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Historyczny kontekst referendum lokalnego w Polsce

The historical context of the local referendum in Poland

Streszczenie

Referendum lokalne to instytucja majaca swoje korzenie juz w starozytnych zgromadzeniach, ze-
braniach, obradach. Analiza jej genezy i ewolucji od antyku az po czasy wspolczesne to niezwykta
linia czasu, przemian, obrazujaca kolejne etapy rozwoju demokracji bezposredniej na skutek prze-
mian demograficznych (zwigkszenie populacji), technologicznych, socjologicznych, ale i praw-
nych. Metodologia historyczno-prawna pozwala dostrzec archetyp, obserwowac pierwsze podej-
mowane proby, ich wady i zalety, drogi, jakimi podazano w roéznych miejscach, by na koncu
poréwnac dotychczasowe formy demokracji bezposredniej z obecng instytucja. Przedmiotowa ana-
liza wskazuje najwazniejsze aspekty instytucji: jej zakres podmiotowy, przedmiotowy, terytorialny
i temporalny, a takze obrazuje, jak zmieniat si¢ charakter wynikow.
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Abstract

A local referendum is an institution which has its roots in ancient gatherings, meetings and delib-
erations. The analysis of its genesis and evolution from the antiquity to the modern times, its ex-
traordinary timeline and transformation, illustrates successive stages of the development of direct
democracy as a result of demographic changes (population increase) as well as technological, so-
ciological, but also legal changes. Historical and legal methodology allows seeing the archetype,
observing the attempts made, their advantages and disadvantages, the paths followed in various
places, and finally comparing with the current institution. This analysis indicates the most impor-
tant aspects of the institution: its subjective, objective, territorial and temporal scope as well as in-
dicates how the nature of the results changed.
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Wstep

Referendum to stosunkowo mtoda instytucja’, ktorej powstanie zdeterminowane
zostato czynnikami natury demograficznej, a w konsekwencji i logistycznej w drugiej
potowie XVIII w. Archetyp tej instytucji znany byt juz w starozytnosci jako jedna z form
demokracji bezposredniej. Za jej posrednictwem podejmowano decyzje wladcze, az do
nadejscia wiekow $rednich, kiedy to stopniowo wygaszaty si¢ ,,oddolne” inicjatywy de-
mokracji bezposredniej. Po okresie ,,zawieszenia” zaistniata potrzeba dostosowania in-
stytucji referendum do przemian spoteczno-obyczajowych, w tym wzrastajacej na zna-
czeniu demokracji posredniej. Ewoluowata.

Wzorce wykorzystywane w budowaniu ram instytucji referendum w Europie i na
swiecie pozwolily uksztattowac¢ jej forme w Polsce. Najpierw jako referendum ogolno-
polskie, a z czasem i referendum lokalne, pozwalajace podejmowac decyzje dotyczace
okreslonych jednostek samorzadu terytorialnego lub ich czg$ci. Z uwagi na to, iz insty-
tucja ta ksztaltowata si¢ przez wieki (opierajgc ramy funkcjonowania na starozytnych
archetypach), jej analiza wymaga oceny przemian, z jakimi byla zwigzana, a takze
uwzglednienia obowigzujacych przepisow prawnych. Demokracja bezposrednia przezy-
wa wspotczesnie kryzys. Warto wigc przypominac, na jakich fundamentach budowano
jej instytucje, jak ksztattowaty si¢ na przestrzeni wiekow. Spojrzenie na karty historii
i przesledzenie przyczyn ich wzrostu, ale i stagnacji czy powodow wygaszania, moze
pozwoli¢ ustrzec si¢ przed powtorzeniem btedow przesztosci.

Badania naukowe w tym zakresie prowadzone byly z wykorzystaniem metody hi-
storyczno-prawnej w odniesieniu do genealogii instytucji referendum (lokalnego) na
przestrzeni wiekow, przy uwzglednieniu funkcjonowania danych spoteczno$ci oraz me-
tody dogmatyczno-prawnej w stosunku do materii normujacej referendum lokalne
w Polsce. Analiza si¢ga starozytno$ci, by przez wieki $rednie i okres rewolucji francu-
skiej, uwzgledni¢ doswiadczenia Europy i $wiata, a konczac na analizie instytucji refe-
rendum (lokalnego) w Polsce.

1. Geneza referendum

Etymologicznie, pojecie referendum pochodzi od tacinskiego czasownika referre
— odnies¢, zglosi¢ sig. Z kolei stownikowa definicja wyjasnia, ze jest to powszechne
glosowanie w danej sprawie, w zakresie catego panstwa badz jedynie czgsci (lokalne)
przez uprawnionych do czynnego glosowania obywateli?. Doktryna nie wypowiada si¢
juz jednak jednolicie. Jak wskazuje E. Zielinski, do okre$lenia tej instytucji demokracji

1 Zwazywszy na fakt, iz poczatki demokracji siegaja VI w. p.n.e.
2 1. Kaminska-Szmaj (red.), Sfownik wyrazéw obcych, Wydawnictwo Europa, Wroctaw 2003, s. 674.

40



Historyczny kontekst referendum lokalnego w Polsce

bezposredniej wykorzystano termin znany z praktyk dyplomatycznych czy odbywaja-
cych sie konfederacji®. Mozna jednak przyjaé, iz poszukujac zrodet instytucji referen-
dum, kierowac si¢ nalezy w strong tych form, ktore zwiazane byty z powszechnym gto-
sowaniem w danej sprawie. Oczywiscie z zastrzezeniem, iz powszechno$¢ mogta miec¢
inne oblicze niz rozumiane wspotczesnie.

Kolebka demokracji bezposredniej jest starozytnos¢, a analiz¢ partycypacji warto
rozpocza¢ od greckiego miasta-panstwa z przetomu V i VI w. p.n.e., czyli Aten®. Jak
wskazuje si¢ w literaturze, opieralo ono swoje dziatania na wladztwie uprawnionych
cztonkow, ktorych liczba siggata 40 tysigcy. Oczywiscie grono to stanowili wylgcznie
mezczyzni, a status osoby mogacej sprawowac demokratyczng wtadze ograniczony byt
nie tylko pflcia, ale i przynaleznoscia do grupy wolnych, rdzennych mieszkancow Aten
oraz odbyciem stosownego przeszkolenia®. Stosunkowo niemata liczba 0sob uprawnio-
nych do wzigcia udziatu w obradach nie stala jednak na przeszkodzie przeprowadzeniu
zgromadzen ludowych (eklezji) w jednym, oznaczonym miejscu i czasie, z zastrzeze-
niem oczywiscie podziatu uczestnikow na grupy omawiajace dane kwestie. W ten spo-
sob, uwzgledniajac posiadang wiedzg, kompetencje czy inne czynniki, podejmowano
decyzje z zakresu materii wykonawczej: powotywanie urzgdow, urzednikow, utrzymy-
wanie stosunkéw wojennych czy pokojowych, obejmujacych sfere publiczng i prywat-
ng; zarbwno prawodawczej, jak i wymiaru sprawiedliwosci.

Warto jednak pamigtac, ze starozytna demokracja to nie tylko instytucje znane
z greckiego miasta-panstwa, Aten. Jak pisze R. Kulesza, to Spartanom z wi¢kszg tatwo-
$scig przychodzit udziat w Zgromadzeniach Ludowych (apellach), bowiem ok. 420 r.
p.n.e. uprawnionych do udziatu w obradach byto okoto 3500 mieszkancow, a liczba ta
systematycznie malata®. Petnoprawnymi obywatelami, mogacymi bra¢ w nich udziat,
byli jedynie Spartiaci — mieszkancy Sparty, posiadajacy rodzicow bedacych Spartiatami,
po pomyslnym zakonczeniu 13-letniego panstwowego systemu wychowawczego (ago-
ge), czyli co najmniej dwudziestolatkowie. Podobnie jak w Atenach wymagana byta
jednos¢ czasu i miejsca Zgromadzenia, a przedmiotem obrad uczyniono wazne decyzje
dotyczace polityki panstwa, wyboru urzednikow, wyznaczania dowddcow, zawierania

sojuszy czy podejmowania decyzji o wojnie 1 pokoju.

8 E. Zielinski, Referendum w swiecie wspétczesnym, Ksigzka i Wiedza, Wroctaw-Warszawa-Krakow
1968, s. 5-10.

4 J. Miller, Rousseau: Dreamer of Democracy, Yale University Press, New Haven and London 1947,
https://books.google.pl/books?id=96HrRaki4akC&printsec=frontcover&hl=pl&source=gbs ge summary-
_r&cad=0#v=onepage&q&f=false [dostep 11.02.2019], s. 41.

5 S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych panstwach europejskich, Wydawnic-
two Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2009, s. 37.

¢ R. Kulesza, Sparta w Vi VI wieku p.n.e., MADA, Warszawa 2003, s. 105.
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W Rzymie zgromadzenie ludowe uznawane byto za trzeci organ wtadzy (obok kro-
la i senatu), a jego nazwa comita curiata zwigzana byta z kuriami, wedle ktorych po-
wstawatly dane zgromadzenia. Cho¢ zrddta historyczne nie pozwalaja na jednoznaczng
oceng, to uwaza si¢, ze w odroznieniu od Sparty rzymska wtadza ludu dopuszczata do
obrad zaré6wno patrycjuszy, jak i plebejuszy, gdyz jeszcze wtedy nie znano tych pojec

i nie dzielono mieszkancoé6w na dane klasy spoteczne’.

2. Demokracja bezposrednia w Sredniowieczu i w okresie przemian

Po starozytnej epoce demokracji i wladzy ludu nadszedt okres wiekow $rednich,
ktory u swych poczatkow kontynuowat jeszcze tradycje ze starozytnosci. Na przetomie
epok istniejagcymi formami demokracji bezposredniej byly skandynawskie thingi, w ra-
mach ktorych gtéwne decyzje w wigkszosci przedstawiane byty przez moznych, ocze-
kujacych formalnego poparcia propozycji ze strony uczestnikow zgromadzen; a takze
germanskie zgromadzenia plemienne oraz slowianskie wiece plemienne, ktorych cha-
rakterystyczng cecha byt powszechny charakter, aczkolwiek zrodta historyczne nie
twierdzg jednoznacznie, iz chodzi o caty lud®. Podejrzewa sig, ze ze wszystkich gloso-
wan wytaczone byty kobiety i niewolnicy na wzor germanskich zgromadzen, a upraw-
nionymi do zwolania wiecow byli: ksiaze, mozni i starszyzna. Decyzje dotyczace spraw
publicznych, wewnetrznych czy polityki zewnetrznej plemienia w zakresie wladzy wy-
konawczej, prawodawczej oraz sadownicze]j (rozstrzygania sporoOw, wymierzania kar)
podejmowano w wiekszosci przypadkow w statych, oznaczonych miejscach, pod gotym
niebem, w regularnych okreslonych porach (poza sytuacjami nadzwyczajnymi).

Na ,,zawieszenie” praktyk demokracji wplyngta zmiana sposobu wyboru wtadcy. Po-
czatkowo wprawdzie wtadcy wybierani byli przez suwerena (lud), z czasem jednak wtadza
pozostawata w danym rodzie i przekazywano ja potomkom, co do zasady po mieczu.
W konsekwencji wladza stawata si¢ przynalezna danym dynastiom. Oczywiscie czasy mo-
narchii stanowej nie powodowaly catkowitego zaprzestania praktyk demokratycznych.
Swiadcza o tym chociazby: wiadza szlachecka w Polsce czy okres unii polsko-litewskiej,
a wiec czas Rzeczpospolitej Obojga Narodow. Niemniej jednak tendencja do stagnacji
w zakresie wladzy sprawowanej oddolnie utrzymywata si¢ zasadniczo do wybuchu rewo-
lucji francuskiej i powstatych w jej wyniku zmian spoteczno-obyczajowych.

Przede wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage na systematyczny wzrost populacji ludz-
kiej, a wige 1 liczby podmiotéw uprawnionych do decydowania, ktory wptywat na utrate
funkcjonalno$ci antycznej konstrukcji demokracji bezposredniej. Konieczne stato sig

" M. Jaczynowska, Historia starozytnego Rzymu, PWN, Warszawa 1976, s. 41-45.
& P. Boron, Stowiariskie wiece plemienne, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 1999, s. 70.
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wigc zrewolucjonizowanie form obrad. Z jednej strony chodzito o mozliwos¢ bezposred-
niego, aczkolwiek cyklicznego, uczestniczenia we wiladzy wszystkich uprawnionych,
a wigc spotecznosci lokalnych i ogdlnopanstwowych, siegajacych milionow mieszkan-
cow. A z drugiej, dbatos¢ o skorelowanie demokracji bezposredniej z dziatalno$cig orga-
néw demokracji posredniej, dziatajacej permanentnie. Celem bylo to, aby dziatania te
efektywnie wplywaty na dziatalno$¢ danej spotecznos$ci, nie generujac zbyt wysokich
kosztow, problemow natury logistycznej czy naruszajacych ptynno$¢ w zyciu osobisto-
-zawodowym obywateli.

Problemy zwigzane z funkcjonowaniem demokracji bezposredniej poruszata roz-
prawa J.J. Rousseau Umowa spofeczna, ktora przedstawiata koncepcje instytucji refe-
rendum, uznajacg glosowanie uprawnionych osob w zakresie przedmiotowym, obejmu-
jacym wszystkie kwestie na wzor antycznej demokracji®. Tym samym w literaturze
przedmiotu pojawia si¢ nazwa instytucji uzywana do dzis'. J.J. Rousseau podnosit kwe-
stie funkcjonowania demokracji, sugerujac, iz istota demokracji jest niezgodna z pra-
wem naturalnym, jako ze nie jest wlasciwe, aby wielka liczba ludzi rzadzita, a mata byta
ta, ktora si¢ rzadzi. Ponadto koncepcja wtadzy bezposredniej uznana moze by¢ jedynie
za wzorzec, ktory nalezy zaadaptowac¢ do wspotczesnie funkcjonujacych systemow wia-

dzy, uwzgledniajac zainteresowanie ludu tg formg udzialu w wykonywanej wtadzy.

3. Referendum w Europie i na Swiecie

Kolebka referendum jako zinstytucjonalizowanej formy rzadow obywateli stala si¢
jednak Szwajcaria. Panstwo, w ktdorym instytucja ta zostata zaimplementowana najpet-
niej 1 traktowana zaréwno jako element organizacji ustrojowej panstwa, jak i praktyki
zycia politycznego. Cho¢ historia referendum we wspotczes$nie wystepujacej tam formie
siegga konca XVIII w. i skutkéw echa rewolucji francuskiej, to warto pamigtaé, ze juz
dwa wieki wezeséniej zasiggano tam zdania mieszkancow poszczego6lnych gmin, a nawet
kantonow.

O nowatorstwie swiadczyly jednak: zamiar poddania pod glosowanie tresci Kon-
stytucji, przyznanie charakteru wigzagcego dla wyniku tego gtosowania, a takze ustano-
wienie zasady przeprowadzania obligatoryjnego referendum w przypadku planow zmian
w Konstytucji. W efekcie w 1802 r. odbyto si¢ pierwsze zatwierdzajace referendum kon-
stytucyjne na ziemi szwajcarskiej. W potowie XIX w. stawato si¢ juz ono standardem
w kolejnych szwajcarskich kantonach, rozszerzajac zakres przedmiotowy referendum

o glosowanie takze nad innymi ustawami.

® J.J. Rousseau, Umowa spoteczna, Wydawnictwo Marek Derewiecki, Kety 2009, s. 55-56.
10 Uzupetni¢ jednak nalezy, ze materialnie instytucja funkcjonowata juz w antyku, aczkolwiek noszac
wowczas odmienne nazwy.
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We Francji, dzigki dziatalnosci Konwentu Narodowego, pojawienie si¢ instytucji
referendum datuje si¢ na koniec XVIII w., a w szczegolnosci na rok 1793, kiedy to za
rzadow jakobindw nardd otrzymat mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ w sprawie uchwalenia
nowej Konstytucji (ktéra de facto nigdy nie weszta do obrotu prawnego). Wprawdzie
wiadze i ich podejscie do demokracji bezposredniej ulegaly zmianom, lecz i kolejne kon-
stytucje byty poddawane pod glosowanie ludnosci. Tradycje oddawania wladzy w rece
ludu postanowit utrzymaé Napoleon Bonaparte, wykorzystujac instytucje do utrzymania
wladzy 1 przedstawienia siebie jako wladcy wybranego z mocy i decyzji ludu. Wykorzy-
stywanie referendum jako narzedzia w politycznych uktadach utrzymato si¢ az do czaséw
powojennych.

Poza europejskimi przyktadami funkcjonowania instytucji referendum warto zwro-
ci¢ uwage na Ameryke Polnocng i1 glosowania nad konstytucja odbywajace si¢ jeszcze
pod koniec XVIII w. (stany Massachusetts oraz New Hampshire), a wigc zanim zdecy-
dowano si¢ na taki krok na kontynencie europejskim. Podobnie jak w Szwajcarii i tutaj
dzialania pojedynczych stanéw odbierano bardzo pozytywnie. W efekcie z poczatkiem
wieku XX wiele stanow wprowadzito obligatoryjny wymog ,.konstytucyjnych referen-
dow”, a czgs¢ — obligatoryjne glosowania ustanawiata i w stosunku do ustawodawstwa,
jak np. w zakresie kwestii finansowo-podatkowych.

Nieliczne przyktady zainteresowania demokracjg bezposrednia w takiej formie
trwaly az do konca [ wojny $wiatowej. W okresie miedzywojennym referendum konsty-
tucyjne zaczeto by¢ wprowadzane do kolejnych siedemnastu panstw europejskich. Na-
tomiast po Il wojnie §wiatowej podtrzymane zostaty trendy w zakresie wykorzystywania
instytucji referendum, ale juz nie tylko w panstwach europejskich, ale takze w wielu
panstwach afrykanskich, azjatyckich, i potudniowoamerykanskich??.

Obecnie zwraca si¢ uwage na kryzys demokracji w Europie, zwigzany z kryzysem
demokracji w Unii Europejskiej (UE). Pojawiaja si¢ gtosy wskazujace, ze w UE wyste-
puje deficyt demokracji, przy czym z drugiej strony przedstawia si¢ poglad paradygmatu
wielopoziomowego rzadzenia, zaktadajacy, ze wlasnie deficyt demokracji ,,wkompono-
wany” jest w jej funkcjonowanie®®. W perspektywie rozwijajacych si¢ form demokracji
bezposredniej, jak konsultacje spoteczne czy budzet obywatelski, mozna jednak dostrzec
tendencje uczestniczenia mieszkancoéw w formach (lokalnej) partycypacji spotecznej

przez mieszkancow?®. Ponadto w literaturze zwraca si¢ uwagg na powrot do korzystania

1 E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, Difin, Warszawa
2002, s. 38-52.

12 E, Zielinski, Referendum w swiecie..., s. 11-42.

B K. Klaus, Pojecie i zrédla deficytu demokracji w Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2004, nr 2,
S. 65-69.

% A. Maciag, Budzet obywatelski a samorzqdowe konsultacje spoleczne: rozwazania nad wieloposta-
ciowoscig administracji publicznej na plaszczyznach teorii i praktyki, ,,Opolskie Studia Administracyjno-
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z mozliwosci, jakie oferuje referendum przez np. opcje polityczne stanowigce opozycje
(jako przejaw dziatalnosci politycznej), wskazujac jednoczesnie, jakie trudno$ci niesie
za sobg przeprowadzenie waznego i rozstrzygajacego referendum (z uwagi na wymogi

dotyczace chociazby wymaganego kworum)*.

4. Referendum (lokalne) w Polsce

W migdzywojennej Polsce proby wprowadzenia referendum (nieudane wprawdzie)
znalazty wyraz w projektach konstytucyjnych zgtoszonych w maju 1919 w Sejmie Usta-
wodawczym przez M. Niedziatkowskiego i towarzyszy z ZPPS, PSL — Wyzwolenie
i J. Buzka. Dopuszczalnos¢ przeprowadzenia referendum przewidywat takze Statut Or-
ganiczny Wojewodztwa Slaskiego. Nie uchwalono jednak tych aktow.

Celem pierwszego przeprowadzonego referendum z 30 czerwca 1946 r. nie bylo
wprowadzenie instytucji demokracji bezposredniej, lecz przesunigcie planowanych wy-
boréw w czasie 1 postawienie partii PSL w sytuacji patowej, tak aby partia ta potaczyta
sily z innymi partiami. Podstawe jego przeprowadzenia stanowily dwie ustawy epizo-
dyczne: ustawa z dnia 27 kwietnia 1946 r. o gtosowaniu ludowym?*® oraz ustawa z dnia
28 kwietnia 1946 r. o przeprowadzaniu gtosowania ludowego®’. W referendum glosowac
mogly wszystkie osoby posiadajace petni¢ praw wyborczych, pod warunkiem ukoncze-
nia 21. roku zycia, odpowiadajac na pytania: ,,Czy akceptujesz likwidacje Senatu? Czy
chcesz utrwalenia w przysztej konstytucji ustroju gospodarczego wprowadzonego przez
reforme rolng i unarodowienie podstawowych galezi gospodarki narodowej z zachowa-
niem podstawowych uprawnien inicjatywy prywatnej? Czy chcesz utrwalenia zachod-
nich granic panstwa polskiego na Battyku, Odrze i Nysie Luzyckiej?”"8.

Ow przejaw woli ludu trudno jednak uznaé za materialny przyktad demokracji,
gdyz jego wyniki zostaty sfatszowane, a réznice pomigdzy prawdziwymi a oficjalnymi
danymi sigga¢ mogty nawet 50 punktow procentowych wsrod okreslonych spoteczno-
sci®. Co wigcej, przeprowadzenie referendum nie wptyngto na che¢ uregulowania kwe-
stii mozliwosci przeprowadzenia referendum w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej z dnia 22 lipca z 1952 . Owczesne uwarunkowania sprawily, ze dopiero

Prawne” 2018, nr 16/1(3), s. 105-112.

15 P. Winczorek, Kilka uwag o polskich referendach, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2014, Rok LXXVI, z. 2, s. 159.

16 Dz. U. Nr 15, poz. 104.

17 Dz. U. Nr 15, poz. 105 z p6zn. zm.

18 Zob: http://www.muzhp.pl/kalendarium/1166/referendum-ludowe-wywiad-1946-6-30.html [dostep
11.02.2019].

19 A. Paczkowski, Referendum z 30 czerwca 1946 r. Proba wstepnego bilansu, [w:] D. Waniek i M. T. Sta-
szewski (red.), Referendum w Polsce wspoiczesnej, PAN, Warszawa 1995, s. 67-76.

2 Dz.U.z 1976 1. Nr 7, poz. 36 z p6zn. zm.
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6 maja 1987 r. Sejm uchwalil zmiang art. 2 ww. Konstytucji, dodajac ustep uznajacy
referendum jako instytucje¢ sprawowania wtadzy bezposredniej przez lud, a takze nakta-
dajacy obowigzek uregulowania zasad i trybu przeprowadzania referendum w ustawie
szczegodlnej? (de facto uchwalonej przez Sejm takze tego dnia??). Na mocy wprowadzo-
nych przepisow referendum mogto mie¢ zasieg ogdlnokrajowy (organem uprawnionym
do zainicjowania jego przeprowadzenia byt Sejm), badz lokalny — z inicjatywy rad naro-
dowych. Przepisy te obowigzywaty do 8 wrzesnia 1995 .

W konsekwencji, po referendum wptywajacym na ksztalt PRL-owskich rzadow
kolejne odbylo si¢ u schytku socjalistycznej wiadzy — 29 listopada 1987 r., a w jego wy-
niku ustalone zostaty kwestie dalszego reformowania panstwa i gospodarki?®. Pod gloso-
wanie poddane zostaly dwie kwestie: ,,1. Czy jeste$ za peing realizacja przedstawionego
Sejmowi programu radykalnego uzdrowienia gospodarki, zmierzajacego do wyraznej
poprawy warunkow zycia spoteczenstwa, wiedzac, iz wymaga to przejscia przez trudny,
dwu-trzyletni okres szybkich zmian? 2. Czy opowiadasz si¢ za polskim modelem glgbo-
kiej demokratyzacji zycia publicznego, ktorej celem jest umocnienie samorzadnosci,
rozszerzenie praw obywateli i zwiekszenie ich uczestnictwa w rzgdzeniu krajem?”%.
W tym przypadku nie oddano dostatecznej liczby glosow popierajacych wskazane pro-
pozycje®, stad wynik nie mogt zosta¢ uznany za wigzacy.

Przedstawione do$wiadczenia referendalne pokazaly, jak wiele potrzeba jeszcze
pracy, aby instytucja referendum w Polsce mogta wlasciwie funkcjonowaé. Warunki ku
temu pojawity si¢ wraz z demokratycznymi przemianami ustrojowymi panstwa po 1989 .
oraz wraz ze znowelizowanym art. 2 i art. 5 w Konstytucji z 1952 r., gwarantujacymi
swobode dziatania j.s.t.?® Jako pierwsza tematyke referendum lokalnego na stopniu gmin-
nym normowata ustawa o samorzadzie gminnym?’. Jednak ze wzgledu na brak ustawy
uszczegolowiajacej zasady i tryb jej stosowania odwotywano si¢ do u.k.s.r. az do 14 grud-
nia 1991 r., kiedy obowiazywac zaczeta ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referen-

dum gminnym?. Dotyczyta ona jednak jedynie glosowan przeprowadzanych na stopniu

2 Ustawa z dnia 6 maja 1987 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 14,
poz. 82).

2 Ustawa z dnia 6 maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum (Dz. U. Nr 14, poz. 83),
dalej u.k.s.r.

2 Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 10 pazdziernika 1987 r. w sprawie referen-
dum ogdlnokrajowego (M. P. Nr 30, poz. 232).

2 Uchwala Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 23 pazdziernika 1987 r. w sprawie szcze-
gotowego okreslenia przedmiotu referendum (M. P. Nr 32, poz. 245).

% Ogtoszenie Generalnego Komisarza glosowania ludowego o wyniku glosowania ludowego z dnia
30 czerwca 1987 r. (M. P. Nr 61, poz. 115).

% J.s.t. — jednostka samorzadu terytorialnego/ jednostki samorzadu terytorialnego.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (wcze$niej o samorzadzie terytorialnym),
(obecnie: Dz. U. z 2018 1., poz. 994, z p6zn. zm.), dalej u.s.g.

% Dz. U. z 1996 . Nr 84, poz. 386.
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gminy. W przypadku referendum ogodlnokrajowego obowigzywata regulacja z konca lat
80. XX w. do wejscia w zycie ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum®*°. 17 kwiet-
nia 2003 r. zostata ona uchylona aktualnie obowigzujaca ustawg z dnia 14 marca 2003 r.
o referendum ogodlnokrajowym?.

Wspotczesnie referendum jako instytucje demokracji bezposredniej konstytuuja
art. 125 i 170 Konstytucji®2, w ktorych wskazano organy uprawnione do jego przeprowa-
dzenia, zakres podmiotowy uprawnionych i obszar terytorialny jego stosowania. Nato-
miast wszelkie pozostate (bardziej szczegotowe) kwestie znajda si¢ w ustawach szcze-
gblnych. Juz po uchwaleniu Konstytucji i w wyniku przeprowadzenia reformy
administracyjnej utworzono powiaty* i wojewoddztwa®* i w obydwoch przewidziana zo-
stala mozliwos¢ przeprowadzenia referendum lokalnego (w powiecie — referendum po-
wiatowego, w wojewodztwie — referendum wojewodzkiego). Niemniej na wypelnienie
konstytucyjnej normy blankietowej z art. 170, w tym doregulowanie szczegotow refe-
rendum, poczeka¢ przyszto do 4 listopada 2000 r., od kiedy obowiazywaé zaczeta usta-

wa o referendum lokalnym®.

5. Referendum lokalne — charakterystyka instytucji na podstawie u.r.l.

W referendum lokalnym uprawnionymi do wyrazania swojej woli przez gtosowanie
sa mieszkancy danej j.s.t., a wigc osoby stale zamieszkujace na obszarze gminy, powiatu
czy wojewodztwa, pod warunkiem posiadania czynnego prawa wyborczego do organu
stanowigcego danej j.s.t. (rady gminy, rady powiatu albo sejmiku wojewodztwa)®. Przed-
miotem referendum mogg by¢: odwolanie organu stanowigcego j.s.t; odwotanie organu

wykonawczego gminy, a wigc de facto odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta);

2 Dz. U. Nr 99, poz. 487, z p6zn. zm.

% Uwaza tak m.in. E. Olejniczak-Szalowska, Referendum..., s. 33.

% Dz. U.z2015 1. poz. 318, z p6zn. zm.

% Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.),
dalej Konstytucja.

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (obecnie: Dz. U. z 2018 r., poz. 995
z podzn. zm.).

3% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (obecnie: Dz. U. z 2018 r., poz. 913
z pozn. zm.).

% Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 400 z pdzn. zm.),
dalej u.r.l.

% Przez osobg posiadajaca czynne prawo wyborcze rozumie si¢ na poziomie gminy obywateli polskich
oraz obywateli Unii Europejskiej, niebedacych obywatelami polskimi, ktorzy najpozniej w dniu gtosowania
koncza 18 lat i stale zamieszkuja obszar gminy, a w przypadku powiatu i wojewodztwa — obywateli pol-
skich, ktorzy najpdzniej w dniu gtosowania koncza 18 lat oraz stale zamieszkuja obszar powiatu, wojewodz-
twa, za wyjatkiem osob pozbawionych praw publicznych prawomocnym orzeczeniem i ubezwtasnowolnio-
nych prawomocnym orzeczeniem — art. 10 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U.
z 2018 1., poz. 754 z pozn. zm.). Por. A. Kisielewicz, Art. 10, [w:] K.W. Czaplicki et al., Kodeks wyborczy.
Komentarz, Lex/el. 2014.
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samoopodatkowanie si¢ mieszkancow gminy na cele publiczne mieszczace si¢ w zakre-
sie zadan i kompetencji organéw gmin®’; rozstrzyganie sprawy dotyczacej wspolnoty da-
nej j.s.t., o ile sprawa miesci si¢ w zakresie zadan 1 kompetencji organdw tej j.s.t.; inna
istotna sprawa badz sprawy, dotyczace spotecznych, gospodarczych lub kulturowych
wiezi taczacych dang wspolnote.

Zakres przedmiotowy referendum lokalnego nie jest jednak dostatecznie czytelny.
W przypadku referendum rozstrzygajacego sprawy dotyczace danej wspolnoty instytu-
cja ta z jednej strony pozwala na duza swobode w zakresie realizacji demokracji bezpo-
sredniej w j.s.t., a z drugiej — wywoluje burzliwe dyskusje. Wynika to przede wszystkim
z braku szczegotowego czy enumeratywnego okreslenia katalogu spraw, ktérego mogto-
by dotyczy¢ referendum, czy a contrario braku ustawowych wyltaczen w tym zakresie.
Pojawila si¢ takze watpliwos$¢ dotyczaca dopuszczalnosci gtosowania nad sprawg nale-
zaca do wylacznej wlasciwosei organu j.s.t. W kwestii tej wypowiedziat si¢ Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 26 lutego 2003 r.%, wskazujac na utrwalona lini¢ orzecz-
nicza, zgodnie z ktora przedmiotem referendum powinno by¢ stanowcze okreslenie
oznaczonej, istotnej sprawy dla gminy, ktora miesci si¢ w zakresie wiasciwos$ci organdw
gminy, ale nie nalezy do wylacznych kompetencji tego organu. W zakresie spraw usta-
wowo zastrzezonych dla organéw gminy, jak np. uchwalenie planu miejscowego w okre-
$lonym ksztatcie, wynik gtosowania w ramach referendum moze by¢ traktowany w ka-
tegoriach konsultacji spotecznych®.

Nalezy zgodzi¢ sig, ze slusznie wylacza si¢ kompetencje wylgczne organdw j.s.t.
z zakresu przedmiotowego referendum. Jednak nie do konca zrozumiate jest, dlaczego
w ogole dozwala sie na przeprowadzenie referendum w ich przedmiocie (okreslajac
jego wynik jako opiniodawczy), zamiast uznaé, ze takie gtosowanie moze odby¢ si¢
jedynie w trybie konsultacji spotecznych. W doktrynie takze sa podzielone zdania w tej

materii*’. Tego rodzaju interpretacja — nota bene wspierana juz normatywnie — wywo-

%7 Instytucja samoopodatkowania dotyczy wylacznie wspolnoty gminy, a ponadto przeprowadzenie re-
ferendum w tej materii jest obligatoryjne, zgodnie z art. 54 ust. 2 zdanie drugie u.s.g. Naturalnie cele pu-
bliczne powinny miesci¢ si¢ w zakresie zadan i kompetencji rady gminy czy wojta (burmistrza, prezydenta
miasta). Przedmiotem rozwazan w kontek$cie samoopodatkowania stal si¢ charakter prawny tej daniny pu-
blicznej, gdzie, jak wskazuje E. Olejniczak-Szalowska, i w doktrynie, i orzecznictwie wyksztatcily si¢ dwa
przeciwstawne stanowiska — E. Olejniczak-Szatowska, Referendum..., s. 114-115.

% K 30/02, LEX nr 520170519.

% Teza nr 1 postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 29 czerwca
1993 r. (Sa/Wr 935/93, LEX nr 520104179) podtrzymana teza nr 3 wyroku Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 2 czerwca 2000 r. (I SA/Wr 1060/00, www.orzeczenia-nsa.pl).

4 Zob. A. Wierzbicka, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, LexisNexis, Warszawa 2014, s. 82—88; A. Doliwa, Dopuszczalnosé¢ referendum lokalnego na tle
ustrojowym, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 144; P. Lisowski, J. Wilk, Referendum lokalne w spra-
wach: likwidacji szkot publicznych oraz nadania gminie miejskiej miasta na prawach powiatu, ,,Nowe Ze-
szyty Samorzadowe” 2012, nr 3, s. 43-44.
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huje wiele kontrowersji, z uwagi np. na fakt, iz przekazanie mozliwos$ci opiniodawcze-
go wypowiedzenia si¢ z poziomu konsultacji na poziom referendum lokalnego zaweza
krag uprawnionych do wyrazenia owej opinii z mieszkancow j.s.t. do osob posiadajg-
cych czynne prawo wyborcze w j.s.t.

Niedookreslone pozostaje takze referendum przeprowadzane w innych istotnych
sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych
dana wspolnote. W ustawie ustrojowej mozna jednak wskaza¢ przyktad takiego referen-
dum w art. 4¢ u.s.g., obowigzujacym od 14 lipca 2011 r.** Stanowi on wprost, iz przed-
miotem referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancéw moze by¢ utworzenie, pota-
czenie, podziat i zniesienie gminy badz ustalenie granic gminy, przy czym chociazby
ustalajac granice, uwzglednia si¢ wiezi spoleczne, gospodarcze czy kulturowe miesz-
kancow. Ponadto, jak wskazuje J. Wilk, istotg przedmiotu referendum i skutkéw wyni-
kajacych z potencjalnego wigzacego rozstrzygnigcia w danej materii jest mozno$¢ orga-
nu j.s.t. do podjgcia dzialania, a wiec postapienia zgodnie z wolg badz wbrew woli
mieszkancow*.

Forma, poprzez ktéra organ stanowiacy j.s.t. inicjuje procedure referendum lokalne-
g0, jest uchwata podejmowana bezwzgledna wickszoscig glosow ustawowego sktadu or-
ganu. Wyjatkiem jest uchwata rady gminy w sprawie odwotania organu wykonawczego
z przyczyny innej niz nieudzielenie absolutorium, wymagane jest bowiem wtedy uzyska-
nie wickszosci (kwalifikowanej) 3/5 ustawowego sktadu rady gminy. Podjeta przez organ
stanowigcy uchwata podlega ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym oraz
bezzwlocznemu rozplakatowaniu czy ogloszeniu w inny sposob zwyczajowo przyjety
Ww j.s.t. (np. na stronie internetowej j.s.t.). Zainicjowac¢ referendum moze takze wniosek
mieszkancow o przeprowadzenie referendum. W przypadku referendum nieodwotawcze-
g0, jezeli wniosek mieszkancow nie prowadzi do rozstrzygniecia sprzecznego z prawem,
to organ stanowigcy j.s.t. podejmuje uchwate w sprawie przeprowadzenia referendum,
a w przypadku referendum odwotawczego — postanowienie o przeprowadzeniu referen-
dum wydaje komisarz wyborczy.

Glosowanie w ramach referendum odbywa si¢ w statych i odrgbnych obwodach
glosowania, w sposob tradycyjny, tj. z wykorzystaniem kart do gtosowania. Wazno$¢
referendum lokalnego wymaga udziatu w gltosowaniu co najmniej 30% uprawnionych
do glosowania, a w przypadku odwotawczego referendum lokalnego — nie mniej niz 3/5

“ Dodany do u.s.g. na mocy art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 134, poz. 777).

%2 J. Wilk, Kilka uwag do rozszerzenia zakresu przedmiotowego referendum lokalnego, ,,Nowe Zeszyty
Samorzadowe” 2013, nr 3, s. 14.

49



Anna Maciag

liczby 0s6b bioragcych udziat w wyborze odwotywanego organu®. Z kolei wynik jest
wigzacy i rozstrzygajacy, jezeli za dang kwestig opowiedziata si¢ ponad potowa osob
biorgcych udziat w glosowaniu, a w przypadku referendum w sprawie samoopodatko-

wania — co najmniej 2/3.

Zakonczenie

Przeprowadzona analiza obejmowata ustalenie archetypdéw i ewolucje instytucji
znanej jako referendum lokalne. Etymologicznie referre to odnies¢, zglasza¢ sie. I taki
charakter instytucja ta miata w starozytnosci. Zardwno w greckich miastach-panstwach,
jak 1w Sparcie do obrad i glosowania dopuszczone byty jedynie osoby posiadajace okre-
slong pte¢, odpowiedni wiek, przynalezace do konkretnych grup spotecznych (w odroz-
nieniu od Rzymu, gdzie klasy spoteczne nie stanowity bariery udziatu w obradach). We
wspoélczesnej formule referendum lokalnego zakres uprawnionych do udzialu w nim
w u.r.l. zostal ograniczony, przy czym ustalone kryterium to posiadanie czynnego prawa
wyborczego do organu stanowiacego j.s.t. (co odroznia referendum od wspominanych
konsultacji spotecznych czy budzetu obywatelskiego, w ktorych udzial moze wzia¢ kaz-
dy mieszkaniec).

Przedmiotem referendum lokalnego sa sprawy dotyczace danej spotecznosci (nie-
gdys$ okreslonego miasta, wspotczesnie — danej j.s.t.). Debata odbywala si¢ w antyku
zgodnie z zasadg jedno$ci miejsca i czasu. Zasada ta w aspekcie temporalnym zostata
zachowana. W miejsce obrad ustalanych w oznaczonym miejscu pojawily si¢ gtosowa-
nia rozproszone terytorialnie w lokalach wyborczych, z uwagi na znaczaco wyzsza
(w stosunku do starozytnosci) liczbg 0sob uprawnionych do gtosowania.

Forma ustna wystapien wyparta zostata przez pisemne glosowania, aczkolwiek wy-
nik referendum ma charakter wytacznie ilo§ciowy, gdyz nie ma miejsca w u.r.l. na swo-
bodng wypowiedz o charakterze wiazacym. Mozna jedynie (podczas glosowania) wy-
bra¢ jedna z podanych odpowiedzi. Jakosciowe wyniki (uzyskanie glosu suwerena)
przesunieto na inne formy partycypacji, lecz o charakterze raczej niewiazacym (vide
konsultacje spoteczne). Wynik referendum jest wigzacy jedynie pod warunkiem uzyska-
nia odpowiedniej frekwencji, a rozstrzygajacy, jezeli uzyskana zostanie wigksza liczba
glosow za danym rozwigzaniem. Wyjatkiem jest tutaj referendum opiniodawcze, ktore
ma charakter konsultacji spotecznych (nie wigze co do wyniku).

Analiza ewolucji instytucji referendum pokazata, jak zmienia si¢ demokracja na

skutek przemian demograficznych (zwigkszenie populacji), technologicznych, socjolo-

43 Warto$ci te sg od siebie niezalezne. Zatem wymagana wigkszo$¢ 3/5 0sob, bioracych udziat w wybie-
raniu danego organu, moze stanowi¢ warto$¢ nizsza niz 30% uprawnionych do glosowania.
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gicznych, ale i prawnych. To niezwykta linia czasu, przemian obrazujgca kolejne etapy
rozwoju demokracji bezposredniej. Metodologia historyczno-prawna pozwala dostrzec
archetyp, obserwowac pierwsze podejmowane proby funkcjonowania form demokracji
bezposredniej, ich wady i zalety, drogi, jakimi podazano w réznych miejscach, by na
koncu porownac¢ z obecna instytucja. JesteSmy czescig historii i bez §wiadomosci tego

co byto, nie osiggniemy wigcej, a wrecz polec mozemy na tych samych biedach.
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