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Rok 2024 to szczegdlny rok wyborczy — rok wyboréw samorzadowych
i wyboréw do Parlamentu Europejskiego, ale takze czas rosnacego, powszech-
nego zainteresowania prawem wyborczym — na razie koncentrujacego si¢ na
szczeblu centralnym — zainteresowania, ktére ma charakter bezprecedensowy.
Przy obecnej silnej polaryzacji spolecznej mozna zasadnie zaktada¢, ze emo-
cje te powrdcg w trakcie najblizszych wyboréw. Jezeli nadchodzacym wybo-
rom ma towarzyszy¢ merytoryczna debata, zwickszajaca rzetelna znajomosé
tematu réwniez ze strony multiplikatoréw opinii: dziennikarzy i ekspertéw,
urzednikéw, a w szezegdlnosci kandydatéw na radnych wszystkich pozioméw
samorzadu terytorialnego, warto zadba¢ o dostgpna, bezstronng i formuto-
wana w miar¢ niezaleznie od aktualnych sporéw politycznych wiedzg na te-
mat wyboréw. Autorzy Systemu Prawa Samorzqdu Terytorialnego, w tym jego
wybranej, publikowanej tu czgdci, zgromadzili taka wiedze, dodajac do niej
istotne refleksje teoretyczne i przeglad orzecznictwa.

Odrebne od Systemu, ale bedace jego emanacja syntetyczne wydanie ni-
niejszego, zaktualizowanego do najnowszego stanu prawnego ebooka skon-
centrowane na wyborach i referendum moze stanowi¢ praktyczng pomoc dla
szerokiego kregu odbiorcéw przed kolejnymi wyborami oraz referendami.

Referendum lokalne pozostaje jako instytucja w $cistym zwiazku z sama
koncepcja samorzadu terytorialnego. Upodmiotowienie mieszkaricéw jako
czlonkéw wspdlnoty powoduje, ze musza by¢ dopuszczalne przypadki,
w ktérych wypowiadaja si¢ oni bezposrednio, a nie za posrednictwem — na-
wet swobodnie wybranych przeciez — przedstawicieli; w literaturze méwimy
wrecz o ,samostanowieniu o sprawach danej zbiorowosci™. W tym sensie,
jak podkresla si¢ w literaturze, jest to element prawa czlowieka i obywa-
tela do uczestniczenia w rzadzeniu. Prawo administracyjne powinno zapew-
ni¢ warunki do urzeczywistnienia i ochrony tego prawa; to w referendum

' E. Olejniczak-Szatowska [w:] System Prawa Samorzqdu Teryrorialnego, t. 2, Ustrdj samo-
rzqdu terytorialnego, red. 1. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 84.
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bowiem, jak podkresla Michat Kasiriski?, wyraza si¢ to, ze legitymacja orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego pochodzi z nadania wspdlnoty sa-
morzadowej i w kazdym czasie moze by¢ cofnigta. Mimo ze — jak zasadnie
podkreslono w doktrynie — przedstawicielska demokracja jest bardziej cha-
rakterystyczna dla jednostek samorzadu terytorialnego, to jednak referen-
dum ma tu swoje niekwestionowane miejsce: pozwala na punktowe korekty,
np. w przypadku nieudanego wyboru wéjta lub burmistrza czy prezydenta,
ktérego nieudolnos¢ w sprawowaniu urzgdu moze by¢ w danej jednostce
powszechnie uznana, a oczekiwanie na wybory grozi destrukcja gminy. To
takze remedium na opisywane przez politologéw ,zmeczenie demokracja
przedstawicielska” i jej procedurami, torujace czgsto drogg populizmowi®.
Referendum oznacza natomiast powrét do zrédet demokratycznego procesu
decyzyjnego.

Referendum jako instytucja prawna i polityczna pozostaje w goracym
okresie wyborczym roku 2024 nieco na drugim planie; nie zmienia to jednak
jego wagi i znaczenia dla demokracji w Polsce. Wydaje si¢, ze po koniecznej
modernizacji przepiséw dotyczacych podmiotéw uprawnionych i — ewentual-
nie — progu frekwencji, prawo do udziatu w referendum lokalnym uzyskatoby
wreszcie nalezyte znaczenie. Wyraznie nalezy podkresli¢ tez¢ opracowania
Ewy Olejniczak-Szatowskiej, ze mimo uznania legalnosci referendéw kon-
stytucyjnych o charakterze konsultacyjnym, podstawowg forma, rdzeniem
i racja tej instytucji pozostaje referendum o charakterze rozstrzygajacym®.
Konsultacje spoteczne, mimo swojej wagi, sa nieporéwnywalne z instytucja
referendum; z tych przyczyn zaréwno inicjatywa referendalna, weryfikacja
whnioskéw mieszkaricéw, jak i samo rozstrzygnigcie w sprawie przeprowadzenia
referendum, a takze jego weryfikacja sg kwestiami o zasadniczym znaczeniu.

Nalezy podkresli¢, ze jezeli, jak wskazuje autorka, niektére rozwiaza-
nia, mimo 30 lat do§wiadczen pracy orzecznictwa i doktryny, nadal bu-
dza watpliwosci, pora wskazywaé bezposrednia droge do zmiany prawa.
Autorka znakomicie dookresla charakter referendum — jako konstytutyw-
nych ,warto$ci kanonicznych” referendum lokalnego — reprezentatywny woli
wyrazonej w glosowaniu przez mieszkafdcéw oraz stanowczy wyrazania tej
woli, a wiec decydujacy. Warto to zapamigta¢ dla celéw przysztych zmian’.

2 M. Kasifiski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium polityczno-prawne, Warszawa
2009, s. 288 i n.

3 Por. klasyczne ujecie [w:] K. Grzybowski, Referendum, PiP 1946/3, s.4 i n.

4 E. Olejniczak-Szatowska [w:] System Prawa Samorzqdu..., s. 143.

5 E. Olejniczak -Szatowska, Przedmiot referendum lokalnego z perspektywy 30 lar doswiad-
czent, ST 2020/4, s. 58 i n.

12



Witep

Referendum w naszej rzeczywistoéci konstytucyjnoprawnej aktualizuje si¢
w $wiadomosci spolecznej przede wszystkim wtedy, gdy poruszona danym
problemem jest cata spotecznos¢ lokalna. Dzieje si¢ tak zwlaszcza w przy-
padku np. zdecydowanie negatywnej oceny pracy burmistrza czy tez mozli-
wosci zmian terytorialnych, a wigc wlaczenia cz¢sci terytorium gminy np. do
sasiedniego wielkiego miasta. W tle sg zwykle szczegblne zasoby sasiedniej
gminy lub stanowienie przez nig siedziby waznego podmiotu gospodarczego,
takiego jak elektrownia, czy tez wreszcie dysponowanie zasobami o wielkiej
wartoéci, np. terenami pod budownictwo mieszkaniowe. Pomijanie w tych
przypadkach woli mieszkaricéw, ignorowanie bez uzasadnienia istniejacych
juz wiezi jest powaznym naruszeniem zasad demokracji. Nie znaczy to, ze
takie zmiany terytorialne sa niemozliwe, ale wymagaja one najwyzszej staran-
nosci, dlugiego procesu mediacji, konsultacji, a takze uszanowania wynikéw
referendum, o ile spetnione zostaty jego przestanki, a wynik referendum nie
budzi watpliwosci.

W przedktadanym opracowaniu warto zwréci¢ uwage na to, ze prawo
do udziatu w referendum lokalnym stanowi jedno z doniostych praw pod-
miotowych — jak podkresla autorka — elementu obywatelskiego prawa do
samorzadu; to w nich rozstrzyga si¢ w istocie ksztatt demokracji lokalnej
i mechanizm sprawowania wtadzy. Istota jest rzeczywisty wptyw na sprawo-
wanie wladzy publicznej zaréwno dla wspdlnoty samorzadowej, jak i w jej
interesie; to, ze musi to si¢ dzia¢ w granicach okreslonych konstytucjg i usta-
wami, jest oczywiste w demokratycznym panstwie prawa. Jest prawdzi-
wym paradoksem, ze referendum lokalne, ktére powinno by¢ regulowane
w sposdb wyjatkowo prosty i jasny jako emanacja demokracji bezposredniej,
nalezy okresli¢ za autorka jako skomplikowany model normatywny. ,O ile
nie uda si¢ unikna¢ jego uwiktania politycznego, o tyle zredukowanie stop-
nia komplikacji tego modelu wydaje si¢ niezb¢dne w najblizszych latach.
Upowszechnienie wiedzy o referendum lokalnym, ktére jest takze celem ni-
niejszego wydawnictwa, powinno przyczynic¢ si¢ do stopniowego uzyskania
konsensusu w tej sprawie™.

Jak podkreslaja autorzy waznej czgéci niniejszej publikacji traktujacej
o wyborach samorzadowych, Krzysztof Skotnicki i Joanna Kielin-Maziarz,
wybory to samo ,,jadro systemu politycznego paistwa””. Wzbudzaja one przy

E. Olejniczak -Szatowska, Przedmiot referendum..., s. 58 i n.
7 K. Skotnicki, J. Kielin-Maziarz [w:] System Prawa Samorzadu Teryrorialnego, t. 2, Ustrdj
samorzqdu terytorialnego, red. 1. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 144.

6
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tym wigksze nawet emocje polityczne niz wybory do Sejmu, Senatu czy wy-
bory Prezydenta. Dotycza bowiem intereséw wspélnot lokalnych i ponad-
lokalnych, a w nich kandydatéw znanych czesto osobiscie i wspieranych nie
tylko przez partie polityczne, lecz takze przez stowarzyszenia, lokalne komi-
tety wyborcze, a nawet grupy wyborcéw. Nie zawsze te komitety wyborcze
sa rzeczywiscie lokalne, czasami stanowig tylko emanacje partii politycznych
czy tez potgznych organizacji pozarzadowych, ale system prawa samorzado-
wego zachowuje jeszcze swa istot¢ — wyboru bliskich i znanych, nawet wir-
tualnie, reprezentantéw wspélnoty.

Syntetycznie podana, uporzadkowana wiedza z poglebionym odniesie-
niem do orzecznictwa i literatury ma w tym przypadku glebokie uzasadnie-
nie. Ostatnie spory wok6t mandatéw poselskich i ich wygaszania, mimo ze
nie dotycza wyboréw lokalnych, pokazaty dobitnie — zwlaszcza w przypadku
prawa o niskiej jakosci legislacyjnej — jak wazne jest niemal jednolite stano-
wisko doktryny, communis opinio. Praktyka wykazata bowiem w ostatnich
latach, ze istnieje zagrozenie swoistego ,wydrazenia” obowiazujacych norm
prawnych: stosowania ich np. tylko formalnie, a w istocie sprzeciwiania si¢
uczciwym i rzetelnym sposobom ogélnie przyjetego postgpowania. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze szersze rozumienie zasady powszechno$ci wyboréw
komunalnych, niz ma to miejsce w przypadku wyboréw parlamentarnych,
nastrecza wiele praktycznych probleméw. Bezposrednia jest tacznoéé tej za-
sady z cenzusami wyborczymi, takimi jak wiek i obywatelstwo oraz pelna
zdolno$¢ do czynnosci prawnych, a takze pelnia praw publicznych. Pamie-
tajmy, ze Kodeks wyborczy moze je uzupelniaé. Na tej zasadzie ustanowiono
przeciez cenzus zamieszkania jako rozwiazanie zgodne z Konstytucja; w przy-
padku zasady réwnosci chodzi — jak podkreslaja autorzy opracowania — jed-
nak nie tylko o aspekt formalny, lecz takze materialny, nie zatem o samg
liczbe gloséw, ktéra przystuguje kazdemu wyborcy, lecz o site kazdego glosu
— powinny one by¢ réwne. To wlasnie ze wzgledu na réwnos¢ sity glosu deba-
cie podlegaja i pilnie jej wymagaja np. kwestie zmiany okregéw wyborczych
z punktu widzenia zasady reprezentacji®.

Pierwszoplanowa kwestia w naszej rzeczywistosci prawnej i politycz-
nej jest zapewnienie spokojnego i stabilnego, powszechnie akceptowanego
procesu wyborczego, ktéry w petni realizowalby katalog zasad prawa wy-
borczego. W tekscie ukazano, ze powszechnos¢, réwnosé, bezposredniosé,

8 K. Skotnicki [w:] System Prawa Samorzqdu Terytorialnego, t. 2, Ustrdj samorzadu teryto-
rialnego, red. 1. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 149 i n., K. Skotnicki, ]. Kielin-Maziarz [w:] System
Prawa Samorzqdu..., s. 212.
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tajno$¢ i proporcjonalnos¢ glosowania majg tu zasadnicze, ale podobne zna-
czenie — nie ma wsréd nich elementéw lepszych i gorszych. Niezwykle wazne
jest wiec precyzyjne stosowanie prawa w tym zakresie.

Z postanowien Konstytucji wyprowadza si¢ zasadg wolnych wyboréw
i wyboréw wigkszosciowych; nalezy takze zgodzi¢ si¢ z postulatem doktryny
uznania nakazu przeprowadzania wyboréw na podstawie zasady wyboréw
uczciwych i rzetelnych.

Przypomnijmy z naciskiem niektére postulaty de lege ferenda autoréw
niniejszego opracowania. Najpowazniejsze z nich wymagaja perspektywicznie
nowelizacji Konstytucji, ale w obecnym czasie, ktéry — podkreslmy — ukazuje
sprawdzone historycznie ustrojowe znaczenie samorzadu terytorialnego, na-
lezy podzieli¢ poglad o koniecznosci rozbudowania regulacji konstytucyjne;j.
W szczegdlnosei dotyczy to bezposredniego uregulowania sposobu wyboréw
organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Najbardziej pa-
laca kwestig wydaje si¢ cenzus domicylu oraz ewentualnie czas zamieszki-
wania w danej jednostce samorzadu terytorialnego przed uzyskaniem praw
wyborczych: swoistej karencji, ktéra pozwala wyborcy w pelni zapozna¢ sig
ze sprawami lokalnymi i zapobiega naduzyciom prawa wyborczego.

Coraz bardziej aktualne, jak wskazuja autorzy, staje si¢ przyznanie praw
wyborczych osobom posiadajacym wigcej niz jedno miejsce zamieszkania ze
wzgledu na pracg, w tym pracg zdalna, lub miejsce dziatalnosci gospodarcze;.
Tak zwany drugi dom staje si¢ codziennoscia nie tylko w zakresie pobytéw
wakacyjno-weekendowych, lecz takze w przypadku podrézy za praca i okre-
sowego zamieszkania w innej gminie potaczonego z nabyciem prawa do lokalu
mieszkalnego poprzez wynajem lub wtasnos¢. Kilkumiesigezny pobyt w roku
w danej miejscowosci z jednej strony generuje inne potrzeby niz w przypadku
naprawde statych mieszkanicéw, z drugiej jednak nie wyklucza silnego przy-
wigzania i poczucie stawania si¢ czg$cia wspolnoty; czasem sprzeczno$¢ inte-
reséw ma charakter obiektywny — mieszkarnicy ,wakacyjni” nie sg szczegélnie
zainteresowani inwestycjami np. w systemy ogrzewania i walke z zimowym
smogiem, jednakze reguty pozostaje w Europie to, ze mieszkancy okresowi
czuja si¢ uprawnieni do wspéldecydowania, co powinno by¢ uszanowane
przez ustawodawcg. Bylaby to zasadnicza zmiana dotychczasowych regut,
ale przyczynitaby si¢ ona do ozywienia udziatu we wspélnocie lokalnej oséb
tylko czgsciowo, okresowo, ale intensywnie zwigzanych z dang jednostka’.
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Pilne wydaje si¢ takze uproszczenie procedury zgtaszania kandydatéw do sa-
morzadu w gminach z bardzo matg liczbg mieszkaricéw.

To jednak dopiero przysztos¢. W obecnych warunkach i w najblizszych
wyborach niezwykle istotne bedzie staranne i skuteczne stosowanie obowia-
zujacego prawa wyborczego. Wyodrebnienie waznych kwestii w niniejszej
publikacji moze — jak wierzymy jako zespét autoréw Systemu Prawa Samo-
rzqdu Terytorialnego — znacznie si¢ do tego przyczynic.

Niniejsze opracowanie zawiera kompletne i systematyczne omdéwienie
i analiz¢ kwestii wyborczych, w tym samego procesu wyborczego oraz aktu
glosowania. Stanowi¢ wigc bedzie nieoceniong pomoc dla wszystkich pod-
miotéw zaangazowanych w ten — tak wazny dla stanu demokracji — proces:
urzednikdéw, kandydatéw, aktywistéw spotecznych, zainteresowanych oby-
wateli. Na co dzied trudno zebra¢ naprawde aktualna literature przedmiotu,
a czujno$¢ wyborcéw co do uchybieri w obecnych, ozywionych politycznie
czasach znacznie wzrosta. Warto wigc starannie zapoznac si¢, zwlaszcza
w ciagu kilku tygodni poprzedzajacych wybory, nie tylko z sama trescia
przepiséw, lecz takze z ich historycznym tlem oraz interpretacja wynikajaca
z doktryny i z orzecznictwa.

Mato znanym, a wartym przypomnienia szerokim kregom czytelnikéw
samorzadowych opracowaniem jest Kodeks dobrej prakeyki wyborczej Rady
Europy"™. Stanowi on wyraz ksztaltujacych si¢ w prawie administracyjnym
standardéw europejskich. Kodeks dobrej praktyki wyborczej zostat uchwa-
lony przez Europejska Komisj¢ na rzecz Demokracji przez Prawo, tzw. Komi-
sj¢ wenecka, w 2002 r. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy zalecito
paristwom czlonkowskim kierowanie si¢ nim przy ksztaltowaniu podsta-
wowych elementéw systemu wyborczego oraz warunkéw jego stosowania.
Jak podkreslaja autorzy, w tym Krzysztof Skotnicki, mimo ze nie udalo si¢
przeksztalci¢ tego Kodeksu w konwencje, nie oznacza to, ze nie nastapi to
w przysztosci.

Nalezy podzieli¢ poglad autora, ze kolejne zmiany Kodeksu wyborczego
odnoszace si¢ do wyboréw samorzadowych nie powinny by¢ uchwalane bez-
posrednio przed wyborami; to zta praktyka, niezgodna ze standardami euro-
pejskimi. Nalezy podkresli¢, iz podstawowym minimum w tym zakresie jest
sze$ciomiesi¢czna cisza legislacyjna. Wielkiej uwagi wymagaja akty podus-
tawowe, w szczegdlnosci rozporzadzenia i akty wewngtrzne stanowione przez
Panistwowa Komisj¢ Wyborcza. Autorzy ukazujg jasno i przejrzyscie zasady

10 Por. L. Garlicki, Europejskie standardy rzetelnosci wyboréw (Komisja Wenecka i Europej-
ski Trybunat Praw Czlowicka), ,Przeglad Konstytucyjny” 2020/4, s. 142 i n.
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