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Konflikty lokalne w III RP.
Efekt transformacji czy koszty demokracji?

Wprowadzenie

Transformacja ustrojowa ujawniła problemy, które wcześniej w państwie niedemokratycznym były ukryte lub też bagatelizowane przez oficjalne władze. Dopiero stworzenie demokratycznych i prawnych reguł dla prezentacji swoich poglądów i postaw mogło uzewnętrznić faktyczne linie podziału społeczeństwa, pomogło w zdefiniowaniu przyczyn wielu problemów i umożliwiło przeciwdziałanie. Jednak mimo demokratycznego systemu wyborczego i politycznego, po 1989 r. pojawiły się w Polsce konflikty, których przejawem były strajki, akcje protestacyjne a nawet konfrontacyjne formy sprzeciwu (manifestacje, blokady). Obok ogólnopolskich zjawisk tego typu, znanych jeszcze z czasów PRL, w III Rzeczpospolitej ujawniły się konflikty lokalne, których liczba, a także ostrość nie miała precedensu w powojennej historii Polski. Ich wspólną cechą był: niewielki terytorialnie zasięg (najczęściej ograniczony to granic jednej gminy), ale także lokalne źródło tego konfliktu, powodujące ostrą polaryzację mieszkańców tworzących daną wspólnotę samorządową. Oczywiście poza tymi rodzajami konfliktów, spokój lokalnych wspólnot burzyły również problemy ogólnopolskie, których nierównomierne skutki powodowały takież reakcje: w jednych regionach krytyka werbalna, w innych akcje protestacyjne. 

Skala konfliktów lokalnych jest nierównomierna, stąd rodzi się pytanie badawcze o przyczyny tego zróżnicowania oraz o znaczenie tych konfliktów dla funkcjonowania systemu politycznego, czy szerzej dla demokracji. W nieco bardziej rozwiniętej formie problem ten został zdefiniowany w tytule referatu, który powinien pomóc w znalezieniu odpowiedzi na dwa pytania: w jakim stopniu konflikty lokalne wynikały z przemian ustrojowych Polski? A w jakim stopniu są one cechą społeczeństwa funkcjonującego w demokratycznym państwie?  Granice chronologiczne wyznaczają tu daty 1990-2009 a zakres problemowy dotyczy przede wszystkim tła społeczno-politycznego referendów lokalnych jako emanacji tytułowego zagadnienia. Główną metodą badawczą jest tu komparatystyczne zestawienia danych, natomiast podstawą źródłową stanowią opracowania teoretyczne i empiryczne na temat konfliktów lokalnych, dane Państwowej Komisji Wyborczej o referendach lokalnych, artykuły  publicystyczne oraz inne materiały zebrane głównie podczas badań terenowych.
Konflikty i lokalność – zarys teorii
Teoretyczne koncepcje konfliktu pojawiły się już w starożytnej filozofii (np. u Heraklita z Efezu) i w kolejnych epokach były wzbogacane przez wielu myślicieli. Należeli do nich  m.in: Tomasz Hobbes, Karol Marks, Georg Simmel, Lewis A. Coser, Kenneth E. Bulding, Ralf Dahrendorf
. W socjologii konflikt jest podstawowym pojęciem służącym zdefiniowaniu procesów społecznych zachodzących między jednostkami, grupami, klasami w wyniku sprzeczności interesów i powodujący wrogość między nimi. W politologii konflikty badane są z punktu widzenia relacji pomiędzy rządzącymi a rządzonymi.
Współcześnie konflikt coraz bardziej wiązany jest innym pojęciem społecznym, jakim jest konsens oraz z wizją reformy demokracji w kierunku demokracji deliberatywnej. Ma temu sprzyjać brak satysfakcji społecznej z istniejących mechanizmów demokratycznych, narastająca krytyka organów przedstawicielskich, przy jednoczesnych dążeniach do zwiększenia znaczenia (ilościowego i jakościowego) różnych form demokracji bezpośredniej. W radykalnych koncepcjach demokracji deliberatywnej państwo zostaje zredukowane do roli pomocniczej, a główne uprawnienia władcze przejmuje społeczeństwo obywatelskie
. 

Konflikty doczekały się też zdefiniowania (z podkreślaniem takich słów kluczy, jak: sprzeczność, przeciwieństwo, niezgodność), typologii, badania ich dynamiki, funkcji i efektów. W znacznej części tych teoretycznych rozważań ważne były również względy utylitarne, czyli zdobycie wiedzy instrumentalnej, pozwalające w sposób skuteczny oddziaływać na konfliktowe zjawiska
. 
Podobnie obfity materiał teoretyczny dotyczy kwestii lokalności. Słowo to wywodzi się z języka łacińskiego (localis) oznaczającego konkretne miejsce, usytuowane w szerszej przestrzeni. W naukach społecznych termin ten nie funkcjonuje samodzielnie, pojawia się najczęściej jako przymiotnik uzupełniający pojęcie wspólnoty lub zamiennie społeczności. 
Trudno znaleźć precyzyjne określenie skali lokalności w sensie przestrzeni
. W polskich warunkach najprościej jest zdefiniować terytorialny wymiar lokalności poprzez ujęcie normatywne. W ustawach o samorządzie gminy i samorządzie powiatu, wspólnoty tych jednostek administracyjnych określone są mianem lokalnych. W przypadku województwa mamy już wspólnotę regionalną, a region stanowi odrębne zagadnienie. Potwierdzają to badania, z których wynika, że obok tożsamości narodowej (państwowej) Polacy utożsamiają się w równym stopniu z miejscem urodzenia i zamieszkania, a w minimalnym stopniu z regionem
.

Konflikty lokalne w Polsce – przegląd badań
Pierwsza fala konfliktów społecznych w okresie transformacji ustrojowej przypadła na lata 1989-1993. Przeważały w nich pojedyncze akcje, rzadziej były to serie protestów czy też kampanie protestacyjne. Każdego roku odnotowano ok. 300 takich protestów, nie licząc strajków przeprowadzonych w zakładach pracy. Media skupiały uwagę głównie na tych akcjach, które miały szeroki zasięg, albo też odbywały się w stolicy. Szczególnym echem odbił się zorganizowany w Warszawie przez OPZZ protest górników 14 lutego 1991 r., w trakcie którego manifestanci wdarli się na dziedziniec Belwederu
. 
Specyficzny charakter przybierały protesty rolnicze, ponieważ ich uczestnicy byli znani w środowiskach lokalnych i swoją postawą przyczyniali się do aktywizacji wspólnot gminnych. W latach 1989-1993 liczba rolniczych protestów wynosiła odpowiednio: 14, 34, 19, 21, 24. Protesty rolnicze zaznaczyły się wyraźnie w drugiej fali polskich protestów przypadającej na lata 1998-2000, kiedy to każdego roku liderzy tego środowiska przeprowadzali kilkanaście akcji. Większość z nich miała charakter lokalny i ekonomiczne podłoże
. 
Protesty z drugiej fali (lata 1998-2000) doczekały się naukowej systematyzacji. Obliczono, że w tym okresie doszło do 1457 strajków oraz różnego typu akcji protestacyjnych, w których postulaty obejmowały życie codzienne (26%), restrukturyzację (23%), sprawy ekonomiczne (15%), postmaterialistyczne (9%), zaległe wypłaty (7%), polityczne (6%) oraz inne (15%). Organizatorami większości protestów były związki zawodowe lub grupy interesów, a wśród adresatów protestów pierwsze miejsce zajmowały władze samorządowe (35%), przed rządowymi (18%). Pod względem formy protestu najpopularniejsze były demonstracje, marsze i pikiety, natomiast pod względem formy najwięcej było pojedynczych akcji lokalnych (77%). W geograficznym rozkładzie tych konfliktów dominowały Ziemie Odzyskane. W proporcji do liczby mieszkańców najwięcej protestów miało miejsce w woj. lubelskim i warmińsko-mazurskim
. 
W latach dziewięćdziesiątych szczególnego rozgłosu nabrały konflikty na tle ochrony środowiska. Badacze traktowali je jako element budowy struktury instytucjonalnej na poziomie lokalnym. W grupie  badanych protestów z lat 1991-2000 znalazło się 21 lokalnych konfliktów dotyczących najczęściej budowy składowiska odpadów, ale również kwestii komunikacyjnych (budowa drogi), oświatowych (likwidacja przedszkola), budowy supermarketu
. 
Scenariusz protestów w sprawach lokalizacyjnych przebiegał najczęściej według następującego schematu. Pojawienie się inwestora, który wraz z właścicielem ustalał plan działań. W trakcie tych czynności oraz konfrontacji z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego informacja o inwestycji nabierała charakteru publicznego. To z kolei wywoływało zainteresowanie przedstawicieli strony ,,poszkodowanej’’ działaniami inwestora. Zawiązywał się protest, w trakcie którego odwoływano się do wartości ogólnych jak i partykularnych. Strony konfliktu zabiegały o poparcie podmiotów społecznych, mediów, przedstawicieli władz lokalnych, osób zaufania publicznego. Okres zasadniczej konfrontacji poprzedzony był najczęściej nieformalnymi uzgodnieniami i negocjacjami. W końcówce protestu następowało spragmatyzowanie argumentów, odwołanie się do systemu prawnego, mediacji i arbitrażu
.  
Odrębną grupę protestów lokalnych generowały konflikty wspólnot mieszkaniowych z gminami. Ustawa o własności lokali z dnia 24 czerwca 1994 r. wprowadziła kategorię prawną wspólnot mieszkaniowych, które przeszły szybki proces emancypacji poprzez uporządkowanie spraw z administratorami budynków reprezentującymi najczęściej gminne przedsiębiorstwa komunalne. Drogą do tego były procesy sądowe oraz prywatyzacja usług komunalnych
.  
Wyrazem nowego rodzaju konfliktów było pojawienie się stowarzyszeń społecznych oraz organizacji regionalnych o charakterze politycznym. Jedynie w 1991 r. udało się trzem takim ugrupowaniom wprowadzić do Sejmu pojedynczych posłów
, a wyjątkiem był Ruch Autonomii Śląska, który zdobył dwa mandaty. To właśnie na bazie tej ostatniej organizacji powstałej w 1990 r. kilka lat później lokalni działacze założyli Związek Ludności Narodowości Śląskiej. Pojawienie się ZLNŚ wywołało szereg konfliktów społecznych, etnicznych, konfliktów z władzą wykonawczą (Urzędem Wojewódzkim), z władzą sądowniczą oraz partiami politycznymi. Przyczyniły się one do aktywizacji grupy mieszkańców regionu, wzmocnienia ich identyfikacji z ,,małą ojczyzną’’ oraz śmiałej artykulacji własnych interesów. Jednak liczne konflikty personalne, a także emocjonalne podejście do sprawy ze strony mediów i świata polityki zaciążyło negatywnie na ocenie tych konfliktów
.   
Zróżnicowanie na poziomie gmin, powiatów i regionów powoduje, że wspólnoty lokalne stanowią prawdziwą mozaikę pod względem integracji, aktywności, wiedzy o sprawach publicznych. Przekonują o tym fokusowe badania, których adresatami są najczęściej społeczności kilku wspólnot. W większości z nich przejawia się jednak motyw hermetyczności środowiska władz samorządowych oraz jego przekonanie o nieprzygotowaniu społeczności wspólnoty do udziału w decydowaniu o sprawach gminy. Pokrywa się to z oceną obywateli pozostających poza instytucjami samorządowymi. Czują się oni wyobcowani ze sfery publicznej, silnie odczuwają zależności ekonomiczne
. 

W takiej sytuacji nietrudno o konflikty, które polaryzują wspólnoty lokalne. Mogą one prowadzić do paraliżu decyzyjnego władz wykonawczych i stanowiących, ale mogą również przyczyniać się do wzrostu zainteresowania instytucjami samorządu terytorialnego, integrują środowiska i uczą wyrazistej prezentacji swoich postulatów w ramach demokratycznych procedur
. 
Jedną z recept mających uzdrowić stan samorządowego zaplecza jest prowadzenie dialogu społecznego. Na poziomie regionu nabrało to instytucjonalnego charakteru w postaci powołanych ustawą z 2001 r. wojewódzkich komisji dialogu społecznego tworzonych m.in. przez wojewodę, marszałka oraz przedstawicieli pracodawców i związkowców
. Na poziomie powiatu i gminy nie ma tak sformalizowanych warunków prowadzenia dialogu. Jednak dla jego skuteczności eksperci wymagają przyjęcia przez samorządowych decydentów następujących zasad: 

· dostarczania wyczerpującej informacji zainteresowanym osobom i grupom społecznym;

· ujawniania faktycznych zagrożeń;

· prezentacji przynajmniej kilku wariantów projektów;

· tworzenia praktycznych możliwości zadawania pytań i uzyskiwania odpowiedzi;

· zasięgania opinii społeczeństwa za pomocą badań sondażowych;

· wyjaśniania deklarowanych obaw i zgłaszanych wątpliwości;
· uwzględniania zgłaszanych propozycji i rozwiązań
.
Referenda lokalne jako instytucjonalna forma rozwiązywania konfliktów
Ramy ustrojowe i prawne dla referendów lokalnych wyznaczają przepisy  konstytucji oraz ustawy: o samorządzie terytorialnym z 8 marca 1990 r., która wprowadziła do systemu władzy lokalnej instytucje referendum i konsultacji. To na tej podstawie powstała ustawa o referendum gminnym przyjęta przez Sejm 11 października 1991 r. Przewidywała ona trzy rodzaje referendów: 1) w sprawie odwołania organu (rady gminy) – referendum obligatoryjne przeprowadzane wyłącznie na wniosek mieszkańców (podpisany przez 10 proc. wyborców); 2) referendum w sprawie samoopodatkowania – przeprowadzane na wniosek rady lub mieszkańców; 3) referendum fakultatywne – przeprowadzane w ważnej sprawie gminnej (inicjatorzy: rada lub mieszkańcy). 

Po wprowadzeniu samorządowych powiatów i województw referenda (poza referendum ws. samoopodatkowania) zastosowano również dla tych nowych wspólnot. Umożliwiła to nowa ustawa o referendum lokalnym z 15 września 2000 r.
, znowelizowana w czerwcu 2002 r. przy uchwalaniu ustawy o bezpośrednim trybie wyboru wójta, burmistrza i prezydenta miasta oraz w lipcu 2005 r., w związku z uelastycznieniem progów ważności dla referendum w sprawie odwołania organu. Od nowej kadencji (2006-2010), referendum w sprawie odwołania organu jednostki samorządu terytorialnego pochodzącego z wyborów bezpośrednich jest ważne w przypadku, gdy wzięło w nim udział nie mniej niż 3/5 liczby biorących udział w wyborze odwoływanego organu. Wcześniej, tak jak w referendum fakultatywnym dla prawomocności głosowania potrzebna była 30% frekwencja.    
Normatywne standardy określiły empiryczny wymiar polskich referendów lokalnych. Dominowały głosowania nad odwołaniem organów (ok. 85 proc. wszystkich referendów). Tendencja ta zaznaczyła się wyraźnie już w pierwszej kadencji samorządu (1990-1994). Najistotniejszym motywem zdecydowanej większości głosowań były antyhegemoniczne
 postawy i populistyczne żądania. Już w połowie lat dziewięćdziesiątych możliwe było określenie ogólnych prawidłowości dla referendów. Były to: 

· referenda motywowane politycznie – wynikały z zasadniczego niezadowolenia co do układu panującego w radzie (w 1994 r. w gminie Chorówka zbieranie podpisów pod wnioskiem o referendum zaczęto zaraz po czerwcowych wyborach);

· referenda będące skutkiem konfliktów interesów między radnymi, w których opozycja w radzie odwoływała się do poparcia mieszkańców;

· referenda wynikające z niskiej kultury prawnej mieszkańców gminy – do takiego referendum prowadziło najczęściej niezrozumienie przez mieszkańców decyzji rady, np. dotyczącej podwyżek podatków, czynszów
. 
W pierwszych trzech kadencjach samorządu liczba referendów w sprawie odwołania władz systematycznie rosła, poza latami wyborów (1994, 1998, 2002) ze względu na karencję. W 2000 r. osiągnęła rekordowy poziom – 108 głosowań. Zwiększała się też referendalna skuteczność, choć przeciętnie tylko w 10 proc. głosowań przekraczano próg ważności (30 proc.). Większość referendów w sprawie odwołania władz przypadła na lata 2000-2001. Apogeum to było wynikiem aktywizacji lokalnych wspólnot, które m.in. z powodu reformy administracyjnej z 1999 r. zwiększyły poczucie swej podmiotowości. Do referendalnego fermentu przyczyniła się także reforma oświaty, ponieważ likwidacja około tysiąca szkół musiała zaowocować wieloma lokalnymi konfliktami. Jednocześnie ordynacja wyborcza z 1998 r. spowodowała polaryzację polityczną na polskiej prowincji. Niezadowoleni z wyników wyborów działacze partyjni próbowali poprzez referendum zweryfikować rezultat elekcji. Należy też pamiętać o ogólnym pogorszeniu się nastrojów społecznych oraz wskaźników gospodarczych i o kryzysie ekonomicznym na polskiej wsi, który w 1999 r. zaowocował licznymi protestami rolników
. 

Tabl. 13 Referenda w sprawie odwołania rady – w liczbach i procentach (w nawiasie referenda skuteczne)

	KADENCJA
	GMINY
	MIASTA-

GMINY
	MIASTA
	POWIA-TY
	RAZEM
	Frekw. %*
	Skuteczn. **

	1990-1994
	23 (1)
	3
	22 (2)
	-
	48 (3)
	14,4
	6,3

	1994-1998
	46 (5)
	6
	51 (4)
	-
	103 ((9)
	16,4
	8,7

	1998-2002
	115 (18)
	3
	76 (7)
	1
	195 (25)
	18,7
	12,8

	RAZEM
	184 (24)
	12
	149 (13)
	1
	346 (37)
	-
	-


Opracowanie własne * Średnia frekwencja dla wszystkich referendów w danej kadencji

** Procentowa proporcja referendów skutecznych do ogólnej liczby przeprowadzonych
Bezpośrednie wybory wójtów nie wpłynęły na zwiększenie liczby referendów
. Ujawniły za to faktyczne cele referendalnych inicjatyw. Najczęściej bowiem ich tłem był konflikt dotyczący wójta. W latach 2002-2006 przeprowadzono 92 głosowania nad odwołaniem władz, z tego 71 dotyczyły organu wykonawczego gminy (w tym w 20 przypadkach chciano odwołać jednocześnie radę i wójta). Skuteczność referendów wzrosła do 13% a średnia frekwencja utrzymała się na dotychczasowym poziomie tj. 18,7%. 

W pierwszych dwóch kadencjach referenda dominowały w małych miastach i gminach wiejskich. Od 1998 r. w żadnym z referendów organizowanych w mieście powiatowym nie udało się osiągnąć wymaganego progu ważności. W kadencji 2002-2006 sytuacja kształtowała się podobnie, jednak nie zniechęciło to inicjatorów z większych ośrodków. Mimo niewielkich szans na przekroczenie 30 proc. progu wyborczego, zgłoszono referenda w większych miastach. Inicjatorzy uznali prawdopodobnie, że brak wyrażenia sprzeciwu wobec polityki prezydenta miasta będzie miał gorsze skutki niż nieudane referendum. Prezydenci Gorzowa Wielkopolskiego i Piotrkowa Trybunalskiego ,,zasłynęli’’ z zarządzania miastem zza krat w charakterze tymczasowo aresztowanych. Natomiast prezydent Szczecina swoją niekompetencją zmobilizował przeciwników z lewej i prawej strony sceny politycznej. Mimo porażki inicjatorzy tych referendów zdołali skupić uwagę mediów na problemie niedostosowania norm ustawowych do realiów większych wspólnot i pośrednio przyczynili się do nowelizacji z 8 lipca 2005 r., uelastyczniającej progi ważności głosowania. 

Efekty tej zmiany widoczne były w następnej kadencji. W latach 2006-2008 przeprowadzono 39 referendów. W sumie aż w trzydziestu przypadkach przyczyną wszczęcia procedur referendalnych było odwołanie organu wykonawczego, przy czym w jedenastu miejscowościach chciano równocześnie odwołania rady. Wysokiej frekwencji (20,5%) towarzyszyła wyjątkowo duża skuteczność (20,5 %). Gdyby tendencje te utrzymały się do końca kadencji, to byłaby ona rekordową pod względem uczestnictwa oraz liczby głosowań, które zakończyły się odwołaniem organu. Po raz pierwszy w wyniku referendum swoje mandaty utracili prezydenci miast (Zduńska Wola i Olsztyn).

Geograficzny rozkład referendów można rozpatrywać na dwóch płaszczyznach. Pierwszy, sygnalizowany już problem, dotyczy skoncentrowania tego typu głosowań w gminach i miasteczkach. W dużych miastach trudno było nawet zebrać 10 proc. podpisów pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum. Tak było w Krakowie w 1992 r., gdzie inicjatorzy dwukrotnie ponieśli porażkę na etapie zbierania 50 tys. podpisów. Równie niełatwe było przeprowadzenie skutecznego referendum powiatowego. W latach 1999-2008 udało się je zorganizować zaledwie w pięciu powiatach, żadne nie było skuteczne. Nigdy nie podjęto próby zorganizowania referendum w sprawie odwołania sejmiku województwa. Inne wnioski wynikające z geografii referendalnej odnoszą się do przestrzennego rozkładu głosowań. Najwięcej przeprowadzono ich na Ziemiach Odzyskanych, rekordy padały w gminach wiejskich województwa dolnośląskiego, gdzie kumulowały się takie zjawiska społeczne jak: bezrobocie na popegeerowskich wsiach i niski stopień integracji społeczności lokalnych. Najmniej referendów odnotowano w woj. wielkopolskim, opolskim, śląskim, łódzkim, podlaskim. 

Pojawiły się też tendencje do ponawiania referendalnej procedury. W ok. 30 gminach referenda przeprowadzono dwukrotnie. W  Mielnie (1999), Ślemieniu (1999), Niemodlinie (2001) odwołanie rad nastąpiło w drugim z kolei referendum, w którym frekwencja kształtowała się na poziomie 40 proc. W Kleszczowie w 2005 r. doszło jednocześnie do dwóch referendów: w sprawie odwołania pani wójt (w grupie inicjatywnej byli opozycyjni radni) oraz w sprawie odwołania rady (tu dominowali zwolennicy pani wójt). W głosowaniach padł rekord – 72 proc. frekwencja. Za odwołaniem rady opowiedziało się 67 proc. głosujących, za odwołaniem pani wójt 32 proc.
 

W mniejszym stopniu przejawem konfliktów lokalnych były referenda fakultatywne. Wynikało to z niewielkiej liczby tego typu głosowań jak również z nieprecyzyjnego zapisu ustawy (referendum w sprawie ważnej), co powodowało liczne (i niekiedy sprzeczne) orzeczenie sądowe. Wśród ok. 40 tego typu głosowań trudno doszukać się prawidłowości dających podstawy do usystematyzowania.  Były wśród nich tzw. referenda śmieciowe, w których mieszkańcy sprzeciwiali się inwestycji niosącej (ich zdaniem) zagrożenia ekologiczne: Chojnów (1996), Targówek (1997), Góra Kalwaria (1997), Margonin (1999); referenda na temat budowy masztu radiowo-telewizyjnego: Gąbin, Solec Kujawski, Brzeziny; lokalizacja lub likwidacja szkół: Paszowcie, Radomin
. W Bolesławcu w maju 2001 r. zorganizowano referendum  w związku z planami budowy supermarketu. Lokalne władze mogły odrzucić wnioski referendalne, gdyż do przeprowadzenia głosowania z inicjatywy mieszkańców potrzebna była uchwała rad. Mogło to jednak doprowadzić do kolejnej inicjatywy w postaci referendum w sprawie odwołania rady, co wydarzyło się np. w 1993 r. gminie Chojnów w woj. legnickim.
Sądowe zastrzeżenia powodowały, że znaczna część głosowań miała charakter opiniodawczy. Były to więc w praktyce jedynie konsultacje społeczne. Dopiero orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego z 26 lutego 2003 r. umożliwiło szeroką interpretację artykułu o referendum fakultatywnym: Przedmiotem referendum lokalnego mogą być nie tylko sprawy pozostające w zakresie zadań jednostek  samorządu terytorialnego, ale także sprawy szersze, mające znaczenie dla wspólnoty lokalnej
. Ale implementacja nowej formuły referendum fakultatywnego może nastąpić po nowelizacji ustawy.
Bardzo ważną wymowę miało również orzeczenie NSA z 19 marca 1997 r., w którym sąd uznał, że referendum gminne jest jedną z władz jednostki samorządowej i to władzą najwyższą. W ten sposób instytucja referendum przejmowała w danej sprawie kompetencje organów władzy gminnej. Ustawowe zastrzeżenie określonych materii do wyłącznej właściwości rady nie skutkuje w stosunku do mieszkańców wyrażających swą wolę w drodze referendum
.
Jak już wspomniano, najwięcej referendów dotyczyło spraw przynależności administracyjnej. Miały one w praktyce charakter konsultacji. W takim głosowaniu przeprowadzonym 10 października 1999 r. w Elblągu wzięło udział 45 proc. uprawnionych, z czego 99 proc. opowiedziało się za przynależnością miasta do woj. pomorskiego. Mimo tak jednoznacznego wyniku, Elbląg nadal pozostał w woj. warmińsko-mazurskim. 

Jedyne referendum o zasięgu wojewódzkim przeprowadzono  20 maja 2007 r. w woj. podlaskim. Związane ono było z konfliktem wokół budowy autostrady przez dolinę rzeki Rospuda. Protestujący przeciwko tej inwestycji ekolodzy popadli w konflikt z mieszkańcami północnego rejonu Augustowa zmęczonymi uciążliwym ruchem drogowym. Problem był szeroko dyskutowany w mediach krajowych, a politycy rządzącej partii (w tym sam premier) zaproponowali jego rozwiązanie w drodze referendum. Głosowaniu sprzyjała konieczność przeprowadzenia ponownych wyborów do sejmiku województwa. Taka zbieżność mogła poprawić frekwencję przy urnie, ale jednocześnie wpływała na upolitycznienie sprawy. W efekcie w referendum wzięło udział nawet mniej uprawnionych niż w samych wyborach (w proc: 21,7:22,4). I choć 92 proc. głosujących poparło budowę obwodnicy to nieprzekroczenie 30-prc. progu pozbawiało to głosowanie ważności
. 

Referenda fakultatywne rzadko organizowano z inicjatywy rady. Władze decydowały się na ten krok chcąc na przykład podzielić się odpowiedzialnością za trudne decyzje (np. likwidacja szkoły). Za powstrzymaniem się od tych inicjatyw przemawiało obciążenie budżetu gminy kosztami referendum oraz niepewność co do frekwencji. Nie dostrzeżono jednak szerszych skutków tzw. syndromu NIMBY
 (Not In My Back Yard – nie na moim podwórku), który powstawał zazwyczaj w związku z inicjatywami budowy zakładu utylizacji odpadów i katalizatorem referendalnych działań. W takich sytuacjach członków  wspólnoty lokalnej jednoczyło poczucie zagrożenia inwestycją, która w innych okolicznościach (i w innym miejscu) nie budziłaby negatywnych emocji. 
Podsumowanie

Konflikty lokalne, zwłaszcza te, których wyrazem były referenda można zakwalifikować jako rezultat przemian ustrojowych Polski. Transformacja spolaryzowała lokalne wspólnoty, nadała im instrumenty wyrażania swego sprzeciwu, a koszty reform mobilizowały do działania przeciwko władzy (lokalnej i krajowej) oraz do obrony swoich interesów. W ten sposób ,,lokalne wojenki’’, obok strajków i protestów przed siedzibą centralnych władz państwowych w Warszawie  stały się kosztem transformacji, płaconym przez wspólnoty lokalne. Media krajowe chętniej wprawdzie informują o strajkach branżowych czy zakładowych, a zwłaszcza o protestach warszawskich, ale empiryczna analiza konkretnych lokalnych konfliktów wskazuje, że ich temperatura może być bardzo wysoka, a zaangażowane strony ponoszą poważne ofiary
. Dlatego zupełnie uprawniona jest teza, że przemiany ustrojowe w Polsce stały się katalizatorem konfliktów lokalnych.    
Jednak konfliktów lokalnych, których przejawem są m.in. referenda nie można oceniać tylko w kategoriach pejoratywnych. Są to także normalne zjawiska związane z funkcjonowaniem społeczeństwa w demokratycznym państwie. Przyczyniają się do aktywizacji lokalnych środowisk, realizują kontrolną funkcję władzy najwyższej jaką są mieszkańcy lokalnej wspólnoty, sprzyjają kreacji liderów. Są to niezbywalne atrybuty demokracji deliberatywnej.

Empiryczna analiza tych zjawisk pozwala na optymistyczne prognozowanie. Konflikty lokalne oraz towarzyszące im często referenda są w coraz mniejszym stopniu przejawem populizmu a coraz częściej świadczą o umacnianiu się społeczeństwa obywatelskiego
. Towarzyszy temu rozwój mediów lokalnych, a zwłaszcza  lokalnych i społecznościowych portali internetowych. Połączenie demokracji bezpośredniej z rewolucją teleinformatyczną może przyczynić się do lepszego rozpoznania potrzeb konkretnych środowisk, ich zróżnicowania oraz zdiagnozowania ewentualnych źródeł nieporozumień. Konflikty lokalne pozostaną, ale można starać się, aby ich przebieg a zwłaszcza finał wzmacniał a nie osłabiał daną społeczność. Temu powinny służyć również rekomendacje normatywne dla ustawodawcy krajowego oraz radnych tworzących podstawy ustrojowe lokalnych wspólnot. Należy dążyć do zminimalizowania kosztów społecznych podziałów na władzę i zarządzaną przez nią społeczność. Należy zwiększyć (ilościowo i jakościowo) formy zaangażowania obywateli w lokalne życie publicznej. 

A oto kilka propozycji takich regulacji: 
· zwiększenie liczby radnych i ławników sądowych
· przywrócenie funkcji członka komisji bez mandatu radnego 

· stworzenie instytucji zastępcy radnego

· powrót do zasad ordynacji wyborczej z 1990 r.

· uelastycznienie progów ważności 
w referendach fakultatywnych
· rozszerzenie praktyki konsultacji społecznych
· wprowadzenie do statutów gmin inicjatywy obywatelskiej

· promocja ogólnopolskich akcji lokalnych (np. Orlik 2012) 
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