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Skutecznos$¢ instytucji referendum lokalnego w sprawie
referendow tematycznych w kadencji 2014-2018

Streszczenie. Celem artykutu jest analiza procesu lokalnego referendum tematycz-
nego pod wzgledem: skutecznos$ci, frekwencji oraz popularnosci. W artykule wykorzy-
staliSmy metody: analizy tresci artykutdéw prawnych i ustaw oraz analiz¢ statystyczng
danych uzyskanych z banku Gtownego Urzedu Statystycznego oraz Panstwowej Komisji
Wyborczej. Zgodnie z przeprowadzanymi badaniami udato nam si¢ uzyskac¢ nastepujace
whnioski: referenda tematyczne charakteryzujg si¢ nizsza popularno$cia, wyzsza skutecz-
noscig wobec lokalnych referendow odwotawczych oraz wysoka frekwencja wzgledem
wszystkich przeprowadzonych referendéw w kadencji 2014-2018. Zasugerowali$my
potencjalne zmiany, ktore moglyby pozytywnie wptynaé na jako$¢ procesu i rozwigzac
wskazane problemy.

Stowa kluczowe: referendum lokalne, referendum tematyczne, samorzad terytorial-
ny, partycypacja wyborcza.
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Effectiveness of the institution of a local referendum
on thematic referenda in the 2014-2018

Abstract. The aim of the article is to analyze the local thematic referendum process
in terms of: effectiveness, turnout and popularity. Therefore, we used the following meth-
ods: the content analysis of legal articles and statutes, and statistical analysis based on
data obtained from the bank of the Central Statistical Office and the National Electoral
Commission. We managed to draw conclusions: thematic referenda are characterized by:
lower popularity, higher effectiveness regarding to local appeal referenda and high turnout
in relation to all referenda conducted in the 2014-2018 term. Finally, we suggested poten-
tial changes that could positively affect the quality of the process and solve the indicated
problems.

Keywords: local referendum, thematic referendum, local government system, elec-
toral participation.

Wprowadzenie i opis problemu

Referendum lokalne jest jedng z form demokracji bezposredniej. Referendum
pozwala obywatelom partycypowaé we wladzy publicznej (Antoszewski, Herbut,
2004: 375). Stowo ,,referendum” odnosi si¢ do tacinskiego stowa ,,refero”, ktore
oznacza: ‘oceniac’, ‘opiniowac’ (Konstytucja..., 2000: 425). Referendum ozna-
cza rowniez ‘wniesienie pod obrady’ oraz ‘przedstawienie do rozstrzygniecia’
(Sagan, 2001: 91). Leszek Garlicki stwierdzit, ze referendum to forma demokracji
bezposredniej, ktora polega na ekspresji pogladow wyborcow na tematy, ktorych
dotyczy caly proces. Tematy zarowno moga dotyczy¢ spraw lokalnych, jak i kra-
jowych. Wazne dla catego zjawiska jest to, ze powinno ono przebiega¢ wedle
podstawowych zasad prawa wyborczego (Garlicki, 2000: 183).

W artykule bedziemy chcieli przedstawi¢ zjawisko lokalnych referendow
tematycznych przeprowadzonych w kadencji 2014-2018, zwracajac szczegdlng
uwage na liczbe przeprowadzonych gtosowan referendalnych, ich frekwencje, jak
i skuteczno$¢. Uwazamy, ze lokalne referenda w sprawach innych niz odwota-
nie organdéw jednostek samorzadu terytorialnego stanowig niedoceniong forme
referenddéw lokalnych. Tematyczne referenda lokalne sg réwnie istotne co lokal-
ne referenda odwotawcze, poniewaz daja mozliwos$¢ bezposredniego decydowania
w sprawach istotnych i waznych z punktu widzenia spotecznos$ci lokalnych, po-
przez glosowanie referendalne. Tak jak referenda odwotawcze, tak referenda te-
matyczne daja poczucie sprawczosci politycznej. Obserwujac to, czym zajmuja
si¢ badacze probleméw zwigzanych z referendum, mozemy odnotowac, iz glowne
skupienie pada na lokalne referenda odwotawcze. Lokalne referenda tematyczne
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pokazujg zaangazowanie obywateli, ktorzy poprzez glosowania referendalne
uczestniczg w bezposrednim sprawowaniu wtadzy. Warto nadmieni¢, ze to wia-
$nie dzieki temu rodzajowi referendéw podnoszone sg konkretne i wazne, z punk-
tu widzenia spotecznosci lokalnych, sprawy.

Analizujac literature przedmiotowg dotyczaca referendum lokalnego, za-
uwazalna jest luka w postaci badan nad lokalnymi referendami tematycznymi.
Eksperci skupiajg si¢ gtownie na lokalnych referendach odwotawczych (Weglarz,
2007; Kowalik, 2014; Olejniczak-Szalowska, 2008) oraz na prawnym usankcjo-
nowaniu referendum lokalnego (Lewandowska-Malec, 2011; Gabski, 2012; Cie-
slinski, 2016). Czgsto poruszang w literaturze tematyka jest rowniez ogdlne ujgcie
referendow lokalnych jako narzedzia demokracji bezposredniej (Modrzejewski,
2010; Rulka, 2018; Doliwa, 2014; Olejniczak-Szatowska, 2008, Kotulski, 2017).
Nasz artykul wpisuje si¢ w niezagospodarowang przestrzen zwigzang z omawia-
nym przez nas zagadnieniem. Dodatkowo dokonane przez nas analizy moga zapo-
czatkowa¢ dyskusje nad stanem referendum lokalnego w Polsce.

W artykule skupiamy si¢ na kadencji 2014-2018. Pozwala ona na stosun-
kowo doktadng analize¢ zjawiska lokalnych referendow tematycznych. Celowo
ograniczamy si¢ tylko do jednej kadencji, poniewaz obecny stan badan wymaga
uzupelnienia o najnowszy materiat analityczny. Ponadto, ukazanie jednej kaden-
cji pozwoli nam przedstawi¢ mozliwie poglebiony obraz problemu. Latwos¢ do-
tarcia do materiatéw dostepnych w Banku Danych Lokalnych (wysoki poziom
cyfryzacji tej kadencji) pozwolita nam na doglebne przeanalizowanie problemu
badawczego. Ponadto kadencja 20142018 bedzie stanowila pewien wyznacznik
wzgledem kadencji 20182023, gdyz jest ona ostatnig kadencjg przed zmianami
w samorzadzie lokalnym'.

Do analiz wykorzystujemy dane uzyskane z banku Gléwnego Urzedu Sta-
tystycznego, Panstwowej Komisji Wyborczej oraz z Biuletynow Informacji
Publicznych omawianych w tekscie gmin. Lacznie analizujemy 26 wybranych
przypadkow glosowan referendalnych przeprowadzonych w sprawach innych niz
odwotania organow jednostek samorzadu terytorialnego. Wyniki, ktore otrzyma-
liSmy, pokazuja, ze lokalne referenda tematyczne, mimo mniejszej popularnosci
wzgledem lokalnych referendéw odwolawczych, charakteryzuja si¢ wyzsza sku-
tecznoscia oraz stosunkowo wigksza frekwencja. Przeprowadzone analizy poka-
zuja rowniez, ze konieczne jest unowoczesnienie i usprawnienie procesu referen-
dalnego, tak aby byt bardziej przystepny dla obywateli.

Uwzgledniajac specyfike zjawiska referendum lokalnego, warto postawic¢ na-
stepujace hipotezy badawcze:

! Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. wprowadzita szereg zmian w samorzadzie terytorialnym,
m.in.: wydtuzenie kadencji organdéw JST z 4 do 5 lat, poszerzenie zakresu obowigzywania zasady
jawnosci prac rad, likwidacja mozliwos$ci przeprowadzanie glosowania dwudniowego czy obligato-
ryjna inicjatywa uchwatodawcza. Dz.U. 2018, poz. 130.
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H1. Srednia frekwencja w glosowaniach referendalnych w sprawach innych
niz odwotanie organéw JST jest wyzsza niz $rednia ze wszystkich glosowan re-
ferendalnych w kadencji 2014-2018, co wynika z poczynionych przez nas analiz
zgromadzonych materialow.

H2. Referenda tematyczne charakteryzujg si¢ wysoka skuteczno$ciag wzgle-
dem pozostatych form referendalnych, poniewaz dotycza spraw, ktore sa wazne
dla spotecznosci lokalnych.

Do postawionych hipotez dodajemy nast¢pujace pytania badawcze:

e Ktora forma referendum lokalnego cechuje si¢ wieksza popularno$cia?

e Jaka frekwencja charakteryzuja si¢ lokalne referenda tematyczne?

e Jaka jest skutecznos¢ lokalnych referendow tematycznych wzglgdem
wszystkich przeprowadzonych referendow lokalnych w kadencji 2014-2018?

W artykule skupili$my si¢ na: frekwencji, liczby przeprowadzonych referen-
doéw oraz na waznos$ci lokalnych referendéw tematycznych, wykorzystujac meto-
de poro6wnawcza, analize aktow prawnych oraz badania wtasne na podstawie da-
nych statystycznych dostgpnych w Banku Danych Lokalnych, Gtéwnego Urzedu
Statystycznego oraz Panstwowej Komisji Wyborczej.

Artykut zostal podzielony na nastepujace sekcje tematyczne. W pierwszej
czesei artykutu ukazane zostaty prawne ramy referendum lokalnego w Polsce.
Nastepnie, na podstawie danych dostepnych w bazach ogdlnokrajowych oraz
gminnych, dokonujemy szerokiej analizy problemu badawczego i przedstawiamy
nasze wnioski. W podsumowaniu weryfikujemy postawione wczesniej hipotezy
1 pytania badawcze.

Stan badan

Referendum lokalne jest czgsto badane i omawiane przez politologéw i praw-
nikow zajmujacych si¢ tym tematem. Badacze swoje zainteresowanie skupiaja
w gtownej mierze na lokalnym referendzie odwotawczym oraz ich uwarunkowa-
niom prawnym i politycznym (Danel, 2014; Olejniczak-Szatkowska, 2002; Ko-
walik, 2014). Ponadto, autorzy poza wyzej wspomnianymi elementami skupiaja
si¢ na obywatelskim wymiarze referendum lokalnego (Dzwonczyk, 2009; We-
hling, 2007; Wojcik, 2016; Wojdyta, Ciepielewski, 2015) — autorzy zaznaczaja
glownie problemy frekwencyjne i problemy zwigzane z transformacjg systemo-
wa. Badacze skupiajg si¢ rowniez na waznos$ci 1 efektywnosci referendow (Ju-
reczko, 2017; Maciag, 2013, Rachwal, 2014), wskazujac, ze pomimo obnizenia
progu decydujacego o waznosci referendum instytucja wcigz nie cieszy si¢ duza
liczba referendow waznych. Badacze koncentruja uwage rowniez na biezacej ko-
nieczno$ci zmian w instytucji referendalnej (Bartnicki, 2014; Zakrzewski 2020),
podkreslajac jednoczesnie, iz obecne zmiany, ktore mialy zacheci¢ obywateli do
wzigcia udzialu w procedurze referendalnej, okazaty si¢ nieskuteczne.
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Warto zauwazy¢, ze znaczng cze$¢ rozwazan nad referendum lokalnym
w Polsce badacze poswiecaja kwestii podmiotowosci referendum lokalnego
(Rytel-Warzocha, 2011; Olejniczak-Szatowska, 2020). Z badan wynika, ze refe-
rendum lokalne wyrdznia si¢ na tle innych form partycypacji obywatelskiej za
sprawa ujednoliconych przepisow prawnych, ktore gwarantuja podjecie wigzacej
decyzji politycznej. Warto nadmieni¢, ze instytucj¢ referendum lokalnego gwa-
rantuje Konstytucja RP z 1997 r., poprzez art. 170 (Rytel-Warzocha, 2011).

Zagwarantowanie referendum w Konstytucji RP oraz odrgbna ustawa nie
gwarantuja popularnosci tej formy demokracji bezposredniej. Zauwazalne jest
mate zaangazowanie obywateli w uczestnictwo w procesie referendalnym. We-
dlug niektorych badaczy (Musial-Karg, 2009), aby zacheci¢ obywateli do anga-
zowania si¢ w referendum lokalne, konieczne jest wprowadzenie szeregu zmian,
m.in.: wprowadzenia glosowania internetowego, czy zniesienie obowigzujacej od
2002 r. ustawy o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta
(Cieslinski, 2016).

Referendum lokalne jest zjawiskiem szerokim i dotykajacym wielu aspektow
funkcjonowania lokalnych spolecznosci. Za jego posrednictwem obywatele maja
mozliwo$¢ nie tylko odwotywac organy jednostek samorzadu terytorialnego,
ale rowniez mogg podejmowac decyzje w sprawach innych, istotnych z punktu
widzenia spotecznos$ci lokalnych. Zauwazalna jest znaczna popularno$¢ w lite-
raturze referendow odwotawczych nad referendami tematycznymi (Zakrzewski,
2020; Weglarz, 2007; Wojcik, 2015).

Nie ulega watpliwosci, ze referendum lokalne stanowi wazny element
w funkcjonowaniu demokracji bezposredniej w Polsce. Obok referendéw odwo-
tawczych, obywatele chetnie angazuja si¢ w glosowania dotyczace finanséw da-
nej jednostki samorzadowej. Daje to poczucie wspotdecydowania i sprawczosci
nad finansami, jakimi dysponuja wtadze lokalne oraz taczy obywateli bez wzgle-
du na wyznawane poglady (Tybuchowska-Hartlinska, 2014).

Pozostaje jednak luka zwigzana z lokalnymi referendami w sprawach innych
niz odwotanie organow JST. Referenda merytoryczne nie stanowig duzej grupy
z puli wszystkich przeprowadzanych referendow. Mimo to charakteryzuja si¢ wigk-
szg skutecznoscig niz glosowania w sprawach odwolawczych (Zakrzewski, 2020).

Metoda i opis danych

Dane

W swoich analizach wykorzystujemy dane pochodzace z trzech zrddet
— z banku Gléwnego Urzedu Statystycznego, Panstwowej Komisji Wyborczej
oraz z Biuletynow Informacji Publicznych omawianych w tekscie gmin. Na pod-
stawie uzyskanych informacji analizujemy i opisujemy 26 wybranych przypad-
kow gltosowan referendalnych, aby w petlni odpowiedzie¢ na postawione pytania
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badawcze. W artykule przyjety zostat okres 2014-2018, dzigki ktéremu bedzie
mozna pogtebi¢ obecny stan badan o najnowsze kadencje. Ze wzgledu na trud-
nosci z dotarciem do wszystkich dokumentow zwigzanych z tymi glosowaniami
przeanalizujemy 26 wybranych przypadkow.

Metody

Do analiz wykorzystujemy statystyke opisowa oraz metode case study (Miel-
carek, 2014: 106). Z uwagi na ograniczong ilo$¢ materiatu empirycznego stosowa-
nie bardziej zaawansowanych metod analizy danych wydaje si¢ nieuzasadnione.
Wyniki analiz pokazujg, iz wymagane jest zmodernizowanie instytucji referen-
dum lokalnego, co okazatoby si¢ korzystne zarowno dla wtadzy, jak i obywate-
li. Dzigki uzyciu statystki opisowej doglebnie przeanalizowane zostaly wybrane
przypadki lokalnych referendéow tematycznych w kadencji 2014-2018. Z kolei
wykorzystanie metody case study pozwolito na pochylenie si¢ nad omawianym
zagadnieniem w sposob jednostokowy, co z kolei doprowadzito do uzyskania od-
powiedzi na przyjete hipotezy badawcze. Analiza literatury przedmiotowej oraz
zgromadzonych danych statystycznych réwniez przyczynita si¢ do odnalezienia
odpowiedzi na postawione pytania badawcze.

Prawne usankcjonowanie referendum lokalnego w Polsce

Referendum lokalne w $§wiadomosci polskiego spoteczenstwa nie jest gle-
boko zakorzenione. Wynika to gtéwnie z faktu, ze w okresie miedzywojennym
instytucja ta nie wystgpowata na zadnym z pozioméw. Podobnie rzecz si¢ miala
w poczatkowym okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowe;j.

Referendum lokalne pojawito si¢ dopiero w latach 80. XX w. za sprawg usta-
wy o zmianie Konstytucji PRL z 1987 .2 W tym samym roku przyjeto rowniez
pierwszg ustawe poswiecono referendum lokalnemu (Dz.U. 1987, nr 14, poz. §83).

Okres po roku 1989 obfitowat w zmiany. Przywrdécono samorzad gminny,
na mocy ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990,
nr 16, poz. 95). W dokumencie pojawit si¢ zapis, ze mieszkancy gminy maja pra-
wo podejmowac rozstrzygnigcia na poziomie lokalnym w drodze referendum
(Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95). Z kolei w roku 1991 przyjeto bezposrednig ustawe
o referendum gminny (Dz.U. 1991, nr 110, poz. 473), ktora zastapita dotad obo-
wigzujacg ustawe z 1987 r. Dzieki temu dokumentowi doszto do prawnego usank-
cjonowania instytucji referendum lokalnego w Polsce. Ustawodawca okreslil, ze

2 Art. 2 méwit: ,,Sprawowanie wladzy panstwowej przez lub pracujacy nastepuje takze po-
przez wyrazanie woli w drodze referendum. Zasady o tryb przeprowadzania referendum okresla
ustawa” (Dz.U., nr 14, poz. 82).
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przedmiotem referendum lokalnego moze by¢ kazda, wazna dla gminy sprawa.
W ustawie znalazt si¢ rowniez zapis, ze nie mozna lgczy¢ referendum w sprawie
odwolania rady gminy z innym istotnym tematem (Postanowienie..., 1995). Na
podstawie tej ustawy okreslono zasady stosowania referendum lokalnego (Olejni-
czak-Szalkowska, 2002).

Warto podkresli¢ znaczaca role Maltej Konstytucji z 1992 r., ktéra poszerzyta
znaczenie referendum gminnego. To wlasnie w owym dokumencie pojawito si¢
sformutowanie ,,referendum lokalne” oraz umozliwione zostalo utworzenie in-
nych jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426). Idac za
ciosem, w roku 1995 pojawita si¢ ustawa regulujaca referendum ogoélnokrajowe,
a w Konstytucji RP z 1997 1. pojawily si¢ zapisy w odniesieniu do referendum
lokalnego (Dz.U., nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.).

Obecnie gtdéwnym aktem prawnym, regulujacym wszystkie kwestie zwig-
zane z referendum lokalnym jest ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referen-
dum lokalnym (Dz.U. 2000, nr 88, poz. 985). To wlasnie ten akt prawny reguluje
wszystkie kwestie zwigzane z omawiana formg demokracji bezposredniej. Szcze-
gotowo zostat w nim omowiony caly proces zwigzany z dziataniami, ktére maja
doprowadzi¢ do glosowania referendalnego.

W sprawie referendum lokalnego zamieszanie wywolala rowniez ustawa
z roku 2002 o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta
(Dz.U. 2000, nr 88, poz. 984). Do czasu uchwalenia tej ustawy organ wykonaw-
czy w gminie wybierany byl w sposob posredni przez rade gminy i ustawa o refe-
rendum lokalnym nie umozliwiata jego odwotania.

Majac na uwadze powyzsze przepisy prawne, mozemy przej$¢ do przypad-
kéw przeprowadzania referendum lokalnego w Polsce. Artykul 2 ustawy o re-
ferendum lokalnym wyszczegolnia poszczegdlne przypadki, gdzie moze zostaé
wykorzystane referendum lokalne. I tak, omawiang form¢ mozna wykorzystac:

e w sprawie odwotania organu stanowigcego JST,

e co do sposobu rozstrzygnigcia spraw dotyczacych danej wspolnoty miesz-
czacej si¢ w zakresie zadan 1 kompetencji danej jednostki,

e w sprawach innych, istotnych dla danej spotecznosci.

Referendum lokalne mozemy réwniez przeprowadza¢ w sprawie odwolania
organu stanowiacego JST oraz w sprawie samoopodatkowania si¢ mieszkancow.
Ostatnia z form wystepuje tylko na poziomie gminnym (Dz.U. 2002, nr 113,
poz. 984).

Inicjatywe do wszczgcia procedury referendalnej posiadaja zarowno oby-
watele, jak i organ stanowigcy w danej jednostce samorzadu terytorialnego (np.
rada gminy w przypadku odwotania organu wykonawczego w gminie). Przepisy
referendalne nie sg elastyczne i daja mato mozliwosci, jezeli chodzi o sktadanie
wnioskow 1 wymogi frekwencyjne.

W przypadku referendum odwotawczego wniosek nalezy ztozy¢ po uptywie
10 miesigcy od dnia wyborow albo 10 miesiecy od dnia ostatniego referendum
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lokalnego w sprawie odwotania organow JST i nie pdzniej niz na 8 miesigcy przed
zakonczeniem kadencji (art. 5 ust. 2 ustawy o referendum lokalnym).

Mieszkancy nie tylko decyduja o odwotaniu wtodarzy, ale réwniez moga
przeprowadza¢ glosowanie referendalne w sprawie samoopodatkowania. Refe-
rendum to ma charakter obligatoryjny. Polega ono na tym, ze mieszkancy w dro-
dze glosowania opodatkowuja si¢ celem osiagniecia konkretnego celu publiczne-
go (Weglarz, 2013: 97). Wystepuja one tylko na poziomie gminnym.

Istniejg rowniez referenda merytoryczne. Dotyczg one innych spraw niz od-
wotlanie jej organow. Ustawodawca stanowi, ze mieszkancy w drodze referendum
merytorycznego moga wyrazi¢ swoja wolg:

® w sprawie rozstrzygnigcia sprawy, ktora jest wazna dla danej wspdlnoty
i miesci si¢ w zakresie 1 kompetencjach danej jednostki samorzadu terytorialnego;

e w innych sprawach spotecznych, gospodarczych lub kulturowych;

® na poziomie gminy, w sprawie samoopodatkowania;

e co do potaczenia, podziatu lub zlikwidowania gminnej jednostki samorza-
du terytorialnego (art. 11 ust. 1a ustawy o referendum lokalnym).

Istotnym elementem procedury referendalnej jest sam akt gtosowania i wy-
mogi frekwencyjne wynikajace z ustawy o referendum lokalnym. Kwesti¢ te
reguluje art. 55 ustawy o referendum lokalnym. Aby mdc uznaé referendum za
wazne, frekwencja musi wynosi¢ minimum 30%. Taki wymog stosuje si¢ w refe-
rendach tematycznych. W przypadku referendow odwotawczych jest to wymog
3/5 bioracych udziat w wyborze odwotywanego organu pochodzacego z wyboréw
powszechnych (art. 55 ust. 1 1 2 ustawy o referendum lokalnym), a w przypadku
referendum o samoopodatkowaniu si¢ mieszkancow minimalna frekwencja wy-
nosi co najmniej 2/3 waznych glosow (art. 56 ust. 1 i ust. 2 ustawy o referendum
lokalnym).

W dalszej cze$ci zbadamy, jak wymogi frekwencyjne wynikajace z ustawy
przektadaja sie na liczbg referendow lokalnych w sprawach innych i w sprawach
o samoopodatkowaniu oraz jaki procent wszystkich glosowan referendalnych
spehit wymog frekwencyjny.

Omowienie i problematyka wybranych referendow merytorycznych
w kadencji 2014-2018

Pod terminem ,,referenda merytoryczne” kryje si¢ szeroka gama inicjatyw.
Sa to gldownie sprawy inne niz odwotlanie organu stanowigcego czy organu wyko-
nawczego w danej jednostce samorzadu terytorialnego®. Mieszkancy moga glo-

3 http://referendumlokalne.pl/referendum-lokalne-merytoryczne/ (dostep 3.01.2022).
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sowac¢ w sprawach, ktore sg dla nich istotne i mieszcza si¢ w kompetencjach or-
gandw danej jednostki. W takim referendum mozna réwniez rozstrzygac sprawe
polaczenia, roztaczenia lub zlikwidowania gminnej jednostki samorzadowej, a na
poziomie gminnym réwniez o samoopodatkowaniu si¢ mieszkancow.

Z inicjatywa przeprowadzenia referendum lokalnego moze wystapi¢ grupa
co najmniej 15 mieszkancow, ktoérzy maja prawo do wybierania organu stano-
wigcego w danej JST, a w przypadku referendum gminnego 5 obywateli, ktorzy
posiadaja prawo do wybierania rady gminy (art. 11 ust. 1, ppkt 1, ustawy o refe-
rendum lokalnym). Jezeli referendum bedzie dotyczyto potaczenia, utworzenia
lub podziahu i zniesienia gminy oraz zmiany jej granic, inicjatywe referendalna
posiadaja tylko mieszkancy danej gminy*.

Aby referendum uzna¢ za wigzace, konieczne jest przekroczenie ustalonego
progu frekwencyjnego, ktory stanowi 30% wszystkich uprawnionych do gtoso-
wania.

Jak zatem bylo w kadencji 2014-2018? Lacznie przeprowadzono 45 gloso-
wan referendalnych w sprawach innych niz odwotanie organow wykonawczych
i stanowiacych JST®.

Rysunek 1 przedstawia podziat referendow lokalnych na referenda odwotaw-
cze 1 tematyczne. Jak mozemy zaobserwowac, to referenda odwotawcze ciesza
sie¢ wicksza popularnoscia. W omawianej kadencji przeprowadzono 46 gtosowan
w sprawie odwotania organéw JST, co stanowi 64% wszystkich referendow. Re-
ferendow tematycznych bylo o 56% mniej. Z czego moze to wynikac? Przede
wszystkim z prestizu i powagi referendow odwotawczych. Obywatele moga po-
czué, ze maja realng wladze i wlasnie poprzez glosowanie referendalne rozliczaja
przedstawicieli wtadzy z ich dokonan®. Referenda tematyczne ze wzgledu na cha-
rakter podejmowanych spraw z pewnoscia nie przyciagaja naleznej uwagi oby-
wateli. Warto odpowiedzie¢ tutaj na pytanie, co dla obywateli moze mie¢ wieksza
wage, gtosowanie w sprawie zlikwidowania strazy miejskiej lub budowa parkin-
gu podziemnego, czy glosowanie w sprawie odwotania organu wykonawczego
lub/i stanowigcego, ktory dopuscit si¢ czynu karalnego czy tez byt spotecznie
nicakceptowalny.

4 Grupa minimum 15 obywateli, ktorzy majg prawo do wybierania do rady gminy (art. 11
ust. 1, ppkt 1, ustawy o referendum lokalnym).

5 https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica (dostep 10.01.2022).

¢ https://instytutsprawobywatelskich.pl/referendum-lokalne-rewanz-za-wybory-czy-demo-
kracja-bezposrednia/ (dostep 11.01.2022).
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Rysunek 1. Podziat referendow ze wzgledu na rodzaj w kadencji 2014-2018

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i strony referendumlokalne.pl.

Przechodzac juz stricte do referendow tematycznych, zajmiemy si¢ najpierw
rozkladem tychze w poszczegdlnych latach kadencji 2014-2018’.

Liczba przeprowadzonych referendéw tematycznych
w latach 2014-2018
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Rysunek 2. Liczba referendéw tematycznych w latach 2014-2018

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Zakrzewski, 2020.

" Analizie zostaly poddane wybrane tematyczne referenda lokalne w kadencji 2014-2018.
https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica (dostep 13.01.2022).
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Analizujgc powyzszy wykres mozemy zauwazy¢, ze merytoryczne refe-
renda lokalne najwigksza popularnoscig cieszyty si¢ w roku 2017. Przeprowa-
dzono wtedy 11 glosowan. Glosowania referendalne przeprowadzono wtedy
m.in. w Podkowie Le$nej, Krynicy Morskiej czy np. w Legionowie. Najmniej
referendéw odbyto si¢ w roku 2018, poniewaz byto to tylko jedno gtosowanie
w Baranowie. Z kolei w 2015 r. mieszkancy decydowali w o$miu glosowa-
niach (np. Jasto, Suprasl, Babiak, Wroctaw, Braniewo), a w roku 2016 w czte-
rech (Pelpin, Krasne, Nekla, Zaklikow). Rok 2014 to jedynie dwa referen-
da merytoryczne na poziomie lokalnym w Bochni i Jaktorowie (Zakrzewski,
2020: 14). Przedstawione dane nie obrazuja zadnej wyraznej tendencji (ani
spadkowej, ani wzrostowej), a wiec na ich podstawie nie jesteSmy w stanie
dokona¢ predykeji wzgledem popularno$ci referendum tematycznego w nad-
chodzacych latach.

W przypadku referendoéw lokalnych istotnym czynnikiem jest frekwencja. To
ona w gtdéwnej mierze decyduje o waznos$ci przeprowadzonego referendum. Jezeli
wymog frekwencyjny nie zostanie spetniony, referendum uznaje si¢ za niewazne.
Rysunek 3 obrazuje $rednig frekwencj¢ w referendach tematycznych w kadencji
2014-2018 wobec ogodlnej frekwencji we wszystkich referendach w omawiane;j
kadencji. Widzimy, ze frekwencja w referendach tematycznych jest prawie dwu-
krotnie wyzsza niz $rednia ze wszystkich gtosowan. Co zatem na to wptywa?
Mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze srednig frekwencje w kadencji 2014-2018
zanizajg glosowania w referendach odwotawczych®. Przyczyna takiego stanu
moze by¢ fakt, ze w przypadku lokalnych referendow odwotawczych organ od-
wolywany nie wykazuje zainteresowania do podejmowania dziatan, ktorych ce-
lem bytoby zwigkszenie frekwencji podczas gtosowania referendalnego ze wzgle-
du na zwigkszone ryzyko odwolania tego organu korelujace wraz ze wzrostem
frekwencji. Tak wysoka frekwencja wiaze si¢ rowniez z liczbg przeprowadzonych
referendow. Stosunkowo nieduza liczba glosowan (26) i zadowalajaca frekwencja
w glosowaniach waznych wptywaja na zwigkszenie $redniej frekwencji.

8 ‘W przypadku odwotania organéw stanowiacych JST $rednia frekwencja wynosita nieca-
te 14%, a w przypadku odwotania organéw wykonawczych — niecate 9%. Zakrzewski, 2020: 13;
http://referendumlokalne.pl/referenda-w-kadencji-2014-2018/ (dostep 7.01.2022).
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Rysunek 3. Srednia frekwencja w referendach lokalnych kadencji 20142018

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie protokotéw ustalenia wyniku referendum lokalnego
dostepnych na stronach BIP gmin, gdzie referendum zostato przeprowadzone.

Kolejnym, waznym aspektem, ktory w swoich badaniach wziglismy pod
uwage, jest wazno$¢ badanych referendow (rysunek 4). Jest to materia, ktora
swiadczy o skutecznosci partycypowania obywateli we wladzy publiczne;j.

Wazinos¢ referendéw tematycznych w kadencji 2014-2018

M Wazne M Niewazne

Rysunek 4. Rozktad waznosci referendow tematycznych w kadencji 2014-2018

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie protokotéw ustalenia wyniku referendum lokalnego
dostegpnych na stronach BIP gmin, gdzie referendum zostalo przeprowadzone.
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Jesli chodzi o zagadnienie waznosci referendow, to na 26 zbadanych przy-
padkéw rozklad waznoscei jest rownomierny — 50% referendow waznych i 50%
referendow niewaznych. Warto byloby przyjrze¢ si¢ powodom takiego stanu — za
niepowodzenie tychze referendéw odpowiada wymog frekwencyjny — wynosi on
30% uprawnionych do glosowania. Analizujac szerzej wptyw frekwencji, moze-
my zauwazy¢, iz w dwoch przypadkach zabrakto niewielkiej liczby mieszkancow,
aby referendum byto wazne:

e Konstancin Jeziorna —29,33%,

e Wojcieszow — 29,40%.

W wypadku osiggniecia przez powyzsze gminy progu frekwencji referendal-
nej rozktad waznos$ci referendéw tematycznych prawdopodobnie wygladatby tak:
57,69% referendéw waznych 1 42,31% niewaznych. Zmiana wigc bylaby dos¢
istotna nie tylko z punktu widzenia statystycznego, ale rowniez z punktu widzenia
lokalnych spotecznosci.

Konkludujac, mimo ze referenda merytoryczne sa mniej popularne niz refe-
renda odwolawcze, to cechuja si¢ one wigksza skutecznoscia. Dodatkowo na ich
korzy¢ przemawia wicksza swoboda i dowolnos¢ co do przedmiotu glosowania
referendalnego.

Podsumowanie

Referendum lokalne w Polsce wcigz nie cieszy sie duza popularnoscia,
jesli chodzi o instytucje umozliwiajace obywatelom partycypacje we wtadzy
publiczne;j.

W niniejszym artykule przedstawilismy zjawisko lokalnych referendow te-
matycznych w kadencji 2014-2018. Skupilismy si¢ na liczbie przeprowadzonych
glosowan referendalnych, ich frekwencji i skutecznosci. W tym celu uzylismy
metody case study, ktéra pomogta mozliwie szeroko przeanalizowa¢ omawiany
problem. Ponadto uzyliSmy réwniez metody statystyki opisowej, ktora byta ko-
nieczna, aby w pelni przeanalizowa¢ zebrane dane statystyczne. Wykorzystanie
tych metod pozwolito na pozytywne zweryfikowanie postawionych hipotez.

H1. Srednia frekwencja w glosowaniach referendalnych w sprawach innych
niz odwotanie organéw JST jest wyzsza niz $rednia ze wszystkich glosowan re-
ferendalnych w kadencji 2014-2018, co wynika z poczynionych przez nas analiz
zgromadzonych materialow.

H2. Referenda tematyczne charakteryzuja si¢ wysoka skuteczno$cia wzgle-
dem pozostatych form referendalnych, poniewaz dotycza spraw, ktore cechuja si¢
waznoscig dla spotecznosci lokalnych.

W toku naszych analiz udalo nam si¢ réwniez odpowiedzie¢ na postawione
pytania badawcze:
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e Ktora forma referendum lokalnego cechuje si¢ wigksza popularno$cia?

e Jaka frekwencja charakteryzujg si¢ lokalne referenda tematyczne?

e Jaka jest skuteczno$¢ lokalnych referendow tematycznych wzgledem
wszystkich przeprowadzonych referendow lokalnych w kadencji 2014-2018?

Aby zapobiec dewaluacji instytucji referendum lokalnego, nalezy rozwazy¢
podjecie kilku dziatan:

1. Przeanalizowanie i dostosowanie przepisow referendalnych, tak aby uta-
twi¢ spotecznos$ciom lokalnym wszczecie procedury referendalnej, np. wydtu-
zenie terminu zbierania podpisow pod wnioskiem o przeprowadzenie referen-
dum lokalnego do 90 dni, zmiany wymogow frekwencyjnych oraz waznosci
referendum.

2. Testowe wprowadzenie gtosowan elektronicznych, ktore mogtoby zwigk-
szy¢ frekwencje i1 zainteresowanie referendami wsroéd mtodego pokolenia. Gloso-
wania elektroniczne wigzatyby si¢ z konieczno$cig opracowania nowego systemu
i wymogami zapewnienia bezpieczenstwa podczas oddawania glosu, jak rowniez
z duzym naktadem finansowym w celu stworzenia takiego systemu.

Przedstawione w powyzszym teks$cie analizy, wnioski i propozycje rozwig-
zan maja na celu wznowi¢ dyskusje nad stanem referendum lokalnego w Polsce.
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