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W SPRAWIE FORM DEMOKRACJI BEZPOSREDNIEJ

Demokracja jest jednym z najstarszych, a zarazem najbardziej ogol-
nych i wieloznacznych poj¢¢ dotyczacych ustroju panstwa. Oznacza ona
w dostownym brzmieniu ,,wtadz¢ ludu" i odnosi si¢ wspodlczesnie do ustro-
ju panstw uznajacych, ze najwyzsza wtadza w nich nalezy do ludu. Idea
demokracji rozwijata si¢ juz w starozytnej Grecji i z tego okresu pocho-
dza pierwsze jej okreslenia jako ustroju, w ktorym ,wolni wiadaja"'.
Do konca XVIII w. przez demokracj¢ rozumiano wylacznie system bez-
posrednich rzadow ludu. Gdy w XIX w. nastapil renesans idei rzadow
demokratycznych, jej realizacja w praktyce znacznie si¢ roznita od anty-
cznego pierwowzoru. Ze wzgledu na to, ze dziewigtnastowieczne panstwa
obejmowaty znaczne terytorium i miliony obywateli, nie byl mozliwy
powr6t do bezposredniego podejmowania decyzji przez wszystkich wol-
nych obywateli panstwa. Jedynym mozliwym do przyjecia ze wzgledow
technicznych sposobem sprawowania witadzy przez lud bylo wprowadze-
nie systemu przedstawicielskiego, polegajacego na wykonywaniu zwierz-
chnictwa narodu poprzez wybieranych przez niego reprezentantéw . De-
mokracja posrednia, oznaczajaca decydowanie o sprawach panstwa przez
reprezentantdw dziatajacych w imieniu ogdélu obywateli, jest rowniez
obecnie podstawowym sposobem sprawowania wladzy we wspodlczesnych
panstwach demokratycznych tak burzuazyjnych, jak i socjalistycznych.
System reprezentacji szczegélnie szeroko rozwinigty jest w panstwach
socjalistycznych; nie ogranicza si¢ ona bowiem do parlamentu dziataja-
cego jako najwyzszy organ panstwowy, ale rozwini¢ta jest na wszystkich
szczeblach administracyjnego podziatu kraju. Mozna by wprawdzie uznad
system przedstawicielski za nizszy stopien demokracji, gdyz nie zapew-
nia on rzeczywistej peinej zgodnosci dziatania reprezentantéw z wolg
i interesami wszystkich reprezentowanych, jednakze, jak juz wyzej wska-
zano, z praktycznego punktu widzenia jest jedynie mozliwy do przyje-
cia. W zwigzku z tym powinien by¢ jednak w miar¢ mozliwosci uzupet-
niany formami demokracji bezposredniej. Tak tez wypowiadatl si¢ w tej

' Arystoteles, Polityka, Wroctaw 1953, s. 125.
?'S. Rozmaryn, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1949, s. 206.
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sprawie Lenin,piszac: ,,Nie wolno w sposob 'zasadniczy wigza¢ 'zwycie-
stwa socjalizmu z zastgpieniem parlamentaryzmu bezpos$rednim ustawo-
dawstwem ludowym"*. Leninowski ideal demokracji socjalistycznej opie-
ra si¢ na postulacie uzupelniania systemu przedstawicielskiego ,,instytu-
cjami prostej i bezposredniej demokracji"* i ,laczenia zasad parlamenta-
ryzmu z zaletami prostej i bezposredniej demokracji"”.

Niestety, brak w literaturze nie tylko jednolitej i powszechnie przyj-
mowanej definicji demokracji bezposredniej, ale nieliczne s3 w ogole
proby wyraznego okreslenia, co to pojecie oznacza. W praktyce nato-
miast wystepuja bardzo roézne rozumienia pojecia ,,demokracja bezpo-
srednia", o czym $wiadczg roznice w katalogu jej form, podawanym
przez réznych autoréw. Stad tez, przy istniejacych niejasnosciach ter-
minologicznych, przed przystgpieniem do dalszych rozwazan konieczne
jest ustalenie znaczenia poj¢cia demokracji bezposredniej.

Mozna spotka¢ si¢ z rozumieniem pojgcia demokracji bezposredniej
jako wszystkich form bezposredniego ,,udzialu obywateli w rzadzeniu" °.
Podobnie wypowiadaja si¢ inni autorzy, okre$lajac demokracje bezpo-
srednia jako bezposrednie podejmowanie przez lud decyzji’. Rozwinicta
definicj¢ podaje F. Siemienski, ktory okresla demokracj¢ bezposrednia
jako ,takie formy bezposredniego sprawowania witadzy przez lud, w kto-
rym lud jako cato$¢ (suweren) lub tez ludno$¢ danej jednostki organiza-
cyjno-terytorialnej w sprawach lokalnych — podejmuje decyzje osta-
teczne, wigzace podlegte mu organy panstwowe i poszczegdlnych obywa-
teli, w ktorych zatem lud wystepuje jako najwyzszy organ panstwowy"®
i zalicza do tych form referendum ludowe, inicjatywe¢ ludowa i zgroma-
dzenia obywateli podejmujace decyzje w sprawach lokalnych. Zgadzajac
si¢ w zasadzie z podang definicja uwazamy jednak, Ze inicjatywa ludowa,

> W. 1. Lenin, Projekt programu naszej partii, w: Dziela, t. IV, s. 247.

* W. 1. Lenin, Paristwo a rewolucja, Warszawa 1949, s.. 452.

> W. I Lenin, Czy bolszewicy utrzymajq wladzq panistwowq, w: Dziela, t. XXVI,
s. 87.

W ten sposob formutuje definicje E. Zielinski, Referendum w Swiecie wspél-
czesnym, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1968, s. 107. Wydaje si¢ jednak, ze podajac
taka definicj¢ pozostaje z nia jednoczesinie w sprzeczno$ci, zaliczajac do form de-
mokracji bezposredniej takie instytucje, w ktorych trudno dostrzec element bez-
posrednio$ci lub udzialu w rzadzeniu, czyli udzialu w podejmowaniu decyzji.

7 A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 233; podobnie A. Lo-
patka, Wstegp do prawoznawstwa, Warszawa 1969, s. 82; J. Romul, Teoria panstwa
i prawa, cz. 1, Poznan 1971, s. 34, ktéry jednak jest chyba niekonsekwentny zalicza-
jac do form demokracji bezposredniej takze ,udzial czynnika spotecznego". Autor
wprawdzie nie wyjasnia, co pod tym okresleniem rozumie, ale mozna przypuszczac,
ze obejmuje nim takze instytucje wcale nie polegajace na podejmowaniu decyzji
przez lud.

® E. Siemienski, Organizacja i funkcjonowanie —aparatu wladzy — parstwowej,
w:  Studia z zakresu  komstytucjonalizmu  socjalistycznego, ~ Wroctaw—Warszawa
—Krakow 1969, s. 206.
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cho¢ z reguty wiaze si¢ z instytucja referendum, nie oznacza podejmowa-
nia przez lud decyzji ostatecznie wiazacych. Wykonanie inicjatywy ludo-
wej nie ma bowiem cech decyzji ostatecznej, jest to jedynie decyzja w
sprawie przedstawienia wniosku, o ktorego zasadnos$ci i stuszno$ci ma
zadecydowaé¢ albo organ przedstawicielski albo tez cata ludno$¢ w dro-
dze referendum, ktore jest juz jednak odrgbna instytucja. Moc wiazaca
inicjatywy ludowej polega jedynie na powstaniu obowiazku rozpatrzenia
przedstawionego projektu i podjecia w jego sprawie decyzji merytorycz-
nej. Jest to zreszta zrozumiale, gdyz inicjatywa ludowa moze by¢ wyko-
nana przez mniejszo$¢ wyborcow i juz choc¢by dlatego nie moze by¢ row-
noznaczna z uchwaleniem ustawy. Dlatego tez uwazamy, ze demokracja
bezposrednia odnosi si¢ do okreslenia tych wszystkich form sprawowa-
nia wladzy, ktore:

1) prawnie lub faktycznie przystuguja kazdemu bezposrednio zainte-
resowanemu obywatelowi, posiadajagcemu prawa wyborcze;

2) umozliwiaja wypowiedzenie si¢ w sprawach panstwowych lub lo-
kalnych o charakterze spotecznym;

3) gwarantuja, iz stanowisko wigkszosci jest roOwnoznaczne z podje-
ciem w danej sprawie decyzji, wigzacej organy panstwowe i obywateli.

Bardzo czegsto mozna si¢ jednak spotkaé¢ z przytaczaniem w literatu-
rze roéznorakich innych form demokracji bezposredniej, ktore tym kry-
teriom nie odpowiadaja, ktoére w szczegodlno$ci nie zawieraja w sobie ele-
mentu wtadczosci ludu. Uwazamy, ze form tych, ktéore omowimy w dal-
szej cze$ci artykulu, nie mozna uwazaé¢ za formy demokracji bezposred-
niej w jej wlasciwym rozumieniu. O ile bowiem demokracja bezposred-
nia oznacza tyle, co ,bezposSrednie decydowanie", czyli podejmowanie
wtadczych, merytorycznych, ostatecznych decyzji, to formy pozostate
mozna okresli¢ jako ,bezposSredni wplyw" 1 taki podzial przyjmujemy
w niniejszym opracowaniu. Formami bezpo$redniego wplywania mas pra-
cujacych na bieg spraw panstwowych i spotecznych s3 w naszym rozu-
mieniu wszystkie te formy, ktore:

1) prawnie lub faktycznie dostgepne sa dla kazdego bezposrednio za-
interesowanego obywatela korzystajacego z praw wyborczych;

2) umozliwiaja wyrazenie opinii w sprawach panstwowych lub lokal-
nych o charakterze spotecznym;

3) gwarantuja dotarcie wyrazonej opinii w nie zmienionej postaci do
organéw podejmujacych decyzje.

Niewatpliwie najwazniejsza obecnie forma demokracji bezpos$redniej
w znaczeniu bezposredniego decydowania jest referendum stano-
wiace’, jedyna obecnie forma umozliwiajaca kazdemu obywatelowi

’ M. Sobolewski, Zasady demokracji burzuazyjnej i ich zastosowanie, Warszawa
1969, s. 47, wyraza watpliwosci, czy referendum jest forma bezposrednich rzadow
ludu, ,,gdyz w bezposrednim podejmowaniu decyzji politycznych powinna si¢ mies-
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wypowiedzenie si¢ w sprawach calego panstwa z glosem decydujacym.
Referendum ma zatem charakter bardzo demokratyczny, moze jednak
ulega¢ wynaturzeniom, np. przeradza¢ si¢ w akt poparcia dla okreslonej
osoby w jej walce z parlamentem, jak mialo to miejsce we Francji V
Republiki. W rezultacie moze si¢ zdarzy¢, ze nie tylko wielu bioracych
udzial w referendum nie zna tre$ci aktu prawnego stanowigcego przed-
miot glosowania, ale nawet ta czgs¢ glosujgcych, ktora zapoznata sie
z projektem, zajmuje stanowisko na podstawie innych motywow niz swdj
stosunek do przedstawionego problemu'’. W panstwach socjalistycznych
referendum jest rzadko stosowane, jednakze w ostatnich latach obserwuje
si¢ postep w tym zakresie. W formie referendum uchwalane byly nowe
konstytucje Butgarii i NRD; konstytucja bulgarska przewiduje mozliwosé
stosowania referendum nawet na najnizszych szczeblach podzialu admi-
nistracyjnego panstwa. Dyskusyjna jest mozliwos¢ przeprowadzenia re-
ferendum w tych panstwach socjalistycznych, ktorych konstytucje wy-
raznie tego nie przewiduja, jak to ma miejsce m.in. w Polsce. Wydaje si¢
jednak, ze watpliwosci te moga dotyczy¢ jedynie dopuszczalnosci refe-
rendum stanowigcego, nie odnoszg si¢ natomiast do referendum o cha-
rakterze konsultatywnym. Wynika to z postanowienia art. 5 Konstytucji
PRL, zgodnie z ktéorym wszystkie organy wladzy zobowigzane sa opie-
ra¢ si¢ na czynnym wspoldziataniu mas ludowych i uwzglednia¢ sluszne
wnioski i zyczenia obywateli. Referendum opiniodawcze jest formg umoz-
liwiajgca w stosunkowo pelnym stopniu zapoznanie si¢ ze stanowiskiem
mas w okre§lonej sprawie, jest wiec instytucjg stuzgcg realizacji posta-
nowienia konstytucyjnego i w peini z nim zgodng. Nie ma wigc, naszym
zdaniem, przeszkod w przeprowadzeniu referendum o charakterze kon-
sultatywnym z prawnego punktu widzenia ''. Jednoczesnie wynik takiego
referendum, cho¢ nie begdzie miat znaczenia decydujacego z prawnego
punktu widzenia, politycznie wigza¢ bedzie organy wiltadzy w sposob de-
cydujacy i parlament, ktory konstytucyjnie jest zobowigzany do dziata-
nia zgodnego z wola wyborcow, nie bgdzie mogt w praktyce podjac innej
decyzji, niz zgodna z wynikami referendum. Instytucja ta w panstwie
socjalistycznym jest wiec, naszym zdaniem, niezaleznie od jej prawnego
charakteru, stanowigcego czy opiniodawczego, formg bezposredniego de-
cydowania.

Podobny charakter ma plebiscyt, rozumiany jako glosowanie ludowe
w sprawie przynalezno$ci panstwowej danego terytorium, ustalenia for-
my panstwa czy rozstrzygnigcia innych waznych spraw panstwowych.

ci¢ mozliwo$¢ ksztattowania tre$ci decyzji stosownie do woli i zapatrywan decy-
dujacego".

10'M. Sobolewski, op. cit., s. 47 - 48.

"' Podobnie F. Siemienski, op. cit., s. 201; J. Zakrzewska, Prawo paristwowe
PRL, Warszawa 1964, s. 79 - 80.



W sprawie form demokracji bezposredniej 5

Poza wymienionymi formami o zasiggu najczesciej ogolnonarodowym,
ktore zreszta w Polsce nie wystgpujag w praktyce, cho¢ naszym zdaniem
nie ma ku temu przeszkéd prawnych ani tym bardziej politycznych, for-
mami bezposredniego decydowania s3, jak wskazuje na to wielu auto-
row, lokalne zebrania mieszkancow, majace uprawnienia do podejmowa-
nia decyzji w sprawach merytorycznych istotnych dla danej jednostki
terytorialnej. W Polsce taki charakter maja zebrania wiejskie'?.
Na zebraniach tych omawia si¢ m.in. sprawy istotne dla mieszkancow
wsi i podejmuje uchwaly wigzace. Zakres spraw, ktore moga by¢ przed-
miotem zebrania jest bardzo szeroki, a ustawa o radach narodowych wy-
mienia jedynie zagadnienia, ktére nalezy ,w szczegdlnosci" omawiac,
przewiduje ponadto mozliwos¢ przekazania przez GRN dodatkowych kom-
petencji, w tym nawet gromadzenia §rodkow finansowych ze zrddet spo-
tecznych na realizacje uchwal zebrania . Poniewaz uczestniczyé¢ w nim
moga wszyscy mieszkancy sotectwa posiadajacy prawa wyborcze, uznaé
nalezy, iz instytucja ta jest formg bezposredniego decydowania.

Sa to naszym zdaniem jedyne formy bezposredniego decydowania,
a wiec demokracji bezposredniej, ktére moga mie¢ zastosowanie w pan-
stwie socjalistycznym. Mozna jednak spotka¢ si¢ w literaturze z uzna-
niem za formy demokracji bezposredniej takze catego kompleksu insty-
tucji zwigzanych z powolywaniem i istnieniem ro6znorakich organow
przedstawicielskich. Wymienia si¢ takie instytucje, jak: wybory orga-
now ludowego przedstawicielstwa, wybory sadow ludowych, zglaszanie
kandydatow, obowigzek sktadania sprawozdan przez przedstawicieli, na-
kazy wyborcow, prawo odwolywania deputowanych '.

Wydaje sig, ze kierujac si¢ przyjetymi w niniejszym opracowaniu kry-
teriami instytucji tych nie mozna uzna¢ za formy demokracji bezposred-
niej. Wysuwanie kandydatur czy akt wyboru nie oznaczaja bowiem po-
dejmowania merytorycznych decyzji w sprawach panstwa i jego rozwoju.
Przez «podjecie decyzji w sprawie personalnego sktadu organdéw; przedsta-
wicielskich co najwyzej posrednio wptywa si¢ na styl ich pracy, nawet
nie na jej merytoryczne kierunki, te ostatnie sa bowiem uzaleznione
zgodnie z socjalistyczng koncepcja reprezentacji od woli i interesow wy-
borcow. Wybory wszelkiego rodzaju i zwigzane z nimi instytucje sg zresz-
tg organiczng czegScig systemu demokracji posredniej, trudno wigc uznad
je za element demokracji bezposredniej. Nieco inaczej przedstawia si¢

'2 Wskazuje na to R. Binkiewicz, Demokratyzm dziatania na wsi, Gosp. i Adm.
Ter. 1965, nr 2 s. 45; Z. Jarosz, System wyborczy PRL, Warszawa 1969, s. 238;
F. Siemienski, op. cit., s. 206; E. Zielinski, op. cit.,, s. 116; mowit tez o tym S. Za-
wadzki na sesji zakladéw prawa panstwowego w Warszawie w 1972 r.

3 Art. 94 ustawy o radach narodowych z 25 I 1958 r. (tekst jednolity Dz. U.
1973, nr 47, poz. 277).

L. Wojewodin, D. L. Ztatopolskij, N. J. Kupric, Gosudarstwiennoje prawo
zarubieznych socjalisticzeskich stran, Moskwa 1972, s. 121.
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sprawa, jesli rozumie¢ pod pojeciem wyborow takze kampanie wy-
borcza 1 toczace si¢ w jej ramach dyskusje nad wytyczeniem progra-
mu dziatania organéw wiadzy, jak rozumie to Z. Jarosz . Wowczas nie-
watpliwie jest to forma bezposredniego wptywania jako powszechna kon-
sultacja, nie jest to jedniak demokracja bezposrednia, czyli bezposrednie
decydowanie. Nie wydaje si¢ takze, by do demokracji bezposredniej mogt
by¢ zaliczony obowiazek sktadania sprawozdan deputowanych z ich dzia-
lalnosci. Poprzez samo wystuchanie sprawozdania wyborcy nie wywie-
rajg zadnego wptywu nie tylko na sprawy ogolnopanstwowe czy lokalne,
ale nawet na deputowanego. Jest to forma zblizajaca demokracj¢ posred-
nig do bezposredniej, ale z pewnoscig nie moze by¢ uznana za przejaw
demokracji bezposredniej, skoro jest $cisle zwigzana z demokracja po-
$rednig 1 z niej wynika. Jezeli natomiast zlozenie sprawozdania potaczone
jest z dyskusjg nad nim, ze sprecyzowaniem i uchwaleniem dla przedsta-
wiciela tzw. nakazow, czyli polecen wyborcow, wowczas wywiera to
niewatpliwy wplyw na dziatalno§¢ mandatariusza. Nie jest to jednak de-
cydowanie, gdyz polecenie wyborcow wiagze deputowanego, ale jednoczes-
nie wyborcy nie majg prawa domagania si¢ od niego bezwzglednej reali-
zacji nakazu. Jest on bowiem w organie przedstawicielskim reprezentan-
tem jedynie czesci ludno$ci zamieszkujgcej terytorium podlegte wiladzy
tego organu i stad tres¢ polecenia swoich wyborcow musi organowi temu
przedstawi¢ i dotozy¢ staran o jego zatatwienie, jednakze organ, ktory
musi uwzglednia¢ interesy takze innych grup ludnosci, bioragc pod uwage
rowniez interesy ogdlnopanstwowe, nie ma obowigzku polecenia zrealizo-
wac. Dlatego tez polecenie wyborcoOw ma charakter wzglednie wiazacy
1 moze by¢ zaliczone do form bezposredniego wpltywania. Natomiast po-
stulaty pochodzace od mniejszosci badz pojedynczych wyborcow, sktada-
ne przez nich na rece przedstawiciela wnioski, trudno uznaé¢ za instytu-
cje stwarzajaca mozliwo$¢ bezposredniego wplywu na podejmowanie de-
cyzji, gdyz z prawnego punktu widzenia maja one charakter zblizony do
dezyderatow i wilasciwie od oceny przedstawiciela zalezy, czy uzna je za
stuszne i bedzie podejmowat starania o ich pozytywne zatatwienie '°. Nie
mozna natomiast uzna¢ za przejaw bezposredniego decydowania ani na-
wet wplywania aktu odwotania przedstawiciela, ktéry stanowi actus con-
trarius w stosunku do wyboréw. Nie ma tu réwniez elementu wplywa-
nia na sprawy merytoryczne.

Dos¢ powszechnie wskazuje si¢ na konsultacje ludowe jako
sposob bezposredniego udzialu obywateli w wypetnianiu funkcji panstwo-
wych . Jak wskazuje J. Kolczynski, system ludowych konsultacji ma

15 7. Jarosz, op. cit., s. 8.

' Por. F. Siemienski, Organy przedstawicielskie w systemie organéw panstwa
socjalistycznego, Lublin 1964, s. 133.

7). Kolczynski, Panistwo socjalistyczne — jednosé demokracji  posredniej i bez-
posredniej, Nowe Drogi 1960, nr 7, s. 108; M. Jaroszynski, Decentralizacja funkcji
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nawet przewage nad referendum, ktore ,,sprowadza udzial obywateli wy-
lacznie do aprobaty lub dezaprobaty projektu ustawodawczego" '®. Kon-
sultacja pozwala natomiast na zaprezentowanie wlasnego zdania i wtas-
nych argumentéow. Teza ta jest o tyle dyskusyjna, ze referendum moze
mie¢ forme¢ szczegdlowych pytan, a tym samym moze umozliwi¢ nie tyl-
ko przedstawienie stanowiska generalnie pozytywnego albo negatywnego
wobec kwestii stanowigcej przedmiot referendum, ale takze wyrazenie
stosunku obywatela do poszczegolnych zagadnien czastkowych tej kwestii.
Niemniej jednak ludowa konsultacja przy wprowadzaniu wazniejszych
aktow prawnych i podejmowaniu innych wazkich decyzji panstwowych
ma niewatpliwie niezwykle istotne znaczenie. Aby jednak mozna uznaé
ja za forme¢ bezposredniego wpltywania, musi by¢ prowadzona w sposob
rzeczywiscie umozliwiajacy wypowiedzenie si¢ wszystkim zainteresowa-
nym obywatelom. Nie sadzimy jednak, by formg bezposredniego wplywu
mogly by¢ tylko dyskusje ogdlnonarodowe. Istnieje szereg zagadnien bar-
dzo szczegdlowych, dotyczacych i interesujgcych tylko okreslone grupy
zawodowe, terytorialne i inne, a jednocze$nie majacych dla nich duze zna-
czenie. Zagadnienia takie powinny by¢ réwniez przedmiotem konsultacji,
ograniczonych jednak w zasadzie do zainteresowanych S§rodowisk. Kon-
sultacje ogoélnonarodowe natomiast powinny dotyczy¢ spraw waznych
dla catego narodu.

Watpliwosci budzi zaliczanie do demokracji bezposredniej dziatalnosci
komisji rad narodowych . Wprawdzie w ich sktad moga précz radnych
wchodzi¢ takze osoby spoza rady narodowej, jednakze caty sktad komisji
powolywany jest przez sama rad¢. W konsekwencji zatem nie tylko nie
kazdy zainteresowany moze bra¢ udziat w pracach komisji, ale nawet
powotanie w jej sktad nastepuje nie w drodze wybordéw bezposrednich,
lecz posrednio: wybrana w bezposrednim glosowaniu rada powoluje ko-
misje. Ponadto komisje nie majg obecnie zadnych uprawnien wtadczych.
W tej sytuacji sg one niewatpliwie wazng forma wilaczania mas do udzia-
lu w rzadzeniu, ale brak im zaréwno elementu wladzy, jak i bezposred-
niosci.

Rowniez komitety blokowe, komisje lokalowe, podatkowe i kolegia
do spraw wykroczen?’ nie moga byé uznane za formy majace ceche bez-
posrednios$ci. Komitety blokowe sa wybierane przez mieszkancow i zgod-
nie z ustawa stanowia ,,stala reprezentacje mieszkancow"?', sa wiec ty-
prawotworczej jako czynnik demokratyzacji, Problemy Rad Narodowych 1966, nr 4,
s. 30-34; T. Langer, Formy panstwa socjalistycznego, Poznan 1972, s. 75; J. Za-
krzewska, op. cit., s. 79; E. Zielinski, op. cit., s. 112.

B, Kolczynski, op. cit., s. 108.

% Stanowisko takie reprezentuja: J. Kolczyfski, op. cit, s. 111; J. Zakrzewska,
op. cit., s. 79; E. Zielinski, op. cit., s. 113.

2 7. Kolezynski, op. cit., s. 111; E. Zielifski, op. cit., s. 115 - 116.

21 Art. 87 ustawy o radach narodowych z 25 T 1958 r. (tekst jednolity Dz. U.
1973, nr 47, poz. 277).
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powa instytucja demokracji posredniej. W ramach samorzadu miesz-
kancow moga jednak wystepowaé takze formy demokracji bezposredniej.
Ma to miejsce np. w Rumunii i Bulgarii, gdzie podejmowanie decyzji
W najistotniejszych sprawach dotyczacych mieszkancow zastrzezone jest
dla ogdlnych zebran, a organy samorzadu zajmujg si¢ jedynie realizacja
przyjetych uchwal. Podobnie przedstawia si¢ sprawa w Jugostawii, gdzie
ogblne zebranie mieszkancow moze podja¢ nawet uchwale o przeprowa-
dzeniu referendum na swoim terenie . W Polsce do tej pory samorzad
mieszkancow nie mial wlasciwie wcale elementu bezposrednio$ci, gdyz
jego funkcjonowanie opieralo si¢ w praktyce na istnieniu komitetow, na-
tomiast zebrania ogélne w zasadzie zwolywane byly tylko w zwiazku
z potrzeba przeprowadzenia nowych wyboréw. Obecnie stworzone zostaly
mozliwo$ci znacznego wzrostu roli samorzadu i zaktywizowania ogotu
mieszkancow. Postawiono przed samorzagdem bardzo rozlegle zadania,
okreslajac szczegétowo rowniez jego uprawnienia. Ramowy regulamin
samorzadu mieszkancow przewiduje m.in. organizowanie zebran miesz-
kancow, na ktéorych omawiane beda podstawowe problemy osiedla i blo-
ku?®. Wynika stad, ze jesli nawet zebrania ogblne nie beda mialy prawa
decydowania, to w kazdym razie bedzie to forma bezposredniego wply-
wania. Jezeli mozliwosci stworzone przez nowe przepisy zostang w pet-
ni wykorzystane w praktyce, bedzie to kolejny powazny krok w rozwoju
bezposrednich form oddzialywania obywateli na sprawy spoteczne. Nato-
miast komisje lokalowe, podatkowe i kolegia nie s3 nawet wybierane,
lecz powotywane i odwotywane przez rad¢ narodowag badz jej prezy-
dium *. Wprawdzie E. Zielinski uwaza, ze ,,wybieralno$¢ nie jest argu-
mentem przeciw", gdyz istnieje ,,podstawowe zatozenie, ze moga i po-
winni w nich uczestniczy¢ wszyscy obywatele, a wybieralno$¢ ich podyk-
towana jest jedynie wzgledami organizacyjnymi" *, ale argument ten nie
jest dostatecznie przekonujacy. O wprowadzeniu systemu przedstawi-
cielskiego jako zasadniczego sposobu sprawowania rzadéw demokratycz-
nych w ogole zadecydowaly wzgledy organizacyjne, praktyczne. Nieza-
leznie jednak od przyczyn, ktére na to wplyngly, nie jest to juz demo-
kracja bezposrednia. Uwazamy bowiem, ze nie ma demokracji bezposred-

2 T. Fuchs, Samorzqd mieszkakcéw miast w  europejskich panstwach socjali-
stycznych, Warszawa 1973, s. 77 - 78.

8§ 24 ust. 1 Ramowego Regulaminu Samorzadu Mieszkancéw, stanowiacego
zalacznik do uchwaty Rady Panstwa z 21 V 1973 r. w sprawie ramowego regula-
minu (statutu) samorzadu mieszkancow w miastach (MP 1973 r. nr 24, poz. 147).

2§ 3 Rozporzadzenia Rady Ministrow z 25 III 1959 r. w sprawie organizacji
i trybu postgpowania komisji lokalowych oraz kolegiow do spraw lokalowych (Dz. U.
1959, nr 23 poz. 149); art. 5 ust. 2 i 3 zarzadzenia Ministra Finansow z 19 XII
1956 r. w sprawie trybu powolywania komisji podatkowych (MP 1956 nr 196 poz.
1237).

» E. Zielinski, op. cit., s. 115 - 116.
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niej ani nawet bezposredniego wplywania, jesli nie ma (mozliwosci bez-
posredniego wypowiedzenia si¢ przez kazdego obywatela, niezaleznie od
pelnionych przez niego funkcji, w kazdej interesujacej go sprawie spo-
leczne;.

Nie wydaje si¢ réwniez, by mozna traktowaé samorzad robotniczy
jako forme demokracji bezposredniej, jak uwazaja niektorzy autorzy?°.
Wprawdzie ustawa o samorzadzie robotniczym stwierdza, ze zatogom
przedsigbiorstw panstwowych przystuguje prawo kontroli i nadzoru nad
dziatalno$cia przedsigbiorstwa i podejmowania decyzji ,,w zasadniczych
sprawach dotyczacych dziatalnosci i rozwoju przedsigbiorstwa" %', ale jed-
noczes$nie ta sama ustawa stanowi, iz zatogi realizujg to prawo poprzez
organy samorzadu robotniczego. Jest to wigc zndw typowa demokracja
posrednia, polegajaca na sprawowaniu wtadzy poprzez wybieralne czes-
ciowo bezposrednio (czlonkowie Rady Robotniczej i Rady Zakladowej),
czgsciowo posrednio (cztonkowie egzekutywy Komitetu Zaktadowego
PZPR, przedstawiciele ZMS, ZSMW, organizacji technicznych) organy.
Mogtyby by¢ formg demokracji bezposredniej ogodlne zebrania
pracownikow, jesli zostalyby wyposazone w prawo omawiania istotnych
dla zaktadu zagadnien i merytorycznego rozstrzygania tych spraw. Aktual-
nie obowigzujaca ustawa nie przewiduje jednak takiej instytuciji.

Nie jest formg demokracji bezposredniej takze wyrazanie pogladow
przez obywateli za posrednictwem organizacji politycznych i spotecz-
nych **. Organizacje zajmuja wprawdzie i prezentuja na zewnatrz swoje
stanowisko w okre$lonych sprawach, ale stanowisko to nie zawiera przed-
stawienia pogladu kazdego czlonka, lecz stanowi syntez¢ pogladéw wigk-
szoSci. W ten sposob zdarzy¢ si¢ moze, ze zdanie minimalnie mniejszej
czgsci cztonkOw organizacji nie zostanie przez nig zaprezentowane, ponie-
waz organizacja nie podejmuje sama decyzji, lecz przekazuje swoje sta-
nowisko, czesto przy zachowaniu drogi instancyjnej w samej organizacji
do odpowiednich organdéw. Trudno moéwié tu nie tylko o decydowaniu, ale
nawet o bezposrednim wpltywaniu obywateli wyrazajacych swe poglady
w ramach organizacji. Wladze organizacji stanowig bowiem reprezentacj¢
cztonkdéw 1 rowniez w tym zakresie wystepuja jako przedstawiciel wszy-
stkich zrzeszonych.

Podobnie, gdy idzie o ocen¢ z punktu widzenia kryteriow demokracji
bezposredniej, przedstawia si¢ wypowiadanie swych pogladéw na tamach
prasy. Nie kazdy obywatel potrafi wlasciwie wypowiedzie¢ si¢ w formie
pisemnej, nie ma tez gwarancji, ze redakcja list wykorzysta. Stad tez
wydaje sie, ze trudno byloby przyjaé, iz instytucja ta speinia pierwszy

26 J. Zakrzewska, op. cit., s. 79; E. Zielinski, op. cit., s. 115 - 116.

> Art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie robotniczym z 20 XII 1958 r. (Dz. U. 1958
nr 77 poz. 397).

28 7. Zakrzewska, op. cit., s. 78.
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z podanych przez nas warunkéow — wymog praktycznej dostepnosci dla
kazdego obywatela. Najczg$ciej zreszta wypowiedzi prasowe przybieraja
forme krytyki prasowej *’, czyli jednej z form kontroli spotecznej.

Zaliczanie do form demokracji bezposredniej kontroli ludowej*" budzi
roOwniez zastrzezenia. Przede wszystkim trudno przyja¢, iz demokracja
bezposrednia obejmuje np. posrednie formy kontroli spotecznej, jak np.
dziatalno$¢ komisji rad narodowych, organizacji spotecznych czy komite-
tow rodzicielskich. Jes§li natomiast chodzi o kontrole ludowa sprawowang
bezposrednio poprzez instytucje skarg, rowniez mozna mie¢ watpliwosci
wynikajgce z faktu, iz kontrola w ogole polega jedynie na sprawdzaniu
zgodno$ci dziatania kontrolowanego z prawem i innymi aktami, do kto-
rych jest on zobowigzany si¢ stosowaé; nie obejmuje natomiast upraw-
nien do nakazania kontrolowanemu zmiany w jego dziataniu. Obywatel,
ktory doszedl do wniosku, ze w dzialaniu okreslonej jednostki organiza-
cyjnej wystepuje taka niezgodno$¢, moze wystgpi¢ ze skarga do organu
wyzszego stopnia. Skarga taka stanowi jednakze dla organu podejmuja-
cego decyzje¢ jedynie wniosek, ktory musi zostaé rozpatrzony. Nawet
w przypadku pozytywnego zatatwienia skargi i zobowigzania organu, kto-
rego ona dotyczy, do dokonania odpowiednich zmian w jego dzialaniu,
wplyw obywatela nie bedzie bezposredni, lecz dokona si¢ za posrednict-
wem innego organu.

Formg bezposredniego wplywania jest natomiast instytucja wnios-
kéw obywateli. O ile bowiem skarga jest forma kontroli spotecz-
nej i wnosi si¢ jg przeciw aktom dokonanym lub sytuacjom istniejagcym,
o tyle wniosek jest forma inicjatywy spolecznej, nie zawierajaca elemen-
tu niezadowolenia i nie stawiajacg konkretnych zarzutéw. Wniosek za-
wiera postulaty obywateli skierowane ku przysziosci, ktore prawnie majg
charakter zblizony do dezyderatow: nie wigzg organu co do sposobu
i kierunku rozstrzygnigcia sprawy, naktadaja natomiast obowigzek roz-
patrzenia wniosku i ustosunkowania si¢ do niego. Z reguly wnioski wno-
szone sg w interesie spotecznym i dotycza spraw ogolnych, a sktada si¢
je bezposrednio do organéow witasciwych ze wzglgdu na ich przedmiot.
Whniosek wystapi¢ moze nawet w formie zblizonej do inicjatywy ludowej,
jesli podpisany zostanie przez grup¢ obywateli i bedzie dotyczyt np. wy-
dania okreslonych przepisow lokalnych czy nawet ustawy. Zgodnie z art.
5 pkt 2 1 73 konstytucji wniosek taki musi zosta¢ rozpatrzony przez wtas-
ciwe organy. Niemniej jednak wniosek nie ma takiego znaczenia praw-
nego, jak inicjatywa ludowa, gdyz jego ztozenie nie musiatoby spowodo-
waé automatycznie przystapienia Sejmu do jego rozpatrzenia w trybie

7. Zakrzewska, op. cit., s. 78.

3 E. Zielinski, op. cit., s. 114; J. Zakrzewska, op. cist, s. 78 zalicza tutaj system
skarg i1 zazalen, co wydaje si¢ o tyle watpliwe, ze zazalenie jest jedynie $rodkiem
odwotawczym od decyzji administracyjnej nie konczacej sprawy.
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przewidzianym w regulaminie dla uchwalania ustaw. Wniosek taki mogt-
by sta¢ si¢ przedmiotem obrad prezydium Sejmu i komisji co do jego za-
sadnosci i celowosci i w przypadku negatywnego stanowiska tych organow
debata mogtaby si¢ na tym zakonczy¢.

Mozna by si¢ takze zastanowi¢, czy umozliwiala bezposrednie wply-
wanie na decyzje panstwowe wprowadzona w 1971 r. audycja telewizyj-
na ,,Trybuna Obywatelska". Funkcjonowala ona w sposob zblizony do
instytucji zapytan i interpelacji, ktore mogt zlozy¢ kazdy obywatel tele-
fonicznie lub pisemnie. Uwzgledniajac przyjete w niniejszym artykule
kryteria, rozstrzygnaé trzeba, czy , Trybuna Obywatelska" umozliwiata
wypowiedzenie si¢ w okreslonych sprawach, przedstawienie swojego sta-
nowiska. Z pewnoscig nie byto to mozliwe w sposéb opisowy; mozna
jednak da¢ wyraz swoim pogladom odpowiednio formutujac pytanie —
i w istocie z wielu pytan mozna bylo zorientowaé si¢, jakie w danej
sprawie jest stanowisko ich autora. Nalezy rowniez przyja¢, ze stano-
wisko to docierato do czynnikdw podejmujacych decyzje, gdyz w audy-
cjach uczestniczyli kompetentni przedstawiciele wladz partyjnych i pan-
stwowych, a ponadto z uwagi na wielka popularno$¢ tej audycji, jej prze-
bieg byl niewatpliwie znany wigkszosci uprawnionych do decydowania
badz wspodldecydowania w sprawach bedacych przedmiotem ,, Trybuny".
Mozna wigc uzna¢ ,, Trybune¢ Obywatelska" za jedna z form bezposred-
niego wpltywania, wazng ze wzgledu na jej zasieg.

Forma posrednig migdzy bezposrednim decydowaniem a bezposrednim
wplywaniem jest naszym zdaniem inicjatywa ludowa. Polega
ona, jak juz wyzej wskazaliSmy, na podjeciu decyzji przez obywateli,
decyzja ta nie ma jednak charakteru ostatecznego. Ostateczng decyzje¢
podejmuje organ przedstawicielski albo ludno$¢ w referendum. Teore-
tycznie mozna przyjaé, ze inicjatywa ludowa moze wystepowaé w cha-
rakterze zblizonym do bezposredniego wplywania, gdy stanowi wniosek
stosunkowo matej liczby wyborcow badz w charakterze zblizonym do
bezposredniego decydowania, gdy stanowitaby wniosek wigkszos$ci upraw-
nianych obywateli. Ro6znica polegalaby na stopniu politycznego zwigzania
organu wnioskiem ludowym. W Polsce, podobnie jak w innych panstwach
socjalistycznych, inicjatywa ludowa w swym tradycyjnym ksztatcie nie
ma zastosowania, cho¢ pewne jej elementy mogag wystapi¢ w instytucji
wnioskow obywateli.

Na podstawie dotychczasowych rozwazan jako mozliwe do przyjecia
w panstwie socjalistycznym widzimy nastg¢pujace formy demokracji bez-
posredniej (bezposredniego decydowania): referendum ludowe o réznym
charakterze i na réznych szczeblach, lokalne zgromadzenia mieszkancow
majace prawo stanowienia w istotnych sprawach danej zbiorowosci
(i odpowiednio ogblne zebrania zaldg przedsigbiorstw panstwowych, row-
niez wyposazone w prawo decydowania). Jako forme¢ o charakterze po-
srednim, prawnie zblizomngjednak raczej do bezposredniego wplywania
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anizeli decydowania, uznajemy inicjatywe¢ ludowa. I wreszcie jako insty-
tucje bezposredniego wplywania uznajemy nakazy (polecenia) wyborcow
dla deputowanych, konsultacje ludowe (ogdélnonarodowe i Srodowiskowe
dyskusje, w tym kampani¢ programowo-wyborcza), wnioski obywateli,
»Irybung Obywatelska" i niektore formy samorzadu mieszkancow.

Sposrod wymienionych wyzej form bezposredniego decydowania przez
lud najwazniejszg i wtasciwie jedyna instytucjg tego rodzaju w Polsce
sa zebrania wiejskie. Znacznie bardziej rozbudowana jest inna forma
bezposredniego oddziatywania obywateli na sprawy spoleczne — bezpo-
$rednie wptywanie, w ramach ktorego wystepuja wnioski obywateli, kon-
sultacje ludowe, polecenia wyborcoéw dla przedstawicieli, ogdlne zebrania
mieszkancOw w ramach samorzadu.

Rozwoj 1 poglegbianie réznorakich form bezposredniego oddzialywania
mas na rozstrzyganie spraw panstwowych na réznych szczeblach ma
bardzo istotne znaczenie spoteczne. Wprawdzie demokracja socjalistyczna
charakteryzuje si¢ istnieniem szeregu instytucji zblizajacych demokracje¢
posredniag do bezposredniej, jest to jednak nadal demokracja przedstawi-
cielska i postulat W. I. Lenina o konieczno$ci uzupetniania jej instytucja-
mi demokracji bezposredniej, cho¢by tylko w sensie ,, bezpos$redniego
wplywania" pozostaje zawsze aktualny. Mozliwos¢ bezposredniego wy-
powiedzenia si¢ przez kazdego obywatela w kazdej interesujacej go spra-
wie ze $wiadomos$cig, ze glos ten bedzie w jakim§ stopniu wzigty pod
uwage przy podejmowaniu decyzji, ma powazne znaczenie psychologicz-
ne, jest najlepsza droga do uswiadomienia masom pracujacym roli, jaka
w panstwie spetniaja, do wytworzenia poczucia wspolodpowiedzialnosci
za wszystko, co si¢ wokot nich dzieje.

Dlatego tez postulowac¢ nalezy wprowadzanie i wykorzystywanie insty-
tucji referendum dla rozstrzygania najwazniejszych spraw panstwowych.
Referendum powinno by¢ poprzedzone szeroka, ogoélnonarodowa dysku-
sja by glosujacy wiedzieli, na co oddaja gltos i byli do swego zdania w
peini przekonani. W miar¢ mozliwosci, referendum lub instytucje zblizo-
ne, na wzor innych panstw socjalistycznych, warto byloby stosowaé tak-
ze na szczeblach nizszych. Instytucj¢ t¢ nalezaloby jednak stosowac tylko
w sprawach rzeczywiscie najistotniejszych, by uniknaé zbyt czestego wzy-
wania obywateli do glosowania, co w konsekwencji powoduje minimalna
frekwencje 31 Nie ma tez powodow, ktére przemawiatyby przeciwko wpro-
wadzeniu instytucji inicjatywy ludowej. Prawdopodobnie nie znalaztaby
ona w praktyce szerszego zastosowania, lecz nie znaczy to, ze jej prawne
wprowadzenie byloby zbyteczne. Podobnie instytucja odwotania rad-
nego nie jest w praktyce stosowana, lecz nikt nie wyciaga stad wniosku,

' M. Sobolewski, op. cit., s. 45, podaje za D. Schindlerem, ze czesto w referen-
dach szwajcarskich, ktore odbywaja si¢ kilkadziesigt razy w roku, uczestniczy
30 - 40% uprawnionych.
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ze jest ona niepotrzebna. Lud pracujacy jako suweren powinien mieé
prawo bezposSredniego wnoszenia projektu ustawy, je§li zechcialby to
uczyni¢ (mimo istnienia pewnych mozliwosci w tym wzgledzie zwigza-
nych z kierowniczg rola partii komunistycznej). Nalezaloby takze postu-
lowaé¢ przekazanie niektérych uprawnien samorzadu robotniczego ogodl-
nemu zebraniu zalogi przedsigbiorstwa.

W dalszym ciagu trzeba rozwija¢ rowniez formy bezposredniego wply-
wania na sprawy panstwa. S3 one wprawdzie stosunkowo dobrze rozwi-
nigte, a ostatnie decyzje w sprawie rozwoju samorzadu mieszkancow, sta-
nowace realizacj¢ uchwat VI Zjazdu PZPR, $wiadcza o statej tendencji
do ich rozszerzania, niemniej jednak i tu istnieje jeszcze wiele do zro-
bienia. Wydaje si¢, ze przede wszystkim nalezy jednak skoncentrowac sie
na lepszym wykorzystaniu juz istniejagcych form, podniesieniu jakosci ich
realizacji, niz na wprowadzaniu nowych. Zadbaé¢ nalezy o wzmocnienie
wigzi przedstawicieli z wyborcami, tak by byli oni rzeczywiscie przed
nimi odpowiedzialni i by pod ich adresem kierowano polecenia i postu-
laty, do ktorych materiatu brakowac¢ nie powinno. Konsultacje ludowe
w szerszym stopniu wykorzystywaé nalezy na szczeblach lokalnych, tak-
ze w zaktadach pracy, zwracajac uwage na faktyczna mozliwo$¢ zabrania
przez kazdego glosu w omawianych kwestiach. Wydaje si¢, ze warto by-
toby rozwazy¢ mozliwo§¢ wznowienia telewizyjnej ,, Trybuny Obywatel-
skiej", ktoéra cieszyta si¢ duza popularno$cig jako forma bezposredniego
kontaktu z przedstawicielami najwyzszych wtadz partyjnych i panstwo-
wych.

Wskazujac na szczegdlnie wazne naszym zdaniem formy bezposred-
niego oddziatywania obywateli na sprawy spoteczne, raz jeszcze podkres-
lamy, ze nie traca przez to na wazno$ci wszystkie inne, szeroko rozwi-
nigte w panstwie socjalistycznym formy wlaczania mas pracujacych w
proces rzadzenia, nie posiadajace cechy bezposrednios$ci. Rozwija¢ i dos-
konali¢ nalezy bowiem wszelkie formy zapewniajace realizacje zasady
szerokiego udzialu mas w rzadzeniu panstwem.

SUR LES FORMES DE LA DEMOCRATIE DIRECTE

Résumé

Les auteurs s'occupent dans son article de la notion de la démocratie directe
et de ses formes existant en pratique de la vie politique polonaise.

En analysant la notion de la démocratie directe, les auteurs l'indentifient avec
une prise directe par le peuple des décisions ayant le caractére national ou local.
Les critéres qui différencient les formes de la démocratie directe sont donc: la
possibilité pratique d'en profiter par chacun intéressé, la possibilité de s'exprimer
librement sur les affaires sociales et le caractére décisif de l'opinion de la majo-
rité. A la lumiére de ces critéres les formes de la démocratie directe sont surtout:
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le référendum statuant le plébiscite et les réunions des habitants d'une unité
territoriale déterminée ou des travailleurs de rétablissement du travail, s'ils peuvent
décider des affaires de la collectivité donnée.

En reconnaissant l'impossibilité objective existant a l'heure actuelle pour appli-
quer le systéme de la démocratie directe dans une vaste sphére, les auteurs distin-
guent un rang de formes de la ,directe influence" sur la prise des décisions. On
peut ici compter toutes les formes, qui sont accessibles a tous les intéressés, font
possible l'expression de son opinion dans les affaires sociales et qui garantient la
pénétration de cette opinion en forme invariable jusqula l'organe prenant la déci-
sion. Ce caractére possedent les consultations populaires, les ordres (les mandats)
des électeurs pour les députés et les propositions des citoyens. L'initiative popu-
laire c'est cependant la forme du caractere indirecte.

Dans la suite de 'l'article, en polémiquant avec des opinions d'autres auteurs,
on a soumis a la critique le catalogue cité par eux des formes de la démocratie
directe en Pologne. A l'avis des auteurs de l'article, la forme de la démocratie
directe en Pologne a I'heure actuelle c'est la réunion de campagne. Beaucoup plus
développées sont cependant des formes de l'influence directe, parmi lesquelles
une signification spécialement essenticlle possédent des propositions des citoyens.
Les auteurs avancent aussi des postulats de lege ferenda visant a 1'élargissement
du catalogue des formes de la démocratie directe (p. ex.) par l'envoie de quelques
droits' de l'autogestion ouvriére aux réunions générales de travailleurs) et du déve-
loppement suivant des formes directes de' l'influence (par, entre autres, le dévelop-
pement du systéme de consultations populaires aux divers dégrés).

Les auteurs concluent en affirmant, qu'en démontrant l'importance des formes
de l'exercise d'une influence des citoyens sur les affaires sociales, ils n'en ignorent
pas l'acceptation de ces formes, qui ne possedent pas du trait du caractere direct
et ils s'expriment pour le développement continu de toutes les institutions servant
a englober des vastes masses au processus de gouverner.



