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Wprowadzenie

Zakres chronologiczny niniejszej monografii obejmuje aktywnos$¢ referendalng
w Polsce w okresie od stycznia 1990 r. do czerwca 2003 r. Za przyjgciem takich
wlasnie ram przemawiato kilka argumentow. Data poczatkowa jest oczywiscie
zwiazana z formalnym ustanowieniem III Rzeczpospolitej. Natomiast okres§lenie
granicy koncowej wynika gléwnie z podsumowania referendum integracyjnego
(bylo ono zarazem okazja do przeprowadzenia referendow lokalnych). W
przypadku referendéw krajowych znowelizowanie ustawy o referendach oraz
glosowanie nad akcesja z pewnos$cia zamyka wazny etap w ksztaltowaniu si¢
demokracji bezposredniej w Polsce. Nastepne referenda bgda juz realizowane po
wejsciu Polski do Unii Europejskiej 1 z wykorzystaniem do$wiadczen z trzech
glosowan z roku 1996, 1997 1 2003.

Réwniez w odniesieniu do referendéw lokalnych mamy do czynienia z pewnym
zamknigtym periodem. Wynika on z referendalnej praktyki lat 1992-2002, w
ktorej dominujaca role odegraly referenda w sprawie odwotania rad gmin.
Ustawa zobowiazuje do rocznej karencji w tego typu gtosowaniach po wyborach
samorzadowych. A poniewaz odbyly si¢ one w dniach 28 pazdziernika — 10
listopada 2002 r., wigc dopiero w rok po tej dacie jest mozliwe organizowanie
referendow w sprawie odwotania wiladz lokalnych. Jednoczesnie zmiany
wprowadzone w wyborze (i odwotaniu) wodjta, burmistrza 1 prezydenta w 2002
r., zmienig z pewnos$cia charakter tych referendow. Duze znaczenie ma tu takze
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z lutego 2003 r. w sprawie referenddéw
fakultatywnych. W $wietle interpretacji TK beda one moglty mie¢ teraz o wiele
szersze zastosowanie 1 wigksza skuteczno$é. Dlatego wydaje si¢ zasadne, ze
roOwniez w warunkach demokracji lokalnej cezura pierwszej potowy 2003 r. jest
klamra spinajaca pewien poczatkowy etap w dziejach polskich referendow.
Powyzsze uwarunkowania wymusily niejako zastosowanie naturalnych granic
chronologicznych. Co do terytorialnego ujecia tematu pracy, to jest on
oczywisty. Bardziej skomplikowane begdzie jednak wyjasnienie zakresu
problemowego, ktorego kluczem jest samo pojecie referendum. W potocznym
thumaczeniu wyrazu jest to glosowanie ludnosci w okreslonej sprawie’.
Definicja prawna okresla referendum jako forme ustrojowq zapewniajqcq
bezposrednie decydowanie wyborcow w drodze glosowania o roznych sprawach
zycia panstwowego. W politologii jest szereg klasyfikacji referendum. Moze
mie¢ ono charakter fakultatywny (kiedy organ zarzadzajacy swobodnie decyduje
0 jego przeprowadzeniu) lub obligatoryjny (kiedy organ jest ustawowo
zmuszony do jego przeprowadzenia). Stosujac kryterium oceny skutecznos$ci
wyrdzniamy  referenda  konstytutywne  (stanowiace),  ratyfikacyjne

! Za Stownikiem wyrazéw obcych PWN, Warszawa 1980.



(zatwierdzajace) i1 opiniodawcze, okreslane tez mianem konsultacyjnych. Biorac
pod uwage przedmiot glosowania mozemy mie¢ do czynienia z referendum
konstytucyjnym, ustawodawczym, administracyjnym, a takze odnoszacym si¢
do kwestii miedzynarodowych. I wreszcie uymujac referendum przez pryzmat
relacji miedzy rzadzacymi a opozycja wyrdzniamy referenda prohegemoniczne
(umacniajace pozycje rzadzacych) 1 antyhegemoniczne (wzmacniajace
opozycje) 2.

Podstawa do niniejszych badan stalo si¢ referendum rozumiane jako glosowanie
skutkujace wiazaca decyzja. Narzuca to bardzo wyrazne ramy problemowe dla
prowadzonej analizy. Poza niag musiaty si¢ znalez¢ inne formy demokracji
bezposredniej, ktore nie sa zwiazane z tak charakterystyczna dla referendum
konstytutywnego decyzja stanowiaca. Dlatego w czesci dotyczacej referendow
krajowych nie przeprowadzono analizy inicjatyw obywatelskich i konsultacji
spotecznych, jako zagadnien nie zwiazanych z tematem. Sa one jedynie
wzmiankowane, tak samo jak inicjatywy referendalne, ktére podejmowane przez
parlamentarzystow nie doczekatly si¢ implementacji legislacyjnej i empirycznej.
Na podobnej zasadzie potraktowane zostaty konsultacje spoteczne na szczeblu
lokalnym, zgromadzenia ludowe oraz inne inicjatywy demokracji bezposrednie]
nie majace cech referendum.

Jednak w przypadku problematyki lokalnej zapowiedziana tu systematyka
odbiega nieco od rzeczywistego opisu, ktory znajdujemy w rozdziale o
referendach fakultatywnych. Zawegzona interpretacja Naczelnego Sadu
Administracyjnego spowodowata, ze przeprowadzane w latach 1990-2002
glosowania, w sensie prawnym (w konteksScie tej interpretacji) byty jedynie
konsultacjami. Dotyczy to zwlaszcza najliczniejszych w tej grupie referendow w
sprawie przynaleznosci administracyjnej jednostki samorzadowej. Cigzar
polityczny takiego glosowania (frekwencja, zaangazowanie elit lokalnych,
oddziatywanie na wiladze centralne) oraz pdzniejsza decyzja TK, a przede
wszystkim §wiadomos$¢ obywateli, ktorzy czgsto byli przekonani o stanowiacym
charakterze tej zborowej wypowiedzi — wszystko to powoduje, ze owe referenda
nie moga by¢ traktowane tylko jako zwykle konsultacje. W wielu wypadkach
granica mig¢dzy referendum konsultacyjnym a referendum stanowiacym -
istniejaca z prawnego punktu widzenia — dla analizy politologicznej nie moze
stanowi¢ sztywnej bariery rozdzielajacej obszar badan. Bowiem w ten sposob
pozostawiony zostalby na uboczu znaczacy procent zbiorowych wypowiedzi
referendalnych, przez co analizowany fragment demokracji bezposredniej statby
si¢ ubozszy, a opis problemu mniej obiektywny.

Z tych wszystkich powodéw, mimo ze praca niniejsza nie aspiruje do ujgcia
catosci problematyki demokracji bezposredniej a skupia si¢ jedynie na
referendach, taksonomia tego zagadnienia nie pozwala na jego zawegzenie 1
potraktowanie w sposob irrelewantny cze¢sci referendow lokalnych nie majacych
stanowiacego charakteru. Zrezygnowano natomiast z badan nad referendami

2 A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wroctaw 1999, s. 494.



srodowiskowymi. Powodem tego byt brak konstytucyjnego umocowania dla
tego typu referendoéw, ich amorficzny charakter, trudnos$ci z dokonaniem
wiarygodnego pomiaru. Jednak analizujac przebieg trzech referendow
krajowych oraz ok. 400 lokalnych, nalezy pamigta¢, ze w latach 1990-2003,
przynajmniej kilkadziesiat razy, w wybranych §rodowiskach przeprowadzano
roOwniez referenda majace moc stanowiaca. Mialo to wplyw na rozwoj
demokracji bezposredniej na innych ptaszczyznach oraz bylo fragmentem
szerszej edukaciji obywatelskiej®.

Teleologia badan nad referendami w III RP wymuszata zastosowanie
urozmaiconych metod. Generalnie przewaza komparatystyka. Dotyczy to
analizy porownawczej kolejnych referendow krajowych oraz odrgbnie trzech
rodzajow referendow lokalnych. Metodologia obejmuje zestawienia procentowe
(np. frekwencja), porownanie ewolucji kampanii wyborczych, zmian
legislacyjnych. Wynikajace stad wnioski zostaly zawarte w podsumowaniu
kazde; czgsci. W przypadku referendow krajowych (zwlaszcza dwoch
pierwszych posiadajacych juz pewna literaturg) postuzono si¢ takze metoda
opisowa. Hermeneutyka tych badan objeta zar6wno akty normatywne jak 1
sprawozdania sejmowe (i inne wypowiedzi zrodtowe), relacje prasowe. Przy
analizie referendum akcesyjnego, z racji biezacego charakteru tych wydarzen,
mozna byto prowadzi¢ badania w sposob ontologiczny, niemalze na zasadzie
obserwacji uczestniczacej. Stad tez rozdzial ten nie zostal przesycony zbyt
drobiazgowym aparatem naukowym.

Specyficzna metodologia badawcza towarzyszyla analizie referendow
lokalnych. Z uwagi na rozproszony 1 niemozliwy do pelnego skompletowania
charakter tych glosowan, zwlaszcza w przypadku referendow w sprawie
samoopodatkowania oraz referendow fakultatywnych, postuzono si¢ tu zasada
indukcji i dedukcji®. Czyli, na podstawie jednostkowo zbadanych przyktadow
wyciagnigte zostalty wnioski ogdlne, uznajac przy tym, ze pozwala na to brak
sprzeczno$ci w badanym obszarze. Nalezy jednak podkreslic, ze tematyka
referendéw lokalnych, mimo iz trudniej dostgpna pod wzgledem poznawczym i
bardziej zlozona przy podjeciu préob opisu, zostala potraktowana jako
rownorzedne zagadnienie (oczywisScie zupelnie odmienne od referendow
krajowych). 1 cho¢ syntetyczny charakter pracy nie odzwierciedla moze
czasochtonnego i szerokiego zakresu badan, to wypada zaznaczy¢, ze brali w
nich udziat rowniez magistranci analizujacy przebieg referendow w regionie o

® Na podstawie badan przeprowadzonych w internetowych archiwach ,,Gazety Wyborczej’” i ,,Rzeczpospolitej”’
mozna wnioskowac, ze referenda stanowiace przeprowadzano przede wszystkim w srodowiskach pracowniczych
(m.in. kopalnie, stocznie, stuzba zdrowia), a ich przedmiotem byta najczgSciej sprawa strajku. Mniejsze
znaczenie miaty referenda przeprowadzane w szkotach (np. ws. nadania placowce imienia) lub w zwiazkach
hobbystow.

* Na tym etapie badan skorzystano z wydan prasy lokalnej, pisma samorzadowego ,,Wspolnota’, dziennika
,Rzeczpospolita’ oraz informacji z internetowych portali Wirtualnej Polski, Onetu i Interii. Szczegdlnie
przydatne okazato si¢ internetowe archiwum ,,Gazety Wyborczej’’. Wpisujac tam hasto ,,referendum’’ uzyskano
informacje o kilkuset notatkach na temat referendow lokalnych zamieszczonych w dodatkach regionalnych
gazety, ktore staly si¢ asumptem do dalszych badan.



najwigkszej intensywnosci referendalnej (byle wojewodztwa jeleniogorskie i
walbrzyskie). Ponadto przeprowadzono szereg rozméw z przedstawicielami
jednostek samorzadu terytorialnego, rozestane zostaly ankiety, a autor
skontaktowat si¢ z kilkunastoma instytucjami oraz organizacjami
samorzadowymi’.

Literatura wykorzystana dla potrzeb niniejszej monografii obejmuje akty
normatywne, materialy zrédtowe (dokumenty partyjne 1 samorzadowe,
protokoty, ulotki), artykuty zawarte w czasopismach naukowych, publicystyke
prasowa. W przypadku czegsci pierwszej wykorzystano opracowania zbiorowe
dotyczace referendow wydane przez Michala T. Staszewskiego 1 Danutg
Waniek®. Sa to wszechstronne analizy przeprowadzone przez znawcow
problematyki. Jednak prace te nie obejmuja zdarzen i zjawisk, ktore nastapity po
roku 1997. Szersza (pod wzgledem chronologicznym) analiz¢ prawno-
ustrojowych aspektow polskich referendow (oraz inicjatyw referendalnych) w
latach 1990-2000 zaprezentowat Mariusz Jablonski w pracy Referenda
ogolnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym (Wroctaw 2001).

Poza tymi publikacjami tematyka referendow w III RP nie byla dotad
przedmiotem odrgbnych prac monograficznych. Pojawialy si¢ jedynie
przyczynkowe analizy publikowane w wydawnictwach specjalistycznych
(glownie w ,,Przegladzie Sejmowym’’). Dlatego podstawowym materialem
badawczym z okresu ostatnich pigciu lat, a przede wszystkim pierwszego
potrocza 2003 r., byly srodki spotecznej komunikacji: prasa, radio, telewizja,
internet.

W przypadku referendow lokalnych pomocny okazal si¢ biuletyn Panstwowe]
Komisji Wyborczej ,,Przeglad Wyborczy’’, cho¢ nie rejestrowal on referendow
fakultatywnych i w sprawie samoopodatkowania. W latach 2001-2002 ukazaty
si¢ tez dwa ksiazkowe wydania nowej ustawy z komentarzem prawnikéw, ale
prace te nie zawieraja zbyt szerokiego rozwiniecia zapisu ustaw’. Przyczynkowe
badania nad referendum lokalnym prowadzili takze socjologowie: Elzbieta
Sekowska i Katarzyna Dzieniszewska-Naorska®. Najpetniejszym i najbardziej
aktualnym opracowaniem naukowym na temat normatywnych aspektow
referendéow lokalnych jest praca Ewy Olejniczak-Szatowskiej Referendum
lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego (Warszawa 2002). Jest to
wyczerpujaca 1 wszechstronna analiza tematu z punktu widzenia prawa i
administracji. Jednak kwestie rzeczywistego funkcjonowania instytucji
referendum w realiach polskiej prowincji w latach 1990-2002 zostaty tam

® Ten fragment pracy zostat wykonany dzigki przyznaniu przez Komitet Badan Naukowych w 2003 r. grantu pt.
,,Referenda lokalne w III RP*’ (2 HO2E 044 24).

® M. T. Staszewski i D. Waniek (red.), Referendum w Polsce wspélczesnej, Warszawa 1995; M. T. Staszewski i
D. Waniek (red.), Referendum w Polsce i w Europie Wschodniej, Warszawa 1996; M. T. Staszewski (red.),
Referendum konstytucyjne w Polsce, Warszawa 1997.

" D. Dabkowski, W. Zajac, Referenda lokalne, Zielona Gora 2002; W. Krecisz, W. Taras, Ustawa o referendach
lokalnych, Krakow 2001.

8 K. Dzieniszewska-Naorska prezentujac wyniki empirycznych badan w czterech gminach woj. mazowieckiego
wiele miejsca poswigcita teorii i praktyce referendum lokalnego.



potraktowane marginalnie i pobieznie’. Z oczywistych wzgledow praca ta nie
moze uwzglednia¢ orzeczenia TK z lutego 2003 r., ktére zasadniczo zmienia
prawny kontekst referendum fakultatywnego. Uzupetnieniem materiatow
zrodlowych dla tej czgs$ci byla prasa samorzadowa oraz prace magisterskie i
referaty seminaryjne oparte na badaniach terenowych. W aneksie za$ zostaly
zamieszczone teksty dwoch ustaw stanowiacych podstawe do powyzszych
analiz.

Powstata w ten sposob ksigzka jest proba monograficznego ujgcia problematyki
referendow w III RP. Autor starat si¢ unika¢ powtorzenia rzeczy juz zbadanych 1
opisanych w pracach posw1qconych historii demokracji bezposredniej oraz jej
teoretycznym podstawom Trzymajac si¢  wyznaczonych  ram
chronologicznych 1 problemowych, autor skupil si¢ przede wszystkim na
empirycznym oraz prakseologicznym poznaniu problematyki referendow w III
RP. Przyjmujac na wstgpie niezbyt szeroki zakres objgtosciowy pracy, autor
staral si¢ o syntetyczne zaprezentowanie wynikow badan, adresujac swoja prace
nie tylko do waskiego grona specjalistow, ale réwniez do szerokiego kregu ludzi
zwiazanych z przemianami politycznymi w Polsce po 1989 r. Pozostaje wyrazi¢
nadziej¢, ze uwagi do tej ksiazki, a moze 1 do znalezionych tu mankamentéw
postuza jako wktad do nastepnego, doskonalszego dzieta o rozwoju polskiej
demokracji.

Doswiadczenia ptynace z polskich referendow z lat 1990-2003 pozwalaja
przypuszczaé, ze instytucja ta bedzie miata coraz szersze zastosowanie w
praktyce sprawowania wtadzy, zar6wno w skali calego kraju jak 1 na szczeblu
lokalnym. Prognozg t¢ potwierdza roéwniez rozwdj demokracji bezposrednie; w
krajach  Europy i w USA'™. Standardy funkcjonowania organdw
przedstawicielskich w coraz mniejszym stopniu spetniaja oczekiwania
spoleczne. W poszukiwaniach nowych rozwigzan uzdrawiajacych system
demokratyczny eksperci 1 politycy wskazuja wlasnie na instytucj¢ referendum.
Postulaty te nabieraja szczegdlnego znaczenia w dobie rewolucji
teleinformatycznej. Na przetomie XX i XXI wieku procesy takie jak
interaktywny styl komunikacji spotecznej, mozliwo$¢ bezposredniego
uczestnictwa (poprzez telewizjg, internet, telefonie komorkowa) w debatach

’ Wypada odnotowaé, ze w tak drobiazgowej analizie problematyki autorka nie unikneta pomytki, gdy chodzi o
statystyke referendow w $wietle danych z biuletynow PKW. Tak nalezy traktowac ustalenie (s. 220), ze w latach
1990-2002 odbyto si¢ 327 referendow w sprawie odwotania rad (w tym 29 bylo skutecznych). Tymczasem z
badan prowadzonych na tym samym materiale dla potrzeb niniejszej pracy wynika, ze tych referendéw bylo 346
(w tym 37 byto skutecznych). Jednocze$nie skupiajac si¢ na normatywnych aspektach referendow w sprawie
samoopodatkowania i referendum fakultatywnego autorka calkowicie pomineta empiryczne zbadanie skali tego
zjawiska.

0 Wsrod literatury na ten temat wyrdznia si¢ najnowsza praca M. Marczewskiej-Rytko, Demokracja
bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001. Dla potrzeb niniejszych badan ksigzka ta stanowita
wstep do teorii poznania mechanizméw rzadzacych demokracja bezposrednia.

11 K. Zwierzchowski, Referendum stanowe w USA, Katowice 2002. E. Zieliaski, I. Bokszczanin, J. Zielinski,
Referendum w panstwach Europy, Warszawa 2003. W tej ostatniej pracy znajduje si¢ takze proba
konstytucyjnego i ustawowego bilansu polskich referendow uwzgledniajaca zmiany z 2003 r. (rozdziat:
Referenda w Polsce).



publicznych, przekazywanie swoich opinii i decyzji w formie telefonicznych i
elektronicznych sondazy, staty si¢ cze¢$cia bezposredniego udzialu obywateli w
ksztaltowaniu decyzji politycznych. Coraz czgSciej pojawiaja si¢ sugestie
trwalego wmontowania demokracji elektronicznej w system wyborczy 1
polityczny. By¢ moze pierwszym krokiem w tym kierunku jest przyjmowane w
panstwach demokratycznych prawo o podpisie elektronicznym.

Z tych wszystkich powodéw mozna uzna¢, ze demokracja bezposrednia oraz jej
najistotniejsza forma — referenda stanowiace, beda nicodlacznym atrybutem
Wspotczesnego panstwa prawa. W historii Polski lata 1990-2003 z pewnoscia
zostang uznane za wazny etap w rozwoju systemu demokracji bezposrednie;.
Analiza referendow w III RP wymaga jeszcze zaprezentowania zarysu
retrospektywnego tego zjawiska. Polska przed 1990 r. nie miata najlepszych
tradycji w demokracji bezposredniej. Pierwsze referendum z 30 czerwca 1946 r.
miato charakter sprawdzianu dla nowej; wladzy w sprawnosci tamania
demokratycznych procedur. Kampania pozbawiona byta autentyczno$ci 1
swobody, a same wyniki zostaly sfalszowane'?. Przez nastepne czterdziesci lat
wladze PRL nie interesowaly si¢ mozliwo$cia skorzystania z referendum.
Dopiero w 1987 r. ekipa generata Jaruzelskiego, szukajac nowych metod
,demokratyzacji’> oraz prowadzenia dialogu ze spoleczenstwem bez
posrednictwa opozycji, zdecydowata si¢ na referendum w sprawie reform
politycznych 1 gospodarczych. Jednak inicjatywa ta nie odpowiadata zupetnie
owczesnym oczekiwaniom spotecznym, a ogélnikowe (a moze nawet
infantylne)'® pytania zbyt nachalnie wymuszaly pozytywna odpowiedz. W
efekcie do urn poszto 66 proc. uprawnionych (wg. obliczen opozycji 55 proc.),
co jak na standardy PRL bylo wyjatkowo niskim wynikiem. Natomiast procent
odpowiedzi twierdzacych (,,tak’’ odpowiedzialo na pierwsze pytanie 66 proc.,
na drugie 69 proc. glosujacych), w stosunku do ogolnej liczby wyborcow
wynosil 44 (pierwsze pytanie) 1 46 proc. (drugie). Dlatego zgodnie z ustawa
referendum byto niewazne™.

Referendum z 1987 r. miato jednak wplyw na uksztaltowanie pewnego
standardu ustrojowego, ktory przetrwal rowniez w III RP. Ustawa o
konsultacjach spotecznych i1 referendum uchwalona przez Sejm 6 maja 1987 r.
(w tym samym dniu Sejm dokonat tez nowelizacji Konstytucji wprowadzajac
tam zapis dotyczacy referendum) obowiazywata az do 1995 r. W Swietle
zapisanych w niej regut decyzja o przeprowadzeniu referendum nalezata do
Seyjmu (uchwala w tej sprawie wymagata wigkszosci 2/3, w obecnosci ponad

12 Cz. Osegkowski, Referendum 30 czerwca 1946, Warszawa 2000.

3 pytania referendalne z 1987 r. brzmialy: Czy jestes za pelnq realizacjq przedstawionego Sejmowi programu
radykalnego uzdrowienia gospodarki, zmierzajqcego do wyraznej poprawy warunkow zycia spoleczenstwa,
wiedzqc, iz wymaga to przejscia przez trudny, dwu-, trzyletni okres szybkich zmian? 2. Czy opowiadasz sie za
polskim modelem glebokiej demokratyzacji zycia politycznego, ktorej celem jest umocnienie samorzqdnosci,
rozszerzenie praw obywateli i zwigkszenie ich uczestnictwa w rzqdzeniu krajem.

Y Oszukane, zbojkotowane, zlekcewazone, ,,Rzeczpospolita’ 1997, nr 118; takze: A. Dudek, Kierownictwo
PZPR wobec opozycji politycznej w drugiej polowie lat 80-tych, [w:] K. Labgdz, M. Mikotajezyk (red.),
Opozycja w systemach demokratycznych i niedemokratycznych, Krakéw 2001.



potowy postow), referendum miato charakter fakultatywny, a liczba podmiotow
mogacych wystapi¢ z inicjatywa referendalna zostata ograniczona do: Rady
Panstwa, Rady Ministrow 1 Rady Krajowej Patriotycznego Ruchu Odrodzenia
Narodowego (w przypadku referendum lokalnego inicjatorami mogty by¢ tylko
terenowe organy wiladzy i administracji panstwowej)’. Kluczowe znaczenie
miat art. 19 méwiacy, ze wynik referendum jest rozstrzygajqcy, jezeli za jednym
z rozwiqzan w sprawie poddanej pod glosowanie opowiedziala sie wiecej niz
polowa uprawnionych™. W praktyce lat osiemdziesiatych i dziewieédziesiatych
przekroczenie takiego progu byto nierealne.

Podsumowanie

Restytucja samorzadu terytorialnego w Polsce stworzyla warunki do
uksztalttowania nowego systemu wladzy na polskiej prowincji. Istotnym
fragmentem tego uktadu byta demokracja bezposrednia wyrazajaca si¢ przede
wszystkim w referendum. Pod wzgledem chronologicznym instytucja ta
rozwijala si¢ etapami, zgodnie z kadencjami samorzadu. W latach 1990-1994
odnotowano niewiele ponad 50 referendow w tym ponad 90 proc. stanowily
referenda w sprawie odwotania rad (z tego tylko trzy skuteczne). Nowatorski
charakter samorzadowego systemu utrudniat korzystanie ze wszystkich
atrybutow lokalnej demokracji. Nie sprzyjal temu rowniez proces transformacji
ustrojowej panstwa, nieuksztattowany system partyjny, brak stabilno$ci
ekonomicznej, wolno postepujaca edukacja w zakresie praw obywatelskich.
Mimo tych niedostatkéw pierwsza kadencja samorzadu przyniosta okreslenie
najwazniejszych kierunkow dzialania tej instytucji, uwzgledniajacych jej
odrgbno$¢ w strukturze wladzy publiczne; oraz specyfike geograficzng
poszczegbdlnych regionow. W tym okresie powstaly zasadnicze pakiety ustaw
ksztattujace zadania 1 kompetencje samorzadu oraz pojawilo si¢ orzecznictwo
sadowe wytyczajace interpretacje prawa w zakresie demokracji lokalne;.
Wszystkie te zjawiska nieodlacznie towarzyszyly referendalnej praktyce w
gminach.

1> Réwniez w przypadku referendum lokalnego dla jego pozytywnego rozstrzygniecia potrzebna byta
bezwzgledna wigkszos$¢ (ponad 50 %) odpowiedzi na ,,tak’’ sposrod uprawnionych wszystkich obywateli
uprawnionych do glosowania. Jedyne referendum lokalne przeprowadzone na podstawie tej ustawy odbyto si¢ w
1988 r. w Stubicach, gdzie mieszkancy mieli zadecydowa¢ o przeznaczeniu dodatkowych srodkéw finansowych
na jedna z trzech proponowanych inwestycji. Frekwencja wyniosta 62 %, najwigcej glosujacych opowiedziato
si¢ za rozbudowa szkoty — 42 %. Jednak (podobnie jak w referendum krajowym) byto to za mato do
pozytywnego rozstrzygnigcia referendum. ,,Rada Narodowa’’ 19888, nr 41, s. 1.

18, Jaskiernia, Prawnoustrojowe i spoleczno-polityczne doswiadczenia referendum z 29 listopada 1987 r., [w:]
D. Waniek i M.T. Staszewski (red.), Referendum w Polsce wspolczesnej, \Warszawa 1995.



Nastgpny okres to lata 1994-1998, czas wzglednej stabilizacji politycznej,
ekonomicznej prosperity 1 przygotowan do drugiego etapu reformy zmieniajace]
oblicze prowincji. Liczba referendow z tego okresu ksztaltowata si¢ na poziomie
ok. 150 glosowan. W tym ogo6lnym bilansie demokracji bezposredniej zwigkszyt
si¢ udziat referendow w sprawie samoopodatkowania 1 w ,,waznej sprawie’’,
ktore w drugiej kadencji samorzadu stanowity okoto jednej trzeciej wszystkich
glosowan. Samorzady S$mialo siggaly po nowe rozwiazania zwiazane z
mozliwoscia samoopodatkowania mieszkancow. Jednak proces ten zahamowany
zostal przez sadowa interpretacje uniemozliwiajaca skuteczna egzekucje
nalozonego przez wspodlnot¢ lokalng finansowego obowiazku.

W drugiej kadencji szeroko korzystano tez z mozliwosci odwotania rad w
drodze referendum. Praktyka pokazata, ze ten aspekt samorzadowego wladztwa
jest dostepny tylko wspolnotom liczacym kilka lub kilkanascie tysigcy
mieszkancéw. Mimo oczywistej niedoskonatosci ustawodawstwa zabrakto
nowelizacji utatwiajacej zastosowanie referendow w liczniejszych skupiskach
ludnosci. Pod tym wzgledem demokracja bezposrednia w matych gminach
ulegta petryfikacji na tle funkcjonowania uktadu wtadzy w miastach $rednich 1
duzych. Mankament legislacyjny dotyczyt takze kwestii referendow w ,,waznej
sprawie’’, ktore w zwiazku z reforma administracji staty si¢ bezprzedmiotowym
aktem dazen, zamiast nabra¢ cech wiazacej decyzji lokalnych spotecznosci,
ktorych efekt dla wtadz centralnych ma charakter imperatywu.

Nic tez dziwnego, ze po takich doswiadczeniach w trzeciej kadencji samorzadu
(1998-2002) demokracja lokalna zostala caltkowicie zdominowana przez
referenda w sprawie odwotania organow (195 takich referendéw na ok. 200
wszystkich przeprowadzonych w tym czasie). Ten okres charakteryzuje si¢ nie
tylko duza intensywnoscia referendow, ale takze wzrostem ich skutecznosci,
poszerzajacym si¢ zaangazowaniem ludzi i1 srodkdw w proces bezposredniej
decyzji. To wlasnie wtedy umocnity si¢ tendencje do wigzania referendalnych
inicjatyw z sytuacja ekonomiczna regionu, a referendalna mapa Polski
informowata o takich problemach jak: bezrobocie, pauperyzacja, dezintegracja
spoteczna, niska kultura polityczna.

Wzrost znaczenia partii politycznych w inicjowaniu referendow byt zapowiedzia
umacniania si¢ na prowincji struktur partyjnych. Natomiast skupienie wielu
referendow w sprawie odwotania wiadz na burmistrzu (na jego odwotaniu lub
obronie przed radnymi) S$wiadczylo o silnej pozycji lideréw lokalnych 1
odpowiadato lobbingowi na rzecz bezposrednich wyboréw wojta, burmistrza 1
prezydenta. Realizacja tego postulatu w nowej ordynacji wyborczej oraz
doswiadczenia referendalne powodowaty, ze w czwartej kadencji samorzadu
demokracja bezposrednia w jeszcze wigkszym stopniu zwigzana bedzie z
uwarunkowaniami partyjnymi i personalnymi.

Lokalne referenda oprocz chronologicznej analizy, zastluguja tez na
podsumowanie typologiczne. Tu zné6w narzuca si¢ dominacja glosowan nad
odwotaniem wiadz. Stanowily one ok. 80-90 proc. wszystkich referendow



majacych moc wiazacej decyzji (a wigc bez tych uznanych za konsultacyjne).
Pod tym wzgledem demokracja bezposrednia na szczeblu lokalnym zostata juz
w Polsce uksztattowana 1 tylko istotne zmiany ustawowe (np. zréznicowanie
progu frekwencji) moglyby ja zasadniczo zmienic.

Referendum w sprawie samoopodatkowania po okresowym rozkwicie z
poczatku drugiej polowy lat dziewieédziesiatych uleglo zanikowi 1 w trzeciej
kadencji praktyczne wykorzystanie tego zapisu ustawy wystgpowato
sporadycznie. Jak juz wspomniano, wptynglo na to sadowe orzecznictwo, ale
chyba takze ogdlny styl pracy samorzadowych wiadz. Odwolywanie si¢ do
decyzji wszystkich wyborcow i1 podejmowanie ryzykownych inicjatyw nie byto
popularne w Srodowisku lokalnych liderow, dla ktorych czgsto najwazniejsza
byta stabilizacja 1 koncyliacja.

Taka postawa skutkowala takze podejsciem wladz do referendum
fakultatywnego. Nie przypadkowo w wigkszosci tych referendow inicjatorem
byli mieszkancy, a glosowanie przybieralo charakter konfrontacji na linii:
wyborcy — wladza. Referenda te stanowily najmniejsza grupg rozstrzygnigé w
trzysegmentowym zestawie decyzyjnym polskiej demokracji bezposredniej na
szczeblu lokalnym. Intencjami inicjatorow nie zawsze kierowaty tu negatywne
emocje (tak jak w przypadku antyhegemonicznego gtosowania przy referendach
w sprawie odwolania organu). Nie dostrzezono tez szerszych skutkow tzw.
syndromu NIMBY?", ktory bytby motorem referendalnych dziataf. Alienacja i
biernos¢ samorzadu (w sensie wladzy i jej zaplecza) spowodowaty, ze referenda
fakultatywne nie przyjety si¢ dotad w Polsce jako staly fragment
demokratycznego rzadzenia w lokalnych srodowiskach. By¢ moze ten stan
rzeczy zostanie zmieniony pod wptywem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z
lutego 2003 r. rozszerzajacego interpretacje przedmiotowego zakresu takiego
referendum.

Szukajac modelowego podsumowania trzech rodzajéw referendow lokalnych
nalezy uzna¢, ze byly one w zdecydowanej wigkszosci wynikiem tendencji
populistycznych. Jako przejaw aktywnos$ci obywatelskiej mozna potraktowac
tylko niewielka cze$¢ z referendow w sprawie odwotlania wiladz (okoto
kilkanastu procent) oraz rzadko stosowane referenda w  sprawie
samopodatkowania i referenda fakultatywne. Normatywne i praktyczne
uwarunkowania referendow lokalnych w Polsce powoduja, ze demokracja
bezposrednia w tym wymiarze blizsza jest populizmowi niz spoteczenstwu
obywatelskiemu?®.

' Syndrom NIMBY (Not In My Back Yard — nie na moim podwérku) powstawal zazwyczaj w zwiazku z
inicjatywami budowy zakladu utylizacji odpadow. P. Matczak, Spoleczne uwarunkowania syndromu NIMBY,
[w:] R. Cichocki, Podmiotowos¢ spotecznosci lokalnych. Praktyczne programy wspomagania rozwoju, Poznan
1996.

18 Patrz referat autora wygloszony podaczas konferencji Populizmy na przelomie XX i XXI wieku, Lublin 1-3
grudnia 2004 r.
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