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SUWERENNOSC!  WSPOLNOT LOKALNYCH JAKO  WARUNEK
DECENTRALIZACJI WLADZY PUBLICZNE) POPRZEZ SAMORZAD
TERYTORIALNY

Stowa kluczowe:

decentralizacja, demokracja, samorzqd terytorialny, suwerennosc¢, wybory

Wprowadzenie

W rozwazaniach na temat istoty samorzadu terytorialnego niezbedne jest za-
prezentowanie czynnikdw determinujgcych stosowang w danym ustroju pan-
stwowym koncepcje samorzadu terytorialnego. Za uwarunkowania elemen-
tarne i konieczne dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego nalezy uznaé
katalog gwarancji konstytucyjnych, ktére w sposéb bezposredni i posredni re-
spektujg podmiotowos¢ samorzadu terytorialnego w sferze publicznej demo-
kratycznego panstwa prawnego z wyraznym jego odseparowaniem pod wzgle-

dem instytucjonalnym i funkcjonalnym?®. Celem artykutu jest préba zarysowa-

! Uzycie sformutowania ,suwerenno$¢” moze budzié¢ watpliwosci, jednakze w tym przypadku
stanowi wyraz podkreslenia podmiotowosci samorzadu terytorialnego, w ramach ktérego
wspolnoty podejmujg niezalezne i samodzielne dziatania wtadcze. Jest to préba zaakcentowa-
nia woli ustrojodawcy definiujacej samorzad jako podmiot uczestniczgcy w sprawowaniu wta-
dzy publicznej (art. 16, ust 2 Konstytucji RP). W szerszym znaczeniu suwerenno$¢ rozumiana
jest tu jako tzw. koncepcja suwerennosci dzielonej. ,Suwerennos$¢” zostata zatem uzyta
w aspekcie wewnetrznym z podkresleniem znaczenia wspdlnoty spotecznej (Por. K. Wojty-
czek, Suwerennosc [w:] W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 570).

2 Por. J. Jaskiernia, Konstytucyjny model samorzqdu terytorialnego — czy przetrwat probe cza-
su? [w;] J. Kowali, A. Bednarz (red.), XX lat samorzqdu terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia
— problemy — perspektywy, Torun 2011, s. 29 i 30.
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nia wiadczych funkcji wspoélnot samorzadowych, ktére poprzez wyposazenie
ich w atrybuty demokracji posredniej (wybory) i bezposredniej (referenda lo-
kalne) wykonujg jedng z kluczowych gwarancji decentralizacji wtadzy publicz-
nej. Préba prezentacji problematyki opiera sie na dynamicznym definiowaniu
decentralizacji wtadzy publicznej — w tym przypadku skoncentrowanym na
instrumentach demokracji poéredniej i bezpoéredniej®. Artykut odnosi sie je-
dynie do normatywnego aspektu procesu decentralizacji i zawiera analize ak-
toéw prawnych i ich nowelizacji w zakresie oddziatywania systemu wyborczego

na proces.

Wybory samorzgdowe jako jedna z gwarancji zasady decentralizacji wtadzy
publicznej
Restytucja samorzadu terytorialnego w Polsce w 1990r. byta wynikiem szero-

kiej debaty na temat zakresu transformacji ustrojowej catego panstwa. Uchwa-
lenie 8 marca 1990r. ustawy o samorzadzie terytorialnym przeksztatcito gmine
z jednostki podziatu administracyjnego w faktyczng wspdlnote mieszkaricéw
z jednoczesnym zagwarantowaniem jej samodzielnosci i niezaleznosci. Zmiana
ta stanowita powazne naruszenie dotychczasowego monolitycznego systemu
zarzadzania paﬁstwowego4. Debata na temat koncepcji samorzadu terytorial-
nego w okresie przetomu ustrojowego w 1989r. eksponowata tez potrzebe
restytucji samorzadu terytorialnego dysponujgcego pochodzgcym z bezpo-
srednich wyboréw organem stanowigcym. Stanowito to dodatkowy argument
odrzucajgcy koncepcje ustrojowg, w ktorej organy samorzadu terytorialnego

petnig tez funkcje organdéw administracji panstwowej. Zerwanie z dotychcza-

* Por. P. Sarnecki, Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005, s. 7
i nast.

* Patrz M. Kulesza, Budowanie samorzqdu, Wybdr tekstow ze >>Wspdlnoty<< 1990 — 2007,
Warszawa 2008, s. 15.
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sowg praktyka ustrojowg rad narodowych stanowito wyraz determinacji
w praktycznym decentralizowaniu wtadzy publicznej”. Kolejnym etapem de-
centralizowania systemu panstwowego byto uchwalenie 5 czerwca 1998r. ko-
lejnych dwdéch ustaw ustrojowych: o samorzadzie powiatowym i o samorzg-
dzie wojewddztwa. Pozwolito to wzbogaci¢ polski samorzad terytorialny o ko-
lejny szczebel lokalny i nowy poziom samorzgdu regionalnego. Mimo wielu
trudnosci napotykanych w ostatnim ¢wieréwieczu — szczegdlnie w procesie
decentralizacji finansdw publicznych — samorzad terytorialny na trwate wpisat
sie w architekture demokratycznego panstwa prawnego.

We wspodtczesnych polskich uwarunkowaniach ustrojowych zasadnicze
znaczenie majg wyrazone w Konstytucji RP z 1997r. zasady: decentralizacji
wtadzy publicznej, subsydiarnosci, suwerennosci narodu (w powigzaniu z zasa-
da demokratyzmu) oraz posrednio zasada jednolitoéci® oraz zasada podziatu
wtadz rozumiana jako wyraz dezaprobaty ustrojodawcy dla koncentracji wia-
dzy’. Powyzsze zasady sa jedynie wybranymi elementami aksjologii ustrojowe;j,
ktora determinuje ksztatt wspotczesnego samorzadu terytorialnego oraz defi-

niuje podmiotowos¢ wspdlnot lokalnych.®

> Por. J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzqdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy
Senatu (1981-1989), Warszawa 2009, s. 72 i 73.

® Szerzej na temat zaleznosci miedzy zasadami decentralizacji i unitarnosci patrz; M. Stec,
Zasady decentralizacji i unitarnosci podstawq ustroju terytorialnego Polski, [w:] J. Kowalik,
A. Bednarz (red.), XX lat samorzqdu terytorialnego w Polsce. Doswiadczenia — problemy —
perspektywy, Torun 2011, s. 21 i nast.

/ Szerzej na ten temat patrz. M. Bakiewicz, Samorzqd terytorialny w RP — Uwarunkowania
i gwarancje konstytucyjne, [w:] K. Sieniawska (red.) Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze jako
gwarant prawa do dobrej administracji, Warszawa 2009, s. 342 i nast.

® Por. P. Sarnecki, Idea samorzgdnosci w strukturze spofeczeristwa obywatelskiego, [w:]
Z. Witkowski, A. Bien-Kacata (red.) Samorzqdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Torun
2013, s. 24 i nast. Por. tez S. Bugajewski, Wybrane konstytucyjne zasady funkcjonowania sa-
morzqdu terytorialnego w Polsce — zarys problematyki, [w:] Samorzqdy w Konstytucji RP, dz.
cyt, s. 235 i nast.
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Zasada decentralizacji wtadzy publicznej wyrazona w art. 15, ust. 1
ustawy zasadniczej stanowi donioste zatozenie ustrojowe, w ktérym samorzad
terytorialny zajmuje kluczowa pozycje i zgodnie z art. 16, ust. 2 uczestniczy
w sprawowaniu wtadzy publicznej. W tym aspekcie jedng z cech zdecentrali-
zowanego, w oparciu o samodzielne i niezalezne jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ustroju panstwowego jest administracja uspo’recznionag, a zatem jest
to model ustrojowy polegajacy na partycypacji cztonkdw wspdlnot samorzg-
dowych w sprawowaniu wtadzy publicznej. Uczestnictwo w sprawowaniu wia-
dzy realizuje sie w sposdb posredni lub z wykorzystaniem instytucji demokracji
bezpos’redniejlo. Kwestia uspotecznienia administracji, rozumiana jako mozli-
wos$¢é kreowania organdw samorzadu terytorialnego w drodze demokratycz-
nych wybordéw, jest koniecznym elementem definiowania istoty decentralizacji
jako procesu przekazywania wtadzy publicznej. Rozwinieciem dla definiowanej
w tym aspekcie decentralizacji wtadzy sg zatozenia konstytucyjne gwarantujgce
obywatelowi udziat w kierowaniu i zarzgdzaniu sprawami publicznymi pozosta-
jacymi we wiasciwosci wspélnot samorzqdowychll.

Przepisy konstytucyjne co prawda nie wyrazajg eo nomine prawa oby-
watela do udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi, ale odnoszg sie do tego
prawa w szeregu przepiséw dotyczacych praw jednostki, co nalezy uznac za
dobry punkt wyjscia w rozwijaniu przepiséow konstytucyjnych w ramach innych
zrédet prawa szczegdétowo gwarantujgcych udziat jednostki w zyciu publicz-

nym. Do szerokiego katalogu praw obywatelskich nalezy zaliczy¢ prawo wybie-

° Por. W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 129.

1% szerzej o praktycznych uwarunkowaniach wykorzystywania instytucji referendum lokalnego
patrz M. Bakiewicz, Referendum lokalne: Wiecej demokracji czy zagrozenie dla niej, ,,Gazeta
Prawna” z 15.01.2014 r.

! por. P. Sarnecki, Art. 15 [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2005, s. 3 i 4.
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rania oraz prawo wybieralnosci. Wyposazenie cztonka wspdlnoty samorzgdo-
wej w prawa wyborcze nie tylko dopetnia istote decentralizacji, ale stanowi tez
wyraz praktycznego zastosowania zasady suwerennosci®?.

Ustawa zasadnicza ze swej istoty reguluje jedynie gtéwne instytucje
gwarantujgce nalezyte znaczenie gtosu wyborcy podczas elekcji oraz warunki
uczestniczenia obywateli w sprawowaniu witadzy, natomiast odpowiednie
przepisy Kodeksu Wyborczego uzupetniajg konstytucyjne zasady prawa wybor-
czego, ustanawiajgc szereg instytucji stuzacych realizacji praw obywatelskichla,
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze regulacje prawa wyborczego rangi ustawowej oraz
praktyka zycia politycznego mogg w znacznym stopniu uzupetnié, ale i zmody-
fikowaé normy konstytucyjne™®.

Artykut 62, ust. 1 w czesci rozdziatu Il ,,Wolnosci i prawa polityczne” da-
je obywatelowi polskiemu prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania
przedstawicieli do organdw samorzadu terytorialnego. Prawo to przyznaje
obywatelowi kompetencje do dokonywania czynnosci konwencjonalnej, do-
niostej prawnie, ktéra pocigga za sobg aktualizacje, zmiane badz ustanie okre-
$lonych obowiazkéw podmiotu podlegtego kompetencji (praw-kompetencii)®.
Artykut 169, ust. 2 gwarantuje, iz wybory do organdw stanowigcych samorzadu
terytorialnego odbywajg sie na podstawie zasad: powszechnosci, réwnosci,

bezposredniosci i tajnosci gtosowania. Artykut 170 umozliwia tez uprawnionym

2 por. T. Motdawa, Konstytucyjny system wartosci a jakos¢ administracji publicznej — Podsta-
wowe problemy, [w:] E. Jasiuk (red.), XX lat odrodzonego samorzgdu terytorialnego, Radom
2011, s. 70.
B por. L. Garlicki, Sejm i Senat, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, War-
szawa 1995, s. 13.
" Por. W. Sokolewicz, Podstawowe zasady prawa wyborczego i ich ujecie w konstytucji, [w:]
,Panstwo i Prawo” 1987, z. 10, s. 77.
1 Szerzej na temat praw-kompetencji patrz K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w
sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakdw 1999, s. 32 i nast. oraz s. 59 i nast.
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cztonkom wspdlnot samorzgdowych udziat w referendum i decydowanie przy
uzyciu tej instytucji o sprawach dotyczacych tych wspdlnot.

Idea demokratycznego panstwa prawnego jako podstawa uczestnicze-
nia obywatela w zarzadzaniu sprawami publicznymi zostata wyrazona tez
expressis verbis w takich aktach miedzynarodowego prawa publicznego, jak
Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka (art. 21) oraz Miedzynarodowy Pakt
Praw Obywatelskich i Politycznych (art. 25)*°. Nalezy w tym miejscu przywotaé
tez przepis Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktdéry daje spotecznosci
lokalnej prawo i zdolnos¢ kierowania i zarzadzania zasadniczg czescig spraw
publicznych na jej wtasng odpowiedzialnos¢ i w interesie mieszkaricdw. Prawo
to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia, w sktad ktérych wchodza
cztonkowie wybierani w wyborach lub w kazdej innej formie bezposredniego
uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwiazanie (art. 3)’.

Wybory oparte na petnym katalogu zasad wyborczych stanowig jedna
z najistotniejszych cech demokratycznego panstwa prawnego. Za ich posred-
nictwem realizuje sie wtadcza rola suwerena w panstwie. Wola wiekszosci spo-
teczenstwa jest uznawana zas za zrédto witadzy przy jednoczesnym poszano-
waniu praw mniejszosci. Respektowanie tej elementarnej zasady przez organy
administracji publicznej w budowaniu zaréwno struktur, jak i metod dziatania
determinuje tworzenie podstaw prawnych stuzacych zasadzie demokraty-
zmu'®. Wpisanie wyboréw w ramy prawne demokratycznego panstwa jest za-
tem niezbednym elementem architektury normatywnej panstwa prawnego.

Niekwestionowana w doktrynie pozycja katalogu podstawowych zasad

wyborczych (powszechnos¢, réwnosé, bezposrednios¢, tajnos¢ gtosowania)

% Dz.U.z 1977 r., Nr 38, poz. 167.
Y Dz.U.z1994r., Nr 124, poz. 607.
8 por. J. Szreniawski, Weztowe zagadnienia prawa ustrojowego, [w:] M. Chmaj (red.), Pan-
stwo, ustrdj, samorzqd terytorialny, Lublin 1997, s. 88.
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uzupetniana jest czesto o inne warunki wptywajgce na ksztatt demokratyczne-
go panstwa prawnego. Do dodatkowych warunkéw mozna zaliczy¢ takie ele-
menty, jak: mechanizm ksztattowania i zgtaszania list kandydatéw, programy
i kampania wyborcza, zasady finansowania wybordw, mechanizm gtosowania,
metoda ustalania wynikéw wyborow oraz rdwnosc reprezentacji poszczegol-
nych grup spotecznych®®. W tym miejscu nalezy wspomnie¢ tez o koniecznosci
poszanowania zasady okresowego przeprowadzania wolnych wyboréw?, trze-
ba jednak podkresli¢, ze wspomniana periodyczno$é wyboréw wigze sie czesto
ze zmianami prawa wyborczego, co nie stuzy stabilnosci instytucji demokra-
tycznego panstwa prawnego.

Okazuje sie tez, ze do zweryfikowania stopnia demokratyzmu prawa
wyborczego nie wystarcza ustalenie, jakie podstawowe zasady sg w nim uregu-
lowane. Warunkiem niezbednym jest tutaj potwierdzenie realizacji tych zasad
w przepisach szczegétowych i w praktyce zycia politycznego®'. Takie podejécie
powoduje, ze wolne wybory stanowig nie tylko forme realizacji zasady suwe-
rennosci narodu (wspdlnoty), ale réwniez forme urzeczywistniania indywidual-
nego prawa do uczestniczenia w zyciu publicznym. Wspodtczesna teoria suwe-
rennosci musi zatem uwzglednia¢ indywidualne prawo jednostki do udziatu
w sprawowaniu wiadzy, teoria praw wyborczych zas musi braé¢ pod uwage

wspdlnotowy wymiar tych praw oraz ich funkcje w ustroju paristwowym?.

Y por. A. Burda, R. Klimowiecki, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1958, s. 583.
2% por, M. Kotulski, Samorzqd terytorialny jako instytucja realizujgca zasade demokratycznego
paristwa prawnego, [w:] S. Michatowski (red.) Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej. Dzie-
siec lat doswiadczen, Lublin 2002, s. 44.
? por. 2. Jarosz, S. Zawadzki, Wstep do nauki prawa konstytucyjnego, Warszawa 1974, s. 248.
2 por. K. Wojtyczek, Konstytucyjna regulacja systemu wyborczego w Il Rzeczypospolitej, [w:]
F. Rymarz (red.) 10 lat demokratycznego prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej, \War-
szawa 2000, s. 122.
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Okres transformacji ustrojowej w Polsce charakteryzowat sie czestymi
zmianami legislacyjnymi oraz duzg dynamika zycia politycznego, szczegdlnie na
poczatku lat dziewieédziesigtych. Na gruncie samorzadowego prawa wybor-
czego uchwalono trzy ordynacje wyborcze, pierwszg w 1990 r., drugg w 1998 r.
oraz ,ordynacje burmistrzowska” w 2002 r. Ostatecznie w 2011 r. wszystkie
przepisy wyborcze zostaty skodyfikowane w ramach jednolitego aktu, tj. Ko-
deksu Wyborczego®. Dwie pierwsze ordynacje stanowity odpowiedz ustawo-
dawcy na przetomowe dla procesu decentralizacji wydarzenia. Pierwsze to
restytucja samorzadu terytorialnego, drugie to reforma administracyjna
z 1998 r. Ustawa o bezposrednim wyborze wdéjta, burmistrza i prezydenta
miasta z 2002r. byta kolejnym krokiem poszerzajgcym zakres partycypacji
cztonkdéw wspdlnot gminnych w kreowaniu organéw samorzadu terytorialne-
go. Mimo iz Konstytucja RP pozostawia sposéb wyboru organu wykonawczego
do rozstrzygniecia na poziomie ustawowym, to wprowadzenie bezposrednich
wyboréw monokratycznego organu wykonawczego w gminie nalezy uznac nie
tylko za wzmocnienie legitymizacji, ale tez za poszerzenie wtadczej funkgcji
wspolnoty z jednoczesnym wzmocnieniem procesu decentralizacji wtadzy pu-
blicznej.

Poza problematyka wyboréw samorzgdowych nalezy zwrdci¢ uwage na
wspomniang juz wyzej instytucje referendum lokalnego. Juz przepisy ustawy
0 samorzadzie terytorialnym z roku 1990%* przewidywaty mozliwos¢ przepro-
wadzania referendum gminnego. Kwestie referendum lokalnego szczegdtowo

uregulowata jednak dopiero ustawa z roku 1991 o referendum gminnym?®.

> Ustawa z dnia 5 stycznia 2011r. Kodeks Wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112).
** patrz rozdziat 3 ustawy z dnia 8 marca 1990r., o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16,
poz. 95).
% patrz ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991r., o referendum gminnym (Dz. U. Nr 110, poz.
473).
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Zakres stosowania referendum zostat okreslony bardzo szeroko, bowiem
wszystkie istotne sprawy dla wspdlnoty samorzgdowej mogg by¢ przedmiotem
rozstrzygnieé¢ referendalnych (referendum fakultatywne). Koniecznos¢ zas za-
stosowania procedury referendalnej dotyczy odwotania organow przed upty-
wem kadencji badz ,,samoopodatkowania” (referendum obligatoryjne).

Mimo wielu zmian ustrojowych w polskim samorzadzie terytorialnym
oraz niewielkiego i jednocze$nie czesto instrumentalnego zainteresowania
spotecznosci lokalnych tg formg demokracji instytucja referendum lokalnego
przetrwata. Co wiecej, zostata wprowadzona na grunt samorzgdu powiatowe-
go i wojewddzkiego, rowniez dla odwotania wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta przewidziano instytucje demokracji bezposredniej. Nalezy podkreslic,
ze instytucja referendum lokalnego stanowi jedng z podstawowych form od-
dziatywania spotecznosci lokalnych na wtadze?®. Stopien jej wykorzystania po-
zostaje jednak w $cistym zwiazku z rozwojem spoteczeristwa obywatelskiego®’.
Nalezy podkresli¢, ze z teoretycznego punktu widzenia instytucja referendum
ma bardziej donioste i bezposrednie znaczenie w procesie decentralizacji wta-
dzy publicznej niz same wybory. W praktyce jednak obligatoryjnos¢ i perio-
dycznos¢ wyborow - w kontekscie wspomnianego stopnia rozwoju spoteczen-
stwa obywatelskiego oraz uwarunkowan normatywnych28 — faktycznie margi-

nalizujg znaczenie instytucji referendum lokalnego.

%% por. J. Mordwitko, Ewolucja prawa wyborczego i wybordw do samorzqdu terytorialnego
w latach 1990-2000, [w:] F. Rymarz (red.) 10 lat demokratycznego prawa wyborczego w Rze-
czypospolitej Polskiej (1990-2000), Warszawa 2000, s. 174.

7 por. M. Sidor, Referendum lokalne jako instytucja kreujgca spofeczeristwo obywatelskie
w Polsce, [w:] J. Kowalik, A. Bednarz (red.) XX lat samorzqgdu terytorialnego w Polsce. Do-
Swiadczenia — problemy — perspektywy, Torun 2011, s. 182 i nast. Problematyce referendum
duzo miejsca poswieca w swoich publikacjach A. K. Piasecki (np. Referenda w Ill RP, Warszawa
2005).

%8 przede wszystkim nalezy tu wskazaé na wysokosé progdw wymaganych dla uznania rozstrzy-
gniecia referendalnego za wigzace.
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Zatozenia ustrojowe a instytucja blokowania list

Kwestia partycypacji wyborczej w kontekscie istoty decentralizacji powrdcita
na etapie wprowadzania do systematyki samorzagdowego prawa wyborczego w
2006 r. instytucji grupy list. Mimo jej szybkiego wyeliminowania (2008 r.)
z przepisow ordynacji wyborczej moze postuzyc¢ jako przyktad ztozonych zalez-
nosci pomiedzy systemem wyborczym, systemem partyjnym a problematyka
decentralizacji wtadzy.

Przed wyborami w roku 2006 wprowadzono — w ramach proporcjonal-
nego podziatu mandatdw — nowg instytucje, ktéra byta z jednej strony wyra-
zem checi budowania stabilnych wiekszosci w organach stanowigcych samo-
rzadu terytorialnego, z drugiej jednak takze odzwierciedleniem tendencji do
upartyjnienia samorzadu terytorialnego. Zmiana ordynacji wyborczej uchwalo-
na 6 wrzeénia 2006 r.° pozwalata na blokowanie list wyborczych komitetéw
chcacych wzmocni¢ swojg pozycje na etapie podziatu mandatéw. Zmiana or-
dynacji wprowadzita do polskiego prawa wyborczego pojecie ,grupowania
list”. Nowa instytucja prawa wyborczego umozliwita zawieranie uméw poli-
tycznych pomiedzy komitetami wyborczymi startujgcymi w wyborach do rad
gmin liczacych powyzej 20 tysiecy mieszkaricow, rad powiatéw i sejmikéw wo-
jewddztw. Instytucja blokowania list wprowadzona do samorzagdowego prawa
wyborczego wywotata wiele sporéw co do zgodnosci nowego rozwigzania
z podstawowymi zasadami prawa wyborczego oraz zasadami demokracji.

Krytyka nowej instytucji koncentrowata sie na watpliwosciach wokot
wzmochnienia pozycji ugrupowan uczestniczagcych w bloku wyborczym kosztem
ugrupowan startujgcych samodzielnie. Uprzywilejowanie bloku wyborczego

oraz najsilniejszego komitetu w ramach grupy list spowodowato kwestionowa-

Dz, U. Nr 159, poz. 1127.
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nie nowego rozwigzania jako niezgodnego z — rozumiang materialnie — zasada
rownosci wyboréw. Kluczowym problemem okazato sie dopuszczenie przesu-
niecia gtoséw oddanych na komitet wyborczy, ktory nie przekroczyt 5% progu
wyborczego, na rzecz innego zblokowanego komitetu spetniajgcego warunki
umozliwiajgce przydziat mandatéw. W takim przypadku gtos wyborcy zostat
potraktowany nie tylko jako zadeklarowanie poparcia dla wybranego komitetu,
ale tez jako potencjalny arytmetyczny czynnik wsparcia innego komitetu nie-
koniecznie pozostajgcego w sferze preferencji wyborcy. Kolejnym obszarem
watpliwosci stat sie problem ustalenia procentowego poziomu klauzuli zapo-
rowej, po przekroczeniu ktérej komitety mogty korzysta¢ z przywilejow prze-
widzianych dla blokéw wyborczych. Dla blokéw zarejestrowanych w gminach
i powiatach prog zostat ustalony na poziomie 10%, w wyborach do sejmikéw
zas na poziomie 15%. Takie rozrdznienie oraz stosowanie progdéw wyborczych
umozliwiajgcych w ogéle udziat w podziale mandatéw (5%) narazato wynik
wyboréw na deformacje, co w konsekwencji mogto naruszac istote reprezenta-
tywnosci wynikéw wybordw wynikajacg z ich proporcjonalnego charakteru.
Zasada proporcjonalnosci wyboréw samorzadowych w jednostkach, w ktérych
mozliwe jest blokowanie list, mogta by¢ réwniez nieco zachwiana z powodu
wprowadzenia réwnolegtego stosowania dwdéch metod podziatu mandatéw
(d’'Hondta i Saint-Lague), pierwszej w celu wstepnego podziatu mandatéw,
drugiej w celu wtdérnego podziatu mandatéw w ramach bloku.

Wprowadzenie instytucji blokowania list niosto ze sobg tez niebezpie-
czenAstwo upartyjnienia organdw samorzadu terytorialnego. Wieksza zdolnos¢
do grupowania list oraz prowadzenia kampanii wyborczej przez partie poli-
tyczne niosta ze sobg realng perspektywe, ze gtéwnymi beneficjentami nowe-
go rozwigzania bedg stronnictwa polityczne, ktére zmonopolizujg osrodki de-

cyzyjne réwniez na gruncie lokalnym. Takie niebezpieczenstwo prowadzito do
130



kwestionowania nowych przepiséw jako niezgodnych z konstytucyjng zasada
decentralizacji wtadzy publiczne;.

Podkreslenia wymaga fakt, iz tak istotne zmiany w ordynacji samorzg-

dowej nie zostaty poddane szerokim konsultacjom, a liczne gtosy krytyczne
srodowiska samorzadowego30 oraz ekspertc’:w31 nie znalazty wtasciwego od-
zwierciedlenia podczas prac legislacyjnych nad projektem zamian ustawy.
W budzgcych kontrowersje kwestiach wypowiedziat sie — na wniosek grupy
postéw — Trybunat Konstytucyjny. W wyroku z 3 listopada 2006r.%2 sedziowie
Trybunatu nie podzielili jednak opinii wnioskodawcow i uznali wprowadzone
przepisy ordynacji samorzgdowej za zgodne z ustawg zasadniczg oraz Europej-
ska Karta Samorzadu Lokalnego.

Trybunat Konstytucyjny orzekf, ze nowela ordynacji wyborczej byta
zgodna z preambuty, art. 2, art. 169, ust. 2 Ustawy Zasadniczej oraz art. 3,
ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Wprowadzone przepisy nie
byty niezgodne z art. 15 Konstytucji oraz art. 3, ust. 1 Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego. Uznat tez, ze byly zgodne z art. 2, art. 7, art. 31, ust. 3,
art. 119, ust. 1 Konstytucji oraz nie byty niezgodne z art. 4, ust. 6 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego. Trybunat nie podzielit pogladu, iz wprowadzone
zmiany naruszyty zasade réwnosci wyboréw w znaczeniu materialnym, bo-

wiem korzystanie z biernego i czynnego prawa wyborczego nadal pozostawato

%% por. Stanowisko Zwiazku Powiatéw Polskich z 21 lipca 2006r. do drukéw sejmowych nr 817 i
818 w sprawie zmian ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw.
patrz tez Stanowisko Strony Samorzgdowej Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialne-
go z 20 lipca 2006r. http://www. sejm.pl, 15.10.2014.

3 Opinia ekspertéw M. Kuleszy i J. Regulskiego do druku sejmowego nr 818. www.frdl.org.pl,
15.10.2014. Por. tez J. Marszatek-Kawa, Wybory samorzqgdowe 2006 a kwestia nowelizacji
samorzgdowej ordynacji wyborczej, [w:] ). Marszatek-Kawa, Samorzqd terytorialny studium
politologiczne, Torun 2007, s. 200 i nast.

32 Sygn. akt K 31/06 , Dz. U. Nr 202, poz. 1493.
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precyzyjnie jednakowo okreslone dla wszystkich obywateli korzystajgcych
z tych praw. Odnosnie proporcjonalnosci wybordw do organdw stanowigcych
samorzadu terytorialnego Trybunat uznat, iz jest to poza obszarem rozstrzyga-
nia o konstytucyjnosci, bowiem o sposobie podziatu mandatéw decyduje regu-
lacja ustawowa, a nie przepis ustawy zasadniczej. Co do watpliwosci dotycza-
cych naruszenia trybu postepowania ustawodawczego uznano, iz nie miato to
praktycznie zadnego wptywu na fakt i tres¢ uchwalonych przepiséw. Podkre-
Slenia wymaga, ze Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu do wyroku zasygna-
lizowat po raz kolejny donioste znaczenie wtadzy ustawodawczej jako natural-
nego ogniwa w pefni uprawnionego do ustawowego rozstrzygania o zasadach
przeprowadzania wyborow — respektujgcego regulacje konstytucyjne oraz nie
pozostajgcego w kolizji z przepisami ustawy zasadniczej33. Nalezy podkreslié, ze
wyrok Trybunatu wydany zostat w okresie trwania kalendarza wyborczego, co
prowadzito do komentowania wyroku jako stanowiska, ktére zwalniato Trybu-
nat z koniecznoéci poszukiwania sposobu wyjécia z wyborczego pata®*.

Mimo zaprezentowanych wyzej watpliwosci nalezy tez zasygnalizowac
zalety blokowania list. Instytucja ta — przynajmniej w swoich teoretycznych
zatozeniach — mogta stanowi¢ istotny czynnik ksztattowania stabilnych wiek-
szosci w organach stanowigcych samorzadu terytorialnego zdolnych do sku-
tecznego i trwatego rzadzenia. Praktyka wyborcza z roku 2006 pokazata tez, ze
instytucja blokowania list byta wykorzystywana przez réznorodne komitety

wyborcze, duza aktywnoé¢ w tym zakresie wykazaty komitety niepartyjne®.

** por. wyrok z 8 lutego 2005r, Sygn. akt K 17/03, Dz. U. Nr 27, poz. 234.

* M. G. Jarentowski: Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006r.,
sygn. Akt K 31/06, [w:] ,,Przeglad Sejmowy” 2(79)/2007, s. 182.

* Por. F. Rymarz, Grupowanie list kandydatéw w wyborach samorzqdowych w 2006 r., [w:]
»Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2, s. 60 i 61.
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W listopadzie 2007 r. zgtoszono poselski projekt zmiany ustawy — Ordy-
nacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw?*. Wniosek
w swoim uzasadnieniu odwotywat sie do argumentéw zgtaszanych na etapie
postepowania w Trybunale Konstytucyjnym i koncentrowat sie na kwestii réw-
nosci prawa wyborczego, ktora to zdaniem wnioskodawcow byta naruszana
przez instytucje grupy list. Uzasadnienie projektu zmiany ustawy zawierato tez
argument wskazujacy na brak przejrzystosci w sposobie podziatu mandatéw
z zastosowaniem grupy list dla przecietnego wyborcy. Wnioskodawcy przyto-
czyli rowniez dane moéwigce o odsetku niewaznie oddanych gtoséw w wybo-
rach samorzagdowych w roku 2006, dopatrujac sie bezposredniego zwigzku
takiego stanu rzeczy z brakiem zrozumienia dla mechanizmu podziatu manda-
tow?’. Ostatecznie 11 kwietnia 2008r. Sejm uchwalit zmiane ordynacji do rad
gmin, rad powiatdw i sejmikéw wojewddztw>®. Problematyka blokowania list
nie stanowita tez przedmiotu pdzniejszych prac legislacyjnych zmierzajgcych

do kodyfikacji polskiego prawa wyborczego™®.

Zakonczenie

Podsumowujgc, nalezy podkreslié, ze wspdtczesne rozumienie samorzgdu tery-
torialnego jako formy decentralizacji wtadzy publicznej wymaga zastosowania
szerokiej optyki dostrzegajgcej nie tylko tradycyjne cechy decentralizacji, jak:
wyrazny zakres powierzonych kompetencji, samodzielnos¢ i finansowe gwa-
rancje ich wykonywania, ale tez role wspdlnot samorzgdowych w — bezpo-

srednim lub posrednim — kreowaniu polityki lokalnej. Kwestie decentralizacji

*® patrz projekt z 19 listopada 2007r. Druk nr 126.

7 W 2006r. do rad gmin oddano prawie 6% niewaznych gtoséw, do rad powiatéw 8,3%, do
sejmikow wojewoddztw 12,7%.

** Dz. U. Nr 96, poz. 607.

*® Ustawa — Kodeks wyborczy zostata uchwalona 5 stycznia 2011, Dz. U. Nr 21, poz. 112.
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wtadzy publicznej oraz mozliwo$¢ wybierania w sposéb demokratyczny orga-
noéw samorzadu terytorialnego stanowig nierozerwalny i konieczny element
funkcjonowania zdecentralizowanego ustroju demokratycznego panstwa
prawnego. Zastosowanie petnego katalogu gwarancji decentralizacji wtadzy
publicznej sprawia, ze zdefiniowanie pozycji ustrojowej samorzadu terytorial-
nego jest wcigz aktualnym problemem badawczym wymagajgcym wnikliwego
zaangazowania naukowego. Rozwazania naukowe nad istotg samorzadu tery-
torialnego idg w dwdch kierunkach — pojmowania samorzadu jako podmiotu
administracyjnego scisle wpisanego w architekture normatywng panstwa oraz
definiowania samorzadu jako samodzielnego i niezaleznego podmiotu wtadzy
publicznej, w obszarze ktérego dziata ,suweren” w postaci wspdlnoty samo-
rzgdowej. Drugi sposéb pojmowania podkresla dezaprobate dla kierowniczych,
kontrolnych czy nawet koordynujacych funkgji paristwa wobec samorzadu®.
Niniejszy artykut stat sie probg zwrdcenia uwagi na druga koncepcje de-
finiowania samorzadu terytorialnego. Nalezy tez podkresli¢, ze taki sposob
prezentowania problematyki ma nie tylko uzasadnienie historyczne (koncepcja
samorzadu jako czwartej wtadzy oraz koncepcja naturalistyczna samorzadu)*
ale znajduje tez wspodtczesnie oparcie w polskiej ustawie zasadniczej, gdzie

samorzad terytorialny zostat niejako zawieszony w prdézni ustrojowej, bez

* por. P. Sarnecki, Idea samorzqgdnosci w strukturze spofeczeristwa obywatelskiego,[w:] W.
Witkowski, A. Bien-Kacata (red.), Samorzqd w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Torun
2013, s. 39.

" por. M. Sliwa, Idee samorzgdowe polskich socjalistéw, [w;] G. Radomski (red.), Samorzqd
w polskiej mysli politycznej XX wieku, Torun 2006, s. 32 i 38.; S. Kantyka, Historia samorzgdno-
sci w Polsce i jej formy, [w:] M. Baranski, S. Kantyka, S. Kubas, M. Kus$ (red.),Samorzqd teryto-
rialny i wspdlnoty lokalne, Warszawa 2007, s. 58.; K. Krzeczkowski, Gmina jako podmiot polity-
ki komunalnej, Warszawa 1938 s. 67; K. Krzeczkowski, Polityka spoteczna, £édz, 1947 s. 191
i nast. Por. tez. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 7 i nast.
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przyporzadkowania do zadnej z wtadz z jednoczesnym (niedookreslonym) do-

mniemaniem uczestnictwa tego podmiotu w sprawowaniu wiadzy publicznej.

Abstrakt

Artykut stanowi prosbe zaprezentowania wieloaspektowej istoty decentraliza-
cji wtadzy publicznej. Konstytucyjna zasada decentralizacji wtadzy wyrazona
w ustawie zasadniczej z 2 kwietnia 1997r. zajmuje wysokg pozycje w katalogu
zasad ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej. Praktyczne zastosowanie decen-
tralizacji wymaga jednak zapewniania szeregu gwarancji prawnych i politycz-
nych. Jedna z kluczowych gwarancji decentralizacji witadzy publicznej jest po-
szanowanie suwerennosci wspoélnoty lokalnej korzystajacej periodycznie z in-

strumentéw demokracji posredniej (wybory) i bezposredniej (referenda).

INDEPENDENCE OF LOCAL COMMUNITIES AS A PREREQUISITE FOR
DECENTRALIZATION OF POWER THROUGH LOCAL GOVERNMENT

Abstract

The article attempts to present a multi-aspect nature of decentralization of
power. The constitutional principle of decentralization of power set forth in
the Constitution Act of 02 April 1997 ranks highly in the catalogue of the sys-
tem principles of the Republic of Poland. However, the practical application of
decentralization requires a number of legal and political guarantees. One of
the key guarantees of decentralization of power is the respect for independ-
ence of a local community in taking avail of instruments of indirect and direct

democracy (elections and referendums, respectively).
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