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REFERENDUM LOKALNE W POLSCE - ALE JAKIE?

1. Wprowadzenie

Instytucja referendum odgrywa coraz wieksza role w systemie wladzy lokal-
nej. Stanowi jedna z najbardziej rozpowszechnionych form demokracji bezpo-
$redniej, umozliwiajac obywatelom udzial w podejmowaniu wiazacych decyzjil.
Referendum jest instytucja ustrojowoprawna, ktorej istota sprowadza sie do
tego, ze obywatele majacy prawa polityczne zostaja powolani do wypowiedzenia
sie w glosowaniu o waznych sprawach dotyczacych ich zycia na okre$lonych
terytorium. Referendum znamionujg okresélone cechy, a mianowicie:

e bezposredni udziat obywateli w wypowiadaniu sie,

e posiadanie tylko jednego glosu,

e uznanie woli wiekszoéci wszystkich uprawnionych za decydujaca w uchwale-
niu konstytucji i ustaw, w rozstrzyganiu spraw?.

Model podejmowania decyzji przez og6t uprawnionych podmiotéow refe-
rendum lokalnego pelni rowniez kilka zasadniczych funkeji ksztaltujacych
1 umacniajacych demokratyczne sprawowanie wtadzy. Pierwsza — to bezpoérednie
korzystanie z prawa suwerennosci przez obywateli (np. w kwestii kazdorazowej
zmiany granic gminy, powiatu lub wojewddztwa). Druga funkcja, legitymizujaca,
polega na wzmocnieniu poprzez gtosowanie powszechne demokratycznej legity-
macji obywateli dla okreS§lonych decyzji podejmowanych przez dana jednostke
samorzadu terytorialnego. Trzecia funkcja, artykulacyjna, wyraza sie w tym,
ze obywatele maja mozliwo$§¢ bezposredniego okreélenia swoich preferencji
w sprawach o istotnym znaczeniu dla danej gminy, powiatu lub wojewddztwa.
Czwarta funkcja, kontrolna, daje obywatelom mozliwo$¢é wptywania na tresé
okre§lonych decyzji podejmowanych przez organy jednostek samorzadu tery-
torialnego, w tym réwniez na ich przyjecie lub odrzucenie. Referendum jest
wiec forma demokracji bezposredniej polegajaca na prawie decydowania ogdlu
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1 A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wroctaw 2004, s. 375.
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pod red. D. Waniek, M.T. Staszewskiego, Warszawa 1995, s. 9.
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uprawnionych na drodze glosowania w sprawach waznych dla panstwa lub
czesci jego terytoriums3.

Nie ulega watpliwoéci, ze referendum lokalne jest kluczowym ,narzedziem”
prawnego wyrazenia woli politycznej przez wspélnoty lokalne. Doéwiadczenie
pokazuje jednak, ze model bezposredniego uczestnictwa nie jest w Polsce ani
funkcjonalny, ani sprawny w taki sposéb, w jaki zaktadali to tworcy reformy
samorzadowe]j. Z jednej strony wykluczajace sie przepisy 1 ich niespdjnosé na
poczatku transformacji ustrojowej, brak wyraznych wzorcow uczenia, w jakim
celu 1 jakie znaczenie dla spotecznosci lokalnych ma wykorzystanie réznych
instytucji demokracji bezpoéredniej, a w szczegblnoséci referendum lokalnego,
z drugiej za$ nikle zainteresowanie wspo6lnot lokalnych glosowaniem na pyta-
nie/pytania poddane glosowaniu, potwierdzaja, ze instytucja ta jest w kryzysie.
Powyzsze spostrzezenia prowadza do sformutowania nastepujacych pytan: gdzie
lezy przyczyna dysfunkcji — w prawie, w organach odpowiedzialnych za prze-
bieg procesu referendalnego od momentu ztozenia wniosku az do zakonczenia
glosowania, a moze w apatii politycznej spotecznoéci lokalnych? Odpowiedz na
przedstawione pytania nie jest ani prosta, ani jednoznaczna, nalezg one bo-
wiem do zestawu tzw. trudnych pytan, ktére kazdy badacz moze interpretowac
w odmienny sposéb.

2. Normatywne podstawy referendum lokalnego

W prawniczej, jak 1 politologicznej literaturze przedmiotu mozna znalezé
bardzo wiele sposobéw rozumienia pojecia referendum®. Przykladem moze byé
przyjecie przez Polske po 1989 r. wielu aktéw prawnych o randze miedzynaro-
dowej 1 krajowej. W wymiarze miedzynarodowym to: Europejska Karta Samo-
rzadu Lokalnego® oraz Swiatowa Deklaracja Samorzadu Terytorialnego®. Karta
okresla, ze samorzad terytorialny to prawo 1 zdolno$¢ spotecznosci lokalnych,
w granicach okre§lonych prawem, do kierowania i zarzadzania podstawowg
czeécig spraw publicznych na ich wlasna odpowiedzialno$é 1 w interesie ich
mieszkancéw (art. 3 ust. 1). W wymiarze krajowym: Ustawa o samorzadzie
gminnym?, Ustawa o samorzadzie powiatowym8, Ustawa o samorzadzie woje-
wodztwa? oraz Kodeks wyborczyl0. Podstawowe zasady dotyczace referendum

3 M. Chmaj, Prawo samorzadu terytorialnego, Warszawa 2013, s. 72.

4 Zob. 1. Bokszczanin, A. Mirska, Demokracja lokalna w paristwach Europy, Warszawa 2014;
B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspoétczesnych panstw demokratycznych, War-
szawa 2012.

5 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzana w Strasburgu w dniu 15 pazdzier-
nika 1985 r., Dz. U. z 1994 r. Nr 124 poz. 607.

6 Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego uchwalonego na 27. Swiatowym Kongresie Mie-
dzynarodowego Zwigzku Wtadz Lokalnych w dniach 22-26 wrzeénia 1985 r. w Rio de Janeiro.

7Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. 1990 Nr 16 poz. 95.

8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. 1998 Nr 91 poz. 578.

9 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa, Dz. U. 1998 Nr 91 poz. 576.

10 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. 2011 Nr 21 poz. 112.
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lokalnego zostaly wyartykulowane w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.}1
oraz w ustawie z 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym!2. Z analizy treéci
artykuléw wynikaja nastepujace wnioski:

e czlonkowie wspolnoty samorzadowe) moga decydowaé, w drodze referendum,
o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wybo-
réw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego, gdzie zasade 1 tryb prze-
prowadzania referendum lokalnego okre§la ustawa (art. 170 Konstytucji RP);

e referendum jest mechanizmem, dzieki ktéremu mieszkancy jednostki samo-
rzadu terytorialnego jako czlonkowie wspdélnoty samorzadowe] wyrazaja,
w drodze glosowania swoja wole w kwestii odwotania organu stanowiacego tej
jednostki, sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej
sie w zakresie zadan i1 kompetencji organéw danej jednostki oraz w innych
sprawach dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi
laczacych te wspdlnote (art. 2 ust. 11 2 ustawy o referendum lokalnym);

e referendum jest odpowiednie do wspdlnoty samorzadowej, ktorej spraw do-
tyczy: referendum gminne w rozumieniu ustawy o samorzadzie gminnym,
referendum powiatowe w rozumieniu ustawy o samorzadzie powiatowym
1 referendum wojewddzkie w rozumieniu ustawy o samorzadzie wojewodztwa
(art. 6 ustawy o referendum lokalnym)?!3.

Analizujac treé¢ zapiséw Konstytucji RP oraz ustawy o referendum lokalnym,
mozna odnie$¢ wrazenie, ze ustawodawcy bardzo zalezato na tym, aby referen-
dum stato sie podstawa funkcjonowania samorzadu terytorialnego, zasadniczym
elementem demokracji bezposredniej. Demokracja bezposrednia w samorzadzie
terytorialnym nie ogranicza sie jednak do referendum lokalnego!4. W wymiarze
technicznym (art. 2 ust. 3 ustawy o referendum lokalnym) jest ono okreslane
jako udzielenie na urzedowej karcie do glosowania pozytywnej lub negatyw-
nej odpowiedzi na postawione pytanie albo na dokonaniu wyboru pomiedzy
zaproponowanymi wariantami pytan, ktére mozna podzieli¢ na fakultatywne
1 obligatoryjne. Referendum obligatoryjne to takie, gdy prawo nakazuje przepro-
wadzenie referendum w danej sprawie. Dotyczy¢ ono moze odwotania organu
stanowiacego danej jednostki samorzadu terytorialnego (rady lub sejmiku) przed
uplywem kadencji. Ponadto referendum obligatoryjne moze by¢ przeprowadzone
w sprawie odwotania organéw wykonawczych w gminie (wéjta, burmistrza lub
prezydenta miasta) oraz w gminie w sprawie samoopodatkowania mieszkancow
na cele publiczne mieszczace sie w zakresie zadan 1 kompetencji organdéw gminy.
Natomiast referendum fakultatywne przeprowadza sie, gdy prawo dopuszcza,
ale nie zakazuje, jego organizacje w zakresie zadan i kompetencji organéw

11 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgroma-
dzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardd w referendum konstytucyjnym
w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r.,
Dz. U. 1997 Nr 78 poz. 483.

12 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. 2000 Nr 88 poz. 985.

13 H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 232.

1470b. M. Marczewska-Rytko, S. Michalowski, Demokracja bezposrednia w samorzqdzie
terytorialnym, Lublin 2012.
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danej jednostki samorzadu terytorialnego. Przedmiot tego referendum moze
dotyczy¢ wytacznie spraw mieszkancow w zakresie przekazanym danej jednostce
samorzadu terytorialnego w trakcie procesu decentralizacji wladzy publiczne;.
Referendum lokalne jako forma demokracji bezposredniej uzupelnia dziatalnoscé
organéw wtadz przedstawicielskich. Wspélpraca jednostek samorzadowych
z mieszkancami pozwala na lepsza realizacje zadan publicznych i prowadzi do
sprawniejszego, bardziej efektywnego rozwigzywania probleméw zbiorowych.

3. Referenda lokalne w Polsce w latach 1992-2014

Spoéréd wymienionych wyzej sposobéw zapewnienia referendum lokalne-
mu modelu prawnego i1 ustrojowego w jednostkach samorzadu terytorialnego,
inicjatywa referendum pochodzaca od mieszkancéw oznacza alternatywe dla
parlamentarnej drogi prawodawczej!®. Rozwiazan organizacyjnych, prawnych
oraz zasad funkcjonowania referendum nie mozna traktowac jako statych
1 niezmiennych, lecz nalezy je uznac za wynik osobistych doéwiadczen 1 wzorzec
pozwalajacy na wyciagniecie wladciwych wnioskow.

Praktyka referendalna w Polsce lat 1992—-2014 nakresélila kilka zasadni-
czych probleméw, ktére dotyczyly kwestii: inicjowania 1 zbierania podpiséw
oraz frekwencji referendéw; kosztéw organizacji i przeprowadzenia referendow;
referendow w sprawie samoopodatkowania mieszkancow; referendow w sprawie
waznej dla gminy; ustawy o bezpo$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezy-
denta miasta (obecnie: ustawa — Kodeks wyborczy) oraz kwestii referendéw na
terenie gmin, powiatow i wojewodztw.

Pierwsza sytuacja wystapita w trakcie powstawania ustawy o referendum
gminnym (obecnie: ustawa o referendum lokalnym). Postanowiono, ze prawo
do inicjowania referendum ma co najmniej 10% mieszkancoéw gmin i powiatéw
uprawnionych do glosowania (w tym co najmniej 5% mieszkancow wojewodztwa),
ktérzy posiadaja czynne prawo wyborcze. Warunkiem wazno$ci referendum jest
udzial 30% uprawnionych. Te sztywne 1 wysokie progi procentowe sa trudne
do spetnienia. W poréwnaniu z ordynacja wyborcza, w ktorej takie progi nie
obowiazuja, wybory sa zawsze wazne. Pomimo owej oczywistej niedoskonatosci,
zabrakto nowelizacji ulatwiajacej zastosowanie referendéw w liczniejszych skupi-
skach ludnoéci. Pod tym wzgledem demokracja bezpo$rednia w matych gminach
ulegta petryfikacjil6. W latach 1990—-1998 byly to czesto przejawy zachowan

15 G. Sartori, Teoria demokracji, ttum. P. Amsterdamski, D. Grinberg, Warszawa 1994,
s. 150-151.

16 A K. Piasecki, Referenda w III RP, Warszawa 2005, s. 131. Zebranie np. 300 podpiséw w gminie
liczacej 3 tys. wyborcoéw to zadanie stosunkowo proste, ale juz 400 tys. podpiséw w wojewddztwie
mazowieckim jest po prostu mato realne. Jest to czterokrotnie wiecej niz przewiduje Konstytucja
dla obywatelskich inicjatyw ustawodawczych. O trudno$ciach w pokonaniu tej bariery przekonano
sie w 1992 r. w Krakowie, kiedy Spoteczny Komitet ds. Odwotania Rady Miasta nie zdotatl zebraé
54 122 podpiséw, mimo dwukrotnie prowadzonej akcji. Zob. A.K. Piasecki, Referenda lokalne
w Polsce jako przejaw populizmu czy spoteczeristwa obywatelskiego?, w: Populizm na przetomie XX
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populistycznych, natomiast mniej wiecej od polowy pierwszej dekady XXI w.
inicjatoréw referendéw cechowala wieksza odpowiedzialnoéé, uniwersalno$é
polityczna, partycypacja obywatelska. Przelomowe znaczenie dla skutecznoéci
referendalnej miata nowelizacja ustawy z 2005 r. uelastyczniajaca progi sku-
tecznos$ci glosowania. Od piatej kadencji referendum stalo sie w koncu dostepne
réwniez dla spolecznosci duzych miast!?. Sytuacja ta przyczynila sie do upod-
miotowienia wspé6lnot lokalnych, oznaczajacego utwierdzenie i integrowanie
sie w szerszym érodowiskul!8. Wedlug Jerzego Regulskiego, obnizanie progu
frekwencji w referendum ,,spowodowatoby powazne zagrozenie dla stabilno$ci
wladz 1 polityki. Je§liby jednak i8¢ ta droga, to konieczne byloby podniesienie
pewnych kryteriéw, np. dotyczacych liczby zebranych podpiséw w sprawie
organizacji referendum. [...] Podniesienie wymogéw mogloby spowodowaé po-
zytywne zjawisko eliminacji referendéw z géry skazanych na niepowodzenie,
a generujacych koszty. Gdyby wymagana liczba podpiséw zostala odpowiednio
podniesiona, to mozna by rozwazaé obnizenie progéw frekwencyjnych”!9. Taki
charakter rozwigzan prawnych przyczynitby sie do zwiekszenia poziomu par-
tycypacji politycznej, a tym samym do wlasciwych zachowan obywateliZ0.
Druga kwestia dotyczy kosztéw o réznym charakterze. Ustawodawca okre-
§la, ze koszty wszystkich referendéw sq pokrywane z budzetu danej jednostki
samorzadu terytorialnego. W przypadku referendum w sprawie odwotania
organu gminy, powiatu lub wojewddztwa koszty sa pokrywane z budzetu pan-
stwa w zakresie, w jakim finansuja czynno§ci wykonywane przez komisarza
wyborczego. Wedlug projektu prezydenckiego dotyczacego propozycji ustawy
o wspdétdzialaniu samorzadu terytorialnego na rzecz rozwoju lokalnego 1 regio-
nalnego oraz o zmianie niektérych ustaw podkresla sie, ze brakuje informacji
o pelnych kosztach referendéw?!. Koszt na mieszkanca gminy uprawnionego
do glosowania, w ktorej przeprowadzone jest referendum, wynosi od 0,41 do
15,53 zt. Koszty roznia sie ze wzgledu na warunki lokalne, takie jak np. liczba
mieszkancow. W réznych publikacjach naukowych koszty ogélne referendum
okreslane sa na kilkanascie tysiecy do kilku milionéw ztotych. Podawane liczby
odnosza sie do wydatkéw bezposrednich, natomiast nie ma mozliwo$ci okresla-

i XXI wieku. Panaceum czy putapka dla wspétczesnych spoteczeristw? pod red. M. Marczewskiej-
-Rytko Torun 2006, s. 177.

17B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji bezposredniej w Polsce po 1989 roku, Krakéw
2013, s. 173.

18 B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec, Partycypacja spoteczna i aktywizacja w rozwiag-
zywaniu problemow spotecznosci lokalnych, Warszawa 2010, s. 167.

19 J. Regulski, Referendum lokalne, <http://www.frdl.org.pl/index.php/komentarz/items/jerzy-
regulski-referenda-lokalne.html>, dostep: 31.08.2013.

20 Wejscie w zycie zmiany ustawy o samorzadzie gminnym oraz innych z 8 lipca 2005 r. wpro-
wadzit zapis (art. 3): ,Referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego
pochodzacego z wyborow bezposrednich jest wazne w przypadku, gdy udzial w nim wzieto nie mniej
niz 3/5 liczby bioracych udzial w wyborze odwolywanego organu”, Dz.U. 2005 Nr 175 poz. 1457.

21 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o wspétdziataniu
w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych
ustaw, Druk Nr 1699, <http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1699>, dostep:
31.09.2015.
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nia wysokoséci kosztéw dodatkowych?2. Po odwolaniu wladz z reguly nastepuje
wymiana czeéci pracownikéw na kierowniczych stanowiskach (zastepcy wajta,
burmistrza czy prezydenta miasta, skarbnicy i sekretarze). Koszty zwigzane
z rozwiazaniem stosunku pracy sa na ogdét powazne. W projekcie ustawy zazna-
czono, ze bezposrednie koszty niewaznych referendéw odwotawczych w ostat-
niej kadencji obcigzyty budzety gmin taczng suma ok. 2,1 miln zt, a referendéw
waznych suma ok. 700 tys. zt. Z przeprowadzonych badan wynika, ze éredni
koszt na mieszkanca gminy (uprawnionego do glosowania), w ktorej przepro-
wadzane jest referendum, wynosi 2,58 z22. Innym czynnikiem generujacym
koszty sa — wedlug J. Regulskiego — referenda inicjowane kréotko przed koncem
kadencji danej jednostki samorzadu terytorialnego. Ponoszone wéwczas wydatki
nie przynosza zadnych korzyéci, gdyz nowe wladze praktycznie nie mogg juz
niczego dokonaé. Powoduje to rozciagniecie w czasie kampanii wyborczej z jej
wszystkimi negatywnymi skutkami. Kolejnym elementem ,kosztownym” jest
nawolywanie do absencji w referendum dotyczacym odwotania wladz jednostek
samorzadu terytorialnego przez przedstawicieli tych wtadz, choé w wyborach
samorzadowych wzywali do aktywnego udzialu w glosowaniu24.

Trzeci problem zwiazany z kwestia referendéw w Polsce dotyczy aspektow
prawnych samoopodatkowania sie mieszkancéw w drodze referendum. Zastosowa-
nie tego punktu budzito réznego rodzaju watpliwosci. Naczelny Sad Administra-
cyjny, analizujac sformutowane w doktrynie cechy podatku, zdefiniowat pojecia
te jako przymusowo$é, jednostronnos$é, nieekwiwalentno$é, bezwarunkowo$é,
generalny charakter, bezstronno$¢. Sad okreslit pojecie samoopodatkowania,
wskazujac, ze jest to instytucja oznaczajaca gromadzenie przez organa samorzadu
terytorialnego érodkéw pienieznych z wplat mieszkancéw ustalonych w drodze
referendum gminnego na cele publiczne wazne dla lokalnej spotecznoéci. Samo-
opodatkowanie oznacza zobowigzanie sie¢ mieszkancéw w drodze referendum do
przekazywania organom gminy okreslonych wptat na cele publiczne wazne dla
mieszkancéw gminy. Zaznaczono tez, ze przedmiotem samoopodatkowania moga,
by¢ wylacznie mieszkancy gminy2®. Inny wyrok NSA wzmocnil te interpretacje
1 zaznaczyl, ze samorzadowi gminnemu, a w szczegélnosci radzie, przystuguje
prawo stanowienia przepiséw powszechnie obowigzujacych na obszarze gminy,
przepiséw gminnych na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych.

22 Dodatkowe koszty dotyczace organizacji referendum moga sie pojawié przy usuwaniu pla-
katéw 1 hasel referendalnych oraz urzadzen ogloszeniowych. Ponosza je podmioty uczestniczace
w kampanii wyborczej, ktére widnieja na takich materiatach wyborczych. Moga byé one obciazone
kosztami dopiero wtedy, gdy nie usung ich w terminie wskazanym w ustawie (30 dni). W takiej
sytuacji wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze usunaé je we wlasnym zakresie, a kosztami
obciazy¢ podmioty zobowiazane.

23 Referenda lokalne. Podstawowe problemy i propozycje zmian przedstawione w projekcie ustawy
0 wspdtdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalne oraz o zmianie
niektorych ustaw, <http://www.prezydent.pl/gfx/prezydent/userfiles2/files/2013_pliki_rozne/raport_re-
ferenda/referenda_lokalne_raport_kprp_20130925_131447.pdf>, s. 5, dostep: 25.04.2015.

24 J. Regulski, Referendum lokalne... .

25W. Taras, Referendum gminne w orzecznictwie NSA, w: Paristwo, ustréj, samorzqd teryto-
rialny, pod red. M. Chmaja, Lublin 1997, s. 174.
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W konsekwencji tego wyroku nalezy stwierdzi¢, ze gmina nie dysponuje ja-
kakolwiek pozaustawowa mozliwoécia stanowienia podatkéw, w tym réwniez
w drodze samoopodatkowania w wyniku referendum gminnego2®.

Czwarty punkt sporny praktyk referendalnych dotyczyt ,spraw waznych”.
Reforma administracyjno-samorzadowa z 1998 r. przyczynita sie do tego, ze
z ustawy o samorzadzie terytorialnym (obecnie: ustawy o samorzadzie gminnym)
zniknat przepis umozliwiajacy przeprowadzenie referendum w sprawie waznej dla
gminy27. Problem legislacyjny w kwestii referendéw w ,waznej sprawie” polega
na tym, ze w zwiazku z reforma administracji staly sie one bezprzedmiotowym
aktem dazen, zamiast nabraé cech wigzacej decyzji lokalnych spotecznoéei,
ktérych efekt dla wiadz centralnych mialby charakter imperatywu?28,

Piaty temat dyskusji byt takze przedmiotem sporéw w kwestii wykorzystania
referendéw. Spor ten na nowo uksztaltowat demokracje bezposrednia w polskim
samorzadzie terytorialnym przez wprowadzenie ustawy z 2002 r. o bezpo$rednim
wyborze wdjta, burmistrza oraz prezydenta miasta (obecnie: ustawa — Kodeks
wyborczy)29. Stan praktyk referendalnych w sprawie odwotania wéjta (burmi-
strza, prezydenta miasta) zostal przedstawiony w tabeli 1.

Tabela 1. Liczba waznych 1 niewaznych referendéw w sprawie odwotania rad i sejmiku lub wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w latach 2002—2014

Organ Préby odwotania Wazne Niewazne
Rada gminy (wiejska/miejska) 67 10 57
Wijt (burmistrz, prezydent miasta) 246 32 214
Rada powiatu 8 0 8
Sejmik wojewodztwa 1 0 1
Razem 322 42 280

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej: <www.kaden-
cja.pkw.gov.pl/se/index.html>, dostep: 02.12.2014

7Z danych tabeli 1 wynika, ze tylko 14,92% przypadkéw referendéw w spra-
wie odwolania wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta byto waznych, z czego
wiekszoéé miala charakter antyhegemoniczny?0. Ta forma demokracji bezpo-
$redniej stanowita miedzy rokiem 2002 a 2014 ponad 74% wszystkich zorga-

26 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 pazdziernika 1997 r. (FKP 15/97).
Panstwowa Komisja Wyborcza nie prowadzi spisu referendéw w sprawie samoopodatkowania sie
mieszkancéw, jednak na podstawie zebranych informacji mozna wnioskowaé, ze praktyka tej formy
demokracji bezposredniej w Polsce ksztattuje sie na poziomie ok. 30-50 referendéw.

27 A K. Piasecki, Ewolucja referendalnego prawa w III RP, ,Samorzad Terytorialny”, 1-2(2003),
s. 66.

28 A.K. Piasecki, Referenda w III RP, s. 131.

29 7ob. M. Rabczewska, Spofeczne aspekty bezposrednich wyboréw wdjta, burmistrza i pre-
zydenta miasta, w: Przywédztwo lokalne a ksztattowanie demokracji partycypacyjnej, pod red.
S. Michalowskiego, K. Kué-Czajkowskiej, Lublin 2008, s. 169-181.

30 Referendum antyhegemoniczne — referendum prowadzace do przejecia wladzy przez opozycje
lub co najmniej do zablokowania decyzji grupy rzadzacej, zob. A. Antoszewski, R. Herbut, Demo-
kracje zachodnioeuropejskie. Analiza poréwnawcza, Wroctaw 1997, s. 221.
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nizowanych referendéw. Jak zauwazyt Jerzy Stepien, wprowadzenie ustawy
z 2002 r. przyczynito sie do stosowania wschodniego paradygmatu zarzadzania
miejska przestrzenig polityki. Taki paradygmat jest wyraznym wzmocnieniem
tej roli wzgledem rady gminy lub nawet jej zmarginalizowaniem oraz wyraz-
nym partycypowaniem centralnego o$rodka wtadzy wzgledem wiadzy lokalne;,
ktéry nie jest blizszy systemom panstw demokratycznej Europy Zachodniej3l.
Zdaniem J. Regulskiego nalezy zwrdci¢ uwage, ze stabilnoéé wiadz lokalnych
jest warunkiem efektywnego rozwoju, a w tym podnoszenia warunkéw zycia.
W wielu krajach o ustabilizowanej demokracji wladze lokalne sa nieusuwalne
w trakcie kadencji’2. Wymiana moze nastepowaé jedynie w wyborach po jej
zakonczeniu. Natomiast nie oznacza to, ze obywatele nie maja mozliwoS$ci
wplywania na kierunki prowadzonej polityki, a takze na poszczegélne decyzje.
Temu maja stluzyé przede wszystkim state i skuteczne kontakty z radnymi,
ktorzy ich reprezentuja, procedury konsultacji spotecznych, a takze referenda
o charakterze merytorycznym, dotyczace kierunkéw polityki rozwojowejss.

Szoste zagadnienie dotyczy inicjowanych referendéw w sprawie odwotania
organu ustawodawczego oraz referendéw merytorycznych w danej jednostce
samorzadu terytorialnego (tab. 11 2). Prezentowane wyniki pokazuja, ze tylko
w 3,26% przypadkéw udato sie odwolaé przedstawicieli rady gminy, a na szczeblu
powiatu ani razu nie przekroczono progu waznosci (30%)3%. Przecietna frekwen-
cja w referendach gminnych wynosita 20,7%, a w referendach powiatowych
tylko 13,34%. Na poziomie wojewodztwa przeprowadzone zostato tylko jedno
referendum, ktére mialo charakter merytoryczny®. Ale i ono bylo niewazne,
poniewaz wzieto w nim udzial 21,56% uprawnionych do glosowania?®6. Taki stan
rzeczy $wiadczy o apatii politycznej spoteczenstwas’ i syndromie NIMBAY?8, co
w polaczeniu daje brak checi i wycofanie z uczestnictwa spolecznoéci lokalnych
w $wiadomym 1 odpowiedzialnym procesie artykulacji decyzji politycznych
w sprawach ich dotyczacych.

31 Wywiad na YouTube z prof. Jerzym Stepniem — Obywatele w Samorzadzie. Wyzwania stajace
przed samorzadem, <https://www.youtube.com/watch?v=kmgeYZza-YE>, dostep: 12.12.2015.

3270b. 1. Bokszczanin, A. Mirska, Demokracja lokalna w paristwach Europy, Warszawa
2014.

33 J. Regulski, Referendum lokalne... .

34 Taka sytuacja miala miejsce w powiecie augustowskim (2013, frekwencja 15,92%), brzeziriskim
(2013, frekwencja 8,15%), kluczborskim (2004, frekwencja 18,46%), lubanskim (2004, frekwencja
13,45%), gltubczyckim (2004, frekwencja 12,80%), prudnickim (2004, frekwencja 8,32%) oraz ka-
mienskim (2001, frekwencja 17,73%). Jedno referendum powiatowe miato charakter merytoryczny
— w powiecie kwidzynskim (2012, frekwencja 11,89%).

35 Taka sytuacja miala miejsce w wojewédztwie podlaskim (2007) i dotyczyta budowy obwod-
nicy Augustowa.

36 Zob. Referendum w sprawie Rospudy na Podlasiu, <http://pracownia.org.pl/aktualnosci,285>,
dostep: 10.12.2015.

37Zob. L. Szczegéla, Biernosé obywateli. Apatia polityczna w teorii demokratycznej partycypacji,
Warszawa 2013.

38 Syndrom NIMBAY (Not in my backyard) — w wolnym ttumaczeniu: ,,byle nie na moim po-
dwérku”, zob. M. Warowicka, Z. Wozniak, Aktywnosé obywatelska w rozwoju spotecznosci lokalnej.
Od komunikacji do wspétpracy, Warszawa 2001, s. 52.
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Mimo wielu probleméw prawnego zastosowania referendum w spotecznosciach
lokalnych, referenda byty przeprowadzane wedlug kryterium motywow politycz-
nych. Dotyczy to inicjatyw, ktére wynikatly, po pierwsze, z niezadowolenia z uktadu
panujacego miedzy rada a wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta). Po drugie,
referenda byty skutkiem konfliktéw intereséw miedzy przedstawicielami wiadz
lokalnych, w ktorych opozycja w radzie odwotywata sie do poparcia mieszkancow.
Po trzecie, referenda wynikaly z niskiej kultury prawnej mieszkancéw gminy
— do referendum prowadzito najczeséciej niezrozumienie 1 niezgoda mieszkancow
na decyzje rady, dotyczace np. podwyzki podatkéw, czynszéw itd.?? Jednak taka
sytuacja przyczynita sie do upodmiotowienia wspélnot lokalnych, oznaczajacego
utwierdzenie i integrowanie sie w szerszym érodowisku0.

4. Podsumowanie

7 analizy zapis6w ustaw dotyczacych funkcjonowania referendum lokalnego
wynika, ze nie rozwiazaly one problemu aktywizowania wspdélnot lokalnych.
Aby obywatele lepiej i chetniej wykorzystywali mozliwoéci, jakie daja referenda,
w normach prawnych nalezatoby przeprowadzi¢ nastepujace zmiany:

1. Zniesienie ustawy o bezpo§rednim wyborze wdjta, burmistrza lub prezyden-
ta miasta®! i powrét do zapiséw ustawy samorzadowej z poczatkéw transformacii,
co pozwolitoby na wprowadzenie zachodniego paradygmatu zarzadzania miejska
przestrzenia opartego na zasadach konsensusu, wspélnego partycypowania
i szukania wspélnych rozwiazan dla spolecznosci lokalnych?2,

2. Podniesienie w referendum progu procentowego dotyczacego spraw me-
rytorycznych z 30% do 50% + 143, Taki stan rzeczy zmniejszy liczbe referendéw
antyhegemonicznych na rzecz referendéw opartych na §wiadomych i racjonalnych
procesach decyzyjnych danych wspdélnot lokalnych.

3. Wprowadzenie mozliwo$ci przeprowadzania takich referendéw na obsza-
rach obejmujacych cze$é lub czeéci danych jednostek samorzadu terytorialnego,
w tym réwniez na szczeblu jednostek pomocniczych gminy, a wiec sotectw, osiedli
lub dzielnic, co z punktu widzenia racjonalno$ci podejmowanych rozstrzygniec
bytoby wskazane, szczegblnie na terenie duzych miast na prawach powiatu.

39 E. Sekowska, Referendum gminne — uregulowania prawne i praktyka, w: Referendum w Polsce
i Europie Wschodniej, pod red. M.T. Staszewskiego, D. Waniek, Warszawa 1996, s. 141-143.

40 B, Lewenstein, J. Schindlera, R. Skrzypiec, Partycypacja spoteczna i aktywizacja w rozwiq-
zywaniu problemow spotecznosci lokalnych, s. 167.

41 Obecnie przepisy dotyczace kwestii wyboréw wéjta, burmistrza i prezydenta miasta reguluje
ustawa — Kodeks wyborczy.

42 Podobne stanowisko w tej kwestii wyraza m.in. J. Stepien, zob. przyp. 10.

43 Teoria agregatywnej demokracji zakltada, iz regula wiekszoéci w postaci 50% + 1 osoba bio-
racych udzial w glosowaniu sprzyja wspoétzawodnictwu idei. Ponadto przyczynia sie do polityczne;j
stabilizacji w oparciu o instytucjonalizacje nieustannej mozliwos$ci obalenia status quo. Przeciw-
nicy teorii podkreslali niebezpieczenstwo przeistoczenia sie demokracji w ,,tyranie wiekszoséci” lub
tyranie frakcji wiekszo$ci badz tyranie nieracjonalnej przypadkowosci. Zob. 1. Shapiro, Stan teorii
demokracji, ttum. 1. Kisilowska, Warszawa 2006, s. 13-28.



REFERENDUM LOKALNE W POLSCE — ALE JAKIE? 37

Podobne wylaczenie dotyczy réwniez dzielnic miasta stotecznego Warszawy,
i to pomimo ich statutu prawnego zblizonego do statusu gmin4.

4. Zdecentralizowanie finanséw samorzadu, ktorymi moga one swobodnie
dysponowaé¢ w wykonywaniu swoich kompetencji. Takie dzialanie skutkowatoby
utrata kontroli przez wtadze centralng okre§lania granic prawnych w zakre-
sie realizacji swojej polityki finansowej, wraz z wykorzystaniem referendum
w sprawie samoopodatkowania sie4?.

5. Wprowadzenia tzw. e-demokracji w celu zwiekszenia frekwencji w refe-
rendum lokalnym. Wykorzystanie tej formy jako narzedzia demokracji bezpo-
$redniej zwieksza mozliwo$é frekwencji nawet do 20% (czego przykladem jest
kanton Zurych w Szwajcarii46).

Proponowane zmiany przepiséw prawa moglyby w przysztoéci przyczynié sie
do gruntownych przeksztatcen organizacyjnych i funkcjonalnych w inicjowaniu
referendéw. Trzeba zaznaczy¢, ze wspélczesna aktywno§é wspélnot nie bedzie
mozliwa bez checi pracy w grupie, ktéra wymusza wspétprace, kompromis,
poszukiwanie nowych form nawigzywania kontaktéw, uczy tolerancji wobec
innych. Taki obraz relacji spotecznych nalezy wdrazaé juz w odniesieniu do
najmtodszych grup obywateli, by pézniej mogli zrozumieé, na czym polega praca
z innymi, wspoétdziatanie, wspdttwoérczoéé, wspotzarzadzanie. Wyznacznikiem
instytucji referendum lokalnego jest prawne wyrazenie woli politycznej przez
wspbélnoty lokalne poprzez czynny udzial w demokratycznym inicjowaniu
1 glosowaniu w sprawach $cisle ich dotyczacych.

LOCAL REFERENDUM IN POLAND - BUT WHAT?

SUMMARY

The theme of the article is to check whether in democratic Poland, the institution of local
referendum an import role in the life of the local community. This form of political participation is
a ,tool” of the legal expression of political decisions by the local communities. Mainly explain, you
model a local referendum in Poland is functional or dysfunctional — almost, in the bodies responsible
for the referendum process from the moment of submission of the application until the end of voting
and perhaps in the political apathy of local communities?

KEY WORDS: democracy, direct democracy, political participation, the local community, local
referendum, local authority, the activity of the local community

44 A. Sokola, B. Michalak, P. Uzieblo, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz syste-
mow wyborczych, Warszawa 2013, s. 198.

45 Zob. art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu w dniu
15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. 1994 Nr 124 poz. 607; B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji
bezposredniej w Polsce po 1989 roku, s. 97-111.

46 Zob. M. Musial-Karg, Glosowanie elektroniczne jako element demokracji na przyktadzie
kantonu Zurych, ,Przeglad Politologiczny” 2(2009), s. 27-38; taz, Elekironiczna demokracja
i elektroniczna partycypacja. Rozwazania natury teoretycznej, w: Wyzwania innowacyjnosci w sferze
publicznej, pod red. A. Kaszkur, A. Laski, Bydgoszcz 2015, s. 29-46; taz, Referenda w parnstwach
europejskich, Torun 2008, s. 351-358.






