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PrezydencKi projekt zmiany
Ustawy o referendum lokalnym -
krok w Kierunku udoskonalenia
instytucji czy proba uciszenia
wspolnot samorzadowych?

1. Wprowadzenie

Referendum lokalne jest najczesciej wykorzystywana instytucja
demokracji bezposredniej w Polsce. Od wyboréw samorzadowych
21 listopada 2010 r. do konca lutego 2014 r. skorzystano z niej 150
razyl. Az w 122 przypadkach lokalne spotecznosci podejmowaty
decyzje w sprawie odwotania wybieralnego organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Biorac pod uwage czestotliwosé¢ zjawiska, ze
szczegdlna uwaga nalezy przyjrzeé sie skierowanemu do parlamen-
tu 30 sierpnia 2013 r. prezydenckiemu projektowi ustawy o wspot-
dzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego

1 <http:/ /www.kadencja.pkw.gov.pl/se/pl/index.html#oldElections, http://
www.prezydent.pl/ gfx/prezydent/userfiles2/files/2013_pliki_rozne/raport_refer
enda/referenda_lokalne_raport_kprp_20130925_131447.pdf> [dostep: 28.02.2014]
oraz obliczenia wlasne sporzadzone na podstawie wojewodzkich dziennikéw urze-
dowych.
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i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw2. Do grona tych
,niektérych ustaw” nalezy bowiem takze Ustawa z dnia 15 wrze-
$nia 2000 roku o referendum lokalnym3. Wnioskodawca proponuje
nowelizacje wielu istotnych przepiséw tego aktu normatywnego, na
przyklad modyfikacje progéw frekwencyjnych wymaganych dla
waznoéci referendum. Obecnie zasadg jest, ze glosowanie ma cha-
rakter rozstrzygajacy, gdy wzielo w nim udzial co najmniej 30%
uprawnionych do glosowania®. Wyjatkiem sg referenda w sprawie
odwotania pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego - dla ich waznosci wymagane jest
uczestnictwo nie mniej niz 3/5 liczby bioracych udziat w wyborze
odwolywanego organu®. Prezydencki projekt zaktada uniezaleznie-
nie, co do zasady, waznosci referendéw od liczby bioracych w nich
udzial uprawnionych. Trzydziestoprocentowy proég frekwencyjny
ma zosta¢ utrzymany jako wymog waznosci referendow w sprawie
samoopodatkowania, natomiast dla waznosci referendéw w spra-
wie odwolania pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu
jednostki samorzadu terytorialnego konieczne ma by¢ uczestnictwo
co najmniej takiej liczby oséb, jaka wzieta udzial w wyborze tego
organu®. Rozwazania nad slusznoscia tej inicjatywy ustawodawczej
stanowig przedmiot niniejszego referatu.

2. Rys historyczny

Instytucja referendum zostalo wprowadzona do polskiego
porzadku prawnego przez Ustawe z dnia 6 maja 1987 o konsulta-
cjach spolecznych i referendum’, jednak rzeczywiste mozliwosci
korzystania z niej powstaty dopiero po roku 1989. Kamieniem mi-

2 Druk sejmowy nr 1699. <http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?docu
mentld=FAD897F9DSFE723 AC1257BE300319B45> [dostep: 28.02.2014].

3T,j. Dz.U. z 2013 r. poz. 706.

4 Art. 55 ust. 1 Ustawy o referendum lokalnym.

5 Art. 55 ust. 2 Ustawy o referendum lokalnym.

6 Zob. art. 60 pkt 10 prezydenckiego projektu.

7Dz.U. 21987 r. Nr 14, poz. 83.
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lowym w jej dziejach byla Ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 r.
o referendum gminnyms8. Przewidywata ona dla waznosci wszyst-
kich referendéw gminnych wymoég udziatu co najmniej 30% upraw-
nionych do glosowania (art. 29). Na szczeblu wojewé6dztwa omawiana
instytucja regulowana byta przez ustawe z 1987 r. az do jej uchylenia
w roku 1995 przez ustawe o referendum’ - aktu normatywnego
nieprzewidujacego mozliwosci przeprowadzania referendéw wo-
jewodzkich. Instytucja referendum na szczeblu wojewodztw, a takze
utworzonych w 1998 r. powiatéw, zostala wprowadzona odpowied-
nio przez Ustawe z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewo6dztwal®
i Ustawe z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym!l. Obydwa
akty normatywne odsylaly do szczegélowego uregulowania trybu
i zasad przeprowadzania referendéw w odrebnej ustawie. W obli-
czu jej braku az do roku 2000 mozliwos¢ skorzystania z instytucji
referendum lokalnego istniala jedynie na poziomie gmin!2. Przeto-
mowym momentem bylo uchwalenie w dniu 15 wrzesnia 2000 r.
Ustawy o referendum lokalnym, ktéra w sposéb kompleksowy re-
guluje zasady i tryb korzystania z tej instytucji na wszystkich po-
ziomach samorzadu terytorialnego.

Pierwotnie wspomniany akt normatywny stanowit, ze dla waz-
nosci wszystkich referendéw konieczny jest udzial co najmniej 30%
uprawnionych do glosowania. Przelomowym momentem w dziejach
ustawy byl rok 2005, kiedy grupa postéw PO wystapila z inicjatywa
jej nowelizacji’3. Wnioskodawcy zaproponowali wprowadzenie wy-
jatku od zasady, zgodnie z ktéra waznos¢ referendum uzalezniona
byta od uczestnictwa w nim grupy co najmniej 30% uprawnionych
do glosowania - dla waznosci referendéow w sprawie odwotlania

8 Tekst pierwotny opublikowany w Dz.U. z 1991 r. Nr 110, poz. 473.

9Dz.U. 21995 r. Nr 99, poz. 487 z p6zn. zm.

10Tj. Dz.U z 2013 r., poz. 596 ze zm.

1T,j.Dz.U. z2013 r., poz. 595 ze zm.

12 E. Olejniczak-Szalowska, Prawo do udzialu w referendum lokalnym. Rozwazania
na tle ustawodawstwa polskiego, £.6dz 2002, s. 58.

BDruk nr 3981. <http://orka.sejm.gov.pl/Drukidka.nsf/ %28%vAllByUnid
%29/E6C107C1DI059D60C1256FF80048D51F / $file /3981.pdf> [dostep: 28.02.2014].
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organu jednostki samorzadu terytorialnego pochodzacego z wybo-
row bezposrednich mial wystarczaé udzial nie mniej niz 3/5 liczby
bioracych udzial w wyborze odwolywanego organu'*. W uzasad-
nieniu projektu czytamy: , prog 30% w ustawie o referendum lokal-
nym w celu odwolania organu wykonawczego gminy lub rady
gminy jest progiem sztucznym i bardzo trudnym, a w przewazaja-
cej czesci niemozliwym do przekroczenia. Tymczasem analiza da-
nych o frekwencji w wyborach bezposrednich woéjtéw przeprowa-
dzonych w 2002 roku (zwlaszcza w II turze) wskazuje, ze duza
cze$¢ os6b uzyskata mandat przy frekwencji nizszej niz 30%. Nie-
skutecznos¢ odwolania organu zwlaszcza w sytuacji, gdy istnieja
uzasadnione podejrzenia, ze organ zlamat lub tez czesto tamie pra-
wo sprawia, ze lokalne spolecznosci czuja sie bezsilne i bezradne.
Umacnia sie natomiast przekonanie, ze system prawa jest tak skon-
struowany, by czyni¢ nieusuwalnymi takze i tych, ktérzy powinni
sta¢ na strazy prawa, a oni je famia”. Posel Waldy Dzikowski, wy-
stepujac w imieniu inicjatoréw podczas odbywajacego sie na posie-
dzeniu plenarnym pierwszego czytania projektu (19 maja 2005 r.),
podkreslal, ze ,czesto zdarza sie, ze referenda lokalne sa niesku-
teczne ze wzgledu na prég 30%. Tych referendéw w ostatnim okre-
sie odbylo sie 53, z tego 9 byto skutecznych. One wywoluja réznego
rodzaju frustracje, brak przekonania do skutecznosci prawa. Pewnie
w ewidentnych przypadkach, gdy ten prég nie zostat przekroczony,
a dziewiecdziesiat kilka procent ludzi gltosowalo za odwotaniem
wojta, burmistrza, prezydenta, w tych miastach lub gminach moze
by¢ najnizsza frekwencja ze wzgledu na nieskuteczno$¢ prawa
i bezradnos¢ w tych konkretnych sytuacjach. [...] Dzisiaj, jezeli sie
odbywa referendum, to taki wojt, burmistrz, prezydent nic nie robi
w tym kierunku, aby naméwi¢ swoich zwolennikéw do tego, aby
poszli do wyboréw i zagtosowali za swoim liderem lokalnym, tylko
w zasadzie robi wszystko, zeby nikt nie poszed! do tego referen-

14 W pierwotnym brzmieniu projekt stanowil, ze ,,referendum w sprawie odwo-
tania organu jednostki samorzadu terytorialnego jest wazne takze w przypadku,
gdy udzial w nim wzielo nie mniej niz 3/5 bioracych udzial w wyborze odwolywa-
nego organu”. W toku prac sejmowych brzmienie tego przepisu zmodyfikowano.
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dum. Takie ustawienie proporcji wymusza sytuacje taka, ze musi
zabiega¢ takze o poparcie swoich zwolennikéw, a nie tylko czekac
w sposob bierny, ze referendum sie nie uda”1®. Ustawa o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw zo-
stala uchwalona 8 lipca 2005 r.1¢ Nikt z glosujacych nie sprzeciwit
si¢ projektowi, a do grona postoéw, ktérzy go poparli, nalezal réw-
niez Bronistaw Komorowski. Przyjete wéwczas rozwigzania weszty
w zycie 1 wrzesnia 2006 r. i obowigzuja do dzis.

3. Referendum lokalne w swietle statystyk

Od momentu wejécia w zycia Ustawy z dnia 11 pazdziernika
1991 r. o referendum gminnym do chwili wejscia w zycie uchylaja-
cej ten akt normatywny Ustawy z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o refe-
rendum lokalnym odbylo sie 176 referendéw w sprawie odwotania
rady gminy!”. Rekordowy pod wzgledem liczby referendéw byl rok
2000, w ktorym instytucja ta zostala wykorzystana az 108 razy.
Liczba ta stanowi 61% wszystkich referendéw przeprowadzonych
w latach 1992-2000.

Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym
wprowadzila mozliwo$¢ odwolywania w drodze referendum takze
rad powiatu i sejmikéw wojewddzkich, co nie zmienito jednak zna-
czaco ksztaltu statystyk. Wérod 73 przeprowadzonych w latach
2001-2002 referendéw odwolawczych tylko jedno nie dotyczylo
odwotania rady gminy.

Prawdziwg rewolucja bylo dopiero wprowadzenie w 2002 r.
mozliwosci odwolywania w drodze referendum wéjtéow, burmi-

15 <http:/ / orka2.sejm.gov.pl/Debata4.nsf> [dostep: 28.02.2014].

16 Dz.U. z 2005 r. Nr 175, poz. 1457.

17 Brak jest niestety statystyk wskazujacych liczbe referendéw, ktérych przed-
miotem byly inne sprawy. E. Olejniczak-Szalowska wskazuje jednak, ze , mozna
sadzi¢, m.in. na podstawie doniesieri prasowych oraz informagcji internetowych, ze
wsérdd referendéw dominujg referenda zwigzane z odwolaniem rady przed upty-
wem kadencji” (E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do..., s. 223).
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strzow i prezydentéw miast. Ten typ referendow szybko zaczat
dominowaé. W trakcie kadencji 2002-2006 przeprowadzono 1acznie
92 referenda odwotawcze, z czego wiekszos¢ dotyczyta odwolania
woéjta, burmistrza lub prezydenta miasta. W kadencji 2006-2010
referendow bylo 81, a opisana wyzej tendencja utrzymala sie.
W koriczacej sie kadencji 2010-2014 na ogodlna liczbe 122 referendéw
przedmiotem 80 bylo odwolanie woéjtéw, burmistrzéw, prezyden-
tow miast. Referendow ,taczonych”, w ktérych mieszkaricy decy-
dowali jednoczesnie o odwotaniu zaréwno wdjta/burmistrza/
prezydenta miasta, jak i rady przeprowadzono 34. Przedmiotem 8
ze 122 referendéw bylo jedynie odwotanie organu stanowiacego.
Tak znaczna przewaga referendéw w sprawie odwotania wojtéw,
burmistrzow i prezydentéw miast jest zjawiskiem zrozumialym
zar6wno w aspekcie socjologiczno-psychologicznym (ludziom duzo
latwiej jest zjednoczy¢ sily przeciwko konkretnej jednostce niz
kolektywnemu organowi), jak i normatywnym (inicjatorzy referen-
déw zdaja sobie sprawe, ze gdy wyboér wojta, burmistrza, prezydenta
miasta wymagal przeprowadzenia II tury, w ktorej frekwencja jest
zazwyczaj stosunkowo niska, latwiej jest osiagna¢ wymagany prog
frekwencyjny 3/5 bioracych udzial w wyborze odwolywanego or-
ganu).

W tym miejscu nalezy przejs¢ do kwestii analizy liczby skutecz-
nych referendéw. Wbrew pozorom data wejScia w zycie ustawy
z 2005 r., ktéra obnizatla wymagany dla waznosci prég frekwencyj-
ny, nie jest tu znaczaca cezurg. Od 1992 do 2006 r. odbyto sie facznie
441 referendéw, z ktoérych 49 bylo waznych. Odsetek skutecznych
referendéw wynosit wiec 11,11%. W latach 2006-2014 przeprowa-
dzono 203 referenda, z ktérych 34 byly wazne. Odsetek skutecznych
referendéw wynosit wiec 16,75%. Swiadczy to o tym, ze wplyw
nowelizacji na liczbe referendéw skutecznych byt umiarkowany.

Jak juz wspomnialem, brak jest kompleksowych statystyk ujmu-
jacych wszystkie referenda, ktérych przedmiotem nie bylo odwota-
nie organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Warto jednak
przytoczy¢ dane czastkowe. W trakcie kadencji 2006-2010 odbyto sie
50 referendéw tego typu, z ktérych 28 bylo waznych (56%). W kon-
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czacej si¢ w tym roku kadencji organéw samorzadowych przepro-
wadzono dotychczas 28 referendéw tematycznych, w tym 9 waz-
nych (32%). Tzw. referendéw merytorycznych jest wigec znacznie
mniej niz odwolawczych, ale znacznie czesciej sa one skuteczne, i to
pomimo 30% progu frekwencyjnego!s.

4. Prezydencki projekt zmian w Ustawie
o referendum lokalnym

W marcu 2011 r. Prezydent RP skierowal do konsultacji spo-
tecznych przygotowany pod jego auspicjami projekt ustawy
0o wzmocnieniu udzialu mieszkaicow w samorzadzie terytorial-
nym, wspoétdzialaniu gmin, powiatéw i wojewoddztw oraz zmianie
niektérych ustaw. Projekt zawieral wiele interesujacych propozycji
normatywnych, nie przewidujagc pierwotnie zadnych zmian
w Ustawie o referendum lokalnym. Postulat nowelizacji tego aktu
normatywnego pojawil sie jednak w toku spolecznej debaty nad
prezydencka propozycja. W konsekwencji w przedstawionej w lip-
cu 2011 r. wersji projektu znalazlo sie kilka propozycji zmian Usta-
wy o referendum lokalnym!®. Zaproponowano miedzy innymi
zmiane treéci przepiséw art. 5520. Twoércy projektu przedstawili
postulat, by nada¢ mu nastepujace brzmienie: ,, Art. 55.1. Referen-

18 <http:/ /www.prezydent.pl/ gfx/prezydent/ userfiles2/files/2013_pliki_
rozne/raport_referenda/referenda_lokalne_raport_kprp_20130925_131447.pdf>
[dostep: 28.02.2014], s. 6 oraz obliczenia wlasne sporzadzone na podstawie woje-
wodzkich dziennikéw urzedowych.

19 Wplyw na to mialy postulaty zglaszane powszechnie przez wéjtéw, burmi-
strzéw i prezydentéw miast, ktérzy z wiadomych wzgledéw niechetnie odnosza sie
do idei odwotawczych referendéw lokalnych.

20 Obecnie jego tres¢ przedstawia sie nastepujgco: ,art. 55. 1. Referendum jest
wazne, jezeli wzieto w nim udzial co najmniej 30% uprawnionych do gtosowania,
z zastrzezeniem ust. 2. 2. Referendum w sprawie odwolania organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne w przy-
padku, gdy udzial w nim wzieto nie mniej niz 3/5 liczby biorgcych udzial w wybo-
rze odwolywanego organu”.
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dum jest wazne, niezaleznie od liczby bioracych w nim udzial
mieszkaricow uprawnionych do glosowania, z zastrzezeniem ust. 2.
Art. 55. 2. Referendum w sprawie odwotlania organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich
jest wazne w przypadku, gdy wzielo w nim udzial nie mniej oséb,
niz wzielo udzial w wyborach tego organu”. W grudniu 2012 r.
projekt zostal ponownie skierowany do konsultacji spotecznych.
Wplynely one na zmiane jego ostatecznego ksztattu. Skierowany do
Sejmu RP 30 sierpnia 2013 r. projekt ustawy o wspoéldziataniu
w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regio-
nalnego oraz o zmianie niektérych ustaw przewiduje nadanie art.
55 ustawy o referendum lokalnym nastepujacego brzmienia: , Art.
55. 1. Referendum jest wazne niezaleznie od liczby uczestniczacych
w nim o0sOb, z zastrzezeniem ust. 2 i 3. Art. 55. 2. Referendum
w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego
pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne w przypadku,
gdy wzieto w nim udzial nie mniej 0s6b, niz wzieto udziat w wybo-
rze tego organu. Art. 55. 3. Referendum w sprawie samoopodatko-
wania jest wazne w przypadku, gdy wzielo w nim udzial co naj-
mniej 30% mieszkaricéw uprawnionych do glosowania”.

5. Ocena prezydenckiego projektu zmiany
brzmienia art. 55 Ustawy o referendum
lokalnym

Refleksje nad postulowana zmiang brzmienia przepiséw art.
55 ustawy o referendum lokalnym nalezy rozpoczgé¢ od przyjrzenia
sie motywom kierujagcym wnioskodawcg. W uzasadnieniu do projek-
tu czytamy: , Obecnie obowiazujaca regulacja sprawia, ze referenda
w sprawie innej niz odwotanie organu sg rzadkoscig, a jeszcze rza-
dziej sa one wazne. Tymczasem referenda powinny by¢ wlasnie
ukierunkowane na rozstrzyganie biezacych probleméw stojacych
przed jednostka samorzadu terytorialnego. W konsekwencji propo-
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nuje sie ogdlne zniesienie progu frekwencji, co oznacza, ze referen-
dum bedzie wazne niezaleznie od liczby uczestniczacych w refe-
rendum”. W dniu skierowania do Sejmu omawianego projektu Pre-
zydent RP moéwil: ,,Chodzi o to, by samorzad uchronié¢ przed zbyt
tatwym dzi§ hasaniem partii politycznych i réznego rodzaju poli-
tycznych ambicjoneréw, ktérzy urzadzaja sobie prawybory na krot-
ko przez terminem normalnych wyboréw, likwidujac naturalng
mozliwoé¢ wywigzania sie albo niewywigzania sie i bycia rozliczo-
nym za to, w trybie pelnej kadencji wladz samorzadowych”2!.

Z przytoczonych wyzej wypowiedzi wynika jednoznacznie,
ze podstawowym celem twoércéw projektu jest ograniczenie do mi-
nimum liczby waznych referendéw odwolawczych oraz zastapienie
ich tzw. referendami tematycznymi, okreslanymi czasem mianem
merytorycznych. Nie ulega watpliwosci, ze uchwalenie prezydenc-
kiego projektu w takim brzmieniu nie tylko zmniejszy, ale wrecz
wykluczy mozliwosé przeprowadzenia skutecznego referendum
odwotawczego. Z 203 referendow odwolawczych, ktére odbyty sie
w latach 2006-2014, jedynie w dwéch przypadkach frekwencja osig-
gneta poziom frekwencji wyborczej.

Podstawowym argumentem, przemawiajagcym zdaniem wnio-
skodawcow przeciwko instytucji referendéw odwotawczych, jest
ich rzekome upolitycznienie. Zarzut ten nalezy uzna¢ za nietrafny,
z samej istoty referendum odwolawczego wynika bowiem jego poli-
tyczny charakter. Referendum jest instytucja pozwalajaca pociagac
organ jednostki samorzadu terytorialnego do odpowiedzialnosci
politycznej, stanowi polityczna decyzje co do jego obsady personal-
nej. Naturalne jest, Ze na czele inicjatyw mieszkaricow staja bardzo
czesto lokalni dzialacze spoteczno-polityczni, poniewaz majg za-
zwyczaj wiedze, doswiadczenie i autorytet, ktoérych brak przeciet-
nemu mieszkaricowi prowincjonalnej gminy. Ponadto sama ustawa
dopuszcza inicjowanie referendéw nie tylko przez mieszkaricow
i organizacje spoleczne posiadajace osobowos$¢ prawng, ktoérych

2 <http:/ /www.prezydent.pl/aktualnosci/ wydarzenia/art,2662,prezydent-ski
erowal-do-sejmu-projekt-ustawy-samorzadowej.html> [dostep: 28.02.2014].
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statutowym terenem dzialania jest co najmniej obszar danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ale takze organ stanowiacy jed-
nostki samorzadu terytorialnego i statutowa strukture terenowsa
partii politycznej dziatajagca w danej jednostce samorzadu teryto-
rialnego. Trudno sie dziwi¢ dwém ostatnim podmiotom, ze korzy-
staja z tak doskonalego narzedzia walki politycznej, jakim moze by¢
referendum lokalne. Twierdzenie jednak, ze z reguly dzieje sie to ze
szkoda dla lokalnej spolecznosci, jest mocno przesadzone. Referen-
dum lokalne nalezy bowiem uzna¢ za instytucje dajaca mozliwosci
rozstrzygania przez suwerena konfliktéow miedzy organem stano-
wigcym a organem wykonawczym. Roéwniez ustawodawca zdaje
sie podziela¢ ten poglad, o czym $wiadczy miedzy innymi przepis
art. 67 ust. 3 Ustawy o referendum lokalnym??, ktéry w zamysle
jego twoércow ma sklania¢ woéjtow, burmistrzéw i prezydentéow
miast do podejmowania , referendalnej rekawicy”.

Kolejnym zarzutem wysuwanym przeciwko referendom odwo-
tawczym jest ich liczba. Ostatnimi czasy wielu politykéw podkresla
w swoich wystgpieniach masowos$¢ wykorzystywania tej instytucji.
Nie sposéb zgodzi¢ sie z tym argumentem. Jak juz wspominalem
we wstepie, w trakcie samorzadowej kadencji 2010-2014 odbyty sie
dotychczas 122 referenda odwolawcze. Jezeli liczbe te zestawimy
z liczba gmin w Polsce, ktéra wynosi obecnie 247923, to nieuchron-
nie dojdziemy do wniosku, ze liczba zorganizowanych referendéw
nie powinna budzi¢ niepokoju. Ponadto nalezy pamietac, ze nie jest
to wartos¢ rekordowa - w latach 1998-2002 odbyto sie 196 referen-
déw odwolawczych. Trzeba podkresli¢, ze w okresie tym obowia-
zywal jednolity 30% prog frekwencyjny. Z kolei w latach 2006-2010,
gdy obowiazywat juz wzglednie nizszy proég, referendéw odwo-

2 Art. 67 ust. 3 ustawy o referendum lokalnym, stanowi ze ,jezeli w waznym
referendum o odwotlanie wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), przeprowadzonym
na wniosek rady gminy z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium, przeciw-
ko odwolaniu wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) oddano wiecej niz potowe
waznych gloséw, dzialalnoé¢ rady gminy ulega zakoniczeniu z mocy prawa”.

2 <http:/ /www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/bip/BIP_zestawienie_jednostek_
podzialu_terytorialnego_stan_01012014.pdf> [dostep: 28.02.2014].
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tawczych byto 81. Zrzucanie odpowiedzialnosci za duzg ilos¢ prze-
prowadzonych referendéw odwotawczych jedynie na obowigzujacy
proég 3/5 liczby bioracych udzial w wyborze odwolywanego organu
nalezy wiec uznac za zabieg nietrafny.

Whnioskodawce martwi takze znaczna, jego zdaniem, liczba refe-
rendéw waznych. Obawia si¢ on, Ze referendum stalo sie instytucja
grozaca stabilnosci funkcjonowania wybieralnych organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Rzeczywiscie, liczba referendow
waznych po nowelizacji z 2005 r. wzrosta. Nalezy jednak podkre-
sli¢, ze wlasdnie taki cel przyswiecal tej regulacji, popartej zgodnie
przez wszystkie 6wczesne parlamentarne ugrupowania polityczne.
Wzrost odsetka referendéw waznych z 11,11% w latach 1992-2006
do 16,75% w okresie od 2006 do 2014 r. nie powinien wiec budzi¢
niepokoju. Jezeli jednak prawodawca dojdzie do wniosku, ze odse-
tek ten jest zbyt wysoki, to powinien zdecydowac sie na powrét do
poprzednio obowiazujacych przepiséw. Ustalenie progu frekwen-
cyjnego na poziomie liczby oséb bioracych udzial w wyborze od-
wolywanego organu spowoduje powstanie stanu, w ktérym sku-
tecznych bedzie 1-3% referendow?*. Sytuacja taka pociggataby za
soba szereg negatywnych konsekwencji. Dzi§, pomimo tego, ze
znaczaca wiekszo$¢é referendow jest niewazna, to jednak sama
grozba ich przeprowadzenia motywuje osoby sprawujace okreslone
stanowiska do podejmowania dzialarn zgodnych z wolg i interesem
lokalnych spolecznosci. Jezeli nowelizacja wejdzie w zycie, wspdl-
noty samorzadowe straca narzedzie pozwalajace odwola¢ organy
jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych dzialalnos¢ obiektyw-
nie szkodzi ich interesom. Ponadto proponowany ksztalt omawia-
nej regulacji bedzie premiowac bierng postawe referendalna. O ile
dzi$ zdarzaja sie jeszcze bardzo nieliczni wéjtowie, burmistrzowie
i prezydenci miast, ktérzy liczac na zwyciestwo, zachecaja swoich
zwolennikéw do udzialu w referendum, to po uchwaleniu prezy-
denckiego projektu raczej niewielu dalej bedzie podazato ta droga.

2 Przypomne jeszcze raz, ze z 203 referendéw odwotawczych, ktére odbyly sie
w latach 2006-2014, jedynie w dwoéch przypadkach frekwencja osiggneta poziom
frekwencji wyborczej.



192 MARCIN SEPELOWSKI

Trafnym oskarzeniem wysuwanym pod adresem referendéw
odwotawczych sa wysokie koszty ich przeprowadzenia. Martwi to
zwlaszcza wtedy, gdy wysokie wydatki idg w parze z bardzo niska
frekwencja. Niestety sytuacje te wynikaja bardzo czesto z charakte-
ru spoleczenistwa polskiego. W przypadku az 24 ze 122 referendéw
odwotawczych, ktére odbyly sie podczas koriczacej sie kadencji
samorzadowej, frekwencja nie osiggneta poziomu 10%. Jest to tym
bardziej zastanawiajace, ze kazde z tych feralnych 24 referendéw
zostalo przeprowadzone na wniosek 10% uprawnionych do gtoso-
wania mieszkaricow gminy albo powiatu. Fakt ten $wiadczy niestety
o niepokojacym poziomie biernosci czlonkéw lokalnych spoteczno-
ci, ktorzy znajduja w sobie sile do zlozenia podpisu pod wnio-
skiem o przeprowadzenie referendum, ale nie wystarcza juz im jej
na udanie sie do referendalnej urny. Dane te wskazuja ponadto na
skuteczno$¢ podejmowanych przez wojtéw, burmistrzéw i prezy-
dentéw miast kampanii nawotujacych do nieuczestniczenia w refe-
rendach. Stan, w ktérym prawie co piagte referendum cieszy sie tak
malym zainteresowaniem lokalnych spotecznosci, nalezy uznaé¢ za
niepokojacy. Remedium na te sytuacje nie stanowi jednak podwyz-
szanie progu frekwencyjnego, ktérego przekroczenie jest warunkiem
koniecznym dla waznosci referendum, ale zaostrzenie procedury
inicjatywnej. Nalezaloby rozwazy¢ skrécenie przewidywanego przez
przepis art. 14 ust. 1 Ustawy o referendum lokalnym okresu 60 dni
na zebranie pod wnioskiem podpiséw uprawnionych mieszkancéw
gotowych poprzec¢ te inicjatywe. Ustalenie w tym celu nieco krét-
szego terminu moze doprowadzi¢ do wyeliminowania inicjatyw
marginalnych.

PrzejdZmy teraz do kwestii proponowanych zmian w zakresie
funkcjonowania referendéw tematycznych. Przytaczalem juz frag-
ment uzasadnienia do prezydenckiego projektu ustawy, z ktérego
wynika, ze ,,obecnie obowigzujaca regulacja sprawia, ze referenda
w sprawie innej niz odwolanie organu sa rzadkoscia, a jeszcze rza-
dziej sa one wazne”. Tzw. referenda tematyczne rzeczywiscie od-
bywaja sie rzadziej niz odwotawcze. W latach 2006-2010 zorgani-
zowano 50 referendéw tematycznych i 81 odwolawczych. Nalezy
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w tym miejscu podkresli¢, ze odsetek waznych referendéw tema-
tycznych przeprowadzonych w tym okresie wynidst az 56%, pod-
czas gdy waznych referendéw odwotawczych - jedynie 17,28%.
Z kolei w trakcie koriczacej sie kadencji samorzadowej przeprowa-
dzono 122 referenda odwotawcze i 28 referendéw tematycznych.
Odsetek waznych referendéw tematycznych wyniést 32%, a odwo-
tawczych - 16,39%. Z danych tych wynika jednoznacznie, Ze refe-
renda tematyczne, cho¢ rzadsze niz odwolawcze, znacznie czesciej
majq charakter skuteczny i to pomimo wyzszego zazwyczaj progu
frekwencyjnego. Twierdzenie wiec, ze ich rzekomo niska skutecz-
noé¢ uzasadnia tak drastyczne obnizenie progu frekwencyjnego,
nalezy uznaé za mocno dyskusyjne.

Referenda tematyczne sa zatem rzadkie, lecz skuteczne. Zré-
dlem tej pierwszej cechy jest nie tylko wzglednie nizszy proég fre-
kwencyjny obowigzujacy przy przeprowadzaniu referendéw odwo-
tawczych, ale i natura czlowieka. Trafnie ujal to A. Malinowski,
ktérego zdaniem ,referendum ma skutkiem wtasciwosci ludzkiej
psychiki tendencje do przeobrazania si¢ w personalny plebiscyt,
w ktérym idzie o poparcie lub odmowe poparcia dla okreslonego
polityka lub grupy bedacej autorem projektu poddanego pod gto-
sowanie. Wzgledy rzeczowe schodza na plan dalszy”?5. Nic wiec
dziwnego, ze spotecznosci lokalne, majac do wyboru mozliwosé
skorzystania z referendum odwotawczego lub tematycznego, wy-
bieraly te pierwsza. Projektodawca proponuje odwrdcenie tej natu-
ralnej tendencji. Paradoksalnie uznaje bowiem spotecznosci lokalne
za zdolne do podejmowania decyzji w czesto bardzo trudnych,
wymagajacych olbrzymiej merytorycznej wiedzy kwestiach?, a za
niezdolne do podejmowania stusznych i racjonalnych decyzji per-
sonalnych. Nalezy uznad, ze zalozenie to oparto na blednych prze-
stankach.

% W. Krecisz, W. Taras, Wprowadzenie, [w:] Ustawa o referendum lokalnym, Kra-
kow 2001, s. 19.

26 Np. 24 czerwca 2012 r. mieszkarcy Bystrej-Sidziny wypowiedzieli sie w refe-
rendum na temat tego, czy budowany w gminie system kanalizacyjny powinien by¢
systemem ci$nieniowym, czy grawitacyjnym.
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Podstawowym zarzutem, jaki mozna wytoczyé przeciwko
omawianej propozycji zniesienia progu frekwencyjnego dla refe-
rendéw tematycznych, jest oslabienie legitymizacji podejmowanych
ta droga decyzji. Wynikiem nowelizacji bedzie epidemia referen-
déw, z biegiem czasu cieszacych sie coraz mniejszym zaintereso-
waniem lokalnych spolecznosci. Decyzje beda udzialem nieco
ponad 10% aktywnych mieszkaricéw, czesto bezposrednio zaintere-
sowanych w konkretnym rozstrzygnieciu okreslonej sprawy. Moz-
na w tym miejscu argumentowacd, ze osoby niebioragce udziatu
w referendum same dobrowolnie wylaczaja sie z procesu decyzyj-
nego. Nie jest jednak to przekonujace uzasadnienie. Po pierwsze,
nalezy podzieli¢ poglad P. Uziebly, ze absencja wyborcza tez jest
pewna forma wyboru?. Latwo mozemy sobie wyobrazi¢ sytuacje,
w ktoérej rada gmina zainicjowala referendum w sprawie zamknie-
cia jednej z dwdch funkcjonujacych w gminie szkét podstawowych.
Organ stanowiacy, chcac zrzuci¢ z siebie odpowiedzialnoé¢ za nie-
popularng decyzje, przedstawia mieszkaricom do wyboru dwa wa-
rianty: zamkniecie szkoly A i dalsze funkcjonowanie B albo za-
mkniecie szkoly B i dalsze funkcjonowanie A. Zgodnie z obecnie
obowiazujaca regulacja mieszkaricy mieliby jeszcze trzecia mozli-
wos¢ - uchylenie sie od podjecia decyzji poprzez bojkot referen-
dum. Prezydent RP proponuje odebranie lokalnym spotecznosciom
tej alternatywy. Po drugie, w polskich warunkach osoby bierne mu-
sza by¢ w pewien sposéb chronione przez ustawodawce. Gdy tak
nie bedzie, aktywna mniejszos¢ bedzie mogta narzuci¢ swoja wole
biernej wiekszosci, czesto ze szkoda dla intereséw tej drugiej grupy.
Argument ten mozna by zbija¢ twierdzeniem, Ze zniesienie progu
frekwencyjnego dla referendéw tematycznych przyspieszy formo-
wanie spoleczeristwa obywatelskiego. Nie jest to jednak trafne uza-
sadnienie - niepotrafigcego plywaé dziecka nie uczy sie tej umiejet-
nosci poprzez wrzucenie go od razu na gleboka wode. Edukacja
powinna zawsze przebiega¢ etapami, przeskakiwanie pewnych faz

27 P. Uziebto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 203.
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moze by¢ tragiczne w skutkach. Ponadto nalezy podkresli¢, ze prog
frekwencyjny stanowi instytucje pozwalajaca na dodatkowa racjo-
nalizacje referendalnych decyzji. Obecnie inicjator referendum musi
bowiem przekona¢ do swojego pomystu nie tylko aktywnych, ale
i biernych politycznie mieszkanicow jednostki samorzadu teryto-
rialnego. To dodatkowe ,,sito” sprawia, ze w referendach zazwyczaj
rozstrzygane sg sprawy o duzym znaczeniu dla calej lokalnej spo-
tecznosci. Brak jego istnienia po uchwaleniu proponowanej noweli-
zacji bedzie bardzo bolesny, z powodu polaczenia z proponowa-
nym w tym samym projekcie ustawodawczym 2-letnim zakazem
inicjowania przez mieszkaricéw referendum w sprawie, ktéra byla
juz przedmiotem rozstrzygajacego referendum.

Zniesienie progu frekwencyjnego dla tzw. referendéw tema-
tycznych bedzie skutkowac¢ dynamicznym wzrostem ich liczby. Ich
przedmiotem bedzie wiele spraw, w ktérych decyzje bez trudu mo-
glyby podejmowac organy stanowiace. Prawdopodobnie same rady
zaczng tez wykorzystywac te instytucje w celu zdjecia z siebie od-
powiedzialnosci politycznej za decyzje w najtrudniejszych spra-
wach. Rozstrzygniecia referendalne czesto beda podejmowane
przez bardzo niewielka, ale zdeterminowana do osiaggniecia okre-
Slonych celéw grupe mieszkanicow. Sytuacje takie beda sie zdarzaty
prawie na pewno i doprowadza w szybkim czasie nie do powstania
spoleczenistwa obywatelskiego, ale do pogtebienia spolecznej apatii
i zniechecenia. Ponadto epidemia referendéw tematycznych moze
skutkowa¢ utrudnieniem relacji organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego z przedsiebiorcami. Ci drudzy, zwlaszcza jesli zajmuja
sie dziatalnoscia budzaca w lokalnych spotecznosciach kontrower-
sje (na przyklad wznosza fermy wiatrowe), beda musieli liczy¢ sie
z tym, ze prowadzone przez wiele miesiecy negocjacje z lokalnymi
wladzami moga zosta¢ przerwane przez referendum. Co wiecej,
zniesienie progu frekwencyjnego dla referendéw tematycznych
moze obnizy¢ pewnos¢ lokalnego prawa i utrudni¢ przedsiebior-
com podejmowanie dtugofalowych decyzji.
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6. Podsumowanie

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, zZe proponowa-
ng przez Prezydenta RP nowelizacje brzmienia art. 55 Ustawy
z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym nalezy oceni¢
krytycznie. Przyjecie tej regulacji doprowadzi do sytuacji, w ktorej
praktycznie niemozliwe stanie si¢ odwotanie w drodze referendum
pochodzacych z wyboréw bezposrednich organéw jednostki samo-
rzadu terytorialnego, nawet gdyby funkcjonowaly one w sposéb
patologiczny. W efekcie wojtowie, burmistrzowie i prezydenci
miast beda trwali w poczuciu politycznej bezkarnosci przez caty
4-letni okres swojej kadencji. Jednoczesnie uchwalenie projektu
bedzie skutkowaé prawdziwa epidemia tzw. referendéw tematycz-
nych, czego mozliwe negatywne konsekwencje zostaly wyczerpujaco
przedstawione. Projektodawca zdaje sie zakladad, ze spoleczenistwo
obywatelskie mozna zbudowaé jednym posunieciem ustawodaw-
czym - taka bezkrytyczna wiara w mozliwoéci sprawcze prawo-
dawcy powinna sie spotkac ze zdecydowanag krytyka.

Za trafne nalezy uznaé niektére zarzuty formulowane przez
wnioskodawce pod adresem instytucji referendum lokalnego. Rze-
czywiécie liczba waznych referendéw tematycznych jest zbyt niska,
a odsetek referendéw odwotawczych z nieznaczng frekwencja zbyt
wysoki. Najlepszym remedium na te zjawiska nie jest jednak prezy-
dencka propozycja. W mojej ocenie lepszym rozwigzaniem byloby
obnizenie progu frekwencyjnego dla referendéw nieodwotawczych
do wartosci 25% uprawnionych do glosowania. Jednoczeénie nale-
zaloby zastanowi¢ sie nad skréceniem terminu przystugujacego
inicjatorom referendéw odwotawczych na zebranie pod wnioskiem
podpiséw uprawnionych mieszkancéw. Zaostrzenie procedury
inicjatywnej moze przyczyni¢ sie do zmniejszenia liczby referen-
déw cieszacych sie znikomym zainteresowaniem lokalnych spo-
tecznosci. Jezeli inicjatorzy zdaza zdoby¢ w krotkim czasie podpisy
10% uprawnionych do gtosowania mieszkaficow gminy lub powia-
tu, to prawdopodobnie beda tez w stanie przeprowadzi¢ skuteczna
kampanie referendalna.
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Streszczenie

30 sierpnia 2013 r. Prezydent RP skierowal pod obrady Sejmu projekt
ustawy o wspoéldzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lo-
kalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw. Do grona tych
,niektérych ustaw” nalezy takze Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o referen-
dum lokalnym. Wnioskodawca proponuje nowelizacje wielu istotnych przepi-
sow tego aktu normatywnego, postulujgc na przyklad modyfikacje progow
frekwencyjnych wymaganych dla waznosci referendum. Obecnie zasada jest,
ze glosowanie ma charakter rozstrzygajacy, gdy wzielo w nim udziat co naj-
mniej 30% uprawnionych do glosowania. Wyjatkiem sa referenda w sprawie
odwotania pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego - dla ich waznosci wymagane jest uczestnictwo nie mniej
niz 3/5 liczby bioracych udziat w wyborze odwotywanego organu. Prezydenc-
ki projekt zaklada uniezaleznienie, co do zasady, waznosci referendéw od
liczby bioracych w nich udzial uprawnionych. Trzydziestoprocentowy prég
frekwencyjny ma zosta¢ utrzymany jako wymoég waznosci referendéw
w sprawie samoopodatkowania, natomiast dla waznosci referendéw w spra-
wie odwolania pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu jednostki
samorzadu terytorialnego konieczne ma by¢ uczestnictwo co najmniej takiej
liczby os6b, jaka wzieta udzial w wyborze tego organu. Rozwazania nad stusz-
noscig tej inicjatywy ustawodawczej stanowia przedmiot niniejszego referatu.
Po krétkim wstepie autor przedstawia ewolucje przepiséw ustawowych prze-
widujacych dla waznosci referendum lokalnego wymog osiagniecia okreslonej
frekwencji. Nastepnie prezentuje dane statystyczne ilustrujace praktyke stoso-
wania omawianej instytucji. Po zapoznaniu czytelnika ze szczegétami prezy-
denckiego projektu tworca artykutu poddaje propozycje nowelizacji Ustawy
o referendum lokalnym gruntownej krytyce. Calos¢ wieficzy podsumowanie,
w ktérym autor reasumuje swoje rozwazania i formutuje pewne postulaty de
lege ferenda.

Presidential bill regarding the amendment of the act
on local referendum - a step to improve the institution
or an attempt to silence local authorities?

Summary
On August 30, 2013, a bill concerning the cooperation in the local

government for local and regional development, as well as the changes in some
acts was brought before the lower chamber of Parliament - Sejm - by the Presi-
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dent of Poland. One of the abovementioned acts was the Act of 15 September
2000 on local referendum. The proposer suggests amendments to many sub-
stantial regulations of this normative act, postulating, for instance, a modifica-
tion of attendance thresholds required for the referendum to be valid. Curren-
tly, there is a rule that the voting is conclusive provided that at least 30% of
those who are eligible to vote have cast their votes. A referendum concerning
the countermand of a local governmental authority which has been chosen in
direct elections is an exception to that rule - for such a referendum to be valid
the attendance of at least 3/5 of those who voted in the elections to such a body
is required. The presidential bill posits making the validity of referendums
independent, in principle, on the number of eligible participants. While the 30%
attendance threshold is to be maintained as a requirement for the validity of
referendums concerning self-taxation, the validity of referendums regarding
the countermand of a local governmental authority chosen in direct elections
shall require at least the same number of referendum participants as the num-
ber of those who have voted in the elections to that body. Considerations re-
garding the justness of this legislative initiative comprise the subject matter of
this paper. After a short introduction, the author presents the evolution of legal
regulations which provide for the local referendums to fulfill the requirement
of a certain attendance threshold in order to be valid. Then, the author proceeds
to present the statistical data that illustrate the application of a discussed insti-
tution. The reader is provided with details of the presidential bill, and after-
wards the proposal of amendment of the act on local referendum is thoroughly
discussed by the author. The paper is closed with a recapitulation in which the
author summarizes his considerations and presents some de lege ferenda postu-
lates.



