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Wprowadzenie

Ostatnie kilkanascie lat historii samorzadu terytorialnego w Polsce uptyneto pod zna-
kiem dwoch, sprzecznych tendencji zwigzanych z rozwojem demokracji partycypacyj-
nej na poziomie lokalnym. Z jednej strony, zauwazalna jest mnogos¢ nowych narzedzi
stuzacych wiekszemu zaangazowaniu mieszkancéw: pojawienie sie budzetéw obywa-
telskich na poczatku poprzedniej dekady, rezygnacja z zebran sprawozdawczo-wybor-
czych na rzecz bezposrednich wyboréw do rad osiedli czy dzielnic wielu miast, coraz
nowoczesniejsze formy przeprowadzania konsultacji spotecznych, stopniowe rozpo-
wszechnianie sie instrumentu obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, czy wreszcie
czestsze sieganie po instytucje referendum lokalnego. Czes¢ tych narzedzi wsparta zo-
stata ustawowymi rozwigzaniami, utatwiajacymi korzystanie z nich'. Z drugiej strony wi-
dag, ze zaréwno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym, czes¢ elit politycznych prze-
ciwna jest dalszemu rozwojowi instrumentdéw prawnych wzmacniajacych wptyw
mieszkancéw na samorzady.

Widac¢ to w wypowiedziach i dziataniach niektérych prezydentéw miast, obawiajacych
sie uszczuplenia zakresu swych kompetencji>. Tymczasem zaréwno Konstytucja RP,
jak i ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddzkim mowig, iz to miesz-
kancy z mocy prawa stanowig wspdélnote samorzadowa®. Ta ostatnia rozumiana jest
jako pochodna woli mieszkancéw. Jednoczesnie, jak stanowi art. 4 Konstytucji RP:

LArt. 1. Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w
procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdw publicznych, Dz.U. z 2018 r. poz. 130.
2 Aktywisci na zleceniach PiSu, czyli dlaczego samorzgdowcom przeszkadza demokracja bezposrednia?,
Podcast Miedzymiastowo, https://open.spotify.com/episode/IHWKWUVfANLIUEW6n18DHO?si=ff06678a5a37410a
[dostep: 27.082024]; M. Walus, Jacek Majchrowski | spotka. Prezydent Krakowa chce byc smokiem, ktory ob-
roni miasto przed PiS | przechytrzy Dratewke, Onet.pl, https://www.onet.pl/informacje/onetkrakow/smok-ktory-obroni-
miasto-i-przechytrzy-dratewke-prezydent-krakowa-i-jego-spolka/v8yq9er,79cfc278 [dostep: 30.08.2024], M. Gatczyriska, PiS
wymyslit ,plebiscyty ludowe” by siac chaos w samorzgdach? ,Niewiarygodnie grozne” Onet.pl, https://wi-
adomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/pis-wymyslil-plebiscyty-ludowe-by-siac-chaos-niewiarygodnie-grozne/fxc934s?utm_source=tw_o-
net&utm_medium=social&utm_campaign=onetsg_fb [dostep: 30.08.2024].

3 Art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, Dz.U. 21997, nr 78, poz. 483%; art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 sa-
morzadzie gminnym, Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95; art. 1 ust. T ustawy z dnia 5 czerwca 1998 o samorzadzie po-
wiatowym, Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578; art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodzkim,
Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576
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~witadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu”. Suwerennosc¢
i podmiotowos¢ obywateli panstwa i mieszkarncéw samorzadu posiada zatem mocne
podstawy prawne. W artykule 170 ustawa zasadnicza daje cztonkom wspdlnoty samo-
rzagdowej mozliwos¢ decydowania o jej sprawach droga referendum lokalnego. Konsty-
tucja nie reguluje zasad i trybu przeprowadzania referendum, pozostawiajac te kwestie
ustawie.

Dyskutujac nad jej ksztattem i kierunkami zmian, warto pamieta¢ o konstytucyjnych
zapisach. Nie utozsamiaja one wspdlnoty samorzadowej z lokalng wtadzg, lecz ,ogotem
mieszkancoéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego”.

Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 roku o referendum lokalnym wyréznia dwa jego ro-
dzaje, a mianowicie referenda odwotawcze (w sprawie odwotania organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego) oraz tematyczne (w sprawach innych niz odwotanie organu
jednostki samorzadu terytorialnego), nazywane tez czasem merytorycznymi®. Refe-
renda tematyczne dotyczy¢ moga sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej danej
wspodlnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki
(art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy), w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, go-
spodarczych lub kulturowych wiezi taczacych dana wspdlnote (art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy)
oraz w sprawie samoopodatkowania sie mieszkarncéw na cele publiczne, mieszczacego
sie w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy (art. 2 ust. 2 pkt 2 ustawy)®.

W literaturze przedmiotu temat referendéw tematycznych nie jest zbyt czesto podej-
mowany. Jak zauwazaja Aleksandra Rosinska i Pawet Koztowski: ,zauwazalna jest luka
w postaci badan nad lokalnymi referendami tematycznymi. Eksperci skupiaja sie gtéw-
nie na lokalnych referendach odwotawczych oraz na prawnym usankcjonowaniu refe-
rendum lokalnego"”. W niniejszym artykule referendum tematyczne - szczegdlny ro-
dzaj instytucji referendum lokalnego — wyodrebnione zostato ze wzgledu na znaczenie
takiej formy rozstrzygania o sprawach istotnych dla mieszkancéw wspdélnot samorza-
dowych. Referendum tematyczne jest alternatywa dla podejmowania decyzji przez or-
gany uchwatodawcze i wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego. Ostatecz-
nego rozstrzygniecia dokonuja sami mieszkancy. W tekscie poruszone zostaty prawne
i polityczne aspekty tematycznego referendum lokalnego. Zaprezentowano gtéwne
bariery prawne, utrudniajgce efektywne korzystanie z tego narzedzia, a takze propozy-
cje zmian obowigzujacej ustawy.

Problem frekwencji wyborczej

Art. 55 ust. 1 u.r. . stanowi, iz ,referendum jest wazne, jezeli wzieto w nim udziat co naj-
mniej 30% uprawnionych do gtosowania”8. Wysoki prég frekwencyjny (choc i tak nizszy
niz 50% wymagane przy referendum ogdélnokrajowym) sprawia, iz bardzo czesto wyniki
gtosowan w sprawach istotnych dla wspdélnot samorzagdowych niczego nie rozstrzy-
gaja. W takich sytuacjach ostatecznie decyzje i tak sg podejmowane przez wtodarzy
oraz radnych, a nie bezposrednio przez mieszkancéw. Z przygotowanego przez Instytut
Spraw Obywatelskich zestawienia wynika, ze w kadencji samorzadéw 2014-2018 na 26
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4 Art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, Dz.U. 721997, nr 78, poz. 483.

5T. Zakrzewski, Referendum lokalne: czas na reforme, Instytut Spraw Obywatelskich, £6dz 2020, s. 11.

6 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz.U. 2000, nr 88, poz. 985.

A Rosinska, B. Koztowski, Skutecznos¢ instytucji referendum lokalnego w sprawie referenddw tematycznych
w kadencji 2014-2018, ,Eastern Review" 2022, nr 11/1,s.183.

8 Przepis ten nie dotyczy ,referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego
pochodzacego z wybordw bezposrednich”, ktore ,jest wazne w przypadku, gdy udziat w nim wzieto nie mniej
niz 3/5 liczby biorgcych udziat w wyborze odwotywanego organu”. Art. 55 ust. 2 Ustawy z dnia 15 wrzednia 2000
r.o referendum lokalnym, Dz.U. 2000, nr 88, poz. 985.
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referendéw tematycznych przypadio 13 gtosowan waznych i 13 niewaznych®. Z kolei
w kadencji 2018-2024"° odbyto sie jedynie 16 referendéw merytorycznych, co jednak
wigzaé nalezy z ograniczeniami sanitarnymi obowigzujgcymi w latach 2020-2022. Zad-
nego nie przeprowadzono na szczeblu powiatowym, ani wojewddzkim, lecz wszystkie
dotyczyly gmin i miast na prawach powiatu'.

Co ciekawe, jesli poréwnac liczbe przeprowadzonych referendéw merytorycznych
z liczba referendéw odwotawczych, to w obu kadencjach tych drugich byto znaczaco
wiecej. W kadencji 2014-2018 odbyto sie 26 glosowan tematycznych i 46 odwotawczych.
Z kolei w latach 2018-2023 przeprowadzono 23 referenda tematyczne i az 90 odwotaw-
czych®™. Dane dotyczace frekwencji i waznosci referendéw za lata 2014-2018 pokazuja
z kolei, iz to referenda merytoryczne sa bardziej skuteczne®. Jak wspomniano wyzej,
sposrod 26 gtosowan w potowie przekroczono 30% proéog frekwencyjny. To relatywnie
dobry wynik, jesli zestawi sie go z referendami odwotawczymi z tego okresu. Jedynie
8,89% inicjatyw dotyczacych odwotania organéw wykonawczych oraz 13,33% inicjatyw
dotyczacych odwotania organéw stanowigcych zakonczyto sie przekroczeniem progu
frekwencyjnego'. Ten stan rzeczy wigza¢ mozna z oczywistym brakiem zaangazowania
sie lokalnych urzedéw w kampanie referendalne dotyczace odwotania ich kierownictw.
Co jasne, w wypadku referendéw tematycznych aktywnos¢ wiadz samorzadowych jest
wieksza, choc i tutaj powodzenie referendum zalezy gtéwnie od dziatan lokalnej wia-
dzy.

Na powyzsze dane spojrze¢ mozna z perspektywy dylematu ,szklanki do potowy petnej
lub szklanki do potowy pustej”. Potowa referenddw merytorycznych z okresu 2014-2018
byta wazna, ale réwniez potowa nie spetnita wymogu frekwencyjnego. Jednoczesnie
brakuje petnych danych za kadencje 2018-2024. Warto zwréci¢ uwage, ze w duzych
miastach doprowadzenie procesu referendalnego do udanego konca stanowi spore
wyzwanie. Jest to zwigzane z duzg liczba mieszkancow oraz ich spoteczng atomizacja,
ktora nie sprzyja jednoczeniu sie wokdt wspdlnych spraw, jak ma to miejsce w mniegj-
szych miejscowosciach. Przekroczenie progu 30% jest rownoznaczne z mobilizacja Kil-
kudziesieciu, a nawet kilkuset tysiecy mieszkancéw miasta. Przyktad zesztorocznego
referendum lokalnego w Bielsku-Biatej, gdzie frekwencja osiggneta 28,4%, pokazuje, ze
nawet spotecznie wazkie sprawy, jak budowa spalarni odpaddw, dofinansowanie do
programu in vitro czy wyprowadzenie ruchu aut z centrum miasta, nie gwarantuja waz-
nosci gtosowania®.

Sposréd rozwigzan takiego stanu rzeczy wyrézni¢ mozna dwa gtéwne. Pierwsze, to cat-
kowita likwidacja progu referendalnego. Zwolennicy takiego rozwigzania powotuja sie
na opinie Komisji Weneckiej — ciata doradczego Rady Europy — opowiadajacej sie prze-
ciwko wprowadzaniu progéw frekwencyjnych. Gtéwna przestanka jest tu zagrozenie
skutecznym bojkotem referendum, przeprowadzonym przez dobrze zorganizowana
mniejszos¢ zwolennikdéw pogladu, wcale nie cieszacego sie poparciem wiekszosci da-
nej spotecznosci. Rezultatem bojkotu moze by¢ nieobecnosé przy urnach takiej liczby
mieszkancoéw, ze referendum bedzie niewazne. Tym sposobem o wyniku catego pro-
cesu decyduje mniejszosé, skutecznie zniechecajaca do aktywnosci niewielka grupe
0s6b, ktérych decyzja o nieuczestniczeniu w referendum wptywa na ostateczny wynik.

9T. Zakrzewski, op. cit., s. 28-29.

10 Brak danych za poczatek roku 2024.

L \Witryna Gtownego Urzedu Statystycznego, dane wg stanu na dziert 29.08.2024 r,,
https;//odlstat.gov.pl/bdl/start [dostep: 31.082024].

2 \Witryna Gtéwnego Urzedu Statystycznego, dane wg stanu na dzien 9.092024 r,,

https//odlstat. gov.pl/bdl/start [dostep: 9.09.2024].

18 A Rosinska, B. Koztowski, op. cit., 5. 193.

147 Zakrzewski, op. cit, s.15.

15 PAP, Sg wyniki referendum lokalnego w Bielsku-Biatej, Portal Samorzadowy, https/Avww.portalsamorz-
adowy.pl/komunikacja-spoleczna/sa-wyniki-referendum-lokalnego-w-bielsku-bialej 455235.html [dostep:
9.09.2024].
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Dlatego brak progu uniemozliwitby, jakiejkolwiek zorganizowanej grupie, uniewaznie-
nie gtosowania’™. Drugie rozwigzanie to obnizenie progu do poziomu niskiego, lecz za-
pewniajgcego poczucie legitymizacji dla decyzji podejmowanych przez mieszkancéw
w referendum. W praktyce, bioragc pod uwage polityke parlamentarnga i stosunek pol-
skich partii politycznych do tematu reformy prawa referendalnego, pozostawienie ja-
kiegokolwiek progu miatoby wymiar taktyczny, podyktowany arytmetyka sejmowa
i duza sitg zwolennikéw status quo. Tak byto w 2022 roku, gdy autorzy projektu zmian
ustawy o referendum lokalnym wycofali sie z pierwotnego pomystu likwidacji progu
frekwencyjnego, ostatecznie proponujac obnizenie go do 15%".

Bariera wymaganej liczby podpisow. Postulaty zmiany prawa

Zaporg dla spotecznych inicjatorow referendum lokalnego jest wymagana prawem
liczba mieszkancéw, mogacych ztozy¢ wniosek o przeprowadzenie gtosowania. W gmi-
nie i powiecie jest to 10%, a w wojewddztwie 5% uprawnionych do gtosowania miesz-
kancéw®. Jak duze jest to wyzwanie, wida¢ zwiaszcza na przyktadzie wojewoddztw.
W najludniejszym wojewddztwie mazowieckim w 2023 roku byto 4 789 200 osdéb
uprawnionych do gtosowania. Do waznosci inicjatywy referendalnej potrzebnych byto
wiec az 239 460 podpisdéw. Nawet w sredniej wielkosci wojewddztwie t6dzkim, gdzie
uprawnionych byto 1853 500 oséb, zebrac trzeba by 92 675 podpiséw. W najmniejszym
wojewoddztwie opolskim, gdzie oséb uprawnionych byto 737 200, konieczne byto zebra-
nie 36 860 podpiséw™. Dla poréwnania, zgodnie z Kodeksem Wyborczym rejestrujagcym
liste kandydatéw do sejmiku, komitet zobowigzany jest dostarczy¢ Panstwowej Komis;ji
Wyborczej jedynie 300 podpiséw?°. Natomiast najwieksza wymagana przy wyborach
liczba podpiséw poparcia to 100 000 i obowiagzuje przy zgtaszaniu kandydata na Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej. Wida¢ wyraznie, o ile trudniej jest zainicjowac akcje
referendalng na poziomie wojewddzkim niz sprosta¢ formalnym wymogom zwigza-
nym z wyborami samorzadowymi na tym samym szczeblu. Co wiecej, w najludniej-
szych wojewdédztwach wymagana prawem liczba podpiséw poparcia dla przeprowa-
dzenia referendum znacznie przewyzsza liczbe podpiséw, jakie musi zebra¢ kandydat
na Prezydenta catego panstwa. Warto podkresli¢, ze zarébwno wybory samorzadowe na
szczeblu wojewddzkim, jak i ogdélnokrajowe wybory prezydenckie, w duzej mierze sa
domena dziatania partii politycznych, posiadajacych terenowe struktury organizacyjne.
Sg one niezbedne przy zbieraniu podpiséw na tak duzga skale. Mnigjsze, bezpartyjne or-
ganizacje, dziatajace w skali lokalnej czy regionalnej, nie maja poréwnywalnych zaso-
bow kadrowych. Efekt takiego stanu rzeczy wida¢ w statystyce. Odkad uchwalono
w 2000 roku ustawe o referendach lokalnych, to na poziomie wojewddztw odbyty sie
tylko dwa takie gtosowania: w 2007 roku w podlaskim i w 2017 roku w opolskim?2% Oba
byty niewazne z powodu niskiej frekwencji.

16 P Trudnowski, Jak zreformowac polskie referenda? 14 punktowych postulatow zmian, [wi] M. Matyja, P.
Trudnowski, T. Synowiec, R. Zygmunt, Demokracja bezposrednia. Wizja-propozycje-doswiadczenia-badania,
Fundacja Potrafisz Polsko, s. 97-106, Lubbezposrednio.pl, https,/lubbezposrednio.pl/wp-content/uplo-
ads/2023/12/demokracja-bezposrednia-web. pdf [dostep: 10.09.2024].

17 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym, druk nr 1768-A, 2021, witryna Sejmu
Rzeczypospolitej Polskie], https//www .sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk xsp?nr=1768-A [dostep: 16.09.2024].

18 Art. 4. Ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym Dz. U. 2000 nr 88 poz. 985.

¥ Witryna Gtéwnego Urzedu Statystycznego, dane wg stanu na dzier 29.08 2024 r, https:/bdl.stat.gov.pl/bdl/start,
[dostep: 31.08.20241].

D Art. 464, Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks Wyborczy Dz, U. 2011 Nr 21 poz. 112.

2L Art. 127 ust. 3 Konstytucji RP Dz.U. 21997 nr 78 poz. 483.

2 Witryna Gtownego Urzedu Statystycznego, dane wg stanu na dzien 29.082024 r,,
https;//bdlstat.gov.pl/bdl/start [dostep: 31.08.2024].

|
(@]
(a4
LL
()
£
(v
X
(o]
|
3
=
[
Q
%
X
Ll
£
3J
el
)
C
Q
O

4



https://bdl.stat.gov.pl/bdl/start

Wymagana liczba podpiséw do zainicjowania referendum wojewédzkiego
a wymagane poparcie w skali kraju dla kandydata na Prezydenta RP
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Wykres 1. Opracowanie wtasne na podstawie danych o liczbie uprawnionych do gfoso-
wania w poszczegdlnych wojewddztwach w 2023 roku. Zrodto: GUS.

Przeciwnicy obnizenia liczby podpiséw wymaganych do rozpisania referendum lokal-
nego na wniosek mieszkancéw obawiaja sie, ze efektem tej zmiany bytby wysyp popu-
listycznych lub watpliwych prawnie pomystéw poddanych pod gtosowanie. Nalezatoby
jednak zada¢ pytanie, czy referenda ogdlnopolskie, rozpisywane przez organy przed-
stawicielskie, w niektérych przypadkach réwniez nie maja takiego charakteru? Mozna
w tym miejscu przywotaé przyktady gtosowania rozpisanego w 2015 roku przez Broni-
stawa Komorowskiego, ktéry w drugiej turze desperacko ubiegat sie o gtosy wyborcow
Pawta Kukiza; niezgodnych z Konstytucja pytan referendalnych proponowanych przez
Andrzeja Dude w 2018 roku, czy referendum z 2023 roku, majacego na celu uderzenie
w éwczesng opozycje w okresie parlamentarnej kampanii wyborczej. W kazdym z tych
przypadkéw srodowiska prawnicze i naukowe zgtaszaty szereg zarzutéw co do precy-
zyjnosci zadawanych pytan, podstaw prawnych czy postugiwania sie instrumentem re-
ferendum w celu osiggniecia efektu wyborczego®.

Wymagana prawem wysoka frekwencja oraz duza liczba podpiséw pod wnioskiem
mieszkancéw nie wyczerpuja palety problemoéw zwigzanych z organizacja lokalnych
referendéw tematycznych w Polsce. Badacze zwracaja tez uwage na anachronicznos¢
sposobu gtosowania, postulujgc wprowadzenie gtosowania elektronicznego, ktére
miatoby pozytywny wptyw na frekwencje. Chociaz koszt stworzenia i zabezpieczenia
systemu do gtosowania nie bytby niski, to w diuzszej perspektywie czasu, zwtaszcza
przy czestszym organizowaniu referendéw, mozna spodziewac sie duzych oszczedno-
Sci kadrowych i finansowych?4. Inne propozycje reform dotycza m.in. wydtuzenia czasu
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B PAP, Wrzesniowe referendum w ogniu krytyki. Eksperci wskazujq, ze pytania sq nieprecyzyjne, Money.pl,
https//prawo.money.pl/aktualnoscifwiadomosci/artykulivrzesniowe-referendum-w-ogniu-
krytyki,251,0,1892091.html_ Jdostep: 5.09.2024]; B. Dziemidok-Olszewska, M. Michalczuk-Wlizto, Initiative Of Pre-
sident Andrzej Duda Regarding The Change Of The Constitution, ,Teka of Political Science and International
Relations” 2018, nr 13/1; P. Bata, Referendum zawiera merytorycznie btedne pytania, Prawo.pl,
https//mwww.prawo.pl/samorzad/referendum-ogolnokrajowe-opinia-adwokata 522689.ntml [dostep:
5.09.2024].

2 A Rosinska, B. Koztowski, op. cit., 5. 194.




na zbieranie podpiséw pod wnioskiem o referendum z 60 do 90 dni®, uproszczenie for-
mularza zbiérki podpiséw do imiona, nazwiska i numeru PESEL?®, czy wprowadzenie
elektronicznego zbierania podpiséw z wykorzystaniem profilu zaufanego?.

Systemowym rozwigzaniem na rzecz ugruntowania demokracji bezposredniej w Pol-
sce bytoby wprowadzenie tzw. dnia referendalnego - jednego statego dnia w roku,
W ktorym kumulowatyby sie wszystkie referenda - lokalne i ogdélnokrajowe, z inicja-
tywy obywateli i z inicjatywy rzadzacych”?® — jak pisze Piotr Trudnowski. Takie rozwigza-
nie pozwolitoby poprawi¢ frekwencje, a co za tym idzie zwiekszy¢ liczbe referendéw
waznych. Jednoczesnie spoteczenstwo oswoitoby sie z forma podejmowania decyzji
bezposrednio przez obywateli.

Nieudana préba reformy

Jeszcze pod koniec poprzedniej kadencji Parlamentu istniata szansa na uchwalenie no-
welizacji ustawy o referendum. Zmiana prawa referendalnego byta jedna ze sztandaro-
wych kwestii podejmowanych przez ugrupowanie Kukiz'15. Efektem wieloletnich poli-
tycznych targéw byt poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym,
whiesiony pod obrady Sejmu w 2021 roku. Jak mozna przeczyta¢ na stronie Sejmu RP:
sprojekt dotyczy zmian w zasadach organizowania i przeprowadzania referendum lo-
kalnego m.in.: wprowadzenie reguty, zgodnie z ktérg referendum bedzie mozna prze-
prowadzac dwa razy w czasie trwania kadencji; zmniejszenie o potowe liczby obywateli
niezbednych do zainicjowania referendum; zagwarantowanie inicjatorom referendum
6 miesiecznego (dotychczas jest to 60 dni) terminu na zebranie podpiséw mieszkan-
cow popierajacych referendum; wydtuzenie terminu na zaskarzenie do sadu admini-
stracyjnego uchwaty organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego odrzu-
cajacej wniosek mieszkancéw w sprawie przeprowadzenia referendum; wydiuzenie
terminu na usuniecie brakéw formalnych wniosku o referendum; wydtuzenie terminu
na ztozenie do sadu administracyjnego skargi na postanowienie komisarza wybor-
czego odrzucajacego wniosek o przeprowadzenie referendum; wydtuzenie terminu na
whniesienie skargi kasacyjnej; stworzenie mozliwosci utrwalania pracy komisji wybor-
czej za pomoca aparatéw fotograficznych oraz kamer; zwiekszenie liczby mezéw zau-
fania wyznaczanych do pracy w komisji wyborczej; zniesienie progu frekwencji, od kté-
rego zalezy waznos¢ referendum”?. Ostateczny projekt autorstwa Kukiz'15 zaktadat, ze
referendum tematyczne bytoby wazne przy udziale w nim co najmniej 15% mieszkan-
céw uprawnionych do gtosowania®*. Jednoczesnie projektodawca obnizyt wymagana
liczbe wnioskujacych o przeprowadzenie referendum do 5% uprawnionych do gtoso-
wahia mieszkancéw gminy albo powiatu oraz 2,5% uprawnionych do gtosowania
mieszkancéw wojewoddztwa. Ciekawa wydawata sie réwniez propozycja zmiany art. 29
ustawy o referendum poprzez wprowadzenie zapisu w brzmieniu: ,jednostki organiza-
cyjne sprawujace trwaty zarzad nieruchomosci panstwowych i komunalnych sa obo-
wigzane udostepnic¢ bezptatnie pomieszczenia wskazane przez inicjatora referendum,
stowarzyszenie lub mieszkancéw w celu przeprowadzenia zgromadzenia, jezeli nie
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ST Zakrzewski, op. cit., s. 20.

% D Trudnowski, op. cit., s.134-135.

21 |bidem, s. 142-147.

2 |bidem, s. 14]1.

2 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym, druk nr 1768, 2021, druk nr 1768-A, 2022,
witryna Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej, https/Avww.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/Przebieg-
Procxsp?id=E8332BD8BFC67E40C125878F003D5C62 [dostep: 12.09.2024].

0 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym, druk nr1768-A, 2021, witryna Sejmu
Rzeczypospolitej Polskie], https//www .sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk xsp?nr=1768-A [dostep: 16.09.2024].
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zaktéci to normalnego funkcjonowania tych jednostek®”. Co do generalnej zasady, taki
zapis wydaje sie pozyteczny ze wzgledu na powszechnos¢ ograniczonych zasoboéw fi-
nansowych, jakimi dysponuja oddolni inicjatorzy referendéw. Prowadzenie kampanii
informacyjnej to dla nich spory koszt, ktéry zazwyczaj pokrywany jest z prywatnych pie-
niedzy spotecznikéw lub ich ewentualnych sponsoréw.

9 marca 2023 roku projekt pomysinie przeszedt sejmowe gtosowanie, po czym zostat
przekazany Marszatkowi Senatu. Uchwatg z dnia 30 marca 2023 r. Senat odrzucit ustawe
o0 zmianie ustawy o referendum lokalnym. Nastepnie sejmowe komisje branzowe wnio-
sty o odrzucenie przez Sejm uchwaty Senatu. Do tego jednak nie doszto, wobec czego
proces legislacyjny zostat zatrzymany?*2.

Projekt reformy przepiséw referendalnych byt silnie krytykowany przez czesé¢ prawni-
kéw oraz czesc srodowiska samorzadowcow, a zwtaszcza wielu obecnych i bytych wio-
darzy miast oraz gmin. Ocena skutkéw prawnych regulacji, dokonana przez dr Piotra
Chybalskiego z Biura Analiz Sejmowych, wyszczegdlnia kilka mankamentoéw, ktére za-
wierat projekt autorstwa postéw klubu Kukiz'15. Jesli chodzi o referendum tematyczne,
to zdaniem autora, proponowane zapisy ,nadmiernie ograniczajg mozliwos¢ przepro-
wadzania referendéw™?  wprowadzajac ,ograniczenie w postaci, mowiac
W uproszczeniu, jedynie dwoch terminéw w trakcie kadencji organdw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego, kiedy dopuszczalne bytoby przeprowadzenie te-
matycznego referendum lokalnego™*“. Faktycznie, wyznaczenie sztywnych termindéw
dwukrotnego organizowania referendéw w czasie kadencji mogtoby uniemozliwi¢ ini-
cjowanie skutecznych akcji referendalnych w dowolnych, innych terminach, w ktérych
takie gtosowania lezatyby w interesie lokalnych spotecznosci. Jednak, co do zasady, wy-
daje sie, iz wprowadzenie obligatoryjnych dla wiadz lokalnych dni referendalnych skut-
kowatoby wzrostem, a nie ograniczeniem liczby przeprowadzanych referendéw. Tym
bardziej, ze taka forma decydowania o samorzadowych sprawach wciaz nie cieszy sie
w Polsce duza popularnoscia.

Gtéwny zarzut zwigzany byt jednak z referendami odwotawczymi, a konkretnie z usu-
nieciem progu frekwencyjnego. Skutkowa¢ mogtoby to o wiele czestym odwotywa-
niem organdéw stanowiacych i wykonawczych?**. Pierwotny projekt ustawy, zawarty w
druku nr 1768, znosit progi zaréwno w referendum odwotawczym, jak i merytorycznym.
Jednakze autopoprawka, zawarta w druku nr 1768-A, ustalita nowe brzmienie art. 55 u.r.
l.: ,Referendum jest wazne, jezeli wzieto w nim udziat co najmniej 15% uprawnionych do
gtosowania, z zastrzezeniem ust. 2" (art. 55 ust. 1 ustawy) oraz ,referendum
w sprawie odwotania organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego po-
chodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne w przypadku, gdy liczba wyborcéw,
ktérzy wzieli udziat w tym referendum, stanowi co najmniej 3/5 liczby gtoséw oddanych
w tych wyborach na odwotywany organ.
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Bedaca préba kompromisu autopoprawka nie uspokoita opozycyjnych senatoréw. Ich
gtdbwnym zarzutem wobec projektu ustawy byto niebezpieczenstwo rozchwiania

81 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym, druk nr 1768, 2021, s. 4, witryna Sejmu
Rzeczypospolite] Polskiej, https//www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/Przebieg-
Proc.xsp?id=E8332BD8BFC67E40CI25878F003D5C62 [dostep: 16.09.2024].
8 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym, druk nr 1768, 2021 druk nr 1768-A, 2022,
witryna Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej, https/Avww.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/Przebieg-
Proc.xsp?id=E8332BD8BFC67E40CI25878F003D5C62 [dostep: 12.09.2024].
3 P, Chybalski, Ocena skutkéw prawnych regulacji zawartej w poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o
referendum lokalnym (druk sejmowy nr1768), Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, Warszawa 2022, s.
10.
3 |bidem, s. 9.
% |bidem, s. 1-2.
36 Art. 55 ust. 2 poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym, druk nr1768-A, 2021, s.
2, witryna Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej, https://mww.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk xsp?nr=1768-A [dostep:
19.09.2024].
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i zanarchizowania samorzadéw. ,,Mysle, ze skutkiem wprowadzenia tych zmian bedzie
zaniechanie niepopularnych decyzji w gminach, ktére sg czasem konieczne™’” — moéwit
senator Zygmunt Frankiewicz (KO), byty, wieloletni prezydent Gliwic. Rzeczywiscie, pro-
jekt Kukiz'l5 zawierat kilka kontrowersyjnych lub nieprecyzyjnie sformutowanych zapi-
sow. Z lektury stenogramu posiedzenia Senatu widag, iz centralnym tematem dyskus;ji
senatorow byto zagrozenie odwotania organu wykonawczego przez niewielka grupe
przeciwnikéw lokalnego wtodarza. Zagadnienie referendum merytorycznego niemal
nie zaistniato w czasie debaty. Kontrowersje zwigzane z zapisami o referendum odwo-
fawczym zawazyty na ostatecznym stosunku senackiej wiekszosci do catosci ustawy?®.
Jednakze, nie ttumaczy to decyzji senatoréw. Izba wyzsza posiada przeciez preroga-
tywy do nanoszenia poprawek na niedopracowane projekty ustaw. Tymczasem se-
nacka wiekszos¢ zdecydowata sie odrzuci¢ wszystkie zapisy, rowniez te zwigzane z re-
ferendami tematycznymi. Rezultat gtosowania stat w sprzecznosci z deklarowang wolg
przeprowadzenia przez dwczesng opozycje dziatan na rzecz wzmochienia samorzadu
terytorialnego, ewidentnie ostabianego w czasie rzadéw Zjednoczonej Prawicy.

Projekt nowelizacji ustawy o referendum lokalnym w duzym stopniu byt ofiarg sporu
miedzy partiami opozycyjnymi a obozem Zjednoczonej Prawicy, zabiegajagcym o gtosy
postéw Pawita Kukiza. Sam fakt poparcia tych ostatnich ugrupowan dla projektu
ustawy byt dla wielu senatoréw wystarczajagcym argumentem na rzecz odrzucenia go.
Tymczasem, niezaleznie od opinii na temat stosunku Prawa
i Sprawiedliwosci oraz jego sojusznikéw do rzadéw panstwa prawa czy innych, kontro-
wersyjnych zagadnien ich polityki wewnetrznej, konkretne zmiany ustawowe winne
by¢ oceniane przez pryzmat oddziatywania na stan panstwa i kondycje obywateli, a nie
sympatii lub antypatii odczuwanej wobec autoréw ustawy. Niestety losy omawianego
projektu pokazuja, ze spory PiS-u i ,Anty PiS-u” prowadza réwniez do zatrzymania prob
reform wzmacniajacych podmiotowos¢ obywateli wzgledem witadzy publicznej.

W obecnej kadencji Parlamentu brakuje wyraznych oznak woli przeprowadzenia re-
formy instytucji referendum lokalnego. W lutym 2024 roku minister ds. spoteczenstwa
obywatelskiego, Agnieszka Buczynska z Polski 2050, zadeklarowata powotanie grup ro-
boczych, majacych wypracowac rozwigzania dotyczace progu frekwencyjnego w refe-
rendum ogdlnokrajowym, dnia referendalnego, utatwien w procedurze inicjowania re-
ferendum oraz ,zapobiezeniu mozliwosci wykorzystania referendum do prowadzenia
polityki takiej, z jaka mieliSmy do czynienia w kampanii parlamentarnej™®. Nie wiadomo
jednak, czy obecny rzad powréci do prac nad ustawa o referendum lokalnym.

Zakonczenie. Oligarchizacja samorzadu lokalnego

Opisane problemy wiazga sie z ewolucjag polskiej demokracji liberalnej w kierunku de-
mokracji parlamentarno-elitarnej“°. Dobro samorzaddéw mylone jest czesto przez sa-
morzadowcdéw z ich wiasnym interesem politycznym. W dyskusji nad wspomnianym
projektem ustawy, senator Frankiewicz przywotat argument negatywnych opinii

% R Horbaczewski, Senat odrzucit nowelizacje ustawy o referendum lokalnym, Prawo.pl,

https//mwww.prawo pl/samorzad/nowelizaja-ustawy-o-referedum-lokalnym-weto-senatu,520582.html [dostep:
19.09.2024].

38 Stenogram 61. posiedzenia Senatu RP X kadencji, 1. dzien, witryna Senatu RP, https://www.se-
nat.gov.pl/prace/posiedzenia/przebieg,594,1 opishtml [dostep: 23.09.2024].

3 P. Trudnowski, Minister zapowiada: bedqg prace i dyskusje nad obnizeniem progu i liczby podpiséw w refe-
rendum, witryna Lubbezposrednio.pl, https//lubbezposrednio.pl/minister-zapowiada-beda-prace-i-dyskusje-
nad-obnizeniem-progu-waznosci-i-liczby-podpisow-w-referendum/ [dostep: 23.09.2024].

40 M. Matyja, Otworzyc uktad. Dlaczego Polska potrzebuje demokracji bezposredniej?, [wi] M. Matyja, P.
Trudnowski, T. Synowiec, R. Zygmunt, Demokracja bezposrednia. Wizja-propozycje-doswiadczenia-badania,
Fundacja Potrafisz Polsko, s. 36, witryna Lubbezposrednio.pl, https:/lubbezposrednio.pl/wp-content/uplo-
ads/2023/12/demokracja-bezposrednia-web.pdf [dostep: 30.08.2024].
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organizacji samorzadowych: Zwigzku Powiatéw Polskich, Unii Miasteczek Polskich oraz
Zwigzku Miast Polskich*. Warto zauwazy¢, ze organizacje te de facto zrzeszajg wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw. Nie ma w nich reprezentacji radnych miejskich
i powiatowych, ktérzy nie sg stowarzyszeni w zadnej tego typu organizacji. Wobec or-
gandéw ustawodawczych panstwa polskiego gtosem samorzadéw s3 sami samorza-
dowcy w randze wtodarzy gmin, powiatéw oraz wojewoddztw.

Wiele polskich miast i gmin przypomina nieco udzielne ksiestwa, w ktérych wiadza
wojtéw, burmistrzéw oraz prezydentdéw w praktyce jest niemal nienaruszalna. Wynika
to z szerokich kompetencji wtadzy wykonawczej, ktéra dysponuje duzymi zasobami fi-
nansowymi i kadrowo-organizacyjnymi oraz sitg polityczna, ktdérej najczesciej opozycja
nie jest w stanie zrownowazy¢. Druga strong medalu jest bowiem systemowa, prawno-
polityczna stabos¢ rady gminy. Wybierany bezposrednio przez obywateli prezydent,
majac wiekszos¢ w radzie, potrzebuje radnych przede wszystkim do wspierania jego
polityki podczas gtosowan na sesji. Radni bywaja klientami prezydenta, ktéry w zamian
za ich postuszenstwo ,zatatwia” zgtaszane mu sprawy mieszkancéw. Co wiecej, kariera
zawodowa lub polityczna radnych nieraz mocno powigzana jest z osobg wtodarza, pia-
stujacego réwniez wazne funkcje partyjne. Do tego dochodzi nikty pluralizmsn mediéw
lokalnych, nie chcacych narazi¢ sie witadzy. Lokalne gazety i portale obficie korzystaja
ze srodkow wydawanych przez ratusz na promocje, a takze z dobrych, osobistych relacji
z wtodarzem i jego urzednikami. Bycie blisko wiadzy oznacza state dochody, dostep do
ciekawych informacji, wspétudziat w ksztattowaniu lokalnej kultury, nominacje do wy-
réznien wreczanych przez prezydenta czy burmistrza.

Przeprowadzenie oddolnie inicjowanego referendum, np. w celu zatrzymania inwesty-
cji planowanej przez wtadze lokalng, jest zadaniem nietatwym. Jeszcze trudniejsze jest
prowadzenie kampanii informacyjnej przez strone spotecznga, a nawet przez opozycyj-
nych radnych, dziatajagcych w niesprzyjajacym otoczeniu instytucjonalnym i medial-
nym. Tak naprawde, w skali gminy czy powiatu grodzkiego nikt nie jest rownym prze-
ciwnikiem dla  witodarza. Zwilaszcza, ze  ostatecznie to od niego
i popierajacych go radnych zalezy decyzja o tym, czy i kiedy ogtosi¢ referendum.

Z jednej strony, mieszkancom przystuguje szereg narzedzi demokracji partycypacyjnej,
stuzacych bezposredniemu decydowaniu o sprawach lokalnych. Z drugiej strony,
prawne niedoskonatosci takich mechanizmoéw jak referendum lokalne powoduja, ze
w wielu samorzadach bardzo trudno zaktéci¢ procesy oligarchizacyjne: upartyjnienie
samorzadu, zamkniecie sie sceny politycznej na sity bezpartyjne, stopniowa izolacja
wiadzy od spoteczenstwa“z

Lokalne referendum tematyczne stanowi doskonate narzedzie do aktywizacji obywa-
teli i rozwigzywania wazkich spotecznie probleméw. Odwotanie sie do woli mieszkan-
coéw moze by¢ skutecznym sposobem rozwigzywania sporéw o ksztatt polityk publicz-
nych w samorzadach. Obowiazujace przepisy ustawy
o referendum lokalnym sprawiaja jednak, ze ryzyko porazki procesu referendalnego
jest duze, nawet przy sporym zaangazowaniu sie oddolnych grup spotecznych. Nie-
wiele sit politycznych w Polsce jest przekonana o koniecznosci dokonania zmian,
a spora czes¢ elit centralnych i samorzadowych jest wrecz takim rozwigzaniom wroga.

Wracajac do poczatku artykutu i refleksji o zapisach Konstytucji RP, powiedzie¢ mozna,
ze wspodlnota samorzadowa bedzie tym mocniejsza, im mocniejsze bedzie poczucie
podmiotowosci tworzacych jg mieszkancow. Tematyczne referendum lokalne to narze-
dzie, ktére wykorzystywane w rozsadny sposéb, w wielu polskich samorzadach jest
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41 Stenogram 61. posiedzenia Senatu RP X kadencji, 1. dzien, witryna Senatu RP https//www.se-
nat.gov.pl/prace/posiedzenia/przebieg,594,1 opishtml [dostep: 23.09.2024].
42 M. Matyja, op. cit., s. 15-81.
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w stanie przywrdéci¢ mieszkancom poczucie sprawczosci. Aby tak sie stato, konieczny
jest powrdt do rzetelnej dyskusji nad przemyslang zmiang ustawy o referendum lokal-
nym. Kluczowe s3 zwtaszcza: obnizenie lub likwidacja progu frekwencyjnego, obnize-
nie wymaganej liczby podpiséw pod wnioskiem o referendum, utatwienie stronie spo-
tecznej prowadzenia kampanii referendalnej, wprowadzenie dnia referendalnego.
Do tego potrzebna jest jednak swiadomos¢ i wola polityczna rzadzacych panstwem.
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