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CZY REFERENDUM LOKALNE POTRZEBUJE ZMIAN?
UWAGI NA KANWIE POSTEPOWANIA LEGISLACYJNEGO
Z LAT 2021-2023

WPROWADZENIE

Referendum lokalne! — podobnie jak inne instytucje prawne — jest zde-
terminowane przez czynnik czasu. Wiaze si¢ to przede wszystkim z tym, ze
obowiazujace regulacje odzwierciedlaja poglady, wiedze, potrzeby i inne
uwarunkowania zwigzane z funkcjonowaniem ludzi we wspolnotach, m.in.
panstwowej, miedzynarodowej. Zmiany w kazdej z tych wspolnot sg nie-
uchronne, a prawo zmiany te i odzwierciedla, i kreuje. W nauce prawa do-
wodzi si¢, ze na przestrzeni lat zmienia si¢ rozumienie ,,normalnosci” i to,
co wczesniej byto dopuszczalne, dzi$ juz takie nie jest, gdyz ,,Nie sg obecnie
akceptowane: niewolnictwo, panszczyzna, eksterminacja pokonanych spote-
czenstw, zabijanie innowiercow, pozbawianie praw przeciwnikoéw politycz-
nych, penalizacja nieheteronormatywnych zachowan seksualnych. To, co
kiedy$ byto normalne i znajdowato akceptacje takze w Swietle dominujacych
wowczas wyobrazen [...] dzisiaj jest uwazane za obraze cywilizacji ludzkiej”
[Piotrowski 2024: 39?].

* Dr, adiunkt, Uniwersytet Zielonogorski, Wydzial Nauk Prawnych i Ekonomicznych, Insty-
tut Nauk Prawnych, A.Feja-Paszkiewicz@wpa.uz.zgora.pl

! Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz.U. 2025 1. poz. 472),
dalej: u.r.l.

2 Ryszard Piotrowski uwagi te formutuje w odniesieniu do konstytucyjnej zasady rownosci,
ale w moim przekonaniu mozna im przypisac¢ szerszy walor.
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Jedna z takich wspolnot, wcigz podlegajaca licznym zmianom, jest wspol-
nota samorzgdowa’. Obejmuje ona mieszkancéw wyodrebnionego terytorium
i stanowi podstawe dla konstrukcji jednostki samorzadu terytorialnego i po-
zytywnych regulacji okreslajacych krag osdb uprawnionych oraz sposoby
sprawowania wladzy w tego rodzaju jednostkach. W jednostkach samorzadu,
tak samo jak na poziomie ogolnopanstwowym, wtadza sprawowana jest za
posrednictwem organow przedstawicielskich, a takze w formach (instytu-
cjach) zaliczanych do demokracji bezposredniej, ktore umozliwiajg obywate-
lom bezposrednie podejmowanie rozstrzygni¢¢. Najwazniejsza, podstawowa
instytucjg demokracji bezposredniej w samorzadzie terytorialnym i zarazem
jedyna, ktora znajduje bezposrednie umocowanie w Konstytucji?, jest refe-
rendum lokalne’.

Referendum lokalne, pierwotnie jako referendum gminne, przywrocono do
polskiego porzadku prawnego wraz z fundamentalnymi zmianami ustrojowymi
z poczatku lat dziewigédziesigtych®. Instytucja ta jest tez obecna w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego (art. 3 ust. 2)’, ktora ma range wigzacej Polske
umowy mi¢dzynarodowej ratyfikowanej za uprzednig zgoda wyrazong w usta-
wie [Bisztyga, Feja-Paszkiewicz 2021: 17-18].

Na przestrzeni lat ustawowa regulacj¢ referendum poddano licznym zmianom
[Zakrzewski 2020: 7—10]. Byty one reakcja na problemy, ktore ujawnity organy
nadzoru, sady administracyjne i przedstawiciele doktryny prawa, a takze efek-
tem reform w samorzadzie lub realizacjg postulatow srodowisk samorzadowych?®.

3 Mowigc Scislej, chodzi o wspolnoty samorzadowe istniejgce na réznych poziomach (szcze-
blach) samorzadu terytorialnego w: gminach, powiatach, wojewddztwach.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483
ze zm.), dalej: Konstytucja RP. W art. 170 Konstytucja RP wprost postuguje si¢ okresleniem ,.re-
ferendum lokalne”, utozsamiajac je z referendami na poziomie wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego. W art. 6 u.r.l. wyr6zniono dodatkowo referenda: gminne, powiatowe i wojewodz-
kie. W rozwazaniach, ze wzgledu na ograniczenia co do objetosci tekstu, pomijam analiz¢ samej
demokracji bezposredniej (i/lub semibezposredniej, partycypacyjne;j).

° Dalej rowniez: referendum.

¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (tekst pierwotny Dz.U. 1990
nr 16 poz. 95); Ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym (tekst pierwotny
Dz.U. 1991 nr 110 poz. 473); Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajem-
nych stosunkach mi¢dzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1992 nr 84 poz. 426 ze zm.). Nie sposob traktowac jako
prawdziwego przywrdcenia referendum gminnego do polskiego porzadku prawnego regulacji tej
instytucji zawartej w Ustawie z dnia 6 maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum
(Dz.U. 1987 nr 14 poz. §83). Pierwotna nazwa tej instytucji (referendum gminne) wynikala z tego,
ze poczatkowo samorzad terytorialny funkcjonowat wyltacznie na poziomie gmin.

" Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1. (Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607 ze zm.).

8 Do zmian ustrojowych, ktore znalazty odzwierciedlenie w u.r.l., nalezy zaliczy¢ w szcze-
g6lnosci wprowadzenie powiatow i wojewodztw, wprowadzenie bezposrednich wyborow
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Zmiany stanowity tez konsekwencje wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (TK)
72003 r.%, ktéry z jednej strony, rozszerzyt zakres przedmiotowy referendum lokal-
nego, a z drugiej — znaczaco ,,skomplikowat” charakterystyke tej instytucji, bowiem
w migjsce jednolitej wezesniej konstrukeji referendum waznego i rozstrzygajace-
go zapoczatkowat trwajaca do dzi$ dyskusje wokot referendum opiniodawczego
[Olejniczak-Szatowska 2020: 52—54; Rakowska-Trela 2019: 65]. Do zmian natury
ustrojowej nalezy zaliczy¢ tez zmiany polegajace na rozszerzeniu zakresu podmio-
towego prawa do udzialu w referendum lokalnym, dla ktorych szerszy kontekst
stanowi cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej (UE) i ktorych efektem jest fakt,
ze w gminach!® prawo to posiadajg — oprocz obywateli polskich — obywatele Unii
Europejskiej niebedacy obywatelami polskimi oraz obywatele Zjednoczonego Kro-
lestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii P6lnocnej [Feja-Paszkiewicz 2024a: 83—84].
Nadal jednak mozna ustysze¢, ze dokonane zmiany sa dalece niewystarcza-
jace. W dyskursie publicznym obecne sa glosy podnoszace, ze obowiazujacy
model referendum lokalnego nie spetnia roli, ktora przewidziat dla niego ustrojo-
dawca; ze konstrukcja referendum oddolnego'' nie sprawdza si¢ w praktyce; ze
mieszkancy ze wzgledu na obowigzujace ich ,,zaporowe” wymogi nie sg w sta-
nie uruchomi¢ procedury referendalnej, a nastepnie uzyskac takiej frekwencji
w glosowaniu, by referendum byto wazne, a jego wynik miat charakter rozstrzy-
gajacy'?. Ich zwolennicy artykutujg potrzebg¢ dokonania zmiany o charakterze
catosciowym, tj. zmiany modelu referendum lokalnego, przy czym postuluja nie
tyle uchwalenie catkiem nowego aktu, co dokonanie nowelizacji obwigzujacych

wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w 2002 r. Odpowiedzig na postulaty samorzadowcow byta
np. zmiana progu frekwencji w referendum odwotawczym. Aktualnie referendum w sprawie od-
wotania organu jednostki samorzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest
wazne w przypadku, gdy udzial w nim wzigto nie mniej niz 3/5 liczby bioracych udziat w wybo-
rze odwotywanego organu (art. 55 ust. 2 u.r.l.). Zmian¢ t¢ wprowadzono w 2005 r.

° Zob. wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., sygn. akt K 30/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 16.

19 Tego rodzaju zmiany nie wprowadzono na poziomie powiatow i wojewodztw. W konsekwencji
prawo do udziatu w referendum lokalnym w tych jednostkach maja wylacznie obywatele polscy.

' Chodzi tu o referendum, w ktérym z wnioskiem o jego przeprowadzenie wystepuja miesz-
kancy dziatajacy przez inicjatora referendum (art. 4 1 11 u.r.l.). Tego rodzaju referendum nalezy
odrézni¢ od referendum przeprowadzanego z inicjatywy organu stanowigcego. Okresleniem ,.re-
ferendum oddolne” postuguje si¢ rowniez Piotr Uzigbto [Uzigbto 2007: 59].

12 Zgodnie z art. 55 ust. 1 u.r.l. referendum jest wazne, jezeli wzigto w nim udziat co naj-
mniej 30% uprawnionych do gltosowania, z zastrzezeniem ust. 2. Na temat ust. 2 zob. przypis
nr 8. Art. 56. ust. 1 1 2 u.r.l. stanowi, ze wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym
z rozwigzan w sprawie poddanej pod referendum oddano wigcej niz potowe waznych glosow.
Wynik referendum gminnego w sprawie samoopodatkowania si¢ mieszkancéw na cele publiczne
jest rozstrzygajacy, jezeli za samoopodatkowaniem oddano co najmniej 2/3 waznych gltosow.
Podkresla sig, ze ,,skutki prawne wywiera tylko referendum wazne, zakonczone wynikiem roz-
strzygajacym, o czym decyduje frekwencja podczas gtosowania oraz liczba glosow za jednym
z rozwigzan/wariantoéw” [Olejniczak-Szalowska 2020: 53—-54].
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przepiséw. W szerszym kontekscie ma to zwigzek z aktywna postawg i dziatal-
noscig organizacji pozarzadowych, aktywistow, spotecznikow, a takze czesci eks-
pertow i politykow, ktdrzy promujg instytucje demokracji bezposredniej i udziat
obywateli w podejmowaniu dotyczacych ich rozstrzygnigé. Srodowiska te, cho¢
powigzane z osrodkami o r6znych afiliacjach, deklaruja, Ze ich celem jest zwick-
szenie uprawnien obywateli, rozwoj instytucji demokracji bezposredniej, reforma
referendum lokalnego [Gorski 2020: 2; Zakrzewski 2020: 3; Andrzejuk 2022: 76]
i petniejsze, lepsze wykorzystanie tej instytucji'®.

Przedmiotem opracowania jest przedstawienie wybranych zagadnien zwia-
zanych z przebiegiem, uwarunkowaniami i dyskusjami zainteresowanych
srodowisk, ktére towarzyszyty postegpowaniu legislacyjnemu toczacemu sig
w stosunku do ustawy o referendum lokalnym w latach 2021-2023, ktérych
nadrzednym celem byta zmiana modelu referendum nakierowana na utatwie-
nie jego zainicjowania i zliberalizowanie procedury jego przeprowadzenia.
Przedstawione beda tez pdzniejsze propozycje dotyczace tego zagadnie-
nia, ktore wpltynety do Sejmu. Uwypuklone zostang nie tyle konkretne regu-
lacje wprowadzone do ustawy, co podtoze wspomnianych prac legislacyjnych
zdeterminowane faktem, iz w dyskursie publicznym wybrzmiaty glosy uzna-
jace, ze istniejacy model referendum nie przystaje do panstwa, w ktérym kon-
stytucyjnymi zasadami i warto$ciami sg demokracja bezposrednia, upodmio-
towienie obywateli, partycypacja i spoleczenstwo obywatelskie, a ptaszczyzna,
w ktorej zasady te i warto$ci powinny znalez¢ odzwierciedlenie, jest — co stusz-
nie podkresla si¢ w doktrynie — samorzad terytorialny [Jezewski 2015: 65-68;
Jabtonski 2016: 13-26; Uzigbto 2009: 18-22; Firek 2023: 53—64].

STAN OBECNY | GLOSY KRYTYKI WOBEC USTAWOWEJ
REGULACJI REFERENDUM LOKALNEGO

Konstytucyjne i ustawowe przepisy regulujace referendum lokalne doczeka-
ty si¢ wzbogacenia o obszerne ustalenia, ktore na przestrzeni lat poczynity TK,
sady administracyjne i doktryna prawa. Nie charakteryzujac ich szerzej, warto
wspomnieé, ze nie brak wypowiedzi, w ktorych TK i sagdy administracyjne

13 Takie cele pojawity sie m.in. w kampanii spotecznej ,,Obywatele decyduja” prowadzonej
przez Instytut Spraw Obywatelskich od 2012 r. Jej tworcy zabiegaja ,,0 demokracj¢ uczestnicza-
ca, w ktorej obywatele decyduja czgsciej niz raz na cztery lata” i o ,,referenda dla obywateli, nie
dla partii politycznych”, https://siecobywatelska.pl/co-robimy/ (dostgp 15.02.2025). Z kolei na
,,Platformie Dialogu Gdynia moje miasto” referendum lokalne okreslono jako ,,narz¢dzie wptywu
na miasto”; ,,narz¢dzie, w ramach ktorego mieszkancy i mieszkanki rozstrzygaja o najwazniej-
szych sprawach dotyczacych miasta w drodze glosowania”, https://konsultujemy.gdynia.pl/pages/
referendum (dostep 15.02.2025).


https://siecobywatelska.pl/co-robimy/
https://konsultujemy.gdynia.pl/pages/referendum
https://konsultujemy.gdynia.pl/pages/referendum
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zasadniczo szeroko ujmuja konstytucyjne prawo do udziatu w referendum lo-
kalnym. TK przyjmuje w szczegolnosci, ze referendum stanowi czgs¢ sktadowg
szeroko pojmowanej organizacji prawnej samorzadu terytorialnego, w ktorym
mamy do czynienia ze wspotistnieniem dwodch zasad: zasady wykonywania
zadan za posrednictwem organdw samorzadu i zasady bezposredniego wyraza-
nia woli przez mieszkancow we wszystkich sprawach, ktore majg decydujace
znaczenie dla danej wspolnoty. Podkresla, ze konstytucyjne prawo do wyraza-
nia woli w drodze referendum lokalnego (art. 170 w zw. z art. 62 Konstytucji
RP) jest ujete szerzej niz prawo do udziatu w referendum ogdlnokrajowym,
a mozliwos¢ realizacji tego prawa ma zasadnicze znaczenie dla oceny stanu
demokracji w catym panstwie'.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podkre$la si¢ m.in., ze z Konsty-
tucji RP wynika obowigzek odpowiedniego uksztattowania ustawy zwyklej, ale
tez obowigzek odpowiedniej interpretacji jej postanowien, bowiem ,,Konstytu-
cyjna ranga prawa czlonka wspolnoty samorzadowej do udzialu w referendum
lokalnym wymaga, by przepisy ustawy zwyklej interpretowaé w taki sposob,
by nadmiernym, zbytecznym formalizmem nie utrudniaty korzystania przez
obywatela z tego uprawnienia”'®. Zgodne z prawem wystapienie mieszkancow
z wnioskiem o przeprowadzenie referendum powinno skutkowac jego przepro-
wadzeniem, gdyz organ wlasciwy do weryfikacji wniosku mieszkancow jest
zwigzany wnioskiem, co oznacza, ze nie moze, kierujac si¢ wzgledami inny-
mi niz okre$lone w ustawie, odrzuci¢ wniosku, tzn. organ nie moze odrzuci¢
wniosku mieszkancow, ktory spetnia wymogi ustawy oraz nie prowadzi do
rozstrzygnig¢¢ sprzecznych z prawem'S.

W nauce prawa, cho¢ dostrzega si¢ niedostatki przepiséw regulujacych refe-
rendum lokalne, z reguty akcentuje si¢ przede wszystkim pozytywny wydzwigk
obecnosci tej instytucji w polskim porzadku prawnym. Twierdzi sig, ze refe-
rendum zapewnia upodmiotowienie mieszkancow jako cztonkéw terytorialne;

14 Zob. wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., sygn. akt K 30/02. Wedtug TK w treéci art. 170
Konstytucji RP zawarto prawo do udziatu w referendum lokalnym, ktore jest publicznym pra-
wem podmiotowym, a istote tego prawa stanowi uprawnienie kazdego mieszkanca do udziatu
w bezposrednim sprawowaniu wladzy publicznej na poziomie lokalnym. Z samej regulacji kon-
stytucyjnej wynika, ze prawo to przyshiguje ,,zawsze cztonkom wspolnoty, ilekro¢ tylko zachodzi
potrzeba wypowiadania si¢ o istotnych sprawach dotyczacych tej wspolnoty — niezaleznie od
tego, czy 1 w jakim zakresie ustawa to prawo doprecyzowuje”, ibidem.

15 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 1.10.2015 r., sygn. akt ITT SA/GD 721/15, CBOSA.

16 Zob. wyrok NSA z dnia 24.04.2012 r., sygn. akt Il OSK 357/12, CBOSA. Organ bioracy
udzial w weryfikacji wniosku nie moze we wlasnym zakresie modyfikowac¢ tresci wniosku, nie
moze tez uzalezni¢ podjecia uchwaty o przeprowadzeniu referendum od dokonania modyfikacji
wniosku przez inicjatora. Organ nie moze domniemywac rzeczywistych intencji inicjatora re-
ferendum ani zmienia¢, odpowiednio do tych intencji, sformutowania pytania referendalnego.
Tak tez przyjmuje Ewa Olejniczak-Szalowska [2002: 177].
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wspodlnoty samorzadowej, w ramach ktérej moga oni realizowaé prawo do
uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi (do uczestniczenia w rza-
dzeniu), a elementem tego prawa jest prawo do udzialu w referendum lokalnym
[Olejniczak-Szatowska 2002: 145; 2022: 84]. Podkresla sig, ze referendum po-
winno sta¢ si¢ nie tylko waznym elementem wzmocnienia wigzi lokalnych, ale
takze wcigz trwajacej budowy spoteczenstwa obywatelskiego [Uzigbto 2007:
11], jak i to, ze jest to forma demokracji bezposredniej, w ktdrej to mieszkancy,
udzielajgc poparcia, decyduja o wadze sprawy poddanej referendum, a uzy-
skanie wymaganego poparcia musi by¢ uznane za rOwnoznaczne z uznaniem
sprawy za wazng dla wspolnoty [Kisielewicz 2007: 46—47]. Akcentuje sig, ze
referendum w coraz wigkszym stopniu powinno by¢ uzupetniajgcym (ale nie-
wykluczajgcym) elementem sprawowania wladzy przez mieszkancoOw wobec
form przedstawicielskich, gdyz jest ono istotng, wrecz pierwotna forma party-
cypacji cztonkow we wspolnocie samorzadowej [Kotulski 2017: 118].

W ostatnich latach coraz czesciej i dobitniej wybrzmiewaja jednak glosy
krytyki wobec obowigzujacej regulacji ustawowej referendum i uksztaltowanej
na jej tle praktyki. Dowodzi si¢, ze referendum lokalne bywa wykorzystywane
przede wszystkim w celach propagandowych i politycznych, a przestato by¢
mechanizmem partycypacji obywatelskiej [Cieslinski 2016: 30-34; Andrzejuk
2022: 76-82]. Podkresla sie, ze statystyki pokazuja, iz jest to instrument nie-
zwykle rzadko stosowany i mozna byloby nawet uznaé, ze obecnie nie daje
on mieszkancom realnego wptywu na funkcjonowanie samorzadu, a jest tyl-
ko pozornym instrumentem demokracji bezposredniej [Budzisz, Swital 2024:
680]. Co warte podkreslenia, wieloletnie dane liczbowe dowodza, ze referen-
da wazne stanowig ,,znikomy utamek sposrod przeprowadzonych glosowan™!’
1 ze to progi frekwencji, od ktorych uzalezniona jest wazno$¢ referendum, sa
podstawowa barierg ograniczajaca rozpowszechnienie tej formy demokracji
bezposredniej [Zakrzewski 2020: 13, 21; Wiszowaty 2015].

W konsekwencji nalezy uznac, ze referendum lokalne jest dzis$ instytucja
niedostepng i niewydolng w tym sensie, ze trudno oddolnie (tzn. na wniosek
mieszkancow) je zainicjowaé. Dowodza tego w szczegdlnosci oceny doko-
nywane w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym w stosunku do podpisow
mieszkancoéw pod wnioskiem, sformutowania pytania czy mechanizmow

17" Zob. dane opracowane przez Tomasza Zakrzewskiego, ktory podaje, ze w kadencji 2014—
2018 odbyto sie 60 referendow odwotawczych, z czego 45 dotyczyto odwolania organéw wyko-
nawczych, a 15 organdéw stanowigcych. Waznych referendow byto, odpowiednio, 41 2 (. 8,89%
i 13,33%). Natomiast referendow tematycznych odbylo si¢ 26, z czego 13 (tj. 50%) to referenda
wazne [Zakrzewski 2020: 13]. Dane liczbowe dotyczace referendéw analizuje tez Michat Wojcik
[2015: 33-38].
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powiadomienia mieszkancéw o zamiarze przeprowadzenia referendum [Feja-
-Paszkiewicz 2024a: 88-93; 2024b: 206-218]. Jesli za$ zainicjowanie refe-
rendum przez mieszkancow sie uda, to rzadko — ze wzgledu na wymog osiag-
nigcia okreslonej frekwencji — referendum jest wazne i wywiera wplyw na roz-
strzygnigcia podejmowane w samorzadzie albo pozwala odsung¢ od wtadzy
samorzadowych wlodarzy.

W tym kontekscie krytycznie nalezy oceni¢ brak zdecydowanej reakcji or-
ganOw panstwa na niedopuszczalne w panstwie demokratycznym praktyki po-
legajace na ,,zniechecaniu” mieszkancow do udzialu w referendum lokalnym
podejmowane przez wdjta [Dubiel 2020; Bojko 2021], czy tez na dziatania
polegajace na powaznych, bezprawnych szykanach wobec 0sob, ktore wziety
udziat w referendum w sprawie odwotania organu's. Tego rodzaju dziatania
lokalnego wlodarza — cho¢ wtasciwszym okresleniem wydaje si¢ tu okreslenie
,lokalnego wtadcy” — w stosunku do pracownikow urzedu gminy sa w isto-
cie proba likwidacji przystugujacego im konstytucyjnego prawa do udziatu
w referendum lokalnym i powinny spotka¢ si¢ z odpowiednig reakcjg organow
panstwa. Wydaje si¢, ze organy panstwa powinny zakwalifikowac¢ tego rodza-
ju dziatania jako przestgpstwa przeciwko wyborom i referendum i podjac tu
zdecydowane dziatania'®. Brak takiej reakcji sprzyja patologicznym postawom
i je umacnia. Moze prowadzi¢ do przeswiadczenia czgsci lokalnych wlodarzy,
ze zachowania takie sg dopuszczalne. Szczegodlnie dotkliwe i niebezpieczne

18 Pracownica urzedu gminy wzigta udziat w referendum w sprawie odwotania wojta: ,,W od-
wecie, w dniu 27 czerwca 2012 r., wojt wystapit na sesji Rady Gminy o odwotanie powodki
z zajmowanego stanowiska. Sad potwierdzit stanowisko powodki, ze bezposrednia przyczyna
wypowiedzenia zmieniajacego byt wlasnie jej udziat w referendum, majacym na celu odwota-
nie wojta (takze fakt ustalony). Potwierdza to rowniez ogloszenie prywatne, ktore wojt zamiescit
w prasie, a z ktorego jednoznacznie wynika, ze udzial w referendum odbierat jako gtos przeciwko
jego osobie”, zob. wyrok SR w Suwatkach IV z dnia 14.11.2012 r., sygn. akt [V P 128/12. Sad
Okregowy w Suwatkach w wyroku z dnia 27.06.2013 r. stwierdzit, Ze postgpowanie sadowe wy-
kazato, iz ,,rzeczywista przyczyna wypowiedzenia zmieniajacego powodce byta zwyczajnie mo-
wigc szykana pracownika, a nie obiektywne i uzasadnione potrzeby pozwanego urz¢du”, https://
orzeczenia.ms.gov.pl/content/$00220dwo$0142anie$0020w$00£3jta$0022/150520000001521
I Pa 000011 2013 Uz 2013-06-27 001 (dostgp 15.02.2025).

19 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz.U. 2025 poz. 383) w rozdziale
XXXI reguluje przestepstwa przeciwko wyborom i referendum, w szczegdlnosci w jej art. 250
uregulowano naruszenie swobody gltosowania. Wspomniana tam zalezno$¢ moze mie¢ szerokie
podtoze, w tym moze to by¢ zalezno$¢ stuzbowa. Wazne dla ustalenia znamienia zaleznos$ci
jest to, ze osoba uzalezniona nie ma z jakiegokolwiek powodu swobody podejmowania decyzji
bez jawnej lub domniemanej zgody (aprobaty) ze strony osoby, pod ktorej wptywem pozostaje.
Przedmiotem ochrony przestepstwa z art. 250 jest swobodne i wolne od wszelkich naciskow
wykonywanie jednego z podstawowych praw obywatelskich — prawa do udzialu w wyborach
i udziatu w referendum. Uprawnienie do glosowania jest prawem konstytucyjnym kazdego oby-
watela posiadajacego prawa wyborcze [Pilch, Szewczyk 2017: 250].
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zjawiska te sa w nieduzych jednostkach samorzadu terytorialnego, w ktérych
urzedy i instytucje podlegle wojtowi sg najwigkszymi pracodawcami (np. urze-
dy, domy kultury, szkoty, przedszkola, spotki komunalne), a lojalno$¢ wobec
siebie wojt rozumie jako ,,brak udziatu w referendum” [Bojko 2021].

W nauce prawa E. Olejniczak-Szatowska stusznie zwraca uwage na ,,upo-
wszechnienie si¢ niezwykle nagannej praktyki polegajacej na intencjonalnym
dazeniu do obnizenia frekwencji w referendach odwotawczych — w celu do-
prowadzenia do niewazno$ci referendum — poprzez nawotywanie do nieuczest-
niczenia w glosowaniu, niejednokrotnie wrgcz zastraszanie potencjalnych
glosujacych i tych, ktorzy realizujg swoje prawo do referendum” [Olejniczak-
-Szatowska 2022: 139]. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym mozna za$
odnalez¢ przyktady obstrukcyjnej dziatalnosci wojta twierdzacego arbitralnie,
ze referendum, o ktérego przeprowadzenie wystapili mieszkancy, ,,niczemu
nie stuzy i nie odbedzie si¢”?’. Mozna doda¢, ze zupetnie inaczej — w $wietle
powyzszych uwag nierealistycznie — role organéw samorzadu terytorialnego
w odniesieniu do referendum lokalnego widziat TK, twierdzac, ze art. 170
Konstytucji RP szeroko ujmuje grupe jego adresatéw, wsrod ktorych sg organy
jednostek samorzadu, i na nie artykut ten naktada obowiazki zwigzane z zapew-
nieniem od strony organizacyjnej i prawnej przeprowadzenia referendum oraz
podejmowania dziatan majacych na celu nie tylko zagwarantowanie realiza-
cji prawa do wypowiadania si¢ w drodze referendum, ale takze wspierajacych
inicjatywy polityczne mieszkancow w tym zakresie — jesli mieszczg si¢ one
w porzadku prawnym?'.

W efekcie w dyskursie publicznym nie brak opinii aktywistow, spolecz-
nikow, ale tez badaczy problematyki wskazujacych na mankamenty obowia-
zujacej regulacji i dostrzegajacych potrzebg dokonania zmian w przyjetym
modelu referendum lokalnego [Jankowska 2023; Gorski 2023; Wawak 2024;
Zakrzewski 2020: 18-22; Andrzejuk 2022: 80—-82; Budzisz, Swital 2024: 680].
Za reprezentatywng mozna tu uzna¢ opini¢ sformutowang przez przedstawicieli
jednej z organizacji pozarzadowych, ktérych zdaniem sigganie do referendum
lokalnego $wiadczy o dojrzatosci lokalnej demokracji, a zmiany sg mozliwe,
ale ,,najpierw musiataby si¢ zmieni¢ mentalno$¢ samorzagdowcow, ktorzy sa
gotowi poddac si¢ ocenie mieszkancow tylko w wyborach, kiedys co cztery,
teraz co pie¢ lat. Zapominaja, ze zamyst ustawodawcy byt inny — mieszkancom

20 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 29.03.2023 r., sygn. akt III SA/Lu 264/23, CBOSA,
w ktorym przewodniczaca rady gminy wskazata, ze ze wzgledu na zamierzone dziatanie wojta
(zbyt pozne przekazanie wniosku o przeprowadzenie referendum), nie byto mozliwe zwotanie
sesji nadzwyczajnej i podjecie uchwaty w sprawie przeprowadzenia referendum w terminie prze-
widzianym w ustawie.

21 Zob. wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., sygn. akt K 30/02.
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dano mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ na temat jako$ci zarzadzania ich gming
wlasnie w referendum. Zniechecanie ich do uczestnictwa w referendum, to psu-
cie demokracji”?.

POSTEPOWANIE LEGISLACYJNE Z LAT 2021-2023

Za wprowadzeniem istotnych zmian w ustawowej regulacji referendum lo-
kalnego opowiedzieli si¢ postowie IX kadencji Sejmu. Grupa postow bedaca
wnioskodawcami projektu® potrzebg zmian w ustawie o referendum lokalnym
uzasadnila tym, Ze jej aktualny ksztalt tylko teoretycznie umozliwia obywate-
lom czynny udziat w decydowaniu o sprawach wspdlnoty samorzadowej, jak
1 tym, ze projekt stanowi odpowiedz na postulaty zglaszane przez obywateli
1 srodowiska zainteresowane udoskonaleniem mozliwosci korzystania z me-
chanizmu bezposredniego sprawowania wladzy w gminach, powiatach i wo-
jewodztwach?.

Zmiany uchwalone 9 marca 2023 r. przez nizszg izb¢ parlamentu byty na-
kierowane przede wszystkim na ulatwienie zainicjowania referendum lokalne-
go przeprowadzanego na wniosek mieszkancow, a takze zapewnienie waloru
waznosci rozstrzygnieciu, ktore zostanie podjete przez mieszkancow w glo-
sowaniu referendalnym?. Polegaly one w szczegdlnosci na zmniejszeniu wy-
maganej liczby podpisow na kartach poparcia®; rozszerzeniu katalogu spraw,

22 Zob. https://siecobywatelska.pl/nasze-dzialania/ (dostep 15.02.202). Sie¢ Obywatelska
Watchdog dowodzi, Ze jej misja jest prowadzenie dziatan na rzecz upowszechniania i realizacji
idei dobrego rzadzenia i partycypacji, przy czym ,,Zasad¢ partycypacji rozumiemy jako zagwa-
rantowanie udzialu obywateli w procesie podejmowania decyzji oraz ich realizacji”, https://sie-
cobywatelska.pl/co-robimy/ (dostep 15.02.2025).

3 Inicjatorami zmian byli postowie nalezacy do ugrupowania Kukiz’15, ktore funkcjonowa-
to tez pod nazwa kota Kukiz’15-Demokracja Bezposrednia. Projekt nowelizacji u.r.l. ich autor-
stwa zostat ztozony w Sejmie 29 pazdziernika 2021 r., przy czym podpisali si¢ pod nim réwniez
postowie PiS.

24 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym, https:/www.
sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1768 (dostep 15.02.2025). Te same $rodowiska juz
wczesniej sktadaty podobne projekty, uzasadniajac je w tozsamy sposob, zob. Projekt ustawy
0 zmianie ustawy o referendum lokalnym z 31 stycznia 2018 r., druk sejmowy nr 2297, https://
orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/4ED6A3408B7729F8C12582410039989E/%24File/2297.pdf
(dostep 15.02.2025).

25 Przebieg prac nad poselskim projektem ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym,
druk nr 1768, druk 1768-A, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1768 (do-
step 15.02.2025).

26 W przypadku gmin i powiatow miato to by¢ 5% (aktualnie jest to 10%) uprawnionych do
glosowania mieszkancoéw; w przypadku wojewodztw — 2,5% (aktualnie — 5%).


https://siecobywatelska.pl/nasze-dzialania/
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ktére moglyby stac si¢ przedmiotem referendum; wydtuzeniu terminu na zebra-
nie podpiséw uprawnionych mieszkancow; wydhuzeniu terminu na zaskarzenie
do sadu administracyjnego uchwaty organu stanowiacego odrzucajacej wniosek
mieszkancow; wydluzeniu terminu na usunigcie brakow formalnych wniosku;
wydluzeniu terminu na ztozenie do sagdu administracyjnego skargi na posta-
nowienie komisarza wyborczego odrzucajacego wniosek o przeprowadzenie
referendum; wydtuzeniu terminu na wniesienie skargi kasacyjnej; stworzeniu
mozliwosci utrwalania pracy komisji wyborczej za pomoca aparatoéw fotogra-
ficznych oraz kamer; wprowadzeniu reguty, zgodnie z ktorg referendum bedzie
mozna przeprowadzac zasadniczo dwa razy w czasie trwania kadencji organdw
samorzgdu?’. Poczatkowo zaproponowano rowniez catkowite zniesienie pro-
gow frekwencji, od ktdrych osiggnigcia zalezy waznos¢ referendum, ale w toku
prac legislacyjnych przyjeto jedynie obnizenie tych progow?.

Zaawansowane prace legislacyjne spowodowaty, ze propozycje zmian (a po
uchwaleniu ustawy przez Sejm — zmiany) w ustawie o referendum lokalnym
staly si¢ przedmiotem zainteresowania zarowno ekspertow, jak i przedstawi-
cieli szerszych srodowisk okreslajacych siebie mianem aktywistow miejskich,
spotecznikéw itp. Stanowisko, ktore zajeli tu eksperci, mozna okresli¢ jako
wywazone i raczej zachowawcze. Czg$¢ z nich stwierdzita, ze zaproponowana
zmiana stuzy wzmocnieniu podstawowej instytucji demokracji bezposredniej
1 wykonaniu dyspozycji z art. 170 Konstytucji RP oraz Ze istnieje potrzeba
dokonania zmian systemowo ukierunkowanych na zwigkszenie udzialu miesz-
kancow w podejmowaniu rozstrzygnie¢ dotyczacych spraw ich wspdlnoty, ale
jednoczesnie tego typu zmiany powinny by¢ przemyslane i wolne od powigzan
z realizacja biezacych celow politycznych [Izdebski 2023: 1-11]. Podniesio-
no tez, ze regulacja ograniczajaca liczbe dopuszczalnych referendow w trak-
cie kadencji budzi watpliwo$ci co do zgodnosci z Konstytucja RP, a obnizenie

27 Szczegdtowo regulowat to dodany art. 6a u.r.l. (,,Art. 6a. 1. Referendum przeprowadza sie
w dzien wolny od pracy dwa razy w ciagu kadencji organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego: 1) po raz pierwszy — nie wczesniej niz przed uptywem 18 miesiecy od dnia wy-
boru tego organu i nie pdzniej niz po uptywie 24 miesigcy od dnia wyboru tego organu; 2) po raz
drugi — nie wezesniej niz przed uptywem 12 miesigcy od dnia uptywu kadencji tego organu i nie
pbzniej niz przed uptywem 6 miesi¢cy od dnia uptywu kadencji tego organu. 2. W przypadku gdy
w terminie, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 1 albo pkt 2, jest planowane przeprowadzenie wigcej niz
jednego referendum, termin przeprowadzenia referendéw ustala si¢ na ten sam dzien. 3. Przepisu
ust. 112 nie stosuje si¢ do referendum, o ktérym mowa w art. 2 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 pkt 1”).

28 Zmiang te przyjeto w formie autopoprawki. Przy referendum merytorycznym (tematycz-
nym) mialo to by¢ zmniejszenie frekwencji koniecznej dla waznosci referendum z 30% do 15%.
Referendum odwotawcze miato by¢ wazne, jesli liczba wyborcow, ktorzy wzigli w nim udziat,
bedzie stanowita przynajmniej 3/5 liczby gltoséw oddanych na odwotywany organ (aktualnie
to 3/5 wszystkich, ktorzy brali udzial w wyborach).
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wymaganego progu frekwencji w referendum odwotawczym moze przyczynié
si¢ do oslabienia stabilizacji organéw w jednostkach samorzadu [Chybalski
2022: 6-10] lub spowodowac, ze bedzie miato miejsce odwotywanie organdw
nawet przy znikomej frekwencji [Rulka 2016: 4].

Inaczej zaproponowane zmiany ocenili aktywisci i spotecznicy. Wyrazili oni
opinig, ze aktualny ksztatt referendum lokalnego nie spetnia roli, ktorg przy-
pisano mu w Konstytucji RP i ktoérg w panstwie demokratycznym instytucja ta
powinna petié. Takie zdecydowane stanowisko mozna odnalez¢ w oswiadcze-
niu wydanym w 2023 r. przez Kongres Ruchow Miejskich?, w ktorym stwier-
dzono m.in., ze referendum lokalne jest przejawem najwyzszej formy ludo-
wladztwa, czyli bezposredniego, samodzielnego decydowania przez wspolnote
miejska o jej sprawach, ze Kongres domaga si¢ poszerzania decyzyjnosci i pod-
miotowos$ci wspolnot samorzagdowych, odblokowania referendum lokalnego
przez zniesienie zawartych w przepisach zaporowych warunkoéw i ograniczen
jego przeprowadzenia, przez ktore jest ono praktycznie martwe. Skrytykowa-
no stanowisko zaprezentowane przez organizacje skupiajace samorzadowych
wlodarzy, bowiem zdaniem cztonkéw Kongresu nieche¢ i sprzeciw lokalnych wiadz
dla zwigkszenia roli referendum wynika z obrony status quo ,,wygodnego dla
wiadz wykonawczych w samorzadach, w tym wiadz tak chetnie przyjmujacych
poze obroncow demokracji i obroncow samorzadnosci. W praktyce niezaleznie
od partyjnego czy niepartyjnego szyldu, samorzadowi decydenci nie chcg do-
pusci¢ mieszkancow do wspoirzadzenia i wspotdecydowania, cheg niepodziel-
nie rzgdzi¢ mieszkancami, a nie zarzadza¢ miastem razem z nimi’°,

Organizacje zrzeszajace jednostki samorzadu terytorialnego rzeczywiscie
wyrazily krytyczne stanowisko i zdecydowany sprzeciw wobec wickszo-
$ci zmian przyjetych w 2023 r. przez Sejm do ustawy o referendum lokal-
nym. Propozycje utatwiajace mieszkancom m.in. zainicjowanie referendum

2 Kongres przedstawia siebie jako oddolne i dobrowolne porozumienie aktywistek i aktywi-
stow zrzeszonych w kilkudziesig¢ciu ruchach miejskich z ponad 20 polskich miast, ktore podkre-
$la, ze ,,Miasto to ludzie, miasto to My. Naszg misjg jest dzialanie na rzecz dobrego zycia w mie-
Scie, na rzecz miasta zielonego, demokratycznie zarzadzanego i sprawiedliwego. Nasze dziatania
koncentrujemy w sferze publicznej dla dobra wspolnego oraz staramy si¢ bra¢ odpowiedzialno$é
za miasta”, https://kongresruchowmiejskich.pl/o-kongresie (dostep 15.02.2025).

30 Oswiadczenie Kongresu Ruchow Miejskich, Gdansk, 6 marca 2023 r. Zaznaczono tez,
ze wlodarze samorzadowi ,,Mieszkancom daja do rak decyzje pozorne lub dotyczace skrawka
budzetu i kompetencji samorzadu, czg¢sto marginalizuja lub podporzadkowuja sobie jednostki
pomocnicze. To wskazuje na zagrozenie autorytarnymi dgzeniami w samorzadach, co uzasadnia
utatwienia dla demokratycznych procedur, w tym referendum”. Jednoczesnie zaakcentowano, ze
cho¢ nowelizacja, nad ktora pracowano w Sejmie, jest zbiezna z oczekiwaniami mieszkancow,
to Kongres ocenia je krytycznie, a powodem jest kontekst polityczny tych prac ,,odbierajacy pro-
jektowi wiarygodnosc”, https://kongresruchowmiejskich.pl/nasze-tematy/demokracja-miejska/
item/185-referendum-lokalne-oswiadczenie-krm (dostep 15.02.2025).


https://kongresruchowmiejskich.pl/o-kongresie
https://kongresruchowmiejskich.pl/nasze-tematy/demokracja-miejska/item/185-referendum-lokalne-oswiadczenie-krm
https://kongresruchowmiejskich.pl/nasze-tematy/demokracja-miejska/item/185-referendum-lokalne-oswiadczenie-krm

148 Anna Feja-Paszkiewicz

1 obnizajace wymagang frekwencje zostaty ocenione przez te organizacje jako
zmiany o charakterze antyobywatelskim (sic! — A.F.-P.), zagrozenie dla samo-
rzadow, wyraz dazenia do tego, by mniejszos¢ zaczeta rzadzi¢ wigkszoscig albo
te wiekszos$¢ szantazowac®'. Uznano, ze tego typu propozycje brzmia tak, jakby
miaty by¢ skierowane przeciwko wdjtom, burmistrzom i prezydentom miast,
a takze mialy stuzy¢ przeprowadzaniu referendéow w sprawach btahych, gene-
rowaniu konfliktéw spotecznych i destabilizacji administracji samorzadowe;j*2.
Ogodlnopolskie organizacje samorzadowe, ktore tworzyly strone samorzadowa
w Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego zaapelowaly do Senatu
o odrzucenie przyjetej przez Sejm nowelizacji ustawy o referendum lokalnym,
odwotujac si¢ roéwniez do ,,najci¢zszych” argumentdw natury konstytucyjne;j.
Ich zdaniem przyjete przez Sejm postanowienia tamig konstytucyjng zasade de-
mokratycznego panstwa prawa i fundamenty polskiej samorzadnos$ci, niwecza
podstawy demokracji lokalnej wypracowane na przestrzeni ostatnich kilkudzie-
sigciu lat, mogg tez spowodowac ostabienie zaufania do sprawczosci obywateli
wyrazanej podczas wybordéw i paraliz jednostek samorzadu terytorialnego™.
W efekcie zmiany w ustawie o referendum lokalnym uchwalone przez Sejm
zostaty odrzucone w calosci przez izbe¢ wyzsza parlamentu’.

Sejmowa Komisja Administracji i Spraw Wewngetrznych oraz Komisja
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej w swoim sprawozdaniu
zarekomendowaty Sejmowi odrzucenie uchwaty Senatu®’. Jednak finalnie,
wskutek zakonczenia kadencji parlamentu w oparciu o zasade dyskontynu-
acji prac parlamentarnych?®, nastgpito zakonczenie przedmiotowych prac

31 Zob. Opinia Zwigzku Powiatow Polskich, https://www.prawo.pl/samorzad/nowelizacja-
-przepisow-o-referendum-lokalnym-zastrzezenia,519750.html (dostep 15.02.2025). Podobnie
krytyczne opinie przedstawili tez samodzielnie wlodarze czg$ci jednostek samorzadu, zob.
np. opinie powotane w opracowaniu T. Wawaka.

32 Zob. Opinia Unii Miasteczek Polskich, https://www.prawo.pl/samorzad/nowelizacja-prze-
pisow-o-referendum-lokalnym-zastrzezenia,519750.html (dostep 15.02.2025).

33 Zob. Apel do postow, ktory odczytat podczas posiedzenia KWRiIST wspolprzewodni-
czacy Komisji Wspdlnej, prezes Unii Miasteczek Polskich, https://samorzad.pap.pl/kategoria/
prawo/samorzadowcy-apeluja-o-zablokowanie-noweli-ustawy-o-referendum-lokalnym (dostep
15.02.2025).

34 Zob. Uchwala Senatu w sprawie ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym. Prze-
bieg procesu legislacyjnego, druk nr 3119, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?nr=1768 (dostep 15.02.2025).

35 Zob. Sprawozdanie Komisji Administracji i Spraw Wewngtrznych oraz Komisji Samorza-
du Terytorialnego i Polityki Regionalnej o uchwale Senatu w sprawie ustawy o zmianie ustawy
o referendum lokalnym, druk nr 3169, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3169
(dostep 15.02.2025).

3¢ Na temat zasady dyskontynuacji w odniesieniu do postepowania legislacyjnego zob. Gar-
licki 2019: 262-263.


https://www.prawo.pl/samorzad/nowelizacja-przepisow-o-referendum-lokalnym-zastrzezenia,519750.html
https://www.prawo.pl/samorzad/nowelizacja-przepisow-o-referendum-lokalnym-zastrzezenia,519750.html
https://www.prawo.pl/samorzad/nowelizacja-przepisow-o-referendum-lokalnym-zastrzezenia,519750.html
https://www.prawo.pl/samorzad/nowelizacja-przepisow-o-referendum-lokalnym-zastrzezenia,519750.html
https://samorzad.pap.pl/kategoria/prawo/samorzadowcy-apeluja-o-zablokowanie-noweli-ustawy-o-referendum-lokalnym
https://samorzad.pap.pl/kategoria/prawo/samorzadowcy-apeluja-o-zablokowanie-noweli-ustawy-o-referendum-lokalnym
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1768
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1768
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3169
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legislacyjnych. Zmiany w ustawie o referendum lokalnym uchwalone przez
Sejm 9 marca 2023 r., ale odrzucone przez Senat, nie staty si¢ cz¢scig obo-
wigzujacego porzadku prawnego, a dyskusja nad ksztattem tego referendum
stracila na intensywnosci.

Dyskusja ta jednak nie zamarta. Swiadcza o tym petycje, ktore skierowano
do Sejmu w 202471 2025 r.*® Autorzy wspomnianych petycji w sugestywnych
1 bezkompromisowych sformutowaniach, utrzymanych w tonie odezwy lub
apelu, odwotuja si¢ m.in. do doswiadczen Szwajcarii i dowodza, ze w Polsce
referenda lokalne sg fikcja. Ich zdaniem nalezy upowszechni¢ referendum jako
instrument demokracji bezposredniej, gdyz ,,Czas juz, by odda¢ ludziom pra-
wo glosu”®. Odwotuja si¢ do poje¢ demokracji partycypacyjnej, konsensual-
nej 1 spoteczenstwa obywatelskiego, podkreslajac, ze w samorzadzie powin-
ni wspotdecydowa¢ mieszkancy. Panstwo demokratyczne pozwala bowiem na
wspolne, oparte na woli wigkszo$ci podejmowanie decyzji. Ich zdaniem brak
realnej mozliwosci przeprowadzenia referendum to tez brak kontroli spotecz-
nej, a to powoduje, ze elity polityczne z czasem alienuja si¢ od spoteczenstwa
1 trwonig $rodki publiczne. W przedmiotowych petycjach ich autorzy wzywaja
Sejm do podjecia prac ustawodawczych nad zmiang brzmienia art. 55 ust. 1
i 2 u.r.l, ktérych efektem ma by¢ obnizenie progow frekwencji niezbednych,
by referendum lokalne byto wazne*. Powyzsze dowodzi, Ze to przede wszyst-
kim obowiazujace wymogi frekwencji wymagane dla wazno$ci referendum

37 Zob. Petycja o podjecie dziatan w celu wniesienia pod obrady Sejmu ustawy o zmianie
ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, Nr BKSP-155-X-250/24, https://
orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/nazwa/155-X-250-24/$file/155-X-250-24.pdf (dostep 15.02.2025).
Petycje w dniu 5 sierpnia 2024 r. do Sejmu wniosta Fundacja Dobre Panstwo. Jej autorzy postu-
Iuja, by art. 55 u.r.l. brzmiat: ,,1. Referendum jest wazne, jezeli wzi¢to w nim udziat co najmniej
10% uprawnionych do gltosowania, z zastrzezeniem ust. 2. 2. Referendum w sprawie odwotania
organu jednostki samorzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne
w przypadku, gdy udziat w nim wzigto nie mniej niz 1/5 liczby bioracych udzial w wyborze
odwotywanego organu”.

38 Zob. Petycja w sprawie zmiany art. 55 ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum
lokalnym (Dz.U. 2013 r. poz. 1317 ze zm.), Nr BKSP-155-X-398/25. Ta petycja zostata ztozona
7 stycznia 2025 r., za: https://sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=PETY CJA&NrPety-
¢ji=BKSP-155-X-398/25 (dostep 15.02.2025). Jej autorzy postuluja, by art. 55 u.r.l. brzmiat:
,,1. Referendum jest wazne, jezeli wzi¢to w nim udziat co najmniej 20% uprawnionych do glo-
sowania, z zastrzezeniem ust. 2. 2. Referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorza-
du terytorialnego pochodzacego z wyborow bezposrednich jest wazne w przypadku, gdy udziat
w nim wzigto nie mniej niz 2/5 liczby bioracych udziat w wyborze odwolywanego organu”.

% Ibidem.

40" Jak mozna zauwazy¢, autorzy petycji zmienili swoje postulaty, podwyzszajac w 2025 r.
proponowane wczesniej progi frekwencji, ale nadal s to progi nizsze niz zawarte w obowigzu-
jacej regulacji.


http://orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/dok?OpenAgent&155-X-398-25
https://orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/nazwa/155-X-250-24/$file/155-X-250-24.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/nazwa/155-X-250-24/$file/155-X-250-24.pdf
https://sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=PETYCJA&NrPetycji=BKSP-155-X-398/25
https://sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=PETYCJA&NrPetycji=BKSP-155-X-398/25
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lokalnego uznawane sg za podstawowy hamulec, ktory nie pozwala uczynic¢
z referendum realnego mechanizmu partycypacji obywatelskie;j.

W stosunku do wspomnianych wyzej petycji w ramach Biura Ekspertyz
i Oceny Skutkéw Regulacji Kancelarii Sejmu sformutowano opinie prawne,
w ktorych oceniono zgdanie podjecia inicjatywy ustawodawczej [ Wasil-Ru-
secka 2025: 1-11]*. Stwierdzono m.in., Ze nie mozna zaprzeczy¢, iz przy-
jecie postulowanych zmian w zakresie obnizenia progow frekwencyjnych
moze doprowadzi¢ do oczekiwanego wzrostu znaczenia instytucji referen-
dum lokalnego, ale wyrazono watpliwos¢ co do poziomu reprezentatywnosci
rozstrzygnieé, ktore beda podejmowane przy zaproponowanych w petycjach
progach frekwencyjnych. W odniesieniu do referendum odwotawczego wy-
razono obawe, ze ,,Przyjecie zbyt niskiego progu frekwencji w tym typie
referendum lokalnego moze doprowadzi¢ do zachwiania rownowagi miedzy
dwiema formami wykonywania wladzy publicznej w jednostkach samorzadu
terytorialnego, tj. demokracji przedstawicielskiej (art. 169 ust. 1 Konstytucji)
oraz demokracji bezposredniej (referendum lokalne, art. 170 Konstytucji).
Innymi stowy, nadmierne utatwienie odwotania wybieralnych organéw samo-
rzadowych moze budzi¢ watpliwosci w $wietle art. 169 ust. 1 Konstytucji”
[Wasil-Rusecka 2025: 10].

W moim przekonaniu z przytoczonymi wyzej stwierdzeniami nie sposob
si¢ zgodzi¢. Ponad trzydziesci lat doswiadczen referendum lokalnego w Polsce
i dane statystyczne jednoznacznie dowodza, ze przewaga posrednich mecha-
nizméw sprawowania wladzy w jednostkach samorzadu jest niepodwazalna.
Obowiazujace dzi$ regulacje w zadnym zakresie nie zapewniaja rownowagi
pomiedzy demokracja bezposrednig a demokracja posrednia w samorzadzie
terytorialnym. Nie mozna wykluczy¢, ze przyjecie proponowanych zmian
spowodowatoby, iz wyniki wigkszej liczby referendow lokalnych uzyskatyby
walor waznosci. Przedwczesne jednak jest wyrokowanie, ze efektem przed-
miotowych zmian bytby znaczacy wzrost waznych inicjatyw referendalnych.
Faktem jest bowiem swoista ,,nieche¢” Polakéw do referendow tak ogdlnokra-
jowych, jak lokalnych, ktorej wyrazem jest brak udziatu w referendach, dlatego
rownie dobrze moze si¢ okaza¢, ze pomimo wprowadzenia przedmiotowych
zmian wzrost liczby referendow waznych byltby nieduzy. Dopiero wprowadze-
nie przedmiotowych zmian pozwolitoby zweryfikowa¢, czy ma miejsce czeste
i skuteczne sigganie przez mieszkancoéw do instytucji referendum i czy osiggne-
to ono taki poziom, Ze narusza to rownowage pomi¢dzy demokracjg posrednia
i bezposrednig w samorzadzie. Aktualnie zbyt daleko posuniety jest zarzut, ze
rozwigzanie, ktore przewiduje obnizenie progow frekwencji referendalnej moze

41 Podobna opini¢ sformutowano w stosunku do petycji z 2024 r.
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naruszy¢ wspomniang wyzej rownowage — bo tej przeciez nie ma — jak i to, ze
rozwigzanie to moze budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej. Ustrojodawca
w zadnym miejscu (w przeciwienstwie do referendum ogdlnokrajowego) nie
wypowiada si¢ co do tego, jaka jest konieczna frekwencja, by referendum lo-
kalne moglo zosta¢ uznane za wazne. Diugi okres funkcjonowania referendum
lokalnego dowodzi, ze obowigzujace progi frekwencyjne sg zbyt wysokie i ze
jest to czynnik, ktory znaczaco przyczynit si¢ do swoistej ,,erozji” referendum
lokalnego z zycia publicznego. W mojej ocenie przywrocenie realnej mozli-
wosci odwotania si¢ do referendum przez doprowadzenie do tego, ze dzigki
nizszym wymogom frekwencyjnym by¢ moze wicksza liczba referendoéw lo-
kalnych uzyska walor waznosci, nie tylko nie narusza postanowien Konstytu-
cji RP, ale stanowi ich realizacje. Twierdzenie to dodatkowo znajduje oparcie
w przytoczonych juz ustaleniach TK* co do znaczenia i roli referendum lokal-
nego zakodowanych w przepisach Konstytucji RP.

PODSUMOWANIE

Referendum lokalne powinno by¢ uregulowane w taki sposob, by w moz-
liwie najwigkszym stopniu regulacja ta odzwierciedlata poglady akceptowane
w spoteczenstwie, a zmiany pogladow i potrzeb spotecznych powinny zna-
lez¢ odzwierciedlenie w dzialalnos$ci ustawodawcy. Aktualna regulacja refe-
rendum lokalnego odzwierciedla wylgcznie poglady tych srodowisk, ktore sa
zwolennikami ancien régime. Jest ona korzystna dla lokalnych wtodarzy i po-
litykow, ktorzy nie muszg si¢ realnie obawiac¢, ze mieszkancy niepodzielajacy
ich stanowiska w okreslonej sprawie, zorganizujg si¢ 1 skutecznie przeciwsta-
wig rozstrzygnigciom wladz samorzadowych albo wtadze te odwotaja. Obecny
ksztatt referendum lokalnego jest elementem systemu, ktory z pewna przesada
mozna okresli¢ jako lokalng demokracje biernych, tzn. taka, w ktorej w za-
sadzie wszystkie kluczowe decyzje dla danej jednostki podejmujg wladze tej
jednostki. Instytucje demokracji bezposredniej, w tym referendum lokalne, sg
tu tylko pewnym wymaganym przez prawo ,,ozdobnikiem”, a ich znaczenie
jest nikte. Referendum lokalne jest w tym systemie pozadane zasadniczo tylko
wowczas, gdy ma potwierdzi¢ lub legitymowac dziatalno$¢ wtadz samorzado-
wych, np. w sporze z organami centralnymi.

Proby dokonania nowelizacji w ustawie o referendum lokalnym przedsta-
wione w artykule i towarzyszace im dyskusje pokazaty jednak, Zze zaszta pewna
zmiana. W przestrzeni publicznej, oprocz obroncdw status quo, pojawity si¢

42 Zob. wyrok TK z dnia 26.02.2003 r., sygn. akt K 30/02.
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glosy srodowisk, ktore uwazaja, ze w samorzadzie terytorialnym musi istnie¢
realna, a nie jedynie hipotetyczna mozliwos¢ ksztaltowania przez mieszkan-
cow rozstrzygnie¢ podejmowanych w sprawach waznych dla danej jednostki.
Wydaje sie, ze pojawito si¢ pokolenie aktywistow i spotecznikdw, ktore nie
chce pogodzi¢ si¢ z tym, ze warto$ci, ktorych promotorami sg Rada Europy
i Unia Europejska®, takie jak demokracja, dialog spoteczny, prawa cztowieka,
partycypacja i wspotuczestnictwo, majg by¢ tylko pewna mglista, odlegty ides.
Zmiany tej nie dostrzegt albo nie chce dostrzec ustawodawca, ktéry zdecydo-
wanie broni praw samorzadowych wlodarzy i marginalizuje glosy obywate-
li. Tymczasem demokratyczne panstwo prawne, w ktorym prawo do udzialu
w referendum lokalnym zostato wprost zagwarantowane w Konstytucji, po-
winno w taki sposob ustawowo uregulowac instytucje referendum lokalnego,
by obywatele mieli realna, a nie jedynie pozorna, mozliwo$¢ podejmowania
rozstrzygnie¢ w sprawach, ktore ich zdaniem sa kluczowe dla danej jednostki
samorzadu terytorialnego.

Nowelizacja ustawy o referendum lokalnym uchwalona przez Sejm w 2023 r.,
cho¢ niedoskonata, w mojej opinii byla szansg na przetamanie ,,marazmu refe-
rendalnego”, ktory od lat mozna zaobserwowa¢ w samorzadzie, a ktorego za-
sadnicze przyczyny to, wskazane juz, nietatwy mechanizm oddolnego zainicjo-
wania referendum, zaporowe progi frekwencji koniecznej, by referendum byto
wazne, i bedaca w tym przypadku zarowno przyczyna, jak i skutkiem — bierno$¢
mieszkancow. Do wskazanych przyczyn aktualnie nalezy doda¢ réwniez naganne
dziatania czgsci lokalnych wlodarzy nakierowane na wspomniane juz zniechece-
nie mieszkancow do udziatu w referendum, ktore w istocie sa probg pozbawienia
mieszkancow konstytucyjnego prawa do udziatu w referendum lokalnym i ktore
— niestety — nie spotykaja si¢ ze zdecydowanym odporem organow panstwa sto-
jacych na strazy praworzadnosci.

4 Unia Europejska nie reguluje prawa do udzialu w referendum lokalnym, ale warto$ci, na
ktorych si¢ opiera, jak i promowane przez nig hasta demokracji, partycypacji, wspotuczestnictwa,
moga zosta¢ odczytane szerzej jako zachgta do aktywnosci w sferze publicznej. Natomiast Rada
Europy nie tylko opiera si¢ na tego rodzaju warto$ciach i je promuje, ale tez przyjeta Europejska
Karte Samorzadu Lokalnego i Warunki Dobrej Praktyki Referendalnej, tzn. dokument przyje-
ty przez Rade Demokratycznych Wyborow na 19. Posiedzeniu (Wenecja, 16 grudnia 2006 r.)
oraz przez Komisj¢ Wenecka na 70. Ses;ji plenarnej (Wenecja, 16—17 marca 2007 r.), https://oby-
wateledecyduja.pl/wp-content/uploads/2015/08/Konwencja-Wenecka.pdf (dostep 15.02.2025).


https://obywateledecyduja.pl/wp-content/uploads/2015/08/Konwencja-Wenecka.pdf
https://obywateledecyduja.pl/wp-content/uploads/2015/08/Konwencja-Wenecka.pdf
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Streszczenie

Referendum lokalne jest obecne w polskim systemie prawnym od ponad trzydziestu lat,
a jego uregulowanie powinno odzwierciedla¢ poglady akceptowane w spoteczenstwie. W ostat-
nich latach w dyskursie publicznym pojawity si¢ glosy przemawiajace za konieczno$cia dokona-
nia zmian w obowigzujacej, ustawowej regulacji referendum lokalnego. Ich autorzy dowodza, ze
aktualny ksztalt referendum lokalnego nie spetnia oczekiwan, ktore poktadali w nim ustrojodaw-
ca i przede wszystkim obywatele chcacy aktywnie uczestniczy¢é w podejmowaniu rozstrzygniec¢
w sprawach lokalnych. W efekcie w parlamencie podjeto prace legislacyjne, by wprowadzié
zmiany do ustawy o referendum lokalnym. Celem opracowania jest przedstawienie przebiegu,
uwarunkowan i dyskusji, ktére towarzyszyty postgpowaniu legislacyjnemu toczacemu si¢ w sto-
sunku do ustawy o referendum lokalnym w latach 2021-2023, a takze pdzniejszych propozycji
w tym zakresie.

Slowa kluczowe: referendum lokalne, zmiany w ustawie, opinie zainteresowanych srodowisk
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DOES THE LOCAL REFERENDUM NEED CHANGES?
COMMENTS ON THE 2021-2023 LEGISLATIVE PROCEDURE
(summary)

The local referendum has been present in the Polish legal system for over thirty years, and
their regulation should reflect the views accepted in society. In recent years, voices have appeared
in public discourse in favor of the need to make changes to the current statutory regulation of lo-
cal referendums. Their authors argue that the current form of local referendums does not meet
the expectations placed in them by the legislator and, above all, by citizens who want to actively
participate in making decisions in local matters. As a result, legislative work was undertaken
in parliament to introduce changes to the local referendum act. The aim of the study is to present
the course, conditions and discussions that accompanied the legislative proceedings conducted
in relation to the local referendum act in the years 2021-2023, as well as subsequent proposals
in this regard.

Keywords: local referendum, changes to the act, opinions of interested groups
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