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Referendum lokalne jako forma partycypac;ji
spotecznej - realny czy pozorny udziat
obywateli w sprawowaniu wtadzy?

1. Wstep

Aktywny udzial obywateli w procesie sprawowania wtadzy jest jednym
z podstawowych wyznacznikow systemu demokratycznego. Wpisuje sie on
w angazowanie mieszkancow w sprawy wspolnoty samorzadowej i wiagze sie
z postulatem bezposredniego wykonywania przez nich wtadzy, a nie wytacznie
za posrednictwem organdw. Jak zauwaza E. Olejniczak-Szatowska, ,reaktywo-
wanie samorzadu terytorialnego w 1990 r. zapoczatkowato proces upodmio-
towienia mieszkancéw, ktérzy jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowej uzy-
skali prawo do zarzgdzania sprawami publicznymi za poSrednictwem organéw
stanowiacych i wykonawczych badz tez w formach demokracji bezposredniej”.
Referendum lokalne ma charakter uzupetniajacy wobec przedstawicielskich
form sprawowania wtadzy. W ustawach samorzadowych? ustawodawca wska-
zat réwniez na inne formy demokracji bezposredniej, np. prawo do informacji
publicznej, inicjatywe uchwatodawcza, konsultacje spoteczne, raport o stanie
gminy czy tez budzet obywatelski. Dzialanie takie wigze sie ze stworzeniem
warunkéw prawnych i gwarancji witaczenia obywateli w wykonywanie zadan
publicznych. Na szczeblu lokalnym instytucja referendum znajduje najbardziej
dogodne warunki do urzeczywistniania i stanowi podstawowy element prawa
cztonkéw terytorialnych wspdlnot samorzadowych do kierowania sprawami
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1 E. Olejniczak-Szatowska, Przedmiot referendum lokalnego z perspektywy 30 lat doswiad-
czen, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 4, s. 52.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U.z 2024 r. poz. 609 z pdzn.
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publicznymi?. Istota demokracji bezposredniej, ktérej jednym z instrumentéw
jest wiasnie referendum, jest mozliwos¢ podejmowania ostatecznego rozstrzy-
gniecia przez mieszkancow*. Referendum lokalne w aktualnym stanie prawnym
i przy niskim poziomie zaangazowania obywateli nie spetnia jednak do kornca
powierzonej mu roli w zakresie wspétdecydowania o sprawach publicznych.
Nalezy zatem zastanowi¢ sie nad podjeciem dziatan legislacyjnych zmierzaja-
cych do stworzenia warunkdéw prawnych umozliwiajacych wspétdecydowanie
przez obywateli.

Prawo do brania udziatu w referendum lokalnym maja osoby stale za-
mieszkujace na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, posiada-
jace czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki. Ustawo-
dawca w ustawie o referendum lokalnym® wskazat, ze mieszkancy jednostki
samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspélnoty samorzadowej wyra-
zaja w drodze gtosowania swoja wole w zakresie: mozliwo$ci odwotania or-
ganu stanowigcego tej jednostki; sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej
tej wspolnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej
jednostki oraz inne istotne sprawy, dotyczace spotecznych, gospodarczych
lub kulturowych wiezi tgczacych te wspdélnote. Przedmiotem referendum
gminnego moze by¢ ré6wniez: odwotanie wéjta (burmistrza, prezydenta mia-
sta); samoopodatkowanie sie mieszkanicow na cele publiczne mieszczace sie
w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy. Jak stusznie zauwaza E. Olej-
niczak-Szatowska, biorgc pod uwage przedmiot gtosowania referendalnego
i zwigzane z tym odrebnos$ci w sferze skutkéw prawnych i rozwigzan proce-
duralnych, mozna wyrdézni¢: referendum w sprawie odwotania organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, referendum w pozostatych sprawach. Nato-
miast ze wzgledu na podmiot inicjujgcy referendum wyrézniamy: referendum
z inicjatywy organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, re-
ferendum z inicjatywy mieszkancéw®. Kryterium wyznaczajacym przedmiot
rozstrzygania w drodze referendum lokalnego jest, jak zauwaza WSA w War-
szawie, zakres zadan i kompetencji organ6w danej jednostki samorzadu tery-
torialnego’.

3 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym. Rozwazania na tle usta-
wodawstwa polskiego, 1.6dz 2002, s. 145-148.

* B. Banaszak, A. Preisner, Prawo konstytucyjne. Wprowadzenie, Wroctaw 1993, s. 140-141.

5 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1317
z p6zn. zm.).

¢ E. Olejniczak-Szatowska, Wynik referendum lokalnego i jego skutki, ,Samorzad Terytorial-
ny” 2008, nr 7-8, s. 15-16.

7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 listopada 2011 r,, Il SA/Wa 2187/11, Lex nr 1138891.
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Rozwigzania te mimo mozliwo$ci wptywania na wykonywanie wiladzy
publicznej nie sg jednak wolne od wad. Dotychczasowe przepisy sprawiaja, ze
referenda w sprawach innych niz odwotanie organu sa rzadkoscig, a jeszcze
rzadziej s3 one wazne. Instytucja ta, jak zauwaza P. Swital, zapewnia mozliwo$¢
wypowiedzenia sie cztonkéw okreslonej spotecznosci poprzez zajecie konkret-
nego stanowiska wobec problematyki bedacej tre$cig pytania referendalnego.
Glosowanie powszechne w referendum wzmacnia demokratyczng legitymacje
suwerena dla podejmowanych decyzji, referendum stwarza suwerenowi mozli-
wo$¢ osobistego udziatu w sprawowaniu wtadzy. Niestety w wielu przypadkach
referenda - zaréwno te dotyczace odwotania wtadz, jak i o innej tematyce - s
niewazne ze wzgledu na niska frekwencje wyborcza®. Najwiekszym manka-
mentem instytucji pozostaje niski udziat zaangazowania obywateli w sprawy
rozstrzygane w drodze referendalnej. W zwigzku z tym prowadzone s3g prace
majgce na celu nowelizacje ustawy?, ktére majag wptyna¢ na skutecznos$¢ w za-
kresie przeprowadzania referendum lokalnego. Rozwazania w tym zakresie zo-
stang przedstawione w dalszej czeSci artykutu.

2. Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym

Warto zwrdci¢ uwage na fakt, Zze aby samorzad terytorialny zaistniat,
spotecznos¢ powinna mie¢ mozliwo$¢ realizowania wtasnych inicjatyw,
a takze musi umiec¢ i chcie¢ kierowac¢ sie wtasnymi sprawami. Nawigzujac
do aktywnoSci spotecznej, umieszczamy ja w kontek$cie spoteczenistwa oby-
watelskiego, ktére mozna okresli¢ jako obszar podmiotéw posredniczacych
miedzy obywatelem a panstwem. A to oznacza, ze potrzebny jest ustroj, ktéry
daje spotecznosci odpowiednie mozliwosci, a takze niezbedng swiadomos¢
obywatelska i umiejetno$¢ podejmowania witasciwych dziatan i decyzji'.
W literaturze przedmiotu roszczenie do uczestnictwa w sprawowaniu wita-
dzy zalicza sie do politycznych praw podmiotowych'’. Wigze sie to z poje-

8 P, Swital, Gwarancje prawne udziatu mieszkaricow we wspdtzarzqdzaniu gming, Radom
2019, s.179-180.

 Tekst ustawy przekazany do Senatu. Ustawa z dnia 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy o re-
ferendum lokalnym, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1768 [dostep:
20.05.2024].

101, Regulski, Witryna obywatelska. Program upowszechniania dobrych praktyk dziatan sa-
morzgdu i obywateli, [w:] Samorzqdnos¢ filarem kapitatu spotecznego, Biuletyn forum debaty pu-
blicznej, nr 18, kwiecien 2012, s. 7.

11 ]. Habermas, Faktycznos¢ i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnien prawa i de-
mokratycznego panstwa prawnego, przet. A. Romaniuk, R. Marszatek, Warszawa 2005, s. 149.
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ciem partycypacji spotecznej. Jak stusznie zauwaza M. Matecka-Lyszczek,
partycypacja jest pojeciem wielowymiarowym i swéj wtasciwy kontekst zna-
czeniowy buduje w powigzaniu z konkretnym zjawiskiem, do ktérego jg od-
nosimy'%. Wedtug definicji J.S. Langroda?3, sformutowanej w latach 70. XX w.,,
partycypacja to: aktywno$¢ publiczna - rozumiana jako dziatania obywateli
w celu wptyniecia na wtadze publiczng w postaci protestéw, niepostuszen-
stwa czy rzecznictwa, w sposéb indywidualny lub zbiorowy (poprzez organi-
zacje pozarzadowe jako ich przedstawicieli), oraz zaangazowanie w sprawy
publiczne - dziatania inicjowane, podejmowane i realizowane przez insty-
tucje publiczne, ktére polegaja na zaangazowaniu obywateli w zarzadzanie
sprawami publicznymi, w celu poprawy procesu decyzyjnego, zwiekszenia
legitymizacji i podniesienia jakos$ci ustug publicznych. ]. Szlachetko zastrzega
jednak, ze partycypacja spoteczna odnosi sie wytacznie do niektérych form
dziatania organéw. Mozna o niej méwi¢ wéwczas, gdy dziatalno$¢ organu
administracyjnego dazy do rozstrzygniecia okres$lonej sprawy publicznej
w drodze decyzji (rozumianej szeroko, tj. zgodnie z ustaleniami nauki o orga-
nizacji i zarzadzaniu)*.

Partycypacje spoteczng w samorzadzie terytorialnym mozna rozumiec
za l. Niznik-Dobosz jako: 1) samodzielne uczestniczenie przez obywateli (ogét
spoteczenstwa) w administrowaniu lokalnym, w formach demokracji bezpo-
$redniej; 2) legitymizowanie przez obywateli dziatalno$ci organéw samorzadu
terytorialnego przez korzystanie z praw wyborczych i kontrolnych; 3) odpo-
wiednio udziat obywateli, podmiotéw/aktoréow spotecznych w podejmowaniu
rozstrzygniec¢ lub/i wykonywaniu zadan publicznych, w tym ustug, przez orga-
ny samorzadu terytorialnego w zakresie spraw publicznych o charakterze lokal-
nym, ponadlokalnym lub regionalnym, a takze spraw publicznych o charakterze
ogo6lnopanstwowym, zleconych na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego
w drodze ustawy lub przejetych przez te jednostki w drodze dobrowolnie za-
wartych porozumien administracyjnych z organami administracji rzagdowej®.
Partycypacja polega zatem na posiadaniu przez wszystkich obywateli praw
i wolno$ci zapewniajgcych kazdemu udziat w sprawowaniu wtadzy. To uczest-
niczenie w sprawowaniu wtadzy przybiera formy bezposredniej lub posredniej

12 M. Matecka-Lyszczek, Partycypacja w ramach public governance, [w:] B. Dolnicki (red.),
Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 44.

13 1.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow 2003.

14 1. Szlachetko, Partycypacja spoteczna w lokalnej polityce przestrzennej, Warszawa 2017,
s. 46-49.

5 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa prawne-
go i prawa administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.), op. cit., s. 21-22.
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formy sprawowania wtadzy®®. Jak stusznie zauwaza I. Lipowicz, ,partycypacja
oznacza udzial w procesach decyzyjnych w administracji potencjalnych adre-
satow jej dziatan. Wskazuje ona, Zze wsrod przyczyn «spotecznych» partycypacji
nalezy wymieni¢ dgzenie organizacji i grup spotecznych oraz obywateli do par-
tycypacji w jak najwczesSniejszej fazie procesow decyzyjnych”?’.

Kluczowa role z punktu procesu decyzyjnego spetnia¢ bedzie instytucja
referendum lokalnego. To wtasnie jej przypisuje sie mozliwos¢ wptywania oby-
wateli (partycypacji) na sposob sprawowania wtadzy. Jednoznacznie przy tym
nalezy stwierdzi¢, ze wtadza w jednostkach samorzadu terytorialnego nalezy
do mieszkancow. To wiasnie mieszkancy dokonuja wyboru organdw, jak tez
moga dokonac¢ ich odwotania w drodze referendum czy tez rozstrzygac o in-
nych sprawach waznych dla ogétu mieszkancéw. Podnies¢ przy tym nalezy, ze
spoteczna aktywnos$¢ obywatelska polega na wspdlnej i Swiadomej artykula-
cji, realizacji i obronie interes6w (potrzeb, aspiracji) jakiejs grupy spotecznej
przez jej cztonkow?. Jak stusznie zauwaza WSA w Lublinie, referendum lokalne
nie moze prowadzi¢ do rozstrzygnie¢ sprzecznych z prawem. Przepis art. 65
ustawy z 2000 r. o referendum lokalnym naktada na wtasciwy organ jednostki
samorzadu terytorialnego obowigzek niezwtocznego podjecia czynnosci w celu
realizacji rozstrzygajacego wyniku referendum. Referendum zatem nie moze
by¢ zorganizowane, gdy rozstrzygajacy wynik bytby nie do pogodzenia z po-
wszechnie obowiazujacym prawem, jak i wtedy gdy samo poddanie okreslo-
nej sprawy trybowi referendum naruszytoby prawo, poniewaz dla tego rodzaju
sprawy prawo przewiduje inng, obowigzkowg procedure'.

Prawo do referendum lokalnego przystuguje ,zawsze cztonkom wspdl-
noty, ilekro¢ tylko zachodzi potrzeba wypowiadania sie o istotnych sprawach
dotyczacych tej wspdlnoty - niezaleznie od tego, czy i w jakim zakresie ustawa
to prawo doprecyzowuje”. Mieszkancy majg zatem prawo do wyrazania swej
woli w drodze referendum we wszystkich zasadniczych dla tej wspolnoty spra-
wach, niewytaczonych z mocy Konstytucji - niezaleznie, czy sprawy te s3 za-
daniami organéw lokalnych, czy tez nie?’. Jak zauwaza NSA, rolg referendéw,
tak wigzacych i rozstrzygajacych sprawe ostatecznie, jak i referendéw opinio-
dawczych lub konsultacyjnych, jest wspotksztattowanie proceséw decyzyjnych,

16 Ibidem.

17 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej, Katowice 1991, s. 122.

18 P. Glinski, H. Palska, Cztery wymiary spotecznej aktywnosci obywatelskiej, [w:] H. Doman-
ski, A. Rychard (red.), Elementy nowego tadu, Warszawa 1997, s. 365-366.

19 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 23 czerwca 2016 r,, Il SA/Lu 294/16, Lex nr 2105001.

20 AK. Modrzejewski, Zakres przedmiotowy referendum lokalnego w swietle wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego z 26 lutego 2003 r., ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 85-87.
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odnoszacych sie do danej wspdlnoty. Mieszkancy majg prawo wypowiadania
sie w zakresie, w jakim postanowienia danej uchwaty moga stanowi¢ materie
referendum, za$ wynik tego referendum bedzie mégt ksztattujgco oddziatywac
na sposob rozstrzygniecia sprawy dotyczgcej danej wspolnoty?'.

Prawo podmiotowe do udziatu w referendum obejmuje m.in. uprawnienie
cztonkéw wspdlnoty samorzadowej do zainicjowania referendum. Uksztattowa-
na przepisami ustawy procedura referendalna stanowi w istocie spo6jna i logicz-
ng catos¢ stuzaca realizacji normatywnego celu okreslonego w art. 170 Konsty-
tucjiiart. 2 ust. 1 ustawy, czyli zapewnieniu cztonkom wspdélnoty samorzadowej
warunkéw do wyrazenia bezposrednio ich rzeczywistej woli co do sposobu
rozstrzygniecia sprawy dotyczacej danej wspdlnoty oraz zagwarantowania im
mozliwosci realnego i transparentnego udziatu w kierowaniu sprawami publicz-
nymi?2 Nalezy jednakze podkresli¢, ze w przypadku referendum przeprowadza-
nego na wniosek mieszkancoéw o wadze sprawy przedstawionej do referendum
decyduja sami mieszkancy?. Wymaga to jednak odpowiedniej frekwencji. Brak
aktywnosci obywatelskiej w tym przypadku bedzie oznaczat pozornos¢ funk-
cjonowania przepisow lub niewtasciwe ich wykorzystywanie, co moze dopro-
wadzi¢ wytgcznie do sprawowania wiadzy w sposob posredni, czyli za posred-
nictwem organdéw. Taki model bytby zaprzeczaniem idei partycypacji spotecznej
oraz nie wpisywatby sie w demokratyczny sposéb sprawowania wtadzy. Nalezy
dazy¢ zatem do stworzenia odpowiednich warunkéw prawnych dla peinej re-
alizacji praw obywateli w zakresie mozliwo$ci wspétdecydowania publicznego.

3. Propozycje zmian w obszarze referendum lokalnego

Podstawowag staboscig realizowania prawa mieszkancéw do bezposred-
niego rozstrzygania o sprawach jednostki samorzadowej jest znaczny odsetek
niewaznych referendéw, ktoérych przyczyna byta niewystarczajaca frekwencja
w referendum. Jak sie wydaje, rozwigzanie tego problemu moze i$¢ dwukie-
runkowo. Po pierwsze, nalezy nieustajgco prowadzi¢ szeroka akcje informa-
cyjno-edukacyjng dotyczaca praw cztonkéw wspdlnoty samorzadowej i ich
roli w bezposrednim rozstrzyganiu o najwazniejszych sprawach dotyczacych
jednostki samorzadowe;j. Po drugie, trzeba rozwazy¢, czy obecny ksztatt regu-
lacji prawnej w zakresie procedury referendalnej, w tym zgtaszanie inicjatywy,

21 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2017 r., Il 0SK 2914/16, Lex nr 2273737.
%2 Wyrok NSA z dnia 13 listopada 2012 r, I 0SK 2467/12, Lex nr 1291975.
3 K.W. Czaplicki et al., Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2017, s. 13.
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a takze kryteriow waznosci referend6éw, s3 adekwatne do obecnego poziomu
rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce.

W tym pierwszym obszarze wskaza¢ nalezy, ze rozwdj spoteczenstwa
obywatelskiego wymaga ciagtej edukacji cztonkéw spoteczenstwa w zakresie
poszczeg6lnych filaréw demokratycznego panstwa prawnego, do ktérych bez
watpienia nalezy stosowanie instrumentéw demokracji bezposredniej. Tylko
przekonanie o sprawczosci podejmowanych inicjatyw referendalnych i che¢
wypowiedzenia sie na temat bedacy przedmiotem referendum przez znacznag
cze$¢ spotecznosci lokalnej pozwoli osiggna¢ wymagane ustawowo kryteria
wazno$ci referendum. Problemem jest jednak niesatysfakcjonujacy poziom ak-
tywnoS$ci obywateli we wszelkich formach bezpos$redniego sprawowania wta-
dzy. Przyktadowo frekwencja w wyborach wéjtéw, burmistrzéw i prezyden-
tow miast przeprowadzonych w dniu 7 kwietnia 2024 r. wyniosta 51,99%?.
Natomiast w drugiej turze tych wyboréw, przeprowadzonych 21 kwietnia
2024 r, byta nizsza i wyniosta 44,06%?°. Podobne wyniki jak w pierwszej turze
wyboréw wojtéw, burmistrzow i prezydentéw miast osiggnieto takze w wybo-
rach do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw?S. Rowniez statystyki
w obszarze referendéw lokalnych wskazujg na to, zZe niewystarczajaca aktyw-
nos$¢ spoteczna skutkuje niewaznoscia tych procedur. Zgodnie z art. 55 ustawy
o referendum lokalnym referendum jest wazne, jezeli wzieto w nim udziat co
najmniej 30% uprawnionych do gtosowania. Natomiast w odniesieniu do refe-
rendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego po-
chodzacego z wyboréw bezposrednich jest ono wazne w przypadku, gdy udziat
w nim wzieto nie mniej niz 3/5 liczby bioracych udziat w wyborze odwotywa-
nego organu. W kadencji samorzadu 2014-2018 referendéw odwotawczych
odbyto sie 46, z czego 13 dotyczyto odwotania obydwu organéw samorzado-
wych. Z tej liczby tylko w szesciu przypadkach referendum uznano za wazne
ze wzgledu na osiggniecie wymaganego progu frekwencji. Z kolei referendéw
dotyczacych innej sprawy niz odwotanie organu pochodzacego z wyborow
bezposrednich we wskazanej kadencji odbyto sie 26 i potowa z nich byta refe-

 Frekwencja w wyborach Wéjtéw, Burmistrzéw i Prezydentéw Miast (https://www.samo-
rzad2024.pkw.gov.pl/samorzad2024/), [dostep: 30.05.2024].

% Frekwencja w ponownym gtosowaniu w wyborach Wéjtéw, Burmistrzéw i Prezydentow
Miast (https://www.samorzad2024.pkw.gov.pl/samorzad2024/pl/2 /frekwencja/Koniec/pl),
[dostep: 30.05.2024].

26 Frekwencja w wyborach do Rad Gmin, Miast i Miejskich (https://www.samorzad2024.
pkw.gov.pl/samorzad2024 /?initscroll=418.6666564941406): 52,25%); Frekwencja w wyborach
do Rad Powiatéw (pkw.gov.pl): 52,80%; Frekwencja w wyborach do Sejmikéw Wojewédztw
(https://www.samorzad2024.pkw.gov.pl/samorzad2024 /?initscroll=418.6666564941406):
51,94% [dostep: 30.05.2024].
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rendami waznymi?’. Natomiast w ostatniej, wydtuzonej kadencji (2018-2024)
odbyto sie 78 referenddw odwotawczych?®. Co wazne, dotyczyly one wytacznie
odwotania organ6w gminy (gtéwnie organu wykonawczego) - przeprowadze-
nia tego typu referendéw nie podjeto w powiatach i wojewd6dztwach samo-
rzadowych. Z przedstawionych danych mozna wyprowadzi¢ trzy wnioski. Po
pierwsze, liczba referendéw w kadencji 2014-2018 byta niewielka, biorgc pod
uwage ogolng liczbe 2807 jednostek samorzadowych w Polsce?. Nie wzrosta
ona znaczaco takze w ostatniej kadencji, cho¢ trwata ona dtuzej o ok. rok i pie¢
miesiecy?®’. Po drugie, duzo cze$ciej organizowane s3 referenda w sprawie od-
wotania organu samorzadowego niz referenda poSwiecone innym waznym
dla mieszkancéw zagadnieniom. Po trzecie, znaczna liczba zorganizowanych
referendow nie miata charakteru rozstrzygajacego ze wzgledu na nieprzekro-
czenie progu waznosci danego referendum, cho¢ duzo cze$ciej wazne refe-
rendum mozna byto odnotowac¢ w grupie tzw. referendéw tematycznych. Jak
sie wydaje, pewien udzial w obnizaniu frekwencji referendalnej maja gtéwni
zainteresowani - wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast. Jak wskazuja
przedstawiciele doktryny, ,[...] trzeba zwrd6ci¢ uwage na upowszechnienie sie
niezwykle nagannej praktyki polegajacej na intencjonalnym dazeniu do ob-
nizenia frekwencji w referendach odwotawczych - w celu doprowadzenia do
niewaznoS$ci referendum - poprzez nawotywanie do nieuczestniczenia w gto-
sowaniu, niejednokrotnie wrecz zastraszanie potencjalnych gtosujacych i tych,
ktorzy realizuja swoje prawo do referendum”3!. Podzielajac wyrazony poglad,
wskazac nalezy, ze dziatanie tego typu ogranicza czy wrecz uniemozliwia prze-
prowadzanie inicjatyw referendalnych i odnosi sie zaréwno do kazdorazowe-
go przypadku takiego dziatania, jak i do innych aktywnos$ci w ramach poszcze-
gblnych form partycypacji spoteczne;j.

%7 Dane pochodza z ekspertyzy Instytutu Spraw Obywatelskich: Referendum lokalne: czas
na reforme Instytutu spraw obywatelskich 2020 r. Ekspertyza_Referendum_lokalne.pdf (prezy-
dent.pl) [dostep: 30.05.2024].

% Panstwowa Komisja Wyborcza (https://www.instytutsprawobywatelskich.pl/eksperty-
za-referendum-lokalne-czas-na-reforme/) [dostep: 30.05.2024].

29 Wedtug stanu na 1 stycznia 2024 r. liczba jednostek samorzadu terytorialnego wynosita
2807, w tym 16 wojewddztw, 314 powiatéw i 66 miast na prawach powiatu i 2477 gmin (w tym
302 gminy miejskie, 711 gmin miejsko-wiejskich i 1464 gminy wiejskie), Gtéwny Urzad Staty-
styczny / Statystyka regionalna / Jednostki terytorialne / Podziat administracyjny Polski.

30 Szersza analize danych statystycznych dotyczacych referendéw lokalnych przedstawia
ekspertyza Referendum lokalne: czas na reforme Instytutu Spraw Obywatelskich 2020 r,, s. 11-15,
Ekspertyza_Referendum_lokalne.pdf (https://www.instytutsprawobywatelskich.pl/ekspertyza-
-referendum-lokalne-czas-na-reforme/) [dostep: 30.05.2024].

31 E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne, [w:] I. Lipowicz (red.), System Prawa Samo-
rzqdu Terytorialnego, t. 11, Ustréj samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2022, s. 139.

678


https://t.prezydent.pl/storage/file/core_files/2021/8/5/1ddabf09a249793d2dba9aaca06c1c44/ekspertyza_referendum_lokalne.pdf
https://t.prezydent.pl/storage/file/core_files/2021/8/5/1ddabf09a249793d2dba9aaca06c1c44/ekspertyza_referendum_lokalne.pdf
http://prezydent.pl
http://prezydent.pl
https://www.instytutsprawobywatelskich.pl/ekspertyza-referendum-lokalne-czas-na-reforme/
https://www.instytutsprawobywatelskich.pl/ekspertyza-referendum-lokalne-czas-na-reforme/
https://www.instytutsprawobywatelskich.pl/ekspertyza-referendum-lokalne-czas-na-reforme/
https://www.instytutsprawobywatelskich.pl/ekspertyza-referendum-lokalne-czas-na-reforme/

Referendum lokalne jako forma partycypacji spotecznej...

W zakresie drugiego kierunku dziatania zmierzajacego do poprawienia
skuteczno$ci instrumentow referendéw nalezy rozwazy¢ zmiane przepisow
regulujacych procedure referendalna. Propozycje zmian legislacyjnych w za-
kresie referendum lokalnego przybieraty zaré6wno forme postulatéw doktryny,
propozycji organizacji pozarzadowych?®?, jak rowniez konkretnych projektow
ustaw wnoszonych przez ugrupowania polityczne. Wychodzac naprzeciw tym
postulatom, w poprzedniej kadencji Sejmu przedtozono projekt ustawy mody-
fikujgcy przepisy dotyczace referendum lokalnego*:.

Jak wskazano w uzasadnieniu do przedtozonego poselskiego projektu
zmian, ,Potrzeba przyjecia proponowanego projektu ustawy o zmianie ustawy
o referendum lokalnym wynika z daZenia do stworzenia silniejszych gwarancji
zabezpieczajacych wtasciwe sprawowanie demokracji bezposredniej. Instytu-
cje prawne teoretycznie umozliwiajg obywatelom czynny udziat w decydowa-
niu o sprawach wspdlnoty samorzadowej, ale w praktyce nie sg mozliwe do
zrealizowania. W spoteczenistwie istnieje przeswiadczenie, Ze mieszkancy nie
majg realnej mozliwo$ci oddziatywania na lokalne otoczenie”. Gtéwne obszary
zmian dotyczyty: okreslenia przedmiotu referendum - rozszerzajac jego zakres,
zmniejszenia liczby podpiséw mieszkancéw niezbednych do wszczecia proce-
dury referendalnej, mozliwos$ci potaczenia referendum z wyborami do Sejmu,
Senatu, Prezydenta RP i do Parlamentu Europejskiego, a takze wyboréw do or-
ganow samorzadowych. Zaproponowano takze ograniczenie liczby referendéw
w kadencji. Ponadto przyjeto rozwigzania prowadzace do wydtuzenia czasu
na zbieranie podpiséw pod inicjatywg referendalna. Istotna zmiana dotyczy¢
miata takze progéw frekwencji referendum lokalnego. W tym ostatnim zakre-
sie w toku procesu ustawodawczego wprowadzane byly istotne modyfikacje.
W pierwotnym projekcie ustawy do zera zniesiono prog frekwencyjny referen-
dum przeprowadzanego z innego powodu niz odwotanie organu jednostki sa-
morzadowej, co spowodowato fale krytyki takiego rozwigzania. W autopopraw-
ce do projektu ustawy z obecnych 30% progu frekwencyjnego zmniejszono go
do 15%. Natomiast jezeli chodzi o referendum w sprawie odwotania organu jed-
nostki samorzgdowej w pierwotnej wersji réwniez zaproponowano zniesienie
progu frekwencyjnego, co oznaczatoby, Ze referendum bytoby wazne bez wzgle-
du na liczbe biorgcych w nim udzial mieszkancéow. W autopoprawce zapropo-
nowano rozwigzanie, w ktérym referendum bytoby wazne, gdyby liczba biora-

32 Propozycji zmian ustawowych w przedmiocie referendum lokalnego zawiera ekspertyza:
Referendum lokalne: czas na reforme Instytutu Spraw Obywatelskich z 2020 r,, s. 11-15, Eksperty-
za_Referendum_lokalne.pdf (prezydent.pl) [dostep: 30.05.2024].

3 Projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym, druk sejmowy 1768, Sejm
IX Kadencji, Druk nr 1768, 1768-A - Sejm Rzeczypospolitej Polskiej [dostep: 30.05.2024].
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cych udziat w referendum stanowita co najmniej 3/5 liczby glosow oddanych
w wyborach na odwotywany organ. Przy utrzymaniu wiekszo$ci 3/5 zmieniono
zatem baze, od ktérej wielko$¢ ta bytaby wyliczana. Zastagpiono bowiem liczbe
biorgcych udziat w wyborach naliczbe gtos6w oddanych na odwotywany organ.
Zmiana doprowadzitaby w zwigzku z tym do obniZenia wymaganego progu fre-
kwencyjnego. Propozycje nowelizacji ustawy nie uzyskaty jednak aprobaty ani
czesci Srodowisk samorzgdowych?*, ani uczestnikéw procesu legislacyjnego®.
Po negatywnym stanowisku Senatu ustawa ponownie trafita do Sejmu, jednak
w poprzedniej kadencji nie zakonczono nad nig prac ustawodawczych.

4. Podsumowanie

Referendum lokalne stanowi forme bezposredniego decydowania miesz-
kanicow o sprawach bedacych jego przedmiotem, ale w toku kampanii referen-
dalnej daje tez mozliwo$¢ prowadzenia debaty publicznej nad sprawami lokal-
nymi zar6wno w obszarze oceny dziatania organéw jednostki samorzadowe;j,
jak i innych spraw poddanych pod rozstrzygniecia mieszkancéw. Kampania
referendalna daje bowiem mozliwos$¢ przedstawienia argumentéw za propo-
nowanym rozstrzygnieciem, a takze stwarza szanse na zgtoszenie pogladéw
przeciwnych. Powinna zatem wzbogaca¢ dyskurs publiczny, ale tez zapozna-
wac mieszkancow z aktualizowanymi problemami i mozliwymi sposobami ich
rozwigzania. Jest to takze wazny instrument kontroli spotecznej mieszkancow
nad sposobem wykonywania wtadzy przez organy samorzgdowe*®. Dotychcza-
sowe statystyki i doswiadczenia zwigzane z referendum lokalnym pokazuja,
ze w praktyce jest to instrument niezwykle rzadko stosowany w samorzadzie
terytorialnym. Mozna bytoby nawet uzna¢, ze obecnie nie daje mieszkancom
realnego wptywu na funkcjonowanie jednostki samorzadowej, a jest tylko po-
zornym instrumentem demokracji bezposredniej. Wyrazane obawy dotyczace
anarchizacji zycia w $Srodowiskach lokalnych ze wzgledu na masowe zgtaszanie
inicjatyw referendalnych spowodowane ztagodzeniem wymogéw stawianych
w procedurze referendalnej wydajg sie nieuzasadnione. Bez watpienia kierunek

3 Wtodarze miast negatywnie o propozycji zmian w ustawie o referendach lokalnych,
(www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/wlodarze-miast-negatywnie-o-propo-
zycji-zmian-w-ustawie-o-referendach-lokalnych,331939.html) [dostep: 30.05.2024].

3% Uchwatla Senatu w sprawie ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym, druk
nr 3119 - Sejm Rzeczypospolitej Polskiej [dostep: 30.05.2024].

36 Zob. B. Jaworska-Debska, Kontrola pozasgdowa administracji, [w:] Z. Duniewska et al., Pra-
wo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2021, s. 624-634.
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zaproponowanych zmian w nowelizacji ustawy o referendum lokalnym mozna
oceni¢ pozytywnie, jednakze poszczegdlne rozwigzania nalezatoby poddac¢ po-
nownej analizie. W obszarach budzacych najwieksze watpliwosci trzeba bytoby
zastosowac rozwigzania kompromisowe, np. w kwestii liczby referendéw w ka-
dencji nalezatoby ograniczy¢ mozliwosci ich przeprowadzenia w pierwszym
i ostatnim roku kadencji. Mozna takze, biorac pod uwage zaproponowane ter-
miny zbierania podpiséw, przyja¢ dodatkowe ograniczenie do jednego referen-
dum rocznie. Korzystne wydaje sie rowniez zaproponowanie kompromisowych
progdéw frekwencyjnych, ktére zostalty przyjete w ostatnim brzmieniu projektu
ustawy, rezygnujac tym samym z catkowitej ich likwidacji. Pamieta¢ nalezy tez,
ze wprowadzenie zmian do ustawy o referendum lokalnym nie musi by¢ osta-
teczng wersja zaproponowanych rozwigzan prawnych. Po dokonaniu szczegé-
towej analizy skutkéw, ktore takie zmiany wywotaty, mozna bedzie ponownie
przystapi¢ do debaty nad stanem instrumentéw demokracji bezposredniej,
w tym referendum lokalnego.





