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Referendum lokalne jako narzedzie

spotecznej kontroli wladz samorzadowych

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest przyblizenie jednego z narzedzi de-
mokracji bezposredniej, tj. referendum, ktérego skutecznos¢ uzalezniona jest
m.in. od regulacji prawnych oraz sposobu i umiejetnosci jego wykorzystywania
przez mieszkancéw.

PROBLEM I METODY BADAWCZE: Autorka zamierza potwierdzi¢,
wzglednie zakwestionowac hipoteze, wedtug ktdrej referendum nie jest skutecz-
nym narzedziem spolecznej kontroli wladz lokalnych. W tym celu wykorzystata
metody opisowa, analizy i syntezy.

PROCES WYWODU: Podstawe wywodu bedzie stanowilo polskie referen-
dum odwotawcze, poniewaz jest to najpopularniejsza i najczesciej wykorzy-
stywana w naszym kraju forma referendum. Analizie poddane zostana naj-
wazniejsze zmiany w zakresie prawa referendalnego oraz wybrane przyktady
z praktyki wyborczej. W tym ostatnim przypadku istotne bedzie wskazanie
czynnikdw i przyktadow, ktére ograniczaja skutecznosc tej formy demokracji
bezposredniej.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: W wyniku przeprowadzonej analizy
udato si¢ pokaza¢, ze referendum jest narzedziem stuzacym mieszkaricom do
kontroli wtadzy. Czestotliwos¢ jego wykorzystywania oraz skutecznos¢ pozosta-
wiaja jednak wiele do zyczenia. Wptyw na to majq zaréwno przepisy referendal-
ne, brak umiejetnosci wykorzystywania przez spotecznos¢ lokalng dostepnych
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form demokracji bezposredniej (m.in. niewystarczajaca edukacja obywatelska)
czy brak zainteresowania sprawami spotecznosci lokalnych.

WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDACJE: Skutecznos¢ referendum jest
w najwiekszym stopniu uzalezniona od regulacji prawnych, ale takze od umiejet-
nosci korzystania z narzedzi demokracji bezposredniej. Nawet najlepsze rozwia-
zania i przepisy nie pomoga, jezeli obywatele nie beda wiedzieli, jak korzystac
z dostepnych instrumentéw. W zwigzku z tym jednym ze sposobéw na wzrost
skutecznosci referendum powinna by¢ edukacja obywatelska.

SLOWA KLUCZOWE:
demokracja bezposrednia, referendum, referendum
odwotawcze, samorzad terytorialny

Abstract

LOCAL REFERENDUM AS A TOOL OF SOCIAL
CONTROL OF LOCAL GOVERNMENT AUTHORITIES

RESEARCH OBJECTIVE: The aim of the article is to present one of the tools
of direct democracy, i.e. a referendum, the effectiveness of which depends on
legal regulations and the manner and skills of its use by residents.

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The author intends to
confirm or question the hypothesis that the referendum is a tool used by the
inhabitants to control the rulers, and not a tool in the hands of the fourth power
or the fourth estate. The methods used are: a descriptive method, analysis and
synthesis.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The argument will be based on
the Polish appeal referendum, as it is the most popular and most frequently used
form of referendum in our country. The most important changes in the field of
referendum law and selected examples from election practice will be analyzed.
In the latter case, it will be important to identify factors and examples that limit
the effectiveness of this form of direct democracy.

RESEARCH RESULTS: As a result of the analysis, it was possible to show that
the referendum is a tool for the inhabitants to control the authorities. However,
the frequency of its use and effectiveness are not satisfactory. This is influenced
by both the referendum regulations, the local community’s lack of ability to
use the referendum, and the lack of interest in the affairs of local communities.

CONCLUSIONS,INNOVATIONS,AND RECOMENDATIONS: The
effectiveness of a referendum depends to the greatest extent on legal regulations,
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but also on the ability to use the tools of direct democracy. Even the best solu-
tions and regulations will not help if citizens do not know how to use the avail-
able instruments. Therefore, one of the ways to increase the effectiveness of the
referendum should be civic education.

KEYWORDS:
direct democracy, referendum, recall referendum, local
government

WSTEP

Referendum jest forma demokracji bezposredniej, umozliwiajaca
uprawnionym do tego mieszkaricom podejmowanie wiazacych wia-
dze decyzji. Do jego podstawowych cech zalicza si¢: bezposredni
udzial obywateli w glosowaniu, posiadanie przez nich tylko jed-
nego glosu, uznanie woli wigkszosci wszystkich uprawnionych do
glosowania za decydujacg w rozstrzyganiu danej sprawy. W lite-
raturze wystepuje wiele klasyfikacji tego narzedzia, opierajacych
sie na réznych kryteriach. Wéréd nich mozna wymieni¢ przedmiot
referendum, jego moc wiazaca czy konieczno$¢ zastosowania, a takze
zasieg terytorialny. Na potrzeby niniejszego artykutu skoncentro-
wano sie na podziale opierajacym sie¢ na ostatnim wskazanym kry-
terium, czyli zasiegu terytorialnym. Na tej podstawie rozrézniamy:
referendum panstwowe (ogolnokrajowe), ktére przeprowadzane
jest w skali catego kraju, oraz bedace przedmiotem artykutu referen-
dum lokalne — przeprowadzane tylko na czesci terytorium panstwa,
ktorego skutki odnosza sie do 0s6b zamieszkujacych to terytorium.
W Polsce podstawe prawna stosowania referendum lokalnego stano-
wia w szczegdlnosci Konstytucja RP oraz ustawa z dnia 15 wrzesnia
2000 r. o referendum lokalnym. Zgodnie z art. 170 Konstytucji RP:

Cztonkowie wspolnoty samorzadowej moga decydowac, w drodze
referendum, o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym
o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu
samorzadu terytorialnego (Konstytucja RP).

W kwestiach dotyczacych zasad i trybu przeprowadzania referen-
dum lokalnego akt zasadniczy odsyta do odrebnej ustawy, ktora jest
Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym.
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Bezposrednia motywacja do napisania tego artykutu byt udziat
w panelu dotyczacym czwartej wladzy podczas V Kongresu Polito-
logii we Wroctawiu. W zwiazku z postepujacym upolitycznieniem
mediow dyskusja dotyczyla miedzy innymi mozliwosci wskazania
nowego podmiotu (podmiotéw), ktéry mozna bytoby okresli¢ mia-
nem czwartej wladzy. Jednym z pomystéw byto zaliczenie do tej
kategorii samorzadu terytorialnego czy narzedzi demokracji bez-
posredniej (w szczegdlnosci referendum), ktére mieszkancy maja
do swojej dyspozydji. Juz na tym etapie mozna wyeliminowac¢ moz-
liwos¢ uznania wskazanych kategorii za czwarta wladze. Jezeli be-
dziemy rozpatrywac samorzad terytorialny w kategorii wptywu na
rzadzacych, to nalezy zadac sobie pytanie: czy wptywa on na wladze,
a jesli tak, to w jaki sposdb? Jednoznacznie mozna odpowiedzied,
ze w zaden. Zgodnie z jego ideq jest to forma decentralizagji, a nie
odrebny i autonomiczny podmiot. Ponadto jezeli zdefiniujemy sa-
morzad jako wspdlnote, ktdra tworza mieszkancy, to nie mozna tych
ostatnich uznac za czwartg wladze, poniewaz sg oni jej podmiotem.
Podmiotem, ktory sprawuje wtadze samodzielnie (bezposrednio) lub
poprzez swoich przedstawicieli. Odpowiedz na pytanie dotyczace
tego, czy za czwarta wladze mozna uznac jedno z narzedzi demo-
kracji bezposredniej, czyli referendum, rowniez jest negatywna. Jest
ono bowiem instrumentem, ktoéry pozwala uprawnionym do tego
mieszkancom rozstrzyga¢ w drodze glosowania sprawy wazne dla
calej wspolnoty, czyli w tym konkretnym przypadku zastepowac
w podejmowaniu decyzji organy sprawujace wiadze. Warto rowniez
podkresli¢, ze referendum jest narzedziem, ktére pozwala miesz-
karicom kontrolowac¢ wlodarzy sprawujacych w ich imieniu wladze
i realizujacych okreslone zadania.

Powyzsze rozwazania nie stanowig jednak istoty artykutu. Staty
sie one przyczynkiem do refleksji nad tym, czy polskie referendum
lokalne jest skutecznym narzedziem spotecznej kontroli wladz sa-
morzadowych przez mieszkanicow. W celu odpowiedzi na to py-
tanie odwotano si¢ do najwazniejszych zmian prawnych majacych
wplyw na tytulowa tematyke oraz przykltadow z praktyki referen-
dalnej. Ewolucja prawa referendalnego i praktyki referendalnej nie
zostata przedstawiona w catosci z dwdch powoddw. Pierwszym
i najwazniejszym sa ograniczenia objetosciowe artykutu. Po drugie
zagadnienia te s przedmiotem innych opracowan. Opierajac si¢ na
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nich, ale przede wszystkim analizujac prawo referendalne, wnioski
referendalne czy artykuly prasowe opisujace konkretne przyklady
referendéw, dokonano selekgji materialu i wybrano te przyktady,
ktore wydaja sie¢ kluczowe, by odpowiedzie¢ na pytanie dotycza-
ce skutecznej kontroli wladz przez spolecznosci lokalne. Analizie
poddano okres siedmiu kadencji samorzadowych (lata 1990-2018),
w ktorych skoncentrowano sie¢ na najczesciej wykorzystywanym
rodzaju referendum lokalnego, tj. referendum w sprawie odwotania
wladz jednostek samorzadu terytorialnego.

REFERENDUM -PODSTAWOWE INFORMAC]JE

Referendum, ktdre jest podstawowym i najbardziej popularnym na-
rzedziem demokracji bezposredniej, jest definiowane w rézny spo-
sob. Wedlug Matej encyklopedii wiedzy politycznej jest to sposob bez-
posredniego decydowania o waznych sprawach zycia panstwa lub
czesci jego terytorium przez ogdét uprawnionych do tego obywateli
(Mata encyklopedia wiedzy politycznej, 2002, s. 296). Zgodnie z definicja
Leksykonu politologii jest to , najbardziej rozpowszechniona forma de-
mokracji bezposredniej, umozliwiajaca obywatelom udzial w podej-
mowaniu wiazacych decyzji” (Leksykon politologii wraz z aneksem, 1999,
s. 107). W Stowniku polityki znajdziemy informacje, ze referendum jest
jedna z form demokracji bezposredniej, ktora pozwala obywatelom
wypowiedziec si¢ w glosowaniu powszechnym na okreslony temat —
najczesciej w sprawie konstytucji, projektow ustaw czy traktatow
miedzynarodowych (Stownik polityki, 1999, s. 208). Podobnie termin
ten definiuje Eugeniusz Zielinski, w opinii ktérego jego , istota spro-
wadza sie¢ do tego, ze obywatele posiadajacy prawa polityczne zostaja
powolani do wypowiedzenia si¢ w glosowaniu na temat konstytugji,
ustaw i wazniejszych problemow zycia panstwowego” (Zieliniski,
1995, s.9). Maria Marczewska-Rytko zwraca natomiast uwage na to,
ze referendum charakteryzuje si¢ trzema podstawowymi cechami:
bezposrednim udziatem obywateli w gtosowaniu, posiadaniem tylko
jednego glosu przez kazdego z wyborcdw oraz uznaniem, ze wola
wiekszosci jest decydujaca (Marczewska-Rytko, 2001, s. 111).
Poczatki referendum siegaja starozytnosci, a konkretniej demokra-
qji atenskiej (Olejniczak-Szatowska, 2002b, s. 14). Za jego pierwowzor
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uznaje si¢ zgromadzenie ludowe, podczas ktérego znajdujacy sie
w tym samym miejscu obywatele podejmowali wigzace decyzje
w drodze glosowania. Odwotanie si¢ do tej formy demokracji bez-
posredniej byto mozliwe w zasadzie jedynie w niewielkich spotecz-
nosciach. Wraz ze wzrostem liczby mieszkancow oraz powieksza-
niem si¢ terytoriow frekwencja byta coraz nizsza, poniewaz udziat
w glosowaniu dla mieszkancow oddalonych obszaréw wiazat sie
z dluga podroéza. Dlatego zaczeto poszukiwac alternatywy, ktéra
pozwolitaby na poddanie pod glosowanie konkretnej kwestii, ale bez
potrzeby gromadzenia si¢ obywateli w tym samym miejscu. Uzna-
no, ze najlepszym rozwiazaniem bedzie glosowanie odbywajace sig
w tym samym czasie, ale w rédznych miejscach. Rozstrzygniecie danej
kwestii uzyskiwano po zsumowaniu wynikéw z catego terytorium.
System ten stanowi podstawe funkcjonowania mechanizmu refe-
rendum do dzisiaj (Spiewak, 2004, s. 68-72).U podstaw idei wspét-
czesnego referendum leza poglady Jana Jakuba Rousseau zawarte
w Umowie spotecznej, przede wszystkim te dotyczace woli powszech-
nej i zwierzchnictwa ludu. Nowa formuta referendum pozwolila na
realizacje tych dwoch tez w panistwach o duzych obszarach. Wole
powszechng urzeczywistniono poprzez zagwarantowanie miesz-
kancom uczestnictwa w wyborach na réwnych prawach, co byto
wyrazem stanowiska ludu. Natomiast sama mozliwos¢ poddawania
pod glosowanie konkretnych kwestii data obywatelom mozliwos¢
sprawowania kontroli nad rzadzacymi (Zielinski, 1995, s. 9).

Poza pogladami Jana Jakuba Rousseau niezwykle istotny wptyw
na rozwoj i ksztalt wspodtczesnego referendum miaty dawne prawa
ludowe gmin szwajcarskich. Specyfika spraw, ktore byly rozpatry-
wane, powodowata, ze konieczne bylo tworzenie zwigzkéw gmin,
ktore wspolnie w drodze glosowania rozstrzygaly istotne dla danej
spolecznosci kwestie. Wspolne sprawy rozstrzygano podczas sejmow
organizowanych w kantonach. Brali w nich udzial przedstawiciele
gmin, ktérzy reprezentowali stanowiska swoich jednostek. Celem
sejmu bylo wypracowanie kompromisowego rozwiazania, ktore
nastepnie poddawano pod gtosowanie mieszkaricow w poszcze-
gdlnych gminach (Olejniczak-Szalowska, 2002b, s. 15-16). Tego typu
glosowania mialy jednak charakter fakultatywny. Przepis dotyczacy
mozliwosci wykorzystania tej formy jako obligatoryjnego narzedzia
pozwalajacego wprowadzi¢ zmiany do konstytucji znalazt sie w akcie
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zasadniczym tego panistwa z 1798 r. W praktyce zaczeto przepro-
wadzac je dopiero od 1830 r. Wtedy bowiem cze$¢ kantonow decy-
dowata o poddawaniu pod glosowanie ludowe swoich konstytucji
(Musiat-Karg, 2008, s. 63).

Zaskakiwac moze fakt, iz po raz pierwszy do wspodtczesnej formy
referendum odwotano si¢ nie w Szwajcarii, a w Stanach Zjedno-
czonych. Dwa z trzynastu stanow amerykanskich zdecydowaty sie
na przyjecie konstytucji w drodze gtosowania. Stanami tymi byly
Massachusetts w 1778 r. i New Hampshire w 1779 r. (Kuciniski, 2005,
s.196). Poza Szwajcaria i niektorymi stanami USA w XIX wieku zapi-
sy dotyczace referendum znalazly sie¢ w ustawach zasadniczych nie-
wielu panstw —byly to m.in. Australia i Francja. W latach 1918-1939
do instytucji referendum w swoich konstytucjach odwotywato sie
juz siedemnascie krajow. Charakterystyczne dla tego okresu byto
natomiast to, ze przeprowadzano je, mimo iz ustawy zasadnicze nie
zawieraly zapiséw dotyczacych mozliwosci stosowania referendum.
TakZze w tym okresie referendum wykorzystywano nie tylko jako
instrument pozwalajacy na wprowadzenie zmian do aktu zasad-
niczego czy wyrazenia swojej woli w drodze glosowania, ale takze
jako narzedzie propagandy. Jako przyklad mozna poda¢ plebiscyt
dotyczacy przylaczenia Austrii do Il Rzeszy (Banaszak, 2004, s. 302-
303). Zdecydowany wzrost zainteresowania ta forma demokracji
bezposredniej mozna zaobserwowac jednak dopiero po II wojnie
Swiatowej.

Wspotczesnie coraz czesciej postuluje sie wykorzystywanie refe-
rendum oraz pozostatych narzedzi demokracji bezposredniej. Ma to
zwiazek przede wszystkim z kryzysem demokracji przedstawiciel-
skiej. Dominujacy jest poglad, Ze instrumenty demokracji bezposred-
niej (w szczegdlnosci referendum) powinny stanowi¢ uzupelnienie
rzadow przedstawicielskich i by¢ forma kontroli wladz przez oby-
wateli, a nie alternatywa dla niej. Warto zauwazy¢, ze mimo wzrostu
liczby glosowan i obecnosci w konstytucjach przepisow umozliwia-
jacychich przeprowadzanie, w niewielu panstwach organizuje si¢ je
regularnie. W skali krajowej z tej formy demokracji nie korzystano
m.in. w Indiach, Izraelu, Japonii i Stanach Zjednoczonych (Stownik
polityki, 1999, s. 208). Natomiast w Szwajcarii jest ona podstawo-
wa metoda podejmowania decyzji. Od 1848 na szczeblu krajowym
przeprowadzono tam ponad 500 referendéw, w tym prawie 200
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z inicjatywy obywateli (Musiat-Karg, 2008, s. 63—64). W innych pan-
stwach czestotliwos¢ przeprowadzania gtosowan jest zréznicowana.
Najczesciej organizuje si¢ je w Danii, Frangji, Irlandii, Liechtensteinie,
Wioszech oraz na poziomie stanowym w USA (Spiewak, 2004, s. 89).

Referendum ma zaréwno zwolennikdw, jak i przeciwnikéw. Na
wady tego mechanizmu zwraca uwage Giovanni Sartori. Tego typu
glosowanie jest bowiem w jego opinii rodzajem dyskryminagji, ponie-
waz decyzja podjeta przez wigkszos$¢ wyklucza uprawnienia mniej-
szosci. Ponadto forma referendum, w ktdrej mozliwymi opcjami od-
powiedzi sg ,tak” i ,nie”, w zasadzie wyklucza dyskusje i osiagnigcie
kompromisu oraz prowadzi do polaryzacji stanowisk i pogladow.
Kolejnym problemem jest wedlug niego brak wiedzy i kompetencji
obywateli w zakresie spraw, ktére poddawane sa pod glosowanie
(Sartori, 1994, s. 150-152). Negatywne skutki referendéw moga sie
takZe odbi¢ niekorzystnie na procesie legislacyjnym, poniewaz otwie-
raja droge do przyjmowania ustaw z pominigciem standardowego
trybu ustawodawczego. Z drugiej strony moga by¢ tez podstawa
wypaczenia intengji inicjatordw i obywateli, poniewaz w wielu przy-
padkach to rzadzacy decyduja o ostatecznej wersji pytania referen-
dalnego (Olejniczak-Szalowska, 2002a, s. 19). Jeszcze inne argumenty
przeciwko referendum podnosza Monteskiusz i Adhémar Esmein.
Ich zdaniem odwolywanie si¢ do tej formy demokracji bezposred-
niej podwaza zaufanie do rzadéw przedstawicielskich, a gtosowanie
powszechne jest nie tylko sposobem pozwalajacym obywatelom na
wyrazenie ich woli, ale takze rodzajem wotum nieufno$ci w stosun-
ku do rzadzacych (Jabtoniski, 2002, s. 65-66). Jeszcze bardziej rady-
kalne poglady prezentuje Ralf Dahrendorf, twierdzac, Ze referenda
oznaczaja w rzeczywistosci koniec demokracji przedstawicielskiej
(Granice wolnosci, 1998, s. 78). Takiego samego zdania poczatkowo
byt Albert Venn Dicey. Zmienit jednak radykalnie swojq opinie po
obserwacji i analizie glosowan, ktore byly przeprowadzane w Szwaj-
carii. Finalnie zostat oredownikiem tej instytucji, ktora jego zdaniem
nie podwaza zaufania do demokracji posredniej i nie jest dla niej
alternatywg, tylko narzedziem uzupetiajacym te forme rzadow,
ajej podstawowym zadaniem jest wskazanie (swoista podpowiedz)
przez obywateli, z jakimi decyzjami wladz si¢ nie zgadzaja (Qvor-
trup, 2021, s. 531-546). Podobnie uwaza Bogustaw Banaszak, we-
dtug ktdrego jednostronne spojrzenie powoduje, iz umyka istotna
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kwestia dotyczaca tego narzedzia, niestuzacego de facto do ostabienia
parlamentu, lecz kontroli wladzy przez lud. Ponadto jest to najbar-
dziej demokratyczna forma rzadow, ktdrej celem nie jest rozstrzy-
ganie konfliktéw wystepujacych miedzy wtadzami i obywatelami,
a podejmowanie decyzji przez tych ostatnich. Zdaniem Bogustawa
Banaszaka trudno takze wskaza¢ przyklady hamujacego wptywu
referendum. Praktyka pokazuje bowiem, ze wiele istotnych reform
uchwalono, wykorzystujac wtasnie to narzedzie (Banaszak, 2004,
s. 307-308). Do przytoczonych wyzej argumentéw warto dodac te,
ktore przywotata Ewa Olejniczak-Szatlowska. Podkresla ona, Ze refe-
rendum jest forma ,, samoobrony przed decyzjami rozmijajacymi si¢
z oczekiwaniami spotecznymi”. Jest to takze mechanizm umozliwia-
jacy odwotanie sie do zdania obywateli, gdy konflikt miedzy wtadza-
mi jest trudny lub niemozliwy do rozstrzygniecia. Mimo watpliwosci
dotyczacych racjonalnego wyboru obywateli pozbawianie ich prawa
glosu, jakiejkolwiek kontroli nad rzadzacymi i przekazanie elitom
monopolu na wladze jest niedemokratyczne (Olejniczak-Szatowska,
2002b, s. 27-28).

POLSKIE REFERENDUM ODWOLAWCZE

Poza tym, ze polskie referendum lokalne nie tylko nie ma zbyt diugiej
tradydji, to jego poczatkowa forma nie spelniata demokratycznych
kryteriow stawianych temu instrumentowi. W pierwotnym tekscie
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 r. nie przewi-
dziano wykorzystania tego mechanizmu demokracji bezposredniej,
znalaz! sie on jednak w noweli grudniowej, w ktdrej postanowiono,
ze ,nardd sprawuje wladze przez swych przedstawiciel, [...] a takze
poprzez wyrazanie woli w drodze referendum” (Ustawa z dnia 29
grudnia 1989 r.). Podobny przepis uwzgledniono takze w art. 2 Kon-
stytucji zmienionej przez Sejm 6 maja 1987 r. (, Sprawowanie wladzy
panistwowej przez lud pracujacy nastepuje takze poprzez wyrazenie
woli w drodze referendum. Zasady i tryb przeprowadzenia referen-
dum okres$la ustawa” [Ustawa z dnia 6 maja o zmianie Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej]) i rozwinigto w Ustawie z dnia
6 maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum. W ten spo-
sob umozliwiono przeprowadzenie referendum ogdlnokrajowego
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lub lokalnego (art. 2 ust. 2). W przypadku tego ostatniego mozna byto
glosowac nad okreslonymi problemami lokalnymi lub projektami
uchwat. Decyzja o poddaniu okreslonej sprawy pod referendum
nalezata jednak do wtasciwej rady narodowej, a nie do mieszkancow
(art. 14 ust. 2). Rada mogta postanowic¢ o przeprowadzeniu gloso-
wania z wlasnej inicjatywy lub na wniosek terenowych organéw
administracji panstwowej oraz Rady Patriotycznego Ruchu Odro-
dzenia Narodowego. Referendum uznawano za rozstrzygajace, jezeli
za jednym z rozwigzan opowiedziata si¢ ponad potowa uprawnio-
nych do glosowania (Ustawa z dnia 6 maja 1987 r.). Ustawa z 1987 r.
z teoretycznego punktu widzenia byla istotnym krokiem na drodze
do implementacji demokracji bezposredniej. Range tego narzedzia
podnosito takze jego konstytucyjne umocowanie. Mimo podstaw
prawnych pozostawienie referendum w rekach rad narodowych
(gminnych, miejskich i wojewddzkich), w ktorych decydujacy glos
mieli przedstawiciele partii, pozbawiato catg procedure autentycz-
nosci. W rzeczywistosci jednak byt to kolejny dowod na istnienie
i rozbudowe fasadowych instytucji demokracji.

Sytuacja zmienita si¢ w poczatkach III RP. Konstytucyjna podsta-
we organizacji referendum dat art. 72 tzw. matej konstytucji z 17 paz-
dziernika 1992 r., ktéry pozwalat podejmowac mieszkancom decy-
zje w drodze referendum lokalnego (Ustawa konstytucyjna z dnia
17 pazdziernika 1992 r.). Prawo to utrzymano w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polski uchwalonej 2 kwietnia 1997 r. Ustrojodawca zazna-
czyl, ze w ten sam sposob mozna nie tylko podejmowac wazne dla
wspolnoty decyzje, ale takze odwotaé wybrany bezposrednio organ
(Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej). Natomiast aktem prawnym,
w ktorym po raz pierwszy po 1989 r. pojawila si¢ wzmianka na temat
referendum gminnego, byta ustawa o samorzadzie terytorialnym
z dnia 8 marca 1990 r. (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.). Artykuty 11-13
ustality hierarchie tego instrumentu demokracji bezposredniej wsrod
instytucji wladzy lokalnej. Zgodnie z przepisami mieszkancy gminy
mieli prawo sprawowac wladze w drodze gtosowania powszechne-
go, uczestniczac w wyborach i referendum lub ,za posrednictwem
organdw gminy”. Postanowieniem sadu z 1999 r. w hierarchii podej-
mowania decyzji wyzsze miejsce zajmuje glosowanie, czyli referen-
dum. Uregulowano takze kwestie dotyczace przedmiotu, rodzajow,
warunkow waznosci i skutecznosci referendum. Poczatkowe bardzo
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wysokie progi wyborcze, tj. mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum
na wniosek 20% mieszkancéw i ponad piecdziesiecioprocentowa
frekwencje pozwalajaca uznac je za skuteczne, zmieniono jeszcze
przed praktycznym zastosowaniem przepisow i ostatecznie byto to
odpowiednio 10% i 30% (Piasecki, 2003, s. 6). W sprawach nieunor-
mowanych ustawodawca odsytat do odrebnej ustawy, ktéra weszta
w zycie dopiero dwa lata pozniej. Z powodu jej braku teoretycznie
obowiazywaty przepisy Ustawy z dnia 6 maja 1987 r. o konsultacjach
spolecznych i referendum. W praktyce nie byto to mozliwe, dlate-
go nie odwotywano si¢ do referendum lokalnego do czasu wejscia
w zycie Ustawy z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gmin-
nym (Olejniczak-Szatowska, 2002a, s. 54-55). Praktyka dwuletniego
okresu stosowania referendum wyraznie pokazala, ze w ustawie
o referendum gminnym niezbedne sg zmiany.

Brak wczesniejszych doswiadczen w stosowaniu narzedzia oraz
bardzo ogodlne, a takze niejednoznaczne przepisy byly przyczyna
wielu watpliwosci i roznej interpretacji ustawowych przepisow.
Z tego powodu w pierwszych miesigcach przeprowadzania referen-
dum publikowano wytyczne Generalnego Komisarza Wyborczego,
ktore dotyczyly przede wszystkim sktadania oraz rozpatrywania
wnioskow referendalnych w sprawie odwotania rady. Wskazywano
w nich na bledy najczesciej popetniane przez grupy inicjatywne.
Zwracano takze uwage na kalendarz wyborczy, gdyz od momentu
jego uruchomienia nie mozna byto juz wycofa¢ wniosku, nawet gdy
doszlo do porozumienia miedzy wladza a organizatorami, o czym
ci ostatni nie zawsze pamietali (Weglarz, 2013, s. 48).

Warto podkresli¢, Ze wprowadzone po pierwszej kadencji zmiany
dotyczace referenddéw nie byly jedynymi. W kolejnych kadencjach
samorzadowych do ustaw samorzadowych oraz ustawy o referen-
dum lokalnym wprowadzono szereg zmian. Wérdd najistotniejszych
mozna wymieni¢: ograniczenie stosowania referendum (wskazanie
okresu po wyborach i przed koncem ustawowej kadengji, a takze
w okreslonym czasie po organizacji referendum, w ktérym nie mozna
przeprowadzi¢ gtosowania), doprecyzowanie zasad przeprowadza-
nia kampanii referendalnej, wypracowanie wzoru karty do gtoso-
wania. Najistotniejsza z punktu widzenia skutecznosci referendum
zmiang bylo jednak powiazanie frekwencji referendalnej z frekwen-
cja dotyczaca wyboru danego organu. Zwigkszenie skutecznosci
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glosowan stato sie¢ mozliwe dzigeki art. 3 pkt 2 Ustawy z dnia 8 lipca
2005 1. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektdrych
innych ustaw. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami za rozstrzyga-
jace referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu
terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich uznawano
to, w ktorym do urn udato sie nie mniej niz trzy piate liczby bio-
racych udziat w wyborze odwotywanego organu (Ustawa z dnia
8 lipca 2005 r.). Powyzsza réznica w zasadniczy sposob wptyneta
na praktyke referendalng. Dotychczasowe i niezwigzane w zaden
sposob z partycypacja obywateli wysokie progi skutecznosci refe-
rendum sprawiaty, Ze ta forma demokracji bezposredniej w zasa-
dzie ograniczona byta do wspolnot liczacych kilka lub kilkanascie
tysiecy mieszkancow (Weglarz, 2013, s. 48). Ewa Olejniczak-Szatow-
ska podkreslita, ze wprowadzona w 2005 r. nowelizacja skutkujaca
powiazaniem warunkow odwolania organu z warunkami jego wy-
boru jest logiczna i racjonalna. Organ, ktéry w wyniku gltosowania
mieszkancow uzyskat wysokie procentowo poparcie mieszkancow,
bedzie miat bowiem duzo bardziej stabilng pozycje niz ten, ktéremu
obywatele powierzyli mandat, oddajac na niego niewielka liczbe
gloséw. Problem moze pojawic si¢ w tym drugim przypadku, ponie-
waz o odwolaniu wdjta moze zadecydowac mniejszos¢ danej gminy
(Olejniczak-Szatowska, 2008, s. 17-18).

Na zmiany w zakresie przeprowadzania referendéw wplyw miaty
takze zmiany dotyczace ksztattu i organizacji samego samorzadu czy
jego organdw. W tym miejscu warto wymieni¢ wprowadzenie po-
wiatu i wojewddztwa, co dato mozliwo$¢ przeprowadzania referen-
dum na tych szczeblach, czy zmiane ksztattu organu wykonawczego
w gminach z kolegialnego na monokratyczny i jego bezposredni
wybdr, ktora pozwolita odwota¢ w drodze referendum wdjta, bur-
mistrza czy prezydenta miasta. Byto to o tyle istotne, ze praktyka
wczesniejszych kadencji wyraznie wskazywata na to, Ze inicjatywa
referendalna dotyczyta zazwyczaj odwotania przewodniczacego za-
rzadu, ale aby tego dokonac¢, rownoczesnie trzeba byto odwotac rade.
Przytoczona nowelizacja zasadniczo zmienita sytuacje, poniewaz od
2002 roku mozna odwota¢ organ wykonawczy lub/i rade.

Poza regulacjami prawnymi istotnym czynnikiem majacym
wplyw na skuteczno$¢ referendum ma praktyka jego wykorzystania.
Ta, ktora dotyczy polskich referendow odwotawczych, jest wzglednie
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stabilna (referenda skuteczne oscyluja w granicy 20%), niestety nadal
istnieje wiele czynnikow, ktére w negatywny sposéb wplywaja na
skutecznos¢ tego instrumentu. Jednym z nich sg niewtasciwe moty-
wagcje organizacji referendum, tj. odwet wyborczy, konflikty lokalne
oraz konflikty na linii wojt — rada czy realizacja partykularnych inte-
resow jednostek lub waskich grup mieszkancow. Illustracja tego ostat-
niego przypadku moze by¢ referendum przeprowadzone w Bielawie.
Inicjator zarzucit wladzom fatszowanie uchwat rady, brak dziatan
zapobiegajacych bezrobociu, brud i nieporzadek na terenie miasta,
stosowanie praktyk monopolistycznych, a takze arogancje i hipo-
kryzje. W wywiadzie nie potrafit jednak wyjasni¢, na czym polegaty
arogangja i hipokryzja wtadzy. Oskarzyl natomiast o wykorzystywa-
nie stuzbowych stanowisk do osiagania korzysci materialnych trzech
cztonkéw zarzadu. Zarzucit im m.in. nieprawidlowosci podczas or-
ganizacji przetargu na nieruchomosci, zaklady ustugowe i sklepy
oraz skupienie w rekach cztonkow zarzadu 80% punktow, w ktorych
sprzedaje si¢ alkohol, podczas gdy pelnomocnik grupy inicjatywnej
»tylko piwo prowadzi” (Mosigniewicz, 1994). Z kolei przyktadem
konfliktu w obrebie wladz moze by¢ referendum zainicjowane we
Fromborku, gdzie na czele grupy inicjatywnej stanela byta przewod-
niczaca rady, ktéra odwotano za niekompetencje. Wsrdd oskarzen,
jakie skierowata pod adresem wtodarzy, znalazly sie:

brak dziatani na rzecz rozwoju gminy; nieprzeciwdziatanie bezrobo-
ciu, niewykorzystywanie waloréw miasta do $ciggniecia inwestoréw
oraz marnotrawstwo spotecznych pieniedzy.

Uwazala, ze zostala odwotana z funkgcji, poniewaz zarzucila zarza-
dowi, Ze ten nic nie robi. W rozmowie z przeprowadzajaca wywiad
dziennikarka zadeklarowata, Ze jesli referendum bedzie rozstrzyga-
jace, ona ,poswieci sie i zostanie burmistrzem” (Trusewicz, 2000).
Mozna przypomnie¢ rowniez referendum w Jemielnie, ktorego
inicjatorem byt skonfliktowany z wéjtem pracownik urzedu gminy.
W ramach kampanii zorganizowat on tylko jedno spotkanie i to na
przystanku autobusowym. W spotkaniu uczestniczyto kilku miesz-
kancéw (Pona, 2000). W gltosowaniu udzial wzielo niewiele wiecej
0s0b, bo jedynie 31 (na 2333 uprawnionych do gtosowania), co dato
najnizsza dotychczas frekwencje — 1,33% (Rekord (nie)obecnosci, 2001).
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Do aktywnosci w glosowaniu referendalnym nie zachecaja takze
sami rzadzacy. Ich gtéwnym celem nie jest jednak kampania pole-
gajaca na przekonaniu mieszkancoéw do pojscia do urny i oddania
glosu przeciwko odwotaniu wtadz. Celem jest zniechecenie miesz-
kancow do pdjscia do urny w ogole (tzw. wygrywanie przez ni-
ska frekwencje). Aby to osiagna¢, positkuja sie mniej lub bardziej
legalnymi sposobami. Wsrod nich mozna wymieni¢ sytuacje, gdy
z kregdw zblizonych do wtadzy ptynie komunikat dotyczacy tego,
ze osoby, ktore udadza si¢ do gtosowania (oraz ich bliscy), moga li-
czy¢ sie z problemami polegajacymi na utrudnieniach w zatatwieniu
jakiejkolwiek sprawy w urzedzie, a nawet z utrata pracy w jednostce
samorzadu terytorialnego czy podleglym im podmiotom (szkotach,
gminnych os$rodkach kultury itp.). Zdarzaja si¢ tez sytuacje, gdy
organ wykonawczy, chcac poprawic¢ swoje notowania i wizerunek,
wreczal nagrody np. sottysom (Gotdap). Innym przykltadem moze
by¢ sytuacja z udziatem burmistrz Wachocka, ktéra w trakcie kampa-
nii zrywata plakaty zachecajgce do glosowania, a w dniu referendum
stata 14 godzin w ulewnym deszczu przed lokalem wyborczym, zeby
zobaczy¢ i odnotowaé osoby glosujace przeciwko niej. Swiadkowie
twierdzili takze, Ze w niektérych momentach blokowata nawet drzwi
budynku, w ktérym odbywalo sie¢ gtosowanie (Wojtas, 2001).

Dla przeciwwagi warto podac jednak przykiad Kleszczowa.
16 maja 2004 r. glosowano tam w sprawie odwolania zaréwno woj-
ta, jak i rady. Grupa inicjatywna, w ktérej sktad wchodzili niektérzy
radni, zarzucata wojt Kazimierze Tarkowskiej zte zarzadzanie gmina.
Wsrod organizatorow referendum w sprawie odwotania rady gmi-
ny znalazla si¢ sama pani wdjt, poniewaz jej zdaniem wspotpraca
z wigkszoscig rady negujacq nawet dobre decyzje i rozwigzania nie
byta mozliwa. Osobiste zaangazowanie przedstawicieli obydwu
obozow oraz apel zachecajacy do udziatu w referendum wptynely
na rekordowg frekwencje. W gtosowaniach uczestniczyto az 71,97%
uprawnionych do tego mieszkancow. Tak wysokiej frekwengji nie
odnotowano w zadnym z dotychczasowych glosowan referendal-
nych poprzednich kadencji (najwyzsza dotychczas, bo wynoszaca
46,98%, osiagnieto 17 pazdziernika 1999 r. w gminie Slemient). Do urn
udato sie 2167 0s6b, z czego 66,5% opowiedzialo si¢ za odwotaniem
rady gminy, natomiast przeciwnych dalszym rzadom Kazimiery
Tarkowskiej byto 32,2% mieszkaricow. W ten sposob spotecznos¢
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lokalna zdecydowata o odwotaniu rady przy rownoczesnym zacho-
waniu stanowiska wajta gminy Kleszczéw (Mieszkaricy Kleszczowa,
2004). Niestety tego typu postawa jest wyjatkiem potwierdzajacym
niechlubna regute.

PODSUMOWANIE

Mozna stwierdzi¢, ze referendum lokalne jest narzedziem kontroli
wladz przez spotecznosci lokalne. Skutecznos¢ tego instrumentu za-
lezy jednak od pewnych czynnikéw. Jak pokazano w tekscie, jednym
z nich sa regulacje prawne, ktére daja obywatelom do dyspozycji
konkretne narzedzia, z jakich moga korzysta¢. Wyraznie wida¢, ze
ich ksztatt moze uniemozliwic albo utrudni¢ korzystanie z tych form.
Nie mniej istotna jest jednak tzw. praktyka referendalna. W przy-
padku polskich referendéw lokalnych wnioski nie sg zbyt optymi-
styczne. Wyraznie widac¢, ze wiekszos¢ obywateli nie interesuje sig
sprawami lokalnymi. Do innych negatywnych czynnikéw zaliczy¢
mozna niewlasciwe powody inicjowania referendum czy dziatania
wladz, ktérych celem nie jest zachecenie do lokalnej aktywnosci.
Mato optymistyczne jest tez to, Ze wiedza dotyczaca referendum
nie jest imponujaca.

Dla przeciwwagi wskaza¢ mozna Szwajcarie. Nie chodzi jednak
o wyzsza frekwencje, a o umiejetnos¢ korzystania z dostepnych in-
strumentéw i wiedze na temat ich wykorzystania. Najlepszym przy-
ktadem moze by¢ przeprowadzone z inicjatywy rzadu referendum,
w ktorym zapytano Szwajcarow, czy w zwiazku z niska frekwencjg
podczas gtosowan (Srednia frekwencja w referendach oscyluje tam
wokot 20%) na pewno chcg nadal korzystac¢ z narzedzi demokragji
bezposredniej. Szwajcarzy odpowiedzieli, ze tak. W uzasadnieniach
przewazaly opinie, ze ida do gtosowania wtedy, kiedy sprawa jest
naprawde wazna. Rezygnujac z mozliwosci korzystania z weta usta-
wodawczego, inicjatywy obywatelskiej i referendum pozbawiliby
si¢ tego, co najistotniejsze — mozliwosci kontrolowania wtadzy i ich
dziatan. Oczywiscie polskie ustawodawstwo nie daje nam az tak sze-
rokiego wyboru, jezeli chodzi o narzedzia demokracji bezposredniej,
jednak te, ktorymi dysponujemy, pozwalajg nam w teorii na kontrole
wiladz. W teorii, bo w praktyce mamy problem z ich wlasciwym
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wykorzystaniem. Stan ten nie ulegnie zmianie, dopoki nie zmieni sie
podejscie w zakresie edukacji obywatelskiej i my sami nie zaczniemy
angazowac si¢ w sprawy lokalne.
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