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Referendum lokalne jako jeden z przyktadéw
partycypacji obywatelskiej

Abstrakt: Za cel niniejszego artykutu nalezy uzna¢ przedstawienie referendum lokalnego jako
jednego z dwdéch wariantéw demokracji bezposredniej, ktére powinno sprzyja¢ zwiekszonej
aktywnos$ci wspoélnoty samorzadowej. Drugim wariantem bezposredniej wtadzy sprawowanej
przez mieszkancéw w j.s.t. sg powszechne wybory do organéw tejze jednostki. Partycypacja spo-
teczna jest dzi$ szczegdlnie pozadana w zwigzku z faktem, ze to obywatele sprawuja najwiekszy
wymiar wiadzy nie tylko w j.s.t., lecz w catej Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z trescig art. 4
Konstytucji RP. Stanowi ona aktywny udzial obywateli w Zyciu wspélnoty oraz mozliwo$¢ zaan-
gazowania sie w szeroko pojete sprawy lokalne. W opracowaniu przedstawiono, z pominieciem
szczegbtowej analizy, takze istote i cel referendum lokalnego oraz partycypacji obywatelskie;.
[stotne jest rowniez rozwazenie danych statystycznych, dotyczacych liczby referendéw odwo-
tawczych organu wykonawczego gminy w latach 2002-2023. W tym celu zgtebi¢ nalezy zaréwno
aspekty prawne, jak i spoteczne. Uwaga zostanie skupiona wytacznie na odwotaniu organu wyko-
nawczego gminy, poniewaz to gmina jest podstawowa j.s.t.! oraz tylko tam wystepuje jednooso-
bowy organ wykonawczy, ktéry ponadto jest wybierany w wyborach bezposrednich.

Stowa kluczowe: referendum lokalne, partycypacja obywatelska, aktywno$¢ obywateli, organ
wykonawczy gminy, odwotanie

1. Wstep

Referendum lokalne jawi sie jako ztozona instytucja demokracji bezpo-
$redniej. Stanowi ona (obok demokracji posredniej) jedng z dwoch form udzia-
tu spoteczenistwa w dziataniach podejmowanych przez wtadze lokalne. Wigza-
cy wynik referendum ma znaczng moc sprawcza, gdyz moze przesadzac m.in.
o odwotaniu organu stanowigcego samorzadu gminnego, samorzadu powiato-
wego i samorzadu wojewo6dztwa oraz organu wykonawczego gminy. Oddanie
tak znaczacej wtadzy w rece obywateli ma swoje uzasadnienie, gdyz samorzad

1 Art. 164 ust. 3 Konstytucji RP.
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terytorialny jest najblizej obywateli, a zgodnie z trescig art. 16 ust. 2 zd. 2 Kon-
stytucji RP petni on ,istota cze$¢ zadan publicznych”, zatem stanowi wazna czes¢
calego panstwa polskiego. Swiadomo$¢, ze wspélnote tworza wszyscy obywa-
tele zamieszkujacy dang j.s.t.,, powinna sprzyja¢ (wiekszej) odpowiedzialno$ci
za dana wspdlnote oraz jej dobro. Spoteczno$¢ lokalna petni istotny wymiar
wtadzy, z racji tego, iz wybiera swoich przedstawicieli do organéw decyzyjnych
w wyborach powszechnych, réwnych, bezposrednich i w glosowaniu tajnym?.
Jak podkresla M. Jaroszynski, samorzad ,o0 tyle ma racje bytu i speinia swoje
przeznaczenie, o ile w nim «czynnik obywatelski» rzeczywiscie decyduje, czyli,
o ile zbliza nas do ideatu, w mysl ktérego praktyczna dziatalnos¢ samorzadu
pokrywa sie z wyrazem woli danej spotecznosci”.

Z tego powodu celem niniejszego artykutu jest zbadanie przyczyniania
sie partycypacji obywatelskiej do zmian w sferze ksztattowania spoteczenstwa
obywatelskiego. Te rozwazania beda poprzedzone analizg referendum i jego
blizsza charakterystyka. W tym celu autorka zastosuje metode analityczno-
-prawng, stuzaca analizie przepiséw prawnych i pogladéw doktryny.

2. Partycypacja obywatelska - jej znaczenie wobec
wtadzy lokalnej j.s.t.

Partycypacja, czyliztac. particeps, oznaczabioracy udziat, a Stownik jezyka
polskiego okres$la ja jako ,ponoszenie wspdélnie z kim$ kosztow jakiego$ przed-
siewziecia lub mie¢ udziat w zyskach”*. Definicji tego zjawiska jest bardzo wie-
le, lecz w zdecydowanej wiekszo$ci sprowadzajg sie one do og6lnej tezy, w mysl
ktdrej partycypacja obywatelska tworzy zaangazowanie spoteczno$ci lokalnej
w proces podejmowania decyzji. S to takze polityczne i spoteczne praktyki,
dzieki ktérym obywatele wptywaja na sprawy publiczne. Obecnie panstwa de-
moKkratyczne opierajg sie na systemie reprezentacji przez naréd. Interpreto-
wac to mozna w taki sposob, Ze to nardd sprawuje petnie wtadzy w panstwie,
bezposrednio badZ przez swoich przedstawicieli. Na tej podstawie zostata

2 Zob.art.3691iart. 471 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U.z 2011,
Nr 21, poz. 12, tj. Dz. U.z 2023 ., poz. 2408).

3 M. Jaroszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu, Warszawa
1936,s.12.

* Stownik jezyka polskiego, hasto partycypacja, https://sjp.pwn.pl/szukaj/partycypa-
cja%20.html [dostep 29.12.2023].
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skonstruowana partycypacja obywatelska, sprzyjajaca wszelkiej aktywnosci
obywateli we wspotdziataniu wraz z organami decyzyjnymi w sprawowaniu
wtadzy publicznej. Zdaniem K. Kalety ,wyposazenie obywateli w uprawnienia
do bezposredniej partycypacji w kreowaniu norm konstytucyjnych tradycyj-
nie uznaje sie za najdalej idgcy przejaw realizacji zasady suwerennos$ci ludu”®.
Autor dodaje takze, Ze najbardziej upowszechniong jej forma jest referendum.
Jak twierdzi D. Kijowski, partycypacja obywatelska (zwana takze spoteczng)
tworzy zjawisko opierajace sie na rozwigzywaniu przez wspolnote samorza-
dowa, czy nawet calg spoteczno$¢ panstwowa, wspoélnych problemoéw, a takze
na wspétpracy nad dobrem i potrzebami wspélnoty®. Uczony podkresla, iz pod
pojeciem tym nalezy rozumiec¢ takze wszelkie przejawy zrzeszania sie ludzi,
zmierzajace do osiaggniecia zbiorowych celéw oraz ,wtaczanie sie ludnosci
w proces realizacji zadan publicznych przez wiadze rzagdowe lub samorzado-
we”’. Z kolei I. Niznik-Dobosz dodaje, iz angazowanie sie spoteczenstwa oby-
watelskiego w podejmowanie decyzji i wykonywanie zadan publicznych jest
wyrazem nie tyle samej polityki administracyjnej, co stanowienia jednej z me-
tod petnienia wtadzy przez demokratyczne konstytucyjne organy. Swiadczy
to takze o szczegolnej dbatosci i zainteresowaniu wspo6lnoty samorzadowe;j
o dobro wspdlne?.

Aktywno$¢ obywatelska tworzy jedna z podstawowych cech panstwa de-
mokratycznego. Stanowi réwniez o sile i zjednoczeniu obywateli do wprowa-
dzenia zmian oraz ulepszenia pewnych instytucji czy przyjetych rozwigzan, tak
aby wspdlnocie zyto sie lepiej, poniewaz tylko ona wie, jakie ma potrzeby, co
i jak nalezy wprowadzi¢, tak aby zmiany odpowiadaty wszystkim.

Partycypacje obywatelska mozna réwniez rozpatrywac z punktu widzenia
kulturalnego, co zauwazyt M. Radziszewski, twierdzac, ze ,partycypacja oby-
watelska, poza wywieraniem pozytywnego wplywu na aktywno$¢ obywateli,
ma znaczenie dla postepu jezyka, sposobu podejscia do innych oséb, przez co
podnosi sie jako$¢ debaty politycznej oraz dialogu pomiedzy wspdélnota sa-

5 K. Kaleta, Bezposrednia partycypacja obywateli w polityce konstytucyjnej (wyzwania
i ograniczenia), ,Panstwo i Prawo” 2020, nr 4, s. 3-24.

¢ D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych - zagad-
nienia ogélne, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 9-21.

7 Ibidem,s. 9-21.

8 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa praw-
nego i prawa administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzqdzie
terytorialnym, Warszawa 2014, s. 25-26.
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morzadowg a wiadzg lokalng”®. Wskazuje to na fakt, iz powinna by¢ ona przez
spoteczenstwo pozadana, poniewaz pomijajac jej znaczenie dla ksztattowania
demokratycznego panstwa prawnego oraz sity wspélnoty samorzadowej czy
narodu, sprzyja rowniez obywatelom w walce o wspdlne dobro oraz podnosi
szeroko rozumiang kulture spoteczna.

3. Istota i cel referendum lokalnego

Samorzad terytorialny odznacza sie m.in. korporacyjnym charakterem.
Jak podkresla M. Kotulski, to wtasnie dzieki wskazanej cesze zapewnienie
udziatu wspolnoty samorzadowej w zaspokajaniu jej potrzeb jest ,efektywne
i optacalne”?®. Podazajac dalej za stowami autora, pojecie ,samorzgdu” mozna
roztozy¢ na czynniki pierwsze. Jedno ze znaczen odnosi sie do podejmowa-
nia czynnosci, ,wtadania czyms”, drugie za$ dotyczy samodzielnosci petnienia
owych czynno$ci. Wystepuja tutaj takie zwroty, jak: ,samodzielny” czy ,nie-
zalezny”'!. Samorzad odznacza sie swoja podmiotowoscia, gdyz to wspdlnota
samorzadowa jest wymieniana w ustawach samorzadowych jako najwyzsza
wtadza w danych j.s.t. Potwierdza to B. Dolnicki, w ktérego ocenie ,podmioto-
wo$¢ samorzadowa przyznaje sie ludnosci danego terenu, a nie temu terenowi,
nalezy jednostke samorzadu terytorialnego ujmowac¢ wytacznie w aspekcie
podmiotowym”!2, Uwidacznia to tylko istote samej wspolnoty, a jej dziata-
nia moga wywotywac daleko idgce skutki. Wyrazem bezposredniego dziatania
wspdlnoty, poza powszechnymi wyborami wtadzy lokalnej, jest referendum
lokalne.

Referendum lokalne zostato unormowane juz w tresci art. 170 Konstytu-
cji RP. Ustanowiono w tym przepisie, iz cztonkowie wspdlnoty samorzadowej
moga, w drodze referendum lokalnego decydowac¢ o (wszelkich) sprawach tej
wspoélnoty, w tym o odwotaniu organéw pochodzacych z wyboréw bezposred-
nich. Uszczeg6towione zostato in fine takze, ze zasady i tryb przeprowadzenia
tego referendum okresla ustawa. Referendum lokalne wyodrebniono w Konsty-

9 M. Radziszewski, Dynamika partycypacji spotecznej w wymiarze funkcjonowania budzetu
obywatelskiego w t.odzi, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 1-2, s. 122-138.

10 M. Kotulski, Referendum lokalne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017,
nr3,s.110.

11 Ibidem.

12 B. Dolnicki, Organizacja i funkcjonowanie administracji terenowej, Katowice 1989, s. 15.
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tucji RP, poniewaz poczatkowo (jako ogdélna instytucja) zostato ono zagwaran-
towane w art. 62 ustawy zasadniczej jako jeden z przyktadow naleznych praw
i wolnosci politycznych. Ponadto, w art. 125 Konstytucji RP unormowano refe-
rendum ogoélnokrajowe, w ktérym stwierdzono, iZ moze ono odby¢ sie wytacz-
nie w szczegolnie waznych sprawach dla panistwa polskiego.

Nalezy zauwazy¢, ze poza referendum odwotawczym ustawodawca wy-
réznia takze inne rodzaje referendum lokalnego. W przepisie art. 2 u.r.l. prze-
widziat tez, ze referendum lokalne moze zosta¢ przeprowadzone w sprawach
dotyczacych tej wspolnoty, w innych waznych sprawach zycia spotecznego, go-
spodarczego czy kulturalnego, jak rowniez samoopodatkowania sie mieszkan-
céw. Poza oczywistym rozroznieniem wskazanych referendéw z uwagi na ich
odmienny wzgledem siebie przedmiot sprawy nalezy dokonac¢ krotkiej charak-
terystyki takze tych pozostatych referend6éw, celem podkreslenia ich znaczenia,
oraz dostrzec r6znice pomiedzy innymi referendami a tym, ktoéry stanowi jeden
gtéwnych tematdw niniejszej pracy.

Innym rodzajem jest referendum co do sposobu rozstrzygania sprawy
dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji
organéw danej jednostki, ktére nie zostato opisane przez ustawodawce jed-
noznacznie, bowiem wystepuja tutaj zwroty niedookreslone, a ponadto nie
wskazano na przyktadowy katalog takich spraw. Jednakze mozna postawic
teze, iz ,przedmiotem referendum moze by¢ wytacznie sprawa, ktéra jedno-
cze$nie: mie$ci sie w obrebie zadania publicznego danej jednostki samorzadu
terytorialnego i ktéra moze by¢ zatatwiona przez organ tej jednostki na pod-
stawie przystugujacej mu kompetencji”!®. Zatem stuszne bedzie uznanie, ze
okreslenie spraw, ktére moga stanowi¢ przedmiot powyzszego referendum
lokalnego, bedzie mozliwe dopiero wowczas po zmianie - z jednej strony -
norm zadaniowych zaadresowanych do organdéw jednostek samorzadowych,
za$ z drugiej - norm kompetencyjnych, na podstawie ktérych organy tychze
jednostek moga podejmowac dziatania, majace na celu realizacje norm zada-
niowych'*.

Kolejnym przyktadem instytucji referendalnej jest referendum dotyczace
innych istotnych spraw, ktére bezposrednio odnosza sie do spotecznych, go-
spodarczych lub kulturowych wiezi taczacych te wspélnote. Ustawodawca dos¢

13 1. Szlachetko, Udziat podmiotéw spoza systemu administracji publicznej w stanowieniu ak-
téw prawa miejscowego przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego, Gdansk 2016, s. 111
* Ibidem.
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abstrakcyjnie opisat tego rodzaju referendum, bowiem wystepuja problemy na-
tury prawnej w okresleniu, co nalezy rozumiec¢ pod pojeciem ,inne istotne spra-
wy”15, Pojecie to moze prowadzi¢ do rozbiezno$ci przy probie zdefiniowania
go, co moze wskazywac na fakt, ze nierzadko prowadzi to do sporu pomiedzy
radnymi a mieszkancami danej wspolnoty*®.

Referendum w sprawie samoopodatkowania sie mieszkancéw na cele
publiczne mieszczace sie w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy jest
dos$¢ nietypowa tego rodzaju instytucja, chociazby z uwagi na fakt, ze obowia-
zuje inny prog $wiadczacy o wyniku rozstrzygajacym owo referendum. Zgodnie
bowiem z trescig przepisu art. 56 ust. 2 u.r.l. referendum gminne w sprawie sa-
moopodatkowania jest rozstrzygajace, jezeli za przyjeciem takiego rozwigzania
oddano przynajmniej 2/3 waznych glosow. Woéwczas wobec takiej sytuacji to
fakultatywne przyjecie przez mieszkancéw dodatkowego obcigzenia fiskalnego
przeksztatca sie w przymusowe §wiadczenie pieniezne?’.

Ponadto, w art. 4c u.s.g. mowa jest réwniez o referendum w sprawie utwo-
rzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic. Jest ono
szczegoblng instytucja, bowiem przesadza o znaczacej zmianie danej j.s.t. Z uwa-
gi na jego charakter nalezy zauwazy¢, ze jedyna inicjatywe w sprawie przepro-
wadzenia powyzszego referendum posiada grupa co najmniej 15 obywateli,
ktérym przystuguje prawo wybierania do rady gminy'®. Dodatkowo nie prze-
prowadza sie go w przypadku spetnienia przestanek wskazanych w tresci prze-
pisu art. 4c ust. 3 pkt 1 i 2 u.s.g., stanowigcych o dochodach podatkowych na
(jednego) mieszkanca gminy, ktére w zmienionych granicach lub gminy utwo-
rzonej byltyby nizsze od najnizszych dochodéw podatkowych na mieszkarnca
ustalonych dla poszczegdlnych gmin oraz gdy gmina po dokonaniu zmian granic
badz nowo utworzona liczytaby mniej mieszkancow niz gmina, ktéra na dzien
31 grudnia roku poprzedzajacego ogtoszenie rozporzadzenia Rady Ministréw,
ktéra tworzy, taczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice, zamieszkiwato-
by najmniej mieszkancéw w Polsce.

Jak zostato juz wspomniane, tryb i zasady inicjonowania oraz przeprowa-
dzenia referendum okresla u.rl. Zakres referendum lokalnego mozna podzieli¢

15 M. Weber, Kto sie boi referendéw lokalnych, ,Rzeczpospolita” 2015, nr 12, s. 14.

16 Ibidem.

17 M. Sliwa, Referendum w sprawie samoopodatkowania - stan obecny i perspektywy zmian,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2013, nr 12, s. 95.

18 Zob. art. 11 ust. la u.rl oraz art. 4cust. 1i 2 u.s.g.
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na dwa aspekty, czyli przedmiotowy i podmiotowy'?. Pierwszy ze wskazanych
jest bardzo szeroki, gdyz zgodnie z regulacja konstytucyjng, a takze wskazy-
wanym juz przepisem art. 2 u.rl. moze by¢ ono przeprowadzone w sprawach
dotyczacych tej wspolnoty czy w innych waznych sprawach zycia spotecznego,
gospodarczego czy kulturalnego, odwotania zaréwno organu stanowigcego, jak
i wykonawczego (w tym przypadku tylko gminy) oraz samoopodatkowania sie
mieszkancéw. Dodatkowo przepis art. 4c u.s.g. stanowi rowniez o referendum
w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustale-
nia granic gminy. Wskazanie, Ze referendum lokalne moze by¢ zorganizowane
w sprawie dotyczacej tej wspolnoty, gwarantuje szeroki wachlarz przyczyn jego
inicjonowania. Ustawodawca wobec takiej tresci przepisu pozostawia znaczng
wtadze wspélnocie i nie naktada ograniczen na przedmiot referendum, jednak-
ze musi ono dotyczy¢ spraw catej wspolnoty. Powinno odnosi¢ sie do dobra czy
spraw catej jednostki samorzadu, nie za$§ sprawy prywatnej samego inicjato-
ra?’. Co warte zaakcentowania, wyodrebnione zostato odwotanie w drodze
referendum organéw j.s.t. pochodzacych z wyboréw bezposrednich. Fakt, ze
mieszkancy danej j.s.t. moga wybiera¢ swoich przedstawicieli, uprawnia ich do
zainicjowania referendum odwotawczego badz nawet odwotania danego orga-
nu. Z kolei zakres podmiotowy odnosi sie do mieszkancow, ktérzy moga bra¢
udziat w referendum lokalnym. Ustawodawca w art. 3 u.rl. zapewnit osobom
stale zamieszkujgcym danag j.s.t., posiadajgcym czynne prawo wyborcze, mozli-
wo$¢ udziatu w referendum. Jak zostato podkreslone, zapewnienie takiej tresci
przepisu wskazuje, iz nie ma znaczenia, czy dang j.s.t. zamieszkuje obywatel
polski czy cudzoziemiec?!. Natomiast w ustawie zasadniczej zagwarantowana
zostata mozliwo$¢ udziatu w referendum cztonkom wspélnoty samorzadowe;j.
Takie rozwigzanie na pierwszy rzut oka jest inne, lecz jak wskazano, wspolnote
samorzgdowg tworzg ex lege mieszkancy danej j.s.t.,, a wiec mogg zamieszkiwac
ja réwniez obywatele panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Zakres pod-
miotowy odnosi sie nie tylko do podmiotéw uprawnionych do wziecia udziatu
w referendum, ale takze jego inicjonowania. Zgodnie z art. 4 u.r.l. w przypadku
referendum odwotawczego gmin wniosek moze ztozy¢ ,10% uprawnionych do
gtosowania mieszkancow gminy [...]"

19 W. Piatek, A. Skoczylas, Art. 170 Konstytucja RP, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja
RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 947-948.

20 Jbidem, s. 947.

1 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r,, K 18/04, LEX nr 155502.
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Nastepnie nalezy zwrdéci¢ uwage na znaczenie waznosci referendum od-
wotawczego oraz jego rozstrzygajacego wyniku. Zgodnie z art. 55 ust. 2 u.rl.
referendum odwotawcze organu j.s.t., ktéry pochodzi z wyboréw bezposred-
nich, jest wazne, jesli udziat w nim wzieto nie mniej niz 3/5 liczby biorgcych
udziat w wyborze odwotywanego organu. Swiadczy to o braku statego i jedno-
znacznego progu frekwencyjnego. Co wiecej, w literaturze przedmiotu oma-
wianego zagadnienia nie ma wypracowanego zgodnego stanowiska w spra-
wie wymogu progu frekwencji referendum odwotawczego. Wedtug jednego
z przyjetych stanowisk obecny prog jest za wysoki, przez co referenda nie wy-
wotujg skutkéw prawnych?? Inni za$ twierdzg, iz wskazany prog jest za niski.
Podstawowe znaczenie przy rozpatrywaniu wyniku referendum odwotawcze-
go stanowi liczba osoéb, ktére wziety w nim udziat. Natomiast wazno$¢ jego
wyniku zalezy faktycznie od mieszkancow. Zgodnie bowiem z art. 56 ust. 1
u.r.l. wynik referendum jest rozstrzygajacy wtedy, kiedy za jednym z podanych
rozwigzan w sprawie poddanej pod gtosowanie obywatele oddali wiecej niz
potowe waznych gloséw. Dostrzec juz mozna, iz znaczenie wyniku waznosci
i wyniku rozstrzygajacego jest odmienne, a swego rodzaju , pierwszenstwo”
ma sprawdzenie wazno$ci referendum. Kwestia wazno$ci referendum i wy-
wotania przez niego skutkéw prawnych jest niezwykle istotna. Tym bardziej,
ze referendum stanowi bezposrednie wyrazenie woli przez wspoélnote i ma
znaczenie rozstrzygajace, a nie opiniodawcze czy sondazowe, jak wskazuje TK
w jednym z wyrokéw?3,

Gdy za$ mowa jest o odwotaniu organu wykonawczego gminy, wspdlno-
ta samorzadowa moze zjednoczy¢ sity w celu zainicjowania referendum, a na-
stepnie odwotania konkretnego organu. Taki mechanizm sprawia, ze obywatele
maja kontrole nad wtadza, a takze jest to swego rodzaju ,przypomnienie” dla
organu wykonawczego gminy, iz jego dzialanie jest poddawane pod, szeroko
rozumiany, nadzoér spoteczenstwa. Odwotanie wéjta, burmistrza, prezydenta
miasta powinno by¢ jednomys$lng decyzja przynajmniej wiekszosci cztonkdw
wspdlnoty, poniewaz odwotanie, a nastepnie wybranie nowego organu w wy-
borach przedterminowych, jest takze swego rodzaju zachwianiem stabilizacji
wtadzy lokalne;j.

22 B. Przywora, Referendum lokalne w przedmiocie odwotania wdéjta z inicjatywy mieszkan-
cow - uwagi de lege lata i perspektywy zmian, [w:] K. Matysa-Suliniska (red.), Pozycja ustrojowa
organéw wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego, LEX 2014.

% Wyrok TK z dnia 28 lutego 2003 1., K30/02, LEX nr 76823.
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4. Dane statystyczne na temat referendow odwotawczych
organu wykonawczego gminy w latach 2002-2023

Przedstawione nizej dane statystyczne prezentuja liczbe przeprowa-
dzonych referendéw odwotawczych organu wykonawczego gminy w latach
2002-2023. Dane liczbowe zostaty wskazane od roku 2002, poniewaz to wte-
dy uchwalono ustawe wprowadzajaca bezposrednie wybory na jednoosobo-
wy organ wykonawczy gminy?%. L.aczna liczba przeprowadzonych referendéw
odwotawczych w latach 2002-2006 wynosi 92. Sposréd nich 11 byto waznych,
czyli osiggneto wymagang frekwencje. Z kolei sposréd 11 waznych referen-
déw tylko piec¢ przesadzito o odwotaniu organu wykonawczego?®®, bowiem co
najmniej potowa oso6b, ktére wziety udziat w gtosowaniu nad odwotaniem,
opowiedziata sie za tym, w wyniku czego pie¢ oséb petigcych funkcje orga-
nu wykonawczego zostato odwotanych. Pozostatych sze$¢ referenddw, ktore
takze byty wazne, nie osiagneto wyniku rozstrzygajacego, wobec czego nie na-
stapito odwotanie wojta, burmistrza czy prezydenta miasta, poniewaz co naj-
mniej potowa o0s6b biorgcych udziat w referendum opowiedziata sie za tym,
aby osoby petnigce powyzsze funkcje je zachowaty. Procentowa liczba waz-
nych referendéw odwotawczych w latach 2002-2006 stanowita 12% wszyst-
kich referendéw zorganizowanych w latach 2002-2006. Podczas nastepnej
kadencji, tj. w latach 2006-2010, odbyto sie o dziewie¢ referendéw mniej niz
w poprzedniej kadencji, a wiec 81. Jednak liczba waznych referendéw jest
wyzsza i wynosi 14, co stanowi 17%. Na skutek przeprowadzonych referen-
dow odwotawczych odwotanych zostalo 12 oséb piastujacych urzad woijta,
burmistrza czy prezydenta miasta?®.

2 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpos$rednim wyborze wdjta, burmistrza, prezyden-
ta miasta (t,j. Dz. U.z 2010 r. Nr 176, poz. 1191).

%5 A. Maciag, Czy referendum lokalne w sprawie odwotania organu samorzqdu terytorialnego
przed uptywem kadencji to efektywny instrument demokracji bezposredniej?, [w:] ]. Korczak (red.),
Wojewddztwo - region - regionalizacja. 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej. Il Wy-
dziatowa Konferencja Kot Naukowych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw, 21-22 listopada 2013 r., Wroctaw 2013, s. 28.

%6 panstwowa Komisja Wyborcza, Informacja o zarzgdzonych i przeprowadzonych referen-
dach w sprawie odwotania organu samorzqdu terytorialnego przed uptywem kadencji (kadencja rad:
2006-2010), 17.03.2016 r., https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-re-
ferenda-lokalne/wybory-i-referenda-w-toku-kadencji/kadencja-2006-2010/informacja-o-za-
rzadzonych-i-przeprowadzonych-referendach-w-sprawie-odwolania-organu-samorzadu-teryto-
rialnego-przed-uplywem-kadencji-kadencja-rad-2006-2010 - liczba referendéw odwotawczych
organu wykonawczego gminy w latach 2006-2010 [dostep 29.12.2023].
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Z kolei w latach 2010-2014 odbyto sie 59 referendéw lokalnych, podczas
ktérych wspdlnota samorzadowa zainicjowata odwotanie organu wykonawczego
gminy. Uwzgledniajac dwie wcze$niejsze kadencje z lat 2002-2006 oraz 2006-
2010 liczba ta znacznie zmalata. Ostatecznie sposrdd 59 referendéw tylko siedem
miato wynik wazny, a siedem innych miato wynik rozstrzygajacy. Liczba procen-
towa wobec poprzednich dwdch kadencji rowniez jest nizsza i wynosi 11%%?’.

Z kolei podczas ostatniej kadencji w latach 2014-2018 zorganizowano
45 referendow. Prog frekwencyjny przekroczyty cztery z nich, co stanowito do-
ktadnie 0,09% w stosunku do liczby tych przeprowadzonych. Wynikiem roz-
strzygajacym zakonczyly sie cztery referenda, na skutek czego cztery osoby pet-
nigce funkcje organu wykonawczego gminy zostaty odwotane?.

Z trwajacej jeszcze kadencji, rozpoczetej w 2018 r;, nie mozna uzyskac¢ pet-
nych danych na temat wszystkich przeprowadzonych referendéw odwotawczych.
Wobec tego mozna uwzglednic tylko, iz do kwietnia 2023 r. przeprowadzono 79
referendéw odwotawczych wojta, burmistrza i prezydenta miasta w gminach?.

Przytoczone dane statystyczne Swiadczy¢ moga o niewystarczajacej mo-
bilizacji wspdlnoty samorzadowej w zakresie zmiany wtadzy lokalnej. Zasta-
nawiajacy jest tak niski wynik partycypacji obywatelskiej w sprawach o odwo-
tanie organu, ktdry zostat przez obywateli danego obszaru wczes$niej wybrany.
Wskazywac to takze moze na brak jednosci lokalnej spotecznosci.

Z tego powodu nalezy rozpatrzy¢ trzy czynniki, ktére moga Swiadczy¢
o zbyt niskiej frekwencji referendalne;.

Pierwszym z nich jest aspekt prawny, czyli wymagana liczba procentowa
0s0b bioracych udziat w referendum. Jak juz zostato wczesniej wspomniane, aby
wynik referendum byt wazny, udziat w nim musi wzig¢ nie mniej niz 3/5 os6b
wybierajacych dany organ. W tym przypadku brane pod uwage sg zmiany prze-
pisu art. 55 ust. 2 u.rl,, majgce na celu zmniejszenie progu referendalnego przy

27 panstwowa Komisja Wyborcza, Wybory i referenda lokalne w trakcie kadencji organéw jed-
nostek samorzqdu terytorialnego (lata 2011-2012),21.01.2023 r. https://pkw.gov.pl/uploaded._fi-
les/1458208809_14c3facle5ea84e899f4a06df3cdaal3.pdf [dostep 29.12.2023] - liczba refe-
rendéw odwotawczych organu wykonawczego gminy w latach 2010-2014.

28 Instytut Spraw Obywatelskich, Referendum lokalne czas na reforme, Ekspertyza 2020,
https://www.prezydent.pl/storage/file/core_files/2021/8/5/1ddabf09a249793d2dba-
9aaca06clc44/ekspertyza_referendum_lokalne.pdf [dostep 29.12.2023] - liczba referendéw od-
wotawczych organu wykonawczego gminy w latach 2014-2018.

29 K. Izdebski, Czy referenda uzdrowiq demokracje?, https://www.batory.org.pl/blog_wpis/
czy-referenda-uzdrowia-demokracje/ [dostep 29.12.2023] - liczba referendéw odwotawczych
organu wykonawczego styczen 2018 - kwiecien 2023.
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odwotywaniu wéjta, burmistrza czy prezydenta miasta®*. Zmodyfikowana tres¢
przepisu oznaczataby, iz frekwencja referendalna miataby wynosi¢ nie mniej niz
3/5 o0sob, ktora oddata (wazny) gtos na wdjta, burmistrza czy prezydenta mia-
sta. Obecnie regulacja stanowi, iz 3/5 liczby odnosi sie do og6lnej frekwencji wy-
borczej podczas wyboru organu, a zmiana dotyczytaby liczby (waznie) oddanych
glosow. Uzasadniane jest to tym, iZ omawiana regulacja powinna wptywa¢ na
zwiekszenie frekwencji wyborczej ,z uwagi na konieczno$¢ rezygnacji organéw
odwotawczych oraz wyborcow ze strategicznej absencji w gtosowaniu”!. Prace
nad tym projektem wcigz nie zostaty zakonczone. W 2013 r. rowniez podjeto
probe zmiany opisywanej frekwencji*2. Proponowany przez Prezydenta B. Ko-
morowskiego projekt ustawy , 0 wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw” miat
skutkowa¢ m.in. tym, ze wazno$¢ referendum odwotawczego bytaby stwierdza-
na, jesli wzietoby w nim udziat nie mniej oséb niz przy wyborze takiego organu,
co miato ,wzmocni¢ mechanizm wspétdecydowania spoteczenstwa”s3.

Drugi czynnik dotyczy aspektu spotecznego zwigzanego ze Swiadomoscia
spoteczenstwa, ze wiasna mobilizacja powinna stanowi¢ kluczowy element
rozpatrywanej instytucji prawnej. Mozliwo$¢ odwotania organu daje wspdlno-
cie samorzadowej swego rodzaju kontrole nad tym organem, a takze przypomi-
na, iz organ ten pochodzi z wyboru wiekszosci. Kwestia §$wiadomosci obywateli
Swiadczy o ich wptywie na wtadze lokalng, wobec czego powinna mobilizowa¢
ich do zmiany, gdy jest ona konieczna.

Kolejny czynnik moze stanowi¢ narracja gltoszona przez przedstawiciela
organu, ktérego odwotanie ma by¢ przedmiotem referendum. Stad nieprzypad-
kowo wskazuje sie, ze ,referendum wygrywa sie poprzez niska frekwencje”. Je-
zeli podczas referendum odwotawczego nie przystapi do niego nie mniej niz 3/5
liczby bioracych udziat w wyborze odwotywanego organu, referendum uznaje sie
za niewazne i tym samym nie rodzi ono skutkéw prawnych. Dlatego tak kontro-
wersyjnie stosowang metoda bywa zniechecanie do udziatu w referendum?*, co

30 Druk sejmowy numer 1768 z dnia 29 pazdziernika 2021 r, https://sejm.gov.pl/Sejm9.
nsf/PrzebiegProc.xsp?id=E8332BD8BFC67E40C125878F003D5C62 [dostep 29.12.2023].

31 Ibidem.

32 Druk sejmowy numer 1699 z dnia 30 sierpnia 2013 r, https://orka.sejm.gov.pl/Druki-
7ka.nsf/0/FAD897F9D8FE723AC1257BE300319B45/%24File/1699.pdf [dostep 29.12.2023].

3 Ibidem.

34 M. Bojko, Referendum wygrywa sie przez niskq frekwencje, https://siecobywatelska.pl/
referendum-wygrywa-sie-przez-niska-frekwencje/ [dostep 20.01.2024].
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mozna traktowac jako prébe manipulacji spoteczenstwem, obnizajaca poziom
zaangazowania spoteczenstwa w sprawy lokalne i co nalezy uznac za niezwykle
szkodliwe. Nalezy pamieta¢, Ze to wspdlnota powinna dokona¢ wyboru, a ma-
nipulowanie opinig publiczng z pewnoscia nie nalezy do wtasciwych metod po-
zwalajacych na zachowanie funkcji przez dany organ.

5. Zakonczenie

Referendum lokalne stanowi kluczowy mechanizm partycypacji oby-
watelskiej. Odnosi sie do bezposredniego wyrazenia woli przez wspoélnote,
ktéra moze inicjowa¢ przeprowadzenie referendum, a poprzez mobilizacje
i Swiadomy wybdr lokalnej spotecznosci ma mozliwo$¢ odsuniecia konkret-
nej osoby od piastowania jej dotychczasowej funkcji. Proces ten opiera sie
na podjeciu wyboru przez obywateli co do koniecznosci odwotania (lub jej
braku) osoby z danej funkcji, a nastepnie zorganizowaniu referendum, tak
aby ostatecznie spotecznos$¢ lokalna wyrazita wole w opisywanej sprawie.
Przedmiot referendum nie jest ograniczony, poniewaz moze dotyczy¢ spraw
danej j.s.t., a takze odnosic¢ sie co do rozstrzygania spraw mieszczacych sie
w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki. Ponadto, za posred-
nictwem referendum lokalnego, cztonkowie wspoélnoty samorzadowej moga
odwotac organy tej jednostki samorzadowej. Chodzi zar6wno o organ stano-
wigcy, wykonawczy (ale tylko w gminie), jak i o oba organy, w drodze jednego
referendum.

Partycypacja obywatelska jest bez watpienia potrzebna, poniewaz buduje
site wspdlnoty, a takze dzieki niej mieszkancy danej jednostki tworzg i wzmac-
niajg w sobie poczucie sprawczosci i kontroli nad organem. Demokracja bez
uczestnictwa obywateli i obywatelek staje sie jatowa i moze prowadzi¢ do jej
kryzysu. Dane statystyczne dotyczace ogoélnej liczby przeprowadzonych refe-
rendéw odwotawczych w latach 2002-2023 nie s3 zbyt optymistyczne, a ponad-
to liczba waznych i rozstrzygajacych referenddw jest jeszcze nizsza. Wspdlnota
wtedy nie podejmuje sie aktywnos$ci w postaci odwotania organu, wobec czego
w znacznej czesci przypadkéw referenda nie osiagaja wymaganej frekwencji.
W zdecydowanej wiekszo$ci opisywanych powyzej przypadkéw referenda od-
wotawcze organu wykonawczego gminy nie sg wazne, a co za tym idzie, nie na-
stepuje odwotanie organu. Dotychczas najmniej, bo 45, przeprowadzonych re-
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ferendéw byto w latach 2014-2018, a najwiecej (92) w latach 2002-2006. Skoro
wspolnota samorzadowa ma mozliwo$¢ bezposredniego wyboru organu wyko-
nawczego gminy, to moze poprzez wtasng mobilizacje takze go odwota¢. Spro-
wadza sie to do jeszcze wiekszej wtadzy i kontroli nad tym organem, w zwigzku
z czym jako cztonkowie wspoélnoty powinni$my odpowiedzialnie z niej korzy-
sta¢. Nalezy uswiadamiac¢ spoteczenstwo, iz poprzez referendum i partycypacje
obywatelskg wspolnota ma duzy wptyw nie tylko na wtadze, ale przede wszyst-
kim na wspélne dobro, potrzeby oraz zmiany. Z tej przyczyny warto sformuto-
wac postulat o konieczno$ci obnizenia lub wrecz likwidacji progéw frekwencji.
Nalezy wyj$¢ z zatozenia o istocie gtosu oséb biorgcych w nich udziat, nawet
gdy ich ostateczna liczba jest nizsza od liczby os6b bioracych udziat w wybo-
rach organu wykonawczego.

Z pewnoscig przyczyni sie to do edukacji spoteczenstwa i pokaze site gto-
su mieszkanicéw, co zacheci ich do uczestnictwa. Swiadomo$¢é wspélnoty przy-
czyni sie takze do lepszego wyboru organu podczas wybordw, co z kolei moze
skutkowac¢ tym, iz nie bedzie koniecznos$ci przeprowadzania referendum od-
wotawczego. Wtadza lokalna bedzie wéweczas stabilna, a dziatania spotecznosci
zostang zwrdcone na jej inne, wazne potrzeby.
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