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Wstęp
Referat ten jest próbą nakreślenia ewolucji polskich referendów lokalnych. Dotyczy to zarówno kwestii ustrojowych oraz prawnych jak i empirycznych, a także politycznych. Zakres chronologiczny obejmuje zasadniczo lata 1990-2009, a zakres problemowy związany jest z pojęciem referendum. W potocznym tłumaczeniu wyrazu jest to głosowanie ludności w określonej sprawie
. Definicja prawna określa referendum jako formę ustrojową zapewniającą bezpośrednie decydowanie wyborców w drodze głosowania o różnych sprawach życia państwowego. 
W politologii jest szereg klasyfikacji referendum. Może mieć ono charakter fakultatywny (kiedy organ zarządzający swobodnie decyduje o jego przeprowadzeniu) lub obligatoryjny (kiedy organ jest ustawowo zmuszony do jego przeprowadzenia). Stosując kryterium oceny skuteczności wyróżniamy referenda konstytutywne (stanowiące), ratyfikacyjne (zatwierdzające) i opiniodawcze, określane też mianem konsultacyjnych. Podstawą do niniejszej prezentacji stało się referendum rozumiane jako głosowanie skutkujące wiążącą decyzją. Narzuca to bardzo wyraźne ramy problemowe dla prowadzonej analizy. Poza nią musiały się znaleźć inne formy demokracji bezpośredniej, które nie są związane z tak charakterystyczną dla referendum konstytutywnego decyzją stanowiącą (np. konsultacje). Jednak w wielu przypadkach granica między referendum konsultacyjnym a referendum stanowiącym – istniejąca z prawnego punktu widzenia – dla analizy politologicznej nie może stanowić sztywnej bariery rozdzielającej obszar badań. Bowiem w ten sposób pozostawiony zostałby na uboczu znaczący procent zbiorowych wypowiedzi referendalnych, przez co analizowany fragment demokracji bezpośredniej stałby się uboższy, a opis problemu mniej obiektywny. 

Teleologia badań nad referendami w III RP wymuszała zastosowanie urozmaiconych metod. Generalnie przeważa komparatystyka. Dotyczy to analizy porównawczej kolejnych kadencji samorządu terytorialnego. Metodologia obejmuje zmiany legislacyjne, porównanie ewolucji kampanii wyborczych, zestawienie frekwencji. Podstawą źródłową referatu są akty normatywne oraz dokumenty lokalne i materiały prasowe zebrane w ramach terenowych prac badawczych
. Praca obejmuje stan prawny i empiryczny na koniec 2009 r. 
Implementacja 1990-1994

Zmiany konstytucji wprowadzone 29 grudnia 1989 r. określające podstawy prawne demokratycznego państwa
 oraz 8 marca 1990 r. – ws. przywrócenia samorządu terytorialnego – nie uwzględniały możliwości przeprowadzenia referendum na szczeblu gminnym, choć też nie było tam zapisów wykluczających takie inicjatywy. Znajdujemy je dopiero w Małej konstytucji z 17 października 1992 r., w art. 72, ust. 2: Mieszkańcy mogą podejmować rozstrzygnięcia w drodze referendum lokalnego. Warunki i tryb przeprowadzenia referendum lokalnego określa ustawa. 

W 1990 r. mimo braku konstytucyjnych podstaw w trakcie prac nad ustawą samorządową uwzględniono w przygotowywanym projekcie instytucję referendum. Samorządowi eksperci powoływali się jednak na przyjętą przez Radę Europy 15 października 1985 r. Europejską Kartą Samorządu Lokalnego (ratyfikowaną przez Polskę w całości w 1993 r.)
. W art. 3 tej konwencji, przy określaniu zasad regulowania i zarządzania sprawami publicznymi przez lokalne społeczności wymienione zostało referendum, jako jedna z form uczestnictwa obywateli we wspomnianym procesie zarządzania. W szczególności zalecano, aby konsultacje lokalne (lub referenda, jeśli dopuszcza to ustawa) przeprowadzano przy każdorazowej modyfikacji podziału terytorialnego kraju. 

Referendum gminne w ustawie z 8 marca 1990 r. pojawiło się w artykułach 11-13. Przede wszystkim stwierdzono w nich, że mieszkańcy gminy podejmują rozstrzygnięcia w głosowaniu powszechnym (poprzez wybory i referendum) lub za pośrednictwem organów gminy. Na podkreślenie zasługuje fakt, że głosowanie powszechne zostało tu usytuowane na pierwszym miejscu, co ma znaczenie dla określenia pozycji referendum wśród instytucji władzy lokalnej. W ustawie wymieniono rodzaje referendów: 

1) referendum gminne
 obligatoryjne w sprawach samoopodatkowania mieszkańców na cele publiczne oraz odwołania rady gminy przed upływem kadencji (art. 12, pkt. 1); 

2) referendum gminne fakultatywne w każdej innej sprawie ważnej dla gminy (art. 12, p. 2).

Implementacja referendów lokalnych nastąpiła dopiero po przyjęciu ustawy z 11 października 1991 r. o referendum gminnym, w której określono inicjatorów referendów. W każdym przypadku mogli to być mieszkańcy
, a w przypadku referendum fakultatywnego i ws. samoopodatkowania również organ stanowiący. Uchwałę o przeprowadzeniu referendum fakultatywnego oraz ws. opodatkowania podejmuje rada, natomiast w przypadku referendum ws. odwołania organu gminy inicjator zgłaszał pisemne powiadomienie do wojewódzkiego komisarza wyborczego, który jednak nie był uprawniony do badania merytorycznej strony uzasadnienia wniosku, a jedynie rozpatrywał wniosek pod kątem formalno-prawnym. Jeśli nie znaleziono takich uchybień
, komisarz zobowiązany był wyznaczyć datę  referendum. Ustawa o referendum gminnym nie ustalała szczegółowych zasad prowadzenia kampanii ani barier co do częstotliwości przeprowadzania referendów. Jej art. 42 umożliwiał posiłkowe zastosowanie przepisów ordynacji wyborczej: w sprawach nie uregulowanych niniejszą ustawą stosuje się odpowiednio przepisy ustawy – ordynacja wyborcza do rad gmin. Koszty referendum pokrywał budżet gminy, z wyjątkiem kosztów obejmujących czynności komisarza. Natomiast inicjator referendum musiał sam zapłacić za informowanie mieszkańców o przedmiocie głosowania. Przy ustaleniu wyników głosowania wyraźnie stwierdzano, że kart nieważnych nie bierze się pod uwagę, choć miały one znaczenie przy ustaleniu frekwencji. Gdy frekwencja nie przekroczyła 30 proc. referendum było nieważne (dotyczyło to każdego referendum gminnego). W przypadku referendum ws. odwołania organu i ws. fakultatywnej do pozytywnego rozstrzygnięcia potrzebna była bezwzględna większość głosów, a w przypadku referendum ws. samoopodatkowania ustawa wymagała 2/3 ważnych odpowiedzi na ,,tak’’.   

Praktyka lat 1990-94 pokazała, że głównie referenda w sprawie odwołania rady gminy mobilizują do działania lokalne społeczności. Wynikało to także z niekonsekwentnego stanowiska władz wobec sytuacji konfliktowych. Przybierały one często postawy ,,nie narażania się’’, ,,przypodobania się’’, ,,wycofywania się’’
. Na tych doświadczeniach opierała się systematyka, zaproponowana w połowie lat dziewięćdziesiątych
, która szeregowała referenda według następujących kryteriów:

· referenda motywowane politycznie – dotyczy to tych inicjatyw, które wynikały z zasadniczego niezadowolenia co do układu panującego w radzie;

· 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.

Wiele wątpliwości powstało w związku z implementacją referendum ws. samoopodatkowania, który to termin uznawano za daninę o charakterze celowym, której wszystkie elementy konstrukcyjne należą do prawa gminnego, poprzedzonego referendum
. Jednak niektórzy eksperci wskazywali, że  instytucja samoopodatkowania w obecnej postaci wydaje się być pozbawiona jakiejkolwiek sankcji prawnej. (...) Jeżeli źródłem obowiązku w zakresie samoopodatkowania jest nie ustawa, ale referendum gminne, to trudno uznać ten obowiązek za obowiązek podatkowy, a świadczenie uiszczane z tego tytułu – za podatek
. Odmienne stanowisko reprezentowali zwolennicy potraktowania samoopodatkowania jako formy podatku rodzącej zobowiązania podatkowe
. Wskazywano na publicznoprawną interpretację pojęcia podatek, czyli  nieodpłatne, przymusowe i bezzwrotne świadczenie
. Ewolucja poglądów na ten temat wzmacniała pierwszą interpretację, co potwierdzały także orzeczenia sądów
. 

Najwięcej sporów prawnych dotyczyło jednak referendum fakultatywnego, a zwłaszcza sprawy przynależności terytorialnej gminy w ramach podziału administracyjnego kraju
. W tej ostatniej sprawie już w 1993 r. NSA orzekł, że kwestia przynależności gminy do projektowanego powiatu nie może być objęta pytaniami referendum gminnego […]. Właściwą drogą do zbadania rzeczywistych preferencji mieszkańców powinny być w takim wypadku odpowiednie sondaże opinii, prowadzone za pomocą metod socjologiczno-statystycznych bądź przez radnych. Nie byłoby natomiast ani słuszne, ani racjonalne, ani prawnie uzasadnione dokonywanie takiego sondażu w drodze kosztownego i finansowanego w całości ze środków publicznych referendum gminnego
. Stanowisko o niedopuszczalności wykorzystywania referendum w sprawie utworzenia, zniesienia lub zmiany granic województwa zajmowali wybitni prawnicy
. 

Wypada jednak odnotować, że zacytowana powyżej argumentacja sądu nie zapobiegła fali referendów związanych z planowaną reformą administracyjną i spotkała się także z polemikami. Tym bardziej, że w zbliżonej tematycznie sprawie NSA uznał za dopuszczalne referendum w sprawie podziału gminy przez utworzenie dwóch nowych gmin
. Podważając linię sądowego rozumowania w sprawie bezprawności referendów dotyczących przynależności terytorialnej gmin wskazywano przede wszystkim na Europejską Kartę Samorządu Lokalnego Jeśli stanowisko reprezentantów społeczności lokalnej, tj. rady gminy, nie jest reprezentatywne, to mieszkańcy mają prawo wypowiedzieć się w tej kwestii w drodze referendum - konkludował autor artykułu prasowego krytycznego wobec decyzji NSA
.

Testowanie 1994-1998

W uchwalonej 2 kwietnia 1997 r. konstytucji utrzymano dotychczasowe prawo społeczności gminnej do decydowania w drodze referendum o sprawach dotyczących tej wspólnoty, w tym o odwołaniu pochodzącego z wyborów bezpośrednich organu samorządu terytorialnego (art. 170). 

W drugiej kadencji wzrosła liczba referendów, a także ich skuteczność
. Wzmocniła się tendencja do przeprowadzania referendów w małych ośrodkach. Większa liczba referendów w sprawie odwołania rad spowodowała zainteresowanie tą tematyką ze strony mediów ogólnopolskich. Dziennikarze obserwujący z zewnątrz lokalne konflikty dość trafnie potrafili ocenić rzeczywiste tło zmagań o władzę w mieście. W artykule podsumowującym pierwsze referenda drugiej kadencji ,,Rzeczpospolita’’ pisała: Referenda organizują bodaj najczęściej ci, którzy nie zostali wybrani do rady, bądź radni ubiegłych kadencji. W Świnoujściu ,,dyżurnym referendziarzem" jest jeden i ten sam człowiek. W Sławnie inicjatorem komitetu jest osoba zaangażowana w walkę z urzędem miasta z powodów wybitnie osobistych (całe Sławno wie, że rodzina krewkiego polityka nie chce płacić urzędowi miasta należnych z tytułu dzierżawy 60 milionów starych złotych). Grają więc rolę prywatne interesy, emocje polityczne - jeżeli lewica wygrała, prawica się konsoliduje i odwrotnie. W Kamieniu Pomorskim referendum zorganizowała prawica przeciw rządom Unii Pracy (choć rządzący dziś odżegnują się od tej partii). Żywe oczywiście są też emocje indywidualne. Niektórzy traktują to jako rzecz ambicjonalną. Oczekują pretekstu. Takim pretekstem jest niepopularna decyzja. Wtedy wykorzystują niezadowolenie ludzi i nawet jeśli zawiniła władza centralna, do Sejmu ci ludzie nie pójdą
.
Podobne obserwacje poczynili także komisarze wyborczy, uznając że większości referendów towarzyszy tak głęboki antagonizm pomiędzy inicjatorami a grupą reprezentującą władze lokalne, że utrudnia to pracę nad przeprowadzeniem referendum, a wyborców zniechęca do udziału w kampanii i głosowaniu. Postawa władz lokalnych rzadko wpływała na złagodzenie tej atmosfery. Zarządy gmin, wójtowie i burmistrzowie podejmowali nieuzasadnione działania wobec inicjatorów referendów, a nawet wobec komisarzy wyborczych
. Częste były protesty przeciwko wynikom, zwłaszcza gdy frekwencja bliska była progu ważności. Szanse na skuteczność referendum wzrastały tam, gdzie było wysokie bezrobocie, a dążenie do odwołania rady jednoczyło politycznych przeciwników.
Wzrosła również liczba referendów ws. samoopodatkowania. Najwięcej referendów miało miejsce w latach 1995-97, przy okazji wyborów prezydenckich (5 i 19 listopada 1995 r.), referendów ogólnokrajowych (18 lutego 1996 r. i 25 maja 1997 r.) oraz wyborów parlamentarnych (21 września 1997 r.). Większość z tych głosowań kończyła się pozytywnie, ale władze samorządowe zniechęcało do tego typu inicjatyw stanowisko sądów. W uchwale NSA z 22 stycznia 1996 r. znalazła się następująca konkluzja: samoopodatkowanie nie ma wszystkich cech podatku, nie ma więc charakteru podatku. Sąd doszedł do takiego wniosku, analizując sformułowane w doktrynie cechy podatku: przymusowość, jednostronność, nieekwiwalentność, bezwarunkowość, generalny charakter, bezzwrotność
. W następnym roku NSA uznał, że gmina nie dysponuje jakąkolwiek pozaustawową możliwością ustanawiania podatków, w tym również w drodze samoopodatkowania w wyniku referendum gminnego. (...) Nigdy nie można w tej drodze wprowadzić podatku, a więc daniny publicznej o ściśle określonych w doktrynie cechach
. 

Orzecznictwo sądowe wzmocniło za to referendum fakultatywne. NSA 19 marca 1997 r. uznał, że referendum gminne jest jedną z władz jednostki samorządowej i to władzą najwyższą. W ten sposób instytucja referendum przejmowała w określonej sprawie kompetencje zarządu, rady, sejmiku. A ustawowe zastrzeżenie określonych materii do wyłącznej właściwości rady nie skutkuje w stosunku do mieszkańców wyrażających swą wolę w drodze referendum
.   

Pod koniec kadencji 1994-98 realizacja reformy administracyjno-samorządowej stała się katalizatorem wielu inicjatyw referendalnych, choć głosowania takie nie miały mocy stanowiącej. Do demokracji bezpośredniej odwoływano się tam, gdzie uchwały rad w sprawie przynależności administracyjnej rozmijały się z oczekiwaniami mieszkańców albo gdzie radni pragnęli wzmocnić swoją pozycję, uzyskując poparcie wyborców dla przyjętego stanowiska. Warto pamiętać, że dyskusja wokół nowego podziału terytorialnego odbywała się w okresie poprzedzającym wybory samorządowe, co miało wpływ na aktywność lokalnych liderów, którzy dążyli przede wszystkim do tego, aby ich oferta polityczna miała najbardziej wyrazisty charakter. Zdarzały się i takie sytuacje, gdy dwie przeciwne sobie grupy potrafiły zebrać podpisy tych samych mieszkańców pod dwoma różnymi wnioskami referendalnymi
.
Populizm 1998-2002
W 1998 r., w ramach przygotowań do reformy administracyjno-samorządowej parlament przyjął ustawy o samorządzie powiatowym i samorządzie województwa. W kwestiach dotyczących referendum akty te odsyłały do odrębnej ustawy, którą Sejm uchwalił 15 września 2000 r.
 Nowa ustawa o referendum lokalnym dotyczyła mieszkańców gminy, powiatu, województwa oraz miasta stołecznego Warszawy. Z inicjatywą referendalną może wystąpić grupa co najmniej 15 obywateli posiadająca prawo wyborcze (w odniesieniu do referendum gminnego pięciu obywateli) oraz statutowa struktura terenowa partii politycznej lub dobrowolnego zrzeszenia posiadającego osobowość prawną, działająca w danej jednostce samorządu. Nie zmieniły się zasadnicze progi referendalne: 10 proc. podpisów upoważnionych do głosowania, z wyjątkiem województwa, gdzie wymagano podpisów 5 proc. wyborców. Nie przewidziano referendum ws. samoopodatkowania w powiatach i województwach.

Już w 2000 r. było wiadomo, że trzecia kadencja będzie rekordowa pod względem liczby referendów. W latach 1999-2002 przeprowadzono łącznie 195 takich głosowań. Jeszcze wyższa była dynamika skutecznych referendów. Wzrastał też procent skutecznych referendów w stosunku do wszystkich przeprowadzonych. Obok tradycyjnego podłoża referendów (konflikty personalne, polityczne oraz niska kultura polityczna i prawna) wzrosło znaczenie presji ekonomicznej wywieranej na samorząd przez środowiska dotknięte bezrobociem i biedą. Pojawiły się też nowe źródła konfliktów związane z niezrealizowanymi ambicjami powiatowymi, likwidacją szkół i ośrodków zdrowia.  

Doskonalono metody walki prowadzonej przez strony referendalnych konfliktów. Coraz częściej odwoływano się do prokuratury i sądu. Innym znaczącym symptomem był wzrost liczby referendów, których bezpośrednim powodem była obsada stanowiska wójta lub burmistrza. 

W czerwcu 2002 r., przy uchwalaniu ustawy o bezpośrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta, dokonano też nowelizacji ustawy o referendum. Od nowej kadencji referendum w sprawie odwołania władz lokalnych mogło dotyczyć nie tylko rady, ale również wójta, burmistrza i prezydenta miasta. Ewentualnie obydwu organów jednocześnie, tj. rady i wójta. W przypadku wójta inicjatorem referendum mogła być również rada gminy. Rozpisanie referendum następowało w przypadku, gdy rada nie udzieliła wójtowi absolutorium lub z innego powodu. Wtedy do zgłoszenia takiego wniosku potrzebne było uzasadnienie, poparcie ¼ składu rady oraz opinia komisji rewizyjnej. Radni głosowali nad wnioskiem imiennie, a do jego zaakceptowania potrzebna była większość 3/5 ustawowego składu rady. Istotnym ograniczeniem dla ewentualnej samowoli radnych był zapis mówiący, że w przypadku gdy referendum w sprawie odwołania wójta zorganizowane na wniosek rady okaże się nieskuteczne rada gminy podlega rozwiązaniu.
W trzeciej kadencji referenda ws. samoopodatkowania należały do wyjątków. Największe (pod względem liczby ludności gminy) odbyło się w Starachowicach wraz z wyborami samorządowymi 27 października 2002 r. Nieco częściej
 stosowane były referenda fakultatywne. Powodów do przeprowadzenia referendum przybyło po rozpoczęciu reform oświaty i zdrowia za rządów Jerzego Buzka, kiedy to konflikty wokół utrzymania deficytowych placówek przeorały niejedno środowisko. Do konfliktów wokół ośrodków zdrowia i szkół doszły jeszcze kwestie lokalizacji kontrowersyjnych inwestycji, takich jak supermarkety i maszty nadawcze. 
Lata 1998-2002 to czas naznaczony nie tylko reformami, ale również kryzysem gospodarczym, wysokim bezrobociem oraz innymi zjawiskami wywołującymi w konsekwencji konflikty społeczne. Ich zasięg
 oraz determinacja uczestników świadczyły m.in. o narastającej fali populizmu. W takiej też atmosferze przebiegała większość referendów lokalnych
.   
Rekonstrukcja 2002-2006

W pierwszych dwóch kadencjach samorządu referenda dominowały w małych miastach i gminach wiejskich. Podczas trzeciej kadencji 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, odwoływano się do  referendów 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 społecznych dużych wspólnot lokalnych i pośrednio przyczynili się do nowelizacji z 8 lipca 2005 r., uelastyczniającej progi ważności głosowania. 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.   
Powyższa nowelizacja oraz doświadczenia referendalne świadczą o pewnej rekonstrukcji normatywnego i empirycznego modelu referendum ws. odwołania organu. Eskalacja tych referendów w latach 2000-2001 mogła sugerować iż rozszerzenie możliwości ich stosowania również w przypadku odwołania wójta zwiększy ich liczbę oraz wzmocni populistyczny charakter wielu kampanii. Tymczasem czwarta samorządowa kadencja przyniosła po raz pierwszy spadek zainteresowania inicjowaniem referendum. Zwiększyła się za to ich skuteczność i pojawiły się inicjatywy referendalne (wspomniane już przykłady Gorzowa, Piotrkowa i Szczecina), które były przejawem aktywizacji społeczeństwa obywatelskiego. 
To samo można powiedzieć o kilku referendach w sprawie samoopodatkowania organizowanych przy okazji referendum akcesyjnego w 2003 r. i wyborów w 2004 oraz 2005 r. W przypadku referendum fakultatywnego szczególne znaczenie miało wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 26 lutego 2003 r., który podkreślił, że nie można wyłączyć prawa członków wspólnoty samorządowej do wyrażania w referendum swego stanowiska w istotnych dla tej wspólnoty sprawach społecznych, gospodarczych lub kulturalnych, niezastrzeżonych do wyłącznej kompetencji innych władz. Tego typu wyrok określony mianem interpretacyjnego
, sędzia TK uzasadniał następująco: W przeciwnym razie musielibyśmy przyjąć absurdalne założenie, że mieszkańcy mogą korzystać z prawa do referendum tylko wtedy, gdy ustawa im na to pozwala.  

Takie szerokie rozumienie artykułu ustawy umożliwiało więc przeprowadzenie referendum w sprawie zmiany granic administracyjnych gminy (powiatu, województwa), lokalizacji autostrady. W ten sposób poszerzone zostały uprawnienia wspólnoty samorządowej i jej możliwości wywierania wpływu na bieg spraw poprzez instytucję referendum. Ale niezbędna była do tego nowelizacja ustawy. 
Partycypacja 2006-2010

Zmiany ustawowe i polityczne z lat 2002-2006 przyniosły rezultaty w następnej kadencji samorządu. W piątej kadencji odnotowano dalszy spadek liczby referendów. Do końca listopada 2009 r. zorganizowano ich 68 w tym 12 skutecznych. Wysokiej frekwencji (przeciętnie 18%) towarzyszyła wyjątkowo duża skuteczność (średnio 20%). Jest to rekordowa kadencja pod względem uczestnictwa oraz liczby głosowań, które zakończyły się odwołaniem organu. Po raz pierwszy w wyniku referendum swoje mandaty utracili prezydenci miast (Zduńska Wola, Olsztyn, Częstochowa). Po raz pierwszy też prezydent miasta sam poddał się woli wyborców i wyszedł z referendum obronną ręką (Sopot). Zjawiska te wskazują, na ewolucję instytucji referendum
, które nie musi być przejawem populizmu, a może stać się elementem partycypacji obywatelskiej.  

Jeśli chodzi o referenda ws. samoopodatkowania to być może na ich stosowanie wpłynie przyjęty przez rząd projekt nowelizacji ustawy o gospodarce odpadami zachęci też do stosowania tej formy demokracji bezpośredniej
. Również referendum fakultatywne czeka zmiana w postaci nowelizacji będącej konsekwencją wyroku TK z 2003 r. Projekt ustawy w tej sprawie powstał z inicjatywy Senatu i na początku 2009 r. został zgłoszony do marszałka Sejmu
. 
Bilans: dylematy i wyzwania
Podsumowując normatywny wymiar referendum lokalnego należy podkreślić jego skuteczną implementację ustrojową, zarówno w konstytucji jak i w dwóch ustawach z 1991 i 2000 r. Dorobek ten powiększa orzecznictwo sądowe, które poprzez takie wyroki jak wydany przez NSA w 1997 r. w sprawie referendum jako instytucji najwyższej władzy lokalnej oraz poprzez wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 2003 r. wpływa na ustawodawstwo i kształtuje standardy empiryczne głosowań.

Praktyka referendalna jest bogata i różnorodna. W latach 1992-2009 przeprowadzono w Polsce ok. 600 referendów lokalnych, z tego ok. 85% stanowią referenda ws. odwołania organu władzy lokalnej. 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. 

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

Lata 2002-2006 - 92 referenda, z tego 71 dotyczyły organu wykonawczego gminy (w tym w 20 przypadkach chciano odwołać jednocześnie radę i wójta). Skuteczność referendów - 13%, frekwencja 19%.

Lata 2006-2009 – 68 referendów, z tego: 12 ważnych (18%). Organ wykonawczy odwoływano w 51 przypadkach, w tym sześciokrotnie razem z organem stanowiącym (wniosek złożony przez tę samą grupę inicjatywną). Frekwencja wynosiła 20%.
Kształt i przebieg polskich referendów lokalnych można porównywać na zasadzie analogii z innymi państwami europejskimi. Polskie rozwiązania legislacyjne i praktyka polityczna referendów lokalnych stawia nasz kraj w grupie państw skutecznie i nowatorsko sięgających do tej formy demokracji bezpośredniej
. Tym niemniej problematyka referendalna zawiera wiele dylematów, których rozstrzygnięcie podobnie jak doskonalenie normatywne oraz empiryczne tego typu głosowań powinno być imperatywem ustrojowym i politycznym. Najważniejsze są tu następujące kwestie:
· czy  elastyczne progi ważności referendum (które tak bardzo zmieniły charakter referendum ws. odwołania organu) nie powinny być również zastosowane w referendum fakultatywnym?

· czy referendum ws. samoopodatkowania nie powinno zostać uregulowane nowelizacją uwzględniającą dotychczasowe orzecznictwo?
· czy nie należy rozszerzyć zakresu problemowego referendów obligatoryjnych poza kwestie samoopodatkowania i odwołania organu? 
· w jakim stopniu referenda powinny stymulować doskonalenie demokracji bezpośredniej?

· jaka powinna być rola mediów i organizacji pozarządowych w kształtowaniu referendalnej praktyki?

· jak niwelować populizm, anarchię oraz demagogię w kampaniach referendalnych i jak wzmacniać obywatelski a także partycypacyjny charakter takich głosowań?

Powyższe wątpliwości i pytania wymagają prac eksperckich oraz działań o charakterze politycznym, edukacyjnym i wolontariackim. Ewolucja rzeczywistości ustrojowej, politycznej i społecznej Europy zmusza do szukania wciąż nowych rozwiązań dla pojawiających się problemów. Największe ustrojowe wyzwania XXI niesie ze sobą integracja europejska. W kontekście analizowanego w tym artykule problemu oznacza to m.in. możliwość powoływania się wspólnot lokalnych na międzynarodowe prawa, które gwarantują bezpośrednie współdecydowanie obywateli
. Politycznym wyzwaniem jest słabość organów przedstawicielskich (rad, parlamentów), niska ocena wystawiana przez wyborców mandatariuszom. Mimo to, nie widać szans dla systemu politycznego opartego na niedemokratycznych zasadach. Wspólnoty terytorialne, akceptując demokrację i krytycznie oceniając swoich reprezentantów, mogą szukać nowych rozwiązań ustrojowych, które właśnie oferuje demokracja bezpośrednia.     

Warto na koniec odnotować ewolucję lokalnej demokracji bezpośredniej łącząc to zjawisko z coraz szerszym wykorzystaniem technologii elektronicznej komunikacji. E-demokracja wzmocniona przez procesy deliberacyjne umożliwia podejmowanie i uzgadnianie problemów danej zbiorowości w toku dyskusji publicznej. W środowisku lokalnym taki model może zostać sprawdzony najłatwiej poprzez dyskusje, konsultacje czy referendum. E-demokracja nie zastąpi demokracji bezpośredniej, ale z pewnością ma szansę przyczynić się do jej wzbogacenia
. 
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