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Spory dotyczace demokracji przedstawicielskiej, mechanizmoéw jej funkcjo-
nowania, zalet i wad tocza si¢ nie od dziS. Istotng kwestig jest, szczegllnie
wspolczesnie, relatywizacja i desakralizacja znaczenia wyboréw. Ich sita
sprawcza jest coraz bardziej ograniczana. Wybory zapewniaja rzadzacym
prawomocno$¢ ich mandatu, natomiast uprawomocnienie prowadzonej po-
lityki podlega nieustannemu testowaniu, ktore moze przybiera¢ r6zne formy.
Zainteresowanie zagadnieniem nieufnosci w stosunku do mechanizméw de-
mokracji przedstawicielskiej oraz badania dotyczace referendow w sprawie
odwolania wtadz przeprowadzone przez innych badaczy sktonily mnie do
przeprowadzenia wtasnego badania dotyczacego tego zagadnienia. Za gtow-
ny cel postawilam sobie analize referendow lokalnych dotyczacych odwotania
wtladz, ktore odbyly sie w kadencji 2010-2014 w kontekscie weryfikacji tezy
odno$nie do uznania tego narzedzia jako wyrazu nieufno$ci do mechanizméw
demokracji przedstawicielskie;j.

Nie sposdb mdéwi¢ o nieufnosci do demokracji przedstawicielskiej bez
wczeSniejszego nakreSlenia jej mechanizmow dzialania. Podstawa demokra-
tycznych rzadow jest wolno$¢ obywateli w zakresie wyboru przedstawicieli,
czynne i bierne prawo wyborcze realizowane w uczciwie przeprowadzonych
wyborach, wolno$¢ stowa i zrzeszenia w warunkach dostepu do réznych
zrodel informacji. Reprezentanci sa wybierani przez wyborcow i otrzymu-
ja od nich mandat zaufania, z ktorym wigzg si¢ pewne oczekiwania (Dahl
2012: 316). Istotny dla moich rozwazan jest szczegdlnie aspekt nadzoru nad
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demokratycznie wybrang wtadza. Dahl pisze o kryterium kontroli agendy
W nastepujacy sposob: demos powinien miec wylqczq mozliwosé decydowania
o sposobie ustalania agendy spraw podlegajgcych rozstrzyganiu na mocy proce-
dur demokratycznych (Dahl 2012: 167). Wtadza od momentu wyboru, przez
czas sprawowania 1zadow, az do jej rozliczenia powinna podlega¢ kontroli ze
strony obywateli. NiektOrzy klasycy uwazaja jednak, ze aktywno$¢ obywateli
miedzy wyborami powinna by¢ ograniczona jedynie do akceptacji lub odrzu-
cenia wybranych przedstawicieli (Schumpeter 1995). Rzady demokratyczne
powinny gwarantowa¢ podejmowanie dzialan zgodnych z wola uczestnikow
procesu decyzyjnego i zaktada¢ mozliwo$¢ zmiany decyzji w przypadku zmia-
ny tej woli. Joseph A. Schumpeter, ktory jest zwolennikiem demokracji pro-
ceduralnej, twierdzi, ze ,,wyborcy poza parlamentem musza przestrzegac po-
dzialu pracy pomig¢dzy nimi a wybranymi przez siebie politykami. Nie moga
zbyt pochopnie wycofywaé swego zaufania dla politykéw w okresie pomiedzy
wyborami, musza tez rozumied, ze kiedy juz kto$ zostat wybrany, to on ma si¢
zajmowac robotg polityczna, a nie oni” (Schumpeter 1995: 167-168).

Jakie konsekwencje wiaza si¢ z takim podejSciem? Mozna przypuszczac,
ze wladza, ktora nie podlega kontroli migdzy wyborami — poza skrajnymi
i wyjatkowymi przypadkami spontanicznego odwotania — nie marnuje energii
na przypodobanie si¢ obywatelom przez caly czas trwania rzadow, co sprzyja
podejmowaniu odwaznych i dtugoterminowych decyzji, bez obawy przed ich
niepopularnoscig i w zwigzku z tym ryzykiem odwolania wiadzy. Zdaje sie,
ze takie podejscie wiaze si¢ z zalozeniem, ze rzadzenie przypada w udziale
osobom kompetentnym.

Demokracja przedstawicielska nie moze istnie¢ bez dwdch istotnych
elementdw, jakimi sa prawomocnos¢ i zaufanie. Ich naturalne wspoiwyste-
powanie zdarza si¢ niezwykle rzadko, jednak moze by¢ osiagniete poprzez
wzmacnianie prawomocnosci wymogami proceduralnymi lub podejmowa-
nie wysitku ograniczenia braku zaufania poprzez mechanizmy organizujace
nieufnos$¢. Rosanvallon wyrdznia trzy podstawowe tryby wyrazania i orga-
nizowania si¢ nieufnoSci: wtadz¢ nadzorowania, rdzne postaci pigtrzenia
przeszkod i stawianie przed sadem. Zjawiska te sktadaja sie na kontrwladze
(Rosanvallon 2011).

Nadzorowanie wladzy wyraza si¢ poprzez trzy mechanizmy: czujnoSc,
powiadamianie i ocenianie. W czujnosci chodzi o potencjat do pobudzania
aktywnoSci w wyniku alarmu. Nadzor nad wladza umozliwia reakcje, a sama
Swiadomo$¢ bycia nadzorowanym pozwala zlikwidowaé drobniejsze uszczerb-
ki wladzy. Wiele problemdéw zostaje rozwigzanych juz na etapie samej
Swiadomosci bycia kontrolowanym. Ogromna role, jesli chodzi o czujnosc,
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odgrywaja media oraz internet. Powiadamianie opiera si¢ na uwypukleniu
pewnego zachowania wtadzy, najczeSciej w formie wywotania skandalu. Wta-
dza, ktdra jest Swiadoma tego, Ze jej reputacja moze by¢ naruszona w wyniku
ujawnienia jakiego$ skandalu, stara sie¢ zachowywac tak, by nie straci¢ zaufa-
nia. Ocenianie jest formg kontrolowania pojedynczych dziatan lub catej poli-
tyki prowadzonej przez wladzg¢. Pozwala na wyciagnigcie wnioskéw na temat
jakosci i skutecznoSci rzadzenia. Mozna to nazwac testowaniem kompetencji
rzadzacych.

Referendum jako wyraz nieufno$ci do mechanizméw demokracji przed-
stawicielskiej moze by¢ rozpatrywane jako dziatanie bezpoSrednie, zmierza-
jace do zmiany wybranej wladzy. Jest to najbardziej oczywista forma nieuf-
nosci. Mozna tez przyjrzec si¢ referendum wtasnie jako wyrazowi czujnoSci
obywateli, ktorzy inicjuja referendum czy wyszukuja informacji koniecznych
do podjecia decyzji w odpowiedzi na pytanie referendalne. W kampanii
referendalnej wyraznie wida¢ elementy powiadamiania, a wiec ujawniania
pewnych kwestii, co niezaleznie od wyniku referendum wywotuje u wiladzy
poczucie bycia obserwowana. Przez to musi sie ona bardziej pilnowac, podej-
mowac decyzje, ktore beda wyrazaly wartosci uznane przez wiekszos$¢, a wiec
walczy¢ o uprawomocnienie substancjalne. Referendum moze by¢ réwniez
wynikiem oceniania wiadzy przez obywateli. Negatywny wynik ekspertyz,
analiz, sprawozdan moze prowadzi¢ do inicjatywy referendalnej. Sama de-
bata referendalna moze tez przyczynic si¢ do natezenia dziatan oceniajacych.
A wigc ponownie, niezaleznie od wyniku referendum daje wyraz nieufnosci
w stosunku do wtadzy lub do mechanizmé6w jej wybierania.

Referenda w kadencji 2010-2014

Referendum jako instytucja prawna podlega regulacjom odno$nie do zasad,
czasu i trybu przeprowadzania oraz przedmiotu. W Polsce Konstytucja RP
z 2 kwietnia 1997 roku (art. 62 ust.1) rozréznia referenda ogdlnokrajowe
— w ktorych uprawnieni do glosowania sa obywatele panstwa — i lokalne —
w ktorych moga bra¢ udzial uprawnieni do glosowania mieszkancy danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Moja analiza dotyczy referendow lokal-
nych, stad dalej przedstawi¢ regulacje dotyczacej tej wiasnie formy. Podstawe
prawng przeprowadzenia referendum lokalnego stanowig ustawy o samorza-
dzie gminnym, powiatowym i wojewOdztwa oraz Ustawa o referendum lo-
kalnym z dnia 15 wrze$nia 2000 roku. Wyr6zniamy dwa rodzaje referendum
lokalnego: obligatoryjne (co oznacza, ze nie mozna zastapi¢ go zadng inng
forma) i fakultatywne — dotyczace spraw waznych dla spofecznosci lokalne;.
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Referenda obligatoryjne dziela si¢ na dotyczace odwotania organdéw samo-
rzadu terytorialnego i dotyczace samoopodatkowania. Reforma z 2002 roku
wprowadzajaca wybory bezposrednie w samorzadach gminnych spowodowa-
ta mozliwo$¢ odwotania przez referendum takze wojtow, burmistrzow i pre-
zydentoéw miast.

Inicjatywa do przeprowadzenia referendum dysponuja organy stanowigce
danej jednostki samorzadu oraz mieszkancy w liczbie 10% uprawnionych do
gltosowania, jesli chodzi o gminy i powiaty, i 5% uprawnionych do gtosowania
w przypadku wojewddztwa. Wniosek w przypadku inicjatywy mieszkancow
sktada grupa 15 0s6b uprawnionych do gtosowania (5 os6b w przypadku gmi-
ny), struktura terenowa partii politycznej lub organizacja spoteczna dzialajg-
ca na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego. Ostateczng decyzje
o przeprowadzeniu referendum podejmuje organ stanowiacy danej jednostki
samorzadu terytorialnego w formie uchwaty. W przypadku referendum doty-
czacego odwotania wiadz wniosek kierowany jest do komisarza wyborczego
nie wcze$niej, niz po uptywie 10 miesi¢cy od dnia wyboru organu (albo ostat-
niego referendum) i nie pdzniej, niz na 8 miesi¢cy przed koncem kadencji.
Zapis ten zapewnia wzgledna stabilnoS¢ wladzy, uniemozliwiajac natychmia-
stowe odwotanie po wyborach. O waznoSci referendum decyduje frekwencja
co najmniej 30% uprawnionych do glosowania oraz co najmniej 3/5 liczby
bioracych udziat w wyborze wiadzy w przypadku referendum dotyczacego od-
wolania danego organu. Wynik jest rozstrzygajacy, jesli dang opcj¢ poparta
ponad potowa glosujacych, a w przypadku samoopodatkowania ,,za” oddano
co najmniej 2/3 waznych gtosow.

W kadencji wladz samorzadowych w latach 2010-2014 odbyly si¢ Iacz-
nie 152 referenda lokalne w sprawie odwotania organéw wiadzy. Statystyki,
ktore przedstawie, opracowalam na podstawie protokoléw wynikow referen-
déw dostepnych na stronach internetowych Wojewddzkich Komisarzy Wy-
borczych. W tabeli 1 przedstawitam rozktad referendow lokalnych w sprawie
odwotania wladzy w kadencji 2010-2014 w poszczeg6lnych wojewddztwach?

W wojewodztwie dolnoslaskim w kadencji 2010-2014 odbyly si¢ 22 refe-
rendaw sprawie odwolania wiadzy. Zestawienie z liczba powiatow (30%) iliczba

2 Ogolna liczba referendéw wynika z sumowania wszystkich pojedynczych referen-
doéw w sprawie odwotania samorzadowych organdéw samorzadu. Oznacza to, ze w miej-
scowosciach, w ktdrych podjeto probe odwotania wdjta, burmistrza lub prezydenta facznie
z radg odbyly si¢ dwa referenda.

3 Dane dotyczace liczby powiatow i gmin w poszczegblnych wojewddztwach pocho-
dza z publikacji Powierzchnia i ludnos¢é w przekroju terytorialnym w 2014 r., GUS, Warszawa
2014.
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Tabela 1. Liczba referendow w kadencji 2010-2014 w poszczeg6lnych wojewodztwach

Liczba referendéw
w sprawie odwolania:
RAZEM
3
g
Wojewodztwo =l 2
5 | B % W tym
2 = DED =9 odwolanie

S £ g 2 = Tacznie dwoch

S = = = ] ,

= 2 =7 = = organow
dolnoslaskie 7(1) 7 0 8 0 22 (1) 5
kujawsko- 2 1 1 1 0 5 1
-pomorskie
lubelskie 42) | 1 0 0 0 52 0
lubuskie 1(1) | 3(1) 0 3(1) 0 73) 2
t6dzkie 3 1 1 1 1 7 1
matopolskie 1 5(1) 0 2 0 8() 2
mazowieckie 4 6(2) 2 3 0 15 (2) 3
opolskie 1 1 1 1 0 4 1
podkarpackie 4 0 0 1 0 5 1
podlaskie 3(1) 1 0 1(1) 1 6(2) 0
pomorskie 4 3 3 2 0 12 2
Slaskie 5 a4 |s5@) 50| 0 | 1903) 5
Swietokrzyskie 4(1) 0 1 2(1) 0 7Q) 2
warminsko-
‘mazurskic 3 14| 1@ 4| 0 | 123) 4
wielkopolskie 2 6 (1) 0 5 0 13 (1) 4
zachodnio- 3 2 [ o | o | o0 5 0
pomorskie
RAZEM 51(6) |45(7) [15(2) |39 (5) 2 152 (20) 33

gmin (169) w wojewddztwie pozwala zauwazy¢, jak niewielkiego odsetka
(9,5%) jednostek samorzadu dotyczy ten mechanizm*. W 5 przypadkach
byly to referenda taczne dotyczace odwolania wojta i rady gminy (Z6rawi-
na, Plater6wka, Nowa Ruda), burmistrza i rady miasta (Ktodzko, Pieszyce).

*+ Przy liczeniu odsetka kazda gmina wystepuje tylko raz, niezaleznie od liczby prze-
prowadzonych w niej referendow.
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Powodzeniem zakoniczyto sie referendum w sprawie odwotania wojta gminy
Lewin Kiodzki, ktore odbylo si¢ 22 kwietnia 2012 roku. Frekwencja w tym
referendum wyniosta 48,83%. W Gtluszycy dwukrotnie podjeto probe odwo-
tania burmistrza (2012 i 2013 rok), ale zadna si¢ nie powiodta. Najwyzsza
frekwencje w wojewodztwie dolnoslaskim udato si¢ osiagnaé w referendum
w Lewinie Ktodzkim (48,83%), najnizsza za$ w referendum w sprawie odwo-
tania Rady Miejskiej Watbrzycha (6,99%).

W wojewodztwie kujawsko-pomorskim pigciokrotnie podjeto probe od-
wolania wiadzy. Jedynie w Nieszawie chciano odwotaé tacznie burmistrza
i rade miasta. Na wojewddztwo kujawsko-pomorskie skiadaja sie 23 powiaty
i 144 gminy. Odsetek jednostek samorzadu, w ktorych odbyly sie referenda
wynosi 2,8%. Zadne z referendéw w tym wojewddztwie nie zakonczyto sie
powodzeniem. Najwyzsza frekwencje osiagnieto w referendum w sprawie
odwolania rady miasta Nieszawy (29,49%), a najnizsza w przypadku proby
odwotania wojta gminy Unistaw (7,65%).

W wojewodztwie lubelskim odbyto sie 5 referendéw. Dotyczyly one od-
wolania wojta (4) i burmistrza (1). W zadnej jednostce samorzadu teryto-
rialnego nie podjeto proby odwolania rady. Porownanie liczby referendow
w tym wojewodztwie z duzg liczbg jednostek samorzadu (24 powiaty i 213
gmin) pozwala stwierdzi¢ praktyczny brak stosowania tego mechanizmu
w wojewoOdztwie lubelskim w kadencji 2010-2014. Odsetek jednostek, w kto-
rych doprowadzono do referendum wynosi zaledwie 2,3%. Warto jednak
podkresli¢, ze na 5 referendow 2 okazaly sie skuteczne (Janowiec — frekwen-
cja 44,47%, Migdzyrzec Podlaski — frekwencja 35,05%). Obydwa dotyczyty
odwotlania wojta. Jesli chodzi o frekwencje, to najwyzsza osiggnieto w Janow-
cu (44,47%), a najnizsza w referendum w sprawie odwotania wojta gminy
Dothobyczow (8,68%).

Podobna sytuacja miata miejsce w wojewoddztwie zachodniopomorskim.
Lacznie 5 referendéw dotyczyto odwotania wojta (3) i burmistrza (2). W tym
wojewOdztwie liczba powiatow wynosi 21, a liczba gmin jest znaczaco mniej-
sza, niz w wojewodztwie lubelskim i wynosi 114. Oznacza to, ze w 4,4% jedno-
stek samorzadu zastosowano mechanizm referendum. Zadne referendum nie
zakonczylo si¢ powodzeniem, a frekwencja tylko w 1 przypadku przekroczyta
20% (odwotanie wojta gminy Biesiekierz —22,75%). Najnizszg frekwencje od-
notowano w referendum w sprawie odwotania wojta gminy Stawno (6,62%).

W wojewddztwie podkarpackim rowniez odbyto si¢ 5 referendow, z cze-
go w gminie Radymno probowano odwofa¢ facznie wojta oraz radg. Woje-
wodztwo to dzieli si¢ na 25 powiatéw i 160 gmin. Odsetek jednostek, w kto-
rych odbyly si¢ referenda wynosi zaledwie 2,5%. Cho¢ $rednia frekwencja
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byta wyzsza, niz w wojewodztwie zachodniopomorskim, tu tez nie udalo si¢
odwola¢ zadnego organu. Najwyzsza frekwencje osiagnieto w referendum
w sprawie odwolania wojta gminy Radymno (29,29%), najnizsza w przypad-
ku odwotania wojta gminy Borowa (6,91%).

W wojewodztwie lubuskim w kadencji 2010-2014 odbyto si¢ 7 referen-
déw. Eacznie burmistrza i rade probowano odwotaé w 2 przypadkach (Za-
gaf, Krosno Odrzanskie). Z racji tego, ze w wojewddztwie lubuskim liczba
jednostek jest dos¢ niewielka (14 powiatow i 83 gminy), odsetek jednostek,
w ktorych odbyto si¢ referendum jest dos¢ wysoki i wynosi 6%. Powodzeniem
zakonczyla si¢ proba odwolania wojta gminy Wymiarki (frekwencja 42,97%).
Tam tez osiagnieto najwyzsza frekwencje w wojewddztwie. Udato si¢ rowniez
odwotac¢ burmistrza (frekwencja 27,48%) i rade miejska (frekwencja 27,85%)
w Zaganiu. Najnizsza frekwencje — 13,04% — odnotowano w referendum
w sprawie odwotlania burmistrza Skwierzyny. W poréwnaniu z najnizszymi
frekwencjami w innych wojewo6dztwach jest ona jednak do$¢ wysoka.

W kadencji 2010-2014 w wojewddztwie 16dzkim odbyto sie 7 referen-
dow. Lacznie wojta i rade chciano odwotac jedynie w gminie Reczno. Odse-
tek jednostek, w ktérych odbylo si¢ referendum wynosi 4,2% dla powiatdéw
(24 powiaty w wojewodztwie) i 2,8% dla gmin (177 gmin w wojewodztwie).
W wojewddztwie t6dzkim w Brzezinach odbylo si¢ 1 z 2 referendow w spra-
wie odwotania rady powiatu, ktore przeprowadzono w kadencji 2010-2014.
Zadna proba odwotania wiadzy w tym wojewddztwie nie zakonczyta sic powo-
dzeniem. Srednia frekwencja byta do$¢ niska (10,75%). Najwyzsza (19,17%)
udato si¢ osiggna¢ w referendum w sprawie odwotania wdjta gminy Parze-
czew, najnizsza w przypadku proby odwotania burmistrza Poddgbic (6,45%).

Drugie z referendéw w sprawie odwotania rady powiatu w kadencji
2010-2014 przeprowadzono w Augustowie w wojewodztwie podlaskim.
W wojewodztwie tym w kadencji 2010-2014 odbyto si¢ 6 referendow. W zad-
nej gminie nie zdecydowano si¢ na odwotanie tacznie dwoch organow.
Probe odwotania wtadz podjeto w 4,2% gmin (118 gmin w wojewddztwie).
Na 6 referendéw 2 zakonczyly si¢ powodzeniem. Odwotano wojta gminy
Wizajny (frekwencja 43,16% — najwyzsza w wojewOdztwie) oraz rade gminy
Nowinka (frekwencja 40,82%). Najnizsza frekwencje uzyskano w referen-
dum w Augustowie (15,92%).

W wojewodztwie opolskim odbyly sie zaledwie 4 referenda na 71 gmin
(12 powiatow), co oznacza, ze W 5,4% jednostek podjeto probe odwotania
organu. Zadne nie zakonczylo si¢ powodzeniem. W Niemodlinie prébowano
odwotlaé tacznie burmistrza i rade miasta, przy czym w referendum dotycza-
cym odwotlania burmistrza osiagnieto najwyzsza frekwencje w wojewodztwie
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(19,24%). Najnizsza frekwencja — 9,17% — byla w referendum w sprawie od-
wolania wdjta gminy Lubsza.

Zadnego organu nie odwolano réwniez w wojewddztwie pomorskim,
gdzie przeprowadzono az 12 referendéw. W 2 przypadkach prébowano od-
wolaé tacznie burmistrza i rade miasta (Bytow, Nowy Staw). Co ciekawe,
dwukrotnie (w latach 2012 i 2013) przeprowadzono referendum w Stup-
sku w sprawie odwotania prezydenta miasta. Odsetek gmin, w ktorych za-
stosowano mechanizm referendum wynosi 7,3% (20 powiatow i 123 gminy
w wojewoOdztwie). Najwyzszg frekwencje uzyskano w referendum w sprawie
odwotania wojta gminy Choczewo (32,87%), najnizsza w Lebie przy probie
odwotlania burmistrza (9,26%).

W wojewodztwie matopolskim w kadencji 2010-2014 przeprowadzono
8 referenddw, co daje odsetek 3,3% gmin, w ktorych zastosowano ten me-
chanizm (22 powiaty i 182 gminy w wojewodztwie). W 2 gminach podj¢to
probe odwotania burmistrza i rady miasta (Wadowice, Brzeszcze). Jedynym
referendum, ktére zakonczyto sie powodzeniem bylo wlasnie to dotyczace
odwolania burmistrza Brzeszcz (frekwencja 24,18%), przy jednoczesnym
nieodwolaniu rady miasta, mimo osiggni¢cia wyzszej frekwencji (24,22% —
jednoczesnie najwyzsza frekwencja w wojewodztwie). Jest to ciekawy przy-
padek, ktory obrazuje praktyke funkcjonowania przepisu okreslajacego waz-
nos¢ referendum po przekroczenia progu 3/5 liczby osob, ktore wziety udziat
w wyborze danego organu. Najnizsza frekwencj¢ uzyskano w przypadku refe-
rendum w sprawie odwotania burmistrza Kalwarii Zebrzydowskiej (10,75%).

Podobna sytuacja — odwotanie burmistrza (frekwencja 22,94%) i nie-
odwotanie rady miasta (23,01%) — miata miejsce w Ktodawie w wojewodztwie
wielkopolskim. Referendum w sprawie odwotania burmistrza Ktodawy byto
jedynym waznym z 13, ktore odbyly si¢ w tym wojewodztwie. Przy uwzgled-
nieniu duzej liczby jednostek samorzadu — 35 powiatdéw i 226 gmin — odsetek
tych, w ktorych zdecydowano si¢ na podjecie proby odwotania organu wynosi
4%. Yacznie burmistrza i rade chciano odwotaé w 3 przypadkach (Ktodawa,
Dabie, Wolsztyn), wojta i rade jedynie w gminie Lipno. Najwyzszg frekwencje
uzyskano w niewaznym referendum w sprawie odwotania rady gminy Turek
(25,22%), najnizszg w referendum w sprawie odwotania burmistrza miasta
i gminy Slesin (8,28%).

W wojewodztwie mazowieckim odbylo si¢ 15 referendow. Zestawienie
z liczbg jednostek samorzadu (42 powiaty i 314 gmin) pozwala zauwazy¢
niski odsetek (3,8%) tych gmin, w ktorych zdecydowano si¢ na odwotanie
wladz. Lacznie wojta oraz rade probowano odwota¢ w 3 jednostkach (Nada-
rzyn, Czerwin, Sanniki). Powodzeniem zakonczyly si¢ 2 referenda. Odwotano
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burmistrza Nasielska (frekwencja 37,30%) oraz burmistrza Raciaza (najwyz-
sza frekwencja w wojewddztwie — 41,36%). Najnizszg frekwencje uzyskano
w referendum w sprawie odwolania rady gminy Czerwin (7,8%). Warto pod-
kresli¢, ze w kadencji 2010-2014 podjeto probe odwotania prezydent miasta
stotecznego Warszawy (frekwencja 25,66%).

W wojewddztwie Slaskim na 19 referendow 3 zakonczyly sie powodze-
niem. Odwotano burmistrza Wojkowic (najwyzsza frekwencja w wojewddz-
twie — 28,58%) oraz jednocze$nie prezydenta i rad¢ miasta Bytomia (fre-
kwencja w obydwu 21,76%). Odsetek jednostek, w ktorych przeprowadzono
referenda wynosi 8,4% (36 gmin i 167 powiatow). Lacznie prezydenta i rad¢
miasta prébowano odwola¢ w 3 przypadkach (Bytom, Ruda Slaska, Wodzi-
staw Slaski), burmistrza i rade miasta w 2 przypadkach (Koniecpol, Koziegto-
wy). Najnizsza frekwencje w wojewodztwie uzyskano w referendum w spra-
wie odwolania wojta gminy Jelesnia (zaledwie 3,39%).

W wojewodztwie Swietokrzyskim przeprowadzono 7 referendéw, z czego
2 osiagnely prog waznosci. Dotyczyly one odwotania wdjta (najwyzsza fre-
kwencja w wojewddztwie — 34,60%) i rady gminy (frekwencja 34,56%) Pie-
koszéw. Byt to 1 z 2 przypadkow, w ktorych probowano odwolac tacznie dwa
organy. Drugi tego typu miat miejsce w gminie Pierzchnica (wojt i rada). Naj-
nizsza, ale stosunkowo wysoka frekwencje osiagnieto w referendum w spra-
wie odwolania wdjta gminy Tartow (14,79%). Odnoszac liczbe referendéw do
liczby jednostek samorzadu (14 powiatéw, 102 gminy), mozna stwierdziC, ze
6,9% gmin zdecydowalo si¢ na zastosowanie tej formy demokracji.

Ostatnim analizowanym wojewodztwem jest warminsko-mazurskie.
W kadencji 2010-2014 przeprowadzono tam 12 referenddw, z czego w az
4 przypadkach prébowano odwotac¢ tacznie dwa organy (wdjta i rade gminy
w Lidzbarku Warminskim, burmistrza i rad¢ miasta w Nidzicy i S¢popolu,
prezydenta i rade miasta w Elblagu). Powodzeniem zakonczyto si¢ referen-
dum w Elblagu z frekwencja 24,67% przy odwotaniu prezydenta i frekwencja
24,66% przy odwolaniu rady miasta. Ponadto odwotano burmistrza Ostrody,
osiagajac najwyzsza frekwencje w wojewodztwie — 30,08%. Najnizszg fre-
kwencje odnotowano w referendum w sprawie odwotania wojta gminy Sor-
kwity — 10,73%. Odsetek jednostek samorzadu, w ktérych przeprowadzono
referenda wynosi 6,9% (21 powiatow, 116 gmin w wojewddztwie).

Analiza referendow w poszczegdlnych wojewddztwach wymaga zbior-
czego podsumowania i wyciggniecia wnioskdw. W kadencji 2010-2014
przeprowadzono tacznie 152 referenda (w tym 20 waznych): 51 referendow
w sprawie odwotania wojta, 45 referendoéw w sprawie odwotania burmistrza,
15 w sprawie odwotania prezydenta, 39 referendow w sprawie odwotania rady
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gminy lub miasta i 2 referenda w sprawie odwotania rady powiatu. Odwotano
6 wjtow, 7 burmistrzow, 2 prezydentow, 5 rad (3 rady miasta, 2 rady gminy).
W 33 przypadkach prébowano odwota¢ obydwa organy jednoczesnie
(w 12 wojta i rade gminy, w 17 burmistrza i rad¢ miasta, w 4 prezydenta i rade
miasta). Udalo si¢ to w Zaganiu (burmistrz i rada), Bytomiu (prezydent
irada), Piekoszowie (wojt i rada) i Elblagu (prezydent i rada). Ciekawa kwe-
stig jest dwukrotna proba odwolania burmistrza Gluszycy oraz prezydenta
Stupska. Zadna z nich nie zakofczyta si¢ powodzeniem. Warto podkresli¢, ze
w kadencji 2010-2014 odbyly si¢ 2 referenda w sprawie odwotania rad powia-
tu (Brzeziny i Augustow) — obydwa niewazne. Ponadto w tej kadencji podj¢to
probe odwolania prezydent miasta stotecznego Warszawy.

Warto podsumowaé réwniez odsetki jednostek samorzadu, w ktdérych
przeprowadzono referenda, w podziale na wojewodztwa. facznie na 380
powiatow w dwoch podjeto probe odwotania rad powiatu, co stanowi 5,3%.
W wojewddztwie t6dzkim bylo to w 1 powiecie z 24, a w wojewddztwie pod-
laskim w 1 powiecie z 17. Liczba gmin w Polsce wynosi 2479. W 117 gminach
zdecydowano si¢ na przeprowadzenie referendow, co daje odsetek rowny
4,7%. Najwiecej referendow przeprowadzono w wojewddztwie dolnoSlaskim
(22), najmniej w wojewoOdztwie opolskim (4). Odsetek gmin, w ktorych zde-
cydowano si¢ na przeprowadzenie referendum w sprawie odwotania ktoérego$
organu wtadzy jest bardziej miarodajnym wskaznikiem czestoSci zastosowa-
nia tego mechanizmu demokracji bezposredniej. Najwigkszy odsetek (9,5%)
odnotowano w wojewddztwie dolnoslaskim. Stosunkowo wysokie odsetki
osiggnieto rowniez w wojewddztwach §laskim (8,4%) i pomorskim (7,3%).
Warto podkresli¢, ze w zadnym wojewodztwie odsetek gmin, w ktorych pod-
jeto probe odwotania wiadzy nie przekracza 10% (w 9 wojewddztwach jest
nizszy niz 5%). W stosunkowo niewielu gminach w wojewodztwach lubel-
skim (2,3%), podkarpackim (2,5%), kujawsko-pomorskim (2,8%) i t6dzkim
(2,8%) zdecydowano si¢ na przeprowadzenie referendow.

Srednia frekwencja w referendach w calej Polsce wyniosta 17,94%. Jest
nieznacznie nizsza, niz w poprzednich 3 kadencjach. Najwyzsza osiagnieto
w wojewoOdztwie dolnoslaskim w referendum w sprawie odwotania wojta gmi-
ny Lewin Klodzki (48,83%), najnizsza w wojewodztwie Swigtokrzyskim w re-
ferendum w sprawie odwotania wdjta gminy Obrazow (5,83%). Najwyzsza
frekwencje wsrod referendow waznych osiggnieto w referendum w sprawie
odwolania wdjta gminy Lewin Ktodzki (48,83%), najnizsza w referendach
w sprawie odwolania prezydenta miasta Bytomia i rady miasta Bytomia
(21,76%). Srednia frekwencja wéroéd waznych referendoéw wynosi 32,85%.
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Zmiana dotyczaca progu waznosci referendum?® wplyneta pozytywnie na sku-
tecznos¢ referendow rowniez w tej kadencji. Prog 30% frekwencji udato si¢
osiagnac jedynie w 13 referendach, natomiast warunek przekroczenia liczby
3/5 obywateli, ktorzy wzieli udziat w wyborze danej wtadzy zostat spelniony
w 20 przypadkach. Dane dotyczace referendéow w sprawie odwolania wladz,
ktore odbyly si¢ w kadencji 2010-2014 potwierdzajg stwierdzenie Ochre-
miaka odnoSnie do zmian dotyczacych progu waznosci referendum: ,, Takie
rozwigzanie dostosowuje sile wtadzy do specyfiki lokalnej spotecznosci — im
jest ona bardziej pasywna, tym mniejszej aktywnosci obywateli potrzeba, by
niechciang wladze odwotacd, a zatem sita wtadzy w poszczeg6lnych gminach
czy powiatach staje si¢ podobna i zalezna od og6lnej aktywnoSci wyborczej
obywateli danej jednostki samorzadu” (Ochremiak 2010). Jesli chodzi o pro-
centowy udziat referendow waznych w stosunku do wszystkich referendéw
w danej kadencji, to wynosi on 13,16% i utrzymuje si¢ na wzglednie stalym
poziomie w stosunku do poprzednich 3 kadencji®. Pamigtajac jednak o ztago-
dzeniu warunkow dotyczacych progu waznosci, nalezy uznaé, ze skutecznosé
tego mechanizmu w ostatniej kadencji byta jednak mniejsza.

Ostatnig kwestig, jesli chodzi o zestawienie referendow, jest ich rozkiad
w czasie trwania kadencji. Pierwsze 2 referenda odbyly si¢ w styczniu 2012 ro-
ku, a wiec po ponad roku od wyboru wtadz. Warto przypomnie¢, ze zgodnie
z prawem przeprowadzenie referendum mozliwe jest nie wczesniej, niz po
uplywie 10 miesiecy od dnia wyboru organu (albo ostatniego referendum) i nie
pOzniej, niz na 8 miesiecy przed konicem kadencji. Ostatnie referenda w kaden-
¢ji 2010-2014 odbyly si¢ w styczniu 2014 roku, a wigc prawie 10 miesiecy przed
koncem kadencji. W 2012 roku przeprowadzono 78 referendéw w sprawie od-
wolania wiadz, w 2013 roku 69 referendow, w 2014 roku 5 referendow.

Inicjatorzy referendow w kadencji 2010-2014

Istotnym zagadnieniem w przypadku badania referendow jest kwestia ini-
cjatoréw. Nalezy pytac, jakie podmioty inicjowaly poszczegOlne referenda,
jak funkcjonujga one w codziennoSci, czy podejmuja inne dziatania. Szcze-
golnie interesujace bedzie stwierdzenie, czy istnieje zwiazek migdzy profilem

5 'W piatej kadencji samorzadowej wprowadzono zmiany dotyczace progu waznosci
referendum. Zapis o 30% zostal zastapiony liczba 3/5 obywateli, ktorzy wzieli udzial w wy-
borze danej wiadzy.

¢ Przypomnijmy, ze odsetek referendéow waznych w poprzednich kadencjach wynosit:
1990-1994 - 6,3%, 1994-1998 — 8,7%, 1998-2002 — 12,8%, 2002-2006 — 12,5%, 20062010
- 14,8%.
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inicjatora a mobilizacja lokalnej spotecznosci, ktora przeklada si¢ na udziat
w referendum. Zgodnie z treScia Ustawy o referendum lokalnym z dnia
15 wrzesnia 2000 roku, inicjatywa do przeprowadzenia referendum dyspo-
nujg organy stanowigce dang jednostke samorzadu oraz mieszkaficy w licz-
bie 10% uprawnionych do giosowania, jesli chodzi o gminy i powiaty, i 5%
uprawnionych do glosowania w przypadku wojewodztwa. Ztozenia wniosku
dokonuje grupa 15 oso6b uprawnionych do glosowania (5 os6b w przypadku
gminy), struktura terenowa partii politycznej lub organizacja spoteczna dzia-
tajaca na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego.

W kadencji 2010-2014 w 15 przypadkach inicjatorem referendum w spra-
wie odwolania organu wiadzy wykonawczej byta rada (gminy lub miasta).
Odwolania wojta dotyczyly 4 inicjatywy (Migdzyrzec Podlaski, Celestynow,
Gorzyce, Wizajny), 9 odwotania burmistrza (Przemkéw, Hrubieszow, Milicz,
Zakopane, Wojkowice, Nasielsk, Gluszyca, Czeladz, Raciaz) i 2 odwotania
prezydenta (Stupsk, Starachowice). Do waznego referendum i odwotania
wtadzy doprowadzito 5 z 15 inicjatyw. Odwotano wojtow gmin Miedzyrzec
Podlaski i Wizajny oraz burmistrzow Wojkowic, Raciaza i Nasielska. W 12
przypadkach rady podjely uchwale o przeprowadzeniu referendum w spra-
wie odwotania organu wykonawczego z powodu nieudzielenia absolutorium
z tytutu niewykonania budzetu (art. 28a). Wydaje sig, ze jest to powazny argu-
ment w sprawie odwolania wtadzy, jednak praktyka ostatniej kadencji poka-
zuje, ze tylko w 3 (na 12) przypadkach przekonat on mieszkancow do wzigcia
udziatu w referendum i zagtosowaniu przeciwko urzedujacej wiadzy. Jedy-
nie w 3 przypadkach — Starachowice, Nasielsk i Wizajny — rady zdecydowaty
o przeprowadzeniu referendum na podstawie art. 28b ustawy o samorzadzie
gminnym z dnia 8 marca 1990 roku. Co ciekawe, referenda w Nasielsku i Wi-
zajnach zakorczyly si¢ odwolaniem wiadzy. Swiadczy to o dosé¢ duzej mobi-
lizacji lokalnej spotecznoSci, gdyz w pierwszej kolejnosci wniosek o podjecie
uchwaly musial zosta¢ zlozony przez nie mniej niz 1/4 ustawowego sktadu
rady, nastepnie uchwata zostata podjeta wigkszoscig co najmniej 3/5 glosow
ustawowego skfadu rady, a referendum spelnito wymogi waznosci.

W wigkszosci przypadkow (100) inicjatorami referendow w sprawie odwo-
tania wtadzy w kadencji 2010-2014 byly grupy obywateli. W mojej analizie to
okreSlenie nadatam wszystkim inicjatorom, ktorzy nie postuguja si¢ inng na-
zwa wlasng grupy. Wérdd referenddw, ktorych inicjatorem byla grupa obywa-
teli 6 bylo waznych i doprowadzifo do odwotania organu wiadzy. Oznacza to,
ze blisko 1/3 referendéw waznych zostala zainicjowana przez niezinstytucjo-
nalizowane grupy. Uwazam, ze jest to do$¢ wysoki wynik, Swiadczacy o duzych
mozliwoSciach mobilizacji danej spolecznosci lokalnej przez poszczegdlnych
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lideréw grup inicjatywnych. Grupy obywateli podjely sie odwotania kazdego
typu organu wladzy: wojtow, burmistrzow, prezydentdw, rad gmin i rad miast.
Inicjatywy byly podejmowane w gminach réznej wielkoSci (ze wzgledu na
liczbe uprawnionych do gtosowania). Z uwagi na r6znorodno$¢ poszczego6l-
nych grup zglaszajacych inicjatywe przeprowadzenia referendéw oraz brak
szczegOlowych danych nie omawiam wnikliwie tej grupy inicjatorow.

W kadencji 2010-2014 37 referenddéw zostalo zainicjowanych przez
29 aktoréw zinstytucjonalizowanych’. Wedlug mojej typologii, zostali oni
podzieleni na trzy grupy ze wzgledu na cel funkcjonowania: (1) partie po-
lityczne, (2) organizacje spoteczne dziatajace na terenie danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego (dla obydwu grup inicjatywa referendalna jest jedna
z mozliwych form dzialania, jednak maja one odmienng osobowos¢ prawna),
(3) ruchy spofeczne powotane w celu zainicjowania i przeprowadzenia refe-
rendum. Ostatnig z wymienionych grup dziele na dwie, ze wzgledu na czas ich
trwania: (a) ruchy, ktore zakonczyly swa dziatalno$¢ po przeprowadzonym
referendum, (b) ruchy, ktére kontynuujg dzialalno$¢ w innych formach.

W minionej kadencji, zadne referendum nie zostato zainicjowane oficjal-
nie przez parti¢ polityczna. Warto jednak zaznaczy¢, ze w niektorych przypad-
kach partie polityczne wyrazaly swoje poparcie dla inicjatywy, a poszczegllni
czlonkowie znajdowali si¢ w grupach obywateli inicjujacych referendum.

Druga wyodrebniong przeze mnie grupa inicjatorow zinstytucjonalizowa-
nych sg organizacje spoteczne dziafajace na terenie danej jednostki samorza-
du terytorialnego, majace rézne cele, dla ktorych organizacja referendum byta
jedynie jedng z form aktywnoSci. W kadencji 2010-2014 inicjatywe referen-
dalna podjeto 7 takich podmiotow: Krosnickie Stowarzyszenie Samorzadowe,
Stowarzyszenie ,, Watbrzyszanie w Obronie Szko6t”, Stowarzyszenie Rozwoju
Gminy Parzeczew ,,Arkadia”, Stowarzyszenie na rzecz Rozwoju Gminy Pat-
néw ,,Moja Mala Ojczyzna”, ,Nasz Zielony Nadarzyn”, Warszawska Wspo6l-
nota Samorzadowa, Stowarzyszenie na Rzecz Rozwoju Gwiazdowa ,,Nasze
Gwiazdowo”. W8r6d wymienionych organizacji, cz¢$¢ w swoich celach statuto-
wych zawarta szeroko rozumiany rozwoj jednostki samorzadu terytorialnego,
a niektore zostaly powolane w SciSle okreslonym celu — przerwanie procesu
likwidacji szkdt w Watbrzychu czy ochrona srodowiska w Nadarzynie. Kilka
podmiotéw aktywnie bierze udzial w zyciu politycznym gmin, wystawiajac
swoich kandydatéw w wyborach samorzadowych (np. Warszawska Wspdlnota
Samorzadowa). Co ciekawe, zadnemu z wymienionych podmiotow nie uda-
fo si¢ zmobilizowaé wystarczajacej liczby mieszkancow do przeprowadzenia

7 Rozbieznos¢ liczb wynika z zainicjowania przez poszczeg6lnych aktoréw wigcej niz
jednego referendum.
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waznego referendum i odwotania wladzy. By¢é moze problemem byt brak
mozliwoSci mobilizacji 0so6b niezdecydowanych i niesympatyzujacych z okre-
Slong organizacjg. Nie mozna jednak wykluczy¢ innych przyczyn niepowodzen
inicjatyw referendalnych podejmowanych przez te organizacje w ubiegiej ka-
dencji. Kwestia ta wymaga bardziej szczegdbtowego badania.

Pozostatych 21 aktorow zinstytucjonalizowanych okreSlam jako ruchy
spoleczne powotane w celu zainicjowania i przeprowadzenia referendum.
Wigkszos¢ z nich (17) zostato rozwigzanych tuz po przeprowadzeniu refe-
rendum. Do tej grupy inicjatordw zaliczam wszystkie ruchy, ktore postuguja
sie¢ nazwami: ruch obywatelski, grupa inicjatywna, grupa referendalna itp.,
oraz te z bardziej precyzyjna nazwa wtasna, jak Grupa Inicjatoréw Referen-
dum — Komitetu Spotecznego Mieszkancoéw oraz Pracownikow KWK Brzesz-
cze, Inicjatywa Obywatelska Przeprowadzenia Referendum POTEGOWO,

W stusznej sprawie, dla mieszkancow”®. W dostgpnych mi Zrodtach brak jest
szczegdtowych informacji na temat tych organizacji. Wszelkie doniesienia
zwigzane sg z samg inicjatywa. Warto wspomniec¢, ze trzem z organizacji uda-
to si¢ doprowadzi¢ do odwotania wiadzy (Grupa Inicjatoréw Referendum
— Komitetu Spotecznego Mieszkancow oraz Pracownikow KWK Brzeszcze
— odwotanie burmistrza Brzeszcz, przy czym niepowodzeniem zakonczylo si¢
organizowane przez t¢ grupg referendum w sprawie odwolania rady miasta,
Komitet Referendalny ,,Ruch Zaganlan — odwotanie burmistrza Zaganla
Spoteczny Komitet Referendalny ,Razem dla Zagania” — odwotanie rady
miasta Zagania). Po akcji referendalnej 4 ruchy spoteczne powotane w celu
przeprowadzenia referendum nie zakonczyly swojej dziatalnosci (Wspodlnota
Obywatelska Powiatu Brzezinskiego, Piotrkowska Inicjatywa Obywatelska,
Klub Ochrony Srodowiska ,,Natura”, Inicjatywa Referendalna ,,Wolny El-
blag”). Wspdlnota Obywatelska Powiatu Brzezinskiego zostala zarejestrowa-
na jako stowarzyszenie oraz utworzyta komitet wyborczy do wyboréw samo-
rzagdowych. Podobnie sytuacja wyglada w przypadku Piotrkowskiej Inicjatywy
Obywatelskiej oraz Inicjatywy Referendalnej ,,Wolny Elblag”. Klub Ochrony
Srodowiska »,Natura” zostal opisany w rozdziale ,Inicjatywy referendalne
w kadencji 2010-2014” niniejszej pracy. Klubowi Ochrony Srodowiska ,,Na-
tura” oraz Inicjatywie Referendalnej ,, Wolny Elblag” udato si¢ doprowadzié
do waznego referendum i odwolania wtadz (wdjta i rady gminy Piekoszow
oraz prezydenta i rady miasta Elblaga).

Mysle, ze warto w tym miejscu odwotac si¢ do tekstu Ruchy spoleczne
a Swiadomos¢ opozycyjna, ktory z perspektywy kulturowej i spoleczno-psy-

8 Nazwy wlasne poszczegdlnych inicjatoréw znajduja si¢ w aneksie.
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chologicznej pomoze wyjasni¢ kwestie referendum jako ruchu spofecznego
i mobilizacji spotecznosci lokalnej przez inicjatoréw. Demokracja przedsta-
wicielska, co zostato powiedziane w pierwszych rozdziatach, zaktada istnienie
wygranych — obejmujacych wiladze oraz opozycji. Cytowany wczesniej
Schumpeter pisal: ,,Demokracja oznacza jedynie, ze ludzie maja mozliwos¢
zaakceptowania lub odmowy zaakceptowania tych, ktérzy majg rzadzic”
(Schumpeter 1995: 355). Nalezy wigc si¢ spodziewac, ze cze$¢ spoteczenstwa
nieakceptujaca danej wtadzy bedzie postrzegata siebie jako grupe zdomino-
wana, by¢ moze nawet poddang opresji. W takich warunkach mozemy obser-
wowacé tworzenie si¢ kultury podporzadkowania — jednej strony lub kultury
opozycyjnej — z drugiej strony (Morris, Braine 2008: 299). Pierwsza z nich
znacznie ogranicza mobilizacje i jakakolwiek aktywno$¢ grupy, ktora pozo-
staje bierna wobec opresji. Druga natomiast bazuje na §wiadomosci opozy-
cyjnej, ktoéra ,,przygotowuje cztonkdéw grupy poddanej opresji do dziatania
majacego na celu podkopanie fundamentéw systemu dominacji, reforme lub
obalenie. Najbardziej podstawowym przejawem wystepowania Swiadomosci
opozycyjnej jest identyfikacja z grupa zdominowana, uznanie, ze mechani-
zmy, ktére doprowadzily do powstania przynajmniej niektorych nieréwnosci
miedzy grupami, dzialaja w sposob niesprawiedliwy. Jest to przeciwstawienie
si¢ owej niesprawiedliwosci oraz dostrzezenie przez czlonkow grupy wspol-
nego interesu, jakim jest jej wyeliminowanie” (Morris, Braine 2008: 302).
Morris i Braine twierdza, ze najskuteczniejsza mobilizacja nast¢puje w gru-
pach o rozwinietej §wiadomosci opozycyjnej. Mozna zatem uznaé, ze jednym
z czynnikow, ktory umozliwil inicjatorom niektorych referendow mobilizacje
odpowiedniej liczby cztonkow spotecznosci lokalnej do wzigcia udziatu w re-
ferendum i zagltosowanie przeciwko urzedujacej wtadzy jest wypracowana,
podtrzymywana i umiej¢tnie pobudzona §wiadomos¢ opozycyjna obywateli.
Jakie znaczenie ma profil inicjatora w procesie reprodukowania §wiadomosci
opozycyjnej? AktywnoS¢ danej grupy — liderow — w zakresie podtrzymywania
dychotomii ,,my—oni”, nadawania ocen moralnych dziataniom wtadzy, a tak-
ze dostarczania narz¢dzi do rozwiazania problemu (w tym wypadku ztozenie
wniosku o przeprowadzenie referendum), wplywa na rezultaty danej inicja-
tywy. Kwestia zagospodarowania przez inicjatorow §wiadomosci opozycyjnej
mieszkancéw danej spotecznosci lokalnej dotyczy zaréwno rad sktadajacych
wniosek o przeprowadzenie referendum, jak i grup obywateli oraz inicjato-
rOw zinstytucjonalizowanych.
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Analiza uzasadnien przeprowadzenia referendum

Ciekawa kwestiag w kontekscie badania referendow jest analiza uzasadnien
wnioskdéw o ich przeprowadzenie. Dane wykorzystane w tej czeSci badania
pochodza bezposrednio od wojewodzkich komisarzy wyborczych, a w wybra-
nych przypadkach z lokalnych medidéw. Nieliczne braki danych nie maja
wplywu na wyciggniete wnioski.

Juz na wstepie warto wspomnieé, ze uzasadnienia przyjmowaly r6zng
forme. Niektore mialy postac tekstu cigglego, bardzo rozbudowanego, inne
w zwiezlych punktach przedstawialy zarzuty pod adresem wiadzy. Kilka
z uzasadnien przyjmowalo forme ,,plakatowa” z hastami przeciwko rzadza-
cym. Ponadto uzasadnienia mozna podzieli¢ na te, ktore ogdlnie odnosity si¢
do sytuacji w jednostce samorzadu terytorialnego oraz postepowania wiadzy
i te, w ktorych bardzo szczegb6towo opisywano poszczegdlne dziatania od po-
czatku kadencji.

W wiekszosci uzasadnien odwotania wojta, burmistrza czy prezydenta po-
ruszane sg kwestie braku perspektyw i plandw rozwojowych dla danej gminy.
Inicjatorzy formuluja dos¢ ogblne zarzuty i obwiniaja wladze o wszystko, co
zle, przez co zewngtrznym obserwatorom trudno jest odtworzy¢ rzeczywistg
sytuacje gminy. Cze$¢ uzasadnien zawierata bardzo szczeg6towo rozpisane
zarzuty, dotyczace bardzo konkretnych kwestii. W kadencji 2010-2014 zda-
rzaly si¢ referenda przeprowadzane na podstawie jednej kwestii: reorgani-
zacji o$wiaty (wojt gminy Pierzchnica), nieprzekazania szkoly obywatelom
(wojt gminy Janowiec, wojt gminy Swilcza), sprzyjania budowie farmy wiatro-
wej wbrew zdaniu mieszkafncow (wojt gminy Trabki Wielkie), komercjalizacji
Gminnego Osrodka Zdrowia i Gminnego Zakladu Gospodarki Komunalnej
(wojt gminy Choczewo), aresztowania wdjta (wojt gminy Plaska), wykrycie
nieprawidtowosci przy kontroli RIO (wdjt gminy Rytro).

Zarzuty stawiane wojtom, burmistrzom i prezydentom sg do$¢ podobne.
W duzej czesci zawieraja po kilka zarzutdéw pod adresem wtadzy. Najczesciej
wymienianym powodem przeprowadzenia referendum byla zla gospodarka
finansowa jednostki samorzadu. Bardzo powaznymi i czgsto pojawiajacymi
sig zarzutami sg te z obszaru edukacji: likwidacja szkol, nieprzekazanie szkot
stowarzyszeniom, zmiana dyrektorow, zadtuzenie o§wiaty. Inicjatorzy w wielu
przypadkach poruszaja problem braku konsultacji z mieszkancami w waznych
dla nich sprawach. Ten zarzut pojawia si¢ w formie ogdlnej jako brak tej for-
my w sposobie zarzadzania lub Swiadome zakiOcanie inicjatyw obywatelskich
przez wtadze, ale i szczegbtowej, dotyczacej konkretnych zagadnien — konsul-
tacje w sprawie kopaln, wiatrakow. Zauwazany jest rowniez brak wspotpracy
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ze stowarzyszeniami. Inicjatorzy odwolania wojta gminy Biesiekierz podno-
sza problem braku respektowania Uchwal Soteckich w sprawie elektrow-
ni wiatrowych, co rOwniez mozna zaliczy¢ do grupy zarzutéw zwigzanych
z brakiem komunikacji wladzy z mieszkancami. Poza wymienionymi, cz¢sto
wystepujacymi, gtownymi zarzutami pojawiajq si¢ inne, pojedyncze, ktore
mozna przyporzadkowac¢ do okresSlonych grup: styl rzadzenia, administra-
cja, gospodarka, inne. Zarzuty zwigzane z administrowaniem dotycza braku
jawnosci funkcjonowania urz¢du, w tym nawet manipulowania mediami lo-
kalnymi, przekraczania uprawnien, nepotyzmu, nieprzejrzystej polityki ka-
drowej, a nawet mobbingu. Czg¢sto wystepujacym uzasadnieniem odwotania
burmistrza jest brak jawnosci funkcjonowania urzedu oraz Zle prowadzona
administracja — bez precyzyjnego dookreslenia. Wazna kwestig funkcjonowa-
nia kazdej jednostki samorzadu sa sprawy zwigzane z gospodarka. Inicjatorzy
zarzucaja wladzy w tym obszarze przede wszystkim brak poprawy infrastruk-
tury gminnej. Niektorzy przytaczaja konkretne przykliady, takie jak rezygna-
cja z amfiteatru, sprzyjanie powstawaniu kolejnych zwirowni, zta sytuacja
klubu sportowego, stadionu, kanalizacji itp. Powaznymi problemami sg brak
miejsc pracy oraz brak inwestorow. Zle gospodarowanie w kilku przypadkach
przejawia sie w zawyzaniu kosztow niektorych inwestycji. Pojawiaja sie row-
niez zarzuty dotyczace tapowkarstwa. Wojtowie obwiniani sa takze o brak po-
zyskiwania Srodkow zewnetrznych na inwestycje oraz niewykorzystywanie lub
zte wykorzystanie dostgpnych Srodkdw. Burmistrzom w obszarze gospodarki
zarzuca si¢ rowniez brak wsparcia lokalnej przedsigbiorczosci oraz niepozy-
skiwanie §rodkéw unijnych, a takze brak troski o bezpieczenstwo mieszkan-
cow. W wielu uzasadnieniach mozna znalez¢ zarzut dotyczacy podnoszenia
roznych optat, w tym podatkéw, co dla niektérych inicjatoréw okazato si¢
by¢ waznym powodem do odwotania wtadzy. W uzasadnieniach dotyczacych
odwolania prezydentow pojawiaja si¢ kwestie zawieszenia budownictwa ko-
munalnego, proby prywatyzacji przychodni i wodociggdw, braku atrakcji kul-
turalnych w miescie, braku polityki prorodzinnej — z naciskiem na zbyt matg
ilo§¢ ztobkéw. Wazna grupa zarzutéw sa te zwigzane ze stylem rzadzenia.
Wielu inicjatorow referendoéw obwinia wiadze w pierwszej kolejnosci za tama-
nie obietnic wyborczych. Podnoszony jest problem utraty zaufania do rzadza-
cych. Niektorym wlodarzom zarzucana jest niekompetencja. Wsrod zarzutow
pojawia si¢ kwestia osiggania osobistych korzySci majatkowych przez wtadze,
w czesci przypadkow rozwijana jako zbyt wysoka pensja. Bardzo waznym
i czesto podnoszonym problemem jest zdezintegrowanie rady przez wojtow
i skonfliktowanie lokalnej spolecznosci. Niektdrzy zarzucaja wtadzom nawet
zastraszanie opozycji i jako jeden z powodow odwotania podaja ich udzial
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w sprawach sadowych z bylymi pracownikami urzedéw. Pozostale zarzuty,
ktore trudno przyporzadkowaé do wymienionych grup, dotycza prowadzenia
niezgodnej z oczekiwaniami mieszkancow polityki ekologicznej, niszczenia
dorobku kulturowego oraz prezentowania negatywnego wizerunku gminy.

W kadencji 2010-2014 w 4 przypadkach prébowano odwotac tacznie rade
miasta i prezydenta. W 3 z nich inicjatorzy nie rozdzielili zarzutow stawianych
poszczegdlnym organom. Wladza oskarzana byta o zadluzenie, brak rozwoju
miasta, brak konsultacji z mieszkaficami, reorganizacje szkolnictwa, nepo-
tyzm, mnozenie etatow, bezrobocie, podwyzke optat, nieudolne inwestycje,
tamanie deklaracji wyborczych, utrate zaufania, zastraszanie opozycji, aro-
gancje. W 1 przypadku (Wodzistaw Slaski) inicjatorzy przedstawili konkretne
zarzuty radzie miasta: ignorowanie stanowiska mieszkancow, utrudniony do-
step do informacji publicznej, utrudnienia w komunikacji miejskie;j.

Inicjatorzy podejmujacy probe odwotania tacznie rady miasta oraz bur-
mistrza rOwniez w wielu przypadkach nie rozrézniali zarzutow stawianych
poszczegOlnym organom. W uzasadnieniach, w ktorych konkretne punkty
odnosity sie do rad, podnoszone sa problemy: braku reakcji na zaniedbania
burmistrza — a nawet catkowite podporzadkowanie rady burmistrzowi oraz
brak odpowiedniego nadzoru, brak kompetencji cztonkéw rady, uniemozli-
wienie wypowiadania si¢ mieszkancom i utrudnianie pracy zaangazowanym
radnym. Powaznym zarzutem jest brak aktywnoSci w zakresie inicjatywy
uchwalodawczej podniesiony w uzasadnieniu wadowickiego referendum. Po-
nadto radom miejskim stawiane sa zarzuty poglebiania zapasci finansowej
miast oraz utraty wiarygodnoS$ci w oczach mieszkancow.

Uzasadnienia odwotania rad gmin i wojtow rOwniez nie zawieraja rozroz-
nienia zarzutéw. Te, ktdre mozna przypisac wytacznie radzie dotycza: biernej
postawy rady, braku zaangazowania w rozwigzanie znaczacych dla mieszkan-
cow kwestii, braku podejmowania perspektywicznych decyzji, braku kompe-
tencji i dbatos¢ wytacznie o wlasne interesy —w tym zarzut podwyzszania diet.
Radom gmin zarzuca si¢ rOwniez utrate zaufania spotecznego, brak konsul-
tacji z mieszkaficami oraz, w jednym przypadku, bardzo szczegblowa kwestie
podwyzki podatku rolnego.

Odwotania rady powiatu w kadencji 2010-2014 dotyczyty 2 referenda.
Obydwa uzasadniane byly zmianami w stuzbie zdrowia. Radzie Powiatu Au-
gustowskiego stawiano zarzut wydzierzawienia prywatnej spotce ,,Centrum
Dializa Sosnowiec” szpitala powiatowego. Rada Powiatu Brzeziny natomiast
obwiniana jest za prywatyzacje szpitala powiatowego, co doprowadzito do
zwolnien pracownikow i likwidacji niektorych oddziatow. Analizujac te przy-
padki, mozna wysunaé wniosek, ze na podjecie proby odwotania rady powiatu
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decydowano si¢ w przypadkach posiadania bardzo konkretnych zarzutéw
zwigzanych z okre§long kwestig.

W ubieglej kadencji tylko w Watbrzychu zdecydowano si¢ na prébe od-
wolania rady miasta bez odwolywania prezydenta. W tym przypadku zarzuty
koncentrowaly si¢ wokol trzech kwestii: braku konsultacji z mieszkaficami,
famania obietnic wyborczych oraz poparcia dla likwidacji szkot, przy czym
ostatnia wydaje si¢ by¢ najbardziej znaczaca. Mozna stwierdzi¢, ze grupa
mieszkancow Walbrzycha potraktowata referendum jako jedyna mozliwo$¢
w przypadku niemoznoS$ci porozumienia si¢ z rada miejska w kwestii znacza-
cej dla lokalnej spotecznosci.

Ostatnig grupa, ktorej uzasadnienia odwotania poddatam analizie sa
rady gmin. W tym przypadku daje si¢ wypunktowaé wiele zarzutow. Niekto-
re z nich dotycza bardzo konkretnych kwestii, jak brak zgody na pozyskanie
Srodkow na kanalizacje, zgoda na turbiny wiatrowe czy umozliwienie po-
wstania kopalni odkrywkowej wegla brunatnego wbrew referendum (gmina
Brody). Inicjatorzy obwiniajg rady o brak nadzoru nad wojtem — w jednym
przypadku — i brak wspolpracy z organem wykonawczym — w innym przypad-
ku. Pozostale zarzuty dotycza ogblnych probleméw: utraty zaufania, braku
konsultacji z mieszkaficami i ttumienia inicjatyw oddolnych, braku rozwoju
gminy i obnizania jej atrakcyjnosci.

Podsumowujac uzasadnienia odwotania rad, w duzej czesci referendow,
w ktorych facznie odwotywane byly dwa organy w danej jednostce samorzadu
terytorialnego, nie przypisywano konkretnych zarzutéw poszczeg6lnym orga-
nom. W niektorych przypadkach jednak si¢ to zdarzato. Wowczas inicjatorzy
stawiali radnym podobne zarzuty, jak organom wykonawczym. Wyjatkowa
kwestiag byla wielokrotnie podkreSlana bierno$¢ radnych. Uzasadnienie
odwolania rad powiatu w kadencji 2010-2014 opieralo si¢ na bardzo kon-
kretnych zarzutach dotyczacych prywatyzacji szpitali. Odwotanie rad miasta
i gminy spotkatlo si¢ z uzasadnieniami odnoszacymi si¢ z jednej strony do
szczegOtowych kwestii dotyczacych funkcjonowania jednostek samorzadu
w ostatniej kadencji, z drugiej strony — do ogdlnych zarzutow, takich jak brak
konsultacji z mieszkafncami.

Na osobne przedstawienie zastuguje analiza uzasadnien wnioskow
o przeprowadzenie referendum w referendach waznych. Wsrod 20 waznych
referendow, 3 spowodowane byly nieudzieleniem wtadzy wykonawczej ab-
solutorium z tytuty wykonania budzetu. Inicjatorami tych referendéw byly
rady. W pozostalych uzasadnieniach wiadzom postawiono konkretne zarzu-
ty, ktorych lista w kazdym przypadku jest dos¢ dtuga i w wiekszoSci doktadnie
uzasadniona.
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Zarzuty kierowane pod adresem wojtéw dotyczyly gtownie zlej gospo-
darki finansowej i famania obietnic wyborczych. Analizujac uzasadnienia
odwolania wojtow, mozna odnie$¢ wrazenie, ze inicjatorzy skupiali si¢ na
niegospodarnosci finansowej i zlej postawie wiadz — nieodpowiadajacy miesz-
kancom styl rzadzenia. Co ciekawe, zaden z wdjtow, ktorym stawiano zarzuty
zwigzane z obszarem edukacji nie zostal odwotany.

Uzasadnienia odwotania burmistrzéw i prezydentéw rowniez koncentruja
sie wokot kwestii ztej gospodarki finansowej. Wyborcy odebrali mandat zaufa-
nia wladzy, ktora nie dbata o rozw6j miast (w tym bezrobocie, brak inwestorow
i wysokie podatki) oraz ich dorobek kulturalny i sportowy. Odwotanym wia-
dzom zarzucano takze brak konsultacji. Udalo si¢ odwota¢ az 4 burmistrzow,
ktorym stawiano zarzuty reorganizacji oswiaty oraz likwidacji szkot.

Charakterystyczne uzasadnienia odwolania przedstawiano w przypadku
referendow dotyczacych rad. Tym, ktore odwolano, zarzucano bierna posta-
we, dbato$¢ o wlasne interesy, przedtuzajace si¢ konflikty wewnetrzne oraz
utrat¢ wiarygodnoSci w oczach mieszkancoéw. Co ciekawe, rady, ktorym za-
rzucano niegospodarno$¢ oraz tym, ktore byly obwiniane za konkretne pro-
blemy danej jednostki samorzadu, nie odebrano mandatu zaufania.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze przyczyna prowadzaca do odwo-
tania rady jest raczej ocena jej ogblnej nieckompetencji i braku mozliwosci
podejmowania stusznych decyzji wystawiana przez lokalng spolecznos¢, niz
nieudolno$¢ w konkretnej sprawie. Podobnie wyglada sytuacja odwotywa-
nych wojtow, burmistrzéow i prezydentow. Ci, ktérych udalo si¢ odwotac,
zdaniem inicjatorow wykazywali sie¢ niekompetencja na wielu polach oraz
postawg i stylem rzadzenia nieodpowiadajacym mieszkaficom. Referenda,
w ktorych uzasadnienie opieralo si¢ na jednej, konkretnej kwestii nie zakon-
czyly sie powodzeniem. Nie mozna stwierdzié, ze przedstawienie okre§lonego
uzasadnienia odwotania danej wladzy gwarantuje powodzenie referendum
i odebranie mandatu rzadzacym. Uwazam jednak, ze jest to jeden z istotnych
czynnikow sktadajacych sie na skuteczno$¢ tej formy demokracji.

Dane dotyczace praktyki referendalnej w Polsce wskazuja na coraz czest-
sze stosowanie tego mechanizmu w poszczeg6lnych jednostkach samorzadu
terytorialnego. Zmianom przepisOw, na przestrzeni pigciu kadencji towarzy-
szyla zwigkszajaca sie SwiadomoS$¢ obywateli. Co jednak wazne, ich aktyw-
nos$¢ wyrazana we frekwencji referendalnej utrzymywata si¢ na bardzo niskim
poziomie. Przeprowadzone przeze mnie badanie pozwala na wyciagniecie
wielu szczeg6towych wnioskéw. Bez watpienia narzedzie, jakim jest referen-
dum, odzwierciedla nieufno$¢ w stosunku do wiadzy, co udato sie udowod-
ni¢ poprzez analize uzasadnien do referendéw. Potwierdzenie tezy odnosnie
do traktowania referendum jako wyrazu nieufnoSci do procedur demokracji
przedstawicielskiej wymaga jednak bardziej poglebionej analizy. Nalezatoby
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szczegOlnie przyjrzec sie¢ kwestii inicjatorow w kontekScie lokalnej sytuacji
spoleczno-politycznej oraz motywacjom towarzyszacym podjeciu inicjatywy
referendalnej, nieuwzglednionym w analizowanych uzasadnieniach.
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Katarzyna Misiak

REFERENDUM AS AN EXPRESSION OF DISTRUST OF REPRESENTATIVE
DEMOCRACY MECHANISMS.

POLISH REFERENDUM PRACTICE IN THE SIXTH TERM OF OFFICE OF LOCAL
GOVERNMENTS

The article discusses the issue of local referenda on dismissal of local governments,
conducted in the 2010-2014 term of office. Although modern elections guarantee
the authorities the legitimacy of the mandate, they do not guarantee the legitimacy
of their policy. As a result, it is continually tested. Based on collected empirical ma-
terial, the author writes on the possibility to dismiss the local authorities during their
term as an expression of distrust both of them and of representative democracy
mechanisms as well, its reasoning and the scale of this phenomenon in Poland in the
sixth term of office of local governments. In addition to the analysis of statistical data,
the article describes the entities initiating referenda and classifies them. The last part
discusses the reasons given when submitting requests for referenda.
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