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Prawne formy stosowania instytucji demokracji
bezposredniej na szczeblu jednostek pomocniczych
gmin

Streszczenie

Artykut porusza problematyke realnej mozliwosci udzialu spoteczefistwa w sprawowaniu
wladzy na poziomie jednostek najbardziej zblizonych obywatelowi — jednostek pomocniczych
gmin. W pracy autor stara si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, czy obecne regulacje prawne tworza
odpowiedni fundament pod aktywizacj¢ spoleczenstwa i1 jego bezposredni udzial w
ksztattowaniu polityki panstwa. Opierajac si¢ na metodzie dogmatycznej, a takze wspierajac
ja analizg historyczna, autor jednoznacznie stwierdza, ze mimo iz kwestia ta w skali kraju jest
wysoce zroznicowana, to ustawodawca polski tworzy swoisty szkielet instytucji pozwalajacej
na realizacj¢ zalozen demokracji bezposredniej. Ponadto w pracy tej przedstawione zostaty

postulaty mogace stuzy¢ rozwojowi partycypacji spotecznej na tym wiasnie poziomie..

Stowa kluczowe: demokracja bezposrednia, partycypacja spoteczna, jednostki pomocnicze,
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1. Wstep

Zasada systemu demokratycznego obecna jest w ustawach zasadniczych wielu
wspotczesnych panstw!. Pojecie to nie zostalo jednak zdefiniowane w sposob legalny.
Réwniez nauka nie wypracowata jednoznacznej definicji, a poszczego6lni badacze
podejmuja réznorodne proby wypetnienia tej luki. Jednakze B. Banaszak? podkresla, ze
definicja uniwersalna nie jest konieczna ze wzgledu na liczne réznice kulturowe, spoteczne
czy tez te zwigzane z okre§long wizja ustroju demokratycznego. Dlatego tez przedstawiciele
nauki z poszczeg6lnych panstw podejmuja roznorodne proby zdefiniowania terminu
»demokracja”, uwzgledniajac przy tym wspomniane wyzej czynniki.

Historycznie podstawy tegoz systemu politycznego objawiaty si¢ poprzez
bezposredni udzial ludnosci w procesach decyzyjnych. Partycypacja spoleczna wystepujaca
we wspotczesnych panstwach demokratycznych jest wigc swoistg proba restauracji ustroju
wywodzacego si¢ ze starozytnych Aten, a takze w duzej mierze z wiecoOw germanskich3 oraz
stowianskich*. Jak zauwaza M. H. Hansen, ,,Stopien aktywnosci politycznej obywateli Aten

nie miat sobie rownych w dziejach $wiata™

, Wyznaczajac nieosiggalny wzor dla wszystkich
wspotczesnych ustawodawstw. Charakter tej formy rzagdéw doprowadzit do uksztattowania
si¢ nowej kultury politycznej, opartej na zdecydowanie innych wzorcach niz wczeséniej, a
takze wieki pozniej. Dajac przy tym asumpt do rozwoju instytucji demokratycznych na
przetomie XVIII 1 XIX wieku.

Odnoszac si¢ do tej koncepcji, T. Motdawa stwierdza, ze kluczowym jej elementem
jest konstatacja, ze ,,demokracja nie moze w sposob trwaty istnie¢ bez aktywnosci
obywateli”®. Aktywno$¢ ta objawia si¢ licznym, intensywnym i refleksyjnym uczestnictwem
w procesie decyzyjnym. Jednak ze wzgledu na liczne ograniczenia systemowe ustrdj
demokratyczny rozwijat si¢ po okresie atenskiej demokracji w do$¢ ograniczonych formach

1 nie rozpowszechnit si¢ w tak szerokiej, jak obecnie, skali. Poszukujac na przestrzeni

! B. Banaszak wymienia w tym gronie: art. 20 ustawy zasadniczej RFN z 1949 r., art. 2 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. czy preambute do Konstytucji Szwajcarii z 1999 r.,
szer.: B. Banaszak, Porownawcze Prawo Konstytucyjne Wspotczesnych Panstw Demokratycznych,

Warszawa 2012, s. 239.

2 B. Banaszak, Pordownawcze ..., s. 208.

3 P. Uzigbto, Demokracja Partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 36.

4 B. Banaszak, Poréwnawcze ..., s. 241.

> M.H. Hansen, Demokracja ateniska w czasach Demostenesa, Warszawa 1999, s. 312.

6 T. Moldawa, Aktywnos¢ polityczna obywateli w systemie demokratycznym, [w:] (red.) K. A.
Wojtaszczyk, W. Jakubowski Spoleczenstwo i polityvka. Podstawy nauk politycznych, K. A.
Wojtaszczyk, W. Jakubowski (red.) Warszawa 2007, s. 364.
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wiekow polskich doswiadczen zwigzanych z aktywizacjg obywateli, nalezy zwrdci¢ uwage
na wiece ogodlnopanstwowe’ czy tez rozwijajacy sie na ich kanwie ustrdj demokracji
szlacheckiej, ktory cho¢ nie realizowal obecnego wzorca, to tworzyt swoiste podwaliny
dzisiejszego systemu.

Powrdt do idei demokracji rozpoczal si¢ w XVIII w., kiedy to coraz bardziej
swiadome spoleczenstwa, a czesto rowniez i ich wiladcy zaczeli formutowaé i uznawac
zasade suwerenno$ci narodu. Ojcem tej koncepcji byt J. J. Rousseau®, ktory w swych
pracach dowodzit, ze wtadza zwierzchnia nalezy do podmiotu zbiorowego, jakim jest lud.
Nie bez znaczenia w kontekscie jego dziet wydaje si¢ fakt, iz konstatowat on jednoznacznie,
ze wladza ta sprawowana winna by¢ w postaci przedstawicielskiej. W polskiej Konstytucji’
zasada suwerenno$ci narodu zawarta zostala w art. 4, gdzie bezsprzecznie stanowi
urzeczywistnienie idei zawarte] w tezach wspomnianego wyzej autora. Uwazal on, ze
najwyzsza wladza narodu przejawia si¢ w momencie decydowania oraz ze jest ona
ostateczna 1 zaden inny czynnik nie moze na nig wptywac.

Zgodnie z § 2 art. 4 Konstytucji RP ,Nardéd sprawuje wiladze przez swoich
przedstawicieli lub bezposrednio”, przy czym zaznaczy¢ nalezy, ze ta druga forma jest tylko
swoistym uzupelnieniem i jako taka nie powinna by¢ rozszerzana zanadto!. Dodatkowo nie
bez znaczenia pozostaje stanowisko czesci teoretykoOw prawa, ktoérzy w ujeciu ogdlnym
krytycznie oceniajg model bezposredniego sprawowania wiadzy''. Koncepcja odrzucajaca
wspotczesnie demokracje bezposrednig opiera si¢ na argumencie, ze sprawowanie wiladzy
przez obywateli nie jest mozliwe ze wzgledu na brak mozliwo$ci spelnienia dwoch
zasadniczych warunkéw. Pierwszy z nich to jednos$¢ czasu 1 miejsca podejmowania decyzji.
Drugi za$ odnosi si¢ do uczestnictwa w catlym procesie podejmowania okre§lonego
rozstrzygniecia przez podmiot suwerennosci zbiorowej'?. W obecnych czasach nie ma wiec

realnej mozliwosci spelnienia tych przestanek. Na przeszkodzie staja bowiem charakter

7H. Samsonowicz, Historia Polski do roku 1975, Warszawa 1990, s. 88.
8 J.J. Rousseau, Umowa spoteczna, Kety 2001, s. 26-30.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U., nr 78, poz. 483z dnia 16 lipca
1997 1.).

10p, Uzigbto, Demokracja ..., s. 16.

11'Za P. Uzieblo: zdanie takie wyrazal m. in. E.J. Sieyes (G. Le Briazidec, Régimen representative y
democracia directa: hacia la participacion politica de los ciudadenos, [w:] Sistema representative y
la democracia semidirectwa. Memoria del Congreso Iberoanericano de Derecho Constitutional,
[red:] H. Concha Cantu, Mexico 2002, s. 353.) oraz H. Kelsen (J. Squella, Idea de la Democratcia de
Kelsena, Estudios Pulicos 13/1984, s. 55-56).

12p, Uzigbto, Demokracja ..., s. 14.
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organizacyjny panstw wspoiczesnych oraz ich rozlegle terytoria. Natomiast zwolennicy
demokracji bezposredniej podnosza, ze wszystkie mechanizmy umozliwiajace suwerenowi
uczestnictwo w jakimkolwiek etapie podejmowania decyzji wypelniajg przestanki
partycypacji obywatelskiej'3. Poglad ten akcentuje, szczegodlnie w polskiej nauce, B.
Banaszak. Twierdzi on, ze demokracja bezposrednig jest osobisty udziat ,,czlonkéw
zbiorowego podmiotu suwerennosci (obywateli panstwa-miasta, wolnej ludnosci meskiej,
narodu, ludu, ludu pracujacego) w wypetnianiu przez nich funkcji publicznych’ 4.

Rozwigzaniem posrednim jest przyjecie teorii kompromisowej, ktora zreszta w
opinii czes$ci doktryny!> najlepiej oddaje realia obecnych czaséw. Poglad opiera si¢ na
zalozeniu, ze za demokracj¢ bezposrednig mozemy uzna¢ tylko taki udzial w procesie
decyzyjnym, ktéry pozwala suwerenowi na podjecie ostatecznej, niewzruszalnej decyzji w
systemie realizacji wladzy publicznej. Podkreslenia wymaga fakt, ze wspotczesnie
funkcjonujace systemy polityczne przewiduja szereg mozliwo$ci udziatu spoteczenstwa w
sprawowaniu wladzy'®, o mniejszym lub wigkszym znaczeniu. Wsrdd tych licznych form P.
Uzieblo wymienia: zgromadzenie ludowe, inicjatywe ludowsg, referendum, weto ludowe,
recall (odwotanie) czy tez appellation of sentence (odwotanie orzeczenia). Ponadto do
instytucji semi-bezposrednich, czyli takich, w ktérych w procesie podejmowania decyzji
wystepuje podmiot suwerennosci zbiorowej, ale ostateczng decyzje podejmuje organ
publiczny!’, zaliczy¢ mozna m.in.: posrednig inicjatywe ludows, prawybory, konsultacje
ludowe oraz wystuchanie publiczne czy skarge konstytucyjng. Katalog tych instytucji nie
jest jednak zamknigty; jest on ponadto uzalezniony od rozwigzan przyjetych przez
ustawodawce, ktory bezposrednio ksztattuje te formy!S. Oczywiscie nie wszystkie
wymienione wyzej konstrukcje zastosowane zostaty przez polskiego ustawodawce.

Na potrzeby analizy demokracji bezposredniej w jednostkach najmniejszych zostata
przyjeta koncepcja kompromisowa, rozszerzona rowniez o pewne formy konsultacyjnego
podejmowania decyzji. Tylko tak szeroko pojmowana partycypacja obywateli pozwoli w

sposob najpelniejszy na realizowanie idei spoteczenstwa obywatelskiego. Analiza tych

13 Tamze, s. 15.
14 B. Banaszak, Poréwnawcze..., s. 248

15 P. Uzigbto, Demokracja ..., s. 16.

16 A. Kotomycew, Lokalne grupy dziatania, jako forma partycypacji na szczeblu lokalnym,
wystgpienie wygloszone na I Seminarium Mtodych Badaczy Prawa Konstytucyjnego, ktore odbyto

si¢ w Machocicach Kapitulnych w dniach 11-12 marca 2010 r. Przeglad Prawa Konstytucyjnego
1/2010, s. 103-106.

17p, Uzigbto, Demokracja ..., s. 17.

18 Tamze, s. 39, 60.
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kwestii umozliwi odpowiedz na pytanie, czy ustawodawca stworzyl odpowiednie
instrumenty prawne umozliwiajace spoleczenstwu wplywanie na ksztatt polityki w obszarze
najblizszym obywatelom. Co moze by¢ nawet wazniejsze, albowiem umozliwi znalezienie
odpowiedzi na pytanie, czy jednostki pomocnicze w obecnych ksztalcie moga w pelni

realizowac zasade subsydiarnosci.

2. Problem partycypacji w malych jednostkach

W odniesieniu do partycypacji znaczenie duze, jesli nie najwigksze, ma ,skala
mozliwo$ci uczestnictwa”!?. Dlatego tez fizycznie trudne wydaje si¢ funkcjonowanie takich
form na terytorium calego kraju. Remedium na ten problem moze okaza¢ si¢ aktywizacja
spoteczenstwa poprzez male grupy, najczesciej lokalne. Stopien udzialu tej czesci
spoteczenstwa uzalezniony jest przede wszystkim od formy partycypacji, mentalno$ci
mieszkancoOw oraz wielko$ci obszaru, na jakim jest stosowana. Nie sposob nie zauwazyc¢, ze
to w mniejszych liczebnie spolecznosciach tatwiej jest udziela¢ si¢ poszczegdlnym
jednostkom. Powyzsza teza znajduje potwierdzenie w literaturze, gdzie badacze podkreslaja,
ze optymalna wielko$¢ jednostki gminnej to 20 000 mieszkancow?. Stad tez wklad tych
wlasnie indywiduéw ma najwiekszy wplyw na skale oraz charakter czynno$ci
podejmowanych w ramach okre§lonego obszaru partycypacji obywatelskiej, a takze kreuje
szans¢ na przedstawienie swoich racji 1 poddania ich pod rozwazanie. W zwiazku z tym
forma najbardziej adekwatng do realizacji interesow matych spolecznosci wydaja si¢
jednostki pomocnicze gmin. Mimo ze nie posiadajg $cisle ustawowo okreslonych
kompetencji, w przypadku odpowiedniej regulacji prawnej ich statusu moga stanowic
podatny grunt umozliwiajacy aktywizacje spoteczenstwa lokalnego. Kwestia ta
uregulowana zostala w art. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ktora
to wprowadzita mozliwo$¢ tworzenia: sotectw, dzielnic i osiedli, jako jednostek
pomocniczych?!. Takie uregulowanie tworzyto katalog zamknigty, przez co niemozliwe
stato si¢ zastosowanie w catym kraju historycznego nazewnictwa czestokro¢ zwigzanego z
kulturg 1 tozsamos$cig okreslonych miejscowosci. Nierzadko, cho¢ bez normatywnego

upowaznienia, wystepowaty przeciez w Rzeczypospolitej Polskiej jednostki takie, jak: siota,

19 A. Kotomycew, Lokalne..., s. 104.

20 P, Swianiewicz, Consolidation or Fragmentation? The Size of Local Government in Central and
Eastern Europe, Budapeszt 2002; P. Swianiewicz, If Territorial Fragmentation Is a Problem, Is
Amalgamation a Solution? East European Perspective, ,Local Government Studies” 2/2010, s.
183-203.

21 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U., nr 16, poz. 95).
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przysiofki, kolonie, okregi, obwody, rejony czy rewiry?2. Uwzglednienie tego wlasnie
czynnika historycznego®® poprzez dodanie zwrotu ,,i inne” umozliwito tworzenie jednostek
nienazwanych. Przyktadami takich jednostek sa w przypadku Torunia okrggi?* Iub
wspolnoty samorzgdowe w Walbrzychu?’. W odniesieniu do jednostek nazwanych ustr6j ich
zostal ustawowo okreslony, przez co radom gminy nie pozostawiono swobody w
decydowaniu o ksztalcie organow jednostki. Taka konstrukcja, zgodnie z zamyslem
ustawodawcy, prowadzi¢ miata do tworzenia jednostek nazwanych, majacych charakter
jednostek wyzszego rzedu, w przeciwienstwie do jednostek nienazwanych, ktore
szeregowano by nizej. Nie zyskato to jednak normatywnego wyrazu i zgodnie z doktryna?®,
a w duzej mierze rowniez z praktyka, poglad taki nie znajduje uzasadnienia. Jednakze w
sotectwach, w pewnych przypadkach rowniez osiedlach’’, a takze w przypadku
odpowiednio skonstruowanych organow pozostatych jednostek?®, mogg by¢ tworzone
odpowiednie fora do wymiany mys$li w postaci organu uchwatodawczego, w ktorego sktad
wchodzi¢ mogliby wszyscy mieszkancy obszaru, na jakim ustanowiono jednostke
pomocnicza. To na tej plaszczyznie $cieranie si¢ réznych pogladow moze okazaé sie
najbardziej efektywne. Ponadto art. 35 § 1 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym zobligowat
rade gminy do przekazania jednostce pomocniczej okreslonych zadan w momencie
tworzenia tejze. Analizujagc ten przepis mozna wywnioskowaé, ze utworzenie jednostki
pomocniczej bez przekazania jej kompetencji byloby przede wszystkim niecelowe, a

ponadto niezgodne z postulatami lezacymi u podstaw zasady pomocniczos$ci. Rozszerzajac

2 A. Szewe, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz,. Warszawa 2010, s. 61-62.

23 H. Izdebski, Jednostki pomocnicze gminy — pomiedzy organami gminy a obywatelami jako

podmiotem wiladzy lokalnej, Samorzad Terytorialny 12/2011, s. 95-110.

24Uchwata nr 511/97 Rady Miejskiej Torunia z dnia 25 czerwca 1997 r. ws. powotania Okregow
bedacych jednostkami pomocniczymi Gminy Miasta Torunia oraz nadania im statutow. http://

urzad.um.walbrzych.pl/page/wsp%C3%B3Inoty-samorz%C4%85dowe, [dostep dnia: 8.06.2015 r.].

2> Uchwata Rady Miejskiej Watbrzycha z dnia 30 grudnia 2004 r. ws. utworzenia jednostki
pomocniczej Watbrzych pod nazwa Wspolnota Samorzadowa ,,Bialy Kamien, Konradow” i1 nadania
Statutu tej jednostce (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2005 r., Nr 21, poz. 505).

26 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gmin, Warszawa 2010, s. 32.

27 Gdy statut osiedla tak stanowi - art. 37 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz.U. 2 2013 1., poz. 594).

28 Rada gminy kreujac okreslong jednostke nienazwang na przyktad siolo moze stworzy¢ w niej
organy o dowolnym charakterze. Dlatego tez moga to by¢ organy uchwatodawcze obejmujace
wszystkich mieszkancow danego obszaru tak jak to zostato zrealizowane w przypadku sotectw gdzie

wystepuje forma zgromadzenia mieszkancow.
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ten katalog o art. 39 u.s.g., ktory pozwala na upowaznienie przez wojta organu
wykonawczego jednostki pomocniczej, bedacego reprezentantem interesow zgromadzenia,
do dokonania okreslonych spraw z zakresu administracji publicznej?®, oraz o art. 48
uprawniajacy te jednostki do zarzadu 1 rozporzadzania wlasnym mieniem, mozna
jednoznacznie stwierdzi¢, ze ustawodawca zbudowat stabilny szkielet kompetencyjny, ktory
zrealizowany zosta¢ moze przez obywateli, jako ogdt, w postaci organu uchwatodawczego
jednostki pomocniczej. Co istotne, podstawa ta moze zosta¢ znacznie rozszerzona przez
rade gminy. Czestokro¢ pojawiajg si¢ postulaty ustawowej regulacji tych zadan, szczegolnie
w przypadku jednostek tworzonych na duzym terytorium. Oczywistym jest przeciez, ze w
jednostkach, w ktorych sktad wchodzi ponad 100 tys. osob, trudniej partycypowac jest
poszczegolnym obywatelom, niz w jednostkach matych, ktérych wlasciwosé terytorialna
obejmuje znacznie mniejsze spotecznosci. RoOwnie istotne jest takze to, ze gdy mieszkancy
maja wplyw na podejmowane decyzje, to ch¢tniej je uznaja 1 akceptuja. Czestokro¢ uznajac
owe decyzje za podjete samodzielnie.

W odniesieniu do wspomnianego art. 5 u.s.g. warto zastanowi¢ si¢ nad postulatem
zaproponowanym przez Prezydenta RP w ,projekcie ustawy o wzmocnieniu udziatu
mieszkancoOw w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspotdziataniu gmin, powiatow
1 wojewOdztw oraz o zmianie niektorych ustaw30, w ktérym zaproponowany zostat nowy

ksztalt art. 5 u.s.g. Zmiana ta miala na celu ustanowienie nowych kryteriow tworzenia

jednostek pomocniczych. Opiera¢ si¢ one mialy na uwzglednianiu w tym procesie wi¢zi
spotecznych i kulturowych oraz charakteru urbanistycznego, infrastruktury technicznej, a
takze charakteru zabudowy3!. Stosowanie powyzszych przestanek przy tworzeniu jednostek
pomocniczych prowadzi¢ mogloby do wigkszego zainteresowania udzialem w pracach

jednostek, a przez to posrednio do przyznawania im coraz szerszych uprawnien.

Nawiazujac jeszcze do kompetencji organéw uchwatodawczych sotectw 1 osiedli,
jako zgromadzeniowej formy sprawowania wiladzy przez obywateli, warto w dwoch
zdaniach odnie$¢ si¢ do coraz powszechniejszych instytucji umozliwiajacych finansowanie
potrzeb mieszkancéw. Oto6z nierozsagdnym byloby lekcewazenie w tej materii budzetow
partycypacyjnych oraz $rodkow mogacych wpltywac na realizacje potrzeb mieszkancow

sotectwa w postaci funduszu soteckiego. I cho¢ niemozliwa jest w tym artykule analiza obu

?Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

30 Projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w dziataniach samorzadu terytorialnego, o
wspoldziataniu gmin, powiatow 1 wojewodztw oraz o zmianie niektérych ustaw, http://
www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-

ustawy-o-samorzadzie/ [dostgp dnia: 8.06.2015 r.].

3L Tamze.
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tych form, to podkresli¢ nalezy, ze w ramach okreslonych s$rodkow wydzielonych
odpowiednio przez gming mieszkancy moga decydowaé o podejmowanych inicjatywach.
Przez co zwigksza si¢ legitymizacja dzialan samorzadu3? oraz spetniane sg potrzeby blizsze

mieszkancom.

4. Bezposredni wplyw na dziatalnosé¢ organow administracji

Poza bezposrednim udziatem w pracach organu uchwatodawczego jednostek
pomocniczych doktryna3? wyrdznia inne sposoby partycypacji obywatelskiej. Nalezy
przede wszystkim zwroci¢ uwage na takie formy realizacji partycypacji spolecznej, jak:
konsultacje spoteczne, inicjatywa mieszkancow oraz inicjatywa uchwatodawcza.

Konsultacje spoteczne s3 swoistag szansg na wyrazenie aprobaty lub dezaprobaty
przez mieszkancow jednostki pomocniczej wobec organdéw wladzy lokalnej**. Na pierwszy
plan w tym wypadku wysuwaja si¢ konsultacje w sprawie tworzenia przez rad¢ gminy
jednostki pomocniczej. Przeprowadzone sa one obligatoryjnie’®; jesli czynnos$¢ ta nie
zostanie dokonana, uchwatla powotujaca je do zycia jest niewazna. Przy czym mimo iz takie
konsultacje winny si¢ odby¢, to wynik ich nie jest wigzacy dla organow rady gminy. Obszar,
na ktérym wymagane jest ich przeprowadzenie, réwniez nie zostat okreslony w ustawie. W
zwigzku z tym pojawito si¢ wiele rozbieznosci. Migdzy innymi dotyczace tego, czy
konsultacje powinny by¢ przeprowadzone tylko na terenie jednostki projektowanej, czy tez
na terytorium catej gminy. Watpliwosci na tym tle staral si¢ rozwia¢ Naczelny Sad
Administracyjny, ktory skonstatowal, ze przeprowadzenie konsultacji na terenie calej gminy
,nie jest tylko prawnie dopuszczalne, ale i racjonalne”3®. Co istotne, sposob
przeprowadzenia tych konsultacji podlega materii statutowej gminy, a ta nie podlega
obligatoryjnym konsultacjom; jak jednak stusznie zauwaza M. Augustyniak, w tej sprawie

rada gminy moze przeprowadzi¢ konsultacje fakultatywne3’.

2A. Konopelko, Demokracja partycypacyjna w samorzgdzie lokalnym, Samorzad Terytorialny
12/2011, s. 86-94.

3M. Augustyniak, Partycypacja spoteczna w jednostkach pomocniczych — wnioski de lege lata i
postulaty de lege ferenda, [w:] Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, (red.) M. Maczynski, M. Stec, Warszawa 2012, s.
241.

3 Tamze, s. 242.
33Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

36Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w fodzi z dnia 10 pazdziernika 2000 r. II SA/Ld
1097/00.

3IM. Augustyniak, Part..., s. 242.
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Zupelie inng kwestia wydaje si¢ by¢ zasigganie opinii w sprawie statutu
utworzonej jednostki. Akt ten poprzez okreslenie organizacji oraz zadan jej powierzonych
stanowi podstawe dziatalnosci jednostki pomocniczej, ktory jest podstawa jej dziatalnosci
poprzez okre$lenie jej organizacji i zadan powierzonych3®. Przed podjeciem uchwaty
dotyczacej ksztattu wspomnianego aktu statutu nalezy przeprowadzi¢ konsultacje z
mieszkancami®®; brak tychze konsultacji prowadzi do niewazno$ci powzietej uchwaty.
Sposob zasiegania opinii ksztaltuje si¢ w taki sam sposob, jak w przypadku konsultacji w
sprawie utworzenia jednostki. Postuluje si¢ jednakowoz*’, azeby obywatele mogli wyrazi¢
swoje zdanie 1 realnie uczestniczy¢ w projektowaniu statutu.

Ustawodawca przewidzial wszelako jeszcze pewna forme substytucji w stosunku do
konsultacji. Mianowicie jesli sami mieszkancy wyjda z pomystem tworzenia jednostki
pomocniczej, to przyjmuje si¢, ze jest to inicjatywa mieszkancow 1 w takim wypadku
przeprowadzenie konsultacji nie jest obligatoryjne. Nadmieni¢ jednak nalezy, ze ustawa
0 samorzgdzie gminnym nie definiuje samej inicjatywy mieszkancow i zasadnym wydaje
si¢ przyjecie, ze regulacja tej kwestii spoczywa na radzie gminy tworzacej wlasny statut.
Przyjecie takiego stanowiska w znacznym stopniu ogranicza mozliwos¢ partycypacji
obywatelskiej, tworzac swoiste ,,okowy” dla rozwoju tej instytucji*!.

Odnoszac si¢ do kwestii inicjatywy uchwatodawczej, nalezy podkresli¢, ze kwestia
ta uregulowana jest w sposob zrdznicowany; zalezy to niemniej tylko i wylacznie od
przyjetego przez rad¢ gminy statutu. Ciekawym rozwigzaniem tej kwestii wydawata si¢
regulacja zawarta we wspomnianym wczesniej prezydenckim projekcie ustawy.
Przewidywal on mozliwo$¢ ztozenia przez organ uchwalodawczy jednostki pomocniczej
projektu uchwaty i naktadat na przewodniczacego rady gminy obowigzek wprowadzenie
pod obrady tego projektu, jesli wplynal on do rady gminy co najmniej 30 dni przed
rozpoczeciem sesji. W tym artykule dopatrzy¢ si¢ mozna korelacji z art. 20 ustawy o
samorzadzie gminnym, ktéry za podmiot uprawniony, w oparciu o tg sama konstrukcje,
uznaje wojta gminy. Wspomniany projekt tworzyl szans¢ na bardziej szczegdélowa regulacje
kwestii partycypacji spotecznej, niezaleznej od rad gmin. Niestety nie uzyskat on aprobaty

wiekszosci parlamentarne;.

5. Podsumowanie

BTamze, s. 249.
3¥Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
40H. Izdebski, Samorzqd Terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2008, s. 156.

4IM. Maczynski, Komentarz do art. 5 ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] (red.) K. Bandarzewski,

Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, Warszawa 2013, s. 105.
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Konkludujac, widzimy, ze w ustawie okreslone zostaty formy udziatu obywateli w
sprawowaniu wtadzy. Tworzac niejako ,,szkielet” uprawnien partycypacyjnych na szczeblu
najblizszym obywatelom, na ktérym najlatwiej realizowaé jest potrzeby spotecznosci
lokalnych i co wazniejsze wypetnia¢ podstawy zasady pomocniczos$ci, ktora przeciez legla u
podstaw samorzadu terytorialnego. I tu pojawiajg si¢ dwie zasadnicze kwestie. Po pierwsze,
jesli mieszkancy w ramach jednostek pomocniczych majg realizowac zadania przypisane im
przez rade gminy, to posiada¢ musza okre$lone odpowiednie fundusze. Takowe moga
pozyska¢ jednak tylko od wspomnianego powyzej organu. Praktyka pokazuje jednak, ze
gminy nie chca ogranicza¢ swoich kompetencji, tracagc przy tym dodatkowe s$rodki
finansowe. Dobitnie potwierdzaja to badania przeprowadzone przez P. Swianiewicza, ktory
zauwaza, ze S$rodki przekazywane jednostkom pomocniczych w duzych miastach to
zazwyczaj mniej niz 1% budzetu gminy*2. Po drugie, rada gminy wyposazy¢ je musi w
konkretne uprawnienia gwarantowane statutowo. Na kanwie tych dwoch przestanek
skonstatowa¢ mozna, ze mimo, iz partycypacja spoteczna zostatla wpisana ustawowo w
system polskiego samorzadu, to skala realnej jej realizacji zalezy od rady gminy i co trudno
przyznac jest ona bardzo ograniczona. Cho¢ nie bez znaczenia pozostaje fakt rozwoju skali,
czego najlepszym przyktadem jest Krakoéw czy Gdansk*3.

Na zakonczenie warto wspomnie¢, ze wczesniej wspomniany projekt prezydencki
dazyt do regulacji wielu kwestii mogacych ustawowo okresli¢ znaczng cz¢s¢ kompetencji
zaro6wno jednostek pomocniczych, jak 1 innych zgrupowan obywateli. Mozna mie¢ tylko
nadzieje, ze kiedykolwiek mozliwa bedzie realizacja jego postanowien. Taka regulacja
z pewnos$cig wzmocnitaby jednostki pomocnicze, a przez to mogltaby wzbudzi¢ wigksze
zaangazowanie obywateli. I tu wiasnie pojawia si¢ bigdne rondo ukute przez zespodt
pracujacy pod przewodnictwem P. Swianiewicza*: jednostki pomocnicze nie wzbudzaja
zainteresowania, poniewaz nie maja znaczacych kompetencji, a nie zostaly wyposazane w te
kompetencje, poniewaz obywatele nie wykazuja duzego zainteresowania tymi instytucjami.

Powyzsza praca skupia si¢ wokot rozwazan czysto teoretycznych, dotykajac jedynie
fragmentarycznie praktyki, ktoéra czgsto wydaje si¢ by¢, 1 jest, odmienna od zatozen
prawodawcy. Ponadto duze rozbieznosci pomiedzy regulacjami przyjetymi przez konkretne
gminy uniemozliwiajg wysunigcie jednoznacznych wnioskow. Niemniej z cala pewnoscia

mozna stwierdzi¢, ze jednostki pomocnicze wspierane przez rade gminy sg w stanie by¢

42p. Swianiewcz, Jednostki pomocnicze w duzych miastach: bledne rondo marginalizacji czy Slepa

uliczka, Samorzad Terytorialny 1-2/2014, s. 55-71.
BTam:ze.

44p. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska, A. Kurniewicz, Bledne rondo marginalizacji?

Jednostki pomocnicze samorzqdu w zarzqdzaniu duzymi miastami, Warszawa 2013, s. 196-214.
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podmiotami umozliwiajacymi realng partycypacje spoteczng. Jednakze wsparcie to jest
warunkiem sine qua non umozliwiajacym prawidlowe funkcjonowanie systemu samorzadu

terytorialnego.

* % %

Legal forms of applying the institution of direct democracy at the level of the auxiliary

units of communes

Summary: The article analyses the issue of real possibility to participating society in exercising
authority at closest level to the citizen - auxiliary units of communes. In this thesis author are trying
to answer the question whether the current legal regulations create applicable foundation for social
activation and its direct participation in creating state policy. Author by basing on dogmatic method
and supporting it by historical analysis come to conclusion that the issue is highly varied across the
country although polish legislator creates basis for institution which allows to realize assumptions of
direct democracy. Moreover author in thesis presents postulates which can be used to develop social

participation at this level.

Key words: direct democracy, social participation, auxiliary units, solectwo, district, housing estate.

27



