rozdziatu XI pt. ,,O partycypacji
obywatelskiej”. W intencji autoréw reformy miatyby tu zosta¢ zamiesz-
czone zrewidowane unormowania dotyczace referendum z inicjatywy po-
dzielonej, jak réwniez regulacje poswigcone nowemu organowi — Radzie
Partycypacji Obywatelskiej (Le Conseil de la participation citoyenne)*.
Skupiajac si¢ na tych pierwszych (projektowany art. 69 zrewidowanego
tekstu ustawy zasadniczej), nalezy zasygnalizowa¢ najwazniejsze zmia-
ny. Po pierwsze, zostalyby obnizone wymogi dotyczace przedkiadania
w tym trybie propozycji ustaw. Wystarczyloby poparcie jednej dziesiatej
parlamentarzystéow oraz miliona uprawnionych wyborcéw. Po drugie,
zglaszana propozycja nie mogtaby stuzy¢ uchyleniu przepisu ustawowego
promulgowanego w okresie krétszym niz trzy lata. Po trzecie, wylaczone
bytyby z niej regulacje przedlozone w trakcie trwajacej kadencji parla-
mentu, bedace przedmiotem prac parlamentarnych, albo juz przyjete
przez parlament, ale jeszcze nie promulgowane. Po czwarte, jesli w na-
stepstwie referendum okreslona propozycja zostalaby przyjeta, niedo-
puszczalne bytoby uchwalenie w tej samej kadencji legislatywy regula-
cji sprzecznych z tymi, ktére znalazly akceptacje wigkszosci obywateli.
Nalezy zaznaczy¢, ze przedmiotem referendum z inicjatywy podzielonej
mialyby w dalszym ciagu by¢ kwestie wskazane w art. 11 ust. 1, przy
czym w $wietle omawianego projektu ustawy konstytucyjnej uleglyby
one dalszemu, w stosunku do zmian wprowadzonych w latach 1995 oraz
2008, rozszerzeniu.

43 Projet de loi constitutionnelle n° 2203 pour un renouveau de la vie démocratique, < http://www.
assemblee-nationale.fr/dyn/15/textes/115b2203_projet-loi.pdf >, dostep: 18 lipca 2020 r.

44 Wymaga podkreslenia, ze organ ten mialby zastapi¢ dotychczasowa Rad¢ Gospodarczo-
Spoteczna i ds. Srodowiska Naturalnego (Le Conseil économique, social et environnemental).
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Dotychczasowa praktyka stosowania referendum z inicjatywy po-
dzielonej dowodzi, Ze z racji réznego rodzaju obostrzen nie jest to na-
rzedzie ustrojowe, ktoére moze zredefiniowa¢ podejscie do demokracji
bezposredniej, a w szczegélnosci do instytucji referendum. Taka daleko
idgca redefinicja nastagpila wraz z przyjeciem konstytucji V Republiki, gdy
we francuskim porzadku prawnym pojawilo si¢ referendum, ktére miato
stuzy¢ przyjmowaniu ustawodawstwa innego niz konstytucyjne. Przepi-
sy wowczas wprowadzone nie pozostaly martwa litera, lecz z wigkszym
lub mniejszym nasileniem znajdowaly zastosowanie w réznych okre-
sach V Republiki. Nowelizacja z 2008 r., cho¢ szta w kierunku wigkszego
upodmiotowienia obywateli, z calag pewnoscia nie dokonala podobnego
przelomu, a za taki mozna by uznac sytuacje, w ktdrej organy panstwa
(prezydent Republiki, rzad, parlament) tracg dotychczasowa kontrole nad
procesem referendalnym. Tymczasem, oceniajac z tego punktu widzenia
przepisy dodane ustawa o modernizacji instytucji V Republiki, nalezy
stwierdzi¢, ze chodzilo przede wszystkim o to, by te kontrole zachowac.
Uchwalenie w przedstawionym brzmieniu projektu reformy konstytucyj-
nej z 2019 r. mogloby skutkowac - z racji obnizenia wymogoéw, ktérych
spelnienie jest konieczne do wniesienia propozycji ustawy referendalnej -
ozywieniem praktyki referendalnej, jednak i w tym przypadku trudno
byloby méwi¢ o kolejnej, po tej z 1958 r., zmianie paradygmatyczne;j.
W $wietle projektowanej reformy podstawowe komponenty referendum
z inicjatywy podzielonej zostalyby bowiem utrzymane.

Shared Initiative Referendum in the French Legal Order

The paper deals with the so-called shared initiative referendum (le référendum
d’initiative partagée) within the framework of the French constitutional system.
This type of popular vote was established following the most extensive modifica-
tion to the Constitution of the Fifth Republic which took place in 2008. Under
the amended Article 11 of the 1958 Constitution, a fifth of members of parlia-
ment, supported by a tenth of eligible voters, may submit a bill which, subject
to further procedural requirements, may be passed in a nationwide referendum.
The author presents the most important features of the referendum before the
reform, as well as the constitutional and statutory provisions that may be applied
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after the reform was conducted. It can be argued that this amendment did not
lead to a breakthrough in the role of the referendum in the constitutional system
of the Fifth Republic. Although citizens can now participate in its initiation, it
is still a tool over which the public authorities have full control. In the case of
the shared initiative referendum, however, the emphasis was placed differently
on the role of the legislative and executive. The former has been strengthened
and the latter weakened. The draft constitutional changes presented in 2019
at the initiative of President Emmanuel Macron are to contribute to the ini-
tiation of such referenda, but their purpose is not to introduce fundamental
structural reforms.

Keywords: shared initiative referendum, France, Fifth Republic, citizen par-
ticipation, president, parliament, Constitutional Council
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