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Partycypacja mieszkancéw w zarzadzaniu gming

STRESZCZENIE

Jedna z fundamentalnych zasad ustrojowych panstwa polskiego jest zasada spoleczenstwa obywatelskie-
go. Nie jest ona bezposrednio zapisana w Konstytucji, ale wynika z innych zasad: wolnosci zrzeszania sie,
pomocniczosci, republikanskiej formy panistwa. Zawiera nakaz wprowadzenia takich mechanizméw zarza-
dzania pafistwem, aby zwlaszcza na najnizszym szczeblu - w gminie — mieszkancy mieli realng mozliwo$¢
skutecznego udzialu w rozwigzywaniu wspélnych probleméw. Szczegdlne znaczenie maja kompetencje
i dziatania samorzadéw lokalnych. Kompetencje samorzadu gminnego nie budza zastrzezen, szczegdlnie
wazny jest sposOb jego dziatania. Podstawowym warunkiem jest jawno$¢ i pelna informacja o prawach
publicznych. Do form partycypacji nalezy zaliczy¢ nie tylko tradycyjne instytucje demokracji bezposred-
niej (jak referendum, obecnie takze tzw. budzet obywatelski), ale tez formy niewladczego oddziatywania
(jak inicjatywa w sprawie podjecia uchwaly rady, konsultacje spoleczne), ktére sg obecnie wystarczajaco
rozwinigte. Problemem jest gtéwnie przekonanie mieszkancow, ze ich aktywno$¢ moze by¢ skuteczna i ze
warto korzysta¢ z istniejacych mozliwosci prawnych. Trzeba jednak tez pamietaé, ze partycypacja musi by¢
utrzymana w pewnych granicach, ktérych przekroczenie spowoduje skutki negatywne.

StOWA KLUCZOWE

gmina, samorzad, demokracja lokalna

Podstawowa zasadg kazdego panstwa uznajacego si¢ za demokratyczne jest uznanie, ze zro-
dlem wiadzy panstwowej jest nardd, rozumiany jako ogétludzi trwale zwigzanych z danym
panstwem. Wspdlczesnie podmiot ten nie jest juz pojmowany jako zbiér homogeniczny,
posiadajacy jednolite interesy, przekonania i dazenia, ale wrecz przeciwnie - jako spole-
czenstwo pluralistyczne, ztozone z przenikajacych si¢ grup o réznym poczuciu tozsamo-
$ci, sytuacji zyciowej i czgsto sprzecznych pogladach. Wyrazaja si¢ one w funkcjonowaniu
réznych mniej lub bardziej formalnych struktur, artykutujacych swoje cele i dazacych do
ich osiagniecia. Dostrzezenie i uznanie tego faktu ma swéj wyraz w jednej z podstawowych
zasad ustrojowych wspolczesnego panstwa demokratycznego: zasadzie spoleczenstwa oby-
watelskiego.
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W obecnie obowigzujgcej Konstytucji nie ma bezposredniego odwotania do spoteczen-
stwa obywatelskiego, jednak w literaturze mozna spotkac¢ si¢ z wyrdznianiem zasady spo-
leczenstwa obywatelskiego jako jednej z ogélnych zasad obowigzujacej Konstytucji'. Jako
gltowne Zrédla konstytucyjne tej zasady wskazuje sie art. 11 i 12, w ktdrych szczegdlnie
wyeksponowano obywatelskg wolnos$¢ zrzeszania sie: wolnos$¢ tworzenia i dzialania partii
politycznych oraz zwigzkéw zawodowych, spoteczno-zawodowych organizacji rolnikéw,
stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji. Wy-
eksponowanie polega na umieszczeniu tych wolnosci wérdd zasad ustrojowych, w rozdziale
»Rzeczpospolita”- przy jednoczesnym powtdrzeniu ich, w bardziej rozbudowanej redakcji,
w art. 58 i 59 w rozdziale o wolnosciach, prawach i obowigzkach. Wskazuje to na wyrazny
zamiar ustrojodawcy nadania szczegdlnej rangi ustrojowej tym formom aktywnosci oby-
watelskiej.

Zasada spoteczenstwa obywatelskiego oparta jest jednak takze na innych jeszcze prze-
stankach konstytucyjnych. Nalezy tu odwota¢ si¢ do zasad pomocniczosci, a takze republi-
kanskiej formy panstwa.

Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) jest przyjeta jako fundamentalna we wstepie do
Konstytucji RP. Jej podstawa jest przyjecie, ze jednostka w realizacji swoich intereséw i po-
trzeb ma pierwszenstwo przed zbiorowoscia, a zbiorowosci mniejsze — przed wigkszymi.
Dopiero gdy potrzeby te nie mogg by¢ zaspokojone na danym szczeblu albo tez lepiej moga
by¢ zaspokajane przez wspolnote wiekszg, moze ona przejaé odpowiednie zadania, wspol-
ne dla wszystkich jej cztonkéw. Wynika z tego tym samym, ze panstwo — jako wspdlnota
najwyzszego rzedu - powinno wystepowaé dopiero w ostatecznosci, gdy wspolnoty
mniejsze nie s3 w stanie wlasciwie rozwigza¢ problemu.

Z zasady republikanskiej formy panstwa, zadeklarowanej w art. 1 Konstytucji, wyni-
ka, ze panstwo jest wspolnym dobrem wszystkich jego obywateli. Oznacza to, ze wszyscy
obywatele maja wobec panstwa obowiazki i prawa oparte na jednolitych kryteriach i jed-
nakowo powinni troszczy¢ si¢ o panstwo, ktdre jest ich ,,rzecza wspolng”. Nalezy przyjaé,
ze miesci si¢ w tym nie tylko wykonywanie formalnych obowigzkéw i korzystanie z praw
wynikajgcych z ustaw, ale takze dbalos¢ o funkcjonowanie calego panstwa, w tym takze
o jak najlepsze zaspokajanie potrzeb calej zbiorowosci ludzkiej tworzacej spoteczno$é pan-
stwowg. Wymaga to takze osobistej aktywnosci i udziatu w ich realizacji odpowiednio do
mozliwosci, takze poprzez dzialania niezwiazane z funkcjonowaniem struktur organiza-
cyjnych panstwa. Nie oznacza to oczywiscie istnienia jakichkolwiek prawnych obowigzkow
obywatelskich tego rodzaju, natomiast powinny istnie¢ prawne mozliwosci efektywnego
przejawiania okreslonych postaw obywatelskich.

Taka mozliwo$¢ stwarzajg z pewnoscig te struktury spoleczne, ktére sg z panstwem cal-
kowicie niepowigzane organizacyjnie, oparte na zasadzie dobrowolnosci, nieposiadajace
zadnych atrybutéw wladzy publicznej. Rozwazenia wymaga jednak miejsce jednostek sa-
morzadu terytorialnego: czy powinny one by¢ traktowane jako czes¢ I sektora, czyli frag-
ment administracji publicznej, czy tez jako specyficzna forma zrzeszenia obywateli.

Jednostki samorzadu s3 bowiem czes$cig administracji publicznej i réznia sie od organi-
zacji spolecznych tym, Ze mogg stosowac charakterystyczne dla panstwa srodki przymusu,

1 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, LIBER, Warszawa 2012, s. 66.
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a przynalezno$¢ do nich nie jest dobrowolna. Z drugiej strony sg one samodzielne w tym
sensie, Ze maja przede wszystkim zaspokaja¢ potrzeby lokalnej zbiorowosci, a swoje roz-
strzygniecia ksztaltuja wedlug wlasnej woli, nie podlegajac poleceniom ani innej ingerencji
organow panstwowych — pod warunkiem ich zgodnosci z ustawg. Jest to zatem instytucja
specyficzna, znajdujaca si¢ na pograniczu formy panstwowej i spofecznej.

Na tym tle juz od dawna w polskiej literaturze prawniczej toczyl sie spor, kto jest pod-
miotem samorzadu terytorialnego: grupy spoleczne, wspolnoty lokalne czy tez samo pan-
stwo — a zatem, czy samorzad jest forma organizacyjng wladzy panstwowej, czy tez forma
organizowania sie ludzi’.

Przepis art. 16 ust. 1 Konstytucji z 2.04.1997 r. zawiera postanowienie, Ze ,,0g6t miesz-
kancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote
samorzadowy”. Takie sformulowanie wskazuje wyraznie, ze podmiotem samorzadu jest
wspdlnota obywateli, a nie panstwo. Wspdlnota ta samodzielnie wykonuje zadania publicz-
ne stuzace zaspokajaniu jej wlasnych potrzeb (art. 166 ust. 1 Konstytucji), a samodzielnos¢
ta podlega ochronie sadowej (art. 165 ust. 2), co jednoznacznie potwierdza niezaleznos¢ tej
struktury od panstwa.

Samorzad terytorialny nie jest zatem forma ,,dobrowolnego zrzeszania si¢ obywateli”,
chociaz element wyboru kierunku aktywnos$ci nie zostal wyeliminowany. Ze wzgledu
na przedmiotowy zakres zadan wspdlnoty istnieje tu bardzo szeroka paleta mozliwosci;
czlonek wspdlnoty moze tez pozosta¢ bierny. Z pewnoscig jednak samorzad jest instytu-
cja umozliwiajacg samodzielna realizacje potrzeb lokalnych przez zrzeszenia obywateli, co
wydaje si¢ spelnieniem kryterium wazniejszego, o charakterze merytorycznym, zapewnia-
jacym realizacje celu wigzanego z pojeciem spoleczenstwa obywatelskiego.

Réwniez w literaturze wskazuje sig, Ze samorzad terytorialny moze by¢ uwazany nie tyl-
ko za jedng z postaci decentralizacji administracji publicznej, ale takze za odrebna forme
organizowania sie ludzi’. W Konstytucji z 1997 r. przyjeto jako zalozenie — niesformuto-
wanej expressis verbis — idei spoleczenstwa obywatelskiego, ze kazdy czlowiek funkcjonu-
je w roznych uktadach spotecznych, w tym w terytorialnym, a samorzad terytorialny jest
forma urzeczywistniania jego podmiotowosci w tym zakresie®. Przekazywanie szerokiego
zakresu kompetencji samorzadom terytorialnym jest uwazane za elementarng metode two-
rzenia spoleczenistwa obywatelskiego’. Uwagi te odnoszg si¢ w pierwszym rzedzie wtasnie
do samorzadu gminnego, gdyz to on jest konstytucyjnie wskazang jednostka podstawowa
i zgodnie z zasadg pomocniczoséci powinien stwarza¢ najszersze mozliwosci uzewnetrznia-
nia aktywnych postaw obywatelskich.

Trzeba jednak pamietac, ze — jak wyzej stwierdzono - elementem konstytucyjnie rozu-
mianej zasady spoleczenistwa obywatelskiego jest takze zasada pomocniczosci. Zgodnie

2 Gléwnymi antagonistami w okresie miedzywojennym stali sic w tym zakresie T. Bigo jako zwolennik pierwszego
pogladu i J. Panejko uznajacy, ze samorzad jest nieodlaczng czescia wladzy panstwowej. Wszelkie pozniejsze spory na
ten temat toczyly si¢ z powolaniem na ich stanowiska; Prawo administracyjne, red. M. Stahl, Wolters Kluwer, Warsza-
wa 2002, s. 274-275.

3 P. Winczorek, Wstep do nauki o paristwie, Liber, Warszawa 1997, s. 220.

L. Garlicki, op. cit., s. 66, 68.
M. Gulczynski, Jaka konstytucjonalizacja zasad tadu spotecznego jest Polsce potrzebna, w: Demokratyczne modele
ustrojowe w rozwigzaniach konstytucyjnych, Warszawa 1997, s. 55.
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z nig samorzad - takze gminny - nie jest najnizszym stopniem wspoélnoty spolecznej i sam
réwniez powinien by¢ ,,pomocniczy” wobec innych podmiotéw spotecznych, np. swoich
jednostek pomocniczych, a takze instytucji obywatelskich. W praktyce niektore samorzg-
dy czynia to jednak niechetnie, traktujac zasade subsydiarnosci jako dziatajaca tylko do
ich szczebla’.

Podstawowym warunkiem pelnienia przez samorzad funkcji elementu struktury spofe-
czenstwa obywatelskiego jest zakres jego — szeroko rozumianej — mozliwo$ci samodzielnej
realizacji zadan. Wymaga to powierzenia samorzadowi nie tylko szerokich zadan, ale tez
i mozliwosci ich wykonania bez podlegania zewnetrznym wytycznym; nadzor w zasadzie
powinien by¢ wykonywany przez sady i ogranicza¢ sie do badania legalnosci dziatania’.
Mozliwosci te muszg przejawiac si¢ rownocze$nie w samodzielno$ci prawnej i finansowej,
gdyz brak ktérejkolwiek z nich przekresla realno$¢ calej idei.

Z punktu widzenia normatywnego postulat samodzielnosci jest w zasadzie spetniony.
Jednostki samorzadu maja osobowos$¢ prawng, moga zatem zaciaga¢ zobowigzania i roz-
porzadzaé prawami we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialno$¢. Posiadajg takze
prawo stanowienia aktow generalnych, w szczegélnosci w postaci aktéw prawa miejsco-
wego — powszechnie obowigzujacego, czyli odnoszacego si¢ do wszystkich podmiotéw na
terenie objetym ich wlasciwo$cig miejscowg. Organy wykonawcze samorzadu mogg takze
wydawa¢ decyzje administracyjne w sprawach indywidualnych. Mozna jednak wskazaé
przykliady spraw waznych dla wspdlnoty, w ktorych samorzad ze wzgledu na uregulowania
ustawowe nie jest w stanie wlaciwie rozstrzygaé. Przykladem tego jest planowanie prze-
strzenne, w ktérego zakresie gminy w duzej mierze ubezwlasnowolniono w ustawie z dnia
7.07.1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1999 r., nr 15, poz. 139), podpo-
rzadkowujac spoleczny interes ochrony przestrzeni prywatnej wlasnosci i niszczac weze-
$niejszy dorobek planistyczny, siegajacy lat miedzywojennych (co podtrzymano w ustawie
z dnia 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)®.

Rowniez w sferze finansowej samorzad jest samodzielny, moze ksztalttowaé swéj budzet
niezaleznie w granicach okreslonych ustawg. W tym jednak przypadku regulacja prawna
jest, jak wynika z praktyki, zdecydowanie niedostateczna, gléwnie ze wzgledu na brak do-
statecznej ochrony konstytucyjne;j.

W art. 167 ust. 4 Konstytucji RP przyjeto zasade, ze w razie dokonywania zmian w zakresie
zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy dokonac¢ takze odpowied-
nich zmian w podziale dochodéw publicznych. Realizacja tej zasady dokonuje si¢ poprzez
ustawy, co budzi zasadnicze watpliwo$ci. W praktyce bowiem od poczatku istnienia samo-
rzadu ma miejsce przekazywanie zadan jego jednostkom; jest ono jednak czesto nie tyle
realizacja postulatow decentralizacji czy subsydiarnosci, ile przerzucaniem odpowiedzial-
nosci ze szczebla wyzszego na nizszy, bez nalezytej dbalosci o zapewnienie mozliwosci ich
realizacji, w tym zapewnienie odpowiednich srodkéw finansowych’. Brak okreslenia stan-

6 M. Kulesza, Rzgd musi dokoticzy¢ decentralizacje panstwa, ,Gazeta Prawna” nr 11 z dnia 16.01.2008 r.

7 P Sarnecki, Idea samorzgdnosci w strukturze spoteczeristwa obywatelskiego, LV Zjazd Katedr i Zakladéw Prawa Kon-
stytucyjnego, Torun 2013, s. 17.

8 Refleksje nad ustrojem samorzgdowym, oprac. A. Krasnowolski, Kancelaria Senatu 2007 r., OT-503, s. 9.
9 Nowe dylematy polityki spolecznej, red. S. Golinowska, M. Boni, ,Raporty CASE” 2006, nr 65.
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dardéw wykonania zadan publicznych w poszczegolnych dziedzinach™ powoduje, ze $rod-
ki finansowe sg przekazywane uznaniowo i w zbyt malej iloéci, a budzet lokalny, zwtaszcza
niektorych jednostek, staje sie sumg dotacji celowych z budzetu panistwa''. Co wiecej, sa-
morzad nie moze nawet faktycznie korzysta¢ z przyznanych mu konstytucyjnie (art. 168)
mozliwosci ustalania podatkéw i optat lokalnych, gdyz subwencja z budzetu panstwa jest
ustalana na podstawie wykorzystania wszystkich mozliwych do osiagniecia przychodow
jednostki samorzadu. W tej sytuacji ewentualne skorzystanie z mozliwosci np. zmniejsze-
nia stawki oplaty od posiadania pséw ze wzgledéw spotecznych skutkuje bezposrednio ob-
nizeniem subwencji, czyli dodatkowym zmniejszeniem budzetu wspdlnoty'”.

Wrystepujac jako podmiot spoleczenistwa obywatelskiego, samorzad musi posiada¢ in-
strumenty pozwalajace mu na aktywizacje cztonkdéw wspolnoty w rozwigzywaniu tych za-
dan, ktore lezg w jego mozliwosciach. Pierwszym i podstawowym warunkiem, ale takze
forma tej aktywizacji, jest jawnos¢ dzialania i powszechnie dostgpna informacja o spra-
wach wspolnoty. Stanowi ona podstawe, na ktdrej moga egzystowac i rozwijac sie instytucje
umozliwiajgce udzial obywateli w rozstrzyganiu spraw wspolnoty i w ich bezposredniej
realizacji.

Jawno$¢ jest podstawowym elementem wszelkiej demokracji, gdyz nie mozna méwi¢
o $wiadomym udziale obywateli w jakichkolwiek procesach, ktorych podtoze i sktadajace
sie na nie fakty nie sg im znane. Dziatalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego jest jaw-
na, co gwarantujg przepisy konstytucyjne poprzez powszechne prawo do informacji o ich
dziatalnosci. Zgodnie z postanowieniem art. 61 ust. 2, obywatele maja prawo wstepu na
posiedzenia organow kolegialnych z mozliwoscig rejestracji ich przebiegu oraz dostep do
dokumentdéw. Przepisy ustawowe rozszerzajg zasade jawnosci takze na posiedzenia komisji
i dokumenty dotyczace przebiegu ich posiedzen (art. 11b ust. 2 ustawy z dnia 8.03.1990 r.
o samorzadzie gminnym w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 11.04.2001 r., tekst jedn.
DzU 2001 r., nr 142, poz. 1591). Realizacja tej zasady nie budzi obecnie wigkszych zastrze-
zen.

Z jawnoscia taczy sie $cisle problem dotarcia z informacja o problemach samorzagdowych
do ogodtu cztonkéw wspdlnoty. Udzial w sesjach rad badz posiedzeniach komisji czy korzy-
stanie z dostepu do dokumentéw to instrumenty wazne dla stosunkowo nielicznej grupy
0s6b juz aktywnych badz szczegolnie zainteresowanych okreslong sprawg. Wazne jest jed-
nak wzbudzenie zainteresowania takze ze strony ogotu cztonkow wspdlnoty poprzez dotar-
cie do nich z odpowiednimi informacjami. Zadanie takie w minimalnym stopniu spelniaja
réznego rodzaju gabloty ogloszeniowe w urzedach organéw samorzadu terytorialnego; role

10 O potrzebie wprowadzenia takich standardow moéwiono w wielu wystapieniach na konferencji odbytej w dniu
12.04.2006 r. w Senacie; Senat a samorzqgdy terytorialne. Materialy z konferencji zorganizowanej przez Wicemarszatka
Senatu Marka Ziétkowskiego pod patronatem Marszatka Senatu Bogdana Borusewicza 12 kwietnia 2006 r., Kancelaria
Senatu 2006, s. 19, 28, 33, 48, 60.

11 M. Kulesza, op. cit.

12 Mozna spotka¢ si¢ z pomystami umozliwienia samorzagdom wprowadzania nowych podatkéw lokalnych dla uzdro-
wienia tego stanu rzeczy, J. Serwacki, Konstytucyjne zalozenia ustroju finanséw samorzgdu terytorialnego i ich reali-
zacja w ustawodawstwie, w: Samorzqgd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2005, s. 140. Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ z C. Kosikowskim, ze takie rozwigzanie prowadzitoby raczej do absurdu,
C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004, s. 234-235.
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znacznie istotniejszg — i rosngca w miare upowszechniania si¢ umiejetnoéci korzystania
z Internetu - spelnia Biuletyn Informacji Publicznej. Obydwie te formy wymagaja jednak
inicjatywy ze strony obywatela i nie umozliwiaja wnoszenia wlasnych uwag i propozyciji.

Trudna do przecenienia jest w tym zakresie rola prasy lokalnej. Moze ona dociera¢ do
cztonkéw wspolnoty z informacjami o sprawach dla niej istotnych, pobudzaé zainteresowa-
nie nimi i sposobami ich rozwigzania. Co wiecej, prasa umozliwia prowadzenie takze deba-
ty publicznej, wyrazanie pogladow, polemike - a to jest juz bezpos$rednim czynnikiem roz-
budzania aktywnosci obywatelskiej. Regulacja prawna w tej dziedzinie nie budzi istotnych
watpliwosci, znacznie wigcej problemoéw ujawnia sie jednak w praktycznym dziataniu prasy
lokalnej. Wiaza si¢ one z rdéznego rodzaju animozjami personalnymi badz politycznymi
wplywajacymi na przekazywanie stronniczego lub niepetnego obrazu sytuacji, a takze bra-
kiem wystarczajacych kwalifikacji dziennikarzy". Z tego wzgledu uzasadniony wydaje sie
postulat wprowadzania przez jednostki samorzadu obligatoryjnej polityki informacyjnej”.
Poinformowanie o sprawach wspdlnoty, wlaczenie w toczace sie dyskusje, staje sie¢ dobra
podstawa dla wytworzenia si¢ motywacji do aktywnego wlaczenia w rozwigzywanie jej
spraw, ktore moze przybiera¢ bardzo rézne formy.

Stusznie zwraca uwage P. Uzieblo, Ze poza klasycznymi formami demokracji przedsta-
wicielskiej i bezposredniej mozna wyodrebni¢ takze takie instytucje, ktore tacza w sobie
elementy jednej i drugiej, jak np. ludows inicjatywe uchwalodawczg czy prawo petycji'. Nie
mozna zatem ograniczy¢ katalogu form aktywizujacych udziat obywateli w rozwiazywa-
niu spraw publicznych tylko do klasycznych form demokracji bezposredniej, polegajacych
na bezposrednim podjeciu decyzji. Nalezy do nich zaliczy¢ wszystkie te instytucje, ktore
umozliwiaja wplywanie na rozstrzygniecia wladzy publicznej, takze ze skutkiem niewlad-
czym'®. Mozna zastosowaé wobec nich pojecie demokracji partycypacyjnej, obejmujacej
wszystkie mozliwosci udziatu jednostek spoza aparatu wladzy publicznej w ksztaltowaniu
decyzji w sprawach publicznych".

Podstawowe formy tak rozumianej demokracji partycypacyjnej to wybory organoéw,
mozliwosci inicjowania ich dziatalno$ci, inicjowanie i udziat w konsultacjach spofecznych
i referendach.

Udzial w wyborach moze by¢ rozpatrywany w potréjnym wymiarze: jako kandydowanie
(realizacja biernego prawa wyborczego do organéw samorzadu), jako gtosowanie i wreszcie
takze jako uczestnictwo w kampanii wyborczej, polegajacej na udziale w publicznych dys-
kusjach nad potrzebami i interesami wspolnoty i sposobami ich rozwigzywania.

Obywatel moze ubiega¢ sie o objecie mandatu cztonka organu uchwalodawczego (rady,
sejmiku), ale takze organu wykonawczego w gminie. Z punktu widzenia realizacji idei spo-
feczenstwa obywatelskiego znaczenie ma tu przede wszystkim mozliwos¢ kandydowania

13 M. Orfowska-Bednarz, Zasada jawnosci w perspektywie mediéw lokalnych, w: Prasa lokalna w budowie spoleczeristwa
obywatelskiego, Kancelaria Senatu, Warszawa 2005, s. 133.

14 Ibidem.

15 P. Uzigblo, Demokracja partycypacyjna, Centrum Badan Spotecznych, Gdansk 2009, s. 184.

16 Propozycje rozrdznienia instytucji bezposredniego decydowania i bezposredniego wplywania formulowano juz
znacznie wezesniej: A. Rost, L. Zawartowski, W sprawie form demokracji bezposredniej, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1974, nr 1, s. 3.

17 Ibidem, s. 19.
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do rady gminy, ewentualnie powiatu. Powinna to by¢ juz zaawansowana forma aktywno-
$ci obywatelskiej, poprzedzona inng dziatalnoscig spoteczng, potwierdzajacg odpowiednie
doswiadczenie i zaangazowanie w sprawy wspolnoty. Praktyka przedstawia si¢ jednak zu-
pelnie inaczej ze wzgledu na upolitycznienie samorzadéw, zwlaszcza wigkszych jednostek.
Jest to zjawisko bardzo negatywne, istniejace jednak nie od dzisiaj i nie tylko w Polsce".
Przyjmowane w naszym kraju regulacje prawa wyborczego do uchwatodawczych organow
samorzadowych nie tylko jednak nie przeciwdziataly tym procesom, ale dodatkowo je
umacnialy. Dotyczy to obecnie przede wszystkim miast majacych prawa powiatu, a takze
powiatow i wojewddztw, w ktdrych obowigzuje system proporcjonalnego rozdziatu manda-
tow. System ten zdecydowanie uprzywilejowuje partie polityczne. W gminach, ktérych sie-
dzibg jest miasto niemajgce praw powiatu (zdecydowana wigkszos$¢), dominuje element wy-
boru personalnego, zaréwno dzigki innemu systemowi wyborczemu, jak i lepszym wieziom
spolecznym. W efekcie udzial kandydatéw z list partyjnych ulega stalemu zmniejszaniu sie
i w wielu matych gminach znajduje sie wrecz w zaniku', co jest zjawiskiem korzystnym dla
rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego.

Szczegblnym, ale niezwykle istotnym problemem wystepujacym wilasnie w gminach jest
znaczenie wybranej rady w rozwigzywaniu spraw wspolnoty. Kwestia ta pojawila sie wraz
z wprowadzeniem powszechnych i bezposrednich wybordéw organu wykonawczego bez row-
noczesnego dostosowania do nowej sytuacji relacji prawnych pomiedzy radg a jej organem
wykonawczym. W rezultacie nastgpilo faktyczne catkowite uniezaleznienie si¢ organu wy-
konawczego od uchwalodawczego i rady nie majg skutecznych narzedzi prawnych zapewnia-
jacych wykonanie przez wojta ich uchwal. Co wiecej, czesto naktada si¢ na to takze konflikt
pomiedzy radg i organem wykonawczym. Przewage w takiej sytuacji ma z reguty wojt, dzier-
z3cy realng wladze i w praktyce prawie nieodwolywalny ze wzgledu na praktyke stosowania
referendum w tej sprawie. Wydaje si¢ jednak, Ze nie nalezy zbyt jednoznacznie krytycznie na
tym tle ocenia¢ ograniczenia rady w ksztattowaniu budzetu®, gdyz wymoég uzyskania zgody
organu wykonawczego dotyczy tylko zmian pogarszajacych bilans jednostki*'. Organ uchwa-
fodawczy moze natomiast dokonywac zmian w projekcie nienaruszajacych zalozonego w nim
koncowego wyniku finansowego. Rozwigzanie to moze by¢ uwazane za kontrowersyjne, jed-
nak z drugiej strony zapewnia ono do$¢ skuteczng ochrone budzetu przed ewentualnymi ry-
zykownymi modyfikacjami, za ktore nikt nie ponositby osobistej odpowiedzialnosci.

Wybory z natury rzeczy majg charakter konkurencyjny, powinny wiec wiazac sie z pre-
zentowaniem przez poszczegélnych kandydatoéw ich punktéw widzenia na problemy lo-
kalne i sposoby ich rozwigzywania. Moze to by¢ dobrg podstawa do wzbudzenia zaintere-
sowania spotecznego tymi sprawami i ogolnej dyskusji. Jezeli kampania wyborcza nabiera
takiego merytorycznego charakteru, stanowi rowniez przejaw i jednoczesnie motywacje do
rozwoju postaw obywatelskich.

18 H. Izdebski, Wspélczesne modele administracji publicznej, Pelnomocnik Rzagdu do Spraw Reformy Administracji,
Warszawa 1993, s. 95.

19 Zob. obwieszczenia komisarzy wyborczych o wynikach wyboréw do rad na terenie wojewddztw w 2014 r., www.pkw.
gov.pl/ (dostep 12.09.2017).

20 A. Krasnowolski, op. cit., s. 7.
21 Art. 240 ust. 2 ustawy z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. DzU z 2016 r., poz. 1870).
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W ostatnich kilkunastu latach zaczeta sie rozwija¢ instytucja tzw. inicjatywy uchwalo-
dawczej obywateli. Byla ona znana takze wcze$niej, ale w marginalnym zakresie, obecnie
jest juz zjawiskiem coraz bardziej powszechnym®. Polega na mozliwosci zgtaszania projek-
tu uchwaly organu stanowigcego samorzadu przez grupe obywateli ze skutkiem w postaci
obowiazku jego rozpatrzenia przez ten organ. Jest to wiec odpowiednik ludowej inicjatywy
ustawodawczej. Instytucji tej towarzyszyly poczatkowo watpliwosci, takze sadéw admi-
nistracyjnych”, czy jest ona prawnie dopuszczalna ze wzgledu na to, ze nie jest expressis
verbis przewidziana w ustawie. Poglady te nie mialy Zadnych podstaw, poniewaz przede
wszystkim grupa obywateli nie jest organem i nie dotyczy jej obowigzek dziatania na pod-
stawie prawa; obecnie zastrzezenia te nalezg juz do przesztosci*’. Nie znaczy to jednak, ze
inicjatywa taka moze by¢ wykonana w kazdej sprawie nalezacej do organu uchwatodaw-
czego: wylaczone sg te wszystkie sprawy, ktdre sg wskazane w ustawach jako kompetencja
konkretnego podmiotu (np. wnioski o udzielenie absolutorium, zainicjowanie procedury
ustalania strefy platnego parkowania, powolanie sekretarza gminy, odwolanie przewodni-
czacego rady itd.).

Uksztaltowanie tego prawa, przewidzianego w statutach (niekiedy w innych uchwatach
odpowiednich organéw stanowigcych samorzadu, co nalezy uzna¢ za nieprawidlowe), jest
dalekie od jednolitosci. Jest ono w réznym stopniu sformalizowane, roéznie okreslone sa tez
wymogi dotyczace poparcia projektu. Pojawialy si¢ w zwigzku z tym projekty ustawowego
uregulowania tej instytucji, do czego jednak nie doszto. Mozna przyja¢, ze lepszym rozwia-
zaniem jest stan obecny: kazda jednostka samorzadu moze dostosowac te rozwigzania do
swoich konkretnych warunkoéw, byle tylko ksztalt tej instytucji umozliwiat realne skorzysta-
nie z niej. Mozna przyja¢é, ze do podstawowych warunkow takiego postulatu nalezg: usta-
lenie realnej liczebnosci grupy wnioskujacej, zapewnienie sprawnego toku postepowania
i udziatu przedstawicieli wnioskodawcow w procesie rozpatrywania przez rade i jej organy.

Szersze mozliwosci udzialu w ksztaltowaniu rozstrzygnie¢ stwarzaja konsultacje spo-
feczne. W pewnym zakresie maja one charakter obligatoryjny. Zgodnie z ustawg ich prze-
prowadzenie jest konieczne w przypadku powolywania, likwidacji i zmiany statusu lub
granic gminy oraz tworzenia jednostek pomocniczych”. W innych sprawach waznych dla
gminy konsultacje moga by¢ przeprowadzane na zasadach okreslonych w uchwale rady
gminy (art. 5a powolanej ustawy). W praktyce takie fakultatywne konsultacje przeprowa-
dzane sg najczesciej w sprawie przebiegu drog krajowych przez obszar gminy, strategii roz-
woju gminy badz programéw wspodlpracy z organizacjami pozarzagdowymi. Zdarzaja sie
jednak takze konsultacje w sprawie lokalizacji przedszkola, budowy elektrowni wiatrowych
i innych specyficznych miejscowych probleméw.

Najczesciej konsultacje odbywaja sie w formie spotkan z mieszkancami i przyjmowania
opinii wyrazonych na pi$mie. Nadal stosunkowo rzadko wykorzystywany jest do tego celu

22 Jak podaje L. Jaworski, z badan Fundacji Centrum Inicjatyw na rzecz Spoleczenstwa wynika, Ze instytucja ta wystepu-
je w ok. 30% powiatow i gmin miejskich, L. Jaworski, Rada gminy. Kto moze wnosic projekty uchwat, ,Rzeczpospolita”
2 31.05.2016 1.

23 Np. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3.04.2006 r., ITI SA/Wr 584/05, WSA w Olsztynie z dnia 17.10.2013 r.,
IISA/O1'171/13.

24 Przelom przyniosto orzeczenie NSA z21.11.2013 r., IT OSK 1887/13.
25 Art. 4a, 4b i 5 ustawy z dnia 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. DzU 2016 r., poz. 446).
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Internet, ktérego mozliwosci zdecydowanie nie sg doceniane. Zdarzajg si¢ tez konsultacje
przypominajace referendum, polegajace na oddaniu glosu aprobujacego albo odrzucajacego
okreslone rozwigzanie, z mozliwoécia takze wstrzymania si¢ od zajecia stanowiska. Jest to
instytucja przewidziana w art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego jako preferowa-
na dla konsultacji spotecznych, dopuszcza si¢ ja takze w polskim orzecznictwie sadowym®™.
Taka procedura uniemozliwia zglaszanie propozycji i argumentdw, a tylko odniesienie sie
do gotowego projektu rozstrzygniecia; powinna zatem by¢ stosowana tylko w szczegélnych
przypadkach uzasadnionych charakterem i przedmiotem sprawy. Inicjatorem konsultacji
coraz czes$ciej moga by¢ tez grupy mieszkancow (np. w matych gminach 100-200 obywa-
teli). Wydaje sie, ze rozwdj tej formy dziatania samorzadu jako wspdlnoty obywatelskiej
powinien by¢ przedmiotem szczegdlnej uwagi i wsparcia.

Specyficzng i zupelnie nowg formg konsultacji spotecznej jest tzw. budzet partycypa-
cyjny. Przyjmuje sie, Ze po raz pierwszy zastosowano go w Brazylii w 1989 r., a w Polsce
w 2011 r. w Sopocie. Instytucja ta polega na tym, ze organy przygotowujace lub uchwalajace
budzet deklaruja, Ze uwzglednia wynik glosowania mieszkancéw w sprawie przeznaczenia
okreslonej (niewielkiej) czesci budzetu. Mieszkancy maja mozliwos¢ zglaszania propozyciji,
a nastepnie ich wybierania w glosowaniu niesformalizowanym, prowadzonym przy uzy-
ciu roznych srodkéw: Internetu, poczty, osobistego zlozenia glosu. Instytucja ta, stosowa-
na coraz czesciej zwlaszcza w miastach, jest uksztaltowana bardzo réznie, ma tez bardzo
zrdznicowane oceny mieszkancow’ . W literaturze wskazuje sie jednak na liczne zalety tego
rozwigzania. Nalezg do nich przede wszystkim rozwoj dialogu spotecznego, integracja lo-
kalnych spotecznosci i lepsze zaspokojenie potrzeb spotecznych™.

W art. 170 Konstytucji RP przewidziano prawo czlonkéw wspdlnoty samorzadowej do
rozstrzygania miejscowych spraw w drodze referendum. Ujecie to jest szersze niz regulacja
referendum ogoélnokrajowego w art. 125, gdyz nie zawiera ograniczenia materii referen-
dum tylko do spraw o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa. W przepisach ustawy z dnia
15.09.2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn. DzU 2016 r., poz. 400) przewidziano, ze
wynik referendum jest wigzacy prawnie, jesli tylko w glosowaniu wezmie udzial wyma-
gana liczba uprawnionych i réwniez okreslona ich cz¢§¢ poprzez okreslone rozwigzanie.
Oznacza to, ze odpowiednie organy muszg podja¢ dziatania na rzecz realizacji wyniku re-
ferendum (art. 65). Prima facie mozna przyjaé, ze jest to rOwnoznaczne z rozstrzygnieciem
merytorycznym zgodnym z wynikiem referendum, jednak nie bedzie tak zawsze. Sytuacja
taka powstanie tylko wtedy, gdy przedmiot glosowania bedzie wchodzit ,w zakres zadan
i kompetencji organéw danej jednostki” samorzadu (art. 2b ustawy). Nie oznacza to jed-
nak, ze kazda sprawa objeta kompetencjg organu gminy moze by¢ rozstrzygana w drodze
glosowania powszechnego. Nie dotyczy to kompetencji ustawowo zastrzezonych na rzecz
okreslonego organu gminy, np. uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego™ czy

26 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 1.02.2001 r. (II SA 2817/00).

27 M. Radziszewski, Wybrane instrumenty wykorzystywane w procesie budowy spoleczeristwa obywatelskiego, ,Samorzad
Terytorialny” 2016, nr 6,s. 51 i n.

28 Pierwsze doswiadczenia z budzetem obywatelskim analizujg szeroko A. Rytel-Warzocha i P. Uzigblo, Aktualne ten-
dencje zwigzane ze wzmocnieniem partycypacji mieszkaricow w sprawowaniu wladzy na poziomie lokalnym, LV Zjazd
Katedr i Zakltadow Prawa Konstytucyjnego, Torun 2013, s. 26 i n.

29 Wyrok NSA z21.07.1999 ., IV SA 2452/1998.
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podejmowania decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych. Z kolei niektére
rozstrzygniecia (odwotanie organu pochodzacego z wybordéw oraz samoopodatkowanie si¢
mieszkancow gminy) sa objete referendum obligatoryjnym.

Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 2 ustawy referendum lokalne moglo dotyczy¢
»Sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan
i kompetencji organéw danej jednostki” lub odwotania jej organu. Na tym tle powstaly
watpliwosci dotyczace dopuszczalnosci przeprowadzania go w sprawach, ktdre sg istotne
dla wspolnoty samorzadowej, ale nie moga by¢ rozstrzygniete w jej ramach (np. przebieg
autostrady przez jej terytorium). Ostatecznie Trybunal Konstytucyjny dokonat wyktadni
Konstytucji, stwierdzajac, ze przedmiotem referendum lokalnego moga by¢ takze sprawy
majace znaczenie dla wspolnoty lokalnej, a lezace poza jej zadaniami i kompetencjami.
Przepis art. 170 Konstytucji RP daje czlonkom wspdlnoty prawo do wyrazania woli politycz-
nej we wszystkich sprawach zwigzanych z tozsamoscig i przyszloécig jednostki samorzadu.
W wyniku takiego gtosowania uzewnetrzniana moze by¢ opinia, wyrazajaca oczekiwania
mieszkancow takze co do sposobu rozstrzygniecia sprawy nalezacej do wlasciwosci inne-
go organu. Dopuszczalne i zgodne z Konstytucja jest zatem takze referendum w sprawie
zmiany lub likwidacji granic gminy badz przeprowadzenia autostrady przez jej teren. Re-
ferendum takie ma wéwczas charakter opiniodawczy, ale jego znaczenie jest nawet wiek-
sze od konsultacji spotecznych prowadzonych w innych formach. Wynik ten jest wigzacy
w wyzszym stopniu, gdyz jest ono powszechne, w pelni reprezentatywne, przeprowadzone
w sposéb sformalizowany, a wyniki s3 podawane do ogdlnej wiadomosci®. Skutkiem tego
wyroku byto znowelizowanie art. 2 ustawy poprzez wyrazne wskazanie, ze referendum
moze dotyczy¢ takze ,innych istotnych spraw, dotyczacych spolecznych, gospodarczych
lub kulturowych wiezi taczacych te wspdlnote™'. Problem polega jednak na okresleniu
skutkow takiego referendum, skoro z natury rzeczy wynik ten moze by¢ sprzeczny chocby
z wynikami referendéw w tej sprawie w sgsiednich jednostkach, nie moze wigc zobowigzy-
wac do podjecia przez wlasciwe organy rozstrzygniecia zgodnego z wolg glosujacych. Po-
niewaz ustawa nie przewiduje mozliwoéci przeprowadzania referendéw opiniodawczych,
nalezy przyja¢, ze wynik kazdego referendum - jesli zostaly spelnione wymogi formalne
— jest wigzacy. W takim przypadku zwigzanie jego wynikiem moze polega¢ na obowigzku
organdw gminy podejmowania dzialan na rzecz realizacji tego wyniku, jednak bez ich od-
powiedzialnosci za rezultat, czyli ostateczne rozstrzygniecie w sprawie.

Tak szeroka mozliwo$¢ zastosowania referendum, zaréwno jako formy decydowania jak
i opiniowania, jest jednym z waznych elementéw konstruowania spoleczenistwa obywatel-
skiego w ramach wspdlnoty - przede wszystkim gminnej. Efekt ten wzmacnia przewidzia-
na w art. 4 ustawy mozliwo$¢ przeprowadzania takiego referendum takze z inicjatywy lu-
dowej (na wniosek 10% uprawionych do glosowania mieszkancéw gminy lub powiatu, 5%
mieszkancow wojewodztwa). Niestety, przy istniejacym nadal niskim poziomie aktywnosci
spolecznej ustalony w art. 55 ust. 1 wymog waznoéci referendum (udziat 30 % uprawnio-
nych) stanowi prog zdecydowanie zbyt wysoki. W efekcie wytwarza si¢ rezultat odwrotny

30 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26.02.2003 r., K 30/2002.

31 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 14.12.2012 r. o zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy o samorzadzie gmin-
nym (DzU 2013 r,, poz. 153).
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od zamierzonego: ksztaltuje si¢ przekonanie, Ze organizacja i udziat w referendum nie ma
realnego znaczenia, gdyz ze wzgledu na niska frekwencje zapewne w ogéle nie bedzie waz-
ne. Z tego wzgledu celowe byloby rozwazenie odstgpienia od tego wymogu. Postulat ten nie
dotyczy jednak okres$lonego w ust. 2 wymogu udzialu 60% liczby glosujacych przy doko-
nywaniu wyboru w referendum, ktérego przedmiotem jest odwotanie organu. Te referenda
rzadzg si¢ bowiem swoimi prawami i czesto maja charakter mniej merytoryczny, a bardziej
polityczny badz personalny.

Omowione wyzej mozliwosci prawne znajdujace si¢ w dyspozycji wspdlnoty samo-
rzadowej w zasadzie umozliwiaja jej bezposrednie skuteczne dziatanie w kierunku prze-
ksztalcania administracyjnie tworzonej wspdlnoty samorzadowej — zwlaszcza gminnej,
w mniejszym stopniu takze powiatowej — w spolecznos¢ obywatelska. Zgodnie z zasada
pomocniczosci, kazda z tych jednostek samorzadowych powinna jednak dazy¢ do tego, by
te wszystkie zadania, ktore lepiej moga by¢ wykonane przez spolecznoséci nizszego rzedu,
powierzy¢ wlasnie im. Moze si¢ to odby¢ poprzez przekazywanie zadan pomocniczym
jednostkom samorzadu oraz wspolprace z organizacjami pozarzagdowymi w zakresie tzw.
dziatalnosci pozytku publicznego.

Pomocnicze jednostki samorzagdu mogg by¢ tworzone przez rade gminy po przeprowa-
dzeniu konsultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy (nalezy przyja¢, ze wylaczenie kon-
sultacji jest mozliwe w przypadku wniosku zbiorowego, jednoznacznie wyrazajacego wole
ogotu mieszkancow). Ich zakres dzialania wynika ze statutu nadanego przez rade gminy
i musi miescic¢ si¢ w granicach jej wlasciwosci. Jest to wiec klasyczna forma przekazywania
kompetencji mniejszej wspolnocie. W art. 5 powolywanej wczeéniej ustawy o samorzadzie
gminnym wymienia si¢ jako takie jednostki sotectwa na obszarach wiejskich oraz dzielni-
ce i osiedla na obszarze miast. Zgodnie z przepisem art. art. 36 i 37 w solectwie organem
uchwalodawczym jest zebranie wiejskie obejmujace wszystkich mieszkancéw solectwa
uprawnionych do gtosowania (tak nalezy przyja¢ wobec brzmienia art. 36 ust. 2), a w dziel-
nicy i osiedlu takim organem moze by¢ réwniez zebranie ogélne badz wybrana rada. Cecha
wspolnot objetych jednostkami pomocniczymi - zwlaszcza na terenach wiejskich - jest
zatem bezposredni sposdb dziatania, przypominajacy klasyczne formy demokracji bezpo-
$redniej. Jednoczesnie z uwagi na przedmiot dzialania, dotyczacy spraw najbardziej istot-
nych, majacych z reguly znaczenie dla wigkszosci czlonkéw takiej wspdlnoty, moga one
by¢ bardzo skuteczng metoda pobudzania zainteresowania sprawami zbiorowosci i ksztal-
towania motywacji do udziatu w ich rozwigzywaniu. W ustawie dopuszcza si¢ tworzenie
takze innych jeszcze jednostek pomocniczych o odrebnie ustalanych nazwach, w zwigzku
z czym nie jest wykluczone ustanawianie nawet kolejnych poziomoéw zarzadzania i jeszcze
mniejszych wspdlnot. Z punktu widzenia postulatéw rozwoju spoleczenstwa obywatelskie-
go korzystanie z tych mozliwo$ci w stopniu jak najpelniejszym ma niezwykta wage.

Organy jednostek samorzadu terytorialnego sg takze zobowigzane do wspolpracy z tzw.
organizacjami pozytku publicznego. Sg nimi organizacje pozarzagdowe (w tym takze funda-
cje, inne osoby prawne, zwigzki wyznaniowe ) niedziatajace w celach zarobkowych, prowa-
dzace dziatalnos¢ spotecznie uzyteczng w zakresie ustalonym w ustawie z dnia 24.04.2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (DzU nr 96, poz. 873). Zakres ten
jest ustalony w art. 4 ust. 1 ustawy bardzo szeroko. Formy wspoldzialania réwniez moga
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przybiera¢ rézng postaé, w tym informowania sie¢, konsultowania, tworzenia wspdlnych
zespolow. Najwieksze znaczenie ma jednak zlecanie zadan tym organizacjom, ktore wigze
sie z catkowitym lub cze¢$ciowym ich finansowaniem poprzez dotacje (art. 5 ust. 4 ustawy).
Ustawowym celem tej wspolpracy jest mozliwie najbardziej efektywne wykorzystanie §rod-
kéw przeznaczonych na cele uzytecznosci publicznej, przy zalozeniu, ze stosowanie zasady
pomocniczosci oraz jawnosci i rownosci stron przy powierzaniu zadan do takiego efektu
prowadzi. Organy samorzadu terytorialnego powinny jednak $cisle kontrolowac sposob re-
alizacji zadan i skutki dzialania wspdtpracujacych organizacji pozytku publicznego, gdyz
to na nich spoczywa odpowiedzialnos¢ za wykonanie przekazanych zadan publicznych.

W odniesieniu do wspdtpracy z organizacjami pozytku publicznego trzeba jednak po-
wtorzy¢ uwage wezedniejsza, odnoszaca si¢ do przekazywania zadan samorzadowi tery-
torialnemu. Zlecanie zadan nie moze by¢ sposobem na pozbywanie si¢ obowigzkdw, lecz
jedynie nastepstwem uzasadnionej oceny, zZe okreslona organizacja pozarzadowa wykona
zadanie lepiej niz jednostka samorzadu, w ktdrej wlasciwosci ono si¢ znajduje.

Z powyzszej analizy form partycypacji mieszkancow w zarzadzaniu gming wynika, ze
wprawdzie ich katalog, a takze zakres stosowania ulega pewnemu poszerzeniu, ale jedno-
czesnie daleko do osiagniecia stanu pozadanego. Stanem takim nie jest wcale bezgraniczne
poszerzanie i rozwijanie partycypacji czlonkéw wspolnoty w zarzadzaniu nig, poniewaz
i ono niesie mozliwo$¢ wynaturzen i negatywnych skutkdw, musi wiec odbywac sie w ra-
mach pewnych granic”. Nie chodzi tu tylko o katalog form prawnych i zakres ich stosowa-
nia, ale takze o postawy spoteczne™ — cho¢ s one takze w pewnym stopniu warunkowane
tymi mozliwos$ciami i do§wiadczeniem spolecznym. O sytuacji takiej mozna bedzie mo-
wi¢ dopiero wtedy, gdy wytworzy sie ogoélne przekonanie spoleczne, ze osobista aktyw-
nos¢ w tym kierunku moze by¢ skuteczna i zmienia¢ gminng rzeczywistos¢. Stoja temu na
przeszkodzie w dalszym ciggu ugruntowane zwyczaje i brak wiedzy cztonkéw wspolno-
ty o istniejacych mozliwosciach™, a czeéciowo takze ograniczenia prawne. Ich stopniowe
przelamywanie powinno by¢ stalym elementem ewolucji zarzadzania gming — zaréwno
w wymiarze tworzenia prawa, jak i praktyki jego stosowania w gminach.
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Participation of residents in the management of the municipality

SUMMARY

One of the basic political principles of the Polish state is the principle of civil society. It is not directly en-
shrined in the constitution, but is based on other principles: freedom of association, subsidiarity, a repub-
lican form of state. It provides for the introduction of state management mechanisms in such a way that,
especially at the lowest level - in the municipality - residents have a real opportunity to participate ef-
fectively in solving common problems. The competences and actions of local authorities are particularly
important. The competences of the municipality’s self-government do not raise any objections, especially
their implementation is important. Transparency and full public information is essential. Participation
includes not only traditional institutions of direct democracy (such as a referendum or a relatively new
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“citizens’ budget”), but also forms of soft influence (e.g. initiative to adopt a Council resolution, public
consultation). These forms are now, in principle, sufficiently developed. Nowadays, the problem is first of
all to convince the public that individual activity can be effective and that it is worth using the existing
legal possibilities. It should also be borne in mind, however, that participation must be kept within certain
limits, the exceeding of which will lead to negative effects.
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