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REFERENDUM LOKALNE

Jedna z podstawowych cech samorzadu terytorialnego jest jego korporacyj-
ny charakter, tym samym stanowi niezbedny element tego pojecia'. Juz Mau-
rycy Jaroszynski widzial w samorzadzie odmiane administracji publicznej,
przez ktéra najlepiej i najskuteczniej urzeczywistnia sie idea decentralizacji?,
a dwie jego cechy posiadaja znaczenie rozstrzygajace: samorzad polega na
uniezaleznieniu czynnikéw lokalnych od czynnikéw centralnych oraz w swojej
organizacji uwzglednia on ,,w najszerszej mierze czynnik obywatelski, powotu-
jac go do decydowania o sprawach publicznych, co jest najlepszym hamulcem
nadmiernego biurokratyzmu”®. W swoich dalszych rozwazaniach wskazywat,
ze samorzad ,,0 tyle ma racje bytu 1 spelnia swoje przeznaczenie, o ile w nim
»ezynnik obywatelski« rzeczywiécie decyduje, czyli, o ile zbliza nas do ideatu,
w myS$l ktorego praktyczna dziatalno§é samorzadu pokrywa sie z wyrazem
woli danej spotecznoéci”™. A zatem nalezy dazy¢, aby praktyczna dziatalnoscé
danej jednostki samorzadowej odpowiadata ,,woli zbiorowej” danej spoteczno-
$ci przynajmniej w zasadniczych kwestiach i ogélnych ramach.

Takze dokumenty miedzynarodowe eksponuja ceche korporacji jako ele-
mentu samorzadu terytorialnego. Przyjeta przez Miedzynarodowy Zwiazek
Wtadz Lokalnych na XXVII Kongresie Swiatowym w Rio de Janeiro w 1985 r.
Swiatowa deklaracja samorzadu lokalnego okre§la w art. 2 samorzad lokalny
jako ,prawo i powinnoéé witadz lokalnych do lokalnego regulowania i zarza-
dzania sprawami publicznymi dla dobra spolecznosci lokalnej. Prawo to po-
winno by¢ egzekwowane przez osoby indywidualne i ciata przedstawicielskie
wybrane w demokratycznych, powtarzanych co pewien czas, powszechnych
1 réwnych wyborach”®. Szczegdlnie mocno element korporacji, a w konsekwen-
¢ji jej rudymentarne prawo do decydowania o wilasnych sprawach, podkre-
§lony zostat w Europejskiej karcie samorzadu terytorialnego przyjetej przez
Rade Europy w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.® W art. 3 Karty samorzad
terytorialny ujety zostat jako prawo 1 rzeczywista zdolno$¢ spotecznoéci lokal-
nych; w granicach okre§lonych ustawa, do regulowania 1 zarzadzania — na ich
wylaczng odpowiedzialnoéé i w interesie ich mieszkancéw — zasadnicza czeécia,

! Zob.np. d. Szreniawski, Prawo administracyjne —cze$é ogélna, Lublin 1994, s. 130; E. Ochen-
dowski, Prawo administracyjne — cze$é ogélna, Torun 1996, s. 207; A. Agopszowicz, Z. Gilowska,
Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 47.

2 M. Jaroszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu, Warszawa
1936, s. 8.

3 Ibidem.

4 Tbidem, s. 12.

5 Za: ,,Wspdélnota” 1990, nr 36.

6 Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607.
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spraw publicznych. Owo prawo jest realizowane w sposob posredni poprzez
rady 1 zgromadzenia oraz bezpoérednio np. poprzez referendum To spoleczno-
éci lokalne maja pelna swobode dziatania w kazdej dziedzinie, ktéra nie jest
wylaczona z ich kompetencji. Kompetencje przyznane spoteczno$ciom lokal-
nym sa w zasadzie calkowite 1 nienaruszalne, a one same powinny by¢ konsul-
towane zawsze, gdy jest to mozliwe, szczegblnie w przypadku opracowywania
planéw oraz podejmowania decyzji w kwestiach bezposrednio ich dotyczacych
(art. 4 Karty). Kazda modyfikacja lokalnych granic terytorialnych spotecznosci
lokalnej wymaga uprzedniego przeprowadzenia konsultacji w tej spotecznosci,
takze w drodze referendum (art. 5 Karty). Obok instytucjonalnych rozwigzan
prawnych na uwage zastuguja réwniez cele, ktére przeSwiecaly ustanowieniu
Europejskiej karty samorzadu terytorialnego, a ktére zawarto w preambule
do tego aktu. Otéz podniesiono w niej m.in., ze spotecznoéci lokalne stanowia
jedna z zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego; prawo obywateli do
uczestniczenia w zarzadzaniu sprawami publicznymi wchodzi do zakresu de-
mokratycznych zasad wspélnych dla wszystkich panstw cztonkowskich Rady
Europy, a prawo to wlasnie na szczeblu lokalnym moze by¢ realizowane w spo-
s6b najbardziej bezposredni i stwarza warunki do zarzadzania w bezposred-
niej bliskos$ci obywatela.

Powszechnie uznaje sie zatem, ze zapewnienie udzialu spoteczenstwa w ad-
ministracji publicznej przez powierzenie samorzadnym korporacjom ludnosci
czes$ci administracji 1 obowiazku zaspokajania niektorych potrzeb tej korpora-
cji jest bardziej efektywne 1 optacalne. Juz w samym stowie ,samorzad” mamy
do czynienia z dwoma elementami. Pierwszy z nich odnosi sie do czynnosci:
,rzadzenia”, ,zarzadzania”, ,kierowania”, ,sprawowania wladzy”, ,wladania
czym$”. Drugi wskazuje na samodzielno$¢ w wykonywaniu tej czynnosci. ,Sa-
modzielny”, czyli ,nieuzalezniony od nikogo”, ,niepodlegajacy czyjej$ wiadzy”,
,hiezalezny”, ,samodzielny”. Dlatego tez nalezy zgodzi¢ sie z Bogdanem Dol-
nickim, ze skoro ,podmiotowo$¢ samorzadowa przyznaje sie ludnos$ci danego
terenu, a nie temu terenowi, nalezy jednostke samorzadu terytorialnego uj-
mowac wylacznie w aspekcie podmiotowym”’. Znajduje to potwierdzenie we
wszystkich ustrojowych ustawach samorzadowych, w ktérych wskazuje sie,
ze wladza nalezy do mieszkancéw (gminy, powiatu, czy tez wojewddztwa sa-
morzadowego), ktérzy sprawuja ja bezposrednio lub posrednio (art. 11 art. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, art. 8 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatu,
art. 5 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Rowniez Konstytucja RP
w art. 170 podkresla, ze cztonkowie wspdélnoty samorzadowej moga decy-
dowaé, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspélnoty, w tym
o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu te-
rytorialnego.

Niewatpliwie instytucja referendum lokalnego jest jednym z podstawo-
wych przyktadéw demokracji bezposredniej (obok inicjatywy ludowej, plebis-
cytu, konsultacji spolecznych, czy tez zgromadzen ludowych)8. Rozwijajaca sie

" B. Dolnicki, Organizacja i funkcjonowanie administracji terenowej, Katowice 1989, s. 151.
8 Zob. szerzej E. Olejniczak-Szalowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa pol-
skiego, Warszawa 2002, s. 17 i n.
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w Polsce idea spoteczenstwa obywatelskiego (coraz chetniej 1 szerzej podej-
mowana przez §wiadomych swoich praw, a takze odpowiedzialnoéci za dobro
wspdlne, czlonkéw wspdlnot samorzadowych) sprzyja szerzeniu sie réznych
form partycypacji spolecznej i polityczne] w sprawowaniu wladzy, czy tez
w realizacji zadan (budzety obywatelskie, grupy inicjatyw lokalnych, mto-
dziezowe rady gmin, gminne rady senioréw itp.). Zgodzié sie nalezy, ze dla
wspbélczesnych demokracji charakterystyczna jest tendencja, zwlaszcza na
szczeblu lokalnym, ,wkomponowania” instytucji demokracji bezposrednie;j,
a wiec referendum, konsultacji spotecznych itd., w system przedstawiciel-
ski. OczywiScie réznego rodzaju formy demokracji bezposéredniej sa najprost-
szym 1 najdoskonalszym przejawem demokracji, lecz obecnie, w warunkach
wspbélczesnego panstwa, nie moga one stanowi¢ zasady, podstawowej for-
my sprawowania wladzy. Jednakze mozliwo$¢ wypowiedzenia sie w dro-
dze referendum uzupelnia, wzbogaca, a czasami nawet modyfikuje system
przedstawicielski. Réznorodne formy demokracji bezposredniej (zwlaszcza
referendum) oraz poséredniej (systemu przedstawicielskiego) powinny byé
wzajemnie komplementarne. Zakres 1 proporcje stosowania form demokracji
posredniej 1 bezpos$redniej uzaleznione sa od szczebla zarzadzania, im nizszy
szczebel, tym wieksze mozliwos$ci stosowania instytucji demokracji bezpo-
$redniej. Na szczeblu lokalnym instytucja referendum znajduje najbardziej
dogodne warunki do urzeczywistnienia®.

Mozliwo$é przeprowadzenia referendum lokalnego jest wiec jednym z pod-
stawowych przejawéw demokracji bezposredniej sprawowanej przez miesz-
kancow jednostek samorzadu terytorialnego. Procedure przeprowadzenia
referendum reguluje przede wszystkim ustawa z 15 wrzeénia 2000 r. o refe-
rendum lokalnym?©,

Referendum lokalne w ujeciu materialnym zostalo okreslone przez usta-
wodawce jako wyrazenie przez czlonkéw wspdlnoty samorzadowej w drodze
glosowania swojej woli co do sposobu rozstrzygniecia sprawy jej dotyczace;j.
Natomiast od strony formalnej referendum polega na udzieleniu na urzedowej
karcie do glosowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione
pytanie lub pytania albo dokonanie wyboru pomiedzy zaproponowanymi wa-
riantami. Zatem istota referendum zawiera sie w powszechnym 1 bezposred-
nim udziale uprawnionych obywateli, z ktérych kazdy dysponuje jednym gto-
sem, a decydujace znaczenie ma wola wiekszos§cill.

Warunkiem przeprowadzenia referendum jest spelnienie wymogéw prze-
widzianych w ustawie o referendum lokalnym (sa to warunki zaréwno for-
malne, jak 1 materialne, np. stwierdzenie, czy referendum dotyczy odwotania
organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego (art. 2 ust. 1 pkt 1
u.r.l.), sprawy, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej
jednostki (art. 2 ust. 1 pkt 2 u.r.l.) albo innych istotnych spraw, dotyczacych
spolecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi laczacych te wspdlnote

9 Ibidem, s. 29.

10 Tjedn.: Dz. U. 2016, poz. 400 (dalej jako: u.r.l.).

1 Zob. szerzej E. Zielinski, Referendum w $wiecie wspétczesnym, Wroctaw-Warszawa-Krakéw
1968, s. 5.
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(art. 2 ust. 1 pkt 3 u.r.l.), a takze odwotania wojta, burmistrza, prezydenta
miasta lub samoopodatkowania sie mieszkancow na cele publiczne mieszczace
sie w zakresie zadan 1 kompetencji organéw gminy (art. 2 ust. 2 pkt 11 2 u.r.l.),
czy tez w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz
ustalenia granic gminy (art. 4c u.s.g.).

Przedmiotowy zakres referendum lokalnego, wobec nieprecyzyjnych ure-
gulowan normatywnych, od poczatku budzil watpliwosci'2. Pierwotnie wiazaty
sie one przede wszystkim z nieostrym pojeciem ,kazdej innej sprawy waznej
dla gminy”, uzytym przez prawodawce w art. 12 ust. 2 ustawy o samorza-
dzie gminnym z 8 marca 1990 r. 1 art. 3 ust. 2 ustawy o referendum gminnym
z 11 pazdziernika 1991 r. (w brzmieniu obowiazujacym do 4 listopada 2000'3).
Watpliwosci dotyczyly mozliwos$ci przeprowadzenia referendum w sprawach
zastrzezonych do wylacznej wlasciwosci rady gminy, w sprawach indywidual-
nych rozstrzyganych w postepowaniu jurysdykecyjnym, w sprawach z zakresu
administracji rzadowej, czy wreszcie przeprowadzenia referendum wylacznie
o charakterze konsultacyjnym!*. Wobec kolejnych zmian legislacyjnych usta-
Wy o samorzadzie gminnym oraz wej$cia w zycie nowej ustawy o referendum
lokalnym z 15 wrzeénia 2000 r. watpliwosci te staty sie nieaktualne badz stra-
cily na ostrosci.

Jak stusznie wskazal NSA w wyroku z 13 listopada 2012 r. (IT OSK
2467/12), nie mieszcza sie w zakresie przedmiotowym referendum sprawy in-
dywidualne, ktére powinny by¢ zatatwiane przez organ w drodze aktu admi-
nistracyjnego w sformalizowanym trybie, z zachowaniem szczegdlowo uregu-
lowanej procedury, z dopuszczeniem $rodkéw zaskarzenia majacych na celu
kontrole 1 weryfikacje aktu. Na tej zasadzie z zakresu referendum nalezy wy-
laczy¢ sprawy rozstrzygane w trybie Kodeksu postepowania administracyjne-
go oraz Ordynacji podatkowej.

Samo rozstrzygniecie referendalne nie moze réwniez zastepowaé aktu
normatywnego — aktu prawa miejscowego (np. miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego). Dopuszczalne jest natomiast referendum o skut-
ku abrogacyjnym, ,ktére bedzie zobowigzywaé wlasciwy organ stanowiacy
do uchylenia podjetego uprzednio rozstrzygniecia”'®. Wprawdzie referendum
lokalne, ktorego celem jest wigzace rozstrzyganie istotnych dla wspdélnoty lo-
kalnej spraw, powinno mie¢ charakter uprzedni, to jednak nie ma przeszkod
prawnych, aby pozadany skutek osiagnaé przez zobowiazanie organdéw jed-

12 Zob. np. E. Olejniczak-Szatowska, Prawo spotecznosci lokalnych do rozstrzygania spraw
w drodze referendum, ,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 7-8, s. 52 i n.; Z. Janku, Przedmioto-
wy zakres referendum gminnego, w: S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego
—diagnozy i perspektywy, Opole 1997, s. 69 i n.; M. Grazawski, Referendum lokalne jako forma re-
alizacji prawa do udziatu w sprawowaniu witadzy publicznej, w: E. Ura, Jednostka wobec dziatar
administracji publicznej, Rzeszéw 2001; E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle
ustawodawstwa polskiego, Warszawa 2002, s. 881 n.

13 Art. 12 zmieniony zostal przez art. 75 pkt 1 ustawy z 15 wrzeénia 2000 r. o referendum
lokalnym (t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 400), ktora tez w art. 79 derogowata poprzednio obowiazujaca
ustawe o referendum gminnym z 11 pazdziernika 1991 r.

14 Por. Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 1999, s. 88.

15 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 26 wrzeénia 2013 r., ITT SA/Kr 899/13.
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nostki samorzadu terytorialnego do uchylenia lub zmiany uprzednio podjete]
uchwaty lub zarzadzenia pod warunkiem, ze nie doprowadzi to do narusze-
nia obowiazujacych przepiséw prawa i jest mozliwe w okoliczno$ciach fak-
tycznych danej sprawy. Przyjecie odmiennego stanowiska w znacznym stop-
niu ograniczaloby konstytucyjne prawo do referendum, naruszajac art. 170
Konstytucji®.

Po wieloletniej dyskusji zar6wno w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie prze-
waza poglad, ze referendum moze byé¢ przeprowadzone we wszystkich spra-
wach mieszczacych sie w zakresie zadan 1 kompetenc)i jednostek samorzado-
wych, niezaleznie od tego, czy sprawa nalezy do wylacznej wlasciwos$ci organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego!”. ,Mieszkancy — czlonkowie
wspollnoty samorzadowe), podejmujac rozstrzygniecia w drodze referendum,
»wchodza« w kompetencje organéw danej jednostki samorzadu terytorialne-
go, przejmujq ich kompetencje do rozstrzygania sprawy do podjecia decyzji.
Poglad, ze przedmiotem referendum nie moga by¢ sprawy nalezace do wilas-
ciwoécl innych organéw, bylby zaprzeczeniem istoty instytucji referendum
uksztaltowanej na gruncie prawa polskiego 1 stanowitby, w Swietle tresci art. 2
ustawy o referendum, przejaw wykladni contra legem”'8. Nalezy jednak pa-
mietaé, ze takie referendum doznaje ograniczenia w $wietle art. 169 art. 1
Konstytucji RP, gdyz mieszkancy w drodze referendum (zaré6wno przeprowa-
dzonym z ich inicjatywy, jak 1 z inicjatywy organu) nie moga zastepowac orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego, ktérym powierzona zostata wylacz-
na kompetencja. Ich gltos wyrazony w referendum w takich sprawach moze
mie¢ wylacznie charakter konsultacyjny.

W kontekécie badania dopuszczalnosci przeprowadzenia referendum lo-
kalnego niezwykle wazne jest ustalenie rodzaju referendum oraz prawidltowe
sformulowanie pytania referendalnego.

Przede wszystkim zwréci¢ nalezy uwage na nowelizacje ustawy o referen-
dum lokalnym, ktéra weszta w zycie z dniem 15 lutego 2013 r. na mocy ustawy
z 14 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy
o samorzadzie gminnym!'®. W spos6b istotny zmienita ona dotychczasowa tresé
art. 2 u.r.l. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze owa nowelizacja ustawy o referen-
dum lokalnym miata na celu dostosowanie obowigzujacego prawa do wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 lutego 2003 r. (K 30/02), stwierdzajacego
zgodno$¢ przepisu art. 2 ust. 1 ustawy z 15 wrzeénia 2000 r. o referendum
lokalnym z Konstytucja. Otéz TK w przywotanym wyroku orzekt o zgodnosci
art. 2 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym, rozumianego jako niewylaczajacy
prawa cztonkéw wspélnoty samorzadowej do wyrazania w drodze referendum

6 Por. A. Rytel-Warzocha, Glosa do wyroku NSA z 14 stycznia 2014 r., sygn. akt II OSK
2988/183, ,,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2014, nr 3, s. 20-26.

17 Zob. wyrok NSA z 14 stycznia 2014 r., IT OSK 2988/13, oraz E. Olejniczak-Szatowska, Pra-
wo do udziatu w referendum lokalnym: rozwazania na tle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
2002, s. 154 1 n. oraz cytowane tam orzeczenia.

18 Szerzej E. Olejniczak-Szalowska, Referendum lokalne..., s. 135.

¥ Dz. U. 2013, poz. 153.

20 Sentencja orzeczenia TK opublikowana zostata w Dz. U. 2003, Nr 44, poz. 388, a pelny tekst
orzeczenia wraz z uzasadnieniem zamieszczony zostal w OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16.
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stanowiska w istotnych sprawach, dotyczacych spolecznych, gospodarczych
lub kulturowych wiezi taczacych te wspodlnote 1 niezastrzezonych do wylaczne;j
kompetencji organéw innych wtadz publicznych — z art. 2 1 170 Konstytucji RP
oraz z art. 5 Europejskiej karty samorzadu terytorialnego.

Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny, prawo do referendum lokalnego
przystuguje ,,zawsze czlonkom wspdélnoty, ilekroé tylko zachodzi potrzeba wy-
powiadania sie o istotnych sprawach dotyczacych tej wspdélnoty — niezaleznie
od tego, czy 1 w jakim zakresie ustawa to prawo doprecyzowuje. Przepis ten
sformutowany zostal nadto tak, jakby prawo w nim zawarte istniato niejako
réwnolegle z kompetencjami organéw stanowigcych 1 wykonawczych — choé
tylko one powolane sa przeciez do wykonywania zadan samorzadu”?!. W gre
wchodzi¢ moga wiec takze sprawy ustawowo zastrzezone dla wladz 1 organéw
centralnych lub innych jednostek samorzadu terytorialnego, lecz dotyczace
istotnych intereséw mieszkancéw w zakresie, w jakim tworzg oni wspélnote
samorzadowa,.

Zatem przedmiotem referendum ,,moga by¢ tylko sprawy wymagajace jed-
noznacznego rozstrzygniecia, a zarazem takie, ktére wymagaja sformalizowa-
nia 1 czasami uprzednich, a zawsze nastepczych dziatan organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Inicjatywa poddania takich spraw referendum —
czyni je wlasnie sprawami, ktére nastepnie przeksztalcaja sie w konkretne
zadania okreslonych organéw — nawet jeéli uprzednio takimi nie byly”.

Ze wspotistnienia w Konstytucji zasad wynikajacych z art. 169 ust. 11 170
Konstytucji wynika takze, ze zwrot ,,moga decydowaé” nalezy rozumieé¢ w spo-
séb swoisty dla Konstytucji. A zatem nie tylko jako prawo do wypowiadania
sie decydujacego, tzn. rozstrzygajacego dana sprawe co do jej istoty 1 zarazem
zatatwiajacego te sprawe ostatecznie, ale takze jako co najmniej — prawo wply-
wania ksztaltujacego.

W gre wchodzi zatem, prawo do wypowiadania sie w drodze referendum
wiazacego, a takze opiniodawczego (konsultacyjnego), czyli takiego, ktére
wprawdzie formalnie nie wiaze w spos6b zupelny organéw, lecz ze wzgledu na
swoja wage polityczna 1 swoja reprezentatywnosé (powszechno$é) obliguje pod
wzgledem prawnym w ten sposéb, ze niezastosowanie sie¢ do waznego i roz-
strzygajacego pytania wyniku referendum wymaga podania uzasadnienia.

Trybunat Konstytucyjny odniést sie tez do przewidzianego w niektérych
sytuacjach obowigzku konsultacji oraz do réznic miedzy konsultacja a refe-
rendum opiniodawczym. Rozrdéznienie to nie jest proste, ze wzgledu na to,
ze obowiazkowym konsultacjom nalezy takze przypisa¢ donioslo$é prawna.
Jednak referendum, nawet konsultacyjne (opiniodawcze), wyrdéznia upraw-
niona inicjatywa mieszkancéw w sprawach, w ktérych na mocy Konstytucji
1 ustaw moga oni wyrazaé¢ swoje stanowisko, oraz fakt, ze sprawa ta dotyczy
calej wspdlnoty (powszechnoéé referendum). W takich razach przewidziane
przez ustawy konsultacje zastepowane sa, z uprawnionej inicjatywy miesz-
kancow, przez referendum konsultacyjne. Stad tez art. 170 Konstytucji obej-

21 OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16, s. 223.
2 OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16, s. 224.



Referendum lokalne 115

muje wszystkie formy referendum, ktére ksztattuja wiazaco lub wspétksztat-
tuja merytorycznie sposob rozstrzygniecia sprawy dotyczacej danej wspélnoty.

7 art. 170 Konstytucji wynika wiec istnienie zaréwno referendéw w pel-
ni wiazacych 1 rozstrzygajacych sprawe ostatecznie, jak 1 referendum opinio-
dawczego lub konsultacyjnego, jesli tylko maja one moc wspéltksztaltowania
procesow decyzyjnych, odnoszacych sie do tej wspdlnoty. Prawo do referen-
dum ,,przystuguje nie tylko w tych sprawach, ktére ustawowo sa zastrzezone
dla wiazacego rozstrzygania przez mieszkancéw (np. samoopodatkowanie),
ale 1 w takich, gdzie wola mieszkancéw wspéltksztattuje sposéb zarzadzania
sprawami dotyczacymi tej wspodlnoty. Wynik takiego referendum z formal-
noprawnego punktu widzenia nie jest wprawdzie wiazacy, co do sposobu za-
latwienia sprawy, jednak obliguje organy wiadz publicznych do okreslonego
zachowania”®. W sprawach zastrzezonych do kompetencji organéw innych
wladz (centralnych, innych wspélnot samorzadowych, a takze ustawodaweczej),
niz organy tej jednostki samorzadowej, mieszkancy nie moga wypowiadac sie
w drodze referendum wiazacego, lecz opiniodawczego lub konsultacyjnego
— pod warunkiem jednak, ze znajduje to oparcie w porzadku ustanowionym
przez Konstytucje, odpowiednie ustawy oraz o ile dotycza tej wspdlnoty.

Pod wplywem powotanego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego ustawo-
dawca zdecydowat sie nadac art. 2 art. 1 u.r.l. nowe brzmienie (zob. Sejm RP
VII kadencji nr druku 493). W uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy o re-
ferendum lokalnym wskazano, ze:

1) referendum moze byé przeprowadzone takze w sprawach, ktore nie
mieszcza sie w zakresie zadan 1 kompetencji organéw danej jednostki,

2) referendum nie musi polegaé na rozstrzyganiu sprawy, lecz takze na wy-
razeniu stanowiska (referendum opiniodawcze, konsultacyjne),

3) referendum powinno by¢ dopuszczalne co najmniej w istotnych spra-
wach dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi tacza-
cych dana wspdlnote.

Nie budzi obecnie watpliwoéci, ze w §wietle art. 170 Konstytucji RP, wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 lutego 2003 r. (K 30/02) oraz zmiany usta-
wy o referendum lokalnym, ktére weszla w zycie z dniem 15 lutego 2013 r.,
dopuszczalne jest przeprowadzenie nie tylko referendum wigzacego, lecz réw-
niez opiniodawczego (konsultacyjnego).

Poniewaz ani organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, ani
sad administracyjny, zwiazani tre$ciag wniosku, nie moga zmieni¢ pytania re-
ferendalnego, to sposéb jego sformutowania, wskazujacy osobom uczestnicza-
cym w referendum lokalnym jego charakter, jest niezwykle istotny. Pytanie
musi jednoznacznie wskazywac na wiazacy lub opiniodawczy (konsultacyjny)
charakter referendum. Wlasciwe pytanie referendalne powinno by¢ sformuto-
wane jasno, w sposéb zrozumiaty 1 niewprowadzajacy w btad co do charakte-
ru rozstrzygniecia sprawy. Jezeli zatem referendum nie ma mieé¢ charakteru
wiazacego, lecz tylko opiniodawcze (konsultacyjne), to wymagatoby ono sfor-
mutowania pytania tak, aby w sposéb przejrzysty 1 komunikatywny informo-

2 OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16, s. 227.
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walo uczestnikéw referendum o jego charakterze?'. W szczegdlnosci pytanie
referendalne nie moze byé¢ skonstruowane w sposéb niepetny lub mogacy bu-
dzi¢ watpliwos$ci?®. Zatem przedmiotem oceny organu stanowiacego jednostki
samorzadu terytorialnego, a w konsekwencji ewentualnie takze sadu admini-
stracyjnego, jest nie tylko charakter planowanego referendum, ale takze pra-
widltowo$é sformutowania pytania referendalnego, ktére musi byé dostosowa-
ne do charakteru takiego referendum (wiazacego lub opiniodawczego), a przez
to nie moze wprowadzac gtosujacych w blad co do jego rzeczywistych skutkéw.
Obowiazujace przepisy nie nakazujg rowniez formulowania pytan referendal-
nych tylko od strony pozytywnej. Podobnie ustawa o referendum lokalnym nie
zawiera bezwzglednego zakazu stosowania tzw. pytan zblokowanych. W przy-
padku tak sformutowanych pytan nalezy zachowaé¢ daleko posunieta ostroz-
noéé, gdyz pytania zblokowane naruszajace zasade jedno$ci materii, na ktére
istnieje mozliwos¢ udzielenia odpowiedzi tylko ,,tak” albo ,nie”, moga stanowié
narzedzie manipulacji ze strony inicjatora referendum.

Ewentualny rozstrzygajacy skutek referendum bedzie wiec albo zobowia-
zywal organy jednostek samorzadu terytorialnego do niezwlocznego weciele-
nia w zycie woli wspélnoty samorzadowej, albo bedzie stanowié¢ tylko wyraz
niewiazace] opinii spotecznej co do kierunkéw rozwoju 1 podjecia przez te or-
gany dzialan zmierzajacych w przyszlosci do realizacji celu rozstrzygnietego
w referendum lokalnym. Zatem pytanie postawione w referendum lokalnym
ma odpowiadaé na to, co majg zrobi¢ organy jednostki samorzadowej (jaki wy-
bra¢ wariant, jakie podja¢ dziatania), a nie stanowié¢ swego rodzaju sondazu.
Nie mozna dopusci¢ do przeprowadzenia referendum, ktoére bytoby sprzeczne
z prawem lub prowadzitoby do frustracji wéréd wyborcéow (tak w momencie
glosowania, jak 1 pdzniej), gdyz zadane pytanie nie jest jednoznaczne (co do
charakteru referendum, jego przedmiotu lub skutkéw), a w konsekwencji wy-
razona w referendum wola mieszkancéw nie moze by¢ zrealizowana z powodu
bezprawnosci lub nieprecyzyjnoéci pytania. Sad ani tym bardziej obywatele —
cztonkowie wspdlnoty samorzadowej — bioracy udzial w ewentualnym referen-
dum nie maja sie domysélaé jego charakteru, lecz musza mieé¢ pewno$¢ w tym
zakresie, a tym samym jakie skutki ono przyniesie, jezeli bedzie rozstrzygaja-
ce. Wlasciwe pytanie referendalne, aby dobrze spetni¢ swoja role, musi doty-
czy¢ sprawy wspdélnoty, by¢é maksymalnie precyzyjne, stanowié rozstrzygnie-
cle sprawy mieszczace]j sie w zakresie zadan 1 kompetencji gminy albo wyrazaé
opinie wspolnoty samorzadowe] w przypadku referendum opiniodawczego
(konsultacyjnego) — co powinno wyraznie wynikaé z pytania referendalnego?.

Oczywiscie idea 1 stosowanie referendum lokalnego niosa ze soba pewne
ograniczenia. Po pierwsze, przeprowadzenie referendum lokalnego zakla-
da pewna aktywno§¢ obywateli uprawnionych do uczestniczenia w nim, o co
z wielu przyczyn jest niekiedy trudno. Jednocze$nie, tak jak przy braku progu
frekwencyjnego, trudno sie pogodzié, ze niekiedy niewielka grupa osob glo-

24 Zob. wyrok NSA z 24 kwietnia 2012 r., IT OSK 357/12.

% Zob. postanowienie NSA z 19 marca 1997 r., IT SA/L.d 429/97.

26 Wyrok NSA z 24 kwietnia 2012 r., IT OSK 357/12. Zob. takze T. Lewandowski, Glosa do
wyroku NSA z 24 kwietnia 2012 r., Il OSK 357/12, Lex/el. 2013.
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sujacych decydowalaby o pozostatej wiekszosci, tak w przypadku istnienia
takiego progu to sama frekwencja, a nie przedmiot referendum, moze byé
przedmiotem dziatan politycznych. Po drugie, niektére sprawy publiczne pod-
dane referendum moga by¢ zbyt skomplikowane, wymagaja wiedzy fachowe;j
badz szerokiego wyjasnienia calo$ci problemu poddanego glosowaniu, takze
w sposéb umozliwiajacy objecie analiza przez glosujacego skutkéw okreslone-
go wyboru?’. Przy akcie glosowania, zwlaszcza w warunkach walki polityczne;,
trudno o pelny racjonalizm w dokonywanym wyborze. Tu negatywnym odnie-
sieniom moze przeciwdziataé¢ w pewnym stopniu szeroka 1 merytoryczna kam-
pania referendalna, ktéra powinna o wszystkich tych elementach informowacé
1 wyjasniaé. Po trzecie, sama forma referendum odwotujaca sie do odpowiedzi
na pytanie ,tak” lub ,nie”, albo do wyboru pomiedzy zaproponowanymi wa-
riantami usztywnia nastepcze dzialania organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego 1 ogranicza pole ewentualnego kompromisu. Po czwarte wreszcie,
przeprowadzenie referendum wymaga czasu oraz wiaze sie z konieczno$cia
poniesienia, czesto znaczacych, kosztéw. OczywiScie zachowanie zasad demo-
kratycznego sprawowania wladzy, takze w sposéb bezposredni, wiaze sie z ko-
nieczno$cia ponoszenia okre§lonych kosztéw, lecz w przypadku Zle przygoto-
wanego referendum o charakterze konsultacyjnym rodzi sie zasadne pytanie
o sens takiego wydatkowania $rodkéw publicznych?®,

W pelni podzielam poglad, ze ,ustawowa regulacja referendalna musi by¢
interpretowana 1 stosowana na tle systemowym, co prowadzi w konsekwencji
do ustalenia jednoznacznych regul wzajemnego uzupelniania sie demokra-
cji przedstawicielskiej 1 bezposredniej oraz do wyraznego rozrdéznienia po-
jecia referendum rozstrzygajacego i opiniodawczego”?. Wydaje sie, ze wraz
z upowszechnianiem sie postaw 1 ruchéw obywatelskich znaczenie referen-
dum lokalnego jako najistotniejszej z form demokracji bezposredniej bedzie
nadal wzrasta¢. W aktualnej regulacji normatywnej jego zakres przedmioto-
wy zostal szeroko zakreSlony, co jednak determinuje konieczno$é prawidto-
wego, tj. precyzyjnego, sformulowania pytania referendalnego, umozliwiaja-
cego jednoznaczne stwierdzenie przez uczestnikéw referendum, co jest jego
przedmiotem, o czym maja rozstrzygac oraz czy ma ono charakter wiazacy czy
konsultacyjny. W przypadku referendum konsultacyjnego jest ono $§wietnym
probierzem nastrojéw 1 preferencji danej wspdlnoty samorzadowej 1 stanowia-
cym swego rodzaju instrument korelujacy porozumiewanie sie pomiedzy taka

27 Na przyklad referendum w sprawie budowy metra wymagatoby informacji co do projekto-
wanego przebiegu, kosztéw budowy i pézniejszego jego utrzymania, a takze uéwiadomienia glosu-
jacym, ze moze sie to wigzac z podniesieniem cen biletéw, zmniejszeniem §rodkéw na rozbudowe
innych form transportu miejskiego, czy tez na realizacje innych celéw i zadan publicznych itp.

28 Koszt referendum konsultacyjnego przeprowadzonego w styczniu 2017 r. w sprawie wy-
budowania w wojewddztwie podlaskim regionalnego portu lotniczego, ktére okazato sie niewaz-
ne, wyniést ok. 3,7 mln zt. Samo pytanie referendalne nie okre$lato miejsca lokalizacji lotniska,
wysokosci kosztéw jego budowy, podmiotu, ktéry miatby byé inwestorem tej inwestycji i ponosié
koszty jego p6zniejszego utrzymania, ani w szczeg6lnoéci czy tym podmiotem majacym realizowaé
owa inwestycje ma by¢ wojewddztwo samorzadowe (samodzielnie czy jako wspétudziatowcea) itd.

29 A. Doliwa, Dopuszczalno$é referendum lokalnego na tle ustrojowym — miedzy demokracjq
przedstawicielskq a bezposredniq, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 141.
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wspolnota a organami decyzyjnymi jednostki samorzadu terytorialnego, in-
nymi organami administracji publicznej, a nawet szerzej — wzgledem wtadzy
ustawodawczej. Oczywiscie nie ma ono charakteru rozstrzygajacego 1 wiaza-
cego, ale zawiera stanowisko takiej wspdlnoty samorzadowej, ktére wyrazo-
ne w ten sposéb wzmacnia lub oslabia (albo wrecz pozbawia) legitymizacje
organéw decyzyjnych w danej sprawie do podjecia okreélonego rozwigzania,
inicjatywy, dzialania itp. Istotna rola w tym zakresie przypada inicjatorowi
referendum, a takze podmiotom nadzorujacym oraz kontrolujacym (tj. orga-
nom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego oraz sagdom admini-
stracyjnym). Referendum lokalne w coraz wiekszym stopniu powinno by¢ uzu-
pelniajacym (ale nie wykluczajacym) elementem sprawowania wladzy przez
mieszkancéw wobec form przedstawicielskich. Jest ono bowiem istotna, wrecz
pierwotna forma partycypacji czlonkéw we wspodlnocie samorzadowe], polega-
jaca na uczestniczeniu w jej zarzadzaniu przez akt wyboru.
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A LOCAL REFERENDUM

Summary

A local referendum is an example of direct democracy. Its essence is contained in the univer-
sal and direct participation of eligible citizens in voting in which everyone has one vote, and the
willpower of the majority is decisive. Prior to a referendum it must be decided whether it will be
binding or opinion-making while the questions to be asked in a referendum must be correctly for-
mulated. The idea of a local referendum carries certain objective and organisational limitations
(it assumes a certain initiative of citizens; the full rationalism of the choice made is not always
obvious; and the voting formula limits the field to a possible compromise; it is also time consuming
and it entails significant cost).



