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Demokracja bezposrednia wobec dazen separatystycznych.
Rozwazania nad kategorig referendum niepodlegtosciowego

Streszczenie: Celem niniejszego artykutu byto ujecie referendum niepodleglosciowego w ramach obec-
nych w nauce definicji i typologii oraz ukazanie gtéwnych watpliwosci dotyczacych politologicznych
uwarunkowan oraz funkcji referendum niepodleglosciowego. Referendum niepodlegtosciowe w wigk-
szos$ci przypadkow uchodzi za szczegblny instrument demokracji bezposredniej i kluczowy etap pro-
cesu uzyskiwania wlasnej panstwowosci przez ruchy etnoregionalistyczne. Nalezy je zdefiniowac jako
glosowanie o charakterze powszechnym, w ktorym obywatele danego terytorium posiadajacy czynne
prawo wyborcze moga zadeklarowaé wolg utworzenia nowego panstwa poprzez secesj¢. Referendum
niepodlegto$ciowe jest pojgciem, w odniesieniu do ktdrego widoczna jest istotna dysproporcja migdzy
liczba badan empirycznych w formie studium przypadku a liczba studiéw o bardziej generalnym cha-
rakterze i teoretycznych ambicjach. Kluczowe problemy dotyczace analizy tej kategorii referendow to:
okreslenie procedury referendum — sposobu inicjacji, warunkow wstepnych, 0osob uprawnionych, tresci
pytania czy interpretacji wynikow. Pamigta¢ nalezy o mozliwosci ustrojowego umocowania instytucji
referendum, cho¢ jej realizacja podlega wptywowi czynnikow biezacych oraz taktycznych decyzji po-
litycznych aktordw, tak jak zwykte gtosowania powszechne.

Stowa kluczowe: referendum, referendum niepodleglosciowe, secesja, separatyzm, demokracja bez-
posrednia

Wprowadzenie

azenia separatystyczne ruchow etnoregionalistycznych naleza do zjawisk nie tyl-

ko szeroko obecnych w przekazach medialnych, ale takze intensywnie analizowa-
nych w literaturze naukowej. Od przeszto wieku sa stalym elementem zycia politycz-
nego $wiata, cho¢ w wyniku réznorodnych czynnikdéw stopien mobilizacji tych ruchow
zmienia si¢ w czasie, podobnie jak zakres ich postulatow — wiele ruchéw etnoregionali-
stycznych nie dazy do uzyskania wtasnej panstwowosci, lecz uznania swojej odrgbnosci
poprzez ustrojowo umocowang autonomi¢ (Konarski, 2008, s. 8-9). Jezeli celem jest
secesja, to w wigkszosci przypadkow za kluczowy etap procesu uzyskiwania wiasnej
panstwowosci uchodzi szczegdlny instrument demokracji bezposredniej — referendum
niepodleglosciowe. Cele niniejszego artykutu sa dwojakie. Po pierwsze, jest nim ujecie
referendum niepodlegtoéciowego w ramach obecnych w nauce definicji i typologii. Po
drugie, podjeta zostanie proba ukazania gtdéwnych watpliwosci dotyczacych politolo-
gicznych uwarunkowan oraz funkcji referendum niepodlegltosciowego.

Referendum niepodleglosciowe jako instrument demokracji bezpoSredniej

Referendum stanowi najbardziej rozpowszechniong formg¢ demokracji bezposred-
niej, w ramach ktorej obywatele moga uczestniczy¢ w podejmowaniu wiazacych de-
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cyzji (Antoszewski, 2002, s. 375). Wsrod instrumentéw demokracji bezposredniej naj-
czedciej wylicza sig: zgromadzenie ludowe, inicjatywe ludowa, referendum, plebiscyt,
weto ludowe, recall oraz ewentualnie appellation of sentence (Uzigbto, 2009, s. 39-61;
Weglarz, 2013, s. 25-50). Podziat taki przyjat si¢ w literaturze naukowej. W Polsce
typologie referendow sa silnie zakorzenione w historii tej instytucji oraz aktualnym kra-
jowym modelu ustrojowym. Najpowszechniej dzieli si¢ je na obligatoryjne i fakulta-
tywne, opiniotworcze i1 wigzace (konstytutywne) oraz ogdlnokrajowe i lokalne. Czas
przeprowadzenia referendum determinuje podziat na ratyfikacyjne (przeprowadzone po
podjeciu decyzji przez odpowiedni organ wtadz publicznych) oraz konsultacyjne (przed
podjeciem decyzji) (Antoszewski, 2002, s. 376).

Najwigksze watpliwosci budzi termin plebiscytu, ktory interpretowany bywa odmien-
nie w réznych jezykach, i mozna odnie$¢ wrazenie, ze w kazdym, mimo rézniacych si¢
definicji, rodzi ogromne problemy (Sen, 2015, s. 10). Dla niektérych referenda i plebiscyty
sa synonimiczne (Qvortrup, 2014, s. 4; Bogdanor, 1981, s. 143), ale na polskim gruncie
najczesciej wskazuje si¢ dwa najpowszechniejsze sposoby rozumienia pojecia plebiscy-
tu. Po pierwsze, z perspektywy prawa migdzynarodowego, jest to rozstrzygnigcie przez
mieszkancow danego terytorium w kwestii jego przynaleznos$ci panstwowej. W przeszio-
$ci, zwlaszcza w okresie migdzywojennym, instytucja plebiscytu sprowadzata si¢ do wy-
boru przez mieszkancoéw spornego terytorium migdzy dwoma panstwami, co w Polsce
z oczywistych przyczyn ma negatywne konotacje. Obecnie plebiscyt czgSciej dotyczy
kwestii secesji (Uzigbto, 2009, s. 55). W takim rozumieniu referendum niepodlegtosciowe
jest wigc jedna z form plebiscytu, cho¢ zarazem moze to prowadzi¢ do paradoksalnego
wniosku, przy przyjeciu zatozenia o roztacznosci, ze referendum niepodleglosciowe nie
jest referendum, skoro plebiscyt jest wymieniany w katalogu instrumentéw demokracji
bezposredniej odrgbnie od referendum. Drugie rozumienie plebiscytu dotyczy juz perspek-
tywy wewnatrzkrajowej i koncentruje si¢ nie tyle na prawnym charakterze czy przedmiocie
decyzji, lecz politycznej funkcji. Istota plebiscytu staje si¢ przede wszystkim nie rozstrzy-
gnigcie kwestii merytorycznej, jak w typowym referendum, ale wyrazenie zaufania okre-
slonemu politykowi (Rachwat, 2005, s. 145). Klasycznym przyktadem sg tutaj referenda
w czasach francuskiej V Republiki i rzadow de Gaulle’a (Jakubiak, 2012, s. 257-258).
W polskim kontekscie przyktadowo mowa byta o plebiscytarnym charakterze referendum
w 1946 r. (Schramm, 2009), a w skrajnie szerokim ujeciu kazde wybory sa ,,plebiscytem
0s6b” (Radwan, 2014, s. 19). Spotyka si¢ tez podejscie, zgodnie z ktorym plebiscyt ma
jednoznacznie negatywne konotacje (Dezso, 2001, s. 265) i nie jest instrumentem demo-
kracji bezposredniej, ale wrecz jej zaprzeczeniem (Buchi, Braun, Kaufman, 2013, s. 13,
112—-114), co wynika z utozsamienia plebiscytu z mechanizmami, w ktérych to wylacznie
rzadzacy decyduja o tym, kiedy i o co zapyta¢ obywateli. Dziatanie takie kojarzone jest
z wykorzystywaniem plebiscytow przez dyktatorow i rezimy autorytarne. Pojawiaja si¢
nawet glosy, ze plebiscyt to ,,zdegenerowana forma referendum” (Zoller, 1999, s. 365)
lub gltosowanie, w ktorym nie ma ,,wolnosci i sprawiedliwosci” (Uleri, 1996, s. 4). Cho¢
trudno wyeliminowac pojecie plebiscytu w odniesieniu do opisu historycznych procesow
1 wydarzen, to rzadka, nawet jak na warunki nauk spotecznych, skala wieloznacznoS$ci
terminu nakazuje daleko idaca ostrozno$¢ w jego stosowaniu.

Typologia, ktora zaproponowat Lawrence LeDuc, zdaniem autora niniejszego arty-
kutu, w najwigkszym stopniu pomaga uporzadkowac i analizowac¢ kategorig referendow.
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LeDuc dzieli referenda na cztery typy, wedle ich przedmiotu — rodzaju spraw, ktérych
dotycza: konstytucyjnych, migdzynarodowych, suwerennos$ci oraz polityki publicznej
(LeDuc, 2003, s. 13-50). Referenda konstytucyjne dotycza przyjecia konstytucji, jej
ewentualnych zmian oraz generalnie spraw o randze ustrojowej i fundamentalnej dla
systemu politycznego. Przyktadem moze by¢ tu referendum szwajcarskie z 1991 roku
w sprawie obnizenia wieku uzyskania czynnego prawa wyborczego czy polskie referen-
dum z 25 maja 1997 roku. Referenda w sprawach migdzynarodowych to obecnie naj-
czedciej referenda dotyczace przystapienia do Unii Europejskiej czy przyjecia nowych
aktow europejskiego prawa pierwotnego — np. traktatu z Maastricht czy porozumien po-
kojowych, jak w Irlandii P6tnocnej w 1998 roku. Referenda suwerenno$ciowe (w niniej-
szym artykule przyjgto taka wersj¢ thumaczenia, podobnie jak w: Kijewska-Trembecka,
2007, s. 225, cho¢ spotyka si¢ tez dtuzsza forme ,,referendum w sprawie suwerennosci’)
dotycza kwestii terytorialnych, realizacji prawa do samostanowienia narodow, dewolucji
czy federacjonalizacji lub secesji. Mozemy tutaj wskazaé referenda w Quebecu w latach
1980 oraz 1995 czy w Szkocji w latach 1979, 1997 oraz 2014. Kategoria referendéw
w sprawach polityki publicznej jest najbardziej réznorodna. Mieszcza si¢ w niej refe-
renda dotyczace prohibicji alkoholu (Islandia, 1908 i 1933 roku), wykorzystania energii
nuklearnej (w Szwecji w 1980 roku) czy polskie referenda w 1996 roku — o powszech-
nym uwlaszczeniu obywateli oraz o niektdrych kierunkach wykorzystania majatku pan-
stwowego. Najbardziej sporny wydaje si¢ podziat migdzy referenda konstytucyjne i su-
werenno$ciowe. Kwestie dotyczace np. ustroju federacyjnego sa przeciez bez wyjatku
okreslane w konstytucji 1 naleza do najwazniejszych kwestii ustrojowych.

Pojecie referendum niepodleglosciowego jest powszechnie wykorzystywane w pol-
skiej nauce (Czachor, 2014, s. 352; Fedorowicz, 2004, s. 71; Kijewska-Trembecka,
2007, s. 288; Korzeniewska-Wiszniewska, 2014, s. 133; Kuzelewska, 2002, s. 76; Mi-
kucka-Wojtowicz, 2013, s. 89; Sobcezynski, 2013, s. 224), ale trudno dostrzec naukowa
refleksje¢ nad kategorig takich wydarzen politycznych. Brak teoretycznych konstrukceji
wokot terminu referendum niepodleglosciowego, czy w ogole brak analiz dotyczacych
referendum niepodleglosciowego jako pojgcia o abstrakcyjnym charakterze, wiaze si¢
prawdopodobnie takze z tym, ze jego egzemplifikacje maja miejsce w bardzo r6znorod-
nych, nieprzystawalnych wregcz, kontekstach. Jedne stanowity element procesu pokojo-
wego, nastepujacego po latach nierzadko krwawego konfliktu, inne to efekt Swiatowych
przetomow — rozpadu imperidéw, a czg$¢ ma miejsce w ustabilizowanych demokracjach
o wielowiekowych tradycjach. Referendum niepodlegtoéciowe stanowi trudny przed-
miot badan — wystepuje rzadko, a dorobek teoretyczny wypracowany w odniesieniu do
referendéw (bez podziatu na typy) wydaje si¢ mato adekwatny do jego opisu i wyjasnie-
nia. Takie referendum nie moze by¢ traktowane jako zwyczajny instrument demokracji
bezposredniej, docelowo wykorzystywany w swoistej synergii z instrumentami demo-
kracji posrednie;j.

W interesujacym nas obszarze tematycznym, referendum suwerenno$ciowe jest ter-
minem najczgsciej stosowanym (Sen, 2015, s. 9-13), cho¢ jego znaczenie roéwniez bywa
roznie interpretowane. Niektorzy autorzy wskazuja tutaj na istnienie trzech podtypow ta-
kiego referendum, w zaleznosci od zakresu suwerennosci, ktérego dotyczy. Referendum
niepodleglosciowe miesci si¢ w zakresie suwerennos$ci petnej/konwencjonalnej, ale obok
tego istnieja referenda dotyczace suwerennos$ci czeSciowej (partial sovereignty) — czyli
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m.in. autonomizacja, dewolucja, ale takze suwerennosci dzielonej (shared sovereignty)
(Krasner, 2004, s. 108—118). Przyktadow tej ostatniej dostarcza integracja europejska,
zwigzana z przekazywaniem czg$ci uprawnien organizacjom ponadnarodowym (Auer,
2007, s. 262). W takim podziale pojecie suwerennosci dzielonej bywa czasem zastg-
powane przez pojecie suwerennosci taczonej (pooled sovereignty) (Germann, Mendez,
2016, s. 19-20). Niektorzy autorzy do powyzszego podziatu wedlug kryterium zakresu
suwerenno$ci dodaja podziat dotyczacy logiki referendum: integracyjnej Iub dezinte-
gracyjnej (Germann, Mendez, 2016, s. 8-9). Prowadzi to do wyrdznienia szesciu typow
referendéw suwerennosciowych, gdzie referendum niepodlegtosciowe reprezentuje typ
charakteryzujacy si¢ logika dezintegracyjna oraz zakresem suwerenno$ci konwencjo-
nalnej. W ramach tego podtypu miesci si¢ jeszcze kategoria referendéw separacyjnych,
ktore autorzy definiuja jako prowadzace do odlaczenia si¢ od jednego panstwa i przy-
taczenia do drugiego, ale z dominacja logiki ,,dezitegracyjnej”. Jezeli dominuje logika
integracyjna, to referendum okreslane jest jako transferowe (przyktadowo referendum
w Szlezwiku w 1920 r. miato charakter transferowy, za§ w Tyrolu w 1921 r. juz separa-
cyjny). Zblizony charakter i rowniez nie do konca czytelne definicje wykazuje podziat
Matta Qvortrupa, ktéry opiera si¢ na wykorzystaniu pojecia referendum etnonarodo-
wego. Autor dzieli je na cztery kategorie, przy wykorzystaniu dwoch kryteriow, takich
jak narodowy lub migdzynarodowy charakter oraz homogenizujaca lub heterogenizujaca
funkcja (Qvortrup, 2014, s. 10—11). Migdzynarodowy charakter wykazuja te referenda,
w wyniku ktérych maja powsta¢ co najmniej dwa byty panstwowe. Homogenizujaca
funkcje petnia referenda, ktore sa wynikiem braku akceptacji dla rdznic po stronie elit
politycznych, co moze wydawac si¢ jednak trudne do jednoznacznego stwierdzenia na
podstawie dostgpnego materiatu empirycznego. Referendum niepodleglosciowe repre-
zentuje w tym podziale kategorig referendum migdzynarodowego i homogenizujacego.
Wykorzystujac powyzsze typologie, pamigta¢ jednak nalezy o wystgpowaniu referen-
dow wielowariantowych, gdzie glosujacym przedstawia si¢ rézne opcje ustrojowe — np.
obok niepodleglosci rozne formy stowarzyszen migdzynarodowych, jak to miato miej-
sce w przypadku Puerto Rico (Bartnik, 2013, s. 71-73).

Referendum niepodleglo$ciowego — zakres, uwarunkowania i funkcje

Niezaleznie od powyzszych zastrzezen, mozna z pewnoscia stwierdzi¢, ze ze wszyst-
kich r6éznorodnych typow, referendum dotyczace niepodleglosci ma najwicksza wage
(Walker, 2003, s. 9) — dotyczy w sposob bezposredni wszelkich grup spotecznych, elit
politycznych, mediéw, administracji, a nawet panstw trzecich. Referendum niepodle-
glosciowe wydaje si¢ pozornie tatwe do zdefiniowania, cho¢ jak wida¢ trudniej jest je
umies$ci¢ w ramach istniejacej siatki pojgciowej i typologii. W niniejszym artykule refe-
rendum niepodleglosciowe traktowane bedzie jako glosowanie o charakterze powszech-
nym, w ktorym obywatele danego terytorium posiadajacy czynne prawo wyborcze moga
zadeklarowaé wole utworzenia nowego panstwa poprzez secesj¢. Poza gldéwnym ob-
szarem rozwazan w niniejszym artykule pozostawiona jest kwestia powstania panstwa
w wyniku rozpadu innego panstwa (dysmembratio), cz¢sto wyrdzniana w nauce prawa
migdzynarodowego i odrézniana od secesji, cho¢ ocena poszczegolnych standw faktycz-
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nych moze rodzi¢ sporne interpretacje, jak w przypadku Jugostawii, gdzie rozpad pan-
stwa poprzedzony byt secesja. W niniejszym artykule jako secesj¢ uznaje si¢ wszystkie
przypadki utworzenia nowego panstwa poprzez oddzielenie, gdzie mimo rozpadu da si¢
wyrozni¢ panstwo o statusie sukcesora. Spory rodzi¢ moze okre$lenie statusu tzw. nie-
oficjalnych referendow lub w szczegdlnosci takich glosowan jak w Katalonii w 2014 r.
Przeprowadzono je wobec wyraznego sprzeciwu wladz panstwowych (w tym Trybunatu
Konstytucyjnego), a sami organizatorzy deklarowali jego konsultacyjny charakter i od-
stapili od nazwy referendum niepodleglo$ciowego, stosujac ostatecznie termin ,,procesu
obywatelskiej partycypacji dotyczacego przysztosci Katalonii” (Muro, Vlaskamp, 2016,
s. 18). Rzad katalonski nie podal nawet oficjalnej frekwencji, ktora szacowana byta
przez media w granicach 37-41% — liczby skrajnie r6zne od tych powszechnie wyste-
pujacych w referendach niepodleglosciowych. Mniej watpliwosci rodzi¢ beda praktyki,
takie jak internetowe glosowanie w sprawie secesji, przeprowadzone w Wenecji Euga-
nejskiej w 2014 r. przez organizacje ,,Plebiscyt 2013”. Frekwencja w glosowaniu wyno-
sita, w zaleznosci od zrodta, od 3,6% (podawane przez firmy badajace ruch internetowy)
do 63,2% (podawane przez organizatorow) uprawnionych do gtosowania.

Kluczowym podziatem w obrebie referendéw niepodlegtosciowych jest ich jedno-
stronno$¢ Iub dwustronno$¢, co w pewnym stopniu determinuje ksztatt innego podziatu:
na referenda legalne i nielegalne. Generalnie w doktrynie prawa migdzynarodowego, jak
i praktyce politycznej, powszechnie zaakceptowane jest stwierdzenie, ze nie istnieje pra-
wo do jednostronnej secesji, jezeli mniejszos¢ zwarcie zamieszkujaca dane terytorium
cieszy si¢ prawem do samostanowienia wewngtrznego — nie jest dyskryminowana, nie
narusza si¢ jej poczucia tozsamosci, nie cierpi w wyniku niesprawiedliwej dystrybucji
dobr, i w szczegolnosci nie sa naruszane prawa cztowieka (Czubocha, 2012, s. 180—181).
W warunkach europejskich trzeba tez doda¢, ze koszty jednostronnej secesji, bez zgo-
dy rzadu centralnego, przy ogromnej roli Unii Europejskiej i NATO dla zapewnienia
rozwoju gospodarczego i bezpieczenstwa, moglyby by¢ ogromne (Sanjaume, 2016a).
Problematyczne moze by¢ tez umiejscowienie referendum niepodlegtoSciowego w cza-
sie — czy powinien to by¢ poczatek procesu ujawnienia woli secesji, czy moze dopiero
zwienczenie procesu, gdzie glosowanie odbywa si¢ po dlugiej debacie i obustronnych
ustaleniach dotyczacych warunkow seces;ji.

Referenda suwerenno$ciowe miaty miejsce juz w okresie XV wieku, ale jako po-
czatek czasu ich upowszechnienia wskazuje si¢ Rewolucje¢ Francuska w 1789 r. (Sen,
2015, s. 18). Do dzi§ mozemy wyr6zni¢ pigé etapdw upowszechnienia tej instytu-
cji (Laponce, 2001, s. 38-40; Germann, Mendez, 2016, s. 11-13). Pierwszy dotyczyt
rozstrzygania terytorialnych sporow zwiazanych z dynamicznymi przemianami konca
XVIII wieku, drugi za$ procesu jednoczenia Wtoch. Trzeci okres to rezultat traktatow
pokojowych po I wojnie §wiatowej. Czwarty 1 piaty to pozostato$¢ po rozpadzie im-
periow — najpierw kolonialnych, a pézniej komunistycznego. I wlasnie dopiero w tych
ostatnich dwoch okresach dominowaty referenda niepodleglosciowe, zazwyczaj skut-
kujace secesja, kiedy wczesniej referenda suwerennosciowe prowadzity w wigkszos$ci
przypadkow do rozstrzygnigcia sporu o terytorium migdzy panstwami lub po prostu
wchtonigcia przez panstwo. Szacuje sig, ze do dzi§ miato miejsce okoto 100 referen-
doéw niepodlegtosciowych, z czego 52 dokonato si¢ w ramach proceséw po Il wojnie
swiatowej — gtownie dekolonizacji, 26 po przetomie roku 1989 w wyniku rozpadu
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bloku komunistycznego, a 16 to rezultat proceséw decentralizacyjnych (Germann,
Mendez, 2016, s. 17).

Nalezy nadmienié, ze referendum nie jest warunkiem koniecznym uzyskania niepod-
leglosci, ale rowniez nie jest warunkiem wystarczajacym. Zdarzaja si¢ sytuacje, gdzie
referendum nie byto potrzebne lub nawet mozliwe do przeprowadzenia (Vidmar, 2013,
s. 169). Niezaleznie od tego, jego polityczne znaczenie jest ogromne. Peini istotna funk-
cje legitymizacyjna — zarowno byt panstwowy wobec spoteczno$ci migdzynarodowej,
jak 1 nowopowstate instytucje wobec spotecznosci. Jezeli mowa ma by¢ o prawie do
samostanowienia, podstawa musi by¢ wola ludzi, aby z tego prawa skorzysta¢ — referen-
dum jest najbardziej oczywistym sposobem jej wyrazenia (Radan, 2012, s. 12). Uznaje
si¢ je za kluczowy element ,,wlasciwej procedury secesji” (Tancredi, 2006, s. 189—190).
Jezeli powstaje intensywny konflikt migdzy zasada integralno$ci terytorialnej panstw
a prawem narodu do samostanowienia, to referendum powinno by¢ najbardziej demo-
kratyczna droga rozstrzygania problemow. Dopuszczalnosci takiego rozwiazania stawia
si¢ jednak kilka warunkéw: referendum powinno odbywac si¢ w warunkach ustabili-
zowanego tadu demokratycznego przy zagwarantowaniu zwolennikom i przeciwnikom
secesji rownych mozliwosci ubiegania si¢ o poparcie gltosujacych, bez presji ze strony
innych panstw i bez wptywania przez nie na przebieg referendum, a zasada referendum
powinna by¢ zaakceptowana na terenie catego panstwa (Wiatr, 2014, s. 13). Dlatego tez
czesto status referendum niepodlegtosciowego determinowany jest przez okolicznos$ci
jego prowadzenia.

Obietnica przeprowadzenia referendum niepodleglosciowego moze tez, co zaska-
kujace, pemié inng funkcj¢ — ogranicza¢ psychologiczny koszt zwigzany z glosowa-
niem na parti¢ regionalna dazaca do secesji. Silne partie regionalne maja szeroka bazeg
wyborcza, ktorej istotna cz¢s¢ stanowig paradoksalnie przeciwnicy niepodleglosci lub
osoby niezdecydowane w tej kwestii. Obietnica referendum pozwala partii na pro-
be przekonania potencjalnego wyborcy, ze glos na nig nie jest rtOwnoznaczny z gto-
sem za niepodlegloscia, co czynily m.in. zaréwno Partia Quebecka (Parti Québécois)
w 1976 1. (Sen, 2015, s. 21) czy Szkocka Partia Narodowa (Scottish National Party)
w latach 2007 1 2011. Wida¢ tu sprzecznos$¢ z innym zjawiskiem — popularno$¢ partii
regionalnych postulujacych secesje moze by¢ traktowana jako miernik legitymizacji
tych zadan. W kontekscie wyboréw w Katalonii w 2015 r. méwito si¢ nawet o ,,de
facto referendum” (Marti, Cetra, 2016, s. 107-110), same partie wlacznie z prezy-
dentem Katalonii Arturem Masem upowszechnialy taki sposob interpretacji wyborow.
Ale réwniez i w tej sytuacji ocena wyniku ,,referendum” nie jest jednoznaczna — partie
secesjonistyczne zdobyly wigkszo$¢ w regionalnym zgromadzeniu z 72 mandatami na
135 mozliwych, ale przy poparciu na poziomie 48% gltoséw. Obie strony odmiennie
interpretowaty wynik tego ,,referendum”, ale warto zwrdci¢ uwage, ze poparcie partii
secesjonistycznych bylo wigksze niz w przypadku Quebecu czy Szkocji w ostatnich
wyborach przed referendami niepodlegtosciowymi. W kontekscie szkockiego referen-
dum mowito sig o jeszcze innej zaskakujacej funkcji referendum — wedtug niektérych
walka o jak najlepszy wynik, tak aby rozmiary porazki byly jak najmniejsze, miata
na celu wywarcie presji na rzad brytyjski, aby ten zgodzit si¢ lub nawet zainicjowat
proces poszerzenia zakresu dewolucji, czyli przekazania kolejnych kompetencji auto-
nomicznym szkockim instytucjom (Riddoch, 2013).
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Przeprowadzenie referendum niepodlegtosciowego rodzi szereg powaznych watpli-
wosci, ktore wymagaja uprzedniego okreslenia: kto jest uprawniony do glosowania, na
jakim terenie prowadzi si¢ gtosowanie i jakiego terenu dotyczy¢ ma rozstrzygnigcie,
kto jest uprawniony do inicjowania procedury i jakie warunki sa konieczne, aby moc ja
skutecznie przeprowadzi¢. Kolejna sfera, ktora czgsto powoduje zastrzezenia, to stwier-
dzenie, kiedy mozna ponownie poddac¢ kwesti¢ pod referendalne gtosowanie — dostrzec
mozna, ze praktyka ta dziata tylko w jedna strong, gdy w pierwszym referendum prze-
grali zwolennicy niepodlegtosci.

Warunkiem, ktory powszechnie stawia si¢ referendum niepodleglosciowemu jest
jednoznaczno$¢ (free of ambiguity) — dotyczaca zardwno tresci zadawanego pytania, jak
1 wigkszoSci popierajacej secesj¢ (Vidmar, 2013, s. 195). Nikt nie jest w stanie okresli¢
jednak liczbowo, kiedy wigkszo$¢ staje si¢ jednoznaczna, wyrazna (clear) — zaktadamy,
ze przy 50,1% takowej nie ma, przy 80% istnieje, ale czy przy 55% lub 60% jak w No-
wej Zelandii w latach 1908—1914 mowa juz o jednoznacznej, wyraznej wigkszosci? Czy
moze zamiast wyzszego odsetka glosujacych, poréwnac liczbe zwolennikéw do liczby
uprawnionych do glosowania — np. 40% w Szkocji w 1979 roku, 45% jak w Danii do
1953 roku czy 35% jak w Urugwaju? Stusznie wskazuje sig¢, ze wobec braku jasnej
definicji ,,wyraznej wigkszosci” lepsze jest odwotywanie si¢ do zwyklej wigkszosci (La-
ponce, 2001, s. 54). Zwlaszcza ze wszelkie progi dotyczace odsetka uprawnionych moga
tworzy¢ sytuacje, gdzie taktycznie uzasadnionym wyborem dla przeciwnikow fawory-
zowanego wariantu odpowiedzi moze by¢ brak uczestnictwa w wyborach, co w efekcie
doprowadzi do obnizenia frekwencji i znieksztatlconego wyniku referendum — nadrepre-
zentacji jednej ze stron (Aguiar-Conraria, Magalhdes, 2010, s. 78—79).

Sposoby wyslowienia pytania w referendum niepodlegtosciowym, wbrew pozo-
rom, bywaja bardzo odmienne. Moze mie¢ naturalng i prosta forme, jak w przypadku
szkockim, lub rozbudowana i nie do konca czytelna, jak w przypadku Quebecu. W 1980
roku brzmiato ono ,,Czy godzisz sig, aby rzad prowincji rozpoczat negocjacje z Ottawa
W sprawie suwerennego stowarzyszenia Quebecu z Federacja?”, zas w 1995: ,,Czy zga-
dzasz sie, zeby Quebec stat sig¢ suwerenny, po wcezesniejszym wysunigciu w stosunku do
Kanady oficjalnej propozycji dotyczacej nowego ekonomicznego i politycznego part-
nerstwa w zakresie zdefiniowanym przez Prawo 1 i porozumienie podpisane 12 czerwca
1995 roku?” (Kijewska-Trembecka, 2007, s. 212, 223). Pytanie referendalne w Szkocji
tez przeszto modyfikacj¢ — pierwotnie brzmiato: ,,Czy zgadzasz si¢ z tym, ze Szkocja
powinna by¢ niepodleglym panstwem?”, co w opinii Komisji Wyborczej zwigkszato
mozliwo$¢ odpowiedzi na tak i w rezultacie przyjeto ostatecznie formg: ,,Czy Szkocja
powinna by¢ niepodleglym panstwem?”. Negocjacje nad kluczowymi kwestiami szkoc-
kiego referendum ukazaty dominacje motywacji z zakresu politycznej taktyki, w kto-
rym strony maksymalizowaly szanse swojego zwycigstwa, a wspolnotowa retoryka
stuzyta tylko jako uzasadnienie dla proponowanych postulatow. Ksztatt porozumienia
edynburskiego, podpisanego w 2012 roku przez brytyjskiego i szkockiego premiera,
moze z jednej strony stuzy¢ jako przyktad sukcesu — unilateralne referendum wniosto-
by w mechanizmy ustrojowe wielka doze¢ chaosu, a tak obopdlne ustalenie podstawo-
wych regul gwarantowato uszanowanie wynikow przez strong przegrang w referendum
(Adam, 2014, s. 58). Z drugiej strony, byto to porozumienie przedstawicieli szkockiej
1 brytyjskiej elity politycznej, a ksztatt referendum zostat ustalony bez zadnego udzia-
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hu mechanizmow partycypacyjnych. Warto w tym miejscu przypomnie¢ politologiczny
podziat referendow na kontrolowane (zarzadzane przez rzadzacych) i niekontrolowane
oraz prohegemoniczne (wzmacniajace rzadzacych) i antyhegemoniczne (wzmacniajace
opozycje) (Smith, 1976, s. 6).

Zdefiniowanie demos, ktore podejmuje decyzje w referendum niepodleglo$ciowym
moze by¢ tez o tyle trudne, Ze m.in. w przypadku quebeckim sad dopuscit jako praw-
dopodobna mozliwos$¢ przesunigcia granic migdzy ewentualnym panstwem Quebecu
a reszta Kanady — domyslnie zmniejszajac terytorium Quebecu, co wydawatoby si¢
racjonalne w kontek$cie zroznicowanej terytorialnie struktury gltoséw referendalnych.
Prowadzitoby to jednak tez do paradoksu — Iud wyrazajacy wolg secesji w referendum to
inny lud, niz ten ktory ja otrzymat (Okolopcic, 2015, s. 272). Pytanie o szkockie demos
miato wiele wymiaroéw, ostatecznie w jego sktad weszli takze imigranci z krajow UE
bez brytyjskiego obywatelstwa, a takze 16- i 17-latkowie, a pozostawiono poza jego
granicami ogromnie liczna szkocka diasporg i co zastanawiajace w kontekscie orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka — wigzniow. Ale rowniez w szkockim
przypadku pojawita si¢ mozliwos¢ ,,kaskady referendow” (Laponce, 2012, s. 124), wole
odtaczenia od Szkocji w przypadku jej niepodlegtosci wyrazali przedstawiciele wtadz
szkockich wysp — Szetlandow i Orkadow.

Zaskakiwa¢ moze wystgpowanie referendow niepodlegtosciowych w obszarze anglo-
saskim, kiedy to jedna z definicyjnych cech modelu westminsterskiego wedlug Lijpharta
byta demokracja czysto przedstawicielska (Lijphart, 2005, s. 138—142), a w konteks$cie
brytyjskim referendum traktowane bylo przeciez czgsto jako zamach na suwerenno$é
parlamentu i niezalezno$¢ wtadzy ustawodawczej (Antoszewski, 2002, s. 376). W syste-
mach prawnych Zjednoczonego Krolestwa i Kanady brakuje regulacji ustawowej, ktora
okreslataby ramy wykorzystania instytucji referendum (Soroka, 2013, s. 207). Z drugiej
strony, postawa Kanady 1 Wielkiej Brytanii, ktore mimo braku obowiazku prawnego
umozliwity spoteczenstwom je zamieszkujacym zrealizowa¢ pelne prawo do samosta-
nowienia moze by¢ traktowana jako wzorzec na przysztosé.

Instytucja referendum jest na $wiecie regulowana réznorodnie, mozna wyrozni¢ co
najmniej kilka typow jej ustrojowego umocowania (Winczorek, 2014, s. 146). Referen-
da sa czesto regulowane w sposob generalny w aktach rangi ustrojowej, ale definicje
te zazwyczaj nie obejmuja referendum niepodlegtosciowego, ktore z natury rzeczy jest
wydarzeniem wyjatkowym, a nie zwyczajnym elementem funkcjonowania demokracji.
Jedyne kraje, ktore przewiduja na poziomie konstytucji procedure secesji to Etiopia,
Liechtenstein oraz St. Kitts i Nevis. Podobnie, ustrojowo przewidziany charakter miato
referendum w Czarnogorze w 2006 r. Powszechniejsza jest jednak sytuacja, ze refe-
rendum niepodleglosciowe jest wykluczone poprzez konstytucyjne przepisy dotycza-
ce niepodzielnosci panstwa, narodowej jednosci czy integralnosci terytorialnej (Radan,
2012, s. 15) — cho¢ oczywiscie moga by¢ one zmienione jak wszystkie inne przepisy
konstytucyjne. Najszerzej w judykaturze do tej kwestii odniost si¢ Sad Najwyzszy Ka-
nady, ktory w 1998 r. wykluczyt na gruncie kanadyjskiego prawa mozliwos¢ jedno-
stronnej secesji przez prowincje, ale wskazat, ze uzyskanie niepodlegtosci jest mozliwe
poprzez procedure zmiany konstytucji, ktora zapoczatkowana mogtaby zostaé poprzez
wspominane wczesniej ,,wyrazne wyrazenie (clear expression) woli secesji” (Reference,
1998, s. 424) przez obywateli Quebecu. Ewentualne referendum nie wywotatoby, w ta-
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kim ujeciu, zadnych skutkow prawnych, ale ,legitymizowaloby starania quebeckiego
rzadu” (Reference, 1998, s. 424) w celu rozpoczgcia negocjacji odnosnie zmiany konsty-
tucji. Warto tutaj dodaé, ze powinnos¢ podjecia negocjacji w sprawie zmiany konstytucji
nie oznacza obowiazku jej rzeczywistego dokonania. Tak jak rzad brytyjski okazat si¢
wrazliwy na zadania wysytane ze strony Szkocji, tak rzad hiszpanski przyjmuje postawe
jednoznacznie wroga i nie podejmuje zadnych, cho¢by wstepnych, negocjacji odnosnie
secesji czy referendum. Wydaje sig, ze jedyna szansa w aktualnym uktadzie hiszpanskie-
go systemu partyjnego jest taki rezultat wyborow krajowych, ktory spowoduje, ze partie
regionalne stang si¢ niezb¢dnym aktorem przy przetargach koalicyjnych. Warto zwrocié
uwagg, ze referenda niepodlegtosciowe odbywaty si¢ w regionach, w ktorych odrgbnosé
1 autonomicznos$¢ byla juz uprzednio ustrojowo rozpoznana. Ro$nie jednak popularnosé¢
postulatow, ktore wskazuja, aby ewentualnie pojawiajace si¢ zadania secesyjne zostaty
tez uwzglednione w modelu ustrojowym (Norman, 2006, s. 201-203), z doktadnie okre-
$lona procedura — mozna méwic¢ o swoistym ukonstytucyjnieniu secesji (Haljan, 2014,
s. 50-52).

Warto w tym miejscu wskazaé na istnienie innego waznego przedmiotu rozwazan
w kontekscie referendum niepodlegtosciowego — pojecia suwerennosci. Jego zakres
znaczeniowy zmienial si¢ dynamicznie wraz z rozwojem proceséw globalizacyjnych
1w szczegolnosci intensyfikacji integracji migdzynarodowej, zwlaszcza w ramach Unii
Europejskiej. Zmiana ta miala swoje odzwierciedlenie takze podczas referendéw nie-
podlegtosciowych. Partie postulujace niepodlegtos¢ nie poszukuja juz zazwyczaj pan-
stwowosci o nieograniczonej suwerennosci (SanJaume, 2016b, s. 21), zwlaszcza samo
pojecie niepodleglosci staje si¢ coraz trudniejsze do precyzyjnego uchwycenia (Keating,
2015, s. 77). W kampanii przed referendum niepodleglosciowym w Szkocji wskazywa-
no, ze w rzeczywistos$ci Szkoci chcieli wigcej mozliwosci samookreslenia, ale wcale
nie oczekiwali panstwa narodowego. Pod wptywem premiera Zjednoczonego Krolestwa
Davida Camerona nie dopuszczono dodatkowych wariantow odpowiedzi w referendum
w 2014 roku (np. poszerzenie dewolucji jako alternatywa dla status guo i niepodlegtosci).
Rezultatem kampanii referendalnej w szkockim przypadku byly dwa, na pierwszy rzut
oka sprzeczne zjawiska, z jednej strony nasilajaca si¢ polityczna polaryzacja szkockiego
spoteczenstwa wokot osi sporu o niepodlegtosci, z drugiej za$ granica migdzy wizjami
obu stron kampanii stawata si¢ niewyrazna. Zwolennicy niepodlegtosci wskazywali jak
wiele z Unii zostanie zachowane, a zwolennicy Unii jak wielkie sg perspektywy dla dal-
szej dewolucji (Adam, 2014, s. 61). Spor dotyczyt nie tyle miejsca docelowego (szeroko
rozumiany dobrobyt Szkotow), ale metod w dotarciu do niego (Keating, 2015, s. 77)
—w takim rozumieniu niepodleglo$¢ nie jest celem, ale instrumentem. Wigksze poparcie
dla Unii Europejskiej wérod Szkotow niz na pozostatym terenie Zjednoczonego Krole-
stwa takze pokazuje jak silnie wielowymiarowe stato si¢ pojecie suwerennosci.

Niezaleznie od wyjatkowosci przedmiotu referendéw niepodlegtosciowych, ich wy-
nik podlega wplywowi biezacych czynnikéw, podobnie jak wybory powszechne. Po-
pularno$¢ wizerunkow partii politycznych i ich liderdw oraz taktyczne decyzje stron
prowadzacych kampanig referendalng moga istotnie oddzialywaé na ostateczne rozstrzy-
gnigcie (Pammett, LeDuc, 2001, s. 278-279). Rezultat referendum jest trudny do prze-
widzenia, zwlaszcza ze nawet sondaze prowadzone w krotkim czasie przed referendum
moga ukazywaé zafalszowany obraz rzeczywistosci — jak to miato miejsce w Quebecu
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w 1995 roku oraz w Szkocji w 2014 roku. Chwiejnos¢ postaw jest cecha charakteryzu-
jaca okres kampanii referendalnych i cho¢ akurat w przypadku kampanii niepodlegto-
sciowych skala jest relatywnie mniejsza, to nie mozna tego zjawiska pomija¢. Cecha
wyrozniajaca juz same referenda niepodleglo$ciowe jest bardzo wysoki poziom zaan-
gazowania obywateli, mierzony gtéwnie frekwencja, przekraczajaca w wigkszosci przy-
padkow 80%, a nierzadko i 90% uprawnionych do gtosowania.

Uwagi koncowe

Referendum niepodleglosciowe jest pojeciem, w odniesieniu do ktérego widoczna
jest istotna dysproporcja migdzy liczba badan empirycznych, stanowiacych zazwyczaj
studium przypadku, a liczba studidow o bardziej generalnym charakterze i teoretycznych
ambicjach. W polskiej literaturze naukowej zagadnienie wydaje si¢ w duzym stopniu po-
mijane i nie miesci si¢ w popularnych typologiach i modelach. W literaturze zagranicz-
nej tez mozna wskazaé na brak czytelnosci, uzywa si¢ najczesciej duzo szerszej kategorii
referendow suwerenno$ciowych lub referendow etnonarodowych — do ich sktadu wlicza
si¢ na przyktad wszystkie referenda dotyczace autonomii, a czasem nawet przystapienia
do organizacji migdzynarodowej. Polaczenie w jednej kategorii referendéw w sprawie
niepodleglosci 1 autonomii wydaje si¢ zrozumiate — maja one zazwyczaj wspdlna ge-
nez¢ (dazenia etnoregionalistyczne) i czasem przeprowadza si¢ je na tym samym ob-
szarze w swoistej chronologicznej kolejnosci, gdzie referendum w sprawie autonomii
poprzedza¢ moze referendum niepodlegto$ciowe. Pomija si¢ jednak w ten sposob fakt,
ze oba podtypy referendow silnie si¢ od siebie roznia, jezeli chodzi o przebieg 1 skutki.
Wszystkie tatwo zauwazalne, choéby przy pobieznej analizie, atrybuty referendum nie-
podleglosciowego, takie jak bardzo wysoka frekwencja czy silna polaryzacja, nie doty-
cza referendow w sprawie autonomii. Wskazuje to na istotna potrzebe dalszych badan
dotyczacych kategorii referendéw niepodlegltosciowych, mimo wskazanych wczesniej
problemoéw zwiazanych z relatywnie niewielka liczba przypadkoéw i silnym zréznicowa-
niem wewnatrz kategorii.

Kluczowe problemy dotyczace analizy tej kategorii referendow to okreslenie proce-
dury referendum: sposobu inicjacji, warunkéw wstepnych, osob uprawnionych, tresci
pytania czy interpretacji wynikow. Pamigta¢ nalezy o mozliwos$ci ustrojowego umoco-
wania instytucji referendum, cho¢ w kwestiach secesji, zarowno na poziomie mi¢dzyna-
rodowym, jak i krajowym, wazniejsze niz stan prawny wydaja si¢ czynniki polityczne.
Przebieg oraz rezultat referendum podlega wptywowi biezacych wydarzen oraz taktycz-
nych decyzji politycznych aktoréw, tak jak zwykle glosowania powszechne. Ostatnie
referenda niepodleglo$ciowe wskazuja tez na problemy z definiowaniem poj¢cia suwe-
rennosci, co moze prowadzi¢ do paradoksalnej konstatacji, ze roznica migdzy niepodle-
gloScia a autonomia jest, zwlaszcza w kontekscie europejskim, coraz mniej wyrazna.
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Direct democracy towards separatist aspirations. Considerations on the category
of the independence referendum

Summary

Summary: The aim of this article was to present the referendum on independence within the frame-
work of the current definitions and typologies of referendum, and to present the main doubts concerning
the political conditions and the function of the independence referendum. The referendum on independ-
ence in most cases is considered to be a particular instrument of direct democracy and a key step in the
process of gaining statehood by the ethno-regional movements. Such a type of referendum should be
defined as popular vote in which citizens (with voting rights) of a certain territory may declare their
will to establish a new state through secession. The independence referendum is a concept in relation
to which there is a significant disproportion between the number of empirical studies in the form of
a case study and the number of studies of more general character and theoretical ambitions. The key
issues concerning the analysis of this category of referenda are: the referendum procedure - the way of
referendum initiative, the preconditions, the persons entitled, the content of the question or the interpre-
tation of the results. It is important to remember about the possibility of a constitutional regulations of
referendum, although its implementation is influenced by current factors and tactical political decisions
by actors, just like ordinary public votes.
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