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ANALIZA
PREZYDENCKIEGO PROJEKTU USTAWY O WSPOLDZIALANIU W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM NA
RZECZ ROZWOJU LOKALNEGO | REGIONALNEGO

We wrze$niu do laski marszatkowskiej trafit prezydencki projekt ustawy o
wspotdziataniu w samorzgdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego (dalej
jako: Projekt'). Prace nad Projektem trwaty juz od 2010 r., ale zakres proponowanych w nim
zmian sprawit, ze potrzebnych byto kilka rund konsultacji spotecznych zanim Prezydent
zdecydowat sie przedstawi¢ Projekt parlamentowi. Niniejsza analiza stanowi probe wstepnej
oceny wybranych rozwigzan zawartych w obszernym Projekcie. Szczegolnie wiele uwagi
poswiecamy rozwigzaniom dotyczgcym wzmocnienia udziatu obywateli w dziataniach
samorzadu terytorialnego. Struktura opracowania jest nastepujgca: syntetycznie omdéwiono
niektoére propozycje ujete w Projekcie, nastepnie poddano je krytycznej analizie zakoriczonej

rekomendacjami dotyczgcymi uzupetnienia czy skorygowania Projektu.

KONSULTACJE SPOLECZNE

Projekt przewiduje rozbudowanie ustawowej regulacji konsultacji spotecznych w
samorzadach. Obecnie ustawa o samorzadzie gminnym (analogicznie ustawy: o
samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa®) w art. 5a lakonicznie reguluje
instytucje konsultacji spoftecznych na poziomie gminnym poprzez wskazanie, ze: W
wypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga byc¢
przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy” (art. 5a ust. 1 u.s.g.).
Kwestie bardziej szczegdtowego okreslenia zasad i trybu konsultacji ustawodawca

pozostawit do rozstrzygniecia radom gmin w formie stosownych uchwat (art. 5a ust. 2 u.s.g.).

! Projekt w wersji skierowanej do Sejmu oraz w poprzednich wersjach dostepny jest na stronie internetowe;j
prezydenckiego Forum Debaty Publicznej: http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-
polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-ustawy-0-samorzadzie/ oraz
http://www.prezydent.pl/prawo/ustawy/zgloszone/art,18 projekt-ustawy-samorzadowej.html.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.;

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 1998 r., Nr 91, poz. 578 ze /i.; ustawa z

dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. z 1998 r., Nr 91, poz. 576 ze zm.
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Konsultacje obligatoryjne majg charakter wyjatkowy poniewaz obowigzek przeprowadzenia
konsultacji dotyczy tylko:

tworzenia, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic (art. 4 ust. 1 pkt 1
u.s.g.)?

nadania gminie lub miejscowosci statusu miasta i okreslenia jego granic (art. 4 ust. 1 pkt 2
u.s.g.);

ustalenia i zmiany nazwy gminy oraz siedziby jej wtadz (art. 4 ust. 1 pkt 3 u.s.g.);

utworzenia jednostki pomocniczej gminy (art. 5 u.s.g.) oraz nadanie jej statutu (art. 35 u.s.g.).
Rada gminy (rada powiatu, sejmik wojewddztwa) jest zobowigzana do przyjecia uchwaty
regulujgcej zasady i tryb prowadzenia konsultacji. Ustawy samorzadowe nie precyzujg form i
metod konsultacji, nie regulujg sposobu ich prowadzenia, termindw czy wymogoéw
uczestnictwa w nich. W praktyce na poziomie gmin funkcjonujg réznorodne instrumenty
konsultacji spotecznych. Obejmujg one zaroéwno tradycyjne formy zasiegania opinii
obywateli, jak zgromadzenia obywateli czy mozliwosé zgtaszania wnioskéw lub uwag, ale
takze np. metody wykorzystujgce nowoczesne technologie — konsultacje internetowe czy
SMS-owe. Ciekawe wyliczenie form konsultacji spotecznych, zaréwno tradycyjnych, jak i
bardziej innowacyjnych zawiera niedawna uchwata Rady m.st. Warszawy z 11.07.2013 r. w
sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami m.st. Warszawy. Lista
technik konsultacji obejmuje tam:

protokotowane, otwarte spotkania z mieszkancami;

pisemne, w tym elektroniczne zbieranie uwag;

zbieranie uwag w punkcie konsultacyjnym;

warsztaty projektowe bedgce ustrukturyzowang pracg grupy osob, prowadzacg do
wypracowania propozycji rozwigzan;

ankiety, rowniez internetowe;

panele obywatelskie polegajgce na regularnym zasieganiu przez dtuzszy okres opinii duzej,
reprezentatywnej grupy mieszkancow.

Warto dodaé, ze lakoniczng formute ustawowa konsultacji spotecznych wykorzystuje sie
takze w procedurze budzetéw partycypacyjnych, coraz $mielej wykorzystywanych w

decydowaniu o wydatkach gmin. Zaréwno pierwszy w Polsce budzet partycypacyjny w

* W przypadku przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie utworzenia, polaczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic gminy, odstgpuje si¢ od przeprowadzenia konsultacji spotecznych (art. 4a ust. 4
u.s.g.), zastgpujac je niejako bardziej zaawansowana i sformalizowana forma udzialu spoteczenstwa jaka jest
referendum lokalne. '
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Sopocie, jak i kolejne, sg przeprowadzane jako szczegodlna forma konsultacji spotecznych na
podstawie art. 5a u.s.g.

W obecnym stanie prawnym samorzady dysponujg zatem szerokg swobodg organizowania i
prowadzenia konsultacji spotecznych. Celem Projektu wydaje sie nie tyle ograniczenie tej
swobody, co wzmocnienie pozycji obywateli w toku konsultacji. Po pierwsze, Projekt
doprecyzowuje zasady udziatu w konsultacjach. Obecnie, mogg w nich uczestniczyé
wytacznie mieszkancy danej jednostki samorzadu terytorialnego®. Zgodnie z Projektem,
osoby niebedgace mieszkancami Ilub inne podmioty bedg mogty uczestniczy¢ w
konsultacjach, jezeli realizacja ich waznych intereséw nastepuje na obszarze jednostki
samorzadu terytorialnego przeprowadzajgcej konsultacje. Po drugie, Projekt wyraznie
przesadza, ze konsultacje majg charakter niewigzacy. Zdaje sie to wynika¢ z samej istoty
konsultacji spotecznych, ale projektodawca uznat za stosowne podkreslenie tego faktu. Po
trzecie, przewidziano, ze konsultacje mogq sie odbywac z inicjatywy wojta, na zgdanie rady
gminy lub na wniosek grupy mieszkancow. Po czwarte, wskazano obligatoryjne elementy
uchwalty rady gminy okreslajgcej zasady konsultacji. Projekt zalicza do nich:

minimalng liczebnos¢ grupy mieszkancow uprawnionych do gtosowania w wyborach do rady
gminy uprawnionych do ztozenia wniosku o przeprowadzenie konsultacj;

minimalng tres¢ wniosku mieszkancow o przeprowadzenie konsultacji oraz kryteria i
szczegobtowy tryb rozpatrywania przez rade gminy takiego wniosku;

tryb, formy i terminy informowania o terminie i sposobie przeprowadzenia konsultacji;

sposOb  przeprowadzania konsultacji, w szczegdlnosci wykorzystania  srodkow
komunikowania sie na odlegtos$¢;

sposoéb i szczegdtowos¢ informowania o wynikach konsultaciji.

Istotng nowoscig proponowang w Projekcie jest uregulowanie szczegdélnej formy konsultacii,
zwanej wystuchaniem publicznym. Jest to formuta znana juz w parlamentarnym procesie
legislacyjnym. Podobnie jak w Sejmie, wystuchanie publiczne na poziomie wtadz

samorzagdowych ma obejmowacC przede wszystkim dyskusje publiczng nad projektami

* Podkreslit to NSA w wyroku z 8 grudnia 2011 r. (I OSK 1562/11.): ,, Kompetencja organu gminy okrelona w
art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym, nie obejmuje okres$lania praw podmiotowych warunkujacych
uprawnienie mieszkancow gminy do udziatu w konsultacjach. Istotnym jest, iz krag os6b uprawnionych do
udzialu w konsultacjach spotecznych zostat okreslony przez samego ustawodawcg. Sa nimi mieszkancy gminy,
czyli osoby zamieszkujace w miejscowosci potozonej na jej obszarze z zamiarem statego pobytu. Pojgcie
mieszkanca nie jest tozsame z pojgciem osoby posiadajacej czynne prawo wyborcze. Fakt pozbawienia praw
publicznych, praw wyborczych, czy tez ubezwlasnowolnienie mieszkanca gminy nie jest jednoznaczne z
pozbawieniem go prawa do udziatu w konsultacjach. Jak zauwazyt Sad, w delegacji art. 5a ust. 2 ustawy o
samorzadzie gminy, nie miesci si¢ ustalanie kategorii podmiotéw uprawnionych do udziatu w konsultacjach.
Kompetencja zawarta w tym przepisie upowaznia rady gminy jedynie do okre$lenia zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji.* '
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uchwat. Decyzja o przeprowadzeniu wystuchania publicznego naleze¢ ma do rady gminy
(rady powiatu, sejmiku wojewodztwa). Obowigzek zorganizowania wystuchania publicznego
ma dotyczy¢ wytgcznie projektu statutu gminy i zmian w statucie, projektu uchwaty
budzetowej na kolejny rok budzetowy oraz projektéw uchwat w sprawie planowania rozwoju.
Wystuchanie publiczne ma sie odbywac¢ na sesji rady gminy albo na posiedzeniu wiasciwej
merytorycznie komisji rady w obecnosci wdjta lub upowaznionego przez niego
przedstawiciela..

Proponowane w projekcie zmiany dotyczace konsultacji spotecznych — choé¢ stuszne co do
intencji - sg nieco rozczarowujgce. Skupiajac sie wytacznie na najwazniejszych stabosciach
Projektu, zwracam uwage na koniecznosc¢ uzupetnienia go o nastepujace elementy:

(1) szerszy katalog obligatoryjnych konsultacji spotecznych. Konsultacje spoteczne nie
powinny by¢ traktowane jako rozwigzanie nadzwyczajne, stosowane tylko w szczegdlnych
przypadkach. To raczej odstgpienie od konsultacji powinno by¢ zdarzeniem wyjatkowym.
Dlatego tez nalezy sie opowiedzie¢ za wprowadzeniem ogodlnego obowigzku prowadzenia
konsultacji spotecznych w przypadku wszystkich projektow uchwat organéw stanowigcych
samorzaddéw, a takze innych rozstrzygnie¢ istotnych dla mieszkancéw. Konsultacje jako
formalnie niewigzaca metoda zasiegania opinii obywateli nie stanowig ograniczenia
kompetencji wytonionych w wyborach powszechnych wtadz lokalnych czy regionalnych. Przy
aktualnych mozliwosciach technologicznych nie musza sie tez wigzaé z powaznymi
kosztami. Stanowig natomiast najprostszg forme udziatu cztonkéw wspélnoty samorzgdowe;j
w decydowaniu o sprawach dla nich istotnych. Alternatywnie, nalezy rozwazy¢ poszerzenie
katalogu spraw, w ktérych przeprowadzenie konsultacji spotecznych jest obligatoryjne, np. o
kwestie zmian wysokosci podatkow i optat lokalnych, prywatyzacji przedsiebiorstw
komunalnych czy likwidacji albo powierzenia podmiotom prywatnym prowadzenia szkoét
samorzadowych. Szczegdlnie istotne jest zagwarantowanie obligatoryjnych konsultacji przy
projektowaniu i uchwalaniu budzetéw gmin. Obecnie coraz popularniejszym rozwigzaniem sg
tzw. budzety partycypacyjne (obywatelskie). W praktyce jednak pozwalajg one mieszkacom
uczestniczyé w decydowaniu o bardzo niewielkiej, najczesciej kilkuprocentowej czesci
lokalnego budzetu. W pozostatym zakresie jakiekolwiek konsultacje nie sg juz obowigzkowe.
(2) zapewnienie obowigzku przeprowadzenia konsultacji na wniosek okreslonej liczby
mieszkancow. Raz jeszcze nalezy podkresli¢, ze konsultacje majg charakter niewigzacy i nie
krepujg swobody decyzyjnej organéw samorzadu. Jezeli zatem nie przewidziano obowigzku
prowadzenia konsultacji w odniesieniu do wszystkich projektow uchwat czy innych istotnych
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rozstrzygnie¢, warto zagwarantowac obywatelom co najmniej prawo do skutecznego zadania
przeprowadzenia konsultacji. Prawo takie moze by¢ obwarowane obowigzkiem uzyskania
poparcia okreslonej liczby mieszkancéw dla wniosku o przeprowadzenie konsultaciji.

(3) nieograniczona mozliwos¢ udziatu w konsultacjach podmiotéw spoza danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Jest oczywiste, ze do udzialu w wyborach czy referendach
samorzadowych powinni by¢ uprawnienie wytacznie mieszkancy danej jednostki samorzgadu
terytorialnego. W konsultacjach spotecznych pozytywne efekty moze jednak przyniesé ich
otwarcie dla mozliwie najszerszego katalogu podmiotoéw. Dobrym przyktadem sg organizacje
pozarzadowe, ktére nawet jesli nie majg swojej siedziby w danej gminie, powiecie czy
wojewodztwie, mogg wnies¢ istotny i wartoSciowy wktad w kwestie omawiang w trakcie
konsultacji. Projekt teoretycznie umozliwia udziat w konsultacjach podmiotéw spoza danej
jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli realizacja ich waznych intereséw nastepuje na
obszarze jednostki samorzadu terytorialnego przeprowadzajacej konsultacje. Taka formuta
jest nie tylko niejasna i bedzie w praktyce wzbudzaé liczne watpliwosci interpretacyjne.
Problem polega rowniez na tym, ze wielu potencjalnych uczestnikéw konsultacji nie dziata na
rzecz wilasnego interesu, ale szeroko rozumianego interesu publicznego, czy interesu
reprezentowanych przez siebie obywateli. Doprawdy trudno zrozumiec¢ dlaczego udziat w
konsultacjach spotecznych jest traktowany niemal jako posiadanie uprawnien decyzyjnych i

w zwigzku z tym poddany takim obostrzeniom.

OBYWATELSKA INICJATYWA UCHWALODAWCZA

Inicjatywa ludowa to obok zgromadzenia ludowego, referendum, plebiscytu czy weta
ludowego jeden z najwazniejszych instrumentow demokracji bezposredniej. Konstytucja RP
expressis verbis gwarantuje prawo obywateli do zgtaszania projektow ustaw Zgodnie z art.
118 ust. 1 Konstytucji RP: ,Inicjatywa ustawodawcza przystuguje réwniez grupie co najmniej
100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu”. Szczegdtowe zasady
postepowania z projektami obywatelskimi reguluje ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o
wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli®. Konstytucja czy tez ustawa o
wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli nie gwarantuje oczywiscie przyjecia
ustawy zgtoszonej przez grupe obywateli, ale nadaje inicjatywie ludowej szczegolny status,
m.in. zapewnia, ze pierwsze czytanie projektu musi sie odby¢ na posiedzeniu plenarnym
Sejmu (nie moze by¢ przeprowadzone na forum komisji sejmowej, co jest praktykowane przy

innych projektach). Ponadto, wbrew parlamentarnemu zwyczajowi do projektow

Nr 62, poz. 688 ze zm.

® Ustawa z dnia 24 czerwca 2009 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, Di.u. z1999r.,
Fundacja im. Stefana Batorego ul. Sapiezynska 10a, 00-215 Warszawa, maszglos @ batory.org.pl @
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obywatelskich nie stosuje sie reguta dyskontynuacji prac legislacyjnych wraz z
zakonczeniem kadencji Sejmu.

Mozna by sadzi¢, ze skoro racjonalny ustawodawca (ustrojodawca) przewidziat formute
bezposredniej partycypacji obywateli w wykonywaniu wladzy ustawodawczej, to analogiczng
regulacjg powinien obja¢ inicjatywe ludowg na nizszym szczeblu witadzy publicznej, czyli w
samorzadzie lokalnym i regionalnym. Przeglad ustaw ustrojowych samorzadu gminnego,
powiatowego i wojewodzkiego wskazuje jednak na brak rozwigzan ustawowych w tym
zakresie. W doktrynie prawa samorzadowego reprezentowany jest poglad, wedle ktérego:
.Polski ustawodawca dopuszcza wyposazenie mieszkancéw jednostek samorzadu
terytorialnego w mozliwos¢ zgtaszania projektdéw uchwat i poddawania ich pod gtosowanie.
Powyzsze uprawnienie powinno by¢ okreslone w statucie jednostki samorzadu terytorialnego

albo w statucie jednostki pomocniczej gminy.®”

Wynika z tego, ze brak ustawowej formuty
inicjatywy ludowej nie stoi na przeszkodzie jej uregulowaniu przez dang jednostke
samorzadu terytorialnego pod warunkiem ujecia tego zagadnienia w statucie danej jednostki.
Poglady doktryny znajdujg odzwierciedlenie w praktyce dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego. Monitoring regulacji lokalnej inicjatywy uchwatodawczej przeprowadzony
przez Instytut Spraw Publicznych w 2010 r. wykazat, ze statutowe rozwigzania w tym
zakresie przyjety m.in. powiat piaseczynski, miasto Sopot, miasto stoteczne Warszawa’.
Obywatelska inicjatywe uchwatodawcza wprowadzono takze do statutu miasta todzi® oraz
miasta Szczecina’. Réwniez stanowisko organéw nadzoru potwierdza z jednej strony —
dopuszczalno$¢ uregulowania lokalnej inicjatywy uchwatodawczej obywateli, z drugiej zas —
koniecznos¢ objecia jej materig statutowa. Takie wnioski ptyng z rozstrzygnie¢ nadzorczych
Wojewody Slaskiego wydanych w sprawie uchwat Rady Miejskiej w Wodzistawiu Slgskim™®
oraz Rady Miejskiej w Gliwicach''. W obu przypadkach istotna cze$¢ procedury inicjatywy
ludowej zostat uregulowana poza statutem, w formie odrebnych uchwat rad miejskich.
Statuty okreslaty jedynie ogdline ramy inicjatywy ludowej (np. minimalng liczbe oséb, ktére

muszg poprze¢ inicjatywe, aby stata sie ona przedmiotem rozpatrzenia przez rade),

® A. Miru¢, Obywatelska inicjatywa uchwafodawcza, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 33.

" G. Makowski, Lokalna inicjatywa ludowa. Pomyst na aktywizacje obywateli?, [w:] G. Makowski, P. Sobiesiak
(red.), Prawo a partycypacja publiczna. Bilans monitoringu 2010, Warszawa 2011, s. 59-67.

§ Zatacznik do uchwaty Nr XL/428/96 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 4 wrzeénia 1996 r., Dz. Urz. Woj.
Lodzkiego z 1996 r., Nr 23, poz. 148 ze zm.

% Zatacznik do Uchwaty Nr XXX/598/04 Rady Miasta Szczecina z dnia 14 grudnia 2004 r., Dz. Urz. Woj.
Zachodniopomorskiego z 2005 r. Nr 10, poz. 178 ze zm.

1% Rozstrzygnigcie nadzorcze Nr NPIL4131.1.142.2012 Wojewody Slaskiego z dnia 7 maja 2012 r., Dz.Urz.
Woj. Slaskiego z 2012 r., poz. 1967.

11 Rozstrzygnigcie nadzorcze Nr NPI1.4131.1.411.2012 Wojewody Slaskiego z dnia 10 pazdziernika 2012 r.,
Dz.Urz. Woj. Slaskiego z 2012 r., poz. 4020. ‘
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natomiast w pozostatym zakresie odsytaty do odrebnych uchwat szczegétowo okreslajacych
zasady postepowania z inicjatywami obywatelskimi. W ocenie Wojewody Slgskiego
stanowito to naruszenie art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym z uwagi na wkroczenie
w materie zastrzezong do wyczerpujacej regulacji statutowej.

Niezaleznie od stosunkowo bogatej praktyki oraz generalnej aprobaty organéw nadzoru dla
wprowadzania lokalnej inicjatywy uchwatodawczej, nie mozna jednak lekcewazyc
zaznaczonej w orzecznictwie sadow administracyjnych linii kwestionujacej dopuszczalno$é
pozaustawowej regulacji inicjatywy Iludowej. Argumenty przeciwko takiej mozliwosci
szczegdtowej wylozyty WSA we Wroctawiu'? oraz w Olsztynie'®, za$ aprobujgco do tych
orzeczen odniést sie WSA w Bydgoszczy'. Zaprezentowane w przywotanych wyrokach
stanowisko najpetniej wyraza teza wyroku WSA we Wroctawiu. Zdaniem Sadu: ,Brak w
ustawie o samorzadzie gminnym regulacji odnoszacych sie do przyznania mieszkancom
prawa do wnoszenia pod obrady rady projektéw uchwat oceni¢ nalezy jako wybér
ustawodawcy; jego milczenie nalezy interpretowac¢ w tym przypadku jako brak zgody na takg
forme sprawowania wtadzy przez mieszkancéw gminy.” W ocenie WSA we Wroctawiu (takze
WSA w Olsztynie) brak formuty ustawowej inicjatywy ludowej lub chociazby wyraznej
delegacji do jej ustanowienia przez wtasciwe organy jednostek samorzadu terytorialnego
przesgdza o braku kompetencji tych organéw do samodzielnego uregulowania tej materii,
nawet w statucie gminy, powiatu czy wojewddztwa. Innymi stowy, ustawodawca uregulowat
zagadnienie form demokracji bezposredniej w sposéb wyczerpujacy. Skoro szczegdtowo
okreslit zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego, to zaniechanie wprowadzenia
stosownej regulacji dotyczacej inicjatywy ludowej nalezy zinterpretowa¢ jako jednoznaczny
wyraz woli ustawodawcy, by ta forma demokracji bezposredniej z pewnych, niewskazanych
jednak wprost przyczyn byta niedopuszczalna na szczeblu samorzgdowym.

Ze wzgledu na powyzsze watpliwosci, Projekt zaklada ustawowe uregulowanie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej na poziomie samorzgdu gminnego, powiatowego i
wojewddzkiego. Przewiduje jednak w tym zakresie wylacznie ogdlng gwarancje uprawnien
mieszkancow do wnoszenia inicjatywy obywatelskiej. Kwestie szczegdtowe pozostawia
natomiast do regulacji statutowej jednostek samorzadu terytorialnego. Ma on okresla¢ w
szczegoblnosci minimalng liczebnos¢ grupy mieszkancéw mogacej wystapi¢ z obywatelskg

inicjatywa uchwatodawcza™, tryb postepowania z projektem uchwaty wniesionym jako

2 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 r., 111 SA/Wr 584/05.

B3 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 pazdziernika 2008 r., Il SA/Ol 737/08.

“Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 28 lipca 2009 r., 11 SA/Bd 139/09.

W przypadku gmin i powiatow zastrzezono, ze nie moze to by¢ wigcej niz 15 proc. mieszkanco
uprawnionych do glosowania w wyborach do wlasciwej rady, w przypadku wojewodztw, nie wigc n‘ proc.
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obywatelska inicjatywa uchwatodawcza oraz uprawnienia wnioskodawcéw na etapie prac
wiasciwego organu stanowigcego nad projektem uchwaty. Spod inicjatywy ludowej wyraznie
wytgczono sprawy, w ktorych organom wykonawczym przystuguje wytgczna inicjatywa
uchwatodawcza. Dotyczy to m.in. projektow budzetu czy miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Jak sie wydaje, najistotniejsza zmiana jakosciowa, ktérg
moze wniesC projekt prezydencki polegataby na zagwarantowaniu prawa do inicjatywy
ludowej tam, gdzie dotychczas statuty jednostek samorzadu terytorialnego takiego prawa nie
przewidywaty.

Ustawowe uregulowanie podstawowych zasad korzystania z obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej to niewatpliwie krok we wiasciwym kierunku. Pomimo, ze rozwigzanie to
jest juz stosowane w niektérych samorzadach, brak jakiejkolwiek regulacji ustawowej byt
przyczyng rozbieznosci w orzecznictwie. Regulacja ustawowa moze tez odegra¢ role
upowszechniajgcg to rozwigzanie, rowniez na poziomie powiatowym czy wojewddzkim,
gdzie w zasadzie nie byto ono do tej pory stosowane.

Mozna jednak sie zastanawiaé, czy Projekt rzeczywiscie stworzy szanse szerszego
stosowania tego narzedzia. Zasadne jest pozostawienie szczegodtowej regulacji korzystania z
inicjatywy samym samorzadom. Z drugiej strony, ich swoboda regulacyjna w tej kwestii moze
niekiedy prowadzi¢ do uczynienia tego narzedzia trudnym do wykorzystania. Przyktadowo,
Projekt dopuszcza w gminach i powiatach ustanowienie w statucie wymaganego progu
poparcia inicjatywy na poziomie do 15 proc. liczby uprawnionych do gtosowania w wyborach
do danej rady. W przypadku najwiekszych miast w Polsce oznacza to, ze wymagana liczba
podpisbw moze teoretycznie zosta¢ uregulowana na poziomie zblizonym do liczby
niezbednej do wniesienia projektu ustawy do Sejmu (100 tys.). Z tego wzgledu, zasadnym
bytoby obnizenie maksymalnej, dopuszczalnej ustawowej liczby wymaganych podpiséw.
Celowym bytoby réwniez rozbudowanie proceduralnych gwarancji przystugujacych
wnioskodawcom, np. w zakresie termindbw na zebranie podpiséw czy tez terminu

rozpatrzenia inicjatywy przez witasciwa rade.

NOWE FORMY UDZIALU OBYWATELI W DZIALANIACH SAMORZADU

Projekt przewiduje dwie formy prawne samoorganizacji obywateli w celu dziatania na rzecz
lokalnej wspdlnoty — stowarzyszenia aktywnosci lokalnej oraz komitety aktywnosci lokalne;j.
Stowarzyszenia majg by¢é szczegblnym typem stowarzyszen zwykilych, czyli

nieposiadajacych osobowosci prawnej. Majg one by¢ powolywane przede wszystkim do
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realizacji inicjatyw lokalnych na zasadach okreslonych w ustawie o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie. Podobnie jak stowarzyszenia zwykte nie beda posiadaty
odrebnej osobowosci prawnej, ale przyznana im bedzie zdolnos¢ prawna i zdolno$¢ sagdowa.
Bedg zatem mogty w zakresie realizacji inicjatywy lokalnej, we wtasnym imieniu nabywac¢
prawa, zacigga¢ zobowigzania, pozywaé¢ i byé pozywane. Bedg takze uprawnione do
otrzymywania dotacji celowych na sfinansowanie inicjatywy lokalnej, a takze darowizn.
Odpowiedzialnos¢ za zobowigzania stowarzyszenia solidarnie beda ponosi¢ jego
cztonkowie. Analogicznie jak w przypadku stowarzyszen zwykltych konieczne bedzie
przyjecie regulaminu stowarzyszenia aktywnosci lokalnej oraz zawiadomienie starosty o
utworzeniu stowarzyszenia.

Komitety aktywnosci lokalnej majg by¢ rownie mato sformalizowang formg wspétdziatania
obywateli, ale przeznaczong do realizacji innego typu zadah, a mianowicie budowy,
rozbudowy lub remontéw drég, kanalizacji, sieci wodociggowej, budynkéw oraz obiektow
architektury stanowigcych wiasnosc¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Komitety bedg
miaty charakter zadaniowy — bedg ulegaty rozwigzaniu po zrealizowaniu projektu, dla ktérego
zostaty powotane. W pozostatym zakresie stosowac sie do nich bedg przepisy dotyczace
stowarzyszeh aktywnosci lokalnej.

Propozycje nowych, mniej sformalizowanych instytucji samoorganizacji obywateli na
szczeblu samorzadu lokalnego nalezy oceni¢ zdecydowanie pozytywnie. ldzie ona w
kierunku upowszechniajgcej sie rowniez w Polsce koncepcji wspétzarzadzania czy
zarzadzania partycypacyjnego. Wspoizarzadzanie to koncepcja ilustrujgca zmiane w
dziataniu administracji publicznej polegajaca na zwiekszeniu roli aktoréw formalnych i
nieformalnych grup obywateli w bezposrednim decydowaniu o sposobie rozwigzywania
istotnych probleméw spotecznych oraz wykonywaniu zadan publicznych. W praktyce,
wspotzarzgdzanie moze jednak przybierac¢ forme bardzo konkretnych rozwigzan. Przejawem
tego podejscia jest poszerzanie zakresu oraz rozwijanie innowacyjnych form konsultacji
spotecznych, a takze tworzenie rad, komitetéw i innych form zinstytucjonalizowanej
wspoétpracy miedzy administracjg a zewnetrznymi interesariuszami. To takze wspieranie
przez administracje obywateli wszedzie tam, gdzie samodzielnie organizujg sie oni w celu
wykonywania zadan publicznych, w pewnym sensie wyreczajgc administracje publiczna.
Administracja w wielu przypadkach nie musi petni¢ wiodacej roli w zaspokajaniu potrzeb
obywateli, szczegdlnie na najnizszym szczeblu. Wystarczy, ze uftatwi im samoorganizacije i

wspotdziatanie, a takze zapewni niezbedne wsparcie finansowe. W takim kierunku zmierzajq
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rozwigzania przyjete w Projekcie.

Na marginesie nalezy jednak odnotowac¢, ze w ostatecznej wersji Projektu niepotrzebnie
zrezygnowano z pomystu tworzenia tzw. lokalnych forow debaty publicznej. Wedle
pierwotnej wersji Projektu jako spotecznych ciat doradczych organéw samorzadu
terytorialnego. Miaty by¢ tworzone na szczeblu powiatowym i stuzyé wymianie pogladéw na
temat kierunkoéw dziatania samorzadu lokalnego i optymalnych sposobéw zaspokajania
potrzeb mieszkancéw. Udziat w forach zagwarantowano przedstawicielom wiadz
samorzadowych z danego powiatu, organizacjom pozarzadowym czy ekspertom. Jakkolwiek
takie fora moga i funkcjonujg w praktyce w niektérych samorzadach, warto dazy¢é¢ do

upowszechniania tego rozwigzania réwniez poprzez jego uregulowanie ustawowe.

NOWA FORMULA KONTROLI RADY NAD WOJTEM (BURMISTRZEM, PREZYDENTEM
MIASTA): SKWITOWANIE ZAMIAST ABSOLUTORIUM

W obecnym stanie prawnym gtébwnym instrumentem weryfikacji pracy organow
wykonawczych samorzadu jest coroczna procedura udzielenia absolutorium przez organ
stanowigcy. W gminie komisja rewizyjna rady opiniuje wykonanie budzetu gminy i na tej
podstawie wystepuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia
absolutorium woéjtowi. Przyjeta w ustawach samorzadowych konstrukcja prawna
absolutorium od dawna budzi jednak zastrzezenia, poniewaz sprowadza sie ono w zasadzie
do formalnej kontroli wykonania budzetu, a nie kompleksowej oceny skuteczno$ci realizaciji
zadan wajta, burmistrza czy prezydenta miasta (zarzadu powiatu, zarzadu wojewddztwa). Z
tego wzgledu Projekt proponuje nowy model kontroli organéw stanowigcych nad organami
wykonawczymi oparty na instytucji skwitowania.

Jak wyjasniono w wuzasadnieniu do Projektu: ,Zgodnie z przyjetym schematem
konstrukcyjnym polskiego samorzadu terytorialnego rady (gmin, powiatéw, sejmiki
wojewodztw) sg organami stanowigcymi i kontrolnymi, woéjtowie (burmistrzowie, prezydenci
miasta), zarzady powiatéw i wojewddztw — organami wykonawczymi, odpowiedzialnymi w
szczegolnosci za wykonywanie uchwat rady. Taki podziat kompetencji sugerowatby, ze
organy stanowigce majg odpowiednie umocowanie do wigzacej oceny dziatan
podejmowanych przez organy wykonawcze. Tak jednak nie jest — instytucja absolutorium,
ktora winna stuzy¢ temu celowi, w obecnym stanie prawnym sprowadzita sie wytgcznie do
oceny poprawnosci (i to niejednokrotnie poprawnosci jedynie formalnej) wykonania budzetu.”

Wedtug Projektu, absolutorium pozostatoby jako instrument formalnoprawnej oceny

Fundacja im. Stefana Batorego ul. Sapiezynska 10a, 00-215 Warszawa, maszglos @ batory.org.pl h
—
WWW.MASZGLOS.PL FUNDACIA

wsies BATOREGO



N Masz gtos

Z\) masz wybor

prawidtowosci wykonania budzetu, ktérego udzielenie nalezatoby do kompetenciji
regionalnych izb obrachunkowych jako organéw nadzoru nad finansami samorzadu
terytorialnego. Nieudzielenie absolutorium pociagatoby za sobg wszczecie postepowania w
sprawie ewentualnego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych przez wojta (zarzad
powiatu, zarzad wojewodztwa).

Obok tego, radom gmin (radom powiatow, sejmikom wojewddztw) przyznane zostanie prawo
do udzielenia/nieudzielenia skwitowania. Decyzja w sprawie skwitowania ma sie opiera¢ na
analizie sprawozdania wojta z wykonywania przez niego zadan organu wykonawczego,
sprawozdania finansowego gminy oraz sprawozdania z wykonania budzetu gminy, przy
czym ocena komisji rewizyjnej i samej rady ma dotyczy¢ tylko merytorycznych (a nie
formalnoprawnych) aspektéw sprawozdania z wykonania budzetu. Uchwata odmawiajaca
skwitowania musi zawieraé szczegdtowe wskazanie powodow odmowy udzielenia
skwitowania. Jednoczesnie, wedle Projektu nieudzielnie absolutorium czy skwitowania nie
bedzie juz prowadzito do uruchomienia procedury referendum odwotawczego dotyczacego
wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Obecnie, uchwata odmawiajgca absolutorium podjeta
po uptywie 9 miesiecy od dnia wyboru wojta i nie pdzniej niz na 9 miesiecy przed
zakonczeniem kadencji, jest rownoznaczna z podjeciem inicjatywy przeprowadzenia
referendum w sprawie odwotania wajta.

Proponowane rozwigzanie zastuguje na aprobate. Dotychczasowa formuta absolutorium nie
sprawdzata sie o tyle, ze rada byta zobligowana do jego udzielenia, jezeli nie wykazano
proceduralnych naruszen w zakresie wykonania budzetu. Tymczasem, przedmiotem oceny
powinno by¢ nie tylko prawidtowe zrealizowanie planu finansowego, ale catoksztalt dziatan
organu wykonawczego. Z tego wzgledu zrozumiate jest zobowigzanie organu
wykonawczego do przedstawiania takze merytorycznego sprawozdania ze swojej
dziatalnosci w poprzednim roku. Takie rozwigzania wyraza takze nowe podejscie do
zarzadzania publicznego, czyli tzw. zarzgdzanie przez rezultaty. Chodzi o to, by wladze
rozlicza¢ nie tylko z dziatania zgodnego z prawem i procedurami, ale takze z osiggania
konkretnych wynikéw i realizacji zadan, ktore przektadajg sie na lepsze warunki zycia
obywateli czy skuteczniejsze zaspokajanie ich potrzeb.

Z drugiej strony trzeba pamietac¢, ze brak skwitowania nie rodzi istotnych konsekwencji. W
szczegolnosci nie powoduje odwotania organu wykonawczego czy tez wszczecia
postepowania dyscyplinarnego Iub jakiejkolwiek innej procedurze prowadzacej do

konsekwencji prawnych wobec wodjta (burmistrza, prezydenta miasta), zarzadu powiatu czy
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sejmiku wojewddztwa. Jedynym istotnym skutkiem braku skwitowania jest brak mozliwosci
przyznania nagrody rocznej (jej wysokos¢ to maksymalnie trzykrotnosS¢ sredniorocznego
wynagrodzenia osoby nagradzanej w roku poprzedzajagcym rok, w ktérym nagroda zostata
przyznana). Jest to zatem przede wszystkim akt o charakterze politycznym wyrazajgcym
uzasadnione niezadowolenie rady z pracy organu wykonawczego. Nalezy natomiast wyrazic¢
nadzieje, ze proces decydowania o udzieleniu skwitowania bedzie okazjg do rzetelnej debaty
na temat gtéwnych probleméw danej jednostki samorzadu terytorialnego i sposobdéw ich

rozwigzania.

WSPOLPRACA MIEDZY SAMORZADAMI

W warunkach administracji zdecentralizowanej, gdzie odpowiedzialno$¢ za realizacje zadanh
publicznych spoczywa na licznych, niezaleznych od siebie podmiotach, ogromnym
wyzwaniem staje sie zapewnienie ich skutecznego wspétdziatania. Bodaj pierwszg
kompleksowg probag podejscia do tego problemu byta brytyjska koncepcja joined-up
government (administracja zintegrowana, wspotpracujgca), ktéra stata sie jednym ze
sztandarowych elementéw projektu modernizacji administracji publicznej pod rzadami
gabinetu Tony’ego Blaira'®. Istotg tej koncepcji byto zerwanie z jedng z typowych polityczno-
biurokratycznych patologii, ktérg mozna okresli¢ jako podejscie resortowe czy tez silosowe
(dziatowe). Miato temu sprzyjaé tworzenie zespotdéw i agencji miedzyresortowe, centréw
ustug wspdlnych itp. W polskiej literaturze problematyke wspodtdziatania wewnatrz systemu
administracji publicznej dostrzegli m.in. H. lzdebski i M. Kulesza, wprowadzajgc pojecie
administracji kooperatywnej, czyli sieciowemu podejsciu do zarzadzania publicznego, gdzie
kluczowe znaczenie ma wspédtdziatanie i przeptyw informacji miedzy niezaleznymi i
samodzielnymi podmiotami administracji publicznej*’.

W polskim systemie zarzgdzania publicznego dostrzegalne sg pewne przejawy
wspotdziatania miedzy podmiotami administracji publicznej, szczegdlnie na poziomie
samorzadowym. Ustawy samorzadowe przewidujg w szczegodlnosci mozliwos¢ wzajemnego

powierzania w drodze porozumien administracyjnych zawieranych przez jednostki

' H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, \Warszawa 2004.

16.C. Pollitt, Joined-up Government: A Survey, ,,Political Studies Review” 2003/1, s. 34.
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samorzadu terytorialnego realizacji zadan publicznych'®, a takze tworzenie zwigzkéw
miedzygminnych i powiatowych™.

Na stymulowanie administracji kooperatywnej zorientowane sg w szczegolnosci nastepujace
rozwigzania przewidziane w Projekcie:

powotanie konwentow delegatow samorzadu lokalnego w wojewddztwie. Konwent
wojewodzki tworzy¢ bedg prezydenci miast na prawach powiatu potozonych w granicach
wojewddztwa, starostowie powiatow potozonych w granicach wojewddztwa oraz delegaci
gmin z poszczegolnych powiatdw potozonych w granicach wojewddztw. Konwenty bedg
stanowi¢ przede wszystkim organy o charakterze opiniodawczo-doradczym, pozbawione
wigzacych uprawnien decyzyjnych.

mozliwos¢ tworzenia zespotdéw wspotpracy sasiadujacych ze sobg jednostek samorzadu
terytorialnego (zespoty wspotpracy terytorialnej). Zespoty beda tworzone przede wszystkim
przez gminy, ale mozliwy bedzie takze udziatu powiatow. Ponadto, zespdt bedzie posiadat
odrebng osobowos$é prawnag, budzet i wlasne organy. Podstawowym obszarem dziatania
zespotéw bedg kwestie planowania i zagospodarowania przestrzennego. Stad, do zakresu
dziatania zespotu naleze¢ ma opracowanie i uchwalenie studium ramowego uwarunkowan i
kierunkdbw zagospodarowania przestrzennego catego obszaru zespotu, zawierajgcego
ustalenia wigzace przy sporzadzaniu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Rozwigzania zawarte w Projekcie wpisujg sie w filozofie joined-up government. Szczegdlnie
nalezy doceni¢ inicjatywe powotania zespotéw wspdtpracy terytorialnej, ktére dajg szanse
skuteczniejszego rozwigzywania probleméw planowania przestrzennego, ktére zazwyczaj
wykraczajg poza obszar jednej gminy i wymagajg rzeczywistego wspotdziatania miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego. Warto rowniez podkreslic, ze w zasady
funkcjonowania zespotow wkomponowano zabezpieczenia przed dominacjg duzych gmin,
wzorowane czesciowo na rozwigzaniach stosowanych w Unii Europejskiej. Przyktadem jest
wymog tzw. podwajnej wiekszosci przy podejmowaniu decyzji przez zespét. Oznacza to, ze
za danym rozwigzaniem bedzie musiata sie opowiedzie¢ nie tylko wiekszos¢ gmin-
uczestnikow zespotu, ale takze taka liczba gmin, iz ich mieszkancy stanowig wiekszosc¢

ludnosci zamieszkatej w granicach zespotu. Mozna sie natomiast zastanawiac, czy w dobie

18 przyktadowo, gmina moze wykonywaé zadania powiatowe i wojewédzkie na podstawie porozumien z tymi
jednostkami samorzadu terytorialnego. Powiat za$ moze zawiera¢ porozumienia w sprawie powierzenia
prowadzenia zadan publicznych z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego (gminami), a takze z
wojewoddztwem, na ktorego obszarze znajduje si¢ terytorium powiatu.

19 Zob. szerzej B. Dolnicki (red.), Formy wspéldziatania jednostek samorzadu terytorialnego, Warkzawa 2012;
M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, \Warsz aC)S.
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kryzyséw finansow samorzadowych upowszechni sie idea tworzenia nowych instytucji, z
odrebnymi organami i budzetem. Nie bedzie to raczej przychylnie oceniane przez
mieszkanhcow, dla ktérych idea zespotow moze sie wydawac mglista.

Konwent wojewoddzki to natomiast usankcjonowanie form wspotpracy, ktére juz wystepujg w
polskim samorzadzie terytorialnym. Przyktadowo, Konwent Starostow Wojewoddztwa
Matopolskiego tworzg obecnie starostowie dziewietnastu powiatéw z wojewodztwa
matopolskiego i prezydenci miast na prawach powiatu (Krakow, Tarnéw, Nowy Sacz). Taka
platforma wspétpracy wydaje sie niezbedne dla uzgadniania i konsultowania spraw, ktore
wymagajg wspotdziatania wielu szczebli wtadzy publiczne;.

Z drugiej strony, z niezrozumiatych przyczyn zrezygnowano w ostatecznej wersji projektu z
inicjatywy tworzenia konwentéw powiatowych. Wedle pierwotnej wersji Projektu miat by¢ to
réwniez organ opiniodawczy z udziatem wojtéw gmin oraz burmistrzéw (prezydentéw miast)
z terenu powiatu, a takze starosty danego powiatu. Takie konwenty rowniez w praktyce juz
funkcjonujg. Wydajg sie nawet bardziej potrzebne niz konwenty wojewddzkie, biorac pod
uwage jak wiele sfer zadan publicznych wymaga wspétdziatania miedzy gminami oraz na linii
gmina — powiat. Przyktadem sg choc¢by zadania w sferze edukacji publicznej dzielone miedzy

te dwa szczeble samorzadu terytorialnego.

REFERENDUM LOKALNE

Konstytucja gwarantuje obywatelom prawo decydowania w drodze referendum o sprawach
dotyczacych wspdlnoty samorzadowej, w tym o odwotaniu pochodzacego z wyborow
bezposrednich organu samorzadu terytorialnego. Referenda lokalne moga sie odbywaé na
kazdym szczeblu samorzadu i dotyczy¢ wyrazenia opinii w dowolnej kwestii istotnej dla
danego samorzadu lub odwotania wtadz lokalnych czy regionalnych.

W ostatnim czasie szczegdlnie wiele uwagi w debacie publicznej poswieca sie referendom
odwotawczym. Z jednej strony traktuje sie je jako wyraz kontroli obywateli nad wybieranymi
przez nich przedstawicielami. Przeciwnicy tej instytucji argumentuja, ze jest ona kosztownym
narzedziem walki politycznej.

Najistotniejsze zmiany proponowane w Projekcie dotyczg waznos$ci i skutkéw referendum
odwotawczego. Po pierwsze, referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu
terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich ma by¢é wazne w przypadku, gdy

wzieto w nim udziat nie mniej osdb, niz wzieto udziat w wyborze tego organu. Obecnie
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referendum w sprawie odwotania wtadz samorzgdowych jest wazne w przypadku, gdy udziat
w nim wzieto nie mniej niz 3/5 liczby biorgcych udziat w wyborze odwotywanego organu.
Jezeli wojta, burmistrza czy prezydenta miasta wytoniono dopiero w drugiej turze wyborow,
bierze sie pod uwage liczbe wyborcéw z drugiej tury.

Po drugie, jezeli w waznym referendum o odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
przeprowadzonym na wniosek rady gminy, przeciwko odwotaniu wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta) oddano wiecej niz potowe waznych gtoséw, dziatalnos¢ rady gminy
bedzie ulegata zakonczeniu z mocy prawa. W obecnym stanie prawnym, kleska
referendalnej inicjatywy rady nie powoduje dla niej zadnych skutkow.

Pewne zmiany proponuje sie takze w odniesieniu do pozostatych typéw referendow. Po
pierwsze, zniesiono 30-procentowy prég waznosci referendéow innych niz odwotawcze.
Referenda beda wazne niezaleznie od frekwencji. Prog zostat zachowany jedynie dla
referendow w sprawie samoopodatkowania mieszkancéw gminy. Po drugie, wéjt bedzie
zobowigzany przed kazdym referendum sporzadzi¢ analize skutkéw finansowych realizacji
dziatan poddanych pod referendum. Jezeli realizacja wyniku referendum, czyli np. podjecie
przez gmine inwestycji spowoduje znaczng strate finansowg lub bedzie niemozliwa ze
wzgledu na brak srodkow finansowych, na zgdanie wéjta przeprowadza sie jednoczes$nie z
referendum w tej sprawie, referendum w sprawie samoopodatkowania. Skala
samoopodatkowania musi by¢ tak ustalona, by uzyskane z tego zrédta dochody nie byty
wyzsze niz odpowiednio: przewidywana konieczna do poniesienia strata finansowa
wynikajgca z realizacji ewentualnego rozstrzygajacego wyniku referendum lub przewidywane
wydatki konieczne do realizacji ewentualnego rozstrzygajacego wyniku referendum.

Obie propozycje nalezy oceni¢ krytycznie. Podniesienie progu waznosci referendum
doprowadzi w istocie do ,usmiercenia” instytucji referendum odwotawczego z zachowaniem
formalnej mozliwosci jego przeprowadzania. Analiza referendéw odwotawczych z ostatnich
dwdch kadencji samorzadowych wskazuje, ze jedynie niewiele ponad 10 proc. referendéow
odwotawczych byto waznych. Istotne podniesienie wymogu waznosci dotyczacego frekwenciji
spowoduje niewatpliwie dalszy spadek tego wskaznika. W takiej sytuacji zasadne jest
pytanie o sens dalszego utrzymywania instytucji referendum odwotawczego w polskim
systemie samorzadowym. Projektodawcom, jak sie wydaje, zabrakio odwagi, by
zaproponowac catkowite usuniecie tego rozwigzania, na co zresztg mozna znalez¢ pewne
argumenty. Zamiast tego, pojawia sie propozycja takich obostrzen, ktére przygniatajacq
wiekszos¢ akcji referendalnych skazujg na niepowodzenie.
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Podobne intencje towarzyszg, jak sie wydaje, drugiej z omawianych propozycji. Nie sposob
odmowic jej pewnej logiki — pozytywny dla wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) wynik
referendum zorganizowanego z inicjatywy radnych, jest dla rady swoistym wotum nieufnosci
wyrazonym przez mieszkancéw. Z drugiej jednak strony, referenda odwotawcze
organizowane z inicjatywy rad gmin i tak nalezg do rzadkosci. Ponadto, od dawna zwraca sie
uwage na swoistg hegemonie organdw wykonawczych w zarzadzaniu gminami i stabngcg
pozycje rad, ktéra coraz czesciej ogranicza sie do pewnych kompetenciji kontrolnych i
zatwierdzajacych dziatania wojtow, burmistrzéw czy prezydentow miast. Proponowana
zmiana stanowitaby kolejny krok w strone wzmocnienia i tak juz dominujacej pozycji organow
wykonawczych. Odniostaby takze podobny skutek, jak podniesienie progu frekwencji, tzn.
zniechecita wielu do rozpoczynania akcji referendalnych, nawet jesli taka inicjatywa jest
uzasadniona.

Reasumujac, projektodawcy wyraznie pokazujg swoje negatywne nastawienie do instytucji
referendum odwotawczego. Zamiast jednoznacznie przesadzi¢ o dalszych losach tego
rozwigzania proponujg jednak obwarowanie tak restrykcyjnymi wymogami, ze ten i tak
niezbyt czesto stosowany instrument demokracji lokalnej (ok. 80 referendéw w obecnej
kadencji samorzadu na blisko 2,5 tysigca gmin) stanie sie de facto martwy. Tymczasem
potrzebna jest rzetelna i otwarta dyskusja na temat uzytecznos$ci, skutecznosci i kosztow
tego narzedzia w oparciu o dotychczasowe doswiadczenia.

Nieco inaczej nalezy natomiast oceni¢ proponowane zmiany dotyczace pozostatych
referendéw. Dobrym rozwigzaniem jest konieczno$é przeprowadzenia analizy skutkow
finansowych referendum, a takze zabezpieczenie sSrodkéw na realizacje inicjatywy
przegtosowanej w referendum poprzez samoopodatkowanie. Ograniczy to liczbe inicjatyw
referendalnych, ktérych autorzy nie przejmujq sie kosztami akceptacji ich pomystéw. Jest to
szczegolnie istotne zabezpieczenie w sytuacji, gdy jednoczesnie znosi sie frekwencyjny prég

waznosci referendum.
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