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Referendum as an Indicator of the Model of Local Democracy (with Particular

Emphasis on the Local Referendum in the United States of America)

A model approach to local democracy is proposed through this paper. It also re-

fers to four models of local democracy — representative, hybrid, semi-direct, and

direct. Each model is illustrated by an example anchored in one of the European

nation states, with special attention payed to the referendum and its role in

local decision making. The author formulates the hypothesis that the role of

a referendum in American municipal corporations situates them in a model of

semi-direct democracy and discusses the constitutional and statutory condi-

tions of the local referendum in American states. The article also analyses the

scope of referendum, in reference to the initiating players, issues put to the vote

and procedures through several examples. It stresses upon the importance of

judicial review. In conclusion, the author refers to the hybrid democracy model

that emerges in state politics and juxtaposes it with semi-direct democracy in

localities.
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WSTEP

W ciagu kilku ostatnich dekad w liberalnych demokracjach zachodza krytyczne dla
nich zjawiska. Z jednej strony obserwujemy procesy demokratyzacji zarzadzania
przedsi¢biorstwami prywatnymi (wspolrzadzenie korporacyjne)’, z drugiej zas — de-
ficyt demokracji w zyciu publicznym. Mniejszym zainteresowaniem cieszg si¢ kon-
wencjonalne formy uczestnictwa politycznego, takie jak glosowanie w wyborach, co
przynajmniej czg¢éciowo nalezy przypisaé utracie znaczenia partii politycznych jako
mediatora mig¢dzy spoleczeristwem obywatelskim a paristwem oraz ich koncentra-
¢ji na funkeji rzadzenia, a nie reprezentacji®. Zainteresowanie polityka stracito zna-
czenie, tradycyjne sposoby wplywania na nig zastapily inne, bardziej bezposrednie
metody oddzialywania na decyzje publiczne (inicjatywy i weta ludowe, wystuchania
publiczne, tawy i fora obywatelskie, mobilizacja spoleczna z wykorzystaniem sieci te-
leinformatycznych itp.).

Te zmieniajace si¢ okolicznoéci podejmowania decyzji publicznych, a za nimi po-
stawy najbardziej aktywnej czgéci — bo zapewne nie wigkszosci — obywateli, stanowia
czynnik modyfikujacy i réznicujacy demokracje rozumiang jako system wyrazania woli
obywateli i jej przenoszenia na podmioty wypowiadajace si¢ w ich imieniu. To zrézni-
cowanie mozna uja¢ w sposéb modelowy.

Podejscie modelowe zaproponowane w dalszej czgdci tego studium, takze na
podstawie prac innych autordw, odnosi si¢ do demokracji na poziomie lokalnym.
Wspoélnoty samorzadowe daja wigcej mozliwoéci w zakresie wykorzystania zaréwno
konwencjonalnych, jak i innowacyjnych mechanizméw partycypacji obywatelskie;j.
Ponadto samorzady szybciej i bardziej elastycznie reaguja na oczekiwania obywateli
co do zakresu i formy ich udzialu w decydowaniu publicznym. W rezultacie rézne
modele demokracji lokalnej mogg si¢ uksztaltowaé na bazie jednolitych rozwiazan
ustrojowych.

Osig konstruowania przedstawionych w dalszej czesci artykutu modeli demokracji
na poziomie lokalnym sg relacje miedzy instytucjami demokracji przedstawicielskiej
a instytucjami demokracji bezpo$redniej, a dokladniej — migdzy samorzadowym orga-
nem przedstawicielskim a referendum lokalnym. Szczegétowe odniesienie si¢ do kaz-
dej z tych instytucji wydaje si¢ zbedne z racji do§¢ obszernej literatury przedmiotu,
jednak dla porzadku wypada nadmienié, ze samorzadowy organ przedstawicielski jest
wybierany przez ogél mieszkancéw jednostki samorzadu terytorialnego w wyborach
bezposrednich i pelni funkcje uchwatodawczg. Referendum lokalne jest zas forma po-
dejmowania decyzji (takze wydawania opinii) w glosowaniu mieszkancéw jednostki
samorzadowej. Referendum jest najwazniejsza forma demokracji bezposredniej, gdyz
stanowi wyraz: a) suwerennos$ci obywateli; b) ich preferencji; ¢) woli uksztaltowania

' O.E. Williamson, Corporate Governance, 1984, Faculty Scholarship Series, 4392, [online] http://dig
italcommons.law.yale.edu/fss_papers/4392/,2 112018.

> A. Leininger, Direct Democracy in Europe: Potentials and Pitfalls, ,Global Policy” 2015, Vol. 6,s. 17.
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w okreslony sposdb decyzji mieszczacych si¢ w zakresie kompetencji organéw samorza-
dowych; d) wladczej kontroli nad organami wladzy publicznej’.

Przedstawione w dalszej czgéci pracy modele demokracji na poziomie lokalnym
zostaly zatem zbudowane w odniesieniu do roli ustrojowej samorzadowego organu
przedstawicielskiego i referendum lokalnego. Modele te zostaly opatrzone przyklada-
mi rozwigzan prawnych w zakresie referendum lokalnego wystepujacych w wybranych
panstwach europejskich. Szczegdlng uwage poswiecono jednak znaczeniu referendum
w amerykanskich korporacjach municypalnych. Analiza rozwigzan prawnych i zna-
czenia tej formy udzialu obywateli w procesie decyzyjnym pozwolita na przyporzad-
kowanie ich do jednego z wymienionych w dalszej cze¢dci artykutu modeli demokracji

lokalne;.

MODELE DEMOKRACJINA POZIOMIE LOKALNYM

Demokracja na poziomie lokalnym jest funkcja: a) zasad ustrojowych obowiazujacych
w panstwie, w szczeg6lnosci stopnia decentralizacji procesu decyzyjnego; b) szczegé-
towych unormowan prawnych regulujacych formy i zakres udzialu obywateli w decy-
dowaniu publicznym; c) kultury politycznej, tj. wiedzy obywatelskiej, zwyczajow i woli
partycypacji w lokalnym zyciu publicznym. W zaleznoséci od uktadu i nat¢zenia powyz-
szych zmiennych jednostki samorzadowe usytuowane w jednym panstwie moga w roz-
nym stopniu korzysta¢ z instrumentéw demokracji bezposredniej, partycypacyjne;j,
deliberatywnej itp. Polimorfizm demokracji lokalnej, wskazany przez Izolde Boksz-
czanin®, pozwala analizowad ja w réznych wymiarach i wyrézni¢ jej réznorakie mode-
le, 0 czym pisza John Loughlin, Frank Hendriks i Anders Lindstrém®. Uwzgledniajac
zmienna, jaka jest udzial form bezpo$redniego uczestnictwa mieszkancéw w lokalnym
procesie decyzyjnym, Bokszczanin wyréznita cztery modele deskryptywne demokracji
lokalnej: przedstawicielski, hybrydalny, partycypacyjny i radykalny®.

Model przedstawicielski charakteryzuje si¢ silng i trwala pozycja organu stanowia-
cego, bedacego reprezentacja ogdtu mieszkancéw, wybierang w wyborach bezposred-
nich i powszechnych, posiadajaca zatem mocng legitymacje¢ do podejmowania decy-
zji w imieniu wspdlnoty. Dodatkowo pozycja organu przedstawicielskiego moze by¢
wzmocniona jego decydujaca rola w wyltanianiu organu wykonawczego. Kultura sil-
nej reprezentacji mieszkaricéw w postaci lokalnej rady marginalizuje formy demokracji

3

S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych parstwach europejskich, Rzeszéw 2009,
s. 45; P. Cicdlinski, Referendum lokalne w Polsce — ale jakie?, ,Civitas et Lex” 2016, Vol. 11, nr 3,
s. 27.

L. Bokszczanin, Demokracja lokalna — préba konceptualizacji, [w:] Demokracja lokalna w patistwach
Europy, red. 1. Bokszczanin, A. Mirska, Warszawa 2014, s. 35 in.

J. Loughlin, F. Hendriks, A. Lindstrom, Introduction. Subnational democracy in Europe: Changing
backgrounds and theoretical models, [w:] The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy, red.
J. Loughlin, F. Hendriks, A. Lindstrom, New York 2011.

¢ L Bokszczanin, Demokracja lokalna — préba konceptualizacji..., s. 40-41.
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bezposredniej, ktére wprawdzie moga wystepowad, ale sa nieistotne w procesie podej-
mowania decyzji i co najwyzej moga stanowi¢ czynnik podnoszacy jej jakos¢. Jako przy-
ktady realizacji tej formy demokracji Bokszczanin wskazuje na samorzad lokalny we
Francji i w Szwegji.

W modelu hybrydalnym” pozycja organu przedstawicielskiego nie jest tak silna, jak
w przypadku demokracji przedstawicielskiej — jego mandat do sprawowania wiadzy
jest ograniczony przez po pierwsze niejednokrotnie réwnie silny mandat organu wy-
konawczego, obsadzanego w drodze wyboréw bezposrednich, po drugie obecno$¢ me-
chanizméw demokracji bezposredniej. Wprawdzie organ przedstawicielski je kontrolu-
je, jednak nie jest jedynym podmiotem mogacym z nich korzysta¢, ponadto zapadajace
w rezultacie uruchomienia tych mechanizméw decyzje sa wiazace, czego przykladem
jest referendum lokalne w Polsce, stanowiacej egzemplifikacjg realizacji tego modelu.

W modelu partycypacyjnym szeroko uwzglednia si¢ rozmaite formy uczestnictwa
obywateli w decydowaniu lokalnym. S3 to zaréwno formy partycypacyjne (np. budzet
obywatelski), jak i deliberacyjne (np. lawy obywatelskie). Cecha szczegélng tego mode-
lu jest wedtug Bokszczanin instytucjonalizacja innowacyjnych form partycypagji i ich
wzgledna trwalo§é. W panstwach o rozbudowanym systemie samorzadu terytorialnego
wykorzystywanie tzw. innowacyjnych form partycypacji jest dos¢ powszechne, nieza-
leznie od tego, czy samorzadnos¢ realizuje si¢ w modelu przedstawicielskim czy hybry-
dalnym. Zatem model partycypacyjny nie jest roztaczny w stosunku do pozostatych,
co — w moim przekonaniu — stanowi niedoskonalo$¢ modelowego ujecia demokracji
lokalnej autorstwa Bokszczanin.

W interpretacji Bokszczanin takze model radykalny nie jest rozlaczny od pozosta-
tych modeli demokracji. Autorka okresla go jako nawiazujacy do ideatu demokracji bez-
posredniej, ,horyzontalnych ruchéw spolecznych’™. Podobnie jak model partycypacyjny,
takze ten moze wystgpowal w rozmaitych rezimach samorzagdowych.

Konczac prezentacje modeli demokracji lokalnych, Bokszczanin zauwaza, ze empi-
ryczne modele demokracji lokalnej wykazujg wzgledng antonomie w odniesienin do mode-
Iu samorzqdu terytorialnego uksztattowanego w danym panstwie. [...| Wramach jednego
paristwa mogg wyksztalcié sig i wspotwystgpowac odmienne modele demokracji lokalnep.
Z tym twierdzeniem mogg si¢ zgodzi¢ w odniesieniu do modeli partycypacyjnego
i radykalnego, ktérych implementacja jest zmienna zalezna od czynnikéw lokalnych.
W przypadku modeli przedstawicielskiego i hybrydalnego kluczowe sa regulacje ustro-
jowe i ustawowe, gdyz to one dyktuja pozycje samorzadowego organu przedstawiciel-
skiego — jego mandat i kompetencje, a takze okreslaja mozliwosci obywateli w zakresie
wykorzystania instrumentéw demokracji bezpo$redniej. W zwiazku z tym wsréd wy-
mienionych modeli brakuje takiego/takich, do ktérego/ktérych mogliby$my przypisaé

Okreslenie ,model hybrydalny” jest tutaj stosowane w catkowicie innym znaczeniu niz ,,rezim hybry-
dalny”, rozumiany jako taki, w ktérym obecne s3 elementy demokracji i autorytaryzmu. Szerzej zob.
A. Antoszewski, Wspdlczesne teorie demokracji, Warszawa 2016, s. 138-145, Demokracjia Wipdtczesna.

L. Bokszczanin, Demokracja lokalna — préba konceptualizacji..., s. 41.

Tamze, s. 41.
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demokracj¢ lokalng w Szwajcarii oraz w Stanach Zjednoczonych, charakteryzujace

si¢ silnym zakotwiczeniem i czgstym wykorzystywaniem mechanizméw demokracji

bezposrednie;.

Na obecno$¢ takiego modelu wskazuja Loughlin, Hendriks i Lindstrom, nazywa-
jac go demokracjq wyborcow (voters democracy)™. Jednak cheg tutaj zaproponowad nie
jeden, a dwa modele, nadajac im nazwy powszechnie obecne w literaturze przedmiotu
iw moim przekonaniu trafnie oddajace ich istotg.

Pierwszy z nich nazywa¢ bed¢ modelem semibezposrednim. Model ten to kombi-
nacja demokracji przedstawicielskiej i demokracji bezposredniej przy silnym uwzgled-
nieniu zasad i instytucji tej ostatniej. Uruchomienie mechanizméw demokracji bezpo-
sredniej jest $cisle zwigzane z podejmowaniem decyzji w okreslonych sprawach, co ma
swoja podstawe prawna (w prawie zaréwno miejscowym, jak i ustawowym oraz konsty-
tucyjnym). Zatem decydowanie w tych sprawach nie nalezy do kompetencji lokalnego
organu przedstawicielskiego, ktéry moze wystgpowac jako wnioskodawca i projekto-
dawca decyzji zapadajacych w glosowaniu mieszkaricédw, ale musi si¢ do nich odwotac,
jesli w ogole decyzja w danej sprawie ma zosta¢ podjeta. W modelu tym zakres przed-
miotowy referendum obligatoryjnego jest wigc szeroko definiowany i zarazem stanowi
katalog spraw, w ktdrych organ stanowiacy nie moze decydowaé samodzielnie.

Kolejny model to model demokracji bezposredniej. Charakteryzuje si¢ on margi-
nalnym udziatem organéw przedstawicielskich, o ile w ogdle takie sg obecne, w lokal-
nym procesie decyzyjnym. Najwyzszym organem w jednostce samorzadowej jest zgro-
madzenie mieszkancéw, ktdrzy podejmuja viva voce najistotniejsze dla spotecznosci
decyzje. Ten sposéb decydowania jest tez uzupelniany o referendum, ktérego zakres
i charakter — obligatoryjny lub fakultatywny — s3 regulowane w prawie.

Reasumujac, na podstawie prac Bokszczanin oraz Loughlina, Hendriksa i Lind-
stroma, a takze wlasnych uzupetnien, wyrézniam cztery modele demokracji na pozio-
mie lokalnym:

a) demokracja przedstawiciclska z silng pozycja samorzadowego organu przedstawi-
cielskiego i marginalnym znaczeniem form demokracji bezposredniej;

b) demokracja hybrydalna, w ktérej pozycja organu przedstawicielskiego jest uszczu-
plona o silny mandat i kompetencje organu wykonawczego oraz obecnos¢ mecha-
nizméw demokracji bezposredniej, ktérych uruchomienie organ przedstawicielski
moze w pewnym stopniu kontrolowa¢;

¢) demokracja semibezposrednia, w ktdrej réwnowaza si¢ mechanizmy demokracji
przedstawicielskiej i demokracji bezposredniej, za$ ta ostatnia ma silne umocowanie
w tradycji i w prawie;

d) demokracja bezposrednia, w ktérej organy przedstawicielskie nie wystepuja lub ich
znaczenie jest marginalne w stosunku do kompetencji zgromadzenia mieszkaricéw.
W dalszej czgéci artykulu zostanie przedstawiona rola referendum w wymienionych

modelach demokracji lokalnej na podstawie przykladéw systeméw samorzadowych

wybranych paristw.

12 J. Loughlin, F. Hendriks, A. Lindstrom, Introduction..., s. 15.



342 Agnieszka Pawlowska POLITEJA 1(64)/2020

REFERENDUM JAKO ELEMENT DEFINIUJACY MODELE
DEMOKRACJI LOKALNE]

Egzemplifikacja modelu demokracji przedstawicielskiej na poziomie lokalnym jest sa-
morzad we Francji. Pozycja organu przedstawicielskiego — rady gminy, by ograniczy¢
si¢ do samorzadu na poziomie podstawowym, lecz pamigtajac o istnieniu organéw sa-
morzadowych na dwéch pozostatych poziomach podziatu terytorialnego, tj. w depar-
tamentach i regionach — jest silna, chociaz stosunkowo silny jest tez organ wykonawczy,
czyli mer. Wprawdzie wybiera go rada gminy, lecz jako reprezentant panistwa mer jest
chroniony przed odwolaniem przez radnych.

Kluczowe znaczenie dla praktyki referendalnej w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego we Francji ma nowela konstytucyjna z 8 marca 2003 r., ktéra do art. 72 Kon-
stytucji Republiki Francuskiej wprowadza przepis stanowiacy o prawie wspélnot te-
rytorialnych do poddania pod glosowanie mieszkaficow spraw wchodzacych w zakres
ich kompetencji. Wynik referendum ma charakter wigzacy''. Aktem normatywnym
uszczegdlawiajacym niniejszy przepis jest ustawa organiczna z 1 sierpnia 2003 r. o refe-
rendum lokalnym', ktéra jedynym uprawionym wnioskodawcg referendum czyni or-
gan stanowiacy wspolnote terytorialna, ktéry pod glosowanie mieszkaricéw moze pod-
da¢ kazda sprawe nalezaca do whasciwosci tej wspolnoty oraz kazda decyzje nalezaca do
jego kompetengji.

Referendum jest wazne, jezeli co najmniej polowa zarejestrowanych wyborcow
wzigta udzial w glosowaniu, w przeciwnym razie jego rezultat ma wylacznie charakter
opinii. Projekt poddany pod glosowanie jest uwazany za przyjety, o ile opowie si¢ za
nim wigkszos¢ glosujacych wyborcow.

Przyznanie organowi przedstawicielskiemu wylacznego prawa inicjowania refe-
rendum lokalnego oraz wysoki prég frekwencji dla jego waznosci, jak tez inne wymo-
gi zwiazane z procedurg jego przeprowadzenia nakazuja przyznaé racje Bokszczanin,
keora pisze, ze konstrukcja prawna instytucji referendum lokalnego sprawia, ze jest for-
maq semi-bezposrednig, limitowang, wysoce reglamentowang poprzez trudne do spelnienia
w praktyce wymogi®.

Pozycja ustrojowa samorzadowego organu przedstawicielskiego, a takze znaczenie
referendum lokalnego sa definiowane odmiennie w modelu demokracji hybrydalne;.
Jego egzemplifikacje stanowi ustrdj samorzadu terytorialnego w Polsce. Od 2002 r.,
tj. od pierwszych wyboréw bezposrednich wojta, burmistrza i prezydenta miasta, rola

Y Loi constitutionnelle n° 2003-276 du 28 mars 2003 relative 4 lorganisation décentralisée de la Répu-
bligue, [online] hteps://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=JORFTEXT00000060
1882&dateTexte=&categorieLien=id, 912018.

Loi organique n° 2003-705 du ler aoiit 2003 relative an référendum local, [online] hteps://www.le-
gifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=JORFTEXT000000428976&datcTexte=&categorie-
Lien=id, 912018.

L. Bokszczanin, Demokracja lokalna we Francji, [w:] Demokracja lokalna w panstwach Europy...,
s. 127-128.
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organu przedstawicielskiego w gminie ulegta ostabieniu na skutek przyznania jedno-
osobowemu organowi wykonawczemu mandatu do sprawowania wladzy bezposred-
nio przez wyborcéw. Ponadto w ciagu ostatniej dekady dynamicznie rozwijaly si¢
w Polsce rozmaite innowacyjne formy partycypacji obywatelskiej. Ich wplyw na pozy-
cje organu stanowiacego nie jest jednak jednoznaczny, o czym $wiadcza wyniki badan
empirycznych'.

Podkresli¢ nalezy, ze referendum lokalne w Polsce ma podstawy konstytucyjne’
i ustawowe'®. Odmiennie niz we Francji, w Polsce samorzadowy organ przedstawi-
cielski nie jest jedynym depozytariuszem uprawnien w zakresie wnioskowania i decy-
dowania o przeprowadzeniu referendum. Obok rady gminy, rady powiatu i sejmiku
wojewodztwa o przeprowadzenie referendum moga wnioskowaé mieszkancy spo-
lecznosci lokalnych i zbiorowosci regionalnych. W $wietle art. 11 Ustawy o referen-
dum lokalnym z wnioskiem takim moze wystapi¢: 1) grupa co najmniej 15 obywateli,
ktérym przystuguje prawo wybierania do organu stanowiacego danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, a w odniesieniu do referendum gminnego — takze pieciu oby-
wateli, ktdrym przystuguje prawo wybierania do rady gminy; 2) statutowa strukeura
terenowa partii politycznej dziatajaca w danej jednostce samorzadu terytorialnego;
3) organizacja spoleczna posiadajaca osobowo$é prawna, ktérej statutowym terenem
dziafania jest co najmniej obszar danej jednostki samorzadu terytorialnego. Whio-
sek o referendum zyskuje waznos¢, jesli uzyska poparcie co najmniej 10% upraw-
nionych do glosowania mieszkanicéw gminy lub powiatu, za§ w wojewddztwie — co
najmniej 5%.

W sprawach odwotlania organu przedstawicielskiego przed uptywem kadencji na
wszystkich poziomach samorzadu terytorialnego oraz w gminie organu wykonawcze-
g0, jak tez samoopodatkowania si¢ mieszkancéw na cele publiczne referendum ma cha-
rakter obligatoryjny. W pozostatych sprawach dotyczacych danej spotecznosci, miesz-
czacych si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki, referendum ma
charakeer fakultatywny. Jednak ustawodawca, majac na uwadze praktyke referendal-
ng, a takze orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 26 lutego 2003 r., ktéry przy-
znat mieszkaricom jednostki samorzadu terytorialnego prawo do wyrazania swej woli
w drodze referendum we wszystkich zasadniczych dla tej wspdlnoty sprawach, nie wylg-
czonych z mocy Konstytucji — niezaleznie, czy sprawy te sq zadaniami organdw lokalnych,
czy tez nie'’, dopuscil przeprowadzenie referendum réwniez w sprawie wykraczajacej
poza kompetencje organéw jednostki samorzadu lokalnego. Takimi sprawami sa utwo-
rzenie, polaczenie, podzial i zniesienie gminy oraz ustalenie granic gminy, w ktérych

Zob. K. Radzik-Maruszak, A. Pawlowska, Reprezentacja i partycypacja. Radni miejscy wobec idei i me-
chanizméw partycypacji obywatelskiej, ,Przeglad Politologiczny” 2017, Vol. 22, nr 1.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie] z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 438, art. 170.

' Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 7. o referendum lokalnym, Dz.U. 2016, poz. 400; Dz.U. 2017, poz. 850;
Ustawa z dnia S stycznia 2011 1. — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011, nr 21, poz. 112.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003 7., sygn. akt K 30/02, Dz.U. 2003, nr 44,
poz. 388.
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mieszkaricy moga si¢ wypowiedzie¢ w drodze referendum'®. Referendum to ma cha-
rakter opiniodawczy.

Referendum jest wazne, o ile wezmie w nim udzial co najmniej 30% uprawnionych
do glosowania, chyba ze dotyczy ono odwotania organu jednostki samorzadu teryto-
rialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich — wtedy dla wazno$ci wymaga si¢
udzialu nie mniej niz % liczby bioracych udzial w wyborze odwotywanego organu.
W $wietle art. 56 Ustawy o referendum lokalnym wynik referendum jest rozstrzygajgcy,
Jezeli za jednym z rozwigzan w sprawie poddanej pod referendum oddano wigcej niz po-
towg waznych gloséw, chyba ze przedmiotem referendum jest samoopodatkowanie si¢
mieszkancoéw na cele publiczne, dla ktérego rozstrzygajaca wigkszos¢ stanowi co naj-
mniej % waznych gloséw.

Wprawdzie ustawodawstwo polskie do$¢ szeroko definiuje przedmiot referendum
lokalnego, dajac przy tym mieszkaricom prawo wnioskowania o jego zwolanie, jednak
poziom frekwencji konieczny do uzyskania waznosci referendum w licznych przypad-
kach okazat si¢ barierg. Niemniej sama mozliwos¢ wykorzystania tego mechanizmu
partycypacji przydaje mu znaczenia jako $rodka wywierania wplywu na lokalnych de-
cydentéw. Ponadto ustawodawca, dajac mieszkaricom prawo do podejmowania wiaza-
cych decyzji, posrednio przyznaje im status organu lokalnego®.

Modele demokracji semibezposredniej i bezposredniej sa charakterystyczne dla
gmin szwajcarskich. Model demokracji semibezposredniej wystepuje tam, gdzie miesz-
karicy w drodze referendum zdecydowali o powolaniu organu przedstawicielskie-
go — zgromadzenia mieszkancéw, nazywanego tez parlamentem gminnym. Model
demokracji bezposredniej jest obecny w gminach, gdzie organem stanowigcym jest
zgromadzenie gminne, tj. zebranie wszystkich uprawnionych do glosowania mieszkan-
céw gminy®. Niezaleznie od formy ustrojowej gminy szwajcarskiej, to w referendum
gminnym rozstrzyga si¢ w trybie obligatoryjnym kwestie ustrojowe. Inne sprawy wazne
dla mieszkanicéw sa rozstrzygane albo przez zgromadzenie gminne, albo przez parla-
ment mieszkaricédw, albo tez w drodze referendum. W modelu demokracji bezposred-
niej zakres przedmiotowy referendum obligatoryjnego jest szerszy niz w modelu demo-
kracji semibezposredniej*’, w ktérym z kolei poszerzeniu ulega zakres przedmiotowy
referendum fakultatywnego. Pod glosowanie mieszkancéw moga zosta¢ poddane np.
decyzje organu wykonawczego (rada gminy) w modelu demokracji bezposredniej i or-
ganu przedstawicielskiego w modelu demokracji semibezposredniej™.

Model demokracji semibezposredniej i demokracji bezposredniej wystepuje réw-
niez w jednostkach samorzadu lokalnego w Stanach Zjednoczonych Ameryki. Model

18

Art. 11, ust. la Ustawy o referendum lokalnym.
¥ B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 86, Seria Akademicka — Wolters Kluwer Polska.

2 T. Branecki, Demokracja lokalna w Szwajcarii, [w:] Demokracja lokalna w panstwach Europy...;

R. Schaffthauser, Gmina w Szwajcarii ze szczegolnym wwzglednieniem prawa Kantonu St. Gallen, przel.
E. Konopka, red. J. Bo¢, K. Nowacki, Wroctaw 1998, Prawo Publiczne Pordwnawcze.
R. Schafthauser, Gmina w Szwajcarii..., s. 58, 84.

21

L Rycerska, Tendencje reform samorzqdu terytorialnego w Szwajcarii, [w:) Samorzqd terytorialny w Eu-

ropie Zachodniej, red. L. Rajca, Warszawa 2010, s. 210.
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bezposredni jest charakterystyczny dla jednostek okreslanych jako miasta i miastecz-
ka (town and township). Jednostki te wystepuja w stanach pétnocnowschodnich oraz
srodkowozachodnich. Tradycyjna forma zorganizowania samorzadu miast i miasteczek
jest zebranie miasteczka (fown meeting), tj. corocznie organizowane spotkanie miesz-
karicéw majace na celu oméwienie waznych dla nich spraw i podjecie najwazniejszych
decyzji. Tam, gdzie duza liczba mieszkancéw uniemozliwia skuteczne funkcjonowanie
tej formy samorzadu, decyduja oni o wprowadzeniu organu przedstawicielskiego, prze-
ksztatcajac model demokracji lokalnej z bezposredniego na semibezpo$redni. Jednak
podobnie jak w Szwajcarii, we wszystkich miastach i miasteczkach najistotniejsze decy-
zje zapadajg przy urnach®.

Przedmiotem tego artykutu sa jednak inne jednostki samorzadu lokalnego -
wprawdzie znajdujace si¢ na tym samym, podstawowym poziomie wiadz publicznych,
jednak w wigkszym stopniu przypominajace europejskie gminy. W Stanach Zjedno-
czonych nosza one nazwe korporacji municypalnych i wyst¢puja powszechniej niz mia-
sta i miasteczka. Stawiam hipoteze, ze zaréwno ksztalt organéw samorzadowych, jak
i zakres podmiotowy oraz przedmiotowy referendum pozwalajg usytuowa¢ ustrdj tych
jednostek samorzadowych w modelu semibezposrednim, co postaram si¢ udowodni¢
w dalszej czgéei artykutu®.

REFERENDUM W AMERYKANSKICH KORPORACJACH
MUNICYPALNYCH - PODSTAWY PRAWNE

Amerykariskie korporacje municypalne prezentuja jeden z czterech modeli zorganizo-

wania wladz samorzadowych. Ograniczone ramy artykutu, a takze czestotliwos¢ wyste-

powania, pozwalaja na oméwienie dwoch z nich, j.:

a) modelu rada—burmistrz, w ktérym rada jest organem stanowiacym, a burmistrz —
organem wykonawczym o do$¢ rozleglych kompetencjach, wybieranym przez
mieszkancéw i niezaleznym od rady;

23

Szerzej zob. A. Pawlowska, Samorzqd terytorialny w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Warszawa 2016,
s.202-219.

Warto wspomnieé, ze niektdrzy autorzy amerykanscy widzg referendum jako wazng instytucjg mody-
fikujaca model demokracji przedstawicielskiej na poziomie stanu i ten zmodyfikowany model okres-
laja jako demokracje hybrydalna. Kampanie referendalne staly si¢ instrumentem walki wyborczej
(np. kandydatéw na gubernatoréw), gdyz zmuszaja kandydatéw do okreslenia swojego stanowiska
w danej sprawie, co moze wplyna¢ na ich szanse wyborcze. Szczegélnym przyktadem tak rozumia-
nej demokracji hybrydalnej sa mechanizmy dochodzenia do i sprawowania wladzy w stanie Kalifor-
nia. Zob. E. Garrett, Hybrid Democracy, ,George Washington Law Review” 2005, Vol. 74, nr 5-6;
R.L. Hasen, Assessing California Hybrid Democracy, ,California Law Review” 2009, Vol. 97, nr 5,
[online] https://scholarship.law.berkeley.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=11268&context=californi-
alawreview, https://doi.org/10.15779/238H42J; S. Bowler, A. Glazer, , Hybrid Democracy” and Its
Consequences, [w:] Direct Democracy’s Impact on American Political Institutions, red. S. Bowler,
A. Glazer, New York 2008.
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b) modelu rada—menedzer, w ktérym jedynym organem samorzadowym jest rada ma-
jaca kompetencje uchwatodawcze, za§ kompetencje wykonawcze sa realizowane
przez menedzera zatrudnianego przez rad¢ na podstawie kontraktu®.

Na pozycje ustrojowa samorzadowego organu przedstawicielskiego w Stanach
Zjednoczonych ma wplyw dtugosé kadencji, ktéra w % korporacji municypalnych trwa
cztery lata, lecz w pozostatych kadencja moze by¢ dwu- lub trzyletnia. Tam, gdzie ka-
dencja jest czteroletnia, wybér potowy radnych w wielu przypadkach odbywa si¢ co
dwa lata, doprowadzajac do zmiany polowy skladu rady. Sa tez (cho¢ nieliczne) jed-
nostki municypalne, gdzie liczba kadencji radnych jest ograniczona®. W Stanach Zjed-
noczonych nie ma tradycji pozostawania w radzie dtuzej niz dwie kadencje. Wydaje si¢
wiec, ze ordynacja wyborcza i kultura polityczna nie sprzyjaja umacnianiu pozycji rady,
chociaz jej kompetencje sa rozlegle; roznig si¢ istotnie w zaleznosci od ustroju samorza-
du terytorialnego w danym stanie i jego formy w danej korporacji municypalnej.

Pierwszym stanem, ktéry wprowadzil w 1898 r. do swojego porzadku konstytu-
cyjnego instytucje referendum, byta Dakota Poludniowa. W ciggu nastepnych 20 lat
kolejnych 21 stanéw przyjelo przepisy umozliwiajace przeprowadzenie referendum
o zasiggu stanowym. Obecnie co najmniej jedna z form demokracji bezpo$redniej —
referendum, referendum odwolawcze lub inicjatywa ludowa — jest obecna w porzad-
ku konstytucyjnym stanéw wszystkich z wyjatkiem Wirginii Zachodniej. Regulacje za-
warte w konstytucjach stanowych réznia si¢, nickiedy powaznie, co do formy i zakresu
przedmiotowego tej instytucji demokracji bezposredniej. Brak odrebnego przepisu od-
noszacego si¢ do referendum nie oznacza, ze ustrojodawca wykluczyt ja catkowicie z po-
rzadku prawnego. Przyktadowo konstytucja stanu Teksas nakazuje przeprowadzenie
referendum stanowego w odniesieniu do przepiséw wprowadzajacych nowy podatek
od 0s6b fizycznych lub zmiane tego podatku®’. Wstrzemigzliwos¢ w zakresie uchwala-
nia regulacji o znaczeniu stanowym nie oznacza, ze brakuje podstaw prawnych do prze-
prowadzania referendum w korporacjach municypalnych. Korporacje — w zaleznosci
od stanu — moga cieszy¢ si¢ znaczna samodzielnoscia legislacyjna i przyjmowaé przed-
miotowe regulacje obowiazujace na ich obszarze®.

Aby wia$ciwie zrozumied rol¢ ustrojowa referendum w amerykanskich samorzadach,
konieczne jest zdefiniowanie wymienionych juz trzech form demokracji bezposrednie;j,
rozréznianych zar6wno w aktach normatywnych, jak i w literaturze przedmiotu.

Pod pojeciem referendum rozumie si¢ zagwarantowane konstytucyjnie prawo oby-
wateli stanu lub jednostki podziatu terytorialnego do przedlozenia, do zatwierdzenia lub
B Szerzej zob. A. Pawlowska, Samorzgd terytorialny..., s. 219-223.
% Tamze,s. 232.

¥ Sec. 24, Texas Constitution, Includes Amendments Through the November 3, 2015, Constitutional

Amendment Election, [online] hetp://www.tle.state.tx.us/docs/legref/ TxConst.pdf, 12 12018.

¥  Nie zawsze instrumenty demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym sa pochodna ich obecnosci

na poziomie stanowym, np. w stanach Nowy Jork i Luizjana inicjatywa jest dostgpna w skali lokalnej,
lecz nie stanowej, podobnie w Teksasie z inicjatywa moga wystepowa¢ mieszkaricy korporacji municy-
palnych dzialajacych na podstawie statutu wladztwa miejscowego, lecz nie obywatele stanu. Initiative

and Referendum in the United States. A Primer, red. M.D. Waters, Washington 2002, s. 5.



POLITEJA 1(64)/2020 Referendum jako wyznacznik modeln... 347

odrzucenia, pod okreslonymi warunkami, jakiegokolwick prawa lub jego czesci przyjete;

przez organ stanowigey”. Referendum moze wystapi¢ w jednej z podkategorii®:

a) referendum legislacyjnego, kiedy konstytucje stanowe lub ustawy stawiaja wymog
poddania okreslonych kwestii pod glosowanie mieszkaricéw;

b) referendum doradczego, kiedy organ ustawodawczy/uchwatodawczy poddaje pod
glosowanie projekt decyzji, w celu zapoznania si¢ z opinig mieszkaricéw, zanim sam
przyjmie wiazace przepisy prawne;

¢) referendum petycyjnego, kiedy grupa mieszkaicéw, nie zgadzajac si¢ z przyje-
tym przez organ wladzy ustawodawczej/uchwatodawczej aktem prawa, wystepuje
z wnioskiem o jego odrzucenie, ktére jest nastepnie przedmiotem glosowania oby-
wateli (weto ludowe).

Referendum odwolawcze (recall) to prawo lub procedura, wedtug kidrej funkcjona-
riusz publiczny moze zostaé usunigty z urzgdu przed koticem kadencji glosami obywatel
oddanymi w wyniku zlozenia petycji podpisanej przez wymagang liczbe uprawnionych
wyborcéw*'. Natomiast inicjatywa ludowa (initiative) to procedura wyborcza, w ktorej
okreslony odsetek wyborcow moze zainicjowad zmiany ustawodawcze lub konstytucyjne,
w drodze wypelnienia formalnej petycji, bedgcej przedmiotem dziatania ustawodawcy lub
calego elektoratu®. Wsréd podkategorii inicjatywy wymienia si¢*:

a) inicjatywe bezposrednia, kiedy propozycja aktu normatywnego jest poddawana
pod glosowanie obywateli bez jakiegokolwick udziatu organu ustawodawczego/
uchwatodawczego;

b) inicjatywe posrednia, kiedy mieszkanicy wnioskuja do organu ustawodawcze-
go/uchwatodawczego o przyjecie aktu normatywnego w proponowanej postaci
i w sytuacji bezczynnoéci tego organu propozycja ta jest poddawana pod gltosowa-
nie powszechne.

Przytoczone definicje wskazuja, ze kazda z trzech form demokracji bezposredniej
ma zwiazek z glosowaniem czy to mieszkancoéw stanu czy jednostki samorzadowe;.

Prawo do przeprowadzenia referendum lokalnego zostato po raz pierwszy przyzna-
ne w 1897 r. mieszkaricom stanu Nebraska*. Natomiast referendum odwolawcze zna-
lazlo swoje pierwsze uregulowanie w prawie miejscowym — statucie miasta Los An-
geles uchwalonym w 1903 r.> Wkrotce prawo spotecznosci lokalnych do referendum

¥ H.C. Black, Black’s Law Dictionary, St. Paul 1990, s. 1281.

3 A. Lupia, J.G. Matsusaka, Direct Democracy: New Approaches to Old Questions, ,Annual Review of Po-
litical Science” 2004, Vol. 7, nr 1, s. 465.

3t H.C. Black, Black’s Law Dictionary...,s. 1267.
32 Tamsze,s. 784.

33 B. Williams, Introduction, [w:] Exploring Initiative and Referendum Law. Selected State Research
Guides, red. B. Williams, New York 2009, s. 3-4.

K. Zwierzchowski, Amerykariskie instytucje demokracji bezposredniej, Bialystok 2005, s. 49.

% D.L. Schecter, California’s Right of Removal: Recall Politics in the Modern Era, ,California Politics and
Policy” 2008, December, [online] http://www.fresnostate.edu/socialsciences/polysci/documents/
CaliforniasRightofRemoval.pdf, 13 12018; J.F. Zimmerman, The Recall. Tribunal of the People, Alba-
ny 2013,s. 13.
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zostalo zawarte w niekt6rych konstytucjach stanowych — np. w konstytucji stanu Kolo-
rado, do ktérej w 1910 r. w drodze poprawki do art. 5 ust. 1 wprowadzono nastgpujacy
przepis: Prawa do inicjatywy i referendum przyznane w tym ustgpie ludowi nalezq takze
do uprawnier zarejestrowanych wyborcéw kazdego miasta [city), miasteczka [town] i kor-
poracji municypalnej [municipality, w odniesienin do wszystkich lokalnych, specjalnych
i komunalnych aktéw prawnych, wystepujacych w kazdej formie, dotyczgcych jednostki
samorzqdowej. Sposob wykonywania tych uprawnier: okreslajg przepisy ogolne; z zatoze-
niem, ze miasta, miasteczka i korporacje municypalne mogg przyjac wtasny sposéb wyko-
nywania uprawnier do inicjatywy i referendum w odniesieniu do ich prawa miejscowego®.

Ponadto przytoczony przepis konstytucyjny wskazuje na odsetek wyborcéw wyste-
pujacych z wnioskiem o referendum, ktéry w prawie miejscowym nie moze by¢ okreslo-
ny na wigcej niz 10%, za$ w przypadku inicjatywy ludowej — 15%.

Takie same regulacje dotyczace lokalnego referendum i inicjatywy ludowej zawiera
konstytucja stanu Oregon”. Odmiennie prawo do inicjatywy, referendum oraz refe-
rendum odwotawczego formuluje konstytucja stanu Kalifornia w art. 2 ust. 111 19%.
Przyznaje ona mieszkanicom korporacji municypalnych i hrabstw prawo do tych form
udzialu w decydowaniu publicznym, jednak z zastrzezeniem, ze przepisy konstytucji
nie dotycza jednostek samorzadowych dzialajacych na podstawie statutu®. Z kolei kon-
stytucja stanu Maine przyznaje radzie jednostki samorzadowej kompetencje w zakresie
ustanowienia inicjatywy bezposredniej i weta ludowego jako sposobu podejmowania
decyzji w sprawach lokalnych, pod warunkiem wszakze, ze przedmiotowa uchwata zo-
stanie poddana pod glosowanie samych mieszkaicéw*. Natomiast konstytucja nieod-
leglego stanu Massachusetts nie zawiera przepiséw dotyczacych wymienionych form
demokracji bezpo$redniej na poziomie lokalnym. Odnosza si¢ do nich natomiast prze-
pisy skodyfikowanego prawa stanowego w cz¢sci I tytule VII rozdziale 43*.

Przytoczone przyklady regulacji konstytucyjnych sa wystarczajace do stwierdzenia
réznorodnosci w interesujacym nas przedmiocie. Ztozonos¢ przepiséw dodatkowo po-
teguja ustawodawstwo stanowe i przepisy miejscowe. W rezultacie zakres podmiotowy
i przedmiotowy oraz procedury sa zréznicowane nie tylko w wymiarze stanowym, lecz
takze w wymiarze lokalnym, tj. jednostek samorzadu terytorialnego znajdujacych si¢
na obszarze jednego stanu. Z koniecznoéci wigc zakres podmiotowy, przedmiotowy

Colorado Constitution, [online] hetps://law.justia.com/constitution/colorado/cnart5.html, 13 T 2018.
Oregon Constitution, art. 4 ust. 1, [online] https://law.justia.com/constitution/oregon/, 13 12018.

California Constitution, [online] https://law.justia.com/constitution/california/article_2.html,
1312018.

Odmiennie niz w Polsce, nie wszystkie jednostki samorzadu lokalnego w Stanach Zjednoczonych
dzialaja na podstawie statutu rozumianego jako najwyzszy akt prawa miejscowego. Samorzady moga
realizowa¢ swoje zadania i kompetencje, opierajac si¢ wylacznie na prawie stanowym. Szerzej: A. Paw-
towska, Samorzqd terytorialny..., s. 118-126.

% Maine Constitution, art. 4 ust. 21, [online] https://law.justia.com/constitution/maine/consar43.html,

1312018.

2016 Massachusetts General Laws, [online] https://law.justia.com/codes/massachusetts/2016/part-
i/title-vii/chapter-43/,1312018.
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i zagadnienia proceduralne referendum lokalnego moga zosta¢ przedstawione tylko
w pewnym uogélnieniu i przyblizeniu.

ZAKRES PODMIOTOWY I PRZEDMIOTOWY REFERENDUM
W KORPORACJACH MUNICYPALNYCH

Definicja referendum oraz jego rodzaje wskazuja na dwa podmioty uprawnione do
ztozenia wniosku o jego przeprowadzenie. W odniesieniu do referendum lokalnego sa
to: 1) mieszkancy jednostki samorzadowej, a dokladnie rzecz ujmujac zarejestrowani
wyborcy zamieszkujacy korporacje municypalna, 2) samorzadowy organ stanowiacy.
Uprawnienia mieszkaicow sa kluczowe dla weryfikacji hipotezy o semibezposrednim
modelu lokalnej demokracji w Stanach Zjednoczonych.

W kontekscie uprawnieni obywateli w zakresie wnioskowania o referendum wazny
jest ich minimalny odsetek, by petycja o przeprowadzenie referendum byta skuteczna.
Odsetek ten waha si¢ od pi¢ciu do kilkunastu procent. Rézna jest jednak podstawa jego
obliczania — w niekt6rych korporacjach municypalnych jest nia liczba wszystkich za-
rejestrowanych wyborcéw, w innych liczba glosujacych w ostatnich wyborach na urzad
burmistrza. Na przyklad w korporacjach stanu Massachusetts liczba mieszkaficéw wy-
stepujacych z petycja o referendum musi wynie$¢ co najmniej 12% wszystkich zareje-
strowanych wyborcéw w korporacji municypalnej*. W korporacjach samorzadowych
stanu Oregon minimalna liczba podpiséw pod petycja o referendum w sprawie unie-
waznienia decyzji podjetej przez organ stanowiacy wynosi 10%, natomiast w sytuacji,
gdy wyborcy wystepuja z wlasng propozycja regulacii, prég ten wzrasta do 15%*.

Prawo stanowe w Teksasie nie okresla uniwersalnych progéw poparcia dla petycji
o lokalne referendum — zostaly one okreslone w prawie miejscowym, np. w miastach
Houston i San Antonio wynosza 10% wyborcéw glosujacych w ostatnich wyborach
na urzad burmistrza, za$ w Austin rowniez 10%, lecz wszystkich zarejestrowanych wy-
borcéw*. W prawie stanowym okre$lono wymoég poparcia wniosku o przeprowadze-
nie referendum w sprawie zmiany przepiséw statutu wladztwa miejscowego (home rule
charter): wynosi on 5% lub 20 tys. (ktérakolwick z tych wartosci jest nizsza) zarejestro-
wanych wyborcédw®.

Inaczej sa okre$lane progi i podstawa ich obliczania w odniesieniu do referendum
odwotawczego (recall). Przyktadowo prawo stanu Teksas okresla wymdg podpisania
sic 50% bioracych udzial w wyborach urz¢dnika, ktérego odwotania domagaja si¢

#2016 Massachusetts General Laws, Part I, Title VII, Chap. 43, Sec. 42, [online] hetps://law.justia.
com/codes/massachusetts/2016/part-i/title-vii/chapter-43/section-42/, 13 12018.

#2015 Oregon Revised Statutes, Chap. 250, Sec. 250.305, [online] https://law.justia.com/codes/ore-
gon/2015/volume-06/chapter-250/section-250.305/, 13 12018.
Szerzej zob. A. Pawlowska, Samorzqd teryrorialny...,s. 177-178.

% Texas Statutes, Local Government Code, Title 2, Subtitle A, Chap. 9, Sec. 9.004, [online] hetp://
www.statutes.legis.state.tx.us/Docs/LG/htm/LG.9.htm, 14 12018.
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skladajacy petycje. Z kolei prawo stanu Kalifornia nie okresla progéw waznosci pe-

tycji o referendum odwotawcze — takie progi sa okreslane w prawie miejscowym, np.

w statucie miasta Los Angeles wskazano wymég zebrania pod petycja podpiséw co naj-

mniej 15% liczby glosujacych w wyborach urzednika, keéry ma zostaé odwotany, zas

w San Diego 10% zarejestrowanych wyborcéw.

Co do zasady podmiotami wnioskujacymi o referendum i mogacymi bra¢ w nim
udzial s3 mieszkancy jednostki samorzadowej, ktorzy zarejestrowali si¢ jako wybor-
cy. Jednak jezeli przedmiotem referendum jest decyzja o emisji obligacji zobowiazania
ogolnego?, prawo udziatu w referendum moze zosta¢ ograniczone do tych wyborcéw,
kt6rzy odprowadzaja podatek od nieruchomosci w danej korporacji municypalnej. Ta-
kie ograniczenie znalazlo si¢ np. w statucie miasta Houston w Teksasic™.

Przedmiot referendum moze by¢ definiowany zaréwno w konstytucjach, jak
i w ustawach stanowych. Konstytucje najczesciej przyznaja mieszkancom korpora-
¢ji municypalnych prawo wypowiadania si¢ w kwestiach lokalnej legislacji, w zakre-
sie spraw nalezacych do wlasciwosci samorzadu lokalnego. Jednak katalog spraw pod-
dawanych pod glosowanie mieszkancéw jest znacznie szerszy i jego skompletowanie
wymaga odniesienia si¢ do réznych ustaw szczegdtowych, nie tylko tych bezpoérednio
dotyczacych samorzadu. Na katalog spraw rozstrzyganych w drodze referendum lokal-
nego w korporacjach municypalnych sktadaja sie:

a) decyzje dotyczace ich kreacji, granic i stolic, w tym: utworzenia korporacji municy-
palnej i zmiany jej granic oraz przylaczenia nowego terytorium do obszaru korpora-
¢jii polaczenia dwoch i wigeej korporacii;

a) stanowienie prawa miejscowego, w tym: przyjecie lub zmiana statutu jednostki sa-
morzqdowej, uniewaznienie aktu prawa miejscowego przez mieszkaficow, przepisy
porzadkowe;

b) decyzje w sprawie odwolania urzednikéw samorzadowych;

¢) decyzje finansowe, w tym dotyczace: wymiaru podatkéw lokalnych, wynagrodzen
urz¢dnikéw i funkcjonariuszy stuzb mundurowych, emisji obligacji komunalnych;

d) decyzje w sprawie zarzadu mieniem komunalnym, w tym dotyczace: zbycia lub na-
bycia majatku, powolania instytucji uzytecznosci publicznej i zwigzanych z tym in-
westycji, planu zagospodarowania przestrzennego.

Powyzszy katalog nie jest uniwersalny dla wszystkich standw, raczej wskazuje na
kwestie, ktére moga zosta¢ poddane pod glosowanie mieszkaricéw, o ile prawo sta-
nowe na to zezwala. Wydaje si¢ jednak, ze po wstepnej analizie zakresu podmioto-
wego i przedmiotowego referendum lokalnego mozna stwierdzié, ze odgrywa ono na
tyle wazna rol¢ w lokalnym procesie decyzyjnym, ze pozwala wstepnie uzna¢ amery-
kanskie korporacje municypalne za odpowiadajace semibezposredniemu modelowi

4 Texas Statutes, Local Government Code, Title 2, Subtitle B, Chap. 21, Sec. 21.102, [online] http://
www.statutes.legis.state.tx.us/Docs/LG/htm/LG.21.htm, 1412018.

¥ Szerzej: A. Pawlowska, Samorzqd terytorialny..., s. 319.
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Code of Ordinances City of Houston, Texas, Charter, Art. 4, Sec. 1, [online] hetps://library.muni-
code.com/tx/houston/codes/code_of ordinances?nodeld=CH, 1412018.
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demokracji. Warto jeszcze zwroci¢ uwage na kwestie proceduralne, ktére moga wply-
naé na powyzsza oceng, gdyz moga ulatwia¢ lub utrudnia¢ podejmowanie i przepro-
wadzanie inicjatyw referendalnych. Wydaje sie, ze szczegdlne znaczenie maj czas, fre-
kwencja oraz wigkszos¢ rozstrzygajaca.

Ustawy stanowe, jak tez przepisy miejscowe moga okresla¢ maksymalny czas, w kt6-
rym pod petycja o referendum musza zostaé zebrane podpisy wyborcéw w wymagane;j
liczbie. Ten czas bywa zréznicowany i zalezny od przedmiotu referendum. Na przyklad
prawo stanu Massachusetts stanowi, ze mieszkancy, ktérzy nie godza si¢ na uchwate
rady jednostki samorzadowej, musza w ciagu 20 dni od dnia powzigcia tej uchwaty
zebra¢ wymagang liczbe podpiséw pod petycja nawotujaca organ stanowiacy do zmia-
ny decyzji. Jezeli organ nie zmieni kwestionowanej uchwaly, przeprowadza si¢ referen-
dum®. Prawo stanu Texas daje inicjatorom referendum odwotawczego 30 dni na zebra-
nie podpiséw pod petycja od dnia zgloszenia zamiaru wystapienia z nig*. Nie nalezy
do rzadkosci brak ograniczen czasowych w odniesieniu do referendéw, ktére dotycza
spraw innych niz odwotanie urzednika i uniewaznienie uchwaty organu stanowiacego®'.

Zasadniczo referenda sg wazne niezaleznie od frekwencji, za$ uwaza si¢ je za roz-
strzygniete, jezeli za jednym z proponowanych rozwiazan opowie si¢ wickszo$¢ (ponad
polowa) glosujacych. Jednak podobnie jak w przypadku czasu gromadzenia podpiséw
pod petycja o referendum, uzaleznionego od jego przedmiotu, takze wymogi dotycza-
ce waznosci i skutecznosci moga by¢ powiazane z przedmiotem decyzji. Przyktadowo
zmiana statutu korporacji municypalnej moze zosta¢ obwarowana koniecznoscia opo-
wiedzenia si¢ za nig okrelonego odsetka (np. kilkunastu procent) ogétu wyborcéw jed-
nostki samorzadowej. Gdzieniegdzie decyzje w sprawach finansowych (wysoko$¢ po-
datku lokalnego, emisja obligacji) podejmuje si¢ wickszoscia kwalifikowang®.

Mimo to wymogi proceduralne nie stoja na przeszkodzie inicjowaniu referendum
przez mieszkancow i skutecznemu ich przeprowadzeniu. W kazdym razie wprowadze-
nie wymogoéw szczegélnych jest podyktowane wzgledami innymi niz ch¢é pozbawienia
mieszkancéw wplywu na sprawy lokalne. Ograniczenia czasowe dotyczace referendum
w sprawie uniewaznienia uchwaly organu stanowiacego sa podyktowane koniecznoscia
szybkiego podjecia decyzji w danej kwestii. Podobnie procedowanie wniosku o refe-
rendum odwotawcze nie moze trwaé zbyt dlugo, gdyz utrudnia realizacje zadan pu-
blicznych. Za$ podejmowanie decyzji ustrojowych i finansowych jest obwarowane ko-
niecznoscia zebrania wigkszej liczby gloséw, gdyz sa to decyzje wyjatkowo donioste dla
spolecznosci lokalne;.

Znaczaca rola ustrojowa referendum lokalnego znajduje wyraz w ograniczeniu
mozliwosci zmiany decyzji zapadajacych w jego rezultacie, a nawet — jezeli jest to

#2016 Massachusetts General Laws, Part I, Title VII, Chap. 43, Sec. 42, [online] https://law.justia.
com/codes/massachusetts/2016/part-i/title-vii/chapter-43/section-42/, 13 12018.

50 Texas Statutes, Local Government Code, Title 2, Subtitle B, Chap. 21, Sec. 21.102, [online] htep://
www.statutes.legis.state.tx.us/Docs/LG/htm/LG.21.htm, 1412018.

A. Pawlowska, Samorzqd terytorialny..., s. 177.
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referendum petycyjne — w okresie od zlozenia wniosku o przeprowadzenie referendum
do dnia glosowania, chyba ze prawo stanowe lub miejscowe dopuszcza wycofanie si¢
samorzadowego organu stanowiacego z podjetej decyzji, co skutkuje usuni¢ciem prze-
stanek do przeprowadzenia referendum. W referendum moze tez zosta¢ przegtosowana
klauzula niezmiennosci decyzji, chyba ze nowe rozstrzygniecie w tym samym przed-
miocie zostanie przyjete réwniez w drodze glosowania mieszkancow?.

Najpowazniejsza przeszkoda w referendum i nastepnie wejsciu w zycie rozstrzygnie-
cia, ktére w jego rezultacie zapadlo, jest kontrola sadowa, ktéra moze zaréwno poprze-
dza¢ referendum i dotyczy¢ przedmiotu decyzji poddanej pod gtosowanie mieszkan-
céw, jak i juz po nim bada¢ prawidtowos¢ procedury referendalnej oraz samej decyzji
podjetej w drodze referendum. Sady moga zakwestionowad jej przedmiot jako wycho-
dzacy poza sprawy legislacyjne (w drodze referendum nie podejmuje si¢ decyzji admi-
nistracyjnych i wykonawczych) badz wkraczajace w materie, ktdra zostata wykluczona
z glosowania powszechnego®’. Prawidlowos¢ kwestii proceduralnych moze zostaé za-
kwestionowana na kazdym etapie. Nalezy tez podkresli¢, ze sady sa niejednolite w orze-
kaniu o uchyleniu decyzji o przeprowadzeniu referendum — niektére rygorystycznie
podchodza do kwestii proceduralnych, wymagajac ich Scistego przestrzegania (strict
compliance), inne sg bardziej liberalne, wymagajac istotnej zgodnosci (substantial com-
pliance) praktyki z przepisami®.

ZAKONCZENIE

Kiedy na poczatku XX w. zwolennicy Ruchu Postepowego proponowali wprowadzenie
do systemu politycznego na poziomie stanu instytucji inicjatywy i referendum, robili to
z nadzieja na przetamanie monopolu wplywu biznesowych grup nacisku na legislacje.
Przeciwnicy inicjatywy i referendum podkreslali z kolei, ze stang si¢ one narz¢dziem
srodowisk lewicowych zmierzajacych do naruszenia podstaw amerykanskiego porzad-
ku spoleczno-politycznego. Zapewne ani jedni, ani drudzy nie przewidzieli, ze wyko-
rzystanie inicjatywy i referendum potoczy si¢ w zupetnie przeciwnym kierunku®.
Poczawszy od spektakularnego sukcesu referendum w sprawie przyjecia 13 po-
prawki do konstytugji stanu Kalifornia w 1978 r.”’, w ktorej rezultacie zmniejszono
stope podatku od nieruchomodci, ten instrument wptywania na polityke stanowq stat

3 O.M. Reynolds Jr., Handbook of Local Government Law, St. Paul 2001, 5. 770-771.

Najobszerniej, jak si¢ zdaje, materia ta zostala zdefiniowana w konstytucji stanu Massachusetts. Przed-
miotem inicjatywy ani referendum nie moga by¢ m.in. sprawy religii, kwestie dotyczace wymiaru spra-
wiedliwosci i skarbu. Art. 48, p. II, Sec. 2, Massachusetts Constitution, [online] hteps://law.justia.
com/constitution/massachusetts/, 10 I1 2018.

Szerzej zob. D. Potts, Strict Compliance, Substantial Compliance, and Referendum Petitions in Arizona,
»Arizona Law Review” 2012, Vol. 54, nr 1.

A. Lupia, J.G. Matsusaka, Direct Democracy..., s. 473; C. Hoesly, ReformingDirect Democracy: Lessons
from Oregon, ,California Law Review” 2005, Vol. 93, nr 4, s. 1192.

57 Szerzej zob. A. Pawlowska, Samorzgd terytorialny..., s. 297.



POLITEJA 1(64)/2020 Referendum jako wyznacznik modeln... 353

si¢ popularny i skuteczny. Co wigcej, skuteczny w rekach waskich grup interesu i poli-
tykéw populistycznych — odwolujacych si¢ do konserwatywnej czgéci spoleczenstwa.
Inicjatywa i referendum staly si¢ instrumentami stuzacymi pomnozeniu kapitatu po-
litycznego, a zarazem podniesieniu szans na zwycigstwo w rywalizacji o urzedy stano-
wes. Stad w odniesieniu do nicktérych stanéw (np. Kalifornii) zaczeto postugiwaé sie
okresleniem ,,demokracja hybrydalna”. Polityka stanowa jest jednak inna niz lokalna,
chociaz zapewne i w ramach tej drugiej nalezatby uwzgledni¢ szczegdlny charakeer
metropolii.

W zdecydowanej wickszosci korporacji municypalnych kandydaci w wyborach do
organdéw samorzadowych nie wystepuja pod szyldem partyjnym — nie zezwala na to
prawo albo obyczaj polityczny. Apartyjnos¢, mate rozmiary i stosunkowo czeste zmia-
ny w skladzie samorzadowych organéw stanowiacych, ale takze sposéb finansowania
wydatkéw lokalnych i w koricu glebokie przekonanie, ze jednostka samorzadowa jest
korporacja mieszkancéw ponoszacych odpowiedzialno$é¢ wspélnie, to przestanki od-
rzucenia ewentualnej tezy o tozsamosci modelu demokracji stanowej i lokalnej. Argu-
mentujgc za modelem semibezposrednim demokracji w amerykariskich korporacjach
municypalnych, dodajmy, ze samorzadowe organy przedstawicielskie wprawdzie maja
szerokie kompetencje, jednak wlasnie ich skromne rozmiary, apolitycznoéé i czgstotli-
wos¢ rotacji na stanowiskach radnych pozwalaja oceni¢, ze ich pozycja ustrojowa jest
stabsza niz pozycja ich odpowiednikéw w modelach demokracji przedstawicielskiej
i hybrydalne;j.

Pozycje te dodatkowo ostabia ograniczona mozliwo$¢ kontrolowania inicjatyw re-
ferendalnych przez organ stanowiacy. Rada korporacji municypalnej zasadniczo moze
tylko decydowacd o przeprowadzeniu referendum doradczego, a posrednio tez referen-
dum petycyjnego, o ile wycofa si¢ z niepopularnej uchwaly. Co do referendum legisla-
cyjnego prawo nakazuje poddanie pod glosowanie mieszkancéw wybranych decyzji,
zatem organ stanowiacy nie ma w tej kwestii prawa glosu.

Szeroki zakres przedmiotowy referendum, w szczegdlnosci referendum obligato-
ryjnego, jest kolejnym potwierdzeniem wystepowania modelu demokracji semibezpo-
$redniej w amerykanskich korporacjach municypalnych. W drodze referendum roz-
strzyga si¢ najistotniejsze dla jednostki samorzadowej kwestie prawne (zmiana statutu)
i finansowe (wysokos¢ podatkéw i emisja obligacji). Ponadto mieszkaicy moga postu-
zy¢ sig referendum jako $rodkiem zaréwno inicjowania prawa miejscowego, jak i zapo-
biegania jego przyjeciu. Moga tez zablokowa¢ na pewien czas mozliwo$¢ zmiany stanu
prawnego.

Duzy odsetek korporacji municypalnych, w ktérych wystepuje referendum obliga-
toryjne (70%)*, wysoka czestotliwo$¢ przeprowadzania referendéw lokalnych - naj-
czgsciej przy okazji wyboréw do organéw wiadz publicznych wszystkich szczebli, tj. co

8 Szerzej zob. K.K. DuVivier, Out of the Bottle: the Genie of Direct Democracy, ,Albany Law Review”
2007, Vol. 70.

JH. Svara, J.C. Auer, Perspectives on Cb/mges in City Government Structure, “The Municipal Year
Book” 2013, s. 30.
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dwa lata, ale takze w okresach mi¢dzy wyborami — oraz ich duza liczba® stanowia do-
datkowe potwierdzenie hipotezy przyjetej w artykule.
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