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Nowelizacja ustawy o referendum
lokalnym - czy stuzy wzmocnieniu

demokracji lokalnej?

Hubert Izdebski

Prace nad projektem ustawy
i jej uchwalenie

W dniu 29 pazdziernika 2021 roku grupa 25 po-
stéw (23 z klubu Prawa i Sprawiedliwosci, w tym
troje jego wiceprzewodniczacych, oraz 2 z kota
Kukiz'15-Demokracja Bezposrednia) wniosta do
Sejmu projekt ustawy o zmianie ustawy o re-
ferendum lokalnym'. Nastgpito to z inicjatywy
kota Kukiz'15, w ramach realizacji jego umowy
programowej z PiS, ktérej, co ciekawe, efekt
w postaci zobowigzania do wspoélnych gtosowan
z wiekszoscig parlamentarng zostat przez Ku-
kiz'15 zawieszony nieco wcze$niej - w oczekiwa-
niu na wprowadzenie instytucji sedziow pokoju,
podstawowego postulatu tej formacji. Projekt

1 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum
lokalnym, druk sejmowy nr 1768, https://www.sejm.gov.pl/
Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1768 [dostepy w przypisach: 16.03.2023].

Czes¢ rozwigzan przyjetych w uchwalonej 9 mar-
ca 2023 roku przez Sejm ustawie nowelizujgcej
ustawe o referendum lokalnym - co wiecej, ma-
jacych wymiar stricte ustrojowy - budzi uzasad-
nione watpliwosci natury konstytucyjnej. Mowa
o nadmiernym ostabieniu stabilizacji funkcjono-
wania wiadz samorzadowych, o przeprowadza-
niu referendéw tematycznych jedynie przez dwa
dni w ciggu pieciu lat czy o zwiekszeniu niedo-
regulowania instytucji samoopodatkowania sie
mieszkancéw gminy zamiast jej dookreslenia
i powigzania z referendum tematycznym. Inne,

jak szersze sformutowanie zakresu referendum

tematycznego czy uelastycznienie procedur
przy utrudnieniu niedopuszczenia przez rade
jednostki samorzadu do przeprowadzenia refe-
rendum z inicjatywy mieszkancéw, uznac trzeba

za realizujace potrzebe wzmocnienia podstawo-
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wykazywat znaczne (lecz niecatkowite) tresciowe
podobienstwo do projektu zmiany ustawy o re-
ferendum przedstawionego w 2020 roku przez
Instytut Spraw Obywatelskich?; jest jednak bar-
dziej rozbudowany.

Ustawa z 15 wrze$nia 2000 roku o referendum

wego instrumentu demokracji bezposredniej

i tym samym demokracji lokalnej. Efektem na-
gtego przyspieszenia, ewidentnie ze wzgledéw
politycznych, prac nad ztozonym w 2021 roku
projektem nowelizacji jest réwniez brak - za-
wsze w takim przypadku koniecznych - przepi-
sOw przejsciowych.

lokalnym (Dz.U. 2019, poz. 741) stuzy¢ ma wyko-
naniu dyspozycji art. 170 Konstytucji RP, zgodnie z ktdrym cztonkowie wspdlnoty samorzagdowej mogg
w drodze referendum decydowac o sprawach tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wy-
boréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego (organem takim z mocy Konstytugji jest or-
gan stanowiacy, tj. rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewddztwa, a z mocy ustawodawstwa - organ
wykonawczy gminy: wéjt, burmistrz, prezydent miasta); zasady i tryb przeprowadzania referendum
okresla ustawa. Termin ,referendum lokalne” uzyty w Konstytucji, a wskutek tego w ustawie, nie jest
adekwatny, bowiem chodzi o referendum, ktére moze by¢ przeprowadzone nie tylko w jednostkach
samorzadu lokalnego (tj. w gminie i w powiecie), ale i w jednostce samorzadu regionalnego (ktérg
stanowi samorzgdowe wojewddztwo).

Ustawa o referendum lokalnym dotad byta zmieniana 15 razy - do czego trzeba dodac zmiane re-
dakcji dwoch przepiséw w wyniku, budzacej najrézniejsze watpliwosci, istotnej nowelizacji Kodeksu
wyborczego uchwalonej przez Sejm 26 stycznia 2023 roku, po nieprzyjeciu w dniu 9 marca 2023 roku
wniosku Senatu o jej odrzucenie. Ponadto Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodne z Konstytucjg
dwa przepisy tej ustawy z zakresu procedury. Zauwazy¢ warto, ze do zmian w tej ustawie nie doszto
w zadnym zakresie na mocy, uchwalonej przez analogiczng do obecnej wiekszos¢ sejmowg, ustawy
z 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. poz. 130). Ustawa
z 2018 roku wprowadzita powazne zmiany w samorzgdowym prawie wyborczym - ponownie zmienio-
nym powotang ostatnio nowelizacjg Kodeksu wyborczego.

Pie¢ lat temu, jak wida¢, nie odczuwano potrzeby dokonywania zmian w ustawie o referendum lo-
kalnym, co samo z siebie mogtoby wskazywaé na wylacznie polityczne, a nie majace zapewnic lepsze
funkcjonowanie demokracji lokalnej i regionalnej przestanki wystgpienia z inicjatywg omawianej zmia-
ny. Zaktadajac taki charakter przestanek, trudno z kolei o stricte merytoryczng analize proponowanych
rozwigzan. Nie bez znaczenia dla oceny moze rowniez by¢ fakt, ze w projekcie ustawy o wspétdziataniu
w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych
ustaw?® - wniesionym do Sejmu w sierpniu 2013 roku przez Prezydenta RP, rozpatrywanym przy ma-
tym zaangazowaniu 6wczesnej wiekszosci i zdezaktualizowanym z powodu dziatania zasady dyskon-
tynuacji prac parlamentarnych, cho¢ pewne zawarte w nim propozycje zostaty przejete w powotanej
ustawie z 11 stycznia 2018 roku - znalazty sie rozbudowane propozycje wprowadzenia zmian réwniez
w ustawie o referendum lokalnym. Do czesci z nich warto powréci¢ w dalszych partiach niniejszego
opracowania.

Projektowi wniesionemu 29 pazdziernika 2021 roku szybko zostat nadany formalny bieg przez skie-
rowanie do pierwszego czytania w komisjach (Administracji i Spraw Wewnetrznych oraz Samorzadu

2 Referendum lokalne: czas na reforme, £t6dz 2020, s. 18-22.

3 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw, Sejm VII kadencji, druk nr 1699, https://www.sejm.gov.
pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1699.
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Terytorialnego i Polityki Regionalnej). Pierwsze czytanie odbyto sie jednak dopiero 8 lutego 2023 roku,
ponad cztery miesigce po wptynieciu istotnej autopoprawki*. Jak wyjasnit Pawet Kukiz, oznaczato to
wykonanie przedostatniego punktu realizacji umowy programowej z PiS z 2021 roku®. Komisje po
dyskusji, podczas ktérej przedstawione zostaty réznego rodzaju watpliwosci (takze pochodzgce od
organizacji samorzadu terytorialnego oraz przedstawiciela Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu®),
zdecydowaty o przekazaniu projektu do dalszego procedowania bez zmian, nie wykluczajgc pozniej-
szego wprowadzenia poprawek. Potem nastgpito ogromne przyspieszenie, nietypowe nawet dla Sej-
mu w obecnym sktadzie. 7 marca 2023 roku odbyto sie drugie czytanie na posiedzeniu plenarnym
Sejmu. Projekt zostat ponownie skierowany do komisji, a te w tym samym dniu przyjety czes¢ zgtoszo-
nych poprawek’. Juz dwa dni p6zniej, 9 marca 2023 ustawa zostata uchwalona; za przyjeciem gtoso-
wato 232 postéw, przeciw 189, 29 postow wstrzymato sie od gtosu. Ustawa jest zatem przekazana do
Senatu.

W uzasadnieniu projektu wskazano, ze ,instytucje prawne teoretycznie umozliwiajg obywatelom
czynny udziat w decydowaniu o sprawach wspélnoty samorzgdowej, ale w praktyce nie sg mozliwe
do zrealizowania”, a projekt ma by¢ ,odpowiedzig na postulaty zgtaszane przez obywateli, dotycza-
ce koniecznosci udoskonalenia mozliwosci korzystania z mechanizmu bezposredniego sprawowania
wiadzy w gminach, powiatach i wojewddztwach”. W zwigzku z tym - jest to takze cytat z uzasadnienia
projektu - projekt miatby

urealni¢ zatozenia ustawodawcy, przez wprowadzenie reguty, zgodnie z ktérg referendum be-
dzie mozna przeprowadzaé dwa razy w czasie trwania kadencji; [...] zmniejszenie o potowe liczby
obywateli niezbednych do zainicjowania referendum; zagwarantowanie inicjatorom referendum
6-miesiecznego (dotychczas jest to 60 dni) terminu na zebranie podpiséw mieszkancéw popieraja-
cych referendum; wydtuzenie terminu na zaskarzenie do sgdu administracyjnego uchwaty organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego odrzucajacej wniosek mieszkarncéw w sprawie
przeprowadzenia referendum (art. 20 ust. 1); wydtuzenie terminu na usuniecie brakéw formalnych
whniosku o referendum (art. 22 ust. 1); wydtuzenie terminu na ztozenie do sadu administracyjnego
skargi na postanowienie komisarza wyborczego odrzucajgcego wniosek o przeprowadzenie re-
ferendum (art. 26 ust. 1); wydtuzenie terminu na wniesienie skargi kasacyjnej (art. 20 ust. 2 oraz
art. 26 ust. 2); stworzenie mozliwosci utrwalania pracy komisji wyborczej [sic!] za pomocg aparatow
fotograficznych oraz kamer; zwiekszenie liczby mezéw zaufania wyznaczanych do pracy w komisji
wyborczej (art. 51); zniesienie progu frekwencji, od ktérego zalezy waznos¢ referendum (art. 55
ust. 1).

Proponowane zmiany miatyby spowodowac
to, iz nastgpi: wzrost skutecznosci wnoszonych inicjatyw; zwiekszenie partycypacji mieszkancéw

w zyciu lokalnym; zwiekszenie wptywu mieszkancéw na rozstrzygniecia w sprawach lokalnych;
wzrost skutecznosci wnoszonych inicjatyw, co zacheca¢ bedzie mieszkancédw do proaktywnej

4 Autopoprawka do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o referendum lokalnym, druk sejmowy nr 1768-A, https://
www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1768-A.

5 Kukiz: Przyjecie ustawy o referendach lokalnych bedzie przedostatnim punktem realizacji naszej umowy z PiS, https://www.gosc.pl/
doc/8079145.Kukiz-przyjecie-ustawy-o-referendach-lokalnych-bedzie.

6 Zob. zapis przebiegu posiedzenia 8 lutego 2023 (https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.
nsf/0/3EBEDE42560C4904C125895C004EC29F/%24File/0352909.pdf); przedstawiciel Biura Legislacyjnego powotywat sie réwniez
na dokument Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu Ocena skutkéw prawnych regulacji zawartej w poselskim projekcie ustawy

0 zmianie ustawy o referendum lokalnym (druk sejmowy nr 1768), 4 stycznia 2022.

7 Druk sejmowy nr 3014-A.
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dziatalnosci na rzecz gminy; zwiekszenie aktywnosci mieszkaricow poprzez udziat w ochronie in-
teresu publicznego przez podmioty, jakimi sg mezowie zaufania; zwiekszenie zainteresowania
obywateli sprawami publicznymi; zwiekszenie pozytywnego odbioru catego procesu wyborczego
poprzez zwiekszenie gwarancji prawidtowego i rzetelnego przeprowadzania referendum; wzmoc-
nienie idei demokracji bezposredniej.

Autopoprawka polegata na zastgpieniu pierwotnie zaproponowanego zniesienia progu frekwencji
przesadzajgcego o waznosci referendum obnizeniem tego progu o potowe, tj. do 15% uczestnictwa
uprawnionych do gtosowania, a w referendum w sprawie odwotania organu wykonawczego gminy -
do 3/5 liczby gtoséw oddanych na odwotywany organ, a nie 3/5 liczby biorgcych udziat w wyborze.
Z kolei zmiany wprowadzone przez komisje i ogélnie przyjete przez Sejm dotyczyly raczej kwestii bar-
dziej technicznych lub porzadkowych - takimi nie sg jednak zmiany polegajgce na rezygnacji z, budza-
cego istotne watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z RODO, prawa mezoéw zaufania do mozliwosci
utrwalania pracy komisji wyborczej za pomoca aparatéw fotograficznych oraz kamer (wprowadzonej
jednak w ogélniejszym opisie do Kodeksu wyborczego w odniesieniu takze do wyboréw samorzado-
wych), jak réwniez na rezygnacji z przepiséw przejsciowych. Jak dotad, brak dostepnych materiatéw,
na podstawie ktérych mozna byloby wyjasni¢ te rezygnacje, zwlaszcza wobec wskazania na posie-
dzeniu 8 lutego 2023 roku przez przedstawiciela Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu potrzeby roz-
winiecia przepiséw przejsciowych. Nalezy podkresli¢, ze braki w przepisach przejsciowych sg jedng
z najczestszych legislacyjnych wad naszego ustawodawstwa.

Konstytucyjny status referendum lokalnego

Powotany na wstepie przepis art. 170 Konstytucji RP jest na tyle ogdlny, ze mozna go interpretowac
w rézny spos6b - tym bardziej ze trzeba to czyni¢ w kontekscie innych przepiséw ustawy zasadniczej,
w szczego6lnosci art. 62 deklarujgcego prawo obywateli do udziatu w referendum (ogélnokrajowym
w sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa - art. 125 i wiasnie w referendum lokalnym, ktére-
go przedmiot okreslony jest szerzej: sprawy dotyczace wspélnoty samorzgdowej). Prawo to jest jednak
ograniczone przez sformutowanie w art. 125, zgodnie z ktérym referendum moze by¢ przeprowadzo-
ne, aw art. 170, ze cztonkowie wspélnoty samorzadowej mogq decydowac w drodze referendum, jak
réowniez przez odestanie w obydwéch przepisach do ustawy.

Ustrojodawca pozostawit ustawodawcy znaczng swobode. Niemniej jednak ustawodawca powinien
stworzy¢ takie przepisy, ktére nie beda formalnie lub praktycznie uniemozliwiaty korzystania z pra-
wa do udziatu w referendum. Dyskusyjny natomiast pozostaje stosunek tej instytucji demokracji
bezposredniej do tradycyjnej, znajdujacej odzwierciedlenie w art. 169 ust. 1 Konstytugji (,jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organéw stanowigcych i wy-
konawczych”), zasady podejmowania rozstrzygnie¢ we wspoélnotach samorzagdowych. Stanowisko
w przedmiocie tego stosunku rzutuje bezposrednio na okreslanie zakresu swobody ustawodawcy
i tym samym ocene jego produktéw.

Problem jest o tyle jeszcze bardziej skomplikowany, ze w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego
(wbrew dos¢ powszechnemu przekonaniu, obejmuje ona réwniez polski samorzad wojewodztwa?®) refe-
rendum nie jest traktowane jako zasadniczy mechanizm podejmowania rozstrzygnie¢ w samorzadzie®.

8 Zob. H.Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wtadzy, Warszawa 2020, s. 27.
9 ,Prawo to [spotecznosci lokalnych, stanowigce istote samorzadu terytorialnego] jest realizowane przez rady lub zgromadzenia
[....], ktére moga dysponowac organami wykonawczymi im podlegajgcymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwotania sie
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Z drugiej strony, Rzeczpospolita Polska nie ratyfikowata - bardzo zresztag ogé6lnego - Protokotu do-
datkowego do Karty w sprawie prawa do uczestnictwa w sprawach lokalnych z 2009 roku™. Istot-
nym sktadnikiem Protokotu jest uznanie istnienia tego prawa - rozumianego, co wprost nie wynika
z naszej ustawy zasadniczej, jako prawo do dochodzenia prawa do decydowania o wykonywaniu lub
wptywania na wykonywanie praw i obowigzkéw przez wtadze lokalng (i regionalng). Oczywiste jest, ze
przepisOw ustawy zasadniczej nie mozna interpretowac poprzez tresci aktow prawnych nizszej rangi,
w szczegdblnosci ustaw. Nie jest to juz jednak oczywiste w stosunku do standardéw prawa miedzynaro-
dowego, przyjetych (albo nieprzyjetych, jak w tym przypadku) przez dane panstwo.

Mogac zatem zgodzi¢ sie z ogélnym pogladem, iz

referenda lokalne sa, po pierwsze - najprostszg i najtatwiejszg do zastosowania formg demokracji
bezposredniej, po wtére - ograniczajg wtadze przedstawicieli wybranych przez mieszkahcéw, po
trzecie i najwazniejsze - sg tez dogodng forma kontroli sprawowang przez mieszkaricéw nad orga-
nami stanowigcymi i wykonawczymi'',

obowigzujgce i proponowane rozwigzania ustawowe powinno sie ocenia¢, jezeli ma to by¢ ocena
prawna, z jednej strony, pod katem znacznego ogdélnie marginesu swobody ustawodawcy, z drugiej
jednak strony - przy uwzglednieniu drugorzednego w pewnym stopniu znaczenia referendum w sto-
sunku do tradycyjnych mechanizméw demokracji posrednie;.

Préby wywazonego wyjasnienia tego znaczenia dokonat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 26 lutego
2003 roku (K 30/02, OTK-A 2003/2, poz. 16):

Zasada, iz we wszystkich sprawach dotyczacych okreslonej wspélnoty mieszkancy majg prawo de-
cydowania w drodze referendum, nie ma [...] charakteru uzupetniajgcego. Nie odnosi sie ona tez
tylko do spraw marginalnych. [...] Art. 170 Konstytucji nie wyklucza catkowicie moznosci przepro-
wadzenia referendum nawet w sprawach zastrzezonych do wytacznej kompetencji organéw sta-
nowigcych lub wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Niemniej jednak role takiego
referendum niezmiernie ogranicza art. 169 ust. 1 Konstytucji. W sprawach zastrzezonych do wy-
tgcznej kompetencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego mieszkancy ani z wtasnej inicja-
tywy, ani z inicjatywy organéw nie mogg ich zastepowaé. Podsumowujac, art. 170 Konstytucji nie
jest wyjatkiem od art. 169 ust. 1 Konstytucji. [...] Mieszkahcy moga wyraza¢ swa wole bezposrednio
w drodze referendum tylko w sprawach zasadniczych dla tego samorzadu, a zarazem takich, ktére
nie sg statym, powtarzalnym, biezgcym wykonywaniem zadan.

Wywad ten, niezaleznie od jego pewnej nieklarownosci, moze postuzy¢ do oceny rozwigzan ustawo-
wych, w tym zawartych w nowelizacji z 9 marca 2023 roku. W tym juz miejscu mozna stwierdzi¢, ze
dostarcza on argumentu na rzecz dokonanego w ramach tej nowelizacji (skadinagd nieproponowane-
go w prezydenckim projekcie z 2013) wykreslenia przymiotnika ,istotny” w art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy
o referendum lokalnym. Artykut ten zostat zamieszczony po wskazaniu jako przedmiotu referendum
odwotania organéw oraz wyrazenia woli co do sposobu rozstrzygania sprawy mieszczacej sie w zakre-
sie zadan i kompetencji organéw danej jednostki samorzadu, a nastepnie dodano: ,w innych istotnych
sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi tgczacych te wspdinote”.

do zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie”
(art. 3 ust. 2).

10 Zob. H. Izdebski, Samorzqd..., dz. cyt., s. 98.

11 J. Galster, D. Lis-Staranowicz, Konstytucja a suweren, ,Panstwo i Prawo” 2019, nr 6, s. 13-14.
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Przy catym mozliwym zréznicowaniu poglagdéw uznaé¢ mozna za communis opinio twierdzenie, ze uzy-
wajac okredlenia ,cztonkowie wspoélnoty samorzgdowej mogga decydowac”, ustrojodawca natozyt na
ustawodawce obowigzek nadania rozstrzygnieciu referendalnemu charakteru wigzgcego, co ma sie
odby¢ na okreslonych przez ustrojodawce/ustawodawce warunkach. Jednak, jak stwierdzit réwniez
Trybunat Konstytucyjny, nie wyklucza to mozliwosci przyznania gtosowaniu powszechnemu waloru
jedynie konsultacyjnego'. W nowelizacji z 2023 roku dokonano jedynie uscislenia (w art. 65) terminow
podejmowania odpowiednich czynnosci w celu realizacji rozstrzygajacego wyniku referendum. Nalezy
zatowag, ze nie zostaty wtedy wystarczajgco rozbudowane obowigzki wtasciwych organéw. Przyktadu
rozbudowania mégt przeciez dostarczy¢ prezydencki projekt z 2013 roku, z tym jednak, ze i on doty-
czyt obowigzku podjecia czynnosci, a nie ich zakonczenia, co znacznie wazniejsze z punktu widzenia
demokratycznego sensu referendum’s.

Ogédlnie zas zgodzi¢ sie wypada z pogladem, zgodnie z ktérym

problemem nie powinna by¢ polemika o konkurowaniu miedzy demokracjg przedstawicielska a jej
bezposrednimi mechanizmami, a istotne wydaje sie stworzenie modelu polegajagcego na wtasciwe;j
korekgji i uzupetnianiu sie obydwu'.

Potrzeba zmian w ustawie o referendum lokalnym

Poza zmiang - majgcg okreslone znaczenie zaréwno prawne, jak i faktyczne - w odniesieniu do progu
frekwencji oraz poza rezygnacjg z przepiséw przejSciowych, co samo z siebie moze pociggac rézne-
go rodzaju problemy praktyczne - uchwalony przez Sejm tekst ustawy tylko nieznacznie rézni sie od
projektu w jego pierwotnym brzmieniu. Tym bardziej prawnej oceny nowelizacji mozna dokonywac
z punktu widzenia tego, czy, a przynajmniej na ile, stuzy¢ ona moze realizacji celéw wskazanych w uza-
sadnieniu jej projektu.

Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze za ogélnie stuszng mozna uzna¢ diagnoze sformutowang w uzasadnie-
niu: ,Instytucje prawne teoretycznie umozliwiajg obywatelom czynny udziat w decydowaniu o spra-
wach wspélnoty samorzadowej, ale w praktyce nie s3 mozliwe do zrealizowania”. Diagnoza ta jest
zgodna zresztg z uzasadnieniem zmian zaproponowanych w prezydenckim projekcie z 2013 roku:

Referenda w sprawach innych niz odwotanie organu sg rzadkoscig, a jeszcze rzadziej sg one wazne.
Tymczasem referenda powinny by¢ wiasnie ukierunkowane na rozstrzyganie biezacych proble-
mow stojgcych przed jednostkg samorzadu terytorialnego.

Jezeli jednak przyjmie sie przedstawiong argumentacje Trybunatu Konstytucyjnego, rozstrzyganie ak-
tualnych probleméw nie moze oznacza¢ biezacego wykonywania zadan.

Istotnie, o ile referenda odwotawcze - inicjowane w praktyce jedynie na poziomie gminnym - oka-
zaly sie stosunkowo czeste i mialy za przedmiot gtéwnie odwotanie organu wykonawczego, o tyle

12 Tak np. B. Nalezinski, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 517. Piotr Uziebto
kwestionuje jednak mozliwo$¢ przeprowadzania - jako referendum lokalnego - gtosowania, wynik ktérego ma by¢ jedynie opinio-
dawczy, por. P. Uziebto, Krytyczna analiza rozwigzan ustawowych dotyczqcych partycypacji mieszkaricow na szczeblu samorzgdowym
(wybrane zagadnienia), w: Partycypacja w samorzqdzie terytorialnym - Stan obecny i pespektywy, red. K. Olszewska, K. Sidorkiewicz,

K. Staranczak, P. Uziebto, Elblag 2021, s. 14.

13 Zob.]. Uziebto, Krytyczna analiza..., dz. cyt., s. 19.

14 M. Wéjcik, Referendum lokalne w Polsce jako instrument demokracji bezposredniej, ,Rynek - Spoteczenstwo - Kultura” 2015,
nr2,s.38.
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referenda w innych sprawach (merytoryczne, tematyczne) sg znacznie rzadsze (i bardzo rzadko wykra-
czajg poza poziom podstawowy, cho¢ w 2017 roku przeprowadzone zostato referendum wojewddzkie
w sprawie budowy lotniska regionalnego). Szczegélinie rzadkie s referenda gminne w sprawie samo-
opodatkowania sie mieszkahcow. Z drugiej strony, pokonanie progu frekwencyjnego wymaganego
dla waznosci referendum odwotawczego okazuje sie nieporéwnanie trudniejsze niz w odniesieniu do
referendum tematycznego'. Moze to prowadzi¢ do wniosku, ze nalezy obnizy¢ ustawowe progi refe-
rendéw odwotawczych, ale tez do konkluzji, ze ,inicjatywy odwotawcze s3 inicjowane bez wystarczaja-
cego poparcia spotecznego™®.

Odpowiedz na pytanie, czy z tego ostatniego wniosku mozna wysnu¢ kolejny - iz powinno sie ogra-
niczy¢, a nie utatwic (co proponuje sie w ustawie z 9 marca 2023 roku) przeprowadzanie referendéw
odwotawczych - bedzie przedmiotem dalszych rozwazah. W kazdym razie, praktyka stosowania insty-
tucji referendum lokalnego wskazuje na potrzebe wprowadzenia zmian ustawowych. Powinny to by¢
jednak zmiany przemyslane i - poniewaz chodzi o ustawe ustrojowg - systemowo ukierunkowane na
zwiekszenie udziatu mieszkahcéw w podejmowaniu rozstrzygnie¢ dotyczacych spraw ich wspéinoty,
a nie na uzyskanie doraznych efektéw politycznych, w tym zrealizowanie w nagle przyspieszonym
tempie jednego z punktéw porozumienia politycznego, istotnego dla trwania wigkszosci sejmowej.
W tym konkretnym przypadku nalezy przypomnie¢, ze na posiedzeniu komisji 8 lutego 2023 roku roz-
wazano wystuchanie publiczne, z czego ostatecznie zrezygnowano.

Zmiany w zakresie wymaganej liczby podpiséw i liczby
uczestniczacych w glosowaniu oraz wymaganej wiekszosci
gtosow

Za podstawowg zmiane, jakiej dokonuje sie w nowelizacji z 9 marca 2023 roku w stosunku do obec-
nego stanu prawnego, nalezy uznaé obnizenie liczby podpiséw poparcia wniosku o przeprowadze-
nie referendum wymaganych do podjecia decyzji o jego przeprowadzeniu (na wniosek mieszkarncow,
bowiem referendum tematyczne nadal moze by¢ przeprowadzone réwniez z inicjatywy organu sta-
nowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, a referendum w sprawie odwotania organu wyko-
nawczego gminy - z inicjatywy rady gminy) oraz liczby gtosujgcych wymaganej do uznania waznosci
przeprowadzonego referendum.

W pierwszym zakresie w ustawie nie odstgpiono od tresci pierwotnego brzmienia projektu. Obniza sie
o potowe wymagana liczbe oséb - jednakowa przy tym dla referendéw odwotawczych i referendow
tematycznych. W drugim zakresie przyjeto formute autopoprawki: ogélnie obniza sie wymagana licz-
be gtosujacych o potowe, a w referendum w sprawie odwotania wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
przy pozostawieniu tego samego utamka (3/5) dokonuje sie zmiany w wartosci, ktéra ma by¢ przez ten

15 W kadencji 2014-2018 przeprowadzono 46 referendéw odwotawczych (31 dotyczyto odwotania organu wykonawczego,

14 - organéw i stanowigcego, i wykonawczego, jedno - samej rady), z czego wazne byto 9% referendéw dotyczacych odwotania
organu wykonawczego i 13% odwotania organu stanowigcego, a z kolei wazne referenda prowadzity w 90% do odwotania; w tej
samej kadencji byto 26 referendéw tematycznych, w tym potowa waznych (T. Zakrzewski, Referendum lokalne. Czas na reforme,
s. 11 i nast., https://instytutsprawobywatelskich.pl/publikacje/referendum-lokalne-czas-na-reforme/. Przez niecate dwa lata
obecnej kadencji przeprowadzono 44 referenda odwotawcze (réwniez wytgcznie w gminach: 27 w sprawie odwotania samego
organu odwotawczego, 11 - odwotania samej rady i 6 - odwotania obydwdéch organéw), z czego wazne (i wszystkie skuteczne)
okazaly sie cztery referenda majace za przedmiot odwotanie samego organu wykonawczego i dwa dotyczace odwotania rady
(zob. M. Cyrankiewicz-Gordynski, Nie jest tak fatwo odwotac wdjta czy rade gminy, https://www.prawo.pl/samorzad/referendum-
lokalne-w-sprawie-odwolania-wojta-i-rady-gminy,509362.html). Dane za okres 2002-2014: P. Cieslinski, Referenda lokalne

w Polsce - ale jakie?, ,Civitas et Lex” 2016, nr 3 oraz P. Siejka-Wieczerzycka, Referenda lokalne w Polsce w latach 1990-2014, w:
Bariery, wyzwania i perspektywy przeksztatceri samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. S. Sagana, M. Sitek, J6zeféw 2014, s. 66 i nast.
16 T.Zakrzewski, Referenda..., dz. cyt., s. 15.
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utamek pomnozona - zamiast liczby biorgcych udziat w wyborze odwotywanego organu wprowadza
sie liczbe gtoséw oddanych na odwotywany organ, co w praktyce oznacza istotne zmniejszenie wymo-
gu ustawowego.

Przyjete rozwigzanie budzi, oczywiscie, mniejsze watpliwosci niz pierwotna propozycja catkowitej re-
zygnacji z progu frekwencyjnego w odniesieniu do wszelkich rodzajéw referendéw lokalnych. Biorgc
pod uwage doswiadczenia praktyki, zgodzi¢ sie zarazem mozna, ze obnizenie progu liczby podpiséw
w odniesieniu do wniosku o przeprowadzenie referendum tematycznego jest zabiegiem celowym.
Warto jednak przypomnie¢, ze juz od dawna postulowano nieco inne rozwigzanie: degresywnos¢, pro-
wadzacg do obnizenia progu w wielkich gminach, powiatach i wojewddztwach, a w prezydenckim pro-
jekcie z 2013 roku - przy utrzymaniu dotychczasowego progu - proponowano przyznanie organowi
stanowigcemu wiasciwej jednostki samorzadu ustalenia poprzez przyjecie aktu prawa miejscowego
progoéw nizszych.

W przyjetej postaci nowelizacji obnizenie progéw nie powinno jednak dotyczy¢ referendum odwotaw-
czego, do ktérego, jak wynika z praktyki, dochodzi stosunkowo tatwo (tyle ze - poza kosztami - niewie-
le to daje). W efekcie, wskutek obnizenia progu frekwencyjnego znacznie tatwiej moze bowiem dojs¢
do odwotania organu samorzadu, niz doszto do jego wyboru. Jesli tak, to nalezatoby zapyta¢, na ile
jest to zgodne z zasadg sprawnosci instytucji publicznych zapisang w preambule Konstytucji RP oraz
ze wskazang potrzebg konstruowania modelu polegajgcego na wtasciwym korygowaniu sie i uzupet-
nianiu demokracji przedstawicielskiej i demokracji bezposrednie;.

Na potrzebe wzmocnienia, a nie ostabienia stabilnosci funkcjonowania organéw wybranych na okre-
slong kadencje, wskazywat jeden z ,,0jcéw” reformy samorzadowej, prof. Jerzy Regulski'. Powotywat sie
on nawet na to, ze w wielu krajach wtadze lokalne sg nieusuwalne w trakcie kadencji. Taki argument
w czystej postaci w oczywisty sposéb nie moze znalez¢ u nas zastosowania ze wzgledu na powotany na
wstepie wyrazny przepis Konstytucji. Jednocze$nie argument ten nie powinien pozostawac bez znacze-
nia przy poszukiwaniu takich rozwigzan, ktére z referendalnego odwotywania uczynityby instrument
wyjatkowy, rodzaj koniecznego zta, przy wyeliminowaniu zarazem, obecnie zdecydowanie przewazajg-
cych, referendéw z gory skazanych na niepowodzenie, a zarazem obcigzajgcych finanse samorzgdowe.

Odrebnie nalezy zwréci¢ uwage na zmiane odnoszaca sie do waloru rozstrzygajacego referendum
gminnego w sprawie samoopodatkowania sie mieszkaricow na cele publiczne. Poprzez skreslenie
art. 56 ust. 2 ustawy, zgodnie z ktérym dla wigzacego rozstrzygniecia konieczne bytoby uzyskanie co
najmniej 2/3 waznych gtosow, przyjeto takze w tej materii ogéIny wymaég ponad potowy waznych gto-
sow. O ile w prezydenckim projekcie z 2013 roku podjeta zostata préba doregulowania - tylko og6lnie
zasygnalizowanej w ustawie o samorzadzie gminnym, wraz z odestaniem witasnie do ustawy o referen-
dum lokalnym - instytucji samoopodatkowania'®, w szczegbélnosci powigzano ja z takim referendum,
ktorego ewentualny wynik mogtby w wypadku realizacji spowodowacd trudnosci finansowe gminy'®

17 Zob. np. Sztuka wyboru. Prof. Jerzy Regulski o referendach w sprawie odwotania wtadz (https://samorzad.pap.pl/kategoria/
wybory/sztuka-wyboru-prof-jerzy-regulski-o-referendach-w-sprawie-odwolania-wladz), gdzie przedstawiona zostata propozycja
podniesienia wymogéw dotyczacych liczby podpiséw niezbednych do uruchomienia inicjatywy referendalnej; przyjecie tej
propozycji mogto zarazem tgczy¢ sie z mozliwoscig obnizenia progu frekwencyjnego.

18 Zaznaczyc trzeba, ze zgodnie z ustalonym orzecznictwem sgdowoadministracyjnym samoopodatkowanie nie jest ustanowie-
niem podatku, a wobec tego nie podlega unormowaniu art. 168 Konstytucji RP, ktéry dotyczy podatkéw i optat lokalnych (zob.

H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 15, 16, 163-172, Warszawa 2020, s. 259-260).

19 ,Jezeli realizacja rozstrzygajacego wyniku referendum spowodowataby znaczng strate finansowg lub bedzie niemozliwa ze
wzgledu na brak srodkéw finansowych, na zgdanie organu wykonawczego jednoczes$nie z referendum na wniosek mieszkancéw
przeprowadza sie referendum w sprawie samoopodatkowania” (proponowany art. 16a ust. 2 ustawy o referendum).
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(byta to jednoczesnie proba upowszechnienia instytucji referendum), o tyle w ustawie z 9 marca 2023
roku wykonano krok w kierunku przeciwnym. Nawet jesli ten krok byt niezamierzony, moze by¢ uzna-
wany za element ogdlnej polityki ustawowego i faktycznego ostabiania finanséw samorzgdowych,
nawet jezeli bytoby to dziatanie mato istotne, gdy sie wezmie pod uwage marginesowe zastosowanie
instytucji samoopodatkowania.

Wprowadzenie szczeg6lnych dni referendalnych

Waznym elementem nowelizacji z 9 marca 2023 roku byto wprowadzenie - przy pewnym zmodyfi-
kowaniu brzmienia nowego przepisu art. 6a ustawy w stosunku do projektu z 2021 roku - pomystu
od dawna propagowanego przez srodowisko Kukiz’15, a mianowicie wyznaczenia szczeg6lnych dni
referendalnych. W okreslonych w nowelizacji ramach czasowych Prezes Rady Ministrow w drodze roz-
porzadzenia ma wyznaczy¢ przypadajace dwa razy w ciggu kadencji organéw stanowigcych jednostek
samorzadu? dni, kiedy mozna przeprowadza¢ referenda - co jednak nie dotyczy referendéw odwo-
tawczych. Wyznaczone w ten sposéb dni miatyby by¢, jak bronit tego pomystu Pawet Kukiz, swoistymi
LSwietami demokracji”. Rzeczg godng uwagi jest, ze w uzasadnieniu projektu nowelizacji nie uzyto
tego rodzaju argumentu, a powotano sie wytgcznie na wzgledy finansowe i organizacyjne - ,przepro-
wadzenie referendum wymaga duzego zaangazowania logistycznego i finansowego”.

Na niezgodno$¢ proponowanego terminowego ograniczenia mozliwosci przeprowadzania referendéw
merytorycznych z art. 170 Konstytucji RP zasadnie zwrécono uwage w opinii Biura Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu z 4 stycznia 2022 roku. Ograniczenie to pozostaje w sprzecznosci z zadeklarowanymi
w uzasadnieniu projektu celami, w szczegdlnosci ,zwiekszenia wplywu mieszkarncdédw na rozstrzygnie-
cia w sprawach lokalnych” i ,wzmocnienia idei demokracji bezposredniej”.

Wzmocnienie - tutaj mozna, a nawet nalezy sie zgodzi¢ z odpowiednimi tre$ciami zawartymi w no-
welizacji - moze polegac na uelastycznieniu terminéw czynnosci referendalnych i zwigzanych z refe-
rendum oraz na utrudnieniu niedopuszczenia przez rade gminy dojscia do referendum z inicjatywy
mieszkancéw. Restryktywne reglamentowanie terminéw przeprowadzenia referendum stuzy¢ moze
natomiast jedynie ostabieniu idei demokracji bezposredniej - ktéra w szczegdlnie istotnym, bowiem
merytorycznym zakresie decydowania cztonkéw wspélnoty samorzgdowej o sprawach ich wspdlnoty
miataby znajdowa¢ petny wyraz jedynie dwukrotnie w ciggu pieciu lat.

Obowigzek bezptatnego udostepnienia pomieszczen przez
jednostki panstwowe | komunalne

W ramach nowelizacji w art. 29 ustawy o referendum lokalnym, dotyczagcym kampanii referendalnej
dodaje sie (niezmieniony w stosunku do projektu) ust. 1a w brzmieniu:

Jednostki organizacyjne sprawujace trwaty zarzad nieruchomosci panistwowych i komunalnych sg
obowigzane udostepni¢ bezptatnie pomieszczenia wskazane przez inicjatora referendum, stowa-
rzyszenie lub mieszkarncéw w celu przeprowadzenia zgromadzenia, jezeli nie zaktdci to normalne-
go funkcjonowania tych jednostek.

20 Mozna mie¢ uwagi do redakcji omawianego artykutu, bowiem w ust. 1 mowa jest o dniach w ciggu kadencji organu stanowia-
cego, a dopiero z ust. 2 wynika, ze sg to te same dni dla catego kraju.
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W opinii Biura Analiz Sejmowych z 4 stycznia 2022 roku proponowany przepis zostat uznany za zawie-
rajgcy ,mankamenty legislacyjne”, jednak mankamenty te zostaly szczeg6towo w tej opinii okres$lone,
stgd nie ma potrzeby ich wymieniania. Konieczne jest natomiast stwierdzenie, ze przepis - juz nie pro-
jektu, lecz ustawy, choc jeszcze oczekujacej na stanowisko Senatu - jest tak dalece niedookreslony pod
wzgledem zaréwno podmiotowym, jak i przedmiotowym, ze sg podstawy, aby stwierdzi¢, ze narusza
on zasade przyzwoitej legislacji dekodowang z art. 2 Konstytucji RP.

W zwigzku z tym nie jest takze mozliwa merytoryczna ocena tre$ci omawianego przepisu - tym bar-
dziej ze w uzasadnieniu projektu wskazano cel jego zaproponowania wiecej niz ogélnikowo: ,,zagwa-
rantowanie obywatelom petnego dostepu do informacji na temat referendum”.

Czy nowelizacja stuzy wzmocnieniu demokracji lokalnej?

Z dotychczasowych rozwazan wynika pewna trudno$¢ w odpowiedzi na pytanie postawione w tytule
niniejszego opracowania. W omawianej ustawie nowelizujgcej ustawe o referendum lokalnym przy-
jete okreslone rozwigzania - szersze sformutowanie zakresu referendum tematycznego czy uela-
stycznienie procedur przy utrudnieniu niedopuszczenia przez rade jednostki samorzadu (praktycznie
gminnego, ze wzgledu na znikomy udziat referendéw przeprowadzanych na poziomie powiatu, a tym
bardziej wojewddztwa) do przeprowadzenia referendum z inicjatywy mieszkaricéw - uznac trzeba za
realizujgce potrzebe wzmocnienia podstawowego instrumentu demokracji bezposredniej i tym sa-
mym demokracji lokalnej. Inne jednak rozwigzania, budzgce uzasadnione watpliwosci natury konsty-
tucyjnej, potrzeby tej nie realizuja; mowa o nadmiernym ostabieniu stabilizacji funkcjonowania wiadz
samorzadowych, o przeprowadzaniu referendéw tematycznych jedynie przez dwa dni w ciggu pieciu
lat czy o zwiekszeniu niedoregulowania instytucji samoopodatkowania sie mieszkaricow gminy za-
miast jej dookreslenia i powigzania z referendum tematycznym.

Na posiedzeniu komisji sejmowych 8 lutego 2023 roku przedstawiciele organizacji samorzgdowych
zasadnie dokonywali rozréznienia miedzy pozytywnymi propozycjami zmian przepiséw techniczno-
-proceduralnych a negatywnie przez nich ocenianymi zmianami o charakterze stricte ustrojowym. Ich
stanowiska nie znalazly jednak odzwierciedlenia w tekscie przyjetej ustawy - nie rozwigzuje ona tez
wielu probleméw, ktérych wystepowanie wynika réwniez z obserwacji praktyki referendalnej.

Konieczne jest bowiem wskazanie innych materii, jakie powinny znalez¢ sie w takiej nowelizacji ustawy
o referendum lokalnym, ktéra istotnie realizowataby cel zwiekszenia wplywu mieszkarncéw na roz-
strzygniecia w sprawach lokalnych i wzmocnienia idei demokracji lokalnej - wraz z praktycznym zasto-
sowaniem tej idei oraz przy poszanowaniu zasad Konstytugji i standardéw miedzynarodowych. Mozna
tu wymienic takie materie, jak:

+ umozliwienie dokonania oceny tresci inicjatywy referendalnej przed zebraniem wymaganej licz-
by podpiséw (co zaoszczedzitoby zbednej, gdyby ocena byta negatywna, pracy i kosztéw pono-
szonych przez inicjatoréw);

* juz podniesiong kwestie powigzania referendéw tematycznych z doregulowanym referendum
w sprawie samoopodatkowania sie mieszkancéw;

* poza wskazang potrzebg rozbudowania przepiséw zapewniajgcych realizacje rozstrzygajgcego
wyniku referendum tematycznego - takze potrzebe ustawowego rozwigzania w przedmiocie
mozliwych kolizji miedzy przepisami o referendum lokalnym a efektem zastosowania przez zain-
teresowanych mieszkancéw dyspozycji art. 101 albo art. 101a w stosunku do realizujgcych albo
majacych realizowac wynik referendum uchwat rady gminy lub zarzgdzeh organu wykonawczego
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gminy (i odpowiednich przepiséw ustawy o samorzgdzie powiatowym i o samorzadzie woje-
wodztwa w stosunku do aktéw organéw powiatu i samorzgdu wojewddztwa).

Odrebnej dyskusji wymaga kwestia dopuszczenia mozliwosci uchwalania w trybie referendum aktéw
prawa miejscowego. Obecnie przyjmuje sie konstytucyjng niedopuszczalno$¢ wprowadzenia takiej
mozliwosci, powotujgc sie na art. 94 Konstytucji, zgodnie z ktdrym akty prawa miejscowego ustana-
wiajg organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej. Mimo ze wy-
ktadnia taka znajduje posrednie podparcie w powotanym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, nie jest
ona jednak wystarczajgco przekonujaca, jezeli wezmie sie pod uwage zaréwno ogdlng zasade art. 4
ust. 2 ustawy zasadniczej: ,nar6d sprawuje wtadze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”, jak
i szczegdblne sformutowanie art. 170 tej ustawy (wyraznie rézne od art. 125 dotyczacego referendum
ogolnokrajowego): ,cztonkowie wspélnoty samorzadowej moga decydowaé, w drodze referendum,
o sprawach dotyczacych tej wspolnoty”.

Znawca problematyki referendalnej zauwazyt niedawno, ze

regulacja prawna mechanizméw partycypacji mieszkarnncéw na szczeblu samorzagdowym w Polsce
podlega statej ewolucji, ktéra jednak w duzej mierze uwarunkowana jest czynnikami politycznymi,
a nie pogtebionym zbadaniem probleméw, jakie wystepuja w praktyce stosowania powyzszych
instytucji?’.

Tego spostrzezenia nie mégt on jeszcze odnie$¢ do projektu, ktéry z kilkoma - w tym dwoma istotny-
mi - zmianami stat sie ustawg z 9 marca 2023 roku. Odniesienie takie wprost sie jednak narzuca.

Omawiana w niniejszym opracowaniu realizacja przedostatniego punktu politycznego porozumienia
programowego, zawartego w celu utrzymania obecnej wiekszosci parlamentarnej - w postaci nowe-
lizacji ustawy o referendum lokalnym z 9 marca 2023 roku - nie ma wiele wspdlnego (a przynajmniej
nie ma wystarczajgco) nie tylko z pogtebionym zbadaniem probleméw, ale i z wykorzystaniem efektéw
badan nad funkcjonowaniem (i niefunkcjonowaniem) demokracji lokalnej, ktore juz zostaty przepro-
wadzone, a ich efekty opublikowane.

Hubert Izdebski - profesor w SWPS Uniwersytecie Humanistycznospotecznym (Wydziat Prawa),
wieloletni dyrektor Instytutu Nauk o Panstwie i Prawie Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersyte-
tu Warszawskiego. Cztonek korespondent Polskiej Akademii Nauk. Adwokat, radca prawny (w Spotce
Prawniczej I&Z SC w Warszawie). Redaktor naczelny miesiecznika ,Samorzad Terytorialny”. Cztonek
Zespotu Ekspertéw Samorzadowych Fundacji im. Stefana Batorego.

21 ). Uziebto, Krytyczna analiza..., dz. cyt., s. 11.
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