Politeja

Nr 1(82), 2023, s. 103-121

hteps://doi.org/10.12797 /Politeja.20.2023.82.06
Licencja: CC BY-NC-ND 4.0

Marcin EUKASZEWSKI @
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
marcin.lukaszewski@amu.edu.pl

WETO W USTROJU SZWAJCARSKIM
I LIECHTENSTEINSKIM JAKO
KONSTYTUCYJNE PRAWO SUWERENA

Veto in the Swiss and Liechtenstein Systems as a Constitutional Right of
a Sovereign

Thearticle is devoted to the place of the sovereign’s veto in the constitutional sys-
tems of Switzerland and Liechtenstein in relation to the position of each with-
in the system. Due to the very unique constitutional structure of Switzerland
(a special role of the parliament, a wide catalog and high frequency of using di-
rect democracy tools) and Liechtenstein (sovereign defined in two entities — the
prince and the nation; the exceptionally strong position of the head of state, who
has the right to veto both laws adopted by the parliament and motions in refer-
endums), attempts were made to analyze the political position of sovereigns in
both countries, relying solely on the right to block legal acts adopted by the par-
liament (refusal to sign the law by the prince in Liechtenstein and people’s veto
in both countries).
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WPROWADZENIE

System konstytucyjny Liechtensteinu pozostaje wyjatkowym ustrojem na skale przy-
najmniej europejska. Silna pozycja ustrojowa ksigcia (poréwnywalna w Europie jedynie
z pozycja ksigcia Monako)', ktéra potwierdzona zostata w referendum konstytucyjnym
z 2003 roku, polaczona z wysokim poziomem zaufania do Domu Ksigzecego® stano-
wi bardzo ciekawy temat badan®. Przedmiotem niniejszego artykutu bedzie jednak nie
sama pozycja ustrojowa ksiecia Liechtensteinu, ale jej okreslony aspekt. Ze wzgledu na
specyficznie uksztaltowana konstytucyjnie konstrukcje wladzy suwerennej w Liech-
tensteinie i jednoczesny brak weta ustawodawczego w rekach kolegialnej glowy pan-
stwa w Szwajcarii autor podejmuje si¢ proby odpowiedzi na pytanie o wykorzystanie
przez szwajcarskiego i liechtensteinskiego suwerena prawa do blokowania decyzji poli-
tycznych poprzez instytucje weta. Do odpowiedzi na to pytanie konieczne bedzie wy-
korzystanie dwdch metod badawczych. Metoda dogmatyczna pozwoli na poszukiwa-
nie odpowiedzi na pytanie o to, jakie normy obowiazuja w systemach konstytucyjnych
obu panstw, jak sg stosowane i interpretowane. Z kolei wykorzystanie metody poréw-
nawczej wydaje si¢ uzasadnione ze wzgledu na mozliwo$¢ wskazywania réznic i po-
dobienstw migdzy instytucjami weta w obu porzadkach konstytucyjnych. W ramach
procesu badawczego konieczne bedzie réwniez odpowiedzenie na pytanie pomocnicze
o wzajemng relacj¢ weta obywateli i weta ksigcia w ramach systemu liechtensteinskiego
(tj. migdzy innymi o to, czy w przypadku sporu mi¢dzy tymi podmiotami ostateczna
decyzja w zakresie dalszych losow danej decyzji politycznej, np. wejscia w zycie aktu
prawnego, nalezy do monarchy czy jednak do obywateli). Ze wzgledu na podjecie si¢
analizy wspdtczesnych systeméw konstytucyjnych dwoch panstw zasadnicza poczat-
kowa cezurg czasows przyjeta w niniejszy opracowaniu bedzie data przyjecia obecnie
obowiazujacej konstytucji Liechtensteinu (1921)*, przy czym ze wzgledu na koniecz-
no$¢ odwolania si¢ do genezy instytucji weta w systemach konstytucyjnych obu panstw
przydatne bedzie odwotanie si¢ do rozwiazan ustrojowych wezesniejszych niz ta data’.

' Nie nalezy zapomina¢ o watykanskich rozwiazaniach ustrojowych, ktére umieszczaja suwerena — pa-

picza — w centrum systemu konstytucyjnego tego wyjatkowego podmiotu panistwowego.

Whiosek taki mozna sformulowad, chociazby opierajac si¢ na wynikach referendéw z 2003 i 2012
roku, w kedrych to zdecydowang wickszoscig w obu przypadkach (w pierwszym dwie trzecie, a w dru-
gim ponad trzy czwarte) obywatele opowiedzieli si¢ za rozwigzaniami konstytucyjnymi wspieranymi
przez Dom Ksigzecy (o tym szerzej dalej).

> Por. W. Veenendaal, The Curious Case of Liechtenstein: A Country Caught Between a Prince and
Democracy, LSE, 30 I 2017, [online] https://blogs.Ise.ac.uk/europpblog/2017/01/30/the-curi-
ous-case-of-liechtenstein/, 19 IV 2022.

Konstytucja drugiego Z panstw weszla w zycie w 2000 roku, przy czym warto zaznaczy¢, ze akty kon-
stytucyjne obu panstw podlegaly bardzo wielu nowelizacjom: ostatnia nowelizacja aktu szwajcarskie-
go miata miejsce w lutym 2022 roku (i byta wynikiem referendum), z kolei ake liechtensteiniski ostatni
raz zostal znowelizowany w 2020 roku.

Koricowa cezura czasowa (bedaca tym samym data stanu prawnego i faktycznego niniejszego opraco-
wania) jest 31 maja 2022 roku.
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Zalozeniem wstgpnym jest przyjecie, ze skoro suweren jest podmiotem, ktéry posiada
wladzg polityczna (kt6ra to wladzg dw podmiot moze wykonywaé przez swoich przed-
stawicieli i/lub bezposrednio), to winien on mie¢ ostateczne zdanie w kwestii zgody na
wejécie w zycie lub jego powstrzymanie wejécia w zycie danego aktu prawnego przyjetego
wezesniej przez parlament. Tym samym poddang weryfikacji hipoteza bedzie zdanie, ze
taka zalezno$¢ ma miejsce w obu systemach konstytucyjnych poddanych analizie.

SUWEREN W KONSTYTUCJI LIECHTENSTEINU I SZWAJCARII

W kwestii wskazania suwerena w Szwajcarii nie mozna nie zacza¢ od zaznaczenia, ze
Szwajcaria jako taka wystgpowata przez stulecia nie jako organizm panstwowy, ale zbior
luzno powiazanych ze sobg podmiotéw — kantonéw. Od zawarcia tzw. przymierza trzech
kantonéw lesnych (1291), keéry powotat do zycia sojusz obronny®, az do ery napoleori-
skiej zwiericzonej powstaniem Republiki Helweckiej (1798) w duzej mierze mozna bylo
moéwi¢ nie o Szwajcarii jako o podmiocie, ale o kantonach szwajcarskich dziatajacych
w ramach tzw. Starej Konfederacji Szwajcarskiej (tac. Confoederatio helvetica)’. Radykal-
na centralizacja wladzy® zwiazana byta nie tylko z przebudows samego aparatu panstwo-
wego, ale i zwigzanym z tym przeniesieniem suwerennosci z poziomu kantonalnego na
szczebel centralny. Obywatelstwo wynikalo z przynaleznosci juz nie do kantonu, ale do
wspolnoty politycznej Republiki Helweckiej. Wreszcie najwazniejsze z punktu widzenia
rozwazan niniejszego artykutu — suwerenem byt lud’. Tak wyraznie zarysowana zasada
w 1798 roku'® w kolejnych konstytucjach Republiki Helweckiej juz nie byta tak oczywi-
sta, co moglo wynika¢ z checi tagodzenia rozwiazan pierwszej konstytucji i nieznaczne-
go cofnigcia si¢ w swoistej radykalnosci (rewolucyjnosci?) rozwigzan przez decydentdw.

Po upadku Napoleona tzw. pakt zwigzkowy z 1815 roku przywrdcit zasade suwe-
rennosci kantonalnej: w art. 1 aktu mowa jest wyraznie o 22 suwerennych kantonach
szwajcarskich (les vingt-deux cantons souverains de la Suisse). Z kolei pierwsza konsty-
tucja federalna (1848) zmierzala juz w strong przekazania suwerennosci w rece poli-

tycznego ludu, stanowiac w art. 1, ze lud 22 suwerennych kantondw |...] wspdlnie tworzy
6

Na ten temat zob. szerzej: T. Branecki, Powstanie i rozwdj Konfederacji Szwajcarskiej w latach 1291-
1515, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2013, nr 19,s. 83 i n.

W literaturze funkcjonuje tez jako Dawna Konfederacja. Por. M. Aleksandrowicz, Wiadza wyko-
nawcza w Szwajcarii. Perspektywa historyczna i wspdlczesnosé, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2016,

z.20/B,s.225.

Radykalnos$¢ polegata na tym, ze luzno powiazane ze sobg kantony w ramach konfederacji nie prze-
ksztalcono w federacje, ale scentralizowane panstwo unitarne.

Warto tu przytoczy¢ dwa pierwsze zdania art. 2 konstytucji z 1798 roku: Luniversalité des citoyens
est le sonverain. Aucune partie ou ancun droit de la sonveraineté ne peut étre détaché de lensemble pour de-
venir une propriété particuliére; Premiere Constitution helvétique, art. 2. Tekst konstytucji dostepny na
stronie: J.-P. Maury, Suisse — République helvétique — Premiére Constitution helvétique. (Aaran, 12 avril
1798), [online] https://mjp.univ-perp.fr/constit/ch1798.htm, 19 IV 2022.

T. Branecki, Konstytucja helwecka (1798) — pierwsza konstytucja Szwajcarii, ,Przeglad Prawa Konsty-
tucyjnego” 2014, nr 5(21), s. 62.
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Konfederacje Szwajcarskg", przy czym nadal wyraznie podkreslano przymiot suweren-
nosci kantonéw'?. Idea ta zostala powtérzona w konstytucji z 1874 roku', ale kolejna
(ijednocze$nie obecnie obowigzujaca) konstytucja z 1999 roku w art. 1 odwoluje si¢ juz
nie do ludu kantonéw, ale stanowi o ludzie szwajcarskim i o kantonach. Warto jeszcze
wspomnie¢, ze wart. 3 trzech kolejnych konstytucji (1848, 18741 1999) powtérzone zo-
staje zdanie, ze Kantony sq suwerenne, o ile ich suwerennos¢ nie zostala ograniczona przez
konstytucje federalng; wykonujg te wszystkie prawa, ktdre nie zostaly przekazane federacji.

W przypadku Liechtensteinu kwestia okreslenia suwerena w kolejnych konstytu-
cjach nie sprawia wigkszych trudnosci. W pierwszej ustawie zasadniczej (1818) utrzy-
mano system z silna pozycja monarchy, ktéry byt suwerenem. Taka konstrukeja, ktéra
w bardzo niewielkim stopniu ograniczata wladz¢ ksigcia, zostala utrzymana w kolej-
nych rozwigzaniach konstytucyjnych'* az do 1921 roku, kiedy to wprowadzono obec-
nie obowiazujaca ustawe zasadnicza. Warto przy tym wspomnie¢, ze przez kolejne 100
lat artykul regulujacy okreslenie suwerena nie zostal zmieniony i brzmi nastepujaco:
Ksigstwo jest konstytucyjng monarchig dziedziczng, demokratyczng i parlamentarng
(art. 79 i 80); wltadza parstwowa nalezy do Ksigcia i Narodu, i jest przez nich wykony-
wana zgodnie z postanowieniami niniejszej Konstytucji. Tym samym wiladza suwerenna
nie zostata okre$lona jak w wielu przypadkach nawet nie republikariskich (gdzie suwe-
renem jest naréd/lud) czy monarchicznych (gdzie suwerenem jest lud lub monarcha)
panistw europejskich, ale w obu tych podmiotach. To rozwigzanie na tyle wyjatkowe, ze
w Europie nie znalazto nasladownictwa, gdyz z reguly suwerenem jest lud/naréd (np.
Hiszpania) badZ monarcha (np. Monako)®.

WETO I PRAWO ODMOWY UDZIELENIA SANKCJI MONARSZE]

Weto (fac. veto — ,nie pozwalam”) jest zwykle rozumiane jako prawo podmiotu do
wyrazenia sprzeciwu wobec dowolnej decyzji. Bardzo czesto w literaturze pojawia sie
podzial na weta absolutne i zawieszajace, ktérych zastosowanie kolejno koriczy albo

"' Tu warto wskaza¢, ze szwajcarska federacja zachowala starg nazwe zwiazku, kedry zwykle w j. polskim

tlumaczony jest jako ,.konfederacja” (fr. Les peuples des vingt-deux cantons souverains de la Suisse, unis
par la présente alliance |...] forment dans leur ensemble la Confédération suisse).

W ten sposéb m.in. w art. 3 konstytucji z 1848 roku: Kantony sq suwerenne tak dtugo jak ich suweren-
n0$¢ nie jest ograniczona przez konstytucje federalng |...); Constitution fédérale de 1848, art. 3. J.-P. Mau-
ry, Confédération suisse...

A. Abegg zaznacza, ze konstytucja z 1874 roku wskazala, ze suwerenno$¢ lezala przede wszystkim (pri-
marily) w kantonach; zob. A. Abegg, Extraterritoriality and Sovereignty — A Swiss Perspective, SSRN
Electronic Journal, 2015, s. 4.

Przepisy konstytucyjne wymagaly skladania przysiggi wiernosci suwerenowi — ksieciu. W ten sposéb
m.in. art. 124 konstytucji z 1862 roku. Verfassung des Fiirstenthums Liechtenstein vom 26. September
1862, art. 124. Tekst konstytucji dostepny na stronie: J.-P. Maury, Verfassung des Fiirstenthums Liechten-
stein vom 26. September 1862, [online] https://www.erfassungen.cu/lie/verf62-i.htm, 19 IV 2022.

Swoistym wyjatkiem zdaje si¢ tutaj by¢ monarchia brytyjska, gdzie — nie wdajac si¢ w szersze rozwaza-
nia — suwerenem zwykle wskazywany jest parlament.
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wstrzymuje (opdznia) wejécie w zycie jakiej$ decyzji (zazwyczaj projekeu akeu prawne-
g0). Poza tak rozumianym wetem (ktére zwykle nazywane jest po prostu wetem usta-
wodawczym, gdy sprawa tyczy si¢ uchwalenia ustawy) lezacym co do zasady w gestii
glowy panistwa wyrdzniane jest rtéwniez bardzo specyficzne rozwigzanie konstytucyjne,
ktére prawo sprzeciwu wejécia w zycie jakiej$ decyzji politycznej moze wyrazi¢ lud po-
przez glosowanie referendalne.

Samo powstanie instytucji weta zwykle w literaturze wigzane jest z czasami starozyt-
nego Rzymu, kiedy to trybun ludowy, reprezentujacy interesy plebejuszy, mial prawo
blokowania prac nad ustawami w sprawach publicznych, przy czym mégt on blokowa¢
nie tylko prace senatu nad ustaws, ale i decyzje innych plebejuszy.

Samo prawo blokowania wejécia w zycie ustawy nalezalo przez stulecia, co oczy-
wiste, do monarchéw, ktérzy jako suwereni musieli wyrazi¢ zgode na wejscie w zycie
okre$lonych regulacji prawnych. Ta zasada z czasem powstawania kolejnych ciat pa-
raprzedstawicielskich, na ktdre cedowano coraz wigksze zakresy wladzy, gtéwnie pra-
wodawczej, prowadzila do uksztaltowania si¢ formuly, w mysl keérej wola ludu poli-
tycznego zgromadzonego w parlamencie wymaga zatwierdzenia przez monarchiczng
glowe panstwa. Z czasem, z racji pojawiajacych si¢ kolejnych panstw o republikanskiej
formie rzaddw, takie prawo przystugiwato réwniez prezydentom. O ile bylo oczywiste,
ze prawo do odmowy podpisania ustawy przystugiwaé moze prezydentom czerpigcym
legitymacje do rzadzenia z woli wybierajacych ich obywateli lub organéw, o tyle pozo-
stawata pewna watpliwo$¢, czy takie prawo przystuguje réwniez monarchom. Z czasem
jednak monarchowie (gléwnie europejscy) zaprzestali odmawiania udzielania sankeji
pod aktami parlamentarnymi, niejako godzac si¢ ze swoja rola w warunkach demokra-
cji parlamentarnej. Przyktadem moze by¢é monarcha brytyjski, ktéry ostatni raz sko-
rzystal z prawa odmowy udzielenia sankeji w 1708 roku, przy czym warto wskazad, ze
nawet wtedy doszlo do tego na skutek rady ministrow, a nie decyzji samego monarchy.

Kwestia mozliwosci wstrzymania si¢ od udzielenia sankeji krélewskiej aktowi parla-
mentu, pod ktérym monarcha nie chee zlozy¢ swojego podpisu, nie jest jednak aspek-
tem jedynie odleglej historii: w 1990 roku belgijski kr6l odmowil podpisania przyjetej
przez parlament ustawy legalizujacej aborcje'é, z kolei w 2008 roku luksemburski wielki
ksiaze nie chciat podpisa¢ ustawy legalizujacej eutanazje.

Nalezy tutaj raz jeszcze wyraznie podkredlié, ze o ile nie budzi wigkszego sprzeciwu
sytuacja, w keorej to lud badz pochodzacy bezposrednio lub posrednio z wyboru oby-
wateli prezydent (albo inna republikaniska glowa paristwa) ma prawo odmowy pod-
pisania przyjetej przez parlament ustawy, o tyle pewna watpliwos¢ z punkeu widzenia
demokratycznosci danego systemu moze budzi¢ pozostawienie takiego prawa w re-
kach monarchy, ktéry nie zostal powotany z wyboru ludu. Taka sytuacja w Europie

16 W efekcie tego, by zazegnaé kryzys konstytucyjny, krél uzgodnil z premierem, ze rzad skorzysta z kon-

stytucyjnych mechanizméw pozwalajacych na uznanie monarchy za niezdolnego do piastowania swo-
jego urzedu, w efekcie czego krél zostal odsuniety od wladzy na kilkadziesiat godzin, podczas ktdrych
ustawa zostala podpisana przez rzad, po czym krdl zostal przywrécony do swoich funkeji; M.M. Wiszo-
waty, Abdykacja kréla Belgéw, Konstytuty, 3 VII 2013, [online] http://www.konstytuty.pl/archives/
1526, 23 X112022.
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wystepuje w sensie konstytucyjnym i faktycznym whasciwie w dw6ch demokratycznych
panistwach monarchicznych'”: w Monako'® i w Liechtensteinie, przy czym zastrzezenie
to nalezy pozostawi¢ w formie wzglednej (warunkowej), a nie bezwzglednej, gdyz o ile
doprowadzono do zmian konstytucyjnych w Luksemburgu celem uniknigcia powtd-
rzenia kryzysu konstytucyjnego z 2008 roku, o tyle w wielu innych monarchiach od-
powiednich zmian konstytucyjnych nie dokonano, a tym samym ewentualne literalne
trzymanie si¢ zapiséw konstytucyjnych przez wielu europejskich monarchéw mogtoby
doprowadzi¢ do powtdrzenia wyzej zarysowanego scenariusza belgijskiego®.

WETO W SYSTEMACH REPUBLIKANSKICH

Prawo odmowy podpisywania ustaw, ktdre przejawia si¢ zwykle w formie przekazania
uchwalonej w parlamencie ustawy przez prezydenta do ponownego rozpatrzenia przez
ten organ, jest jedna z dos¢ typowych form wplywu jednej z instytugji politycznych na
tworzone prawo. W literaturze dos¢ zgodnie podkresla si¢ reaktywny charakter tego in-
strumentu®, wskazujac, ze zwykle prezydent (jesli on jest glowa pafistwa) jedynie ogra-
nicza si¢ do zablokowania wejscia w zycie przyjetego aktu prawnego (). swoistej obro-
ny status quo) ze wzgledu na koniecznos¢ ochrony konstytucji, wystapienia w obronie
wsp6lnego dobra*. W zwiazku z tym, ze weto stuzy¢ moze republikanskiej gtowie
panstwa do skutecznego przynajmniej opdzniania wejécia w zycie okreslonych przepi-
sow, nalezy podkresli¢, ze jest to narzedzie wyjatkowo silne. Stad, co nie bedzie zasko-
czeniem, znajduje uzasadnienie przyznawanie prawa wetowania ustaw prezydentom
w ustrojach prezydenckich i semiprezydenckich, gdzie glowa paristwa odgrywa pierw-
szorzedna role w systemie konstytucyjnym, a brak tego prawa w rekach prezydenta

17 Stad nalezy tu pomina¢ chociazby Watykan.
18 Konstytucja Monako wyraznie stanowi, ze ustawa wymaga uzgodnienia woli parlamentu i ksi¢cia, co
tym samym nie pozostawia watpliwosci, ze ksiaze de facto posiada prawo weta absolutnego wobec ja-
kichkolwick aktéw parlamentu (nie wykluczajac tutaj poprawek do konstytucji); Constitution de la
Principauté de Monaco — 17 Décembre 1962 (modifiée par la loi n° 1.249 du 2 avril 2002), art. 94. Do
analizy obecnie obowiazujacych aktéw konstytucyjnych w niniejszym opracowaniu korzystano z wer-
sji zamieszczonych na rzadowych stronach internetowych danych panstw, o ile wyraznie nie wskazano
inaczej.

W zwiazku z tym, ze temat miejsca monarchéw we wspolczesnych systemach konstytucyjnych paristw
demokratycznych jest duzo bardziej rozbudowany — na temat prawa monarchéw do odmowy podpisa-
nia ustaw zob. szerzej M. Lukaszewski, Acquis Européen in the Field of Monarchical Power: The Future
of the Monarchical Form of Government in Europe in the Face of the Limitation of the Monarchs Po-
wer — Scandinavian Monarchy as a Model for European Monarchies?, [w:] The process of Politicization:
How Much Politics Does a Society Need?, red. W. Waclawczyk, A. Jarosz, Newcastle upon Tyne 2017,
5. 175-199.

Nieco odmienne stanowisko zajmuje E. Bulmer. Zob. szerzej E. Bulmer, Presidential Veto Powers, In-
ternational Institute for Democracy and Electoral Assistance (International IDEA), wyd. 2, Stock-
holm 2017, s. 4-5, [online] https://www.idea.int/sites/default/files/publications/presidential-
veto-powers-primer.pdf, 23 XII12022.

20

2L Tamze.
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w systemie parlamentarno-gabinetowym nie wydaje si¢ rozwiazaniem nieckonsekwent-
nym, w szczegdlnosci jesli zauwazymy, ze prezydent w rezimie parlamentarnym ma do
odegrania role w duzej mierze ceremonialne i na ile jest to mozliwe, zostaje odcigty od
biezacego sporu politycznego®.

Wspdtczesnie weto trakeuje si¢ jako pozostawiona w rekach prezydenta mozliwosé
zablokowania ustawy be¢dacej wyrazem poparcia wigkszosci spoleczenstwa, kedra to
ustawa moglaby uderzy¢ w mniejszo$¢ badz w dobro ogétu (wspélnoty panistwowej).
Warto w tym miejscu wskaza¢ na klasyczng dla amerykariskiej doktryny konstytucjo-
nalizmu formule checks & balances, keéra pozwala amerykanskiemu prezydentowi na
kontrolowanie wladzy ustawodawczej przez mozliwos¢ odméwienia swojego podpisu
pod przyjeta przez obie izby Kongresu ustaws, a parlamentowi jednocze$nie na swoiste
zmuszenie prezydenta do przyjecia tej ustawy (stad swoiste kontrnarzedzie Kongresu),
jesli ten odpowiednia wigkszoscig™ opowie si¢ za tym.

WETO LUDOWE

Weto ludowe stanowi bardzo specyficzne narzedzie w rekach obywateli. Owa specyfi-
ka bierze si¢ nie tylko z faktu, Ze jest ono stosowane na $wiecie w bardzo niewielu pan-
stwach. Weto ludowe stuzy okreslonej grupie obywateli do zainicjowania glosowania
w sprawie zablokowania wejscia w zycie procedowanego w parlamencie aktu prawne-
go. Warto w tym miejscu wskaza¢ wreszcie cel istnienia takiego narzedzia w systemie
konstytucyjnym paristwa, ktérym ma by¢ zabezpieczenie interesu obywateli przed ar-
bitralnym narzuceniem im przez wladze praw i obowigzkéw, ktdrych owi obywatele nie
chcieliby przyja¢**. Tym samym weto ludowe zabezpiecza obywateli przed konieczno-
$cig czekania kilka lat na kolejne wybory, w wyniku ktérych mogtoby dojs¢ do zmiany

#  Bardzo cickawa klasyfikacje prezydentur, gdzie za kryterium przyjeto weto ustawodawcze, podaje

E. Bulmer: lider (aktywna prezydentura) — weto ma stuzy¢ jako przedluzenie wladzy prezydenta jako
lidera wspdlnoty panstwowej; w odréznieniu do pozostalych typdw istnieje dos¢ duzo wariacji, je-
zeli chodzi o trudno$¢ w obalaniu weta; glowa administracji — weto stuzy gléwnie jako narzedzie do
blokowania szkodliwej (harmfil) legislacji i niejako dodatkowo ma stanowi¢ ochron¢ przed bledami
proceduralnymi lub naruszeniami konstytucji; obalenie weta jest utrudnione; prezydent jako obroni-
ca porzadku konstytucyjnego/wspélnego dobra — weta ograniczone jedynie do kwestii ewentualnego
naruszania porzadku konstytucyjnego (a celem uzycia weta ma by¢ jedynic zagwarantowanic ochrony
przed bledami proceduralnymi lub przed naruszeniem konstytucji); weta moga zostaé stosunkowo fa-
two przeglosowane (obalone); tamze, s. 11.

#  Tuchodzi o wigkszos¢ kwalifikowana dwéch trzecich w obu izbach, co w warunkach systemu dwupar-

tyjnego i zblizonego do podziatu 50 : 50 w wyzszej izbie parlamentu powoduje, ze weto ma w znacza-
cej wickszosci przypadkéw charakter weta absolutnego. Na poparcie tego warto wskazaé, ze na ponad
1500 wet zwyklych, jakie prezydenci (od George’a Waszyngtona do Donalda Trumpa wlacznic) zasto-
sowali, jedynie niewiele ponad 100 zostato odrzuconych przez Kongres. Por. Presidential Vetoes, The
Office of the Historian and the Clerk of the House’s Office of Art and Archives, 1 I 2021, [online]
hteps://history.house.gov/Institution/Presidential-Vetoes/Presidential-Vetoes/, 3 V 2022.

# M. Marmola, Spofeczne postrzeganie instytucji recall i weta ludowego w warunkach polskich, ,Preferencje

Polityczne” 2015, nr 10, s. 113.
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politycznej, a w jej konsekwencji do uchylenia badz zmiany przyjetego kontrowersyj-
nego aktu prawnego®.

Nalezy tu wyraznie odrézni¢ weto ludowe od tzw. referendum abrogacyjnego (re-
ferendum uchylajacego), ktérego celem jest usuniecie aktu prawnego (badz nawet sa-
mej normy prawnej) z systemu prawnego. Tym samym réznica migdzy nimi jest dos¢
wyrazna: o ile weto ludowe traktuje o przepisach, ktore maja wejs¢ w zycie, referendum
abrogacyjne ma uchyli¢ przepisy juz funkcjonujace. Pomimo tej réznicy w polskiej li-
teraturze wielokrotnie spotka¢ mozna si¢ ze stwierdzeniem, ze s3 to wyrazenia synoni-
¢,z czym — zdaniem piszacego te stowa — nie mozna si¢ zgodzi¢”’. Tym samym
w Europie weto ludowe na szczeblu centralnym wystepuje whasciwie jedynie w Szwaj-
carii i Liechtensteinie (we Wloszech tak cz¢sto przywolywanych w réznych zrédtach
mamy do czynienia z referendum abrogacyjnym)*. Narzedzie to, tak bardzo niepopu-
larne na Starym Kontynencie, cieszy si¢ duzo wigkszym uznaniem w ustrojach panstw
Ameryki Potudniowej oraz w niekt6rych stanach USA.

Na sam koniec tych rozwazan warto odnotowa¢, ze w literaturze przedmiotu spo-
tka¢ mozna si¢ tez z pogladem, w mysl ktérego weto ludowe ma po prostu dwie od-
stony: jednym jest to polegajace na stosunkowo krétkim wstrzymaniu wejécia w zycie
aktu prawnego do czasu rozpisania z inicjatywy obywatelskiej referendum decyduja-
cego o dalszych losach aktu, a drugim ma by¢ po prostu referendum abrogacyjne®.

Warto wreszcie przywotaé bardzo ciekawa obserwacje poczyniong przez Piotra
Uzigble, kedry wskazuje, ze zwykle prawo korzystania z narz¢dzi demokracji bez-
posredniej z reguly jest ograniczone wskazang w konstytugji liczba podpiséw, ktdra
wnioskodawcy musza ztozy¢, by wnieé¢ projekt ustawy badz wnioskowaé o jego uchy-
lenie (czy to w formie weta ludowego, czy tez referendum abrogacyjnego). W pierw-
szym przypadku, zdaniem Uzigbly, liczba podpiséw jest zwykle mniejsza od drugiej,
co tym samym ma utrudnié paraliz paristwa, a weto ludowe ma stanowi¢ jedynie
ochrong praw jednostek, ktére mogtyby zosta¢ poszkodowane w wyniku wejscia
w zycie danego aktu prawnego. W przypadku Szwajcarii ta reguta nie do korica ma
zastosowanie ze wzgledu na to, ze ustrdj ten nie przewiduje mozliwoséci wniesienia
do parlamentu projektu ustawy zwyklej. Niemniej warto zwréci¢ uwage, ze z wnio-
skiem o weto ludowe zwrdci¢ si¢ moga obywatele w liczbie 50 tys. (lub 8 kantonéw),
a z wnioskiem o nowelizacj¢ konstytucji (zmiana czgéciowa) lub przyjecie nowe;j
(zmiana catkowita) moze si¢ zwréci¢ 100 tys. obywateli, stad pomijajac réznicg ak-
téw prawnych, ktérych obie inicjatywy dotycza, warto zwrécié uwage na relatywnie

miczne?

% Tamze,s. 119.

%6 W ten sposdb traktuje je m.in. J. Barcikowski, Zgodnie z prawem przeciwko obywatelom. Dramat pol-

skiej samorzgdnosci, Warszawa 2018, s. 31.

7 Por. M. Lorencka, Rola i znaczenie instytucji referendum we wspdlczesnych Wioszech, ,Przeglad Prawa

Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 185.

¥ Taki sam typ referendum wystepuje réwniez m.in. w graniczacej z Wlochami Republikg San Marino.

¥ P.Uzigblo, Demokracja partycypacyjna, Gdarisk 2009, s. 56-57. W podobny sposéb m.in. M. Jablonski,
Instytucje demokracji bezposredniej, [w:] Konstytucja i prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, red. R. Ba-
licki 7 in., Warszawa 2021, s. 312.
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niewielka réznice, gdy poréwna si¢ chociazby Wtochy, gdzie wniosek w ramach ini-
cjatywy ludowej wymaga zaledwie 50 tys. podpisdéw, a wniosek o referendum abroga-
cyjne az 10 razy wigcej™.

WETO LUDOWE W SZWAJCARII

Po$réd demokratycznych panstw europejskich Szwajcarzy rozwingli ide¢ demokra-
cji bezposredniej w stopniu o ile nie najwyzszym to jednym z najwyzszych. Mnogos¢
instytucji (narz¢dzi) demokracji bezposredniej (od referendum, przez Landsgemein-
de i inicjatywe ludows, na wecie ludowym skoriczywszy) polaczona z czgstotliwoscia
ich wykorzystywania przez Szwajcaréw zdecydowanie potwierdza to stwierdzenie.
Weto ludowe, stanowiace przedmiot rozwazan w niniejszym opracowaniu, pojawito
si¢ w ustroju szwajcarskim poczatkowo na poziomie kantonalnym. Malgorzata Kwel-
la i Michalina Marcia wskazuja, ze swoistym prototypem weta ludowego w Szwajca-
rii byla konstytucja kantonalna St. Gallen z 1831 roku. Zgodnie z art. 3 kazde prawo
miato by¢ uzaleznione od jego akceptacji wyrazonej przez lud, a art. 135 stanowil, ze
uznanie aktu normatywnego dotyczy¢ ma w szczegdlnoéci wszystkich czgéci ustawo-
dawstwa cywilnego, ogélnych przepiséw podatkowych, przepiséw dotyczacych spraw
spolecznych oraz militarnych. Prawo zainicjowania procedury nalezalo do zebrania
mieszkancow gminy®'. Jak uwage zwracaja Malgorzata Kwella i Michalina Marcia, ake
prawny uznawano za odrzucony, jesli opowiedziata si¢ przeciw niemu bezwzgledna
wickszo$¢ uprawnionych. Glosy nieobecnych liczone byly jako glosy popierajace ake
prawny. Jednak akt uznawano za ostatecznie odrzucony dopiero, gdy w ciagu 45 dni od
uchwalenia, w skali catego kantonu, wickszo$¢ posiadajacych prawo glosowania opo-
wiedziata si¢ wobec niego negatywnie®”.

Kolejnymi kantonami po St. Gallen wprowadzajacymi do swojego ustroju weto lu-
dowe byly m.in. Bazylea-Okreg czy Lucerna. W koncu zdecydowano si¢ skopiowa¢ te
instytucj¢ i przenies¢ ja na poziom federalny. Uwe Serdiilt zwraca uwagg, ze na pierw-
szym etapie rozwoju weto ludowe opieralo si¢ na zasadzie prostej wigkszosci wszystkich
obywateli (a nie jedynie wyborcéw). Stad, z racji tego, ze poczatkowo osoby nieglosu-
jace byly liczone jako wyrazajace zgode na status quo, podjeto decyzje o zastosowaniu
kryterium uczestnictwa w glosowaniu®. Praktyka korzystania z weta miata by¢ bardzo
ograniczona. Jak wskazuje Mirostaw Matyja, weto ludowe nie bylo praktyczne, ponie-
waz nie stanowilo zagrozenia dla liberalnej demokracji parlamentarnej. Demokratyczna

3 P. Uzigblo, Demokraga..., s. 57.

' Tu wniosck musial by¢ ztozony przez przynajmniej 50 obywateli; Verfassung des Cantons Sanct Gallen

vom 1. Mdrz 1831, art. 137.

M. Kwella, M. Marcia, Instytucja weta ludowego w Szwajcarii w kontekscie projektn ustawy ,Gripen-
-Fonds-Gesetz”, [w:] Instytucje demokracji bezposredniej w praktyce, red. O. Halub, M. Jablonski,
M. Radajewski, Wroclaw 2016, s. 54.

33 U. Serdiilt, Referendums in Switzerland, [w:] Referendums Around the World, red. M. Qvortrup, Bas-
ingstoke 2014, s. 67-68.
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opozycja byla jeszcze zbyt staba, by méc efektywnie wykorzysta¢ prawo weta™. Uwe
Serdiilt wskazuje réwniez na bardzo praktyczne powody nieefektywnosci tego narze-
dzia, zauwazajac, ze na prawie 200 ustaw przyjetych w okresie 1831-1861 do 40 zlo-
zono zastrzezenie w formie weta, ale doszlo do jedynie 4 glosowan w ramach weta lu-
dowego. Powodem tego miata by¢ dos¢ skomplikowana i trudna do wnioskodawcow
procedura skorzystania z tego narzedzia. Jednoczesnie w literaturze podkresla si¢ kwe-
sti¢ skutkéw pojawienia si¢ samej instytucji w systemie politycznym kantonu (a p6znicj
i calej federacji): skoro istniata trudnos¢ w zebraniu odpowiedniej liczby podpiséw pod
wnioskiem o weto ludowe, wokét komitetdw referendalnych niejako naturalnie zaczely
tworzy¢ si¢ pierwsze partie polityczne, ktére skupiaty osoby niezadowolone z przyje-
tych przez parlament aktéw prawnych®.

Instytucja weta ludowego na poziomie federalnym pojawita si¢ niedtugo potem, bo
w 1874 roku®, kiedy to nowa konstytucja federalna przewidywata mozliwos¢ zazada-
nia przez 50 tys. obywateli*” lub 8 kantonéw referendum w sprawie wejscia w zycie ak-
téw federalnych (art. 89 i 89bis). Zmiany w zakresie wniosku o zastosowanie weta lu-
dowego wynikaly w duzej mierze z przyczyn praktycznych: poczatkowo w ciagu 90 dni
od publikacji aktu prawnego w publikatorze obywatele musieli zgromadzi¢ 30 tys. pod-
piséw, jednak rozszerzenie praw wyborczych na kobiety doprowadzito do zwigkszenia
wymaganej liczby podpiséw do 50 tys. w 1977 roku. Czas na zgromadzenie podpiséw
wydhuzono z 90 do 100 dni w 1997 roku®. Wskazujac na pézniejsze zmiany w kwestii
zakresu weta ludowego, warto wskazaé chociazby rok 1921, kiedy to postanowiono
o przyznaniu obywatelom prawa do zawetowania traktatu migdzynarodowego, a takze
rok 1949, kiedy to wprowadzono instytucj¢ referendum w sprawie ustaw federalnych
uznanych za pilne.

Pierwsze dwa weta ludowe na szczeblu federalnym odbyly si¢ 23 maja 1875 roku.
W pierwszym glosowaniu zapytano obywateli o standaryzacj¢ przepiséw dotyczacych
praw wyborczych. Niewielka wigkszoscia® ustawa federalna zostata przez glosujacych
odrzucona. W drugim z glosowan liczba gloséw za i przeciw byla podobna, ale tym
razem na korzy$¢ aktu federalnego. Glosowanie dotyczylo ustawy regulujacej kwestie
statusu malzeristw w kantonach.

Przyjeta ponad stulecie pdzniej obecnie obowigzujaca ustawa zasadnicza utrzymata
weto ludowe jako narzedzie w rekach suwerena. W rozdziale 2 Konstytucji, po usta-
nowieniu zasad dotyczacych inicjatywy ludowej ws. catkowitej i czgéciowej zmiany
konstytucji, inicjatywy i kontrpropozycji oraz referendum obligatoryjnego, w art. 141

3 M. Matyja, The Swiss Model of Direct Democracy, ,Technium Social Sciences Journal” 2019, nr 1(1),
s. 44.

3 U. Serdiilt, Referendums..., s. 69-70.

3¢ M. Marczewska-Rytko, Inicjatywa ludowa i referendum w Szwajcarii w latach 2000-2010, ,Polityka

i Spoleczenstwo” 2012, nr 9, s. 276.

M. Aleksandrowicz, Parlament Szwajcarii. Uwarunkowania historyczne i wspolczesnosé, ,Przeglad Sej-
mowy” 2020, nr 6(161), 5. 22.

3% U. Serdiilt, Referendums..., s. 72.
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Niecale 5 tys. glosow.
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wskazano, ze jesli w ciagu 100 dni 8 kantonéw lub 50 tys. obywateli zazada tego, okre-
$lone akty prawne podlegaja zatwierdzeniu przez naréd w referendum. Aktami tymi sa:
(1) ustawy federalne; (2) ustawy federalne uznane za pilne, ktérych czas obowigzywa-
nia przekracza rok; (3) niektére uchwaly federalne; (4) umowy migdzynarodowe. Przy
czym w ostatnim wypadku umowy miedzynarodowe musza spelnia¢ nast¢pujace trzy
warunki: s3 bezterminowe i nie przewiduja wypowiedzenia; przewiduja przystapienie
do organizacji miedzynarodowych; wprowadzaja wielostronne ujednolicenie prawa.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze Zgromadzenie Federalne (szwajcarski parlament) moze
zdecydowad o poddaniu pod glosowanie réwniez innych uméw miedzynarodowych.
Projekty przedstawione pod glosowanie narodowi staja si¢ obowiazujace, jesli opowie
si¢ za nimi wickszo$¢ glosujacych. Warto tez dodad, ze pytanie referendalne sformuto-
wane jest w ten sposob, ze wyborcy maja opowiedzie¢ si¢ za przyjeciem ustawy lub prze-
ciwko niej, stad glosy na ,,nie” sa glosami wspierajacymi inicjatoréw weta ludowego.

ZNACZENIE WETA LUDOWEGO W SZWAJCARII

Praktyka referendum fakultatywnego (weta ludowego) w Szwajcarii z inicjatywy kan-
tonéw do 2004 roku byla znikoma. Niech $wiadczy o tym fake, ze do tej daty ani razu
grupie kantonéw nie udalo si¢ zorganizowaé glosowania®. Do 2019 roku odbyly sie
183 referenda fakultatywne®, co oznacza, ze w ciagu niecalych 150 lat odbywalo si¢
srednio ponad jedno referendum w formie weta ludowego rocznie. Liczba 200 referen-
déw fakultatywnych zostala przekroczona w lutym 2022 roku®.

Jezeli rozpatrzymy liczbe glosowan w ramach referendum fakultatywnego, to uwa-
ge zwraca przewaga nieskutecznych wet: na taczna liczbe 202 referendéw fakultatyw-
nych 86 wet bylo skutecznych, a 116 zakonczylo si¢ porazky inicjatoréw*. Natomiast
patrzac na ostatnie kilkadziesiat lat, w latach 2000-2010 na 30 referendéw fakultatyw-
nych w jedynie 5 przypadkach udato si¢ inicjatorom odrzuci¢ dang kwestie. W kolej-
nych 10 latach odbylo si¢ 26 referendéw fakultatywnych. W tej dekadzie liczba sku-
tecznych glosowan wzrosta do 8. Od korica 2020 roku do poczatku maja 2022 roku*
odbylo si¢ 9 referendéw fakultatywnych, z kedrych az 4 byly skuteczne.

40

Swiss Direct Democracy, The ACE Electoral Knowledge Network, [online] https://aceproject.org/
ace-en/focus/direct-democracy/cs-swiss/mobile_browsing/onePag, 7 V 2022.

U Swiss democratic culture — Mandatory and Optional Referendum, s. 1-3, [online] hteps://www.aph.gov.

au/DocumentStore.ashx?id=5b3c2b9b-f82a-49ca-b40c-355b1997a9bc&subld=673090, 7 V 2022.

Do potowy maja liczba ta bedzie réwna 205. Dane za Abstimmungen, Année Politique Suisse, [online]
hteps://swissvotes.ch/votes, 10 V 2022.

Dane za tamze.
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W polowie maja odbeda si¢ az trzy glosowania w formie referendum fakultatywnego, keére maja
dotyczy¢: dekretu federalnego dotyczacego dalszego rozwoju dorobku prawnego porozumienia
z Schengen (wspéidziatanie w zakresie granicy europejskiej; z wnioskiem zwrécily si¢ ugrupowania
lewicowe wspierane przez organizacje pozarzadowe i zebrano prawie 55 tys. podpiséw); poprawki do
ustawy federalnej dotyczacej transplantologii — ze wzgledu na watpliwosci etyczne grupa obywateli
wspierana m.in. przez etykéw, teologow i duchownych zebrala ponad 55 tys. podpiséw; poprawki do
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Nalezy wreszcie przedstawi¢ cho¢by kilka skutkéw pojawienia si¢ w systemie kon-
stytucyjnym Szwajcarii instytucji weta ludowego. Przede wszystkim warto podkresli¢
site, jaka moze mie¢ w swoich rekach zmobilizowana grupa obywateli, ktéra wbrew
woli rzadzacych i wigkszoéci parlamentarnej moze zorganizowa¢ referendum, w efek-
cie ktdrego rozwigzanie prawne pozadane, ale niepopularne moze zostaé odrzucone.
Jednoczesnie nie mozna zapominaé, ze skoro to suweren jest ostatecznym czynnikiem
politycznym decydujacym w danej sprawie, to weto ludowe jest idealnym narzedziem,
by umozliwi¢ suwerenowi-ludowi podjecie ostatecznej decyzji. Nie mozna wreszcie nie
zwrdci¢ uwagi na fake, ze w wielu przypadkach samo weto nie bedzie skutecznym na-
rz¢dziem wywierania wplywu na rzadzacych, ale zupetnie wystarczajaca bedzie grozba
jego uzycia. Tym samym rzad musi liczy¢ si¢ z mozliwoscig bycia zmuszonym do pro-
wadzenia rozméw z inicjatorami weta ludowego, w efekcie ktdrego inicjatorzy zrezy-
gnuja z organizowania referendum, a wickszo$¢ parlamentarna jeszcze na etapie prac
legislacyjnych doprowadzi do odpowiednich zmian w tresci ustawy, ktére beda do za-
akceptowania przez inicjatoréw weta ludowego i decyzji o rezygnacji z podjecia si¢
zbierania podpiséw pod wnioskiem o weto ludowe po publikacji problematycznego
aktu prawnego.

WETO LUDOWE W LIECHTENSTEINIE

Liechtenstein nie miat zadnych form demokracji bezposredniej az do drugiej dekady
XX wieku. W 1919 roku odbyto si¢ pierwsze referendum, jeszcze w ramach rezimu kon-
stytucji z 1862 roku. Dotyczylo zwickszenia liczby deputowanych do Landtagu (parla-
mentu) z 12 do 17 oraz obnizenia wicku wyborczego (dla mezczyzn)® z 24 do 21 roku
zycia. Warto przy tym doda¢, ze referendum z 1919 roku przeprowadzono bez odpo-
wiedniej podstawy konstytucyjnej*. Pomimo porazki obu inicjatyw nie zrezygnowano
z tej nowej dla Liechtensteinczykéw formy partycypacji obywatelskiej i wpisano ja do
ustawy zasadniczej w 1921 roku. W kolejnych latach rozszerzano list¢ narzedzi demo-
kracji bezposredniej (m.in. w 1992 roku wprowadzono instytucje referendum w spra-
wie ratyfikacji traktatu miedzynarodowego, w 1987 roku wprowadzono mozliwo$¢
formufowania przez parlament kontrpropozycji dla projektéw obywatelskich i prawo
popierania lub odrzucania obu projektéw przez obywateli), a jednoczesnie zwigksza-
la si¢ czgstotliwo$é korzystania z nich przez obywateli’, w efekcie czego kolejne spra-
wy poddawane byly pod glosowanie referendalne $rednio raz na rok®. W tym samym

ustawy filmowej (zwana bardzo czesto lex Netflix — pod inicjatywa podpisali si¢ liberatowie, SVP, GPS
(zieloni). Zebrano prawie 52 tys. podpiséw; Zob. szerzej Abstimmungen, Bundesamt fiir Statistik, [on-
line] hteps://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/politik/abstimmungen.html, 10 V 2022.

Posréd demokracji parlamentarnych Szwajcaria z Liechtensteinem byly ostatnimi panstwami w Euro-
pie, ktére zagwarantowaly kobietom prawa wyborcze.
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M. bukaszewski, Alpejskie ksigstwo..., s. 102.



POLITEJA 1(82)/2023 Weto w ustroju szwajcarskim... 115

czasie w zwiazku z wzrastajaca liczba uprawnionych do glosowania zwickszano licz-
be podpiséw wymaganych do uruchomienia instrumentéw demokracji bezposredniej:
poczawszy od 400 podpiséw w 1921 roku (i 600 podpiséw pod zmianami konstytucji),
przez 600 (odpowiednio 900) w 1947 roku, az po obecnie obowiazujacy limit 1000
(i 1500) podpiséw, ktéry wprowadzono w 1984 roku®. Ostatni wzrost minimalnej
liczby podpiséw byt w duzej mierze pochodna rozszerzenia praw wyborczych na kobie-
ty. W podobny sposéb zwigkszano sum¢ wydatkéw przewidziang uchwaly finansowa.
Obecnie kazda uchwala finansowa nieuznana przez parlament za pilna, kt6ra skutkuje
jednorazowymi wydatkami w kwocie co najmniej 500 000 CHF lub rocznymi, cyklicz-
nymi wydatkami na sume 250 000 CHF, podlega referendum, jezeli Landtag podejmie
taka uchwale, lub jezeli z takim wnioskiem zglosi si¢ co najmniej 1000 obywateli lub
3 gminy. Zmiana ta rozpoczela si¢ od sumy poczatkowej 10 000 CHF i 4000 CHF, by
w 1947 roku zostata podwyzszona do 50 000 CHF (i 20 000 CHF), w 1996 roku do
300 000 CHF (i 150 000 CHF), aw 2010 roku osiaggneta obecna wielkosé.

Konstytucja Liechtensteinu przewiduje szeroki katalog rozwiazan z zakresu narze-
dzi demokracji bezposredniej, w tym i takich, kt6érych prézno szukaé w innych chociaz-
by europejskich konstytucjach: wniosek o wotum nieufnosci dla panujacego ksigcia,
wniosck o zmiang formy rzadéw na republikanska, wspomniane weze$niej referendum
w sprawie ratyfikacji traktatéw miedzynarodowych, referenda w sprawie rozwiazania
parlamentu i zwolania jego posiedzenia, referendum w sprawie kandydata na s¢dziego.
Konstytucja przewiduje wreszcie, poza niewymienionymi innymi narzedziami demo-
kracji bezposredniej, referenda fakultatywne, ktdre jako weto ludowe moga by¢ zgtasza-
ne przez obywateli, gdy ci nie chea wyrazi¢ zgody na przyjety przez parlament akt praw-
ny. By do takiego glosowania doszto, konieczne sg trzy uchwaly zgromadzen gminnych
lub podpisy 1000 obywateli uprawnionych do glosowania (jesli uchwata parlamentu
dotyczy ratyfikacji traktatu, zmian konstytucji jako calosci lub jej poszczegdlnych cze-
sci, konieczne jest zebranie 1500 podpiséw lub co najmniej czterech uchwat zgroma-
dzent gminnych). Whiosek taki musi zosta¢ zgloszony w ciaggu 30 dni od urzedowego
ogloszenia uchwaly parlamentu. Warto przy tym zaznaczy¢ réznice migdzy rozwiaza-
niami konstytucyjnymi Szwajcarii i Liechtensteinu, gdyz w przypadku zmiany ustawy
zasadniczej pierwszego z paristw nie ma mozliwosci jej akceptacji bez uzyskania zgody
ludu (i kantonéw), a w przypadku ksigstwa referendum odbedzie si¢ jedynie, gdy z od-
powiednim wnioskiem zglosza si¢ obywatele (1500) lub gminy (cztery)>.

W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na tres¢ art. 66 liechtensteinskiej konstytu-
cji, w mysl keorej kazda ustawa uchwalona przez Landtag i nienznana przez niego za
pilng oraz kazda uchwala finansowa nieuznana za pilng [...] podlega referendum, jezeli
Landtag podejmie takg uchwate, lub jezeli co najmniej 1000 obywateli uprawnionych do
glosowania lub trzy gminy zlozgq wniosek w tej sprawie. Tym samym nalezy zauwazy¢,

¥ Zob. szerzej W. Marxer, Referendum, Historical Encyclopedia of the Principality of Liechtenstein on-

line (eHLFL), 31 XI12011, [online] https://historisches-lexikon.li/Referendum, 10 V 2022.

W. Marxer, ZT. Péllinger, Direkte Demokratie in der Schweiz und in Liechtenstein — Systemkontexte
und Effekre, ,Beitrige Liechtenstein-Institut” 2006, Nr. 36, s. 36.
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ze zastosowano w tym przypadku rozwigzanie podobne do szwajcarskiego, ktére po-
lega na wylaczeniu z decyzji obywateli aktdw, ktore maja charakter pilny. W zwiazku
z tym pojawia si¢ niejako naturalna watpliwos¢ co do tego, jak rozrézni¢ akty pilne od
tych, keére takiej klauzuli nie posiadaja. Tutaj w duzej mierze w Liechtensteinie ustro-
jodawca pozostawit t¢ kwesti¢ parlamentowi, uznajac — jak si¢ wydaje — ze organ ten
bedzie korzystal z tego prawa w sposéb wywazony i ograniczony jedynie do decyzji sa-
mych parlamentarzystéw, ktérzy nie powinni, nakladajac na ake rygor pilnosci, wyko-
rzystywac tego do swoistego wyjecia danej sprawy z wladztwa obywateli uprawnionych
do glosowania’’. Nie mozna przy tym nie wspomnie¢, ze podobnie jak to ma miejsce
w rozwigzaniach szwajcarskich, tak i w Liechtensteinie istnieje pewien katalog spraw,
ktére nie podlegaja glosowaniu. Poza wspomnianymi aktami przyjmowanymi w trybie
pilnym, warto wskaza¢ jeszcze chociazby decyzje finansowe ponizej okreslonego pozio-
mu wydatkéw, decyzje personalne (poza kwestiami mianowania s¢dzidw), orzecznic-
two sadowe, niektdre akty rzadu (m.in. rozporzadzenia), a takze ksigcia, dom ksiazecy
i prawo z tym zwigzane (poza wnioskiem o wotum nieufnosci dla ksigcia)>2.

Do potowy 2022 roku w Liechtensteinie 27 razy odbyly si¢ referenda fakultatyw-
ne z inicjatywy obywateli. Jedyne gtosowanie z inicjatywy gmin odbyto si¢ w 1937
roku. Wéwczas z odpowiednim wnioskiem zwrécilo si¢ pie¢ gmin (glosowanie do-
tyczylo zakazu budowania centréw handlowych). Jezeli chodzi o skuteczno$¢ inicja-
tyw, to na taczna liczbe 28 inicjatyw 16 bylo skutecznych (odrzucono akt prawny),
a pozostale 12 bylo nieskutecznych (akt zostal zaakceptowany). W ramach obecne-
go rezimu konstytucyjnego (tj. wymaganego 1000 podpiséw) od 1993 roku do po-
lowy maja 2022 roku liczba zebranych podpiséw wahata si¢ od 1208 (weto ludowe
ws. uchylenia ustawy o zwigzkach partnerskich z 2011 roku) do 3658 (weto ludowe
ws. braku zgody na rozbudowe budynkéw sit porzadkowych). Srednia w tym okresie
to 2230 podpisédw™.

WETO KSIECIA W LIECHTENSTEINIE

Konstytucje Liechtensteinu zawieraly typowe dla dwcezesnej rzeczywistosci rozwigza-
nia wymagajace zlozenia sankcji pod aktem parlamentu, przy czym nawet jezeli taki
zapis nie znajdowal si¢ wprost w konstytugji, to nie budzilo watpliwosci, ze skoro su-
werenem pozostaje ksiaze, to jego zgoda na ustawodawstwo jest elementem funda-
mentalnym. Nowelizacja konstytucji z 2003 roku zapis ten wyostrzyla (co spotkalo si¢

z krytyka m.in. Komisji Weneckiej), wskazujac az w dwdch miejscach (art. 91 65°%), ze
3! Zob. szerzej P. Bussjager, Art. 66, Verfassungskommentar, 17 11 2017, [online] https://verfassung.li/
Art._ 66,11V 2022.

52 W. Marxer, Z.T. Péllinger, Direkte Demokratie..., s. 38.

>3 Obliczenia wlasne w niniejszym akapicie na podstawie kompilacji wielu Zrédel, w tym m.in. Liechten-

stein, Database and Search Engine for Direct Democracy, [online] https://www.sudd.ch/, 10 V 2022.
> Dodatkowo w art. 66 pojawia si¢ réwniez kwestia decyzji wyrazanych w referendach, ktére réwniez
podlegaja sankcji monarszej; Verfassung des Fiirstentums Liechtenstein vom 5. Oktober 1921, art. 66.
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kazda ustawa wymaga dla swej waznosci podpisu ksigcia. Dodatkowo w art. 65, poza

podkresleniem wspotudziatu parlamentu w uchwalaniu ustaw, koniecznosci udzielenia

kontrasygnaty przez premiera® i publikacji aktu, wprost wskazano skutek nieudziele-
nia sankgji: jej brak w ciagu szesciu miesieey trakeuje sie jako odmowe jej udzielenia.

Warto zatem uczyni¢ pewne konstatacje zwigzane z prawem do odmowy sankgji przez

ksigcia Liechtensteinu:

1) Konstytucja przyznaje glowie paristwa faktyczne prawo wetowania ustaw przyje-
tych przez parlament.

2) Monarcha ma prawo odmowy podpisania réwniez aktéw o charakterze konstytu-
cyjnym (tj. nowelizacji ustawy zasadnicze;).

3) Jedyna decyzja ustawodawcza, ktéra zwolniona jest z wymogu uzyskania ksiazecej
sankgji, jest przyjeta w drodze referendum konstytucja republikanska, ktéra wien-
czy proces zmiany formy rzadéw.

4) Weto mozna stosowaé wylacznie wobec calego aktu prawnego, a nie jego czgéci.

5) Weto ksigcia ma charakter ostateczny i na jego decyzje nie przystuguje zazalenie
do jakiegokolwick organu (w tym sadu); na skutek decyzji ksiecia o nieudziele-
niu sankcji parlament nie ma mozliwosci pociagniecia do odpowiedzialnosci glo-
wy panstwa, a jedynym podmiotem wladnym do zainicjowania instytucji wotum
nieufnosci bylby lud, ktéry na mocy nowelizacji konstytucji z 2003 roku w liczbie
1500 moze doprowadzi¢ do referendum w sprawie udzielenia monarsze wotum nie-
ufnosci; réwnie malo prawdopodobnym scenariuszem w przypadku nieudzielenia
sankgji przez monarchg byloby uchwalenie przez parlament wotum nieufnosci wo-
bec rzadu (jest to o tyle istotne, ze konstytucja nie pozwala na samodzielne uchwa-
lenie wotum nieufnosci wobec czlonka rzadu).

6) Weto ksigcia moze mieé¢ dwojaki charakter: brak decyzji w ciagu szedciu miesigey
powodujacy niejako automatyczne weto oraz decyzja ksigcia o skorzystaniu z prawa
odmowy udzielenia sankji.

7) Wysoce pozadane zdaje si¢ by¢ podanie przez ksigcia do publicznej wiadomosci
uzasadnienia decyzji o odmowie udzielenia sankji.

8) Podpisanie aktu przyjetego przez parlament nie jest jedynie swego rodzaju notarial-
nym potwierdzeniem wejscia w Zycie ustawy stanowiacym zwiericzenie procedury
ustawodawczej*’, jak w duzej mierze ma to miejsce w dwdch innych paristwach nie-
mieckojezycznych: Austrii i Niemczech (tam konstytucje nie przyznaja prezyden-
tom prawa odmowy podpisania ustaw, ale do takiej odmowy doszto w obu przypad-
kach kilkukrotnie [ze wzgledu na razace wady konstytucyjne]), ale jest suwerennym
prawem monarchy do odmdéwienia udzielenia sankgji.

Nie zapominajac o tym, ze wielokrotnie grozba skorzystania z prawa do odmowy
udzielenia sankcji monarszej powodowata wycofanie aktu prawnego z parlamentu,

wymieni¢ nalezy cztery przypadki odmowy jej udzielenia: ustawa finansowa (1922),

> Kontrasygnaty moze udzicla¢ réwniez zastepca premiera; famze, art. 65.

> Tu warto zaznaczy¢, ze po podpisaniu uchwaly przez ksigcia ta jest jeszeze kontrasygnowana przez

przedstawiciela rzadu i publikowana w oficjalnym publikatorze. Tamze.
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nowelizacja ustawy fowieckiej (1961), nowelizacja ustawy o sadzie konstytucyjnym
(1994) oraz nowelizacja ustawy o promocji edukacji dorostych (1998)°".

WETO SUWERENA W USTROJU LIECHTENSTEINSKIM
I SZWAJCARSKIM (WNIOSKI KONCOWE)

1.

57

W kwestii weta ludowego w Szwajcarii nie mozna nie zwrdci¢ uwagi na usprawiedli-
wiony brak prawa weta ustawodawczego w rekach Rady Federalnej (wypelniajacej
w tym ustroju funkcje kolegialnej glowy panstwa). O ile w rezimach parlamentarno-
-gabinetowych, prezydenckich i semiprezydenckich kwestia pozostawienia (w przy-
padku systemu parlamentarnego) czy przyznania (w przypadku dwéch pozostalych
systeméw) glowie paristwa prawa do odmowy udzielania zgody na przyjecie danego
aktu prawnego znajduje uzasadnienie, o tyle w ramach systemu rzadéw zgromadze-
nia takie prawo w rekach glowy panstwa takiego uzasadnienia znalez¢é nie moze.
Skoro glowa paristwa jest kolegium czlonkéw Rady Federalnej, ktérej sktad zalezy
wylacznie od woli parlamentu, a rezim ma charakter parlamentarno-komitetowy,
to prawo blokowania decyzji pochodzacego z wyboru suwerena parlamentu, ktére
miatoby zosta¢ przyznane jakiemukolwiek organowi panstwowemu, bytoby nielo-
giczne. Tym samym zasadne zdalo si¢ by¢ wyposazenie suwerena w prawo bloko-
wania nierozsadnych (z jego punktu widzenia) decyzji, ktére nie znajduja poparcia
w ogdle uprawnionych do glosowania obywateli. Tylko on mégt zosta¢ obdarzo-
ny prawem blokowania decyzji centralnie pofozonego w systemie konstytucyjnym
Szwajcarii organu federacji. Konkludujac, nalezy zatem stwierdzi¢, ze w przypadku
Konfederacji Szwajcarskiej brak prawa weta w rekach glowy panstwa, jak i zadnego
innego organu paristwa na szczeblu federalnym jest uzasadniony w sposéb zupetnie
naturalny. Jednoczesnie réwnie naturalne zdaje si¢ by¢ wyposazenie w to prawo gru-
py obywateli, ktéra moze zapytaé suwerena o rewizje postanowienia jego reprezen-
tanta parlamentarnego.

Warto zwréci¢ uwage na nieréwno$¢ obu podmiotéw bedacych suwerenem
w Liechtensteinie. Ograniczajac to poréwnanie jedynie do prawa weta, warto naj-
pierw odwota¢ si¢ do roli ludu i ksi¢cia w ramach procedury z uzyciem weta ludo-
wego. To przystuguje — co oczywiste — ludowi (i gminom), jednak nie mozna nie
wspomnie¢ w tym miejscu o roli ksigcia, ktdry ma prawo udzielania i odmawiania
sankcji ustawom przyjmowanym w referendum. Tym samym nalezy tutaj przywotaé
tre$¢ art. 66 ust. 5 liechtensteinskiej konstytucji, w mysl ktérego decyzje o oglosze-
niu ustaw poddanych pod referendum przedkiadane sg glowie panstwa do udzie-
lenia sankcji dopiero po przeprowadzeniu referendum lub po uplywie 30 dni dla

Peter Bussjiger zwraca uwagg, ze przed 1921 rokiem zapewne réwniez dochodzito do konflikeéw na
linii parlament - ksiaze, w efekcie czego ten drugi mégl grozi¢ odmowa zlozenia swojej sankeji pod
aktem parlamentu, jednak nie mamy na to odpowiednich zrédet historycznych. P. Bussjager, A7z 9,
Kommentar zur liechtensteinischen Verfassung, 3 IX 2015, [online] https://verfassung.li/Art._9,
11V 2022.
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zgloszenia zadania o przeprowadzenie referendum. Tym samym w sposob wyrazny
mozna zauwazy¢ nieréwno$¢ w relacji obu podmiotéw na korzys¢ glowy panstwa,
ktéra niezaleznie od woli ludu moze zdecydowa¢ o niewejsciu danego aktu praw-
nego w zycie. Konkluzja ta w wyrazny sposéb odnosi si¢ do przyjetej we wprowa-
dzeniu niniejszego opracowania hipotezy, w mysl ktorej suweren winien mie¢ pra-
wo ostatecznej decyzji, co do loséw aktu prawnego uchwalonego przez parlament.
Tym samym przyjeta hipoteza w odniesieniu do Szwajcarii zostata potwierdzona,
a w przypadku Liechtensteinu jej potwierdzenie ma charakter tylko potowiczny
ze wzgledu na nier6wnos¢ suwerendéw w ramach tego systemu konstytucyjnego:
lud ma prawo przelamania weta ksigcia jedynie w bardzo ograniczonym katalogu
spraw (o czym szerzej w kolejnych punktach).

Warto przy tym wspomnie¢, ze o ile w przypadku Szwajcarii prawo blokowania de-
cyzji ma de facto dwoch aktoréw: parlament i lud, o tyle w przypadku Liechtenste-
inu ten katalog poszerzony jest dodatkowo o ksigcia®®, ktéry — co juz wielokrotnie
podkreslano — jest w tej trdjcy aktorem najsilniejszym. Pominiety w niniejszej ana-
lizie parlament ma tutaj w poréwnaniu z dwoma pozostalymi podmiotami pozycje
umiarkowanie staba.

Katalog wylaczen absolutnego charakteru weta ksiazgcego wobec decyzji referen-
dalnych jest bardzo ograniczony i sprowadza si¢ do zaledwie trzech spraw: decyzja
w sprawie mianowania sedziéw, decyzja obywateli o wprowadzeniu republikanskiej
formy rzadéw jako ostatni etap procedury zniesienia monarchii oraz wyrazona w re-
ferendum decyzja gminy o opuszczeniu organizmu panstwowego™. Warto zaznaczyc¢,
ze obecnie obowiazujaca ustawa zasadnicza z 1921 roku w pierwotnej wersji nie prze-
widywata referendéw obligatoryjnych, a ksiaze mogt blokowa¢ wszystkie referenda
swoim wetem®. Powyzsza znikoma liczba spraw (w stosunku do bardzo szerokiego
katalogu spraw podejmowanych w referendach), ktére nie podlegaja mozliwosci od-
mowienia udzielenia przez monarchg sankcji w sposob wyrazny, potwierdza powyzsze
twierdzenia o nierdwnosci podmiotéw stanowigcych suwerena Liechtensteinu.

O ile na czolo systemu politycznego (rozumianego tutaj szerzej niz tylko aparat
panistwowy) Szwajcarii wysuwaja si¢c obywatele i parlament, z ktérych to obywa-
tele odgrywaja wazniejsza role, o tyle w Liechtensteinie sytuacja jest juz nieco bar-
dziej skomplikowana, niemniej nie ma watpliwosci, ze najwazniejsza role spelnia
tam monarcha, ktéry w swoistym duumwiracie z ludem (narodem) jest podmio-
tem wazniejszym i dominujacym. Nieco na dalszym planie zdajg si¢ by¢ parlamen-
tarzysci i rzad. Tak jak w ostatecznym rozrachunku parlamentarzysci niewykonu-
jacy woli suwerena (ludu) moga zostaé po prostu niewybrani na kolejng kadencje,
tak w Liechtensteinie réwniez mozliwa jest wymiana czlonkéw parlamentu przez

W. Marxer, Z.T. Pallinger, Dirckte Demokratie..., s. 42.

Przy czym ostatni z przypadkéw ma i tak charakter teoretyczny, gdyz wydaje si¢ wysoce prawdopodob-
ne, ze ksiaz¢ méglby skutecznie zablokowa¢ opuszczenie gminy nie przez odmowe zawetowania same-
go referendum (bo tego zrobi¢ nie moze), ale przez odmowe zlozenia podpisu pod ustawa o ratyfikacji
traktatu regulujacego przyjecie gminy do innego panstwa; por. zamze, s. 38.

Tamze, s. 49.
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wybory®, ale juz nie ma faktycznej®* mozliwosci pociagniecia do odpowiedzialnosci
monarchy za np. zawetowanie ustawy, ktéra bylaby spolecznie oczekiwana.
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