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30 lat partycypacji mieszkancéw
w sprawowaniu wiadzy w gminie

Przywrécenie samorzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej, ktére nasta-
pito w 1990 r., juz od samego poczatku powigzane byto z prébg zapewnienia udzia-
tu mieszkancéw w wykonywaniu wtadzy publicznej, cho¢ poczatkowe rozwigzania
prawne byty w tej mierze dosy¢ ograniczone. Zauwazalny jest jednak systematyczny
wzrost liczby narzedzi demokracji bezposredniej i semibezposredniej, choé nie zawsze
wigzato sie to ze wzrostem zainteresowania mieszkancéw sprawami lokalnymi, a takze
z efektywnosciag tego typu instrumentéw. Mozna wrecz stwierdzi¢, ze niektére z nich
pozostaly w zasadzie mechanizmami fasadowymi, nie poprawiajac w istotny sposob
funkcjonowania poszczegolnych instytucji samorzadu terytorialnego'. W dalszym cig-
gu - co zreszta jest zgodne z ideg konstytucyjna — na poziomie samorzadowym, w tym
w gminach, zasada przedstawicielska jest fundamentalng zasadg, na ktérej opiera sie
system sprawowania wtadzy?. W niniejszym artykule zamierzam skupi¢ sie na ukazaniu
ewolucji podejscia do problematyki partycypacji spotecznej na szczeblu gminy, wska-
zujac tez niedoskonatosciistniejgcych mechanizmoéw, jak i niedoskonatosci w systemie
powigzan pomiedzy nimi. Ponadto przedstawie réwniez mozliwe kierunki dalszego
rozwoju lokalnej demokracji bezposredniej i semibezposredniej.

Jakjuz wspomniatem, powr6t do idei samorzadnosci nastapit w 1990 ., kiedy to do-
konano nowelizacji Konstytucji RP z 1952 r,, a takze uchwalono ustawe o samorzadzie
terytorialnym. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 16, poz. 94) nie wypowiadata sie szerzej o partycypacji mieszkancow
w sprawowaniu wtadzy na poziomie gminy, poza wskazaniem udziatu mieszkancéw
w wyborach rady gminy, na zasadach okreslonych w ustawie, co wskazywato na do-
minujaca do dzi$ zasade przedstawicielstwa®. Nieco inaczej wygladata juz kwestia
partycypacji w uchwalonej tego samego dnia ustawie o samorzadzie terytorialnym

' Podobnie M. Augustyniak, O pozornosci praw obywatelskich w przestrzeni publicznej na podstawie
wybranych mechanizmdw partycypacji spotecznej w samorzqdzie terytorialnym, PPP 2018, nr 3, 5. 91.

2 Zob.W. Krecisz, W. Taras, Direct democracy for the 21st century in the Polish local government,,,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 2002, vol. 49, s. 178.

3 Zob. A. Doliwa, Dopuszczalno$¢ referendum lokalnego na tle ustrojowym — miedzy demokracjq przed-
stawicielskg a bezposredniq, ST 2014, nr 7-8, s. 147.
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(Dz. U.Nr 16, poz. 95). Zgodnie z jej art. 11 ust. 1 mieszkancy gminy podejmowac mie-
li rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym (poprzez wybory i referendum) lub
za posrednictwem organdéw gminy. Mozna wiec stwierdzi¢, ze rozstrzygniecia przez
mieszkancow w sposéb wiadczy mogty zapadac wylgcznie w gtosowaniu powszech-
nym, a tym byty tylko wybory i referendum, o czym przekonuje enumeratywne wyli-
czenie obu tych form. W efekcie nie byto mozliwe nie tylko wprowadzenie rozwigzan
pozwalajacych na wigzace rozstrzyganie w formach innych niz glosowanie, chociazby
formach deliberatywnych, ale réwniez w innych gtosowaniach niz wybory lub refe-
rendum. Dodac trzeba, ze referendum nie zostalo w zaden sposéb zdefiniowane, co
pozwala na jego szerokie rozumienie, obejmujace chociazby inne instrumenty demo-
kracji bezposredniej jak recall czy weto ludowe. W matej konstytucji z 1992 r.* nastgpita
konstytucjonalizacja instytucji referendum lokalnego. Przepis art. 72 ust. 2 stanowit,
ze ,mieszkancy moga podejmowac rozstrzygniecia w drodze referendum lokalnego.
Warunki i tryb przeprowadzenia referendum lokalnego okresla ustawa”. Tre$¢ deko-
dowanej z niego normy w dalszym ciaggu pozostawiata ustawodawcy petna swobode
w uksztattowaniu instytucji referendum.

Wracajac do wspomnianej ustawy o samorzadzie terytorialnym, warto podkresli¢,
ze okreslifa tez podstawy przeprowadzenia takiego referendum. Mogto ono by¢ za-
rzadzane przez rade gminy z wtasnej inicjatywy lub na wniosek 1/10 mieszkancow
posiadajacych czynne prawo wyborcze, przy czym w tym ostatnim przypadku rada
byta zwigzana ztozonym wnioskiem. Jednoczesnie wprowadzony zostat wymog co
najmniej 30-procentowej frekwencji dla wigzacego skutku takiego referendum, kto-
ry w ustawie zostat nieprecyzyjnie nazwany, gdyz wskazano, ze jest to prég uznajacy
referendum za wazne. Odmiennosci dotyczyty jedynie odwotania rady gminy przed
uptywem kadencji, gdzie wprowadzono wymogi niemalze zaporowe, gdyz to wyma-
gato wniosku zgtoszonego przez co najmniej 20% wyborcéw z danej gminy?, a takze
pozytywnego gtosowania w referendum przy co najmniej 50-procentowej frekwencji®.
W potowie lat 90. wprowadzone zostato tez rozwigzanie racjonalizujgce mozliwosci
odwotywania organu stanowigcego gminy, ktore wigzato sie z okresem ochronnym
dla kadencji takiego organu’. Zgodnie z nowym brzmieniem art. 13 ust. 3 ustawy zmie-
niajacej,referendum w sprawie odwotania rady gminy przed uptywem kadencji prze-

4 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U.
Nr 84, poz. 426).

> W duzych miastach wymogi te byly praktycznie niemozliwe do spetniania, zob. A. Piasecki, Demo-
kracja bezposrednia w Polsce lokalnej — bfedny model, zta praktyka, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2005,
nr3,s.70.

6 Z racji tego, ze przyjete rozwigzanie byto w zasadzie nierealne do spetnienia, juz w 1991 r. zmniej-
szono zaréwno liczbe wyborcéw wnioskujacych o przeprowadzenie takiego referendum, jak i prég
jego wiazacego charakteru, ujednolicajac oba z nich warunkami obowigzujacymi w przypadku in-
nych referendéw gminnych, zob. art. 44 ustawy z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym
(Dz.U.Nr 110, poz. 473).

7 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1995 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 124, poz. 601) (dalej: ustawa zmieniajaca).
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prowadza sie wyfgcznie na wniosek mieszkancéw, na zasadach okreslonych w ust. 1
i 2, nie wczesniej jednak niz po uptywie 12 miesiecy od dnia wyboréw lub od dnia
ostatniego referendum w sprawie odwotania rady gminy przed uptywem kadencji".

Z punktu widzenia materii referendum wyraznie wskazane zostato, ze moze ono
by¢ przeprowadzone ,w kazdej sprawie waznej dla gminy”. Konsekwencja tego byto,
ze nie musiato ono dotyczy¢ wyfacznie tych kompetencji, ktére przystugiwaty orga-
nom gminy, ale réwniez i innych kwestii, o ile nie byty one niedopuszczalne prawnie®.
Ustawodawca wskazat ponadto szczegdlng postac referendum, jaka jest samoopodat-
kowanie sie mieszkancéow. Co prawda nazwa moze by¢ mylaca, bo nie miato w nim
chodzi¢ o natozenie podatkéw lokalnych, lecz o obcigzenie mieszkarnicéw gminy da-
nina publiczng na okreslony w referendum cel’, ale byto to jedyne — obok referendum
odwotawczego - referendum obligatoryjne, bez ktérego nie byto mozliwosci realizacji
owych uprawnien przystugujacych wytacznie mieszkarncom gminy.

Nie mozna poming¢ tez innej kwestii, wynikajacej z ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym. O ile referendum miato by¢ jedynym mechanizmem demokracji bezposred-
niej, to pojawita sie w niej réwniez inna instytucja partycypacji, jednak o niewigzacym
charakterze. Chodzi tu o konsultacje ludowe, ktdre zostaty przewidziane w procedurze
tworzenia, taczenia i znoszenia gmin, ustalania ich granic, nazw oraz siedziby wtadz
gminnych. Ich przeprowadzenie w powyzszych sytuacjach byto warunkiem koniecz-
nym podjecia dalszych dziatan w tych sprawach. Ustawodawca w zaden sposéb nie
okreslit formy takich konsultacji, co dawato daleko idacg swobode lokalnemu prawo-
dawcy. Nie byto takze przeszkdd formalnych, aby na poziomie statutowym konsultacje
ludowe przewidziane zostaty w innych sprawach nalezacych do wtasciwosci organéw
gminy, jak rowniez aby wprowadzone do niego zostaty inne instrumenty partycypacji
spotecznej, o ile ich istnienie nie statoby w sprzecznosci z rozwigzaniami konstytucyj-
nymi i ustawowymi.

Dodatkowo, nowa forma konsultacji ludowych pojawita sie na poziomie gminy
w 1995, kiedy to wskazano w art. 5 ust. 2 ustawy zmieniajacej, ze gmina moze tworzy¢
jednostke pomocnicza jedynie ,po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkaricami lub
zich inicjatywy” Dyskusyjne jest, czy byty to konsultacje obligatoryjne. Uzycie spdjnika
Jub”wskazuje bowiem, ze jesli utworzenie takich jednostek odbywato sie z inicjatywy
mieszkancow, to konsultacje nie byly niezbedne. Pomimo tego, szczegétowe uregu-
lowanie problematyki procedury tworzenia takich jednostek pozostawiono gminom,
ktére uzyskaty daleko idaca swobode odbywania konsultacji. Ponadto pojawity sie
tez kolejne, obowigzkowe konsultacje ludowe zwigzane ze zmianami terytorialnymi
w gminach. Musialy bowiem one poprzedzi¢ takze proces podziatu istniejgcej gminy
na dwie nowe lub wiecej nowych jednostek samorzadu terytorialnego.

8 Takie sformutowanie przedmiotu referendum nie byto jednak pozytywnie oceniane przez doktry-
ne, jako sformutowanie nieostre, zob. E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w Swietle ustawo-
dawstwa polskiego, £6dz 2002, s. 89.

° Por. M. Sliwa, Referendum w sprawie samoopodatkowania — stan obecny i perspektywy zmian, PPP
2013, nr 12,.99.
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Pojawiajace sie watpliwosci co do zakresu gminnych konsultacji ludowych cze-
$ciowo rozwigzata jedna z kolejnych nowelizacji ustawy o samorzadzie terytorialnym
z 1996 r."° Dodata ona nowy przepis, ktory stwierdzat, ze ,w wypadkach przewidzia-
nych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane
na jej terytorium konsultacje z mieszkaricami gminy”. W efekcie regulacja ta w istotny
sposéb byta zbiezna ze sposobem okreslania materii referendalnej. Wprowadzone tez
zostato wyrazne upowaznienie dla rady gminy do uregulowania w drodze uchwaty
zasad i trybu przeprowadzania takich konsultacji. Mozna wiec stwierdzi¢, ze noweli-
zacja ta wprowadzita mechanizm konsultacyjny jako podstawowa forme partycypacji
w gminie, cho¢ ogélny charakter regulacji ustawowej moégt prowadzi¢ do tego, ze kon-
sultacje takie mogty by¢ mechanizmem ekstraordynaryjnym, w dodatku zarzagdzanym
wytacznie z inicjatywy organdéw jednostki samorzadu terytorialnego, z pominieciem
inicjatyw oddolnych™. Doda¢ zreszta warto, ze w wielu gminach nie zostaty przyjete
stosowne akty w petni wykonujgce upowaznienie ustawowe, co pokazywato sceptycz-
ny stosunek organéw samorzadowych do mechanizmu konsultacji ludowych'. Jesli
juz regulacje takie zostaty przyjete, to z reguty maja one stosunkowo ogdlny ksztatt'.

Nie mozna zapomina¢, ze juz w latach 90. pojawiac sie zaczety takze mechanizmy
partycypacyjne w gminach, ktérych wprowadzenie nastepowato oddolnie, na gruncie
requlacji statutowych. Byty to jednak rozwigzania incydentalne i w dodatku mato zr6z-
nicowane. Przede wszystkim dotyczyto to inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw,
ktora zostata wprowadzona po raz pierwszy w 1990 r. w gminie Odolanéw i gminie
Srem w Wielkopolsce™, a takze np. w dwéch miastach na Slasku — w Pszowie i w Rydut-
towach™. Rozwigzania te, przynajmniej w rzeczonym okresie, nie stanowity inspiracji
dla innych gmin, co generalnie wigzato sie ze znacznym sceptycyzmem dla poszerze-
nia roli mieszkancéw w procesie wykonywania wtadzy na poziomie gminnym.

Konstytucja z 1997 1.6 zasadniczo nie dokonata przelomu w postrzeganiu partycy-
pacji na poziomie samorzadowym. W dalszym ciggu zawarte w niej regulacje wskazu-
ja, ze odbywa sie ona poprzez wybory organéw lokalnych oraz poprzez referendum?,
pomijajac inne formy bezposredniego udziatu lokalnego ,suwerena” w sprawowaniu

10 Ustawa z dnia 2 lutego 1996 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 58,
poz.261).

" Por. K. Koztowski, Gminne konsultacje spoteczne — analiza konstytucyjnoprawna, ST 2018, nr 1-2,
s.44.

12 Por. Z. Niewiadomski, Uwaga 8 i 9 do art. 5a [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z od-
niesieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, Warszawa 2011, Legalis.

135, Kubas, Konsultacje ludowe jako przejaw obywatelskiej partycypacji w lokalnym zyciu publicznym na
przyktadzie miasta Katowice, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 2014, nr 2,s. 176.

4 B.Weglarz, Ewolucja lokalnej demokracji bezposredniej w Polsce po 1989 roku, Krakéw 2013, s. 160.
5 A.Szewc, T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalnos¢ organéw samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1999,
s.63.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.) (dalej:
Konstytucja RP).

7" Podobnie M. Bozek, Konstytucyjne podstawy partycypacji spotecznej i formy jej realizacji w samorzq-
dzie terytorialnym, PrzSejm 2012, nr 5, s. 100.
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wiadzy na poziomie samorzadowym. Nie oznacza to, co prawda, ze w aktach nizsze-
go rzedu nie moga zostac przyznane mieszkarncom inne formy partycypacji, jednak —
W mojej ocenie — nie moga one miec postaci wiadczej, gdyz zgodnie z trescig art. 170
Konstytucji RP referendum jest jedyna droga do wyrazania takiej woli. Przepis ten
wskazuje bowiem, ze ,cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowad, w dro-
dze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspélnoty, w tym o odwotaniu pocho-
dzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego’, a wiec okresla
referendum jako jedynga postac¢ decydowania o sprawach wspélnoty.

Istotna zmiana w sferze partycypacji lokalnej nastapita w 1998 r., co wigzato sie
z wprowadzeniem nowych jednostek samorzadu terytorialnego, czyli powiatéw i wo-
jewoddztw. W efekcie przyjecia dwoch ustaw ustrojowych w zasadzie tozsame regu-
lacje jak te na poziomie gminnym pojawity sie takze w powiatach i wojewdédztwach,
przy czym w tych ostatnich — co wynikato z efektu skali - wprowadzony zostat nizszy
prog poparcia dla referendow oddolnych, a mianowicie prog na poziomie 5% miesz-
kancow wojewoddztwa posiadajacych prawa wyborcze. Drugg odmiennosciag byt nato-
miast brak mozliwosci przeprowadzenia na poziomie tych jednostek, z wytgczeniem
miast na prawach powiatéw, ktére wykonuja jednoczesnie zadania gmin i powiatow,
referendéw dotyczacych samoopodatkowania sie mieszkarncéw.

W 2000 r. doszto do daleko idgcych modyfikacji natury legislacyjnej'®. Uchylone zo-
staly bowiem przepisy merytoryczne i proceduralne w ustawie ustrojowej, a przepisy
regulujace referendum lokalne umieszczone zostaty wytacznie w ustawie o referen-
dum lokalnym. Dla ksztattu ustrojowego tego referendum kluczowe znaczenie miato
uksztattowanie zakresu przedmiotowego gtosowania ludowego. Zgodnie z brzemie-
niem art. 2 ust. 1 powyzej wskazanej ustawy ,w referendum lokalnym, zwanym da-
lej »referendum«, mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie
wspdélnoty samorzadowej wyrazajg w drodze gtosowania swojg wole co do sposo-
bu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspdlnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan
i kompetencji organéw danej jednostki lub w sprawie odwotania organu stanowia-
cego tej jednostki” W konsekwencji doszto do istotnego ograniczenia zakresu refe-
rendum lokalnego, gdyz wytaczone zostaty z niego sprawy o charakterze lokalnym,
ktére nie nalezaty do zadan i kompetencji organéw samorzadowych. Doprowadzito to
wiec do $cistego zwigzania materii referendalnej z tymi, co do ktérych wtadcze upraw-
nienia przystuguja organom poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, co
w praktyce powodowato, ze organy te mogty w sposéb skuteczny realizowa¢ wynik
takiego referendum, a w efekcie potwierdzato to wigzacy charakter tego ostatniego.

Nowoscig stato sie wprowadzenie powszechnych wyboréw jednoosobowych or-
ganéw wykonawczych w gminie, co spowodowato, ze réwniez i ich piastuni pono-
si¢ mieli bezposrednia odpowiedzialnos¢ przed swoimi wyborcami, ktérzy mogli ich
odwota¢ w drodze referendum, na zasadach tozsamych z odwotaniem organéw sta-

8 Zob. art. 75 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. Nr 88, poz. 985)
(dalej: u.r.l.).
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nowigcych'. W praktyce osiggniecie wymaganej frekwencji byto zadaniem witasciwie
nieosiggalnym, stad tez skutecznos¢ takich referendéw byta marginalna®. Dlatego tez
istotng zmiang stato sie dokonanie nowelizacji ustawy o referendum lokalnym, ktéra
zmienita prég niezbedny do rozstrzygajacego skutku referendum w sprawie odwota-
nia organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego oraz odwotania wdjta,
burmistrza, prezydenta miast*'. Nastgpito odejscie od wymogu co najmniej 30-pro-
centowej frekwencji, a w miejsce tego powigzano skutecznos¢ referendum odwo-
tawczego z frekwencja w wyborach, w ktérych zostat on wybrany. Zgodnie z nowym
brzmieniem art. 55 ust. 2 u.r.l. ,referendum w sprawie odwotania organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne w przy-
padku, gdy udziat w nim wzieto nie mniej niz 3/5 liczby bioracych udziat w wyborze
odwotywanego organu”.

Na kolejng zmiane zwigzang z zakresem przedmiotowym referendum lokalne-
go czekac trzeba byto az do poczatku drugiej dekady XXI w. W 2013 r. ustawodawca
zmodyfikowat tresc¢ art. 2 ust. 1 u.r.l., wskazujac, ze referendum lokalne moze réwniez
dotyczyc¢ innych niz zadania i kompetencje organéw danej jednostki istotnych spraw,
odnoszacych sie do spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi faczacych
wspolnote samorzadowa?. Nowelizacja ta byta poktosiem znacznie wczedniejszego
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 2003 r.,, w ktérym to stwierdzit
on, ze ,referendum opiniodawcze nie jest w petni tozsame z pojeciem »zwyktej« kon-
sultacji. Wigze ono bowiem podmiot podejmujacy decyzje w wiekszym stopniu niz
zwykta konsultacja. Jest z mocy prawa powszechne i w petni reprezentatywne, jego
przeprowadzenie ma charakter w petni sformalizowany, zas wynik podawany jest do
wiadomosci publicznej. Odstgpienie od wynikéw referendum opiniodawczego wy-
maga uzasadnienia. Natomiast konsultacje muszg by¢ reprezentatywne o tyle - o ile
wymaga tego charakter sprawy, w jakiej opinia jest zasiegana. Charakter sprawy moze
powodowac np., iz konieczne jest zasiegniecie opinii tylko czesci spotecznosci lokalnej.
Réwniez stopien sformalizowania konsultacji nie jest okreslony w takim stopniu, jak to
ma miejsce w przypadku referendum”?. Dlatego tez w konkluzji Trybunat Konstytu-
cyjny uznat, ze ,w sprawach zastrzezonych do kompetencji organéw innych wtadz niz
organy tej jednostki samorzadowej mieszkarncy nie moga wypowiadac sie w drodze
referendum wiazacego, lecz opiniodawczego lub konsultacyjnego - pod warunkiem
wszakze, iz znajduje to oparcie w porzadku ustanowionym przez Konstytucje oraz od-
powiednie ustawy. Referendum bowiem ma charakter powszechny, sformalizowany

19 Zob. art. 87 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpos$rednim wyborze wéjta, burmistrza i prezy-
denta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984).

20 podobnie B. Weglarz, Ewolucja lokalnej demokraciji..., s. 82; por. M. Kasinski, Ksztattowanie roli i de-
mokratyczna odpowiedzialnos¢ wéjta, burmistrza i prezydenta miasta jako lokalnego przywédcy (aspek-
ty prawne i polityczne), ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica” 2015, nr 74, s. 179.

21 Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 175, poz. 1457).

22 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy o samorza-
dzie gminnym (Dz. U.z 2013 r,, poz. 153).

23 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r., K 30/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16.
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celem odzwierciedlenia petnego stanowiska catej danej spotecznosci. Przez to za$ jest
ono sifg faktéw politycznych obligujgce do okreslonych zachowan*.

Poglad Trybunatu trzeba jednak uzna¢ za kontrowersyjny. Odréznienie referendum
opiniodawczego od konsultacji jest bowiem zabiegiem burzacym tradycyjne podejscie
do mechanizmoéw partycypacyjnych. Referendum z natury rzeczy musi mie¢ charakter
rozstrzygajacy, bez wzgledu na to, czy jego wynik skutkuje bezposrednio, czy wymaga
implementacji. Jest to bowiem immanentna cecha mechanizméw demokracji bezpo-
$redniej. Natomiast tzw. referendum opiniodawcze jest niczym innym jak po prostu
powszechng forma konsultacji ludowych. Nie zgadzam sie, ze réznica pomiedzy takim
Jreferendum”a konsultacjami polega na koniecznosci uzasadnienia odstgpienia od re-
alizacji jego wynikéw. W przypadku kazdych konsultacji organ podejmujacy rozstrzyg-
niecie powinien uzasadni¢, dlaczego nie realizuje woli wyrazonej przez uczestnikow
takich konsultacji. W przeciwnym wypadku konsultacje takie nie miatyby sensu. Dla-
tego tez stoje na stanowisku, ze powinno zosta¢ uregulowane ramowe uregulowanie
procesu konsultacji, z uwzglednieniem mozliwosci ich przeprowadzenia w gtosowa-
niu powszechnym?. Obecna regulacja, zgodna z powyzszym stanowiskiem Trybunatu,
niestety w istotny sposéb zaciemnia obraz referendum lokalnego, stwarzajac prawne
mozliwosci niewykonywania, a przynajmniej niepetnego wykonywania woli wyrazo-
nej przez wspdlnote lokalng?. Zgodzic¢ sie tez trzeba z Arturem Modrzejewskim, ze
,Uznajac opiniodawczy charakter referendum w sytuacji, kiedy wyniki gtosowania nie
zostang przez organ uwzglednione i przypadek taki powtorzy sie kilkukrotnie, moze to
wowczas doprowadzi¢ do obnizenia rangi referendum lokalnego™.

Dwa lata wczes$niej, w 2011 r. wprowadzone zostato réwniez prawo mieszkancow
do inicjowania referendum w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy®. Referendum takie moze by¢ przeprowadzane
wytacznie z inicjatywy oddolnej, a wiec inicjatywy co najmniej 15 mieszkancédw posia-
dajacych prawo do udziatu w referendum lokalnym. Co jednak istotne, ustawodawca
wskazat przyczyny, ktére bedg stanowic¢ negatywne przestanki jego przeprowadzenia.
Jak stanowi bowiem art. 4c ust. 3 u.s.g., referendum takiego nie przeprowadza sig, je-
zeli z analizy dokonanej przed referendum przez wojewode wynika, iz na skutek po-
dziatu lub ustalenia nowych granic gminy: dochody podatkowe na mieszkarica gminy
w zmienionych granicach lub gminy utworzonej bytyby nizsze od najnizszych docho-
déw podatkowych na mieszkanca ustalonych dla poszczegélnych gmin lub gmina
w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od najmniejszej pod

2 Ibidem.

% Por. A. Rytel-Warzocha, Przedmiotowy zakres referendum lokalnego w Polsce, ,Studia Wyborcze”
2011,t.12,5.43-44.

26 por, W. Krecisz, W. Taras, Glosa do wyroku TK z dnia 26 lutego 2003 r. (sygn. akt K 30/02), PrzSejm 2003,
nr3,s.98.

27 A. Modrzejewski, Zakres przedmiotowy referendum lokalnego w $wietle wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 26 lutego 2003 r., ST 2010, nr 1-2, 5. 93.

28 Ustawa z dnia 26 maja 2011 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 134, poz. 777).



42 Piotr Uziebto

wzgledem liczby mieszkarncow gminy w Polsce wedtug stanu na dzier 31 grudnia roku
poprzedzajacego ewentualne ogtoszenie rozporzadzenia zmiany granic takiej gmi-
ny?®. Warto tez podkresli¢, ze w przypadku powyzszego referendum Rada Ministrow
nie jest zwigzana rozstrzygnieciem referendalnym, a jedynie w przypadku jego przed-
tozenia przez wojewode winna je rozpatrzy¢°. Dlatego — w kontekscie wczesniejszych
wywodow — de facto mamy tu do czynienia nie z referendum, lecz z powszechnymi
konsultacjami ludowymi.

Wreszcie ostatnim krokiem ustawodawcy, zwigzanym z poszerzaniem zakresu
regulacji dotyczacych mechanizméw partycypacji byta nowelizacja ustawy o samo-
rzadzie gminnym, ktéra wprowadzita na tym poziomie inicjatywe uchwatodawcza
mieszkancow oraz budzet obywatelski*'. Mozna powiedzie¢, ze byta to swoista pré-
ba uniformizacji rozwigzan, ktére juz wczesniej w licznych gminach byty regulowane
na poziomie prawa lokalnego. Nie analizujgc szczego6téw tej regulacji, konieczne jest
podkreslenie, ze dokonanie takiego unormowania niestety nie zawsze uwzglednia
specyfike lokalng. W przypadku inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw, nazywanej
w ustawie obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, dotyczy to chociazby okreslania
liczby podpiséw wymaganych pod projektem uchwaty przedktadanym przez miesz-
kancéw czy tez przewidzianej koniecznosci utworzenia komitetu inicjatyw uchwato-
dawczych. Ta liczba podpiséw, realnie stosunkowo niska, bo na poziomie od 100 do
300 podpiséw w zaleznosci od liczby mieszkarncdw gminy i tak niekiedy jest wyzsza,
niz byta we wczesniej obowigzujacych regulacjach statutowych?2 Ustawodawca nato-
zyttez na lokalnego prawodawce obowigzek szczegétowego uregulowania niektérych
kwestii proceduralnych dotyczacych inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow. Za-
kres wspomnianej powyzej regulacji jest jednak szeroki i niekiedy, szczegélnie w ma-
tych gminach wiejskich moze utrudniac realizacje tego prawa przez mieszkancéw.

Liczne wady ma tez regulacja budzetu obywatelskiego. Uwazam, Ze Zle sie stato,
iz uznano go za forme konsultacji spotecznych, a nie odrebne narzedzie partycypa-
cyjne. Przeciwko temu rozwigzaniu przemawia przede wszystkim jego quasi-wiazacy
charakter. Jak stanowi art. 5a ust. 4 u.s.g.: ,zadania wybrane w ramach budzetu oby-
watelskiego zostaja uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Rada gminy w toku
prac nad projektem uchwaty budzetowej nie moze usuwac lub zmieniaé¢ w stopniu
istotnym zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego”. Krytycznie oceni¢

2 Analiza tych danych dokonywana jest przez whaéciwego wojewode.

30" Por.R. Marchaj, Uwaga 5 do art. 4c [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
wyd. 2, Warszawa 2018, SIP LEX.

31 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywa-
teli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U.
poz. 130).

32 Por. E. MreAca, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricéw w $wietle konstytucyjnej zasady subsydiar-
nosci [w:] Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w procesie stanowienia aktéw prawa miejscowego,
red. P.B. Zientarski, E. Mreica, Warszawa 2018, s. 18.

3 Zgodnie z art. 41a u.s.g. s to: szczegtowe zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady
tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwa-
todawczych, formalne wymogi, jakim muszg odpowiadac sktadane projekty.
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tez trzeba wykluczenie mozliwosci przyjmowania budzetu obywatelskiego w formie
deliberatywnej, co zreszta jest rozwigzaniem typowym dla klasycznego modelu Por-
to Alegre i — w mojej ocenie — lepszym i mniej podatnym na projekty populistyczne,
jednak réwnoczesnie ograniczajacym dyskusje nad priorytetami w zakresie potrzeb
mieszkancow. Takze na negatywna ocene zastuguje tres¢ art. 5a ust. 6 u.s.g., zgodnie
z ktérym ,srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢ dzielone
na pule obejmujace catos¢ gminy i jej czesci w postaci jednostek pomocniczych lub
grup jednostek pomocniczych™*. Oznacza to, ze w gminach, w ktérych takie jednostki
nie wystepuja, nie ma prawnej mozliwosci tworzenia mniejszych okregéw, w ktérych
wybierane beda zadania finansowane z tego budzetu®. Watpliwosci budzi tez wpro-
wadzenie minimalnego udziatu srodkéw przeznaczonych na realizacje zadan z budze-
tu obywatelskiego w ogélnej strukturze wydatkéw gminy na prawach powiatu (0,5%
takich wydatkéw). Sama idea moze by¢ uznana za stuszng, ale w przypadku ewen-
tualnego kryzysu finanséw gminnych taka sztywna regulacja moze komplikowac np.
wprowadzenie planu naprawczego®.

Rozwoj partycypacji lokalnej na poziomie gminy to jednak przede wszystkim ak-
tywnos$¢ samorzadu terytorialnego w zakresie narzedzi partycypacyjnych. Przetom
pierwszej i drugiej dekady XXI w. spowodowat znaczacy wzrost zainteresowania re-
cepcja takich narzedzi do lokalnych porzadkéw prawnych. Wspomniana powyzej
regulacja budzetu obywatelskiego i inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw byta
jedynie nie do konca udana prébg uregulowania czegos, co w wielu gminach z powo-
dzeniem juz funkcjonowato. Inicjatywy uchwatodawcze mieszkarcéw, mimo poczat-
kowego sceptycznego stanowiska wojewoddéw i wojewddzkich sadéw administracyj-
nych?® oraz mato zachecajacych, wskazanych wczesniej poczatkéw ich istnienia, staty
sie trwatym elementem rozwigzan statutowych®, choc¢ nie zawsze elementem wyko-
rzystywanym realnie przez mieszkancéw. Lepiej wyglada sprawa budzetéw obywa-
telskich, ktére cho¢ nie zawsze w idealnej formie, odniosty istotny sukces i rokrocznie
w licznych polskich gminach dawaty okazje na sfinansowanie projektéw wspartych
gtosami lokalnej spotecznosci. Ostatnie lata pozwalajg tez wskazac przyktady wpro-
wadzenia w zycie rozwigzan, ktére promuja nieznane wczes$niej w Polsce formy par-
tycypacji. Najwiekszym sukcesem cieszy sie panel obywatelski, ktéry po raz pierwszy
uregulowano w Gdansku, a pézniej podobny instrument przewidziaty tez akty pra-

34 Odmiennie M. Rulka, Ustawowa regulacja budzetu obywatelskiego — wstepna ocena, PL 2018, nr 4,
s.71.

3 Wiecej P. Glejt-Uziebto, P. Uziebto, Kilka uwag o ,nowych” instrumentach partycypacji mieszkaricéw
na poziomie samorzqgdowym [w:] Dookota Wojtek... Ksiega pamigtkowa poswiecona Doktorowi Arturo-
wi Wojciechowi Preisnerowi, red. R. Balicki, M. Jabtorski, Wroctaw 2018, s. 396-397.

36 podobnie M. Rulka, Ustawowa regulacja...,s. 70-71.

37" Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 r., Ill SA/Wr 584/05, CBOSA czy wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 28 pazdziernika 2008 r., Il SA/Ol 737/08, CBOSA.

38 H. Izdebski, Prawne podstawy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej [w:] Obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza w procesie stanowienia aktéw prawa miejscowego, red. P.B. Zientarski, E. Mrerica, War-
szawa 2018, s. 18.
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wa miejscowego w innych miastach*®. Otwarty na nowe mechanizmy wzmacniajace
aktywnosc¢ obywatelska jest tez Poznan, gdzie przeprowadzono sondaz deliberatyw-
ny*® oraz sad obywatelski*'. A to jedynie niektére z coraz to bardziej rozwijajacego sie
katalogu narzedzi demokracji semibezposredniej na szczeblu lokalnym. Rozwdj ten
powoduje, ze na przysztos¢ samorzadowej partycypacji mieszkarnicow mozna patrzec
z optymizmem, cho¢ nie oznacza to, ze nie widac réwniez przeszkéd utrudniajacych
jej funkcjonowanie.

Podstawowym problemem zwigzanym z rozwojem partycypacji mieszkancéw na
szczeblu samorzadowym, w tym gminnym, jest sposéb regulowania mechanizméw
demokracji bezposredniej i semibezposredniej. Mozliwe sg bowiem dwa kierunki.
Pierwszy z nich, ktéry w ostatnich latach jest jednoznacznie zauwazalny w Polsce,
wiaze sie z przyjeciem regulacji ustawowych, ktére beda wyznaczaé ksztatt, a przy-
najmniej jego ramy, mechanizmoéw partycypacyjnych. Zwolennicy tego kierunku stoja
na stanowisku, ze ujednolicenie ram prawnych dla takich instrumentéw jest istotng
zaleta, ktéra powoduje, ze stana sie one realnym narzedziem zapewniajacym uczest-
nictwo mieszkancéw w procesie sprawowania wiadzy w gminie (powiecie, wojewddz-
twie), bez wzgledu na stanowisko organéw samorzadowych, nie zawsze zyczliwie spo-
gladajacych na rozwdj partycypacji lokalnej. Taki kierunek przejawia sie w podejsciu
centralistycznym, gdyz nie zawsze jednolita regulacja ogdlnokrajowa bedzie prowa-
dzi¢ do faktycznego rozwoju partycypacji, szczegodlnie ze nie zawsze bedzie ona po-
zwalata na uchwycenie lokalnej specyfiki, ktéra czesto wymaga zupetnie odrebnego
podejscia do problemu. Najlepiej wida¢ to na przyktadzie budzetu obywatelskiego,
ktéry w obecnym stanie prawnym moze by¢ jedynie rozdysponowany z puli ogdlno-
gminnej oraz z puli przypadajacej na jednostki pomocnicze. Jak juz wspomniatem, nie
ma natomiast mozliwosci tworzenia innych okregéw w ramach budzetu, co w znacza-
cy sposéb komplikuje wprowadzenie tego budzetu w gminach miejskich, w ktérych
jednostki pomocnicze nie wystepuja, jak np. w gminie Sopot*.

Drugi kierunek jest natomiast zupetnie odmienny- chodzi tu o postrzeganie party-
cypacji jako faktycznego procesu oddolnego. Dlatego tez przedstawiciele tego nurtu
opowiadaja sie za jak najszersza swobodg poszczegdlnych samorzadéw w zakresie
wyboru i sposobu uregulowania poszczegdlnych narzedzi partycypacyjnych®. To bo-

39 A. Rytel-Warzocha, Panel obywatelski jako forma partycypacji spotecznej na poziomie lokalnym
w swietle doswiadczeri Gdariska [w:] Aktualne problemy prawa Polski i Ukrainy, red. A. Szmyt, J. Boszyc-
ki, J. Stelina, W. lwanow, Gdansk 2018, s. 79; P. Glejt-Uziebto, P. Uziebto, Partycypacja w Tréjmiescie.
O prawnej regulacji mechanizmdw demokracji semibezposredniej w Gdarisku, Gdyni i Sopocie, Gdarsk
2018, 5.63.

40 A Kubiak, A. Krzewinska, Sondaz deliberatywny — inwentarz probleméw, ,Przeglad Socjologiczny”
2012,nr1,s.15-17.

41 K. Maczka, P. Matczak, Sqd obywatelski — aplikacja w warunkach polskich. Przypadek ulicy Umultow-
skiej w Poznaniu, ST 2014, nr 1-2, s. 45-54.

42 7ob. P. Glejt, P. Uziebto, Kilka uwag..., s. 396.

“ Na niebezpieczenstwo przeregulowania mechanizméw partycypacyjnych zwraca uwage G. Ma-
kowski, Ramy prawne partycypacji — stan obecny, zmiany, perspektywy [w:] Partycypacja obywatelska
- decyzje blizsze ludziom, red. A. Maszkowska, K. Sztop-Rutkowska, Biatystok 2013, s. 20.
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wiem wiladze samorzadowe znacznie lepiej wiedza, ktére z takich mechanizméw mia-
tyby szanse sprawdzi¢ sie na konkretnym terenie, dopasowujac je do specyfiki lokalne;j.
Ten kierunek niesie za sobg takze istotne niebezpieczenstwa, gléwnie zwigzane z moz-
liwg niechecig organéw samorzadowych do podzielenia sie wtadza z mieszkarcami,
tym bardziej, ze — przynajmniej na poziomie gminy — zaréwno organ stanowiacy, jak
i organ wykonawczy pochodza z wyboréw powszechnych, co znaczaco zwieksza ich
legitymizacje, a tym samym w praktyce zwieksza opér przed wzrostem znaczenia na-
rzedzi partycypacyjnych. W efekcie brak regulacji ustawowych mégtby — przynajmniej
teoretycznie - zablokowaé wprowadzanie w zycie takich form uczestnictwa mieszkani-
cow w wykonywaniu wiadzy.

Praktyka ustrojowa nie jest jednak az tak pesymistyczna, gdyz mimo braku wyraz-
nych rozwigzan prawnych w ustawodawstwie w wielu miastach w Polsce udato sie
wprowadzi¢ do lokalnego porzadku prawnego nowe instytucje partycypacyjne, uzna-
wane za forme szeroko rozumianych konsultacji. Dotyczy to chociazby budzetu oby-
watelskiego czy paneli obywatelskich, a takze — cho¢ w znacznie mniejszej skali - sa-
déw obywatelskich czy sondazu deliberatywnego. Mozna wiec powiedzie¢, ze organy
samorzadowe sa sktonne w wielu przypadkach wprowadzi¢ w prawie lokalnym rozwi-
niete formy partycypacji lokalnej. Wymaga to jednak swoistej autorefleksji na temat
tego, ze aktywno$¢ mieszkarncow utatwia im wykonywanie swoich kompetencji, a nie
prowadzi do uszczuplenia wtadzy organéw wykonawczych i stanowigcych*. Wspo-
mniana praktyka pokazuje jeszcze jedng, interesujacg zaleznosc. Czesto bowiem roz-
woj mechanizmoéw partycypacyjnych na poziomie gminy nastepuje wtedy, gdy organ
wykonawczy (wojt, burmistrz, prezydent miasta) nie dysponuje zapleczem w postaci
trwatej wiekszosci w radzie gminy (miasta). W konsekwencji mechanizmy partycypa-
cyjne moga wtedy stanowic swoistg, dodatkowa forme nacisku na organ stanowiacy.

W mojej ocenie mozliwa jest proba kompromisu pomiedzy wskazanymi powyzej
nurtami. Widze bowiem mozliwos$¢ ustawowego wprowadzenia mechanizméw party-
cypacji do porzadku prawnego na poziomie ustawowym, o ile regulacja ta ograniczac
sie bedzie jedynie do wskazania mozliwosci statutowego uregulowania poszczegdl-
nych instrumentéw demokracji bezposredniej i semibezposredniej*, przy jednoczes-
nym pozostawieniu organom lokalnym daleko idacej swobody okreslenia ich ksztattu
normatywnego. Takie podejicie z jednej strony wskaze mozliwy kierunek partycypacji
lokalnej, z drugiej zas strony nie bedzie powodowaé watpliwosci co do mozliwosci
wystepowania w regulacjach lokalnych wspomnianych instrumentéw, konczacych sie
w przesztosci podwazaniem legalnosci aktéw je wprowadzajacych®.

Drugim kluczowym zagadnieniem jest pozadany kierunek rozwoju partycypacji
lokalnej. W pierwszej kolejnosci zastanowic sie trzeba nad uksztattowaniem referen-

44 Por. A. Konopelko, Demokracja partycypacyjna w samorzqdzie lokalnym, ST 2011, nr 12, s. 93-94.

4 Mozliwos¢ taka istnieje zresztg nawet bez wyraznego wskazania potrzeby regulacji poszczegél-
nych instrumentéw w ustawie, zob. M. Bozek, Konstytucyjne podstawy partycypacji..., s. 110.

6 Najlepszym przyktadem byty wspomniane wczesniej wyroki sadéw administracyjnych, podwaza-
jace legalnos¢ wprowadzenia inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricéw do statutéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego.
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dum lokalnego. Jego ksztatt w duzej mierze zdeterminowany jest przez postanowie-
nia ustawy zasadniczej. Co prawda, w art. 170 stanowi ona, ze ,cztonkowie wspdlno-
ty samorzadowej moga decydowac, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych
tej wspodlnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu
samorzadu terytorialnego’, jednak istotnym ograniczeniem zakresu referendum jest
uksztattowanie przepisu art. 94 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obo-
wigzujace na obszarze dziatania tych organéw”. Konsekwencja tego, ze na poziomie
samorzadowym wystepowaé moga wytacznie organy stanowigce i wykonawcze, jest
niemoznos¢ uznania mieszkancéw dziatajgcych w formie referendum za organ®, a tym
samym niemoznos¢ stanowienia w ten sposéb aktéw prawa miejscowego. Dlatego tez
rozstrzygniecie referendalne samo w sobie nie jest aktem normatywnym, a jedynie zo-
bowiazuje organy samorzadowe do wydania stosownych aktéw wykonujacych wynik
referendum, co nie zawsze - przynajmniej w praktyce — prowadzi do wiasciwej realiza-
¢ji woli lokalnego ,suwerena”.

Pomimo tej istotnej wady sama instytucja referendum lokalnego jest waznym
czynnikiem budowy spofeczenistwa obywatelskiego na poziomie lokalnym. Koniecz-
ne jednak jest wprowadzenie takich zmian w jej uksztattowaniu, ktére pozwola na to,
zeby wspomniane narzedzie stanowito realny czynnik ksztattowania polityki lokalnej.
Dlatego niezbedne staje sie dokonanie pewnych zmian na poziomie ustawowym, kto-
re nadadzg referendum lokalnemu taki ksztatt, ktéry pozwoli na osiggniecie wskaza-
nego celu.

Pierwszym problemem staje sie wymagana frekwencja istotna dla waznosci roz-
strzygniec referendalnych. Obecny stan nie jest zadowalajacy. O ile bowiem w odnie-
sieniu do referendum odwotawczego prég ten — na poziomie 60% frekwencji w wy-
borach, w ktérych 6w organ byt wybierany — moze by¢ uznany za racjonalny, o tyle
jednak prog 30% uprawnionych do gtosowania w pozostatych referendach lokalnych
jest juz zdecydowanie zbyt wysoki, powodujac, ze w praktyce ustrojowej tego typu
gtosowania ludowe maja charakter incydentalny. Stad tez mozna spotkac gtosy o ko-
niecznosci catkowitego zniesienia wymogu frekwencji w przypadku referendéw pro-
blemowych*. Podstawowym argumentem za taka zmiang jest che¢ doprowadzenia
do sytuacji, w ktorej tylko osoby rzeczywiscie zainteresowane problemem miatyby
wplyw na podjete rozstrzygniecie. Ponadto rowniez brak progu frekwencyjnego za-
pobiegatby taktycznej absencji tych oséb, ktére sa za uzyskaniem status quo czy tez
wspieraja rozwigzanie, ktére — chociazby w oparciu o przewidywania sondazowe
- jest mniej popularne. Absencja taka w sposéb zamierzony ma wiec prowadzi¢ do

47 Por. A. Skoczylas, W. Pigtek, Uwaga 11 i 12 do art. 169 [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do
art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 939.

“8 Taka propozycja pojawita sie w projekcie ustawy przygotowanym przez prezydenta B. Komorow-
skiego, zob. t. Danel, Lokalne referendum odwotawcze - rys historyczny i propozycje zmian,,,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2014, nr 2, s. 16.
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niewigzacego skutku referendum®. W mojej jednak ocenie catkowity brak wymogu
minimalnego poziomu partycypacji w referendum niesie takze niebezpieczenstwo
przyjmowania okreslonych rozwigzan w rzeczywistosci popieranych przez niewielka
cze$¢ mieszkancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego. Dlatego tez uwazam,
ze lepszym rozwigzaniem bytoby swoiste adaptowanie rozwigzania wystepujacego
wczesniej w wegierskim porzadku ustrojowym®, a wiec takiego, ktére wymaga je-
dynie uzyskania okre$lonego poziomu poparcia przez zwycieskie rozwiazanie, czy
to rozwigzanie wariantowe, czy zwigzane z gtosowaniem pozytywnym lub negatyw-
nym®'. Mozna bytoby np. przyja¢, ze wynik jest rozstrzygajacy, jezeli na taka propozy-
cje oddano co najmniej 15-20% gtoséw. Réznice w progu poparcia mogtyby réwniez
uwzgledniac liczbe mieszkancéw w danej jednostce samorzadu terytorialnego w ten
sposdb, ze im mniejsza ich liczba, tym wyzszy konieczny prég poparcia dla zwycieskiej
opcji referendalnej. Wigzatoby sie to bowiem z efektem skali, ktéry powoduje zmniej-
szenie zainteresowania problemem w wiekszych i bardziej zaludnionych obszarach.
Warto podkresli¢, ze przyjecie progu uzalezniajacego skutek rozstrzygajacy od popar-
cia zwycieskiej opcji niweluje z jednej strony ryzyko wspomnianej taktycznej absencji,
z drugiej zas powoduje, ze rozstrzygniecie referendalne bedzie posiadato istotny po-
ziom poparcia spotecznego, co przektadac sie bedzie na legitymizacje tak przyjetego
rozwigzania.

Druga istotna kwestia zwigzana z referendum lokalnym dotyczy mozliwosci wy-
korzystania instytucji referendum jedynie w czesci danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. W praktyce wiaze sie to z zapewnieniem mozliwosci wprowadzenia tego
mechanizmu w jednostkach pomocniczych gminy. Dawatoby to wszakze realng moz-
liwos¢ wykorzystywania gtosowania ludowego do rozstrzygania spraw nurtujacych
spotecznos¢ lokalng w rzeczywistym znaczeniu tego stowa. Problem potrzeby takich
referendéw widoczny jest szczegdlnie w duzych gminach miejskich, w ktérych proble-
my mieszkancow jednej dzielnicy nie musza by¢ istotne dla pozostatych mieszkarcow
miasta. Teoretycznie rozwigzaniem tego problemu bytoby zniesienie progu frekwen-
cyjnego w referendum gminnym, ale — jak juz wspomniatem - nie tylko ostabia to le-
gitymizacje podjetego rozstrzygniecia, lecz réwniez negatywnie wptywa na spoteczny
odbidr takiego referendum. Referendum dzielnicowe oznaczatoby wiec przeniesienie
partycypacji lokalnej na kolejny poziom, taki, w ktérym rozstrzygane problemy bytyby
znacznie blizsze osobom zamieszkujacym dang jednostke pomocniczg, a ich skutecz-
nos¢ wzmacniataby wiare w potrzebe korzystania z narzedzi umozliwiajacych bezpo-
$redni wptyw na rzadzenie jednostka samorzadowa.

W odniesieniu do konsultacji ludowych podstawowy problem dotyczy kregu
uprawnionych oséb do udziatu w nich. Dominujacy poglad, ktéry zaktada, ze w takich
konsultacjach uczestniczy¢ moga wszyscy mieszkancy gminy, bez wzgledu na wiek

4 Por. M. Kotulski, Referendum lokalne, RPEiS 2017, nr 3,5.116-117.

50" Szerzej zob. P. Uziebto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 202-203.

1 Podobnie M. Rulka, Wymdg frekwencyjny w referendum w sprawie odwotania organu samorzqdu te-
rytorialnego, ST 2014, nr 7-8, 5. 153-154.
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czy inne cechy* nie wydaje sie by¢ wiasciwy, gdyz prowadzi do istotnych patologii,
jak chociazby gtosowanie noworodkéw na projekty w ramach budzetu obywatelskie-
go. Dlatego tez uwazam, ze ustawodawca powinien zezwoli¢ gminom na zawezenie
kregu osdb, ktére uczestnicza w konsultacjach, co oczywiscie jednak musi odbywac
sie w oparciu o okreslone kryteria. Alternatywa dla tego mogtoby by¢ rozwigzanie
ustawowe, czyli przyjecie zasady, ze udziat w konsultacjach warunkowany jest posia-
daniem prawa wyborczego, z jednoczesnym upowaznieniem organéw gminy do po-
szerzenia kregu 0séb uprawnionych, chociazby poprzez obnizenie cenzusu wieku czy
tez zniesienie cenzusu obywatelstwa®. Rozwiazanie takie racjonalizowatoby obecnie
obowiazujgce unormowanie tej kwestii. Nie widze natomiast potrzeby uniformizacji
formy prowadzenia konsultacji, gdyz ta musi by¢ dostosowana do potrzeb lokalnych.

Mam tez powazne zastrzezenia do pomystéw poszerzenia zakresu narzedzi par-
tycypacyjnych na poziomie ustawowym. Jak juz wskazatem, doswiadczenia z regula-
Cja inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw i budzetu obywatelskiego pokazuja, ze
przy wystepujacej dyferencjacji tych mechanizméw w statutach gmin ustawodawca
nie jest w stanie przygotowac rozwigzan prawnych, ktére odpowiadac bedg specyfice
poszczegdlnych gmin. W tym wypadku pozostawianie swobody regulacji lokalnemu
prawodawcy jest wiec ze wszech miar uzasadnione, cho¢ oczywiscie nie oznacza to, ze
ustawa o samorzadzie gminnym nie powinna generalnie otworzyc¢ sie szerzej na par-
tycypacje, chocby wytgcznie w ramach swoistej normy programowej, wskazujacej na
koniecznos¢ statego dazenia do szerszego wiaczenia wspdlnoty lokalnej w procedury
rozstrzygania spraw publicznych na poziomie gminy.

Podsumowujac, konieczne jest stwierdzenie, ze lokalna partycypacja przeszia
dtuga droge od sceptycznego nastawienia do jej mechanizmoéw po szybki jej rozwoj
w ostatnich latach. Zauwazalne jest, ze ustawodawca, widzac obowigzujace trendy,
stara sie reagowac na nie, cho¢ nie zawsze reakcja ta moze by¢ uznana za przyczy-
niajaca sie do rozwoju poszczegdlnych mechanizméw demokracji bezposredniej
i semibezposredniej. Zdecydowanie lepiej rozwijaja sie bowiem te mechanizmy, ktére
zostaty wprowadzone oddolnie przez same gminy. Niemniej jednak debata politycz-
na>* o wizji demokracji partycypacyjnej w gminie i kierunku jej rozwoju wydaje sie by¢
niezwykle potrzebna, szczegodlnie ze — jak pokazuje praktyka budzetu obywatelskiego
- mieszkancy szybko ucza sie wykorzystywac przyznane im narzedzia dla osiggania
zaktadanych przez nich celéw, a ponadto — generalnie - s3 do nich nastawieni pozy-
tywnie®.

52 por. D. Ziotkowski, Uwagi do art. 5a [w:] Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Ja-
kubowski, Warszawa 2018, Legalis; T. Strzatkowski, Konsultacje we wspdlnocie samorzqdowej — wy-
brane problemy i praktyka [w:] Aktualne wyzwania demokracji partycypacyjnej w Polsce i na swiecie,
red. P. Kuczma, Polkowice 2017, s. 113-114; odmienne stanowisko przedstawit Wojewddzki Sagd Admi-
nistracyjny w Gliwicach, zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 marca 2016 r., IV SA/GI 1129/15, CBOSA.
53 Por. D. Szescito, Konsultacje spoteczne w gminie w $wietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych,
ST 2014, nr1-2,s.29.

5% Naukowa debata na ten temat jest w Polsce od pewnego czasu prowadzona w sposéb ozywiony.
%5 K. Tybuchowska-Hartlinska, Demokracja bezposrednia na poziomie lokalnym: czy obywatele chcq
partycypacji?, ,Political Preferences” 2014, no. 8, s. 125.
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Streszczenie
Piotr Uziebfo
30 lat partycypacji mieszkanncéw w sprawowaniu wladzy w gminie

W niniejszym artykule autor koncentruje sie na dwdch kwestiach. Pierwsza z nich dotyczy ewo-
lucji postrzegania przez prawodawce partycypacji mieszkancéw na poziomie gminy, w tym
sposobu uksztattowania poszczegdlnych jej instrumentéw, i ma przede wszystkim charakter
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dogmatyczny. W drugiej czesci opracowania przedstawiono perspektywy rozwoju lokalnej par-
tycypacji, w tym pozadane kierunki zmian prawnych. Zwrécono uwage na mankamenty obec-
nych rozwiazan, ktére niejednokrotnie stanowig bariere dla praktycznej realizacji uprawnien
mieszkancéw. Wskazano réwniez nowe narzedzia partycypacyjne, ktérych wykorzystanie moze
usprawni¢ funkcjonowanie lokalnej demokracji, a co za tym idzie przyczyni¢ sie do dalszego
budowania spoteczenstwa obywatelskiego.

Summary
Piotr Uziebto
30 years of citizen participation in exercising power in a municipality

In the article the author focuses on two issues. The first one concerns the evolution of the legisla-
tor's perception of the participation of residents at the level of a municipality, including the way
of shaping individual instruments. For obvious reasons the part of the article devoted to these
issues has primarily dogmatic nature. In the second part the author presents the perspectives
for the development of local participation, including the desired directions of legal changes. He
draws attention to the shortcomings of current solutions, which often constitute a barrier to the
practical implementation of the rights of residents. He also points out new participatory tools,
the use of which can improve the functioning of local democracy, and thus contribute to the
further building of civil society.

Stowa kluczowe: partycypacja, demokracja lokalna, referendum lokalne, budzet obywatelski,
inicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw, konsultacje ludowe

Keywords: participation, local democracy, local referendum, participatory budgeting, citizens’
legislative initiative, social consultations



