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Lokalne referendum odwolawcze —
rys historyczny i propozycje zmian

Streszczenie

Artykul w sposéb syntetyczny przedstawia histori¢ lokalnych referendéw odwotaw-
czych po przemianach ustrojowych w Polsce. W ostatnich latach obywatele coraz chet-
niej postuguja si¢ lokalnymi referendami w celu wyegzekwowania politycznej odpowie-
dzialnoSci swoich przedstawicieli w organach wladzy lokalnej — zwtaszcza wéjta gminy
(burmistrza, prezydenta miasta). Sytuacja ta doprowadzita nie tylko do aktywizacji
spotecznosci lokalnych, ale réwniez do angazowania si¢ w kampanie referendalne partii
politycznych oraz innych organizacji spolecznych dziatajacych na szczeblu lokalnym.
W ferworze politycznej walki zanika jednak idea samych referendéw jako formy demo-
kracji bezpoSrednie;j.

W drugiej czgsci artykutu zawarto rozwazania, czy politycy (nawet ci petnigcy
najwazniejsze funkcje w pafstwie) szkodzg temu przejawowi rozwoju spoteczefistwa
obywatelskiego w Polsce. Poddano takze analizie propozycje zmian wybranych uregu-
lowafi prawnych dotyczacych lokalnych referendéw odwotawczych przedtozone przez
prezydenta Polski B. Komorowskiego.

Stowa kluczowe: referendum, demokracja, odwotanie, frekwencja, demokracja bezpo-
Srednia.

1. Wprowadzenie

Sposréd stosowanych wspétczesnie form demokracji bezposredniej referendum
ma znaczenie szczeg6lne. Stanowi ono najwyzszy przejaw suwerennosci narodu,
gdyz decyzje podjete w drodze referendum stajg si¢ obowigzujacym prawem.
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Podobnie jak w zdecydowanej wigkszoSci pafistw demokratycznych w Polsce
dominuje demokracja przedstawicielska, a formy demokracji bezposredniej stoso-
wane sg sporadycznie. Do§¢ wspomnieé, ze w okresie ostatnich 24 lat w Polsce
odbyty sie zaledwie 3 referenda ogdlnokrajowe, z ktérych dodatkowo jedno byto
niewigzace z uwagi na zbyt niskg frekwencje. Problem ten wystepuje zresztg nie
tylko w przypadku referendum, ale i obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej,
ktorej zakres stosowania jest bardzo niewielki, podobnie jak jej skutecznos¢.

Referenda lokalne cieszg si¢ w Polsce duzo wigksza popularno$cia niz refe-
renda ogdlnokrajowe, o czym §wiadczy czestotliwo$¢ ich przeprowadzania.
Dotyczy to gtéwnie referendéw w sprawie odwotania przed uptywem kadencji
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego — przede wszystkim
organu wykonawczego gminy, a zatem wojta gminy (burmistrza, prezydenta
miasta). Ustawa o referendum lokalnym daje mieszkaficom danego terytorium
mozliwo$¢ inicjowania takiego referendum i przez ostatnich kilka lat mozna byto
odnotowac rosnace zainteresowanie tg forma aktywnoSci obywatelskiej. Mimo ze
referenda te w wiekszoSci sg niewigzace z uwagi na zbyt niska frekwencje (bardzo
charakterystyczne dla Polski zjawisko), ustawodawca podjat pewne kroki, ktérych
celem byto zwigkszenie skutecznoSci tej formy demokracji bezposredniej. Najlep-
szym tego przyktadem jest obnizenie progu frekwencji wymaganej do uznania
waznoSci takiego referendum.

Ostatnie lata pokazaty, ze w przypadku lokalnego referendum odwotawczego
istnieje takze problem z wyraznym rozgraniczeniem intereséw danej spotecznoSci
lokalnej od intereséw poszczegdlnych partii lub organizacji politycznych, ktore
probuja wykorzysta¢ demokracje bezposrednig do zbicia kapitatu politycznego.
Zauwazalne jest to zwlaszcza w przypadku duzych gmin, czego najlepszg egzem-
plifikacja byta kampania referendalna w Warszawie w 2013 r. Na to wszystko
naktadaja si¢ jeszcze — mocno krytykowane przez niektorych ekspertéw — propo-
zycje zmian w ustawie o referendum lokalnym, ktére zostaty ztozone w ostatnim
czasie przez prezydenta Polski B. Komorowskiego. Nieuchronnie pojawia si¢
pytanie o to, na ile zmiany te beda (oczywiscie jeSli wejda w zycie) ,,dtawic”
aktywnoS¢ obywatelska, a na ile stuzy¢ interesom spofecznoSci lokalnych.

Niniejszy artykut ma na celu rozwazenie zarysowanych powyzej kwestii
zwigzanych z tym szczegdlnym typem referendum lokalnego, ktére moze dopro-
wadzi¢ do odwotania przed uptywem kadencji organéw wtadzy samorzadowe;j.
Na poczatku omoéwiono, jak zmieniaty si¢ przepisy prawne dotyczace anali-
zowanego typu referendéw oraz jaki wplyw miaty te zmiany na popularno$é
(i skuteczno$¢) tej formy demokracji bezposredniej. Nastgpnie zwrécono uwage na
problem mieszania intereséw spotecznosci lokalnych z interesami politycznymi,
tak czestego przy okazji wielu referendéow. W tym kontekScie poddano ocenie
proponowane przez prezydenta RP zmiany w ustawie o referendum lokalnym i ich



Lokalne referendum odwotawcze... 7

ewentualny wptyw na czgstotliwos¢ siggania po t¢ forme demokracji bezposred-
niej oraz na jej skutecznosc.

2. Referendum lokalne w sprawie odwotania wladz po 1989 roku

Nowe realia polityczno-ustrojowe po 1989 r. wigzaty si¢ z koniecznoscia
stworzenia w demokratycznej Polsce nowych ram samorzadu terytorialnego, co
byto zadaniem wielowymiarowym i trudnym. Kwestia wymagajaca uregulowania
prawnokonstytucyjnego byto takze wdrozenie na szczeblu lokalnym form demo-
kracji bezpoSredniej, co wynikalo nie tylko z uwarunkowafi samej demokracji, ale
i z pewnych przepiséw prawa miedzynarodowego (Migdzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich i Politycznych oraz Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego).
Nowelizacje Konstytucji obowigzujacej w czasach PRL nie przyniosty w tej
kwestii zadnego przetomu i dopiero tzw. mata konstytucja z dnia 17 pazdziernika
1992 r. zawierata zapis o mozliwoS$ci zastosowania referendum lokalnego, poprzez
ktére mieszkancy poszczegdlnych gmin mogliby podejmowaé wigzace decyzje'.

Podstawowy akt prawny dotyczacy nowego ksztattu samorzadu terytorialnego
w Polsce — Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym — w art. 12
zawiera wyszczegoOlnienie dwoch typéw referendum lokalnego (w nowelizacji
z 1991 r. ustawodawca postuguje si¢ juz terminem ,referendum gminne”),
a mianowicie:

— referendum lokalne obligatoryjne — w sprawach samoopodatkowania si¢
mieszkancow na cele publiczne oraz odwotania rady gminy przed uptywem
kadenciji,

— referendum lokalne fakultatywne — w kazdej innej sprawie waznej dla gminy.

Zgodnie z art. 13 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
do zwotania referendum odwotawczego wymagane byto zebranie podpisow 1/5
mieszkancéw uprawnionych do gtosowania, a do uznania jego waznosci — co
najmniej 50-procentowa frekwencja. Dopiero Ustawa z dnia 11 pazdziernika
1991 r. o referendum gminnym, ktéra weszta w zycie z dniem 14 grudnia 1991 r.,
nie tylko umozliwita praktyczne zastosowanie tej formy demokracji bezpoSred-
niej, ale réwniez obnizyta ww. wymagania co do liczby podpiséw oraz frekwencji
referendalnej. Progi te zostaty zréwnane z progami obowigzujacymi w pozosta-
tych rodzajach referendum w ten sposéb, ze do wniosku wymagane byto zebranie
podpiséw 1/10 mieszkaficow uprawnionych do gtosowania, zas do jego waznosci
— 30-procentowa frekwencja. Odwotanie rady gminy w drodze referendum gmin-

! Stanowi o tym ust. 2 art. 72 matej konstytucji, ktéry brzmi nastepujaco: ,,Mieszkaficy moga
podejmowac rozstrzygniecia w drodze referendum lokalnego. Warunki i tryb przeprowadzenia
referendum lokalnego okre§la ustawa” [Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. .. ].
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nego oznaczalo nie tylko zakonczenie jej dziatalnoSci, ale réwniez rozwigzanie
zarzadu gminy i dymisje jej wdjta [Piasecki 2005, s. 82—84].

W pierwszych latach obowigzywania omawianej ustawy referenda dotyczace
odwotania rady gminy nie odbywaty si¢ zbyt czgsto, co wigcej, ich stosowanie
ograniczalo si¢ do niewielkich miast i gmin. Referenda te miaty najczesciej
charakter rozgrywek typowo personalnych — zazwyczaj pomiedzy radnymi,
ktérych czgs§¢ checiata w ten sposéb doprowadzi¢ do odwotania wdjta gminy.
Zdarzaly si¢ réwniez sytuacje, ze inicjatorem referendum byly osoby, ktére
bezskutecznie ubiegaty si¢ w wyborach o mandat radnego. W przypadku duzych
miast przeprowadzenie takiego przedsiewzigcia, jakim jest referendum, przera-
stalo mozliwoS$ci organizacyjne grup inicjatywnych i nawet jesli takie proby byty
podejmowane, konczyty si¢ one fiaskiem juz na etapie zbierania podpiséw pod
wnioskiem o rozpisanie referendum.

Warto jednak podkresli¢, ze byty to dopiero poczatki ksztaltowania si¢
polskiego spolfeczefistwa obywatelskiego w zupetnie nowych warunkach politycz-
nych i spotecznych. Mimo ze referenda gminne zwigzane z odwotaniem organu
stanowigcego gminy nie odbywaty si¢ zbyt czgsto (cho¢ i tak duzo cze¢sciej niz
pozostate referenda gminne; szczegétowe zestawienie statystyczne w tym zakresie
zawiera tabela 1 w dalszej czgSci opracowania), staty si¢ one pierwszym impulsem
do aktywnoSci spofecznosci lokalnych (co do dzi§ stanowi jedng z ich najwazniej-
szych wartoSci i zalet), nawet jesli w zdecydowanej wigkszosci byty motywowane
czynnikami politycznymi, w tym konfliktami pomigdzy poszczeg6lnymi grupami
radnych danej gminy.

Do najwazniejszych poprawek wprowadzonych w 1995 r. do ustawy o refe-
rendum gminnym nalezy zaliczy¢ ustanowienie ograniczen zwigzanych z termi-
nami organizacji referendum (nie wczesniej niz 12 miesigcy po wyborach oraz na
tyle wezesnie, aby ewentualne wybory przedterminowe nastepujace po referendum
mogly odby¢ si¢ co najmniej 6 miesigcy przed zakonczeniem kadencji rady gminy)
oraz podmiotami inicjujagcymi te referenda (jedynie mieszkafcy gminy). Sama
za§ Konstytucja RP uchwalona dnia 2 kwietnia 1997 r. utrzymata znany z malej
konstytucji zapis o prawie spotecznoSci lokalnych do podejmowania wigzacych
decyzji w drodze referendum, w tym takze o prawie do odwotania przed uptywem
kadencji organéw wiadzy samorzadowej pochodzacych z wyboréw bezposrednich?.

Wzrost §wiadomoSci obywatelskiej oraz wiedzy dotyczacej funkcjonowania
organdw gminy, a takze rosngca profesjonalizacja partii politycznych potaczona

2 Art. 170 Konstytucji RP stanowi: ,,Cztonkowie wspélnoty samorzadowej moga decydowaé,
w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspélnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego
z wyboréw bezpoSrednich organu samorzadu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania
referendum lokalnego okresla ustawa” [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r....].



Lokalne referendum odwotawcze... 9

z coraz mocniej zarysowujacymi si¢ osiami konfliktu pomigdzy nimi, dopro-
wadzily do wzrostu popularno$ci gminnych referendéw odwotawczych. Wzrost
ten jest wyraZnie zauwazalny w latach 1994-1998, a zatem w drugiej kadencji
samorzadu terytorialnego (zob. tabela 1), i dotyczy nie tylko samej liczby organi-
zowanych referendéw, ale rowniez ich skutecznosci oraz frekwencji referendalne;.
Weciaz jednak referenda odwotawcze w duzej mierze odbywaty si¢ w matych
i Srednich gminach. Rozgrywki polityczne czy wrecz personalne (pomigdzy
radnymi) wcigz stanowity gtéwny czynnik sprawczy inicjatyw rozpisania refe-
rendum odwotawczego. Im bardziej takie referendum byto upolitycznione, w tym
wiekszym stopniu interesowaty si¢ nim media — nie tylko te lokalne, czesto nawet
ogdlnopolskie. To takze miato istotny wplyw na upowszechnianie si¢ analizo-
wanej formy demokracji bezpoSrednie;j.

W zwiazku z reforma administracyjng i nowym podziatem terytorialnym kraju
konieczne byto przyjecie wielu nowych regulacji prawnych — takze dotyczacych
referendum lokalnego®. Nowa ustawa o referendum lokalnym zostata uchwalona
15 wrzeSnia 2000 r. i zastgpita ustawe z 1991 r. Nie wprowadzata ona rewolu-
cyjnych zmian, a jedynie dostosowatla zapisy dotyczace referendéw lokalnych do
nowej struktury polskiego samorzadu. Zgodnie z art. 2 tej ustawy referendum —
obok mozliwoSci wyrazenia przez dang spotecznos¢ lokalng woli co do sposobu
rozstrzygania sprawy dotyczacej tej spotecznosci, mieszczacej si¢ w zakresie
zadan i kompetencji organéw danej jednostki — moze takze dotyczy¢ odwolania
organu stanowigcego tej jednostki, a zatem rady gminy, rady powiatu lub sejmiku
wojewddztwa. Na niezmienionym poziomie pozostawiono natomiast progi refe-
rendalne dotyczgce wymaganej frekwencji (30%), iloSci podpiséw zebranych pod
wnioskiem (10% uprawnionych do gtosowania; 5% w przypadku wojewddztw).
Utrzymano ponadto te same terminy (po i przed wyborami samorzadowymi),
w ktérych referendum odwotawcze nie moze zostaé rozpisane®.

Takze i w trzeciej kadencji samorzadu (1998-2002) mozna zaobserwowaé
wzrost zainteresowania spofecznoS$ci lokalnych demokracjg bezpoSrednig,
zwlaszcza referendami w sprawie odwotania rady gminy. Odbywalo si¢ ich coraz
wigcej, coraz wigcej byto takze referendéw waznych (z uwagi na osiaggnigcie
minimum 30% frekwencji) i skutkujacych odwotaniem rady gminy (w odnie-
sieniu do pozostatych szczebli samorzadu liczba przeprowadzonych referendéw
byta od poczatku istnienia tej formy demokracji bezpoSredniej znikoma). Obok
tradycyjnych czynnikéw bedacych przyczyng referendéw odwotawczych (ktdtnie
personalne, réznice polityczne itp.) pojawily si¢ nowe — problemy ekonomiczne,

3 Powstanie samorzgdu powiatu i samorzadu wojewddztwa w sposéb naturalny wymusito
zastgpienie okreslenia ,,referendum gminne” okresleniem ,,referendum lokalne”.

* Szerzej na temat Ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum lokalnym — zob. [Kilian
2001, s. 19-28].
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spoleczne oraz niezadowolenie z funkcjonowania nowej struktury samorzadu
terytorialnego [Piasecki 2005, s. 99]. W coraz wigkszym stopniu w przygotowanie
referendum odwotawczego angazowaty si¢ dziatajace na szczeblu krajowym partie
polityczne, co tlumaczy¢ mozna z jednej strony upartyjnieniem samorzadoéw,
a z drugiej — ktadzeniem przez partie wiekszego nacisku na sprawy lokalne. Profe-
sjonalizacji ulegt sam proces przeprowadzania kampanii referendalnej, co miato
istotny wplyw na zainteresowanie ze strony mediéw lokalnych, a co za tym idzie
— takze i samych zainteresowanych (wyborcéw).

Tabela 1. Referenda w sprawie odwotania organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego w latach 1992-2002

Z tego

Rok Liczba przeprowadzonych referendéw referenda : referenda

wazne niewazne
1992 23 0 23
1993 25 3 22
1994 5 0 5
1995 35 1 34
1996 31 5 26
1997 33 3 30
1999 15 4 11
2000 108 14 94
2001 70 7 63
2002 3 0 3

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych statystycznych dostepnych na stronie interneto-
wej Panstwowej Komisji Wyborczej, http:/pkw.gov.pl (dostep: 12.09.2013).

Tabela 1 obrazuje opisane powyzej trendy. Przede wszystkim widoczny jest
wzrost zainteresowania referendami odwolawczymi, co — poza nielicznymi wyjat-
kami® — przektada si¢ na wzrost liczby przeprowadzanych referendéw w drugiej
1 trzeciej kadencji wladz samorzadowych. Warto tez podkresli¢ procentowy wzrost

5 Niektére dysproporcje w liczbie referendéw w poszczegélnych latach mozna ttumaczyé
obostrzeniami ustawowymi dotyczacymi terminéw przeprowadzania referendéw. Przyktadowo
niewielka ich liczba w 1999 r. wynika ze wspomnianego wcze$niej zapisu, ze referendum
odwotawcze nie moze odby¢ si¢ wezeSniej niz 12 miesigcy po wyborach samorzagdowych. Rok
1998 w ogdle w zestawieniu nie wystepuje, gdyz zgodnie z obowigzujacym prawem referendum
odwotawczego nie przeprowadza sieg, jesli do konca kadencji danego organu pozostato mniej niz
6 miesigcy. I cho¢ w pierwszych miesigcach 1998 r. referenda mogty si¢ odbywaé (wybory miaty
miejsce dopiero 11 pazdziernika 1998 r.), do takiej sytuacji nie doszto. Z uwagi na ten sam zapis
ustawowy w 2002 r. odbyty si¢ tylko 3 referenda.



Lokalne referendum odwotawcze. .. i

referend6w, ktdre okazywaly si¢ wazne, z uwagi na przekroczenie 30-procento-
wego progu frekwencji.

Wazna zmiana w ustawie o referendum lokalnym nastapita w zwiazku ze
zmiang sposobu wyboru wéjta gminy (burmistrza, prezydenta miasta), ktéry od
2002 r. miat pochodzi¢ z powszechnych i bezpoSrednich wyboréw. Nowelizacja
ta polegata wigc na tym, ze poprzez referendum lokalne umozliwiono odwotanie
przed uptywem kadencji obok organu stanowigcego jednostki samorzadu tery-
torialnego takze jej organu wykonawczego, a zatem wdjta gminy (burmistrza,
prezydenta miasta). Referendum moze takze zosta¢ przeprowadzone réwnoczeSnie
w odniesieniu do organu stanowigcego i wykonawczego gminy (notabene w prak-
tyce rozwigzanie to jest stosunkowo czesto stosowane). W przypadku odwotania
rady gminy (rady powiatu, sejmiku wojewddztwa) inicjatorem referendum mogg
by¢ tylko mieszkafcy, a w przypadku wéjta gminy — obok mieszkancéw takze
rada gminy. Rzecz jasna, jest to nadal referendum obligatoryjne, czyli odwotanie
organu wladzy lokalnej przed uptywem kadencji mozliwe jest tylko w ten sposéb.

Nowe przepisy zaczely obowigzywad po 12 miesigcach od wyboréw samorza-
dowych, a zatem pod koniec 2003 .5 Podczas ostatnich dwéch kadencji polskiego
samorzadu zainteresowanie referendami odwotawczymi byto catkiem spore,
przede wszystkim w odniesieniu do organéw wykonawczych gminy (zob. tabela 2).
Referendum odwotawcze jest bowiem jedyna metodg umozliwiajaca zmiang na
stanowisku woéjta gminy. Wptyw na coraz wigksze zainteresowanie spotecznosci
lokalnych (a takze i r6Znego rodzaju organizacji samorzgdowych oraz partii poli-
tycznych) ma jednak réowniez kilka innych czynnikéw, ktére zostang poddane
analizie w dalszej czgéci opracowania.

Ze znaczacych, a zarazem wzbudzajacych kontrowersje zmian w ustawie
o referendum lokalnym warto jeszcze wspomnie¢ o nowelizacji z 2005 r., ktora
wprowadzita istotne ztagodzenie progu frekwencji wymaganej do uznania
waznoSci referendum odwotawczego. Aktualnie art. 55 ust. 2 ustawy stanowi:
»Referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego
pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne w przypadku, gdy udziat
w nim wzigto nie mniej niz 3/5 liczby biorgcych udzial w wyborze odwotywa-
nego organu” [Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. ...]. Przepis ten stanowi obecnie
przedmiot sporu politycznego i wydaje si¢ bezpoSrednia przyczyna, dla ktérej
prezydent Polski B. Komorowski zdecydowat o przedtozeniu propozycji zmian
dotyczacych referendéw lokalnych, w tym zwlaszcza referendéw odwotawczych.

% Szerzej na temat referendéw odwotawczych po nowelizacji ustawy o referendum lokalnym —
zob. [Weglarz 2007, s. 47-54; Piasecki 2003, s. 64—68].
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3. Skuteczno$¢ referendum odwolawczego a emocje polityczne

Przedstawione powyzej zestawienia statystyczne Swiadczg o tym, ze referenda
dotyczace odwotania pochodzacego z wyboréw powszechnych i bezposrednich
organu stanowigcego lub wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego
cieszg si¢ rosngcym zainteresowaniem spotecznosci lokalnych. Ich popularno$¢ jest
widoczna przede wszystkim na szczeblu gminnym. Referenda w sprawie odwo-
tania rady powiatu wcigz odbywaja sie sporadycznie’, podczas gdy w stosunku do
sejmiku wojewodztwa taka sytuacja dotychczas nie zaistniata. Wynika to oczy-
wiScie z faktu, ze zdecydowanie fatwiej zorganizowac si¢ mniejszym spoleczno-
Sciom tak, aby spetni¢ wymogi formalne rozpisania referendum®. Na podstawie
danych zawartych w tabeli 2 mozna réwniez wnioskowac, ze w ostatnich latach
dominujg referenda dotyczace odwotania wéjta gminy (burmistrza, prezydenta
miasta), ktére na ogét sa zarzadzane z inicjatywy samych mieszkahcéw, rzadziej
natomiast — z inicjatywy rady gminy. Ich popularno$¢ bierze si¢ stad, iz maja
one zdecydowanie spersonalizowany charakter, co powoduje, Ze obywatele
danej spotecznoSci lokalnej chetniej sktadajg podpisy poparcia pod wnioskami
o ich rozpisanie. Odpowiedzialnos¢ jednoosobowego organu wykonawczego jest
w przekonaniu spofecznym bardziej czytelna i tym samym tatwiejsza do wyeg-
zekwowania niz w przypadku kolegialnej rady gminy. To wszystko powoduje, Ze
lokalne referendum odwolawcze stalo si¢ w ostatnich latach narzedziem bardzo
skutecznym. Jesli tylko uda si¢ w nim uzyska¢ wymagany prog frekwencji (czyli
gdy wynik referendum jest wiazacy), koficzy si¢ ono odwotaniem danego organu
wiladzy lokalnej. Obrazuje to zestawienie zawarte w tabeli 3 — jedynym przypad-
kiem, kiedy mimo waznoSci referendum wdjt gminy zachowat swoje stanowisko,
byto referendum w Sopocie w 2009 r., w ktérym wigkszoS¢ glosujacych sprzeci-
wita si¢ odwotaniu prezydenta tego miasta J. Karnowskiego’.

7 Byto ich do tej pory zaledwie pig¢ (jedno w 2001 r. i cztery w 2004 r.), ale zadne z nich nie
bylo wazne z uwagi na nieprzekroczenie wymaganego ustawg progu frekwencji.

8 Z inicjatywa w sprawie zwotania referendum poza partiami politycznymi i organizacjami
spotecznymi dziatajacymi na terenie danego samorzadu moze wystapi¢ grupa co najmniej
15 obywateli (a w przypadku referendum gminnego — zaledwie 5 obywateli). Kluczowe jest
jednak zebranie podpiséw poparcia pod takim wnioskiem w wyznaczonym czasie. Od momentu
oficjalnego wystgpienia z taka inicjatywa jest na to zaledwie 60 dni, a wymagana liczba podpiséw
wynosi 10% uprawnionych do gtosowania (w gminie albo powiecie) lub 5% uprawnionych do
glosowania (w wojewddztwie).

 Szczegblnym przypadkiem wymagajacym dodatkowego wyja$nienia jest referendum
w Klodawie, ktére odbyto si¢ 2 wrzeSnia 2012 r. Przedmiotem referendum byto odwotanie przed
uptywem kadencji burmistrza Klodawy oraz rady miejskiej w Ktodawie. W wyniku referendum
burmistrz zostat odwotany, natomiast rada nie (z uwagi na zbyt niska frekwencje¢ referendum
w sprawie odwotania rady byto niewazne). Jak wspomniano wcze$niej, sa to dwa oddzielne
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Tabela 3. Skuteczno$¢ referendéw odwotawczych w latach 2007-2013

Z tego
Rok Liczba waznych referendéw referenda referenda
skuteczne nieskuteczne
2007 2 2 0
2008 6 6 0
2009 5 4 1
2010 1 1 0
2012 8 8 0
20132 5 5 0

2 Dane za 2013 r. obejmuja okres od 1 stycznia do 22 wrze$nia.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych statystycznych dostepnych na stronie interneto-
wej Panstwowej Komisji Wyborczej, http:/pkw.gov.pl (dostep: 22.09.2013).

Wzrostowi zainteresowania referendami odwotawczymi towarzyszy wigksze
zaangazowanie w nie partii politycznych — i to nie tylko na poziomie lokalnym,
ale réwniez ogélnokrajowym. Dotyczy to zwtaszcza wigkszych gmin, w ktérych
referendum moze postuzy¢ za element politycznej walki i doprowadzi¢ do osta-
bienia politycznego konkurenta. Sytuacja taka miata miejsce m.in. w Lodzi,
Sopocie i Elblagu, a ostatnimi czasy podobne zjawisko mogliSmy obserwowaé
w Warszawie. Politycznej rywalizacji sprzyjaja takze media, ktére uwaznie rela-
cjonuja jej kolejne odstony do tego stopnia, ze dane referendum urasta do rangi
elementu walki politycznej ,,na szczycie” nie tylko w wymiarze migdzypartyjnym,
ale niejednokrotnie wrecz na linii rzagd—opozycja.

Duzo ozywienia do dyskusji na temat upolitycznienia referendéw lokal-
nych wniosty kampanie referendalne w Elblagu oraz — przede wszystkim —
w Warszawie w 2013 r. Toczyly si¢ one pod dyktando najwiekszych polskich partii
politycznych i czgsto mozna byto odnie$¢ wrazenie, Ze celem tych inicjatyw byto
przede wszystkim prowadzenie gry politycznej, a dopiero w dalszej kolejnoSci

referenda i cho¢ odbywaja si¢ w tym samym czasie, frekwencja w nich liczona jest odrebnie. Po
2002 r. byto to jedyne referendum, ktére okazato si¢ wazne tyko w stosunku do jednego z organéw
wtadzy lokalnej. W pozostatych 5 przypadkach, gdy takie podwéjne referendum byto wazne
(2003 r. — gmina Dobra, 2004 r. — gmina Zérawina, 2013 r. — gminy Zagaf, Piekoszéw oraz
Elblag), odwotana zostata zaréwno rada, jak i woéjt gminy. Z tego wzgledu — na zasadzie wyjatku
od przyjetego w opracowaniu zatozenia, ze referenda podwdjne sa uwzgledniane w poszczegdlnych
zestawieniach jako jedna cato§¢ — w tym przypadku konieczne byto ich rozdzielenie. W tabelach
2 i 3 jako wazne wskazano jedynie referendum dotyczace odwotania burmistrza Ktodawy
(traktujac je jako referendum dotyczace odwotania wéjta gminy), natomiast w przypadku rady
miejskiej w Klodawie jako referendum niewazne zostato ono uwzglednione w kategorii referendéw
w sprawie odwolania organu stanowiacego.
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odwotanie krytykowanego gospodarza miasta (w przypadku Elblaga takze i rady
miejskiej). Trudno si¢ jednak temu dziwié, skoro np. w Warszawie referendum
dotyczyto wiceprzewodniczacej partii rzadzacej i réwnoczednie szefowej PO
w stolicy — H. Gronkiewicz-Waltz, ktéra na czas piastowania stanowiska prezy-
denta Warszawy nie tylko nie zawiesita swego czfonkostwa w Platformie Obywa-
telskiej, ale nawet nie zrezygnowata ze swych partyjnych funkcji. Prawo tego
oczywiScie nie wymaga, ale zdrowy rozsadek i dobre obyczaje — jak najbardzie;.
Takich sytuacji byto i jest w polskich samorzadach duzo wigcej.

Warszawskie referendum doszto do skutku dzigki inicjatywie Warszawskiej
Wspdlnoty Samorzadowej i zaangazowaniu burmistrza Ursynowa P. Guziata, dla
ktorego byt to niewatpliwie wielki osobisty sukces. Nawet jesli z czasem w przed-
siewzigcie to zaczety angazowac si¢ rdzne partie polityczne, momentami wrgcz
przejmujac inicjatywe (przynajmniej t¢ medialng), to jest to zjawisko mieszczace
siec w granicach rywalizacji o wplywy w samorzadach, zwlaszcza w wigkszych
gminach. Zresztg strategia Platformy Obywatelskiej przyjeta w zwigzku z refe-
rendum warszawskim takze podyktowana byta czysto partyjnymi wzgledami.
Trudno bowiem inaczej interpretowaé wygtaszane przez prominentnych dziataczy
tej partii — w tym premiera polskiego rzadu oraz wywodzacego si¢ z PO prezy-
denta RP — apele do warszawian o niebranie udzialu w referendum. Wyttuma-
czenie tej strategii jest wiec czysto polityczne — wszystkie sondaze przedreferen-
dalne wskazywaly, ze jezeli jego wynik bedzie wigzacy, H. Gronkiewicz-Waltz
zostanie ze swojego stanowiska odwotana.

Ten typowo partyjny sposéb mySlenia — noszacy zreszta znamiona politycznej
hipokryzji'® — wydaje si¢ btedny, a co gorsza — niebezpieczny. Wspierajac budowe
spoteczefistwa obywatelskiego (co zreszta Platforma Obywatelska ma zapisane nie
tylko w swoim programie politycznym, ale nawet w samej nazwie), powinno si¢
nie tyle zniecheca¢ wyborcéw do wzigcia udziatu w referendum, ale zachecac do
glosowania w nim przeciwko odwotaniu swojego przedstawiciela. Nalezy odno-
towac przy tym, ze przed warszawskim referendum podobng — bledng — strategie
przyjely réwniez inne partie polityczne — Polskie Stronnictwo Ludowe, a poniekad
takze Sojusz Lewicy Demokratycznej. W 2010 r. w L.odzi analogicznie postapito
Prawo i Sprawiedliwo$¢, gdyz referendum odwotawcze dotyczylto J. Kropiwnic-
kiego, wybranego na stanowisko prezydenta f.odzi wtasnie z rekomendacji tej
partii.

10 Mniej wigcej w tym samym czasie trwata kampania referendalna w Stupsku, gdyz na
18 listopada 2013 r. zostato rozpisane referendum w sprawie odwotania prezydenta tego miasta
M. Kobylinskiego, wywodzacego si¢ z Sojuszu Lewicy Demokratycznej. Platforma Obywatelska
nie tylko przyczynita si¢ do rozpisania tego referendum, ale aktywnie namawiata swoich wyborcéw
do wzigcia w nim udziatu i glosowania za odwotaniem prezydenta M. Kobylinskiego.
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Gtos w dyskusji na temat referendum zabrat takze prezydent Polski B. Komo-
rowski, ktory przedtozyl sejmowi swdj projekt ustawy samorzgdowej. Obok
waznych przepiséw dotyczacych dochodéw wtasnych samorzadéw czy tez
realizowanych przez nie zadan projekt ten odnosi si¢ do referendéw lokalnych.
Generalnie rzecz ujmujac, intencja prezydenta jest utatwienie spoteczno$ciom
lokalnym korzystania z tej formy demokracji bezpoSredniej, stad m.in. propo-
zycja likwidacji wymaganego progu frekwencji, co oznacza, ze referenda bytyby
wazne bez wzgledu na to, ile 0s6b wzietoby w nich udziat'!. Wyjatkiem od tej
reguty bytyby wiladnie referenda odwotawcze. W ich przypadku, aby wynik byt
wigzacy, konieczna bytaby frekwencja nie mniejsza niz przy wyborze danego
organu stanowigcego lub wykonawczego. To wtadnie ta propozycja prezydenta RP
wywolala najwigcej komentarzy, zwlaszcza ze zbiegta si¢ w czasie z jego apelem
o nieuczestniczenie w referendum w sprawie odwotania prezydent Warszawy
H. Gronkiewicz-Waltz. I cho¢ te nowe przepisy miatyby obowigzywac dopiero od
przysztej kadencji samorzadu, trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze B. Komorowski dat
sie weiggnaé w polityczng rozgrywke Platformy Obywatelskiej. Apel prezydenta
RP o niepgjscie na referendum warszawskie nalezy wiec oceni¢ jako niefortunny
czy wrecz szkodliwy — i to niezaleznie od oceny proponowanych zmian w regula-
cjach prawnych dotyczacych referendéw odwotawczych.

4. Wnioski

Obecnie w Polsce toczy si¢ debata nad przysztym ksztattem lokalnych refe-
rendéw odwotawczych — w wymiarze zaréwno prawnym, jak i politycznym. Po
raz pierwszy dyskusja ta jest prowadzona na tak szerokg skale i wydaje sie, ze
zostata ona wywotana przez bezposrednie zaangazowanie w nig najwigkszych
polskich partii politycznych. Gdzie§ w tym wszystkim gubi si¢ jednak idea samych
referendéw jako formy demokracji bezposredniej, ktora w ostatnich latach zyskata
w Polsce duze znaczenie — przede wszystkim w perspektywie obywatelskoSci.
Wida¢ to choéby na przyktadzie Warszawy, gdzie ponad 200 tys. os6b podpisato
sie pod wnioskiem o rozpisanie referendum w sprawie odwotania ze stanowiska
H. Gronkiewicz-Waltz. Czegokolwiek by nie méwié o stusznoSci i zasadnoSci tego
referendum czy tez o jego upolitycznieniu — to wtasnie te podpisy (a zatem gtos
Iudu) s3 w tym wszystkim najwazniejsze. Lokalny wymiar spoteczefnstwa obywa-

' W sytuacji, w ktérej dane referendum miatoby powodowac znaczgce (w opinii wtadz
samorzgdowych) konsekwencje dla budzetu lub zmuszaé¢ gminy do pozyczania dodatkowych
pienigdzy, réwnolegle z takim referendum byloby przeprowadzone referendum w sprawie
samoopodatkowania si¢ mieszkafic6w na te konkretne cele. Dla waznosci takiego referendum
obowigzywatby 30-procentowy prég frekwencji.
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telskiego jest niezmiernie istotny. Zwracal na to uwage chocby A. de Tocqueville
[1996, s. 62] stowami: ,,[...] w gminie tkwi sifa wolnych spofeczefistw. Instytucje
gminne [...] sprawiaja, Zze wolnoS$¢ staje si¢ dostepna dla ludu, pozwalajg mu zasma-
kowaé w swobodnym jej praktykowaniu i przyzwyczajaja go do postugiwania si¢
nig. Bez pomocy instytucji gminnych nar6d moze stworzy¢ sobie wolny rzad, lecz
nie bedzie w nim ducha wolnoSci”.

Jakos¢ spoteczefistwa obywatelskiego w Polsce pozostawia wiele do zyczenia'?.
Jednym z charakterystycznych tego przejawdéw jest wysoka absencja wyborcza
oraz referendalna. Byto to zresztg jednym w powodéw obnizenia w 2005 r. wyma-
ganego progu frekwencji w odniesieniu do referendéw odwotawczych. Niemniej
jednak Polacy (cho¢ wolniej niz bySmy tego chcieli) uczg si¢ demokracji, w tym
takze demokracji bezposredniej. Dowodem na to jest rosngca liczba referendéw
odwotawczych — przede wszystkim tych, ktére skutkujg podjeciem wiazace;j
decyzji. Referendum takie z uwagi na swoj obligatoryjny charakter stato si¢ zatem
narzedziem w rekach spofecznosci lokalnych, za pomoca ktérego sprawujg one
funkcje kontrolng nad wybranym przez siebie organem wtadzy lokalnej — czy to
wojtem gminy, czy rada gminy. Referendum odwotawcze nie jest postrzegane jako
instrument wywierania wptywu na decyzje wiadz, lecz jako mozliwoS¢ wyrazenia
sprzeciwu wobec tych decyzji czy wrecz samych wiadz [Dzwonczyk 2009, s. 165].
Z tego wzgledu strategia namawiania do niewzig¢cia udzialu w referendum jest
z zatozenia bledna. To takze gtosowanie, cho¢ o nieco innych charakterze niz
wybory. Zachgcanie do brania udziatu w jednym glosowaniu, a zniechecanie
do braniu udziatu w innym jest dla obywatela nieczytelne, a co wigcej — zgubne
z perspektywy budowy spoteczefistwa obywatelskiego.

Propozycja prezydenta Polski B. Komorowskiego dotyczaca podwyzszenia
wymaganego przy referendum progu frekwencji rowniez moze budzi¢ watpliwosci
— istnieje obawa, ze doprowadzitoby to do marginalizacji tej formy egzekwowania
odpowiedzialnoSci rzadzacych na szczeblu lokalnym, a tym samym spadku zaan-
gazowania w demokracj¢ bezpoSrednia lokalnych spotecznosci. Istnieja oczywi-
Scie takze argumenty za dokonaniem tej zmiany — méwi si¢ gtéwnie o wigkszej
stabilizacji organdéw samorzadu umozliwiajgcej prace poszczegdlnych organdéw
przez calg kadencje i ich ocen¢ dopiero w drodze wyborow. Gigbszej dyskus;ji
wymaga ponadto kwestia ewentualnej zmiany iloSci podpiséw koniecznych
do samego rozpisania referendum, jak i progu frekwencji wyznaczajacej jego
wazno$¢. Inicjatywa prezydenta RP (a zwtaszcza moment jej wystgpienia) wydaje
si¢ niepokojaca, poniewaz rozwigzanie takie po raz kolejny moze podwazy¢ wiarg
obywateli w sil¢ wlasnego glosu, zwlaszcza glosu niezadowolenia, ktéry ma
prawo, a wrecz powinien zabrzmied, jesli sytuacja tego wymaga. Zastanawiajace

12 Szerzej na ten temat — zob. [Dzwonczyk 2009, s. 156-164].
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jest, dlaczego — mimo olbrzymiego zaufania spotecznego — prezydent nie stara si¢
ksztattowac obywatelskich postaw Polakéw, zachecajac ich do partycypacji poli-
tycznej — udziatu w wyborach, referendach, korzystania z inicjatywy ludowe;j itp.
Zamiast tego probuje walczy¢ z czyms, co catkiem dobrze funkcjonuje i co daje
spofeczefstwu poczucie politycznego sprawstwa, cho¢by na poziomie lokalnym.
Jest tez pewnym zaworem bezpieczenstwa, gdyz sprawujacy wladz¢ w ramach
samorzadu terytorialnego maja Swiadomos¢, ze podlegaja kontroli spotecznej ze
strony tych, ktérzy ich wybrali. I to nie tylko raz na 4 lata przy okazji wyboréw
samorzadowych. Trudno zreszta nie zauwazy¢, ze samo rozpisanie referendum
(niezaleznie od jego wyniku) moze dziata¢ mobilizujagco na osoby, ktére maja
zosta¢ w takim referendum ocenione. Przyktad Warszawy doskonale pokazat, jak
zagrozona odwolaniem prezydent tego miasta nagle zwigkszyta swoja aktywnos¢,
prébujac udowodnié, ze nalezycie wywigzuje si¢ ze swych przedwyborczych
obietnic i jest dobrym gospodarzem stolicy. Zreszta juz nawet samo zbieranie
podpiséw moze staé si¢ wystarczajacym impulsem do osiggnigcia porozumienia
pomiedzy inicjatorami referendum a krytykowanymi przez nich wtadzami samo-
rzagdowymi. Z tego punktu widzenia potencjalne referendum dziata na zasadzie
presji wymuszajacej uwzglednienie poszczegdlnych postulatéw spotecznych przez
samorzad. Sam zatem fakt istnienia referendum, niezaleznie od tego, jak czesto
jest ono przeprowadzane, jest dla wtadz niezmiernie istotny, gdyz — jak pisze
H.G. Wehling [2007, s. 188] — ,,musza one wlozy¢ wigcej wysitku w to, Zeby nie
budzi¢ uSpionej woli obywateli i nie zmuszaé ich do uzycia instrumentu, jakim jest
referendum”.

Jesli Polacy cheg korzystaé z narzedzi, ktére umozliwiajg im egzekwowanie
politycznej odpowiedzialno§ci wybranych przez siebie wtodarzy gmin czy
powiatow, to trzeba im to umozliwi¢, a wrecz ich do tego zachecad. I to nawet
jesli jakos¢ kampanii referendalnych jest niezadowalajaca, a ich gtéwnymi akto-
rami czgsto sg politycy i partie polityczne. Krzewienie postaw obywatelskich jest
zadaniem nadrzednym. Jesli za§ miarg sukcesu politycznego jest wysoka absencja
w glosowaniu, a jego istota — skuteczne przekonanie obywateli do niewzigcia
udziatu w referendum, to ofiarg w ten sposéb prowadzonej polityki staje si¢ spote-
czefistwo obywatelskie. Co gorsza, szkody te moga by¢ nieodwracalne.
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Local Recall Referenda — Past Fate and Proposed Changes

The article presents the history of local referenda that seek to recall local authorities
in Poland following political changes. In recent years, Poles have proven willing to turn
to local referenda to enforce political accountability of their representatives in local
government bodies — especially municipality heads (town or city mayors). This has led
to the activation of not only local communities, but also political parties and other civil
organisations operating at the local level. In the heat of political struggle, the idea of
referenda as a form of direct democracy disappears.

In the second part of the article the author wonders whether politicians (even those
occupying key positions in the country) harm this manifestation of the development
of civil society in Poland. Finally, proposals submitted by the president of Poland
B. Komorowski for amending some laws with regard to local recall referenda are analysed.
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