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ABSTRAKT

Celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na pytanie o miejsce instytucji referendum ogdlnokrajowe-
go w systemach politycznych Wegier i Albanii po transformacji ustrojowej 1989, zarbwno w wymiarze legi-
slacyjnym, jak i praktycznym. Zmiany prawne, ktore nastapily w tym okresie, zagwarantowaly obywatelom
obydwu panstw narzedzia do bezposredniego sprawowania wtadzy. Jednakze niemal natychmiast zmiany
te byty ograniczane. W przypadku Albanii zadecydowal o tym wieloletni zamgt polityczny, ktory skutecz-
nie zniechgcit spoteczenstwo do aktywnosci referendalnej. Wegrom uprawnienia te stopniowo odbieraty
natomiast decyzje poszczegolnych rzadow zmieniajacych wielokrotnie ordynacje wyborcza. Przedmiotem
naszego zainteresowania b¢da roznice instytucjonalne i prawne determinujace stan demokracji bezposredniej
w obydwu panstwach. Gtéwna teza artykutu opiera si¢ na opinii, ze Wegry i Albania, niezaleznie od ich
wspolnych doswiadczen, reprezentuja dwa rdézne modele adaptacji rozwigzan demokracji bezposrednie;.

Stowa kluczowe: demokracja bezposrednia, referendum w Albanii, referendum na Wegrzech

WSTEP!

Transformacja ustrojowa z przetomu lat 80. i 90. XX wieku w Europie Srodko-
wej 1 Wschodniej byta najwazniejszym katalizatorem dla przemian demokratycz-
nych w tej czedei swiata w XX wieku. Polityczny entuzjazm charakterystyczny
w tym okresie zarowno dla nowych elit wladzy, jak i dla zwyklych obywateli

' Artykut jest rezultatem projektu badawczego nr 2014/15/B/HS5/01866 finansowanego przez Na-
rodowe Centrum Nauki.
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pozwolil krajom postkomunistycznym zaadaptowaé zachodnioeuropejskie sys-
temy prawne, wzorce rozwoju gospodarczego oraz kulture polityczng. Zmiany te
objely réwniez instrumenty demokracji bezposredniej, takie jak referendum ogol-
nokrajowe. Cho¢ zaden z tych proceséw nie przebiegal we wszystkich panstwach
regionu w sposob proporcjonalny, jedne z najwiekszych dysproporcji nastapity
wlasnie w przypadku zasad i instrumentéw demokracji bezposredniej. Wynikato
to gtéwnie z r6znej dynamiki ksztattowania si¢ poszczegdlnych postautorytarnych
spoteczenstw obywatelskich, ktorych przedstawiciele zyskiwali nie tylko §wiado-
mos¢ swoich praw do bezposredniego udzialu w procesie sprawowania wtadzy,
ale i determinacje, by jak najskuteczniej je egzekwowac. Jednoczesnie dynamika
ta odegrata takze kluczowa role w ksztaltowaniu postaw nowych przywddcoéw po-
litycznych panstw Europy Srodkowej i Wschodniej, ukierunkowujac ich poglady
na temat sensu i znaczenia instrumentow demokracji bezposredniej, takich jak
referendum ogdlnokrajowe. To wlasnie zdolno$¢ do osiggnigcia zréwnowazone-
go kompromisu pomig¢dzy postulatami spotecznymi w sprawie udziatu obywateli
w procesie decyzyjnym a stanowiskami nowych elit wladzy stata si¢ najbardziej
miarodajnym wskaznikiem stabilnosci politycznej i wyznacznikiem sity zasad
demokratycznych w tej czesci §wiata.

Celem niniejszej pracy bedzie odpowiedz na pytanie o miejsce instytucji referen-
dum ogodlnokrajowego w systemach politycznych Wegier i Albanii po transformacji
ustrojowej z lat 1989-1990, zardwno w wymiarze legislacyjnym, jak i praktycznym.
Zmiany prawne, ktore nastapily w tym okresie, zagwarantowaty obywatelom obydwu
panstw narze¢dzia do bezposredniego sprawowania wtadzy, ktore jednakze niemal
natychmiast zostaly ograniczone. W przypadku Albanii zadecydowat o tym wieloletni
zamet polityczny, ktory skutecznie zniechecit spoleczenstwo do takiej aktywnosci.
Wegrom natomiast uprawnienia te stopniowo odbieraty decyzje poszczegdlnych
rzadow zmieniajacych wielokrotnie ordynacje wyborcza. W konsekwencji, o obecne;j
pozycji instytucji referendum ogdlnokrajowego zarowno w Albanii, jak i na We-
grzech decyduje w znacznej mierze splot uwarunkowan historycznych i politycz-
nych, zarowno tych sprzed transformacji ustrojowej, jak i zaistniatych w ostatnim
¢wieréwieczu, ktore znajdujg swoje odzwierciedlenie zarowno w konkretnych roz-
wigzaniach legislacyjnych, jak i w aktywnosci referendalnej Albanczykow i Wegrow.
Przedmiotem naszego zainteresowania beda szczegdlnie réznice instytucjonalne
i prawne determinujace stan demokracji bezposredniej w obydwu panstwach. Glowna
hipoteza artykutu jest przekonanie, ze Wegry i Albania, niezaleznie od ich zblizonych
doswiadczen historycznych, reprezentuja dwa réozne modele adaptacji rozwigzan
demokracji bezposredniej. W celu jej weryfikacji postuzymy si¢ elementami metod:
historycznej, instytucjonalno-prawnej oraz porownawcze;.
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ZBLIZONE DOSWIADCZENIA HISTORY CZNE

Podobnie jak w wiekszosci panstw Europy Srodkowej i Wschodniej Wegry oraz
Albania nie miaty zbyt duzych do$wiadczen w implementacji zasad demokracji
bezposredniej przed rokiem 1989. W przypadku tego pierwszego panstwa najwcze-
$niejsze pomysly urzeczywistnienia ideatldow demokracji bezposredniej siegaja konca
XVIII wieku, gdy postulaty obligatoryjnego referendum konstytucyjnego i weta lu-
dowego znalazty si¢ w projekcie konstytucji autorstwa Ignaca Martinovicsa, filozofa
politycznego i lidera ruchu wegierskich jakobinéw. Na jego pomysty powolywali
si¢ w pézniejszych latach m.in. Lajos Kossuth, proponujacy w 1851 roku bezpo-
srednie sprawowanie wladzy przez lokalne wspdlnoty ludowe, a takze Wegierska
Partia Socjaldemokratyczna, postulujaca od 1903 roku prawo do ,,bezposredniej
legislacji manifestowanej w prawie ludzi do inicjatywy oraz weta”. W zadnym
ze wspomnianych przypadkow jednak propozycje te nie zostaly przeksztatcone
w konkretne przepisy prawa, a jedynym praktycznie wykorzystanym narzedziem
demokracji bezposredniej byta procedura plebiscytu terytorialnego, ktora pomogta
uksztattowac przebieg wegierskich granic po rozpadzie Cesarstwa Austro-Wegier.
Przyktadem tego byl chociazby plebiscyt w sprawie miasta Sopron z 1921 roku,
w ramach ktorego 65% mieszkancoOw odrzucilo roszczenia Austrii i zaglosowato
zgodnie z oczekiwaniami nowych wladz w Budapeszcie za przylagczeniem terenu
do nowego panstwa wegierskiego [Komaromi 2013: 41-46].

W przypadku Albanii sprawa ta wyglada jeszcze mniej wyraznie. Ogloszona we
Vlorze w 1912 roku niepodleglo$é, naznaczona doswiadczeniami ponad 450-let-
niego panowania tureckiego, rozpoczeta proces zmudnego budowania tozsamosci
narodowej mieszkancow, ktora niekoniecznie miata by¢ zwigzana z demokratycz-
nymi przemianami. Jego wyznacznikiem stata si¢ autorytarna wladza Ahmeda ben
Zogu, ktory najpierw jako prezydent republiki (1925-1928), a nastgpnie jako krol
Zogu 1 (1928-1939) sprawowat calkowitg wladze nad krajem az do wybuchu I wojny
swiatowej. Po okresie okupacji wioskiej (1939-1943) i niemieckiej (1943—1945) wita-
dze w kraju przejeli komunisci, tworzac w 1946 roku wzorem Jugostawii Albanska
Republikg Ludowa. Istniata ona nieprzerwanie do momentu transformacji ustrojowe;j
i przetomu demokratycznego, ktdre nastapity na poczatku lat 90. XX wieku [Wojnicki
2007: 5-12]. Do$wiadczenia te praktycznie uniemozliwity adaptacje jakichkolwiek
narzgdzi demokracji bezposredniej w albanskim systemie prawnym i Swiadomosci
politycznej obywateli przed rokiem 1991.

Jak si¢ okazuje, pierwsza konstytucyjna implementacja zasad demokracji bezpo-
$redniej nastapila w przypadku obydwu panstw w czasie rzadow komunistycznych.
Jednakze, zarowno w jednym, jak i w drugim przypadku legislacja ta miata charakter
fasadowy i nie zostata nigdy zastosowana w praktyce. W okresie Wegierskiej Re-
publiki Ludowej (1949-1989) konstytucja z 1949 roku wprowadzita ustep zapew-
niajacy Radzie Prezydialnej — kolegialnej glowie panstwa, prawo poddania kwestii
o narodowym znaczeniu pod glosowanie w drodze ogdélnokrajowego ,,plebiscytu”.
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Dodatkowo Ustawa o radach lokalnych z 1971 roku wprowadzala mozliwos¢ kon-
sultowania waznych problemow spotecznych w drodze bezposrednich ,,zgromadzen
wiejskich” [The Constitution of the People’s Republic of Hungary 1949: art. 20;
Law on Local Council 1971: art. 35]. W przyjetej pig¢ lat pézniej konstytucji Ludo-
wej Socjalistycznej Republiki Albanii znalazto si¢ natomiast zapewnienie o ,,spra-
wowaniu wladzy przy pomocy organdéw przedstawicielskich oraz bezposrednio”,
cho¢ gwarancje te, zgodnie z powszechng w panstwach komunistycznych praktyka,
przystugiwaty nie narodowi czy spoleczenstwu, ale mgliscie okre§lonemu ,,ludowi
pracujagcemu”. Dodatkowo w artykule 67 tejze konstytucji Zgromadzenie Ludowe
jako organ ustawodawczy otrzymato wsrdd swoich prerogatyw roéwniez mozliwos¢
zwolywania ,,referendum powszechnego” [The Constitution of the People’s Socialist
Republic of Albania 1976: art. 5, 67].

Pierwsze realnie funkcjonujace zasady demokracji bezposredniej na Wegrzech
wprowadzita dopiero nowelizacja komunistycznej konstytucji Prawo o referendum
1 inicjatywie ludowej przyjeta w 1989 roku, likwidujaca jej prowizoryczny charakter
i totalitarny wydzwigk, a nadajaca forme¢ ustawy zasadniczej godnej prawdziwego
panstwa prawa. Rowniez w Albanii dokonujacy si¢ na poczatku lat 90. XX wieku
przetom demokratyczny i towarzyszaca mu transformacja ustrojowa przyczynily si¢
do doprecyzowania legislacyjnego instrumentéw demokracji bezposredniej. Ustana-
wiajaca nowy porzadek prawny ustawa konstytucyjna z 29 kwietnia 1991 roku ,,0 pod-
stawowych uregulowaniach konstytucyjnych” powtérzyta w gruncie rzeczy zakres
1 sens rozwiagzan zaproponowanych w 1976 roku, likwidujac jednak jego ewidentne
autorytarne mankamenty [Law on Referendum and Popular Initiative 1989; The Major
Constitutional Provisions The People’s Assembly of The Republic of Albania 1991].

Rozwigzania prawne ustanowione na Wegrzech ustawa konstytucyjng z 1989
roku zapewnity obywatelom stosunkowo szeroki zakres mozliwosci wywierania
realnego wplywu na proces podejmowania decyzji politycznych. Wedlug Migedzyna-
rodowego Instytutu na rzecz Demokracji i Pomocy Wyborczej prawo z tego okresu
byto niezwykle liberalne, wyprzedzajac rozwigzania legislacyjne wigkszosci krajow
europejskich [Medve 2008: 99]. Jednak fakt do§¢ péznego przyj¢cia nowej konstytu-
cji przez wegierskie Zgromadzenie Narodowe (ktora ukazata si¢ w 2011 roku, a wige
22 lata po upadku rezimu komunistycznego) i charakterystyczna dla tego okresu
dynamika zmian polityczno-prawnych przyczynily si¢ do stopniowego ograniczenia
prawnie dopuszczanych zasad demokracji bezposredniej. Przyjete w tym okresie
dwie kolejne poprawki do konstytucji, a takze dwie kolejne ordynacje wyborcze
i pie¢ decyzji Trybunatu Konstytucyjnego uczynito z referendum problem delikatny
istricte polityczny. W zwiazku z tym prawo referendalne prezentowato si¢ w oczach
obywateli jako mato stabilne i nieefektywne. Opini¢ t¢ potegowat rowniez stosunek
do zasad demokracji bezposredniej ze strony elit politycznych, przekonanych o jego
wtornosci wzgledem prawa ,,parlamentarnego”. Doprowadzito to w konsekwencji
do trwatego ograniczenia mozliwosci zastosowania zasad demokracji bezposredniej
w nowej konstytucji z 2011 roku [Ustawa zasadnicza Wegier 2011].
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Zbiezne doswiadczenia spoleczno-polityczne charakteryzuja albanskie proby
implementacji zasad demokracji bezposredniej. Demokratyczne zmiany w panstwie,
w tym nowa konstytucja z 1998 roku, przebiegaly w atmosferze gwattownego kon-
fliktu migdzy prodemokratycznymi i socjalistycznymi partiami politycznymi, ktore
wraz z fala silnych niepokojow spotecznych przybralty w 1997 roku niemal forme
wojny domowej. Zawirowania polityczne doprowadzajace do szeSciu modyfikacji
albanskiego systemu wyborczego po 1990 roku skutecznie ograniczyty mozliwos¢
korzystania z instrumentoéw demokracji bezposredniej w procesie stanowienia prawa
[Stojarova 2007: 39-40]. Niezaleznie od przepiséw prawnych i formalnych decyzji
administracyjnych gwarantujacych mozliwo$¢ zwotania referendum ogélnokrajowe-
go rzad w Tiranie, jak rowniez opozycyjne elity polityczne w panstwie nie wykazy-
waty szczegodlnego zainteresowania mozliwoscia skorzystania z procedur demokracji
bezposredniej, ktore do czasow wspotczesnych sg praktycznie nieuzywane.

ROZBIEZNOSCI LEGISLACYINE

Systemy prawne obydwu omawianych panstw dopuszczaja obecnie mozliwosé
zastosowania praktyki referendum na poziomie krajowym. Wegierska ustawa zasadni-
cza z dnia 25 kwietnia 2011 roku w artykule 8 czesci ,,Panstwo’ wyszczegdlnia dwa
rodzaje takiego referendum — obligatoryjne oraz fakultatywne. Obydwa sa zwotywane
przez Zgromadzenie Narodowe (Orszaggytilés) z ta roznica, ze pierwsze jest podejmo-
wane wylacznie z inicjatywy co najmniej 200 tysiecy obywateli i musi zosta¢ zwotane
przez parlament, a drugie — z inicjatywy prezydenta republiki, rzadu lub 100 tysiccy
obywateli, a Zgromadzenie samo rozstrzyga, czy chce zwotaé referendum, czy tez nie
[Ustawa zasadnicza Wegier 2011: art. 31]. W przypadku Albanii obowigzujaca obecnie
konstytucja z 1998 roku® wprowadzita w artykule 150 procedure referendum ogolno-
krajowego. Narod na wniosek 50 tysiecy obywateli posiadajacych prawa wyborcze
uzyskat prawo do przeprowadzenia referendum w sprawie uchylenia ustawy, a takze
prawo zwrdcenia si¢ do prezydenta Republiki o przeprowadzenie referendum ,,w spra-
wach o szczegdlnym znaczeniu”. Decyzje zwigzane z wykorzystaniem instrumentu
demokracji bezposredniej, co warte podkreslenia, nie wymagaja obligatoryjnej zgody
parlamentu, cho¢ Zgromadzenie Ludowe (Kuvendi i Shqipéris€) rowniez posiada
wlasne prerogatywy do ogloszenia referendum na wniosek jednej piatej deputowa-
nych lub Rady Ministrow, a referendum w sprawie zmiany konstytucji to wylaczna
jego kompetencja [The Constitution of the Republic of Albania 1998: art. 150-151].

2 Artykuty Konstytucji Wegier z 2011 roku nie posiadaja numeracji ciaglej. Artykuty w dwdch
pierwszych rozdziatach (Fundamenty oraz Wolnosé i odpowiedzialnosé), pojawiajacych si¢ po Narodo-
wym wyznaniu wiary, maja odregbne numeracje. Dwa kolejne rozdziaty (Panstwo, a takze Szczegolny
rezim prawny) maja wspolna numeracj¢ kolejnych artykutow.

3 Konstytucja zostala przyjeta przez Zgromadzenie Ludowe 21.10.1998, zatwierdzona przez ogol-
nokrajowe referendum w dniu 22.11.1998 oraz promulgowana przez dekret prezydenta z 28.11.1998.
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Jedna z najbardziej fundamentalnych réznic pomigedzy obydwiema procedurami
jest ich obligatoryjnos$¢. Prawodawstwo albanskie nie domaga si¢ przeprowadzenia
referendum w sposob obowigzkowy w zadnym z przypadkéw. Za kazdym razem
praktyka ta ma by¢ jedynie alternatywa dla parlamentarnego procesu legislacyj-
nego. Jednakze, jesli zostanie juz wykorzystana, to zawsze ma charakter wiazacy,
a wygrywajaca opcja wymaga zwyktej wigkszosci gtosoéw. Istnieje jedynie warunek
niezbednego kworum glosujacych, ktdérzy musza wziag¢ w nim udzial, wynoszacy
jedna trzecig liczby zarejestrowanych wyborcow. Pewnym kryterium jest tu takze
rozstrzygajacy glos prezydenta w sprawie uznania referendum, a takze pozytywna
Centralnej Komisji Wyborczej i Trybunatu Konstytucyjnego. W przypadku Wegier,
jak juz zostato powyzej wspomniane, prawodawstwo dopuszcza istnienie specjal-
nej procedury referendum obligatoryjnego. Nie wymaga ona zadnego formalnego
zatwierdzenia ze strony parlamentu czy prezydenta, a jedynie dwukrotnie wigksza
liczbg zwolennikow sktadajacych swoje podpisy pod wnioskiem w stosunku do
drugiej procedury — referendum opcjonalnego. Co wigcej, taka inicjatywa nie wy-
maga w ogole wsparcia ze strony administracji rzgdowej, a jedynym warunkiem jest
konieczno$¢ spetnienia przez aplikantdow wymagan technicznych okreslonych przez
Narodowg Komisje Wyborcza (Nemzeti Valasztasi Bizottsag). Zardéwno w przypadku
obligatoryjnym, jak i opcjonalnym prég uznawalnosci referendum zostat okreslony
na 50%, w wyniku czego ,,referendum jest wazne, jesli ponad potowa glosujacych
oddata wazne glosy i jest wigzace, jesli ponad potowa z glosujacych udzielita iden-
tycznej odpowiedzi na sformutowane w referendum pytanie” [The Electoral Code of
the Republic of Albania 2003: art. 118, 132; Ustawa zasadnicza Wegier 2011: art. §].

Kolejng rozbieznoscig pomigdzy systemem albanskim a wegierskim jest kwestia
roli parlamentu w inicjowaniu procedury referendalnej. Albanska ordynacja wybor-
cza od 2003 roku nadaje Zgromadzeniu Ludowemu prawo inicjatywy referendalne;j
na wniosek nie mniej niz jednej pigtej postow (28 osob). W okre§lonych przypadkach
moze ono rowniez aktywnie uczestniczy¢ w przygotowywaniu catej procedury i roz-
strzyganiu o jej przeprowadzeniu. Jednakze, referendum ogoélnokrajowe nie wymaga
niezbednie zgody wigkszos$ci parlamentarnej. Ustawodawca dopuszcza mozliwos$e,
aby w sytuacji ,,kwestii 0 szczegbélnym znaczeniu” decydentem w sprawie przepro-
wadzenia calej procedury demokracji bezposredniej pozostawat jedynie prezydent,
wspierany pozytywna opinig Trybunatu Konstytucyjnego. Wytaczna kompetencija
Zgromadzenia Ludowego, ktora nie moze zosta¢ scedowana na glowe panstwa, jest
natomiast podejmowanie decyzji o referendum w sprawie zmiany konstytucji [7he
Electoral Code of the Republic of Albania, art. 118—132].

Na Wegrzech dla odmiany rola Zgromadzenia Narodowego w procesie stoso-
wania demokracji bezposredniej byla po 1989 roku stopniowo minimalizowana.
Ustawa o referendum i inicjatywie ludowej z 1998 roku zapewnita parlamentowi
dwie gtéwne prerogatywy: 1) prawo wszczynania procedury referendalnej na wnio-
sek jednej trzeciej deputowanych, a takze 2) obowigzek inicjowania referendum
ogolnokrajowego w sytuacji gdy wniosek zostal poparty przez 200 tysiecy obywa-
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teli lub wymog rozwazenia takiej procedury, jesli zebrano wigcej niz 100 tysigcy,
lecz mniej niz 200 tysiecy podpisow. W 2011 roku na mocy zmian konstytucyjnych
pierwsze z powyzszych uprawnien zostalo Zgromadzeniu odebrane, w zwiazku
z czym wegierski parlament ani jego deputowani nie dysponuja aktualnie inicjatywa
referendalng. Ich rola konczy si¢ w momencie podjecia decyzji (obligatoryjnej lub
opcjonalnej) o rozpoczeciu catej procedury [Ustawa zasadnicza Wegier 2011: art. §;
Law on National Referendum and Popular Initiative 1998].

Trzecig istotng rozbiezno$cia w legislacji poswieconej referendum ogoélnokrajo-
wym w Albanii i na Wegrzech jest zakres tresci stanowigcych przedmiot procedury
demokracji bezposredniej. W przypadku pierwszego ze wspomnianych panstw prawo
okresla te kwestie jedynie w sposdb ogolnikowy, stwierdzajac, ze: ,,Naroéd ma prawo
do przeprowadzenia referendum [...] w sprawach o szczegdlnym znaczeniu”. Jedynie
kwestie zwigzane z: integralnoscig terytorialng republiki, ograniczeniami podstawo-
wych praw i wolnosci cztowieka, budzetem, podatkami i zobowigzaniami finansowymi
panstwa, wprowadzaniem lub znoszeniem stanu wyjatkowego, amnestiami, a takze
wypowiadaniem wojny i zawieraniem pokoju nie mogg stac si¢ przedmiotem referen-
dum [The Constitution of the Republic of Albania 1998: art. 150-151].

Regulacje wegierskie wydaja si¢ w tej kwestii takze do$¢ nieprecyzyjne. Zgod-
nie z nimi referendum ogdlnokrajowe moze odby¢ si¢ w przypadku kazdej kwestii
znajdujacej si¢ w zakresie uprawnien i obowigzkéw Zgromadzenia Narodowego.
Doprecyzowanie tego katalogu uprawnien nastepuje na podstawie rozbudowanej
listy kwestii wylaczonych z mozliwosci stanowienia przedmiotu referendum ogol-
nokrajowego. Konstytucja z 2011 roku wyszczegolnia w tym wzgledzie zmiany
w:,,1) w Ustawie Zasadniczej; 2) centralnym budzecie panstwa oraz jego wykonaniu;
rodzajach podatkow panstwowych, $wiadczeniach socjalnych, oplatach, ctach, a tak-
ze centralnych decyzjach okreslajacych podatki lokalne; 3) tresciach ustaw odnosza-
cych si¢ do wyboru deputowanych do Zgromadzenia Narodowego, przedstawicieli
samorzadow terytorialnych i burmistrzow, a takze deputowanych do Parlamentu
Europejskiego; 4) zobowigzaniach wynikajacych z uméw migdzynarodowych; 5) ob-
sadzie personalnej stanowisk oraz tworzeniu struktur organizacyjnych, nalezacych
do kompetencji Zgromadzenia Narodowego; 6) samorozwigzaniu si¢ Zgromadzenia;
7) rozwigzywaniu rad samorzadowych; 8) wprowadzaniu stanu wojennego, ogtasza-
niu stanu nadzwyczajnego i stanu wyjatkowego, a takze oglaszaniu i przedtuzaniu
stanu mobilizacji obronnej; 9) udziatu w operacjach militarnych; 10) ogloszeniu
amnestii” [Ustawa zasadnicza Wegier 2011: art. 8].

Jedna z kluczowych rozbiezno$ci w zakresie tre§ciowym referendum ogoélnokra-
jowego jest rowniez problem zmiany konstytucji. Albanska konstytucja doprecyzo-
wana zapisami ordynacji wyborczej wymienia referendum konstytucyjne jako jedna
z akceptowanych procedur demokracji bezposredniej. Moze by¢ ona zainicjowana
jedynie przez parlament wigckszo$cia dwoch trzecich gtoséw wszystkich jego czton-
koéw, na wniosek jednej piatej deputowanych. W przeciwiefistwie do tego, wegierskie
prawo catkowicie wyklucza mozliwo$¢ zmiany konstytucji na drodze referendum
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ogolnokrajowego. Jednak decyzja Trybunatu Konstytucyjnego nr 25/1999 precyzo-
wala, ze zakaz ten odnosi si¢ jedynie do zmian konstytucyjnych inicjowanych przez
obywateli, a nie proponowanych przez deputowanych Zgromadzenia Narodowego.
Zatem istnieje teoretyczna mozliwo$¢ poddania takich zmian konstytucyjnych pod
glosowanie spoleczne w drodze referendum. Jednakze w praktyce jest ono mato
prawdopodobne, a zmiana konstytucji pozostaje wytaczng kompetencja wegierskiego
parlamentu [Komaromi 2013: 56].

PRAKTYKA REFERENDALNA

Okres$lone uwarunkowania historyczne, polityczne oraz legislacyjne przetozyty
si¢ na kompletnie odmienne praktyki zastosowania instrumentow referendalnych
przez spoleczenstwa albanskie i wegierskie, jak rowniez na sam sposob postrzegania
znaczenia politycznej aktywnosci obywateli dla rozwoju proceséw demokratycznych
w obydwu panstwach. W przypadku Albanii najwigksza przeszkode stanowi samo
prawo, niespdjne w wielu kwestiach, a zarazem niezbyt pochlebnie oceniane przez
obywateli. Caty katalog zarzutéw w tej sprawie mozna odnalez¢ w raportach konco-
wych wizyt monitorujacych z ramienia OBWE i Rady Europy, ktoére mialy miejsce
w 2013 1 2015 roku. Niektére z uwag przedstawicieli dotyczyly tak powaznych
kwestii, jak: 1) upolityczniony charakter Centralnej Komisji Wyborczej niegwa-
rantujacy bezstronno$ci glosowania; 2) zastrzezenia wobec integralnosci systemu
rejestrujacego glosy; 3) zbyt restrykcyjne kryteria przyjmowania wnioskéw o refe-
rendum i rejestracji kandydatéw w wyborach; 4) oskarzenia o wywieranie presji na
glosujacych, podwazajacej bezstronny charakter oddanego przez nich glosu [Broz,
Svensson 2013; Republic of Albania. Local elections... 2015].

Co wiecej, Aurela Anastasi, jedna z najbardziej znanych specjalistek od albanskiej
legislacji, podkreslajac wcigz zywe w spoleczenstwie przywiazanie do prawa zwycza-
jowego, zauwazyla, ze brak tradycji demokratycznej w tamtejszej kulturze politycznej
bezposrednio wplywa na sposob postrzegania uzyteczno$ci mechanizméow demokracji
bezposredniej w procesie sprawowania wladzy w panstwie zaréwno w $wiadomosci
zwyktych Albanczykoéw, jak i tamtejszych elit politycznych. Wszelkie inicjatywy
zastosowania tych mechanizméw w praktyce z punktu widzenia rzadzacych nie sa
interpretowane jako uzupetienia demokratycznych proceséw politycznych — nieoce-
nionych z punktu widzenia ksztaltujacego si¢ wciaz spoteczenstwa obywatelskiego. Sa
one postrzegane jako interwencje w tok sprawowania wtadzy, ktore moga niepotrzebnie
skomplikowa¢ postgpujace procesy polityczne [Anastasi 2014: 81-82].

W przypadku Wegier dla odmiany gtéwnym determinantem ograniczonej aktyw-
no$ci obywateli w proces sprawowania wladzy przy pomocy instrumentu referendum
ogolnokrajowego wydaje si¢ by¢ tamtejsza elita polityczna, ktora przez ostatnie dwie
dekady starata si¢ angazowac kolejne projekty referendalne do walki polityczne;,
zardwno pro-, jak i antyrzadowej. Przyktadem tego moze by¢ chociazby zaciekta
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konfrontacja z lat 2004-2010 pomiedzy sprawujaca wiadze lewicg z Wegierskiej
Partii Socjalistycznej (Magyar Szocialista Part) a konserwatystami z Fidesz — We-
gierskiej Unii Obywatelskiej (Fidesz — Magyar Polgari Szovetség). Podejmowane
w tym okresie przez opozycj¢ proby zainicjowania referendum ogdlnokrajowego
przybieraty charakter masowy, a dobor pytan we wnioskach do Narodowej Komisji
Wyborczej, ktore miaty by¢ przedmiotem glosowan, jednoznacznie wskazywat na
ich polityczny i antyrzadowy charakter. Sukces takiego referendum w 2008 roku
bardzo wyraznie wplynal na zwycigstwo Fideszu w pozniejszych wyborach, a lide-
rowi ugrupowania — Viktorowi Orbanowi — zagwarantowat teke premiera. Rola, jaka
narzedzia demokracji bezposredniej odegraty w powrocie Orbana i catego Fideszu
do wiladzy*, wyjasnia przynajmniej czeSciowo zardwno stopniowe dezawuowanie si¢
procedur referendalnych w oczach opinii publicznej, jak rowniez pdzniejsze dziala-
nia partii rzgdzacej na rzecz ograniczenia mozliwosci ich stosowania, ukoronowane
w regulacji prawnej przyjetej konstytucja z 2011 roku.

Zar6wno w Albanii, jak i na Wegrzech powyzsze uwarunkowania znalazly swoje
odzwierciedlenie w praktyce korzystania z procedur referendum ogdlnokrajowego.
Niezaleznie od prawnych gwarancji zawartych w konstytucji z 1998 roku i p6z-
niejszych ordynacji wyborczej, jak réwniez niezaleznie od politycznych deklaracji
przedstawicieli rzadu w Tiranie praktyka wykorzystania instrumentéw demokracji
bezposredniej w procedurze stanowienia prawa jest w przypadku Albanii znikoma.
Od upadku komunizmu na poczatku lat 90. XX wieku referendum ogélnonarodo-
we przeprowadzono tam jedynie trzykrotnie. Co wigcej, wszystkie zorganizowano
jeszcze na mocy przepisow Ustawy konstytucyjnej z 1991 roku. Zadne referendum
nie odbylo si¢ jednak po przyjeciu nowej konstytucji w 1998 roku. W dwoch przy-
padkach celem byto uzyskanie spotecznej akceptacji proponowanych przepisow
konstytucyjnych (1994, 1998), a w trzecim — wyrazanie opinii na temat wyboru
preferowanego systemu rzagdow (1997) [Kume 2014: 67-68].

Tabela 1. Referenda ogolnokrajowe w Albanii

Data Przedmiot referendum ngzba Prqc ent Wynik gtosowania

referendum glosujacych | glosujacych

Referendum w sprawie zatwierdzenia o Za—43,62%
07.11.1994 projektu konstytucji 1676833 84,43% Przeciw — 56,38%

Referendum w sprawie ustroju poli- o Republika — 66,75%
29.06.1997 tycznego Albanii 11423209 70,06% Monarchia — 33,25%

- - - — S

22.11.1998 Referendum w sprawie zatwierdzenia 968 346 50.57% Za—93,51%

projektu konstytucji Przeciw — 6,49%

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: A. Kume, Referendums — analysis and assessment of the Albanian legisla-
tion, ,Interdisciplinary Journal of Research and Development” 2014, vol. 1, nr 1, s. 67-69, a takze strony internetowe;j
Centralnej Komisji, http://www.cec.org.al/ (dostgp: 13.01.2017).

* Viktor Orban byt juz wczedniej premierem centroprawicowego gabinetu koalicyjnego w latach
1998-2002.
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0d 1989 roku Wegrzy natomiast siedmiokrotnie stosowali procedure referendum
ogolnokrajowego, zadajac w jego ramach spoleczenstwu trzynascie pytan. Jednakze,
az sze$¢ z nich odbyto si¢ przed przyjeciem ,,nowej” konstytucji w 2011 roku. Dwa
pierwsze przypadki byly nierozerwalnie zwigzane z procesem nastgpujacej w owym
czasie transformacji ustrojowej. W listopadzie 1989 roku po kilkumiesiecznych
sporach pomigdzy Wegierska Socjalistyczng Partia Robotniczg (MSZMP) a $ro-
dowiskami opozycyjnymi, dotyczacymi migdzy innymi sprawy terminu wyborow
prezydenckich, zorganizowano referendum, w ktérym zapytano obywateli o cztery
kwestie: 1) czy prezydent powinien zosta¢ wybrany dopiero po pierwszych wolnych
wyborach parlamentarnych; 2) czy organizacje zwigzane z MSZMP powinny mie¢
zakaz funkcjonowania w miejscach pracy; 3) czy MSZMP powinna zostac rozliczona
z posiadanego przez nia majatku; 4) czy powinno si¢ rozwigzaé paramilitarne bojowki
Milicji Robotniczej istniejgce w kraju od czasu niepokojow spotecznych w 1956
roku. Osiem miesiecy pozniej w kolejnym referendum ogélnokrajowym powrdcita
kwestia wyborow prezydenta republiki. Spoteczenstwo zostato zapytane, czy gtowa
panstwa powinna by¢ wybierana w wyborach bezposrednich. Nastepne przedsigwzie-
cia referendalne byly zwigzane z koniecznoscig wyrazenia zgody przez wegierskich
obywateli na cztonkostwo panstwa w strukturach migdzynarodowych: NATO (1997)
oraz Unii Europejskiej (2003). Przeprowadzono je na podstawie znowelizowanego
prawa, ktére miedzy innymi zmienialo prog uznawalnosci catej procedury za wig-
zaca. W znacznej mierze zadecydowato o sukcesie obydwu przedsiewzigc.

Prawdopodobnie sukces tego ostatniego przetozyt si¢ rowniez na upowszechnie-
nie w latach 2004-2010 w spoleczenstwie tendencji do wykorzystania instrumentu
referendum ogoélnokrajowego jako narzgdzia w rozgrywkach politycznych pomiedzy
rzadem a opozycja. W okresie tym udato si¢ zastosowac procedure dwukrotnie.
W 2004 roku opozycja przeforsowala wniosek o referendum, w ktérym pytano oby-
wateli 0 zgode¢ na pozostawienie systemu publicznej stuzby zdrowia, utrzymywane;j
przez wladze panstwowe i samorzadowe, a takze na automatyczne otrzymywanie
wegierskiego obywatelstwa przez etnicznych Wegrow mieszkajacych poza granicami
kraju. W zwiazku z tym, ze obydwie kwestie oddawane pod oceng¢ spoleczenstwa
wzbudzaly (i wcigz wzbudzajg) zywe kontrowersje i byly sprzeczne z planami 6w-
czesnej ekipy rzadzacej, cala procedura przygotowawcza referendum przebiegala
w napietej atmosferze. Po raz kolejny probg zaangazowania procedury referendalnej
w rywalizacje wyborcza udato si¢ urzeczywistni¢ w 2008 roku znajdujacemu sie
wowczas w opozycji Fideszowi, ktory w okolicznosciach podobnych do tych sprzed
czterech lat zainicjowat referendum w sprawie zniesienia obowigzkowych sktadek
i optat za odpowiednio: 1) opieke szpitalng; 2) rodzinng opieke lekarska 1 denty-
styczna; 3) studia na wegierskich uczelniach wyzszych.

Ostatnie jak na razie referendum ogoélnokrajowe i jedyne zorganizowane na mocy
przepisdbw obowiazujacej obecnie konstytucji z 2011 roku odbyto si¢ 2 pazdziernika
2016 roku, bacznie obserwowane przez komentatorow politycznych z wszystkich
krajow Unii Europejskiej. Przedmiotem decyzji spoteczenstwa wegierskiego byta we-
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ryfikacja zaproponowanego przez Komisj¢ Europejska w 2015 roku planu podzielenia
mig¢dzy poszczegolne panstwa cztonkowskie uciekajacych przed przesladowaniami
i wojng uchodzcow z Syrii i Erytrei. Cho¢ w momencie glosowania sam plan byt
juz nieaktualny, to referendum wcigz mialo ogromne znaczenie dla rzadzacej partii
Fidesz. Pelito bowiem funkcje probierzy poparcia spotecznego dla premiera Victora
Orbana i utrzymywanej przez niego polityki twardego kursu wobec UE. Ostatecznie
do urn poszto jedynie 41,32% decydentow, w zwiazku z czym referendum nie zyskato
charakteru wigzacego. Jednakze, na pytanie ,,Czy chce pan/pani, aby Unia Europejska
réwniez bez zgody parlamentu mogla zarzadzac¢ obowigzkowe osiedlanie na Wegrzech
0s6b innych niz obywatele wegierscy?” ponad 98% glosujacych odpowiedziato prze-
czaco, wyrazajac wyrazne wsparcie dla dziatan rzadu [National Election Office 2016].

Tabela 2. Referenda ogolnokrajowe na Wegrzech

Data referendum Przedmiot referendum L19zba Pro; ent Wynik glosowania
glosujacych | glosujacych
26.11.1989 Referendum w sprawie 4526 602 58,04% | Referendum wiazace
statusu Wegierskiej Socjali- Pytanie 1: Za 50,07%
stycznej Partii Robotniczej Przeciw 49,93%
i Milicji Robotniczej Pytanie 2: Za 95,15%
Przeciw  4,85%
Pytanie 3: Za 95,37%
Przeciw  4,63%
Pytanie 4: Za 94,94%
Przeciw  5,06%
29.07.1990 Referendum w sprawie 1 087 968 13,91% | Referendum niewiazace
bezposrednich wyboréw Pytanie 1: Za 85,90%
prezydenta Wegier Przeciw 14,10%
16.11.1997 Referendum w sprawie 3964 075 49,19% | Referendum wiazace
cztonkostwa Wegier Pytanie 1: Za 85,33%
w NATO Przeciw 14,67%
12.04.2003 Referendum w sprawie 3666715 45,62% | Referendum wigzace
cztonkostwa Wegier w Unii Pytanie 1: Za 83,76%
Europejskiej Przeciw 16,24%
05.12.2004 Referendum w sprawie pu- 3010972 37,41% | Referendum niewiazace
blicznej stuzby zdrowia oraz Pytanie 1: Za 65,01%
podwdjnego obywatelstwa Przeciw 34,99%
Wegrow Pytanie 2: Za 51,57%
Przeciw 48,43%
09.03.2008 Referendum w sprawie 4059 185 50,51% | Referendum wigzace
zniesienia sktadek w stuzbie Pytanie 1: Za 84,08%
zdrowia i szkolnictwie Przeciw 15,92%
WyZSzym Pytanie 2: Za 82,42%
Przeciw 17,58%
Pytanie 3: Za 82,22%
Przeciw 17,78%
02.10.2016 Referendum w sprawie kwot | 3 418 387 41,32% | Referendum niewiazace
imigracyjnych Pytanie 1: Za 1,64%
Przeciw 98,36%

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: National Election Office (Nemzeti Vélasztasi Iroda), http://valasztas.hu/
(dostep: 30.09.2016).
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ZAKONCZENIE

Analiza poréwnawcza ustawodawstwa i praktyki referendalnej w Albanii i na
Wegrzech po 1989 roku wyraznie pokazuje, ze zblizone doswiadczenia historyczne,
spoteczne i polityczne nie doprowadzity do jednakowego zaakceptowania zasad
demokracji bezposredniej. Panstwa te stanowig w gruncie rzeczy przyktad niemal
catkowicie odwrotnych proceséw adaptacyjnych, weryfikujac pozytywnie tym sa-
mym postawiong we wstepie hipoteze. W Albanii restrykcyjne regulacje legislacyj-
ne, jak rowniez brak wyraznego interesu politycznego tamtejszych elit wladzy do
upowszechniania narzedzia referendum ogolnokrajowego skutkuje minimalnym
wptywem procedur tego typu na proces sprawowania wtadzy. Jednakze w ostatnich
latach nastgpuje w tej kwestii pozytywna zmiana. Symboliczny wydaje si¢ rok 2014,
w ktorym albanska Centralna Komisja Wyborcza otrzymata ponad 130 wnioskow
o przeprowadzenie referendéw lokalnych. I cho¢ wszystkie wnioski ostatecznie
odrzucono, to $wiadcza one o rosnagcym poczuciu ,,obywatelskosci” albanskiego
spoteczenstwa. Na Wegrzech dla odmiany proces adaptacyjny wydaje si¢ zachodzié¢
doktadnie w przeciwnym kierunku. Po poczatkowym zachwycie zasadami demo-
kracji bezposredniej, znajdujacymi swe ujscie zarowno w liberalnej legislacji, jak
i stosunkowo duzej czestotliwosci wykorzystywania procedur referendum ogélnokra-
jowego, nastgpit proces stopniowego odchodzenia od nich. Kilkukrotne poszerzanie
zakresu zagadnien, ktore nie moga by¢ przedmiotem referendum, jak rowniez proby
uwiktania catej procedury w rywalizacje polityczng pomigdzy partiami, zdezawu-
owaly ja zarowno w oczach wegierskich elit politycznych, jak i zwyktych obywateli.
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NATIONWIDE REFERENDUM IN POLITICAL SYSTEMS OF HUNGARY
AND ALBANIA — A COMPARATIVE ANALY SIS

Abstract: The aim of this paper is a comparative analysis of legislative solutions and practical appli-
cation of the direct democracy in Hungary and Albania after 1989. The legal changes that occurred during
this period have guaranteed the citizens of both countries the tools to direct exercising the political power.
Unfortunately, these tools have been almost immediately limited. The long-term political conflict, which
effectively discouraged the public opinion to such activity, was responsible for this limitation in the case of
Albania. Hungarians, on the other hand, have lost these rights as a result of unfortunate decisions of rulers,
who were repeatedly changing the electoral law. The object of our attention will be especially institutional
and legal differences determining the development (or regression) of the direct democracy in those countries.
Main thesis of the article is the opinion that Hungary and Albania, regardless of their common experiences,
represent two different models for adaptation of direct democracy solutions.

Keywords: direct democracy, referendum in Albania, referendum in Hungary
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