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Krétki przewodnik po referendum

Stan prawny, stan faktyczny, wybrane przyktady zagraniczne. Problemy i wyzwania

Obywatele, a Scislej wskazany w art. 4 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Nardd,
stanowi zwierzchnig wtadze w Rzeczypospolitej. Konsekwencjg takiej requlacji pozostaje
uznanie, ze to tenze Nardd sprawuje wiadze, a wiec decyduje
o ksztatcie stanowionych praw, obowigzkéw czy szerzej - o swoim otoczeniu. Aby ta
zasada mogta sie urzeczywistni¢, Naréd przyjgt w referendum’, ze wiadza ta
sprawowana jest poprzez swoich przedstawicieli lub bezposrednio. Jednym
z naczelnych mechanizméw bezposredniego sprawowania wtadzy sg wtasnie referenda.
Wobec natozonych ograniczen, mechanizm ten ma jednak pomocnicze,
a raczej incydentalne znaczenie?,

Autorzy ustawy zasadniczej zawarli w jej przepisach okolicznosci, kiedy dopuszczalne
jest przeprowadzenie referendow.

W pierwszym rzedzie nalezy wskazac¢ art. 125 ust. 1 stanowigcy, ze w sprawach
0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa moze byc¢ przeprowadzone referendum
ogdlnokrajowe. Konstytucja nie wskazuje jakie sprawy mogg zosta¢ uznane za te
0 szczegdlnym znaczeniu dla paristwa, ale przedstawiciele doktryny?, wskazujac, ze chodzi
o znaczenie dla ,panstwa”, a nie wytgcznie dla obywateli, wymieniajg jako przyktady
regulacje konstytucyjne, kwestie ustrojowe czy swobode zachowan moralnych ludzi (np.
matzenistwa jednoptciowe)®. Konstytucja RP okre$la réwniez, ze przedmiotem

referendum moze by¢ zgoda na ratyfikacie umowy, przekazujacej

! Referendum konstytucyjne przeprowadzone w dniu 25 maja 1997 r. na podstawie zarzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. 1997, nr 31, poz. 174

2 Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 3 listopada 2006 r. (K 31/06): sprawowanie wladzy przez przedstawicieli
jest na tle obowiqzujgcego systemu konstytucyjnego zasadq, a bezposrednie sprawowanie wiladzy przez
suwerena (referendum, obywatelska inicjatywa ustawodawcza) — wyjgtkiem.

* L. Garlicki, Oméwienie art. 125, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, s. 13.
* E. Zielifiski, Referendum w panstwie demokratycznym, w: D. Waniek, M. T. Staszewski (red.), Referendum w
Polsce wspolczesnej, Warszawa 1995, s. 16-22.
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w niektérych sprawach kompetencje organéw wtadzy panstwowej organizacji lub
organowi miedzynarodowemu.’ Taka sytuacja miata miejsce w przypadku referendum
dotyczacego przystgpienia do Unii Europejskiej w 2003 roku. Referendum moze zostac
ogtoszone takze w celu zatwierdzenia zmian wprowadzonych do I, II lub XII rozdziatu
Konstytugji®.

Dla wspodlnoty samorzgdowej istotny jest art. 170 Konstytucji RP, ktory stanowi:
Cztonkowie wspdlnoty samorzgdowej mogq decydowaé, w drodze referendum,
o sprawach dotyczqcych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu pochodzgcego z wyboréw
bezposrednich organu samorzqdu terytorialnego.

W polskim systemie prawnym wystepuja zatem roézne rodzaje referenddw, ktoére
w oparciu o kryteria terytorialne mozna generalnie podzieli¢ na referenda krajowe
i lokalne. Zaréwno art. 125 (referendum ogdlnokrajowe), jak i art. 170 (referendum
lokalne) Konstytucji przewidujg, ze zasady i tryb przeprowadzania referendéw okreslajg

ustawy.

Referendum ogdlnokrajowe

Referendum ogodlnokrajowe jest zarzgdzane przez Sejm bezwzgledng wiekszoscig
gtosOw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow, lub przez Prezydenta
Rzeczypospolitej za zgodg Senatu, wyrazong bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w
obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw. Szczegdlne regulacje
dotyczace tego typu referendum okresSla ustawa z dnia 14 marca 2003
o referendum ogélnokrajowym’.

Z inicjatywg przeprowadzenia referendum® oprdcz samego Prezydenta moze
wystgpi¢ Sejm®, Senat, Rada Ministréow'® oraz grupa 500.000 obywateli'". Istotnym
ograniczeniem mozliwosci poddania pod referendum z inicjatywy obywateli niektorych

spraw jest tresc art. 63 ust. 2 ustawy, ktory pozbawia te grupe mozliwosci inicjowania

> Art. 90 ust. 3 Konstytucji RP.

® Art. 235 ust. 6 Konstytucji RP.

" Dz.U. 2015, poz. 318.

8 Nieco inaczej ksztaltuje si¢ inicjatywa referendalna w przypadku referendow zatwierdzajacych zmiane
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyrazajacych zgodg¢ na ratyfikowanie umowy, ale z uwagi na
objetos¢ niniejszej analizy szczegdlowe regulacje dotyczace obydwu typdw referendéw ogdlnokrajowych nie
zostang szerzej omowione.

° Por. 65 ust. 3 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskie;j.

19 Art. 61 ust. 1 ustawy o referendum ogélnokrajowym.

1 Art. 63 ust. 1 ustawy o referendum ogélnokrajowym.



referendum w sprawach wydatkéw i dochodéw, w szczegdlnosci podatkdéw oraz innych
danin publicznych, obronnosci panistwa i amnestii.

Kampania referendalna rozpoczyna sie od ogtoszenia o zarzadzeniu referendum
i konczy sie na 24 godziny przed rozpoczeciem gtosowania. Zasady prowadzenia
kampanii'? (szczeg6lnie w zakresie zakazéw) s3 podobne do tych okre$lonych
w przepisach Kodeksu wyborczego. Zabronione jest prowadzenie kampanii
referendalnej na terenie urzeddédw administracji rzgdowej i administracji samorzadu
terytorialnego oraz sgdéw. Wszelkie plakaty, hasta lub ulotki oraz inne materiaty
dotyczace referendum, zawierajgce oznaczenie, od kogo pochodzg, podlegajg ochronie
prawnej. Rébwniez w przypadku referendum funkcjonuje tzw. sagdowy tryb przyspieszony
w sprawach dotyczacych rozpowszechniania nieprawdziwych informacji.

Kampanie referendalng mogg prowadzi¢ m.in. obywatele, stowarzyszenia i fundacje.
Ustawa nie przewiduje jednak, w jaki sposéb grupy obywateli mialyby sie wigczad
w prowadzenie kampanii (np. poprzez rejestracje komitetéw). Stowarzyszenia
i fundacje, ktére zostaty zarejestrowane przynajmniej na rok przed zarzadzeniem
referendum i w ich celach statutowych znajdujg sie zapisy odnoszace sie do przedmiotu
referendum, majg dodatkowo mozliwos¢ skorzystania z bezptatnego czasu antenowego
w  panstwowych $érodkach masowego przekazu. Pozostate organizacje
i grupy obywateli majg prawo do zamawiania audycji ptatnych. Warto jednak zauwazyg¢,
ze do finansowania kampanii referendalnej przepisy Kodeksu wyborczego' nie maja
zastosowania, co moze powodowac ryzyko naduzy¢ przy finansowaniu kampanii przez
podmioty w niej uczestniczgce. Partie polityczne, ktére z mocy przepisbw majg
ograniczone mozliwosci pozyskiwania srodkéw, mogg wykorzystywac np. do realizacji
swoich celéw inne podmioty, takie jak fundacje, by to one w sposéb niegraniczony
pozyskiwaty Srodki i przeznaczaty je nastepnie na kampanie referendalna. Prof. Piotr
Uziebto uwaza réwniez, ze stanowi to furtke dla sytuacji, w ktérej organy samorzgdu

terytorialnego bedqg prowadzi¢c kampanie za przyjeciem konkretnego rozwigzania w

12 Definicje kampanii referendalnej probowano ustali¢ m.in. w uchwale Sadu Naj wyzszego - lzba Pracy,
Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia 7 lipca 2003 r. IIT SW 104/03.

13 Art. 48 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o referendum ogoélnokrajowym.

1% Art. 47 ust. 2 ustawy o referendum ogélnokrajowym.



gtosowaniu ludowym'. Natomiast koszty samego zorganizowania i przeprowadzenia
referendum sg pokrywane z rezerwy celowej budzetu panstwa.

Zaréwno Konstytucja RP'®, jak i ustawa o referendum ogélnokrajowym'’ przewiduja:
zeby referendum byto wazne, musi wzig¢ w nim udziat wiecej niz potowa
uprawnionych do gtosowania'®. Rozstrzygniecie w referendum nastepuje, jezeli
w odpowiedzi na postawione pytanie oddano wiekszos¢ waznych gtoséw pozytywnych
albo negatywnych lub w przypadku pytania wariantowego na jeden
z zaproponowanych wariantow rozwigzan w sprawie poddanej pod referendum oddano
najwiecej waznych gtoséw.' Obwody do gtosowania oraz spis 0séb uprawnionych do
gtosowania w referendum na postawie statego rejestru wyborcow sporzgdza urzad
gminy/miasta®®. Organem, ktdry zapewnia organizacje oraz przeprowadzenie
referendum, jest Panstwowa Komisja Wyborcza®'. Podobnie jak
w przypadku wyboréw, réwniez sposéb przeprowadzenia referendum moze by¢
przedmiotem protestéw?, a jego waznos$€ jest ustalana przez Sad Najwyzszy”.
Istotnym aspektem referendum ogdlnokrajowego jest okreslenie przez ustawodawce
obowigzku podjecia przez wiasciwe organy panstwowe dziatan, majgcych na celu
realizacje wigzacego wyniku referendum zgodnie z jego rozstrzygnieciem przez
wydanie aktéw normatywnych badz podjecie innych decyzji. Podmioty te majg na to
czas nie dtuzszy niz 60 dni od dnia ogtoszenia uchwaty Sadu Najwyzszego o waznosci
referendum w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej**. Wskazuje sie jednakze, ze
nie istniejg zadne konsekwencje zwigzane z niepodjeciem przez owe organy dziatah

w kierunku realizacji rozstrzygniecia referendalnego.”

15p. Uzieblo, Nowe regulacje prawne dotyczqce referendum ogélnokrajowego w Polsce (wybrane zagadnienia),
Gdansk 2003 r. Dostgpne: http://pedrou.w.interia.pl/referendum_ogolno.pdf.

18 Art. 125 ust. 3 Konstytucji RP.

7 Art. 66 ust. 1 ustawy o referendum ogélnokrajowym.

18 Uprawnionymi do glosowania sg obywatele polscy, ktorzy najpozniej w dniu glosowania koficza 18 lat (art. 3
ust. 1 ustawy o referendum ogoInokrajowym).

19 Art. 66 ust. 2 ustawy o referendum ogélnokrajowym.

% pz.U. 2011, nr 21 poz. 112 ze zm.

L Art. 11 ustawy o referendum ogoélnokrajowym.

22 Art. 33 ustawy o referendum ogoélnokrajowym.

2% Art. 35 ustawy o referendum ogolnokrajowym.

2 Art. 67 ustawy o referendum ogolnokrajowym.

> p, Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008,
wyd. I, s. 273.



Instytucja referendum ogolnokrajowego jest w zasadzie martwa. Podczas
obowigzywania poprzedniej ustawy o referendum?® przeprowadzono w 1996 referenda
o powszechnym uwtaszczeniu obywateli®’ oraz tzw. referendum prywatyzacyjne®.
Z uwagi na nieprzekroczenie wymaganego poziomu frekwencji nie byty one wigzace. Za
wazne uznano natomiast przeprowadzone w maju 1997 referendum dotyczace
przyjecia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”>. Od momentu uchwalenia
obowigzujgcej ustawy o referendum ogdlnokrajowym, jedyne przeprowadzone
referendum miato szczegolny charakter, bo dotyczyto wyrazenia zgody na przystgpienie
Polski do Unii Europejskiej*®. Wszystkie inne inicjatywy - zaréwno te podejmowane przez
organy panstwa, jak srodowiska polityczne i zwigzkowe®!, a takze obywateli*” - zostaty
albo zaniechane, albo odrzucone. Zapowiadane na 6 wrzesnia 2015 referendum z
inicjatywy Prezydenta RP* bedzie wiec pierwszym, ogélnokrajowym referendum w
sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa. Doswiadczenia z jego
przeprowadzenia (w tym niefortunnie wypadajacej w okresie wakacyjnym kampanii
referendalnej) pomogg w dokonaniu gtebszej analizy obowigzujacych wspoétczesnie
przepiséw, cho¢ na czes¢ problemow wskazujg juz przedstawiciele doktryny. Wskazac
nalezy m.in. na brak precyzyjnych przepiséw dotyczacych zbierania podpiséw i ich
ewentualnej weryfikacji. Panstwowa Komisja Wyborcza robi to wylgcznie ,w
uzasadnionych przypadkach”. Brakuje réwniez regulacji okreslajgcych prowadzenia
kampanii prareferendalnej przy okazji zbierania podpisow pod wnioskiem
obywatelskim. Wskazuje sie wreszcie na brak skutecznych mechanizmoéw,

pozwalajgcych wyegzekwowac wprowadzenie rozstrzygniecia referendalnego w zycie.

?*Dz.U. 1995, nr 99, poz. 487.

27 Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 29 listopada 1995 r. w sprawie przeprowadzenia
referendum o powszechnym uwtaszczeniu obywateli (Dz.U. 1995, nr 138, poz. 685).

%8 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej o przeprowadzeniu referendum o niektorych kierunkach
wykorzystania majatku panstwowego (Dz.U. 1995, nr 154, poz. 795).

2% Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. w sprawie przeprowadzenia
referendum konstytucyjnego (Dz.U. 1997, nr 31, poz. 174).

%0 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 kwietnia 2003 r. o zarzadzeniu ogolnokrajowego
referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu dotyczacego przystapienia Rzeczypospolitej
Polskiej do Unii Europejskiej (Dz.U. 2003, nr 66, poz. 613).

31 Szerzej na ten temat: http://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatopracowania/50/plik/ot-620_internet.pdf, s.
12-13.

2 A Pezda, A. Nowakowska, Szesciolatki bez referendum. Ruch Ratuj Maluchy nie czuje sie przegrany, ,Gazeta
Wyborcza”, 9 listopada 2013. Dostepne:
http://wyborcza.pl/1,76842,14921646,Szesciolatki_bez_referendum__Ruch_Ratuj Maluchy_nie.html.

%% Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21 maja 2015 r. w sprawie wyrazenia zgody na zarzadzenie
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ogolnokrajowego referendum.



http://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatopracowania/50/plik/ot-620_internet.pdf

Referendum lokalne

Zdecydowanie wiecej doswiadczen w stosowaniu mechanizmu referendum istnieje na
poziomie samorzadu terytorialnego - i to wszystkich jego szczebli. Referenda lokalne,
opr6cz wyraznego umocowania konstytucyjnego, zyskaly réwniez uznanie
w fundamentalnym akcie okreslajacym ustréj gmin. Zgodnie z art. 11 ustawy o
samorzadzie gminnym? mieszkancy gminy podejmujg rozstrzygniecia w gtosowaniu
powszechnym (poprzez wybory i referendum) lub za posrednictwem organéw gminy.
Ustawa o samorzadzie gminnym reguluje rdéwniez, w ograniczonym zakresie,
referendum w sprawie utworzenia, potfaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz
ustalenia granic gmin, przesadzajac, ze z inicjatywg przeprowadzenia referendum moze
jedynie wystagpi¢ grupa 15 mieszkancéw™. Uchwalona na podstawie art. 170 Konstytucji
RP ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 o referendum lokalnym*® wykorzystywana byta w
ubiegtej kadencji 122 razy tylko w przypadkach przeprowadzenia referendéw w sprawie
odwotania organdéw jednostek samorzadu terytorialnego®’. Ustawa wymienia pigé
mozliwych przedmiotéw referendéw’®: w sprawie odwotania organu stanowigcego
tej jednostki; co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspdlnoty, mieszczacej
sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki; w innych istotnych
sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi tgczgcych te
wspolnote; o odwotanie  wojta  (burmistrza, prezydenta miasta) oraz
samoopodatkowanie sie mieszkancow na cele publiczne, mieszczgce sie w zakresie
zadan i kompetencji organéw gminy. Referenda lokalne mozna zatem podzieli¢ na
referenda odwotawcze (organu stanowigcego na kazdym szczeblu samorzadu lub
organu wykonawczego gmin) oraz referenda tematyczne®, zwane réwniez

merytorycznymi®’. Zakres tych ostatnich zostat w 2013 poszerzony zmiang ustawy,

% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2013, poz. 594 ze zm.)

% Art. 4c ustawy o samorzadzie gminnym.

% Dz.U. 2013, poz. 706.

% Szczegotowe dane znajduja sie na stronach Panstwowej Komisji Wyborczej pod adresem:
http://www.kadencja.pkw.gov.pl/se/pl/stats/2014.html.

%8 Art. 2 ust. 1 i ust. 2 ustawy o referendum lokalnym.

% Wspblne stanowisko regionalnych organizacji samorzadowych przyjete na spotkaniu w Poznaniu w dniu 17
marca 2014 w sprawie projektu z dnia 30 sierpnia 2013 - druk sejmowy nr 1699. Dostepne”
http://www.silesia.org.pl/upload/Stanowisko_OPQOS_Prezydencki%20projekt%20ustawy%20%28druk%201699
%29.pdf.

0 Kancelaria Prezydenta RP, Referenda lokalne. Podstawowe problemy i propozycje zmian przedstawione w
projekcie ustawy o wspotdziataniu w samorzgdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
0 zmianie niektorych ustaw, Warszawa 2013. Dostepne:



wynikajgcg z orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003*'. Dodano
wtedy mozliwos¢ przeprowadzenia referendum
w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych
wiezi tgczacych te wspodlnote.

Z wyjatkiem referenddw, ktorych celem jest odwotanie organdéw stanowigcych,
z inicjatywa przeprowadzenia referendum moze wystgpi¢ rada (gminy, powiatu,
Sejmik wojewo6dztwa) lub 10% uprawnionych do gtosowania mieszkancéw gminy
albo powiatu, lub 5% uprawnionych do gltosowania mieszkancéw wojewédztwa*’.
W przypadku referendum, ktérego celem jest odwotanie rady (gminy, powiatu lub
Sejmiku wojewoddztwa), z inicjatywg jego przeprowadzenia mogg wystgpi¢ wytacznie
mieszkancy na zasadach przedstawionych powyzej* i moze zosta¢ ono potgczone z
odwotaniem woéjta (burmistrza, prezydenta).

Aby obywatele nie traktowali referendum jako s$rodka wyrazu niezadowolenia
z rozstrzygnie¢ wyborczych, wprowadzono obostrzenie, polegajgce na tym, ze wniosek
mieszkancéw moze zostac ztozony po uptywie 10 miesiecy od dnia wyboru organu
albo 10 miesiecy od dnia ostatniego referendum w sprawie jego odwotania i nie

pézniej niz na 8 miesiecy przed zakohczeniem  kadencji*.

Inicjatywa przeprowadzenia referendum z wniosku mieszkancédw jest stosunkowo
skomplikowana, a na pewno wymaga duzego zaangazowania logistycznego i
finansowego. Ustawa przewiduje, ze w skfad grupy inicjujgcej przeprowadzenie
referendum w obszarze powiatu lub wojewédztwa musi wchodzi¢ co najmniej 15
os6b, a w przypadku gminy wystarczy 5 os6b*. Osoby takie nazwane zostaty przez

ustawe inicjatorem referendum. Inicjator oprocz obowigzkéw informacyjnych,

http://www.prezydent.pl/gfx/prezydent/userfiles2/files/2013_pliki_rozne/raport_referenda/referenda_lokalne_rap
ort_kprp_20130925_131447 .pdf.

* Dz.U. 2013, poz. 153. Warto zapoznaé si¢ z obszernym uzasadnieniem senackiego projektu zmiany ustawy o
referendach lokalnych (druk nr 493). Dostgpny:
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/128751BD1ACBE132C1257A2400333841/%24File/493.pdf

2 Art. 4 pkt 1 i pkt 2 ustawy o referendum lokalnym.

* Art. 5 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym.

* Art. 5 ust. 2 ustawy o referendum lokalnym.

> Réwniez statutowa struktura terenowa partii politycznej, dziatajaca w danej jednostce samorzadu
terytorialnego, lub organizacja spoteczna posiadajgca osobowos$¢ prawng, ktorej statutowym terenem dziatania
jest co najmniej obszar danej jednostki samorzadu terytorialnego.



polegajacych na poinformowaniu odpowiednich organéw®, musi na wtasny koszt
powiadomi¢ wspdlnote lokalng m.in. o przedmiocie referendum, tresci pytan, a
w przypadku referendum dotyczgcego samoopodatkowania o celu i zasadach*’ tegoz.
Jezeli referendum ma dotyczy¢ odwotania organdéw, to wskaza¢ nalezy réwniez
uzasadnienie powodéw takiej propozycji*®. Od momentu powiadomienia wiasciwych
organéw inicjator ma 60 dni na zebranie odpowiedniej liczby podpiséw.
Referendum tematyczne moze sie odby¢ po dokonaniu przez rade oceny wniosku®® (tak
formalnej, jak i badajacej zgodnos$¢ zakresu objetego przedmiotem referendum
z przepisami prawa) i po wyrazeniu w formie uchwaty zgody na przeprowadzenie
referendum®. W przypadku referendéw dotyczacych odwotania jednostek
stanowigcych wiasciwym organem rozstrzygajgcym o mozliwosci jego przeprowadzenia
jest komisarz wyborczy.

Istotnym mankamentem ustawy zniechecajgcym do podejmowania trudu zbierania
podpisébw przez inicjatora referendum jest fakt, iz merytoryczna ocena wniosku
referendalnego nastepuje dopiero po ich zebraniu, a zatem po wykonaniu
ogromnego wysitku organizacyjnego.

Korzystnym rozwigzaniem dla inicjatora referendum jest fakt, iz ustawa wskazuje, ze do
obowigzkéw organu zarzadzajgcego referendum nalezy przedstawienie mieszkaricom
istoty probleméw rozstrzyganych w referendum, tresci postawionych pytan i
wariantow, a takze prezentowanie stanowiska inicjatora referendum oraz partii
politycznych, zrzeszen i mieszkaficéw w sprawie poddanej pod referendum®’.

Przepisy dotyczace kampanii referendalnej sg podobne do tych obowigzujgcych
w przypadku referendow ogdlnokrajowych. Koszty referendum pokrywa sie z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, ktdrej dotyczy referendum. Nie dotyczy to
czynnos$ci wykonywanych przez komisarza wyborczego®. Z niepetnych badan>® wynika,

ze Sredni koszt przeprowadzonego w ubiegtej kadencji referendum odwotawczego

* Podanie do wiadomosci w gminie nastepuje w sposob zwyczajowo przyjety w danej gminie, a w powiecie i w
wojewodztwie - poprzez ogloszenie w prasie codziennej ogolnodostgpnej w danej jednostce samorzadu
terytorialnego.

*T Art. 13 ust. 2 ustawy o referendum lokalnym.

8 Art. 13 ust. 3 ustawy o referendum lokalnym.

* Art. 17 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym.

%0 Art, 18 ustawy o referendum lokalnym.

L Art. 28 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym.

52 Art. 40 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym.

> Kancelaria Prezydenta RP, op. cit.



wyniést 2,58 zt na mieszkanca gminy, w ktérej byto ono przeprowadzane>'. Wydatki
inicjatora referendum ponoszone W zwigzku
z referendum sg pokrywane z jego zrédet wkasnych® i sg one obwarowane duzj iloscig
ograniczen*®. Inicjator referendum nie moze np. przyjmowac¢ na cele referendalne
Srodkow finansowych pochodzacych z budzetu panstwa, budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego, zwigzkéw jednostek samorzgdu terytorialnego i innych
gminnych, powiatowych i wojewédzkich oséb prawnych czy od panstwowych jednostek
organizacyjnych.

Za wazne nalezy uznac referenda, w ktérych wzieto udzial co najmniej 30%
uprawnionych do glosowania®’. Wyjatek stanowi referendum w sprawie odwotania
organu jednostki samorzgdu terytorialnego pochodzgcego z wyboréw bezposrednich.
Jest ono wazne wtedy, gdy gtosowato nie mniej niz 3/5 oséb bioracych udziat w
wyborze odwolywanego organu. Do rozstrzygniecia referendum wystarczy, aby
ktoras z opcji osiggneta wiekszos¢ gtosow, jedynie w przypadku samoopodatkowania,
zaakceptowac musi to grupa co najmniej 2/3 oséb, ktére oddaty wazne gtosy.

Jak zostato wskazane powyzej, w ubiegtej kadencji przeprowadzono 122 referenda
odwotawcze, z czego zaledwie 20% okazato sie waznych i skutecznych®. Nie jest
zbierana centralnie informacja o liczbie przeprowadzonych referendéw tematycznych.
Taka informacje mozna uzyska¢, analizujgc tres¢ dziennikow urzedowych wojewddztw.
Z niepetnych danych za poprzednig kadencje wynika, ze przeprowadzono ich 22, z czego
az 13 okazato sie niewaznych ze wzgledu na zbyt niskg frekwencje>”.

Zaproponowany przez Prezydenta RP projekt ustawy o wspétdziataniu w
samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
o zmianie niektérych ustaw® proponuje szereg zmian w ustawie o referendum
lokalnym, w tym mozliwo$¢ obnizenia w drodze uchwaty rady liczby podpiséw

niezbednych do przeprowadzenia referendum z inicjatywy mieszkancoéw, zniesienie

> Bezposrednie koszty niewaznych referendéw odwolawczych obcigzyty budzety gmin w ostatniej

kadencji taczna suma ok. 2,1 miliona ztotych, a referendow waznych suma ok. 700 tys. zt.

55 Art. 42 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym.

% Art. 43 ustawy o referendum lokalnym.

57 Art. 55 ustawy o referendum lokalnym.

%8 Pafistwowa Komisja Wyborcza. Statystyka wyboréw i referendéw w sprawie odwotania organdéw samorzadu
terytorialnego przeprowadzonych w kadencji 2010-2014 Dostgpne:
http://www.kadencja.pkw.gov.pl/se/pl/stats/0.html

> Kancelaria Prezydenta RP, op. cit.

% przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o wspotdziataniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektorych ustaw. Druk nr 1699.



progu frekwencyjnego przy referendach tematycznych oraz obostrzenie waznosci
referendum odwotawczego. Projekt wyraZznie naktada obowigzki realizacji rozstrzygniec
referendéw. Jednak z uwagi na zatrzymanie sie procesu legislacyjnego nie wydaje sie,
aby  rozwigzania zawarte w  projekcie miaty szanse na  przyjecie
w obecnej kadenc;ji®'.

Przyktady zagraniczne

Instytucja referendéw (nazywanych réwniez plebiscytami czy inicjatywami ludowymi)
wystepuje rowniez w innych krajach Swiata. Najbardziej znanym przykladem jest
Szwajcaria®, ktérej tradycja stanowi inspiracje dla inicjatyw zwiekszajgcych role
referenddéw w ksztattowaniu polityk krajowych. Jednak z uwagi na solidng tradycje tego
mechanizmu oraz odmienne regulacje ustroju terytorialnego wydaje sie, ze przetozenie
doswiadczen szwajcarskich na doswiadczenia polskie nie moze by¢ uznane za idealny
przyktad.

Konstytucja Konfederacji Szwajcarskiej”® reguluje referenda na poziomie
ogdlnokrajowym, a rozwigzania regionalne (kantony i gminy) réznig sie w zaleznosci od
lokalnych rozwigzan. Referenda ogdlnokrajowe odbywajg sie w sprawach: catkowitej
lub czesciowej zmiany konstytucji, przystgpienia do organizacji zbiorowego
bezpieczenstwa lub do wspdlnot ponadnarodowych oraz ustaw federalnych uznanych
za pilne, ktoére nie majg podstaw konstytucyjnych i ktérych czas obowigzywania
przekracza jeden rok. Ta grupa referendéw jest przeprowadzana obligatoryjnie.
Szwajcarzy mogg rozstrzygaé w referendum m.in. sprawy dotyczgce ustaw
federalnych, specjalnej kategorii ustaw federalnych uznanych za pilne, ktérych czas
obowigzywania przekracza rok, oraz uchwat federalnych, o ile przewiduje to konstytucja
lub ustawa.

Ani Konstytucja, ani inne przepisy prawa nie przewidujg minimalnej frekwenc;ji,
potrzebnej do uznania referendéw za wazne. Wszelkie propozycje zmiany tego stanu,
wynikajgce ze stosunkowo niskiej frekwencji (rzadko przekraczajacej 50%), nie zyskaty

akceptacji, poniewaz uznawano, ze nie mozna karac tych, ktérzy wzieli udziat w

61 7 informacji umieszczonych na stronach Sejmu RP wynika, ze prace ulegly zawieszeniu w 2014 r.
http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1699.

%2 Wiecej na temat referendow w Szwajcarii: H. Bednarz, Zastosowanie inicjatywy ludowej w Konfederacji
Szwajcarskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 1 (13), s. 143 i kolejne. Dostepne:
http://www.marszalek.com.pl/przegladprawakonstytucyjnego/ppk13/07.pdf.

3 Constitution  fédérale de la  Confédération  Suisse du 18 avril  1999. Dostepne:
https://www.admin.ch/opc/fr/classified-compilation/19995395/index.html



referendum, oraz, ze od przeciwnikéw danego rozwigzania poddanego pod referendum
nalezy wymagad przedstawienia rzeczowych argumentéw, a nie pozostania w
domach®.

Referenda obligatoryjne mogg by¢ przeprowadzane z inicjatywy 100.000 mieszkarncow,
a w przypadku referendow fakultatywnych 50.000 lub o$miu kantonéw. Wiodgacg role w
ocenie zgodnosci propozycji poddanej pod referendum z prawem oddano
Zgromadzeniu Federalnemu. Rozstrzygniecie referendéw obligatoryjnych wigze sie z
osiggnieciem tzw. podwdjnej wiekszosci - projekty przedstawione obywatelom i
kantonom pod gtosowanie zostajg przyjete, jezeli wypowie sie za tym wiekszosc¢
gtosujgcych i wiekszosc kantonow. Wynik gtosowania ludowego
w kantonie oznacza gtos tego kantonu®. Jednak mimo wigzgcego charakteru
referendum, zgromadzenie nie zawsze uwzglednia w swoich pracach wynik
rozstrzygniecia®®.

Ciekawym przyktadem wydaje sie réwniez Kalifornia, gdzie tradycje referendalne
siegajg poczatkdéw XX wieku®’. Tutaj w zasadzie kazda propozycja tematu referendum,
jezeli tylko uzyska odpowiednig liczbe podpiséw, musi zosta¢ poddana pod gtosowanie,
niezaleznie od stanowisk organéw stanowych i federalnych. Po powiadomieniu tych
instytucji, pomystodawcy majg 180 dni na zebranie odpowiedniej liczby podpiséw (w
przypadku zmian konstytucji 8% a w przypadku zmian w aktach nizszego rzedu 5%
0s6b, ktére oddaty gtosy w ostatnich wyborach gubernatorskich). Do waznosci
referendum nie jest wymagana okreslona frekwencja, co jest obecnie przedmiotem
debaty®.

Ciekawy przyktad zaangazowania lokalnej spotecznosci stanowig referenda
przeprowadzane w Zjednoczonym Krélestwie Wielkiej Brytanii na podstawie ustawy
o samorzadzie lokalnym (1972)%°. Wystarczy zwotanie z odpowiednim wyprzedzeniem (7

dni roboczych) spotkania lokalnych wyborcéw. Musi

® W. Linder, Swiss Democracy. Possible Solutions to Conflict in Multicultural Societies, Basingstoke 2010, s.
112.

% Art. 142 Konstytucji Konfederacji Szwajcarskie;.

% Wigcej: Philip L. Dubois, Floyd Feeney, Lawmaking by Initiative: Issues, Options, and Comparisons, Agathon
Press, New York 1998.

" p. Ford, T. Kemokai, Direct Democracy: A Global Comparative Study On Electoral Initiative And
Referendum Mechanism, McGeorge School of Law 2014. Dostepne:
http://blogs.mcgeorge.edu/lawandpolicy/wp-content/uploads/2014/10/Global-Report.pdf

%8 p. Ford, T. Kemokai, op. cit.

% |ocal Governement Act (1972). Dostepny: http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1972/70/contents Wigcej: M.
Garnett, P. Lynch, Exploring British Politics, 2012, s. 545.



http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1972/70/contents

w nimuczestniczy¢ co najmniej 10 oséb, ktére nastepnie mogg (wystarczy 1/3 obecnych)
zwroci¢ sie do Rady o przeprowadzenie referendum, a ta, jesli zostang spetnione
powyzsze warunki, musi je ogtosi¢. Referendum lokalne nie jest wigzgce, ale stanowi
gtos mieszkancéw w dyskusji o waznych dla lokalnej spotecznosci sprawach i staje sie
coraz bardzie popularne.

Problemy i wyzwania

W wielu panstwach Swiata referenda stanowig tradycyjng forme wspétdecydowania o
sprawach publicznych. Wystepujg jednak stosunkowo duze réznice w regulacjach
prawnych dotyczgcych tej formy demokracji bezposredniej. Na podstawie ich analizy
mozna wskaza¢, ze do probleméw wymagajacych szerszej dyskusji nalezy zaliczy¢
nastepujgce kwestie:

e Wigzacy versus niewigzgcy charakter referendum, jako ze te drugie przypominaja
w swoich funkcjach bardziej konsultacje spoteczne.

e Brak efektywnych mechanizméw, zapewniajgcych realizacje wigzacych
referendéw na réznych poziomach.

e Duzy wysitek organizacyjny i finansowy, bedacy sporym obcigzeniem dla wiadz i
budzetéw wszystkich szczebli. Moze on w efekcie zosta¢ zmarnowany (np. z
powodu nieosiggniecia wystarczajacej frekwencji) lub wprowadzenia rozwigzan
sprzecznych, np. z prawami cztowieka, ktére i tak moga zosta¢ uchylone przez
witasciwe organy (np. Sad Najwyzszy w Stanach Zjednoczonych). Ryzykiem jest
rowniez podjecie wigzgcych wszystkich obywateli decyzji przez matg grupe oséb
w przypadkach, gdy nie ma okreslonego minimum frekwencji.

e Traktowanie referendow jako ,ostatecznej” formy dialogu wiadzy
z mieszkanncami bez stosowania innych mechanizméw dialogu powoduje
frustracje spotecznosci lokalnej, co objawia sie miedzy innymi w duzej liczbie

referendéw odwotawczych’.

Krzysztof Izdebski, prawnik, ekspert programu Masz Gtos, Masz Wybor Fundacji im.

Stefana Batorego oraz Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska.

" por. K. Dzieniszewska-Naroska, ,, Odwola¢ wéjta!”, czyli o narodzinach partyeypacji, w: A. Olech (red.),
Partycypacja publiczna. O uczestnictwie obywateli w zZyciu wspolnoty lokalnej, Warszawa 2011.



