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DEMOKRACJA BEZPOSREDNIA
W POLSCE LOKALNEJ
— BEEDNY MODEL, ZEA PRAKTYKA

Referenda lokalne w Polsce stanowia specyficzng form¢ demokracji bezposredniej.
Zardéwno zapisy ustrojowe i ustawowe, jak i kilkunastoletnia juz praktyka przyczynily si¢
do tego, ze referenda te nabraly cech populistycznych. Dotyczy to przede wszystkim
referendéow w sprawie odwotania wtadz lokalnych (rady miasta i burmistrza). Pozostate
referenda, w sprawie samoopodatkowania mieszkaficOw oraz w tzw. innej waznej sprawie
dla gminy, maja marginalne znaczenie (jest to ok. 10-15% wszystkich referendow).

Praktyka referendéw lokalnych w Polsce obejmuje ok. 500 glosowan. W pierwszych
trzech kadencjach samorzadu terytorialnego (1990-2002) w 347 referendach starano si¢
odwotaé rady gminy. W tej liczbie tylko 37 referendéw miato charakter rozstrzygajacy,
tzn. frekwencja w glosowaniu przekroczyta 30%. Skuteczno$¢ instytucji referendum,
z powodu niskiej frekwencji, ograniczona jest gtéwnie do matych miast (do 20 tys.
mieszkancow).

1. Wprowadzenie

Demokracja bezposrednia w Polsce nie miata przed 1990 r. dobrych tradycji.
Referenda z 1946 r. i z 1987 r. byly instrumentalna inicjatywa wladz obliczona
na pokonanie opozycji. Wyniki pierwszego referendum zostaty sfatszowane,
a w drugim przypadku niska frekwencja oraz niewielkie (jak na warunki PRL)
poparcie dla propozycji wtadz uczynily to glosowanie bezprzedmiotowym.
Warto jednak zaznaczy¢, 7e ustawa o konsultacjach spotecznych i referendum
uchwalona przez Sejm 6 maja 1987 r. przewidywala tez mozliwoS¢ prze-
prowadzenia referendum lokalnego, ktérego inicjatorami mogty by¢ tylko
terenowe organy witadzy i administracji paistwowej. Na mocy tego prawa
przeprowadzono tylko jedno referendum (Stubice 1988 r.). Prawdziwa im-
plementacj¢ demokracji bezposredniej w Polsce lokalnej umozliwita dopiero
restytucja samorzadu terytorialnego w III RP.

Tak jak niemozliwe jest odwotanie si¢ do tradycji polskich referendéw
lokalnych przed 1990 r., tak trudno tez doszukiwac si¢ zewngtrznych wptywow
na ksztattowanie si¢ rodzimej demokracji bezpoSredniej. W Europie demokracja
bezposrednia ma najwigksze znaczenie w ustroju wiadz lokalnych, regionalnych
i krajowych Szwajcarii. Nie ma tam jednak jednolitego modelu referendum
gminnego, a praktyka gtosowan i zgromadzen mieszkancow wskazuje na mate
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zainteresowanie udzialem obywateli w takiej formie sprawowania wiladzy.
Mimo to Szwajcarzy stanowczo sprzeciwiajg si¢ pomniejszaniu roli demokracji
bezposredniej w swym kraju na rzecz organéw przedstawicielskich (Baur
1992). Réwniez w Stanach Zjednoczonych instytucja referendum stanowego
lub lokalnego jest mocno zakorzeniona w wigkszoSci stanéw, ktore posiadaja
urozmaicone regulacje prawne (Zwierzchowski 2002). W konstytucjach lub
ustawach samorzadowych wielu pafnistw europejskich znajdujemy zapisy do-
tyczace lokalnych referendéw, inicjatyw obywatelskich, konsultacji, weta
mieszkaficdw. Do niektérych form demokracji bezposredniej odwotuje si¢ tez
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego.

Praktyka stosowania demokracji bezposredniej przynosi wiele interesujacych
rozwiazan. W Niemczech jest to np. tzw. zadanie mieszkancéw (Burgerbegeh-
ren), majace o wiele donio§lejsze znaczenie niz zwykla inicjatywa obywatelska.
Bogate tradycje maja referenda lokalne w panstwach z terenu b. Jugostawii,
gdzie powszechne gltosowania gminne i zgromadzenia odbywaty si¢ w okresie
socjalistycznym. Wzrasta zainteresowanie rozstrzyganiem spraw lokalnych
w drodze referendum w Wielkiej Brytanii, mimo Ze pafistwo to postrzegane
jest jako symbol demokracji przedstawicielskiej. W niektdrych krajach Europy
(np. Irlandia, Wilochy) krokiem w kierunku rozszerzenia przedmiotowego
lokalnego referendum byto wprowadzenie powszechnych wyboréw burmi-
strzéw (Jezewski 1999).

Polskie ustawy o samorzadzie gminy, powiatu, wojewodztwa w petni wy-
korzystuja dane przez konstytucje¢ mozliwosci implementacji demokracji bez-
posredniej na szczeblu lokalnym i regionalnym. Mamy wiec do czynienia
z referendum w sprawie odwotania organu, w sprawie samoopodatkowania
(referenda obligatoryjne), w waznej sprawie lokalnej (fakultatywne), konsul-
tacje spoteczne; w sotectwach funkcjonuja zgromadzenia wiejskie, a w statutach
niektérych miast pojawiaja si¢ zapisy umozliwiajace zgtaszanie uchwat rad
z inicjatywy obywatelskiej. Jednocze$nie praktyka lokalnej demokracji spo-
wodowala, Ze niektore elementy bezpoSredniego wtadztwa nabraty charakteru
dominujacego (referendum w sprawie odwotania rady), a w przypadku innych
(np. referendum w sprawie samoopodatkowania) mozna méwic¢ o ich stop-
niowym zaniku.

Mimo tych niedoskonato$ci odwotywanie si¢ do réznych form demokracji
bezposredniej stalo sie trwatym elementem w funkcjonowaniu lokalnych in-
stytucji wladzy. Od 1990 r. korzystano z niej w niemal pigciuset przypadkach,
na obszarze zamieszkanym lacznie przez kilka milionéw wyborcéw. W ten
sposob bezpoSredni udziat obywateli w sprawowaniu wladzy stat si¢ waznym
czynnikiem ksztattujacym stan polskiej demokracji lokalnej. Na potrzeby
niniejszego artykutu szczeg6lnej analizie poddano zasady teorii oraz praktyke
demokracji bezposredniej w okresie trzech pierwszych kadencji samorzadu, tj.
w latach 1990-2002. Uzasadnienie takich ram chronologicznych wynika nie
tylko z kadencyjnego trybu prac samorzadu, ale réwniez ze zmian prawnych,
ktore nastapity w latach 2002-2003. Z tego powodu demokracja bezposrednia
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w czwartej kadencji samorzadu bgdzie miata odmienny charakter, cho¢ jej
perspektywy beda nie tylko wypadkowa wspomnianych zmian ustawowych
z 2002 r., ale rowniez (a moze i przede wszystkim) beda wynikaty z modelo-
wego ksztattu tej demokracji powstatego w latach 1990-2002.

BezpoSredni wymiar demokracji lokalnej w III RP nie byt dotad przedmiotem
politologicznej analizy. Badaczy zapewne zniecheca zlozono$¢ tej problema-
tyki, trudnosci z obiektywnym pomiarem, a takze pozornie marginalny charak-
ter tej formy witadztwa. Wybrane socjologiczne aspekty referendéw prezen-
towali w swoich opracowaniach Elzbieta S¢kowska (Staszewski, Waniek
1996) i Katarzyna Dzieniszewska-Naroska (2004). Z kolei normatywne aspekty
referendéw lokalnych omdéwione zostaty w pracy Ewy Olejniczak-Szatowskiej
(2002). Natomiast teoretyczne podstawy do badan politologicznych dato stu-
dium Marii Marczewskiej-Rytko (2001). Oprécz powyzszych prac w niniej-
szym artykule wykorzystano takze materiaty zgromadzone w trakcie badan
nad projektem ,,Referenda lokalne w III RP” (grant KBN nr 2 HO2E 044 24
z 2003 r.). Obejmujq one biuletyny Panstwowej Komisji Wyborczej (choé
Przeglad Wyborczy nie rejestrowal referendow fakultatywnych i w sprawie
samoopodatkowania), prase lokalng oraz prace magisterskie i referaty semi-
naryjne oparte na badaniach lokalnych.

Zasadniczym celem niniejszego artykutu jest wykazanie btgdéw w modelu
prawnoustrojowym polskich referendéw lokalnych oraz zlej praktyki wynikaja-
cej posrednio z normatywnych zatozen. Postrzegajac prakseologiczny wymiar
demokracji bezpoSredniej jako aksjomat w odniesieniu do catoksztattu demokra-
cji (zwlaszcza lokalnej), w niniejszym tekScie autor skupia si¢ przede wszystkim
na negatywnych aspektach, dazac do utylitarnego wykorzystania dorobku
badawczego w procesie doskonalenia polskiego samorzadu terytorialnego.

2. Normatywne niedoskonalosci

Zasadniczym 1 niezmiennym bledem ustawowych zapiséw dotyczacych
referendéw jest wprowadzenie sztywnych progéw dla obywatelskiej inicjatywy
referendalnej (10% podpiséw uprawnionych do glosowania, w wojewddztwach
5%) i dla waznosci referendum (frekwencja 30%). Na marginesie wypada
odnotowaé takze wymog uzyskania 2/3 gloséw na ,tak” dla pozytywnego
rozstrzygniecia referendum w sprawie samoopodatkowania. Tak wysoko usta-
wionego progu nie ma w zadnym innym glosowaniu powszechnym w III RP.

Konieczno$¢ zebrania 10% podpiséw wyborcéw mozliwa jest do zrealizo-
wania we wspdlnotach, w ktdérych liczba uprawnionych do glosowania nie
przekracza kilkudziesigciu tysigcy osob. Rekord padt w 2004 r. w Szczecinie,
gdzie przygotowujac referendum w sprawie odwotania prezydenta miasta,
zdotano zebra¢ ponad 30 tys. podpiséw. Ale juz w Krakowie Spoleczny
Komitet ds. odwotania Rady Miasta Krakowa nie zdotat zebra¢ 54 122 pod-
piséw mimo dwukrotnie prowadzonej akcji, wiosna i jesienia 1992 r. W ogoéle
za$ nie mozna liczy¢ na spelnienie tego warunku w przypadku referendum



70 ANDRZEJ K. PIASECKI

o odwotanie witadz sejmiku wojewodztwa. W wojewddztwie mazowieckim
np. taki wniosek musiatoby podpisa¢ ponad 200 tys. uprawnionych. W skali
catego kraju dla tzw. obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej wymagane jest
100 tys. podpiséw.

Brak progresywnego (w zaleznosci od liczby ludnoS$ci) charakteru zapisu
dotyczacego liczby podpisow pod wnioskiem o referendum juz na samym
wstepie utrudnia lub wrecz uniemozliwia korzystanie z demokracji bezposred-
niej wspolnotom wojewddztw, powiatéw, duzych i Srednich miast.

W jeszcze wigkszym stopniu reglamentacja ta dotyczy skuteczno$ci referen-
dum. 30-procentowa frekwencja jest czgsto standardem w wyborach lokalnych
przeprowadzanych w ustawowym terminie. Warto podkresli¢, ze w polskich
realiach wyborcy z wigkszych o§rodkéw mniej licznie uczestnicza w gloso-
waniu, a przy wyborach do sejmikéw wojewddztw dochodzi do kumulacji
niewaznych gloséw (w 2002 r. byto to ok. 15%), co obniza dodatkowo range
mandatu wyborczego. W takich warunkach utrzymanie 30-procentowego progu
dla waznos$ci referendum w duzych miastach, powiatach i wojewddztwach
oznacza praktyczne pozbawienie wyborcéw mozliwosci odwotania prezyden-
tow, rad i sejmikéw. W latach 1990-2002 w Zadnym miescie powyzej 20 tys.
mieszkancow, w ktérym organizowano tego typu referenda, nie udalo sig
osiagnaé skutecznej frekwencji. Rowniez prog 2/3 gtoséw oddanych na ,tak”
i potrzebnych do pozytywnego rozstrzygnigcia referendum w sprawie samo-
opodatkowania jest trudny do osiagniecia. Nie udato si¢ to w kilku przypadkach
(na ok. 30 referendéw tego typu), m.in. w podcieszynskim Jaworzu, podpoz-
nafiskich gminach Mosina i Tarnowo Podgérne oraz w Radzanowie (powiat
biatobrzeski).

Ustawowym niedoskonato$ciom towarzyszy niesp6jnos$¢ orzeczen sadowych,
ktore na przestrzeni kilkunastu lat w wigkszoSci przyczynity si¢ do ostabienia
modelu demokracji bezpoSredniej na szczeblu lokalnym. Dotyczyto to zwtasz-
cza referendum w sprawie samoopodatkowania, ktére miato szanse sta si¢
stymulatorem dla budowy spoteczefistwa obywatelskiego w lokalnych wspol-
notach. Tymczasem eksperci prawni w dwojaki sposéb interpretowali pojgcie
samoopodatkowania. Wskazywano, Ze ,,instytucja samoopodatkowania w obec-
nej postaci wydaje si¢ by¢ pozbawiona jakiejkolwiek sankcji prawnej. (...)
Jezeli Zrédtem obowiazku w zakresie samoopodatkowania jest nie ustawa, ale
referendum gminne, to trudno uznaé ten obowiazek za obowiazek podatkowy,
a Swiadczenie uiszczane z tego tytutu — za podatek” (Olejniczak-Szatowska
2002, s. 116). Odmienne stanowisko reprezentowali zwolennicy potraktowania
samoopodatkowania jako ,.formy podatku rodzacej zobowiazania podatkowe”
(ibidem, s. 114). Ewolucja pogladéw na ten temat wzmacniata pierwszg inter-
pretacje, co potwierdzaly takze orzeczenia sadow.

Regulacje ustawowe z lat 2000-2002 zwiazane z samorzadem terytorialnym
oraz z ustawa o referendum w niewielkim stopniu dotyczyly obligatoryjnego
referendum w sprawie samoopodatkowania. Jednak podczas prac nad noweliza-
cja pigciu ustaw w sprawie gospodarki odpadami pojawity si¢ kontrowersyjne
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propozycje przekazania radom gmin obowiazku usuwania odpadéw od wia-
Scicieli posesji na mocy uchwaly rady. Przedstawiciele srodowisk samorza-
dowych od dawna zgtaszali taki postulat, powotujac si¢ na przyklady z paistw
UE. Innego zdania byly firmy zajmujace si¢ gospodarka odpadami, ktére
lobbowaty na rzecz utrzymania status quo. Ostatecznie jednak postowie po-
zostawili istniejacy przepis zastrzegajacy taka decyzje tylko dla instytucji
referendum w sprawie samoopodatkowania mieszkaficow na cele publiczne
(Semprich 2002).

Powyzsze przyktady nie wyczerpuja wszystkich staboSci prawnych regulacji
dotyczacych referendéw lokalnych. Do 1995 r. referenda w sprawie odwotania
wladz mozna bylo organizowa¢ wielokrotnie bez ograniczen czasowych, co
w niektérych gminach grozito wregcz anarchia. Zdarzato sie, ze zbieranie
podpiséw pod referendalna inicjatywa o odwotanie wiadz rozpoczynano tuz
po wyborach. Do 1995 r. istniata takze mozliwos¢ zlozenia wniosku o referen-
dum w sprawie odwolania rady przez samych radnych. Jedno z pierwszych
referendéw drugiej kadencji (przeprowadzone 27 listopada 1994 r.) odbyto si¢
w gminie Chorkéwka (woj. kroSniefiskie) na wniosek samej rady gminy, co
z pewnosciag w odbiorze spotecznym byto posunigciem nieracjonalnym.

Opisane anomalie zostaly wyeliminowane nowelizacja w 1995 r. Inne udos-
konalenia wprowadzono przy okazji przyjgcia nowej ustawy o referendum
lokalnym w 2000 r. (poprzednia automatycznie ulegta derogacji). Jednoczesnie
zaostrzenie w polskim prawie wyborczym i referendalnym przepisow dotycza-
cych prowadzenia i rozliczania kampanii zmuszato wielu lokalnych spotecz-
nikéw do podejmowania inicjatyw referendalnych w bardzo waskich ramach
prawnych i organizacyjnych.

W nowej ustawie pozostawiono szerokie mozliwo$ci tworzenia grup ini-
cjatywnych w sprawie referendum, choé jednocze$nie wyszczegdlniono, ze
Z inicjatywg moze wystapi¢ grupa co najmniej 15 obywateli posiadajacych
prawo wyborcze, a w odniesieniu do referendum gminnego pigciu obywateli
(w ustawie z 1991 r. inicjatorem referendum mogt by¢ pojedynczy obywatel)
oraz statutowa struktura terenowa partii politycznej lub dobrowolnego zrze-
szenia posiadajacego osobowoS$¢ prawna, dzialajaca w danej jednostce samo-
rzadu. Ponadto w ustawie o referendum lokalnym szczegétowo unormowano
proces przeprowadzania referendum: 1) kampani¢ referendalna (komunikaty,
apele, hasta, sprostowania w mediach, cisza wyborcza); 2) finansowanie
z samorzadowego budzetu; 3) uprawnienia inicjatora referendum i jego petno-
mocnika; 4) tryb ustalania i oglaszania wynikdw. Zasadnicze znaczenie miato
obciazenie budzetu pafistwa kosztami referendum w sprawie odwotania rady
(wczeéniej ptacit za to samorzad).

Z orzeczen sadowych dotyczacych referendum ws. odwotania wiadz warto
przytoczyé wyrok NSA z 10 kwietnia 2001 r. oddalajacy skarge inicjatora
referendum w sprawie odwotania rady gminy. Skarga dotyczyta postano-
wienia wojewddzkiego komisarza wyborczego, ktéry wczes$niej odrzucit
wniosek inicjator6w referendum, zarzucajac im, ze nie dopetnili ustawowych
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obowiazkéw zwiazanych z rozplakatowaniem informacji o referendum. Oka-
zato si¢ wigc, ze samo zebranie 10% podpiséw moze okazal si¢ niewystar-
czajace, a NSA w uzasadnieniu wyroku zwrécil uwage, Ze ustawodawca
»duza wage przytozyl do obowiazku powiadomienia o przedmiocie zamierzo-
nego referendum celem zapewnienia realizacji Swiadomego udziatu spotecz-
noSci lokalnej w zyciu spotecznym” (Przeglad Wyborczy 2001, nr 5, s. 39).
Takie postanowienie bylo konsekwencja wzmocnienia w nowej ustawie kwes-
tii poinformowania lokalnej spotecznosci o przedmiocie referendum. W gmi-
nach byt to wigc nadal sposéb ,,zwyczajowo przyjety”’, natomiast w powiecie
i w wojewddztwie inicjator musiat juz zamiesci¢ odpowiednie ogloszenia
w prasie (art. 13 ust. 1). Informacja o wystapieniu z inicjatywa w sprawie
przeprowadzenia referendum zawsze musiala zawiera¢ uzasadnienie.
Ostatniej nowelizacji ustawy o referendum lokalnym dokonano w czerwcu
2002 r. w zwiazku z uchwalaniem ustawy o bezposrednim trybie wyboru
wojta, burmistrza i prezydenta. Od nowej kadencji referendum w sprawie
odwotania wtadz lokalnych mogto dotyczy¢ nie tylko rady, ale réwniez woijta,
burmistrza i prezydenta, ewentualnie obydwu organéw jednocze$nie, tj. rady
i wojta. W przypadku wdijta inicjatorem referendum mogta by¢ réwniez rada
gminy. Mogto to nastapi¢ automatycznie w przypadku, gdy rada nie udzielita
wdjtowi absolutorium, lub z innego powodu. Do zgloszenia takiego wniosku
potrzebne byto uzasadnienie, poparcie 1/4 sktadu rady oraz opinia komisji
rewizyjnej. Radni glosowali nad wnioskiem imiennie, a do jego zaakceptowania
potrzebna byta wigkszos$¢ 3/5 ustawowego sktadu rady (art. 28b ustawy o samo-
rzadzie). Ograniczeniem dla ewentualnej samowoli radnych byt zapis méwiacy,
ze w przypadku gdy referendum w sprawie odwotlania wéjta zorganizowane
na wniosek rady okaze si¢ nieskuteczne, rada gminy podlega rozwiazaniu.
Ponadto w ramach nowelizacji wydluzono do 50 dni termin przeprowadzenia
referendum, liczac od dnia opublikowania uchwaty w wojew6dzkim dzienniku
urzedowym lub ogtoszenia wyroku przez NSA. Sprecyzowano tez kwesti¢
udzialu radnych i pracownikéw samorzadowych w kampanii referendalne;.
Weczesdniejszy zapis zakazujacy udziatu organdéw samorzadowych w kampanii
w normatywnym znaczeniu tego stowa dotyczyt rady gminy (miasta), powiatu,
sejmiku wojewddztwa, a nie radnych czy pracownikoéw samorzadowych, ktérzy
nie mieli statusu organdw. Nowela czerwcowa dopuszczata wigc mozliwo§é
uczestnictwa tych os6b w kampanii, ale zastrzegata, ze nie moglty one wy-
stepowac jako funkcjonariusze publiczni i reprezentanci organu. Osoby te nie
mogty tez wykorzystywa¢ mienia komunalnego ani Srodkéw pochodzacych
z budzetu samorzadu na potrzeby kampanii referendalnej. Pozostate poprawki
nie mialy juz tak zasadniczego charakteru. Komentujacy te zapisy eksperci
i publicySci sygnalizowali, ze zmiana ta oznacza wzrost liczby referendéw
w czwartej kadencji samorzadu. Wynikalo to gtéwnie z wzmocnienia pozycji
wOjtoéw 1 burmistrzOw w systemie lokalnej wtadzy oraz z faktu, ze w matych
o$rodkach od 2003 r. (po uptywie rocznej karencji od wyboréw) referendum
bedzie jedyna skuteczna metoda doprowadzenia do zmiany na tym stanowisku.
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3. Referenda negacji

Normatywne standardy uksztattowalty empiryczny wymiar polskich referen-
déw lokalnych. Najistotniejszym motywem zdecydowanej wigkszosci glosowan
byly opozycyjne (wobec wtadz lokalnych) postawy i populistyczne Zadania.
Zarzuty stawiane radzie miaty zwykle og6lnikowy charakter. Oto przyktady
powoddéw z wnioskéw o referendum w sprawie odwotania rady: Myszyniec
(woj. ostrofeckie) — ,,szkodliwa tolerancja Rady Gminy dla niegospodarnosci
wdjta”, Orneta (woj. elblaskie) — ,,thumienie inicjatywy, nieliczenie si¢ radnych
z wyborcami”, Bielawa (woj. watbrzyskie) — ,,arogancja i hipokryzja wiladzy,
falszowanie uchwat rady miejskiej; (...) utrata spotecznego zaufania”, Strzegom
— ,,naduzywanie wladzy i arogancja urzednikdw (rozwiazanie spotecznej ko-
misji mieszkaniowej); bierno$¢ zarzadu wobec problemu bezrobocia; zatajenie
przed rada informacji o dotacji otrzymanej przez gmin¢ na zagospodarowanie
obiektow po armii radzieckiej” (Kowal 2002, s. 34, 37, 53).

Bardzo silnym impulsem do rozpoczecia kampanii na rzecz referendum
byta cheé¢ odwotania burmistrza. Tu inicjatorami byty grupy opozycyjne
(w ktérych sktad wchodzili takze radni), niemogace zrealizowaé tego celu na
forum rady gminy. Takie motywy kierowaly dziataniami grupy inicjatywne;j
w Jozefowie pod Warszawa, pierwszym mieScie, w ktorym 1 marca 1992 r.
odbytlo sie referendum. Tu takze mamy do czynienia z pierwszym przyktadem
wspOtpracy ugrupowan, ktére na forum parlamentu nie mogly si¢ porozumieé.
Whiosek o referendum w Jézefowie ztozyly lokalne kota Porozumienia Cen-
trum i Unii Demokratycznej.

W grupach inicjujacych referendum znajdowaly si¢ czgsto osoby, ktdre
przegralty wybory. Tak byto w Polanicy Zdroju, gdzie wiosng 1992 r. dzia-
facze Komitetu Obywatelskiego ,,Solidarno$¢” rozpoczgli akcje zbierania
podpiséw na rzecz odwotania rady. KO posiadat wtedy przewage nad innymi
lokalnymi organizacjami politycznymi, co nie znajdowalo odzwierciedlenia
w realnym udziale we witadzy. Zarzuty stawiane radnym nie odbiegaty od
analogicznych kwestii podnoszonych we wnioskach z innych gmin: ,aro-
gancja i nieudolno$¢, brak informacji i kontaktow z wyborcami, brak wspot-
pracy z organizacjami spotecznymi, brak programu gospodarczego, bierno$¢
wobec bezrobocia”. W tym samym roku w Starej Kamienicy (woj. jelenio-
gorskie) z inicjatywa odwotania rady wystapita rada sotecka jednej miej-
scowosci, zarzucajac radnym ,.brak wspolpracy z zarzadem i wdjtem, blo-
kowanie wnioskéw zarzadu, niespelnienie obietnic wyborczych” (Tymifiska-
-Romanowicz 2003, s. 13). W Polanicy w referendum uczestniczyto 12,5%
uprawnionych, a w Starej Kamienicy 7,8%.

Pierwsza gmina, w ktérej wskutek referendum doszto do odwotania rady, byto
miasto R6zan w woj. ostroteckim. Wczesniej odbyty si¢ tam wybory uzupetnia-
jace do nowej rady miasta (po podziale na miasto i gmine). Inicjatywa w sprawie
referendum nastapita po tym, jak w listopadzie 1992 r. rada odwotata burmistrza
(stosunkiem gloséw 15:10), cho¢ brakowalo merytorycznych przestanek do
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takiej decyzji. Pytany o powody, dla ktérych rada odwotata burmistrza, jeden
z radnych odpowiedziat: ,,Nie mamy zadnych powodéw, ale mamy takie pra-
wo” (Wspdlnota 1993, nr 10). Referendum przeprowadzono 17 stycznia 1993 r.
Frekwencja wyniosta 33,9%, gltosowato 1116 z 3289 uprawnionych, prawie
tyle samo co w wyborach majowych w 1990 r. Najczgsciej jednak frekwencja
byta o wiele nizsza. W co trzecim referendum w pierwszej kadencji liczba
uczestnikow byta mniejsza od liczby zebranych podpisow.

Tab. 1. Referenda w sprawie odwotania rady w liczbach i procentach
(w nawiasie referenda skuteczne)

Kadencja Gminy Miasta-  Miasta Powiaty Razem Frekwencja %*  Skutecznos¢ **
-gminy

1990-1994 23(1) 3 22(2) - 48 (3) 144 6,3

1994-1998 46(5) 6 51(4) - 103(9) 164 8,7

1998-2002 115(18) 3 76 (7) 1 195 (25) 18,7 12,8

RAZEM 184 (24) 12 149 (13) 1 346 (37) - -

* Srednia frekwencja dla wszystkich referendéw w danej kadencji.
** Procentowa proporcja referendéw skutecznych do ogdinej liczby przeprowadzonych.

Praktyka lat 1990-1994 pokazata, ze jedynie referenda w sprawie odwotania
rady gminy mobilizuja do dziatania lokalne spoteczno$ci. Wynikato to takze
z niekonsekwentnego stanowiska wiadz wobec sytuacji konfliktowych. Przy-
bieraty one czgsto postawy ,,nienarazania si¢”, ,,przypodobania si¢”, ,,wyco-
fywania si¢” (Buczkowski, Matczak 2001, s. 38-39). Na tych doswiadczeniach
opierata si¢ systematyka, zaproponowana w potowie lat dziewig¢cédziesiatych
(Staszewski 1996, s. 141-143), ktéra szeregowata referenda wedtug nastepu-
jacych kryteriow:
¢ referenda motywowane politycznie — dotyczy to tych inicjatyw, ktére wy-

nikaly z zasadniczego niezadowolenia co do uktadu panujacego w radzie;
¢ referenda bgdace skutkiem konfliktéw intereséw migedzy radnymi, w ktérych

opozycja w radzie odwotywata si¢ do poparcia mieszkaficow;

e referenda wynikajace z niskiej kultury prawnej mieszkancéw gminy — do
takiego referendum prowadzito najczg¢sciej niezrozumienie przez mieszkan-
cOw decyzji rady, np. dotyczacej podwyzek podatkow, czynszow.

W drugiej kadencji samorzadu referenda byly czgSciej efektem ogdlnokrajo-
wych zjawisk wynikajacych z decyzji centralnych. Np. realizacja przez samorza-
dy ustawy o najmie lokali mieszkalnych z 1995 r. doprowadzita w konsekwencji
do drastycznej podwyzki czynszéw, a to z kolei wywotywato protesty. Atmosfe-
ra niezadowolenia zaostrzata si¢ pod wptywem miejscowych problemow.
W takiej sytuacji potrzebni byli tylko liderzy gotowi przyjac na siebie obowiazki
zwiazane z zainicjowaniem procedury odwotywania wltadz. W motywach
kierujacych grupami inicjatywnymi najczgSciej dominowaly zarzuty ogdlne
z podtekstem personalnym lub (czgSciej niz w pierwszej kadencji) politycznym.
Szanse na skuteczno$¢ referendum wzrastaty tam, gdzie byto wysokie bezrobo-
cie, a dazenie do odwolania rady jednoczyto politycznych przeciwnikéw.
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W trzeciej kadencji wyrazniej uwidocznit si¢ geograficzny rozktad referen-
déw. Dochodzito do nich najczgsciej na terenie tzw. ziem odzyskanych i w Ma-
topolsce. Na przeciwleglym biegunie byta Sciana wschodnia (zwlaszcza woj.
podlaskie), rejony Polski centralnej (t6dzkie, czg¢S¢ mazowieckiego). Referen-
dalng aktywnos$¢ w popegeerowskich gminach wojewddztw: dolonoSlaskiego,
warminsko-mazurskiego, zachodniopomorskiego mozna tlumaczyé bezrobo-
ciem i pauperyzacja tamtejszych spotecznosci. Mozliwo$¢ uzyskania stabilnej
prasy w samorzadzie czy choéby diety radnego stwarzala silnag motywacjg. Do
referendéw dochodzito tez czgSciej w gminach, w ktérych samorzady gorzej
gospodarowaty swym budzetem (rzadko zdarzaly sie referenda w gminach
z tzw. ztotej setki). Z kolei inne wskazniki ttumacza brak referendalnej ak-
tywnosci. Dotyczyto to tych regionéw Polski, w ktérych frekwencja w wybo-
rach jest najnizsza (np. woj. 16dzkie) lub tez mamy do czynienia z niska
sprawnoScia instytucji samorzadowych (woj. podlaskie).

W miar¢ rozwoju referendalnej praktyki zwiekszylo si¢ zaangazowanie
instytucji wymiaru sprawiedliwoSci przez strony lokalnych konfliktéw. Prasa
informowata o naruszeniach zasad prowadzenia kampanii referendalnej. Gazeta
Olsztyriska pisata o nawotywaniu do bojkotu referendum przez przedstawicieli
wladz miasta i gminy Tolkmicko. Burmistrz i przewodniczacy rady mieli
osobiscie rozdawac ulotki o takiej treSci. W jednej z gmin najbardziej zaan-
gazowani w referendum mieszkancy zostali pozbawieni zezwolefi i koncesji,
odwotano takze ze stanowiska dyrektora miejscowej szkoty. W Wachocku
(woj. Swigtokrzyskie) inicjatorzy referendum zarzucali pani burmistrz bezpo-
Srednie oddzialywanie na glosujacych: ,,Mimo ulewnego deszczu, przez prawie
14 godzin stata przed lokalami wyborczymi Wachocka i patrzyta, kto tam
wchodzi. Dochodzito do sytuacji, ze blokowata wejScie do pomieszczen, gdzie
stala urna”.

Innym znaczacym symptomem byt wzrost liczby (i zarazem skutecznoSci)
referendéw, ktérych bezpoSrednim powodem byta obsada stanowiska woéjta
lub burmistrza. W lubelskiej Wawolnicy referendum zainicjowal odwotany
przez radnych wdéjt. Do waznoSci glosowania zabraklo 1,5%. W $§laskim
Slemieniu odwolany woéjt okazal si¢ skuteczniejszy. W referendum w jego
obronie padta rekordowa frekwencja — 47%. Podobnie byto w podpoznanskim
Obrzycku, gdy radni odwotali burmistrza, a zorganizowane przez jego zwolen-
nikow referendum przyniosto frekwencje 44,87%. Z kolei w lubuskim Dgbnie
wysoka frekwencja (41%) wynikata z innych powodéw: gdy wigkszo$¢ radnych
wowczas opozycyjni radni zebrali 1264 podpisy, a nastgpnie doprowadzili do
skutecznego referendum. W tym zainteresowaniu bezposrednim oddziatywa-
niem na wybor gospodarza gminy mozna dostrzec prefiguracj¢ nowego systemu
wyborczego, ktéry po 2002 r. spowodowal zasadnicze zmiany w ukladzie
wiadzy lokalnej w gminach.
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4. Peryferie demokracji bezposredniej — inicjatywy,
zgromadzenia, konsultacje

Referenda stanowiace sa w polskich warunkach najbardziej wyrazista forma
demokracji bezposredniej. Tu takze w najwigkszym stopniu realizowana jest
inicjatywa obywatelska w formie sktadania wniosku (dotyczy to wszystkich
trzech rodzajow referendéw). Jednak sprowadzenie inicjatywy obywatelskiej
jako formy demokracji bezpoSredniej tylko do wstepnego etapu referendum
stanowi wypaczenie idei demokracji. W wymiarze krajowym ustawodawca
okazat sie bardziej przewidujacy, stworzyt bowiem konstytucyjna mozliwo$¢
tzw. obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Tymczasem na szczeblu lokal-
nym brak tego typu rozwiazan koreluje z innymi ograniczeniami wplywow
samorzadowego zaplecza (po 2002 r. np. zmniejszenie liczby radnych, lik-
widacja statusu cztonkéw komisji rady niebgdacych radnymi).

Mimo to samorzady niektérych miast w swoich statutach wprowadzity
zapisy umozliwiajace grupom obywateli korzystanie z tej formy demokracji
bezposredniej. We Wroctawiu wymagane jest zebranie 3 tys. podpiséw
pod takim projektem uchwalty, w Toruniu 150, w Chetmzy 100. Wnioski
mieszkancow dotycza spraw terenowych (np. zwigkszenia liczby punktéw
sprzedazy alkoholu) lub Srodowiskowych (np. zobowigzania prezydenta
miasta do wystepowania do urzedéw skarbowych o umarzanie podatku
spadkowego od dziedziczonych kamienic z lokatorami, ktérzy ptaca czynsz
regulowany). Mieszkancy rzadko jednak korzystaja z przyslugujacego im
prawa, a ich projekty uchwal nie zawsze uzyskuja aprobate rad. Odrzucono
np. propozycj¢ nadania herbu jednemu z toruniskich osiedli (Rzeczpospolita
2004, nr 297, s. C-2).

Niewielkie jest tez znaczenie zgromadzef powszechnych, ktore — usytuowane
na szczeblu solectwa — tracq na znaczeniu na rzecz wladzy wykonawczej:
zarzadu 1 soltysa. W ciagu czternastu lat ksztaltowania demokracji lokalne;j
nie udato si¢ dokonaé¢ ustawowego wzmocnienia jednostek pomocniczych
samorzadu. Praktyka funkcjonowania zarzadéw osiedlowych w miastach wska-
zuje na proces Srodowiskowej alienacji. Nie lepiej jest we wsiach, gdzie
zgromadzenia nabieraja tylko rytualnego i formalnego charakteru.

Wprowadzenie do ustawy referendum fakultatywnego, zwtaszcza mato
szczgSliwe nazwanie tego rodzaju glosowania ,referendum w kazdej innej
sprawie waznej dla gminy”, otwieralo szerokie mozliwosci interpretacji i prak-
tycznego zastosowania. A to z kolei przynosito liczne przyktady orzecznictwa
(nie zawsze spdjnego), czgste przypadki naduzywania referendéw dla osiag-
nigcia doraznych celéow (takze jako formy konsultacji bez wiazacej mocy
prawnej) oraz uniewazniania gtosowan przez organy nadzoru i sady.

Podstawowym problemem, ktérego rozstrzygnigciem zajmowaty si¢ sady,
bylo okreslenie zakresu podmiotowego referendum w ,,waznej sprawie”. Praw-
nicy wskazywali na znaczenie wyktadni jezykowej stowa ,,wazna”. Z uwagi
na zréznicowany charakter polskich gmin ocena tej waznoS$ci musiata mie¢
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takze zindywidualizowany charakter. Istotne byty tu czynniki okreSlajace
zadania gminy (liczba ludnoSci, majatek, infrastruktura, uprzemystowienie),
ale przede wszystkim musiano liczy¢ si¢ z tym, jak stopiefi owej waznoSci
oceniajq inicjatorzy wniosku: rada lub mieszkarcy.

Z ustawowego zapisu mozna bylo wnioskowaé, ze kazda sprawa poddana
referendalnemu rozstrzygnigciu staje si¢ automatycznie ,,wazna” i przez to
zgodna z prawem. Jeszcze przed wejSciem w zycie ustawy o referendum
gminnym NSA rozpatrywal sprawe¢ zakazu ponownego kandydowania do
zarzadu miasta jego dotychczasowych cztonkéw. Sad odrzucit mozliwo§é
przeforsowania takiego ,,zakazu” w drodze referendum, gdyz ograniczatoby to
prawa obywatelskie i naruszato obszar zarezerwowany dla ustawy zasadnicze;j.
W uzasadnieniu stwierdzit, ze wniosek o takie referendum ,,ktéci si¢ z dobrymi
obyczajami 1 jest zatrwazajacym znakiem czasu, w ktérym merytoryczny spor
o zmiang lub modyfikacje okreSlonych rozstrzygnie¢ zastepuje si¢ kampania
przeciw osobom podejmujacym owe rozstrzygnigcia” (Taras, s. 177).

Jak juz wspomniano, orzeczenia sadowe w kontekScie tego zapisu ustawy
o referendum byty najbardziej zr6znicowane sposrdd wszystkich spraw zwia-
zanych z referendami. Mozna nawet znaleZ¢ przyktady zupetnie sprzecznych
orzeczen. W 1991 r. wroctawski oddziat NSA zawyrokowal, ze dopuszczalne
jest przeprowadzenie referendum fakultatywnego w sprawie odwotania zarzadu
gminy (jako organu), co oznaczatlo potwierdzenie prawa mieszkancéw do
wchodzenia w kompetencje rady gminy (bo tylko ona mogta ustawowo odwotaé
zarzad). Tymczasem w wyroku NSA z 21 lipca 1999 r. czytamy, ze ,,sprawy,
ktére sa ustawowo zastrzezone na rzecz organéw gminy, nie moga by¢ przed-
miotem referendum”. Rok pdzniej Sad Najwyzszy negatywnie ocenit probe
przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania zarzadu gminy na podstawie
artykulu méwiacego o referendum w sprawie odwotania organu gminy przed
uplywem kadencji.

Pod wptywem sadowych uzasadnien precyzujacych zakres ,,waznej sprawy”
mogacej by¢ przedmiotem gminnego referendum wsrdd ekspertéw pojawity
si¢ rozbiezne opinie co do okreslenia przedmiotu referendum. Zwolennicy
nieograniczonego zakresu gminnego referendum obejmujacego wszystkie as-
pekty Zycia mieszkaiicéw gminy znaleZli si¢ w mniejszoSci. WigkszoS$¢ praw-
nikéw wypowiadata si¢ za takim okreSleniem granic referendum, ktére wy-
znaczone bedzie przez kompetencje rady. Wskazywano jednak na istniejace
luki prawne, ktére budzity watpliwosci co do mozliwoSci przeprowadzenia
referendum. Dotyczyto to np. ewentualnego referendum w jednostkach pomoc-
niczych gminy (osiedla) czy w zwiazkach komunalnych gmin. Ani ustawa
z 1991 r., ani jej znowelizowana w 1995 r. wersja nie rozstrzygata tez moz-
liwosci poddania pod referendum sprawy przynaleznoSci terytorialnej gminy
w ramach podziatu administracyjnego kraju.

W tej ostatniej sprawie juz w 1993 r. NSA orzekl, ze ,.kwestia przynaleznosci
gminy do projektowanego powiatu nie moze by¢ objeta pytaniami referendum
gminnego, nawet gdyby nastapilo to posrednio, przez poddanie gtosowaniu
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stanowiska rady gminy wypowiadajacej opini¢ w tej materii. Wtasciwa droga
do zbadania rzeczywistych preferencji mieszkaficbw powinny by¢é w takim
wypadku odpowiednie sondaze opinii, prowadzone za pomoca metod so-
cjologiczno-statystycznych badZz przez radnych. Nie byloby natomiast ani
stuszne, ani racjonalne, ani prawnie uzasadnione dokonywanie takiego son-
dazu w drodze kosztownego i finansowanego w catoSci ze Srodkéw pub-
licznych referendum gminnego” (ibidem, s. 172). Stanowisko opowiadajace
si¢ za niedopuszczalnos$cia wykorzystywania referendum w sprawie utwo-
rzenia, zniesienia lub zmiany granic wojewddztwa zajmowali wybitni praw-
nicy (np. Bogdan Dolnicki).

Wypada jednak odnotowaé, ze zacytowana powyzej argumentacja sadu nie
zapobiegta fali referenddw zwiazanej z planowana reforma administracyjng
i spotkata si¢ takze z polemikami. Tym bardziej ze w zblizonej tematycznie
sprawie NSA uznal za dopuszczalne referendum dotyczace podziatu gminy
przez utworzenie dwoch nowych gmin (Ofiarska, Ciapata 2001, s. 150). Pod-
wazajac lini¢ sadowego rozumowania w sprawie bezprawnoSci referendéw
dotyczacych przynaleznoSci terytorialnej gmin, wskazywano przede wszystkim
na Europejska Kartg Samorzadu Terytorialnego, w ktérej zapisano, ze w przy-
padku podejmowania decyzji w kwestiach bezposrednio dotyczacych spotecz-
nosci lokalnych powinny by¢ one zawsze w tej materii konsultowane we
wilasciwym trybie i czasie. ,JeSli stanowisko reprezentantéw spolecznosci
lokalnej, tj. rady gminy, nie jest reprezentatywne, to mieszkaicy maja prawo
wypowiedzie¢ si¢ w tej kwestii w drodze referendum” — konkludowat autor
krytycznego wobec decyzji NSA artykutu prasowego (Wspdlnota 1995, nr 31).

W pierwszej kadencji samorzadu (1990-1994) problemy przynalezno$ci
administracyjnej nie staly si¢ przyczyna szczeg6lnej aktywnoSci gmin w od-
wotywaniu si¢ do instytucji referendum. Gtosowania powszechne w sprawach
przynalezno$ci administracyjnej gmin miaty charakter konsultacyjny. Wynikato
to z jednoznacznego orzecznictwa NSA i opinii ekspertow, ktére sprowadzaty
si¢ do jednego: skoro przedmiotem referendum ma by¢ stanowcze rozstrzyg-
nigcie danej sprawy, ktdra musi si¢ mieSci¢ w zakresie wtaSciwosci organdéw
gminy, to referendum nie moze by¢ przeprowadzone w sprawach, w ktoérych
rozstrzyganie nalezy do innego organu. Idac dalej tym tokiem rozumowania,
specjaliSci dochodzili do nastgpujacej konkluzji: , Istot¢ referendum stanowi
stanowcze rozstrzygniecie o okre§lonej sprawie, a opiniowanie spraw naleza-
cych do wiasciwosci innych organdéw administracji publicznej takim stanow-
czym rozstrzygnigciem nie jest” (Olejniczak-Szatlowska 2002, s. 108).

Realizacja kolejnych etapéw reformy administracyjno-samorzadowej z prze-
tomu lat 1998/1999 stata si¢ katalizatorem wielu proceséw zwiazanych z iden-
tyfikacjg lokalna, poczuciem praw obywatelskich oraz wspdlnoty interesow.
W procesie zatwierdzania mapy wojewodztw i powiatow rzad Jerzego Buzka
duza wage przywiazywat do opinii lokalnych spotecznosci. Mimo ustalenia
granic przez ustawodawce i zapowiedzi karencji na zmiany w podziale ad-
ministracyjnym gmin do 2005 r., w trzeciej kadencji samorzadu nadal pojawiat
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si¢ motyw referend6éw ,,za przynalezno$cig”. Nie miaty one mocy decyzyjnych,
ale niosty czg¢sto powazny tadunek emocjonalny, kumulujacy lokalne konflikty,
i niekiedy pomagaty wiadzom skanalizowaé nastroje niezadowolenia. Naj-
wigkszym miastem, w ktérym mieszkancy zabrali bezposrednio gtos w sprawie
przynaleznoSci administracyjnej, byt Elblag. W konsultacyjnym glosowaniu
przeprowadzonym tam 10 paZdziernika 1999 r. (bez powiazania tego gloso-
wania z innymi wyborami) uczestniczylo 44,7% uprawnionych, z tego 98,7%
wypowiedzialo si¢ za wlgczeniem miasta do woj. pomorskiego. Mimo tak
jednoznacznego wyniku Elblag nadal pozostal w woj. warmifisko-mazurskim.

Odrgbny problem powstal przy realizacji tzw. ustawy warszawskiej z 18
lipca 1998 ., ktéra miata uporzadkowal status stolicy. Oznaczala ona nie
tylko zmian¢ granic administracyjnych, ale i zniesienie dotychczasowych
gmin warszawskich. Trybunal Konstytucyjny, do ktérego prezydent RP skie-
rowatl swoje watpliwoSci zwigzane z tg ustawa, wskazal na przytaczany tu juz
art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, zobowiazujacy do kon-
sultowania ze wspdlnotami lokalnymi kazdej zmiany granic obszaru jednostki
samorzadu terytorialnego w drodze referendum. Orzeczenia TK z 23 lutego
19991. 1 11 stycznia 2000 r. zablokowaty wspomniang ustawe, ale komen-
tatorzy zbyt pochopnie interpretowali to jako ,,wymoég przeprowadzenia referen-
dum wsrdd zainteresowanej spotecznosci, jako element konieczny do dokonania
zmiany granic spolecznosci lokalnej” (Wspdlnota 2002, nr 32).

Po wstapieniu do Polski do Unii Europejskiej w orzecznictwie sadowym
czgSciej bedzie mozna spotka¢ odwoltywanie si¢ do prawa migdzynarodowego,
zwlaszcza wspomnianej juz Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.
Tak uczynit m.in. Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie, uznajac, ze
gmina powinna przeprowadzi¢ konsultacje w sprawie zmiany nazwy ulic,
poniewaz wiaze si¢ to z uciazliwo$ciami, ktérych koszty ponosza przede
wszystkim mieszkancy (Rzeczpospolita 2004, nr 306, s. C-2).

5. W poszukiwaniu paradygmatu

OczywiScie nie wszystkie referenda w sprawie odwotania wtadz wynikaty
z populistycznych pobudek. W niektérych inicjatywach mozna dostrzec przejaw
obywatelskiej troski o dobro wspoélnoty. Tak nalezy traktowaé najgto$niejsze
referendum lokalne przeprowadzone w Szczecinie w maju 2004 r. Zarzuty
stawiane przez opozycje prezydentowi miasta doprowadzity do podjecia dziatan
na rzecz referendum. Juz samo zebranie 30 tys. podpisow pod wnioskiem
mozna uzna¢ za sukces. I cho¢ do skutecznosci referendum zabrakto kilku
procent, to pod wzgledem liczebnoSci byto to najwieksze referendum lokalne
w III RP. Réwniez w minionych kadencjach zdarzaty si¢ przypadki inicjatyw
obywatelskich, ktére zupelnie nie pasuja do populistycznych uogdlnien.
W 1992 r. w ZamoSciu grupa inicjatywna wystapita w obronie odwotanego
zarzadu miasta i prezydenta Marcina Zamoyskiego, ktéremu cze¢$¢ radnych
zarzucala, ze nie jest zwiazany z miastem. Wyjatkowy jest tez przypadek
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Zigbic (woj. watbrzyskie); tu inicjator referendum doszedt do porozumienia
z organami gminy i odstapil od ztozenia wniosku. Podlozem konfliktu byta
tam przyszto§¢ szkoly podstawowej w miejscowosci Starczéwek. Komitet
strajkowy broniacy tej placowki zrezygnowat z rozpoczecia procedury referen-
dalnej po podpisaniu porozumienia z zarzadem miasta w sprawie utrzymania
szkolty w formie punktu filialnego. Niekiedy samo zbieranie podpiséw byto
wystarczajaca presja wymuszajaca uwzglednienie przez samorzad spotecznych
postulatow (np. w Boguszowie-Gorcach). Zdarzaty si¢ przypadki, Zze mimo
nieskutecznego referendum radni specjalnymi uchwatami zobowigzywali si¢
do poprawienia funkcjonowania organéw samorzadu w zwiazku z krytyka
wyrazona przez mieszkaincéw w trakcie kampanii referendalnej i w kontekscie
samego aktu glosowania (np. w Ladku Zdroju).

Jednak prawdziwie obywatelski charakter miaty referenda w sprawie samo-
opodatkowania. Byto to rowniez referendum obligatoryjne, tzn. tylko w ten
spos6b organ gminy mogl przeprowadzi¢ samoopodatkowanie. Inicjatorem
mogta by¢ rada gminy lub grupa obywateli. Na podstawie analizy okoto
30 referendéw w sprawie samoopodatkowania mozna dokonaé préby pod-
sumowania tej formy demokracji bezpoSredniej nastgpujacymi wnioskami:

e jednoznaczny zapis ustawy powodowal, ze inicjatorzy tych referendéw
rzadko zwracali si¢ do organéw sadowych o interpretacje przepisow;

e orzecznictwo sadowe dotyczyto przede wszystkim prawno-finansowego
pojecia instytucji samoopodatkowania i konsekwencji wynikajacych z prob-
lemu egzekucji naleznosci z tego tytutu (co jednak nie byto juz bezposrednio
zwiazane z referendum);

e referenda te przeprowadzane byty w wigkszoSci w matych miasteczkach
i w zamozniejszych gminach, zwtaszcza potozonych w poblizu metropolii;

e inicjatywa referendum zawsze nalezala do urzedu i rady;

¢ na szczegllna uwage zastuguje pozytywny charakter kampanii referendalnej,
w ktérej czgsto odwotywano si¢ do SwiadomoSci obywatelskiej, poczucia
obowiazku, wspdlnoty;

e referenda w sprawie samoopodatkowania (w odrdznieniu od glosowania
nad odwotlaniem wladz) miaty wysoka frekwencje i prawie zawsze przewazat
w nich procent gltoséw na ,,tak”;

e czesta praktyka byto organizowanie referendéw w dniu glosowan ogdlno-
krajowych;

e referendéw tych raczej nie przeprowadzano w gminach skonfliktowanych;

e kulminacyjny okres, gdy przeprowadzono najwigcej tych referendéw, przy-
padl na druga kadencje samorzadu (1994-1998);

e zainteresowanie wtadz samorzadowych inicjowaniem referendéw spadto po
serii orzeczen sadowych z lat 1996-1997 podwazajacych prawomocnos¢
Sciagalnosci naleznos$ci z tytutu samoopodatkowania;

e po wprowadzeniu reformy administracyjnej z 1 stycznia 1999 r. nie od-
notowano podejmowania prob zmiany ustawy celem rozszerzenia tej formy
demokracji bezposredniej na powiaty i wojewddztwa.



DEMOKRACJA BEZPOSREDNIA W POLSCE LOKALNE]J... 81

6. Perspektywy lokalnej demokracji bezposredniej

Btedy modelowe i zia praktyka polskiej demokracji bezposredniej w wy-
daniu lokalnym nie powinny zniechgca¢ do tej formy politycznego wtadztwa.
Doswiadczenia ptynace z polskich referendéw lokalnych z lat 1990-2002
pozwalaja przypuszczaé, Ze instytucja ta bgdzie miala coraz szersze zasto-
sowanie w praktyce sprawowania wiladzy, zaréwno w skali catego kraju,
jak i na szczeblu lokalnym. Prognoz¢ t¢ potwierdza réwniez rozwdj demo-
kracji bezpoSredniej w krajach Europy Zachodniej i w USA. Z kolei opinie
wyrazane w sondazach wskazuja, ze standardy funkcjonowania organéw
przedstawicielskich w coraz mniejszym stopniu spetniaja oczekiwania spo-
feczne. W poszukiwaniach nowych rozwiazan uzdrawiajacych system de-
mokratyczny eksperci i politycy wskazujaq wtaSnie na instytucj¢ referendum.
Postulaty te nabieraja szczegdlnego znaczenia w dobie rewolucji teleinfor-
matycznej. Na przetomie XX i XXI wieku procesy takie jak interaktywny
styl komunikacji spotecznej, mozliwo$¢ bezposredniego udziatu (przez te-
lewizje oraz Internet) w debatach publicznych, przekazywanie swoich opinii
i decyzji w formie sondazy telefonicznych i elektronicznych, staty sie¢ czescia
bezposredniego udziatu obywateli w ksztattowaniu decyzji politycznych. Co-
raz czesciej pojawiaja si¢ sugestie trwatego wmontowania demokracji elek-
tronicznej w system wyborczy i polityczny.

Z tych wszystkich powodéw mozna uznaé, ze demokracja bezpoSrednia
oraz jej najistotniejsza forma — referenda stanowiace — bgdzie nieodtacznym
atrybutem wspotczesnego panstwa prawa. W historii Polski lata 1990-2002
z pewnoscia zostana uznane za wazny etap w rozwoju systemu demokracji
bezposredniej. Jednoczesnie warto podkresli¢, ze w latach 20002004 demo-
kracja bezposrednia na szczeblu lokalnym ulegta wzmocnieniu, nie tylko
dzigki coraz szerszej praktyce, ale przede wszystkim z powodu wzrostu referen-
dalnej skuteczno$ci oraz dzigki wprowadzeniu normatywnych rozwiazan,
ktore podnosza znaczenie tej formy politycznego wtadztwa. W tym kontekScie
nalezy wspomnie¢ o rozszerzeniu referendéw w sprawie odwotania organu na
wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw, co z pewnoscia bgdzie stanowito najszer-
sza referendalng praktyke w kadencji 2002-2006. Wiele zalezy od empirycz-
nego wykorzystania tego nowego instrumentu normatywnego. Przywotywany
tu juz przyktad Szczecina moze wskazywac, iz takie referendum moze by¢
rowniez or¢zem w walce z populizmem i niegospodarnoscia.

Ale sa i inne sygnaly Swiadczace o zmianie formalnoprawnego i prak-
seologicznego znaczenia referendow. W lutym 2003 r. Trybunat Konstytucyjny
rozpatrywatl w pelnym sktadzie wniosek rzecznika praw obywatelskich kwes-
tionujacy zawezenie w ustawie o referendum lokalnym zakresu spraw, ktore
mogty by¢ objete referendum, tylko do zadan i kompetencji organéw danej
jednostki. Tymczasem zgodnie z konstytucja mieszkaicy powinni mie¢ moz-
liwo$¢ decydowania w referendum o wszystkich sprawach waznych dla wspol-
noty. ,,Konstytucja nie ogranicza problematyki referendum lokalnego do spraw
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pozostajacych w kompetencji wtadz wytonionych przez wspdlnotg” — argumen-
towali przedstawiciele rzecznika.

W sentencji wyroku Trybunat stwierdzit, ze zapis ustawy jest zgodny z konsty-
tucja, ale pod warunkiem rozumienia go w konkretny sposéb: ze nie wylacza
prawa cztonkéw wspolnoty samorzadowej do wyrazania w referendum swego
stanowiska w istotnych dla tej wspolnoty sprawach spotecznych, gospodarczych
lub kulturalnych, niezastrzezonych do wytacznej kompetencji innych wtadz. Taki
wyrok, okreslony mianem interpretacyjnego, oznacza uzupetnienie ocenianego
przepisu. TK uznat, ze poddana kontroli norma opisuje tylko cz¢$¢ powinnosci,
jakie tacza sie z organizacja referendum, i przenidst pozostata czg$¢ do ustawy.
Sedzia TK uzasadniat to nastgpujaco: ,,W przeciwnym razie musielibySmy
przyjac absurdalne zatozenie, ze mieszkancy moga korzysta¢ z prawa do referen-
dum tylko wtedy, gdy ustawa im na to pozwala” (Rzeczpospolita 2003, nr 49).

Zastepca rzecznika praw obywatelskich ocenial, ze ostateczny juz wyrok
TK umozliwia szerokie rozumienie artykutu o referendum fakultatywnym:
»Przedmiotem referendum lokalnego moga by¢ nie tylko sprawy pozostajace
w zakresie zadan jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze sprawy szersze,
majace znaczenie dla wspdlnoty lokalnej”. Po tym wyroku jest wigc mozliwe
przeprowadzenie referendum w sprawie zmiany granic administracyjnych
gminy (powiatu, wojewddztwa), lokalizacji autostrady.

Jednak najwazniejsze postanowienie sadowe w sprawie referendum lokalnego
pochodzi z 2000 r. Wtedy to NSA stwierdzit jednoznacznie wyzszoS¢ tej instytu-
cji nad organem przedstawicielskim wspdlnoty. Na marginesie mozna zauwazyc¢,
7e taka interpretacja kidci si¢ z konstytucyjnym rozumieniem zaleznoSci relacji
referendum—organ przedstawicielski na szczeblu ogdélnokrajowym. Tu bowiem
pierwszenistwo nalezy si¢ temu ostatniemu, czyli Zgromadzeniu Narodowemu
(co podkreslano w 2003 r. przy okazji referendum akcesyjnego). Roli referen-
dum lokalnego jako najwyzszej instytucji wtadztwa wspélnoty (gminy, powiatu,
wojewddztwa) nikt jednak nie podwaza. Warto o tym pamigtaé przy analizie
ksztaltowania si¢ polskiego samorzadu terytorialnego i jego perspektyw.
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DIRECT DEMOCRACY IN LOCAL POLAND
— WRONG MODEL, BAD PRACTICE

Local referenda are a special form of direct democracy in Poland. As
a result of some legal solutions and in the light of practice, now reaching back
for over ten years, they must be considered as a populist and ineffective
instrument. This refers primarily to the referenda on recalling local authorities
such as city council and mayor, accounting for 85%-90% of all such events.

The practice of local referenda in Poland embraces approximately 400
cases. During the first three terms in office of the territorial self-government
(1990-2002), 347 referenda concerned recalling the communal councils. Such
referenda may be initiated only by the residents of the commune. Only 37 of
these referenda proved to be decisive, as their attendance turnout exceeded
30%. The effectiveness of referenda is limited mostly to small towns (up to
20 thousand residents), where the threshold turnout is usually reached.





