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Formy demokracji w samorzadzie lokalnym’
Forms of democracy in local government

Wstep

Proces rzadzenia charakterystyczny dla samorzadu lokalnego, przy-
pomina demokracje w jej etymologicznym znaczeniu. Spotecznosc¢ lokalna,
wystepujac w roli demos (ludu), rozstrzyga sama o swoich potrzebach i zata-
twia sama swoje problemy. Precyzujac, spotecznos¢ ustala priorytety i kie-
runki rozwoju polis (gminy, powiatu), a urzednicy wcielajg je w zycie.

Spotecznosc¢ lokalna podejmuje rozstrzygniecia bezposrednio w gto-
sowaniu wyborczym, w referendum, w drodze konsultacji z mieszkancami
gminy oraz za posrednictwem organow samorzadu terytorialnego.

Konsultacje

Konsultacje to realizacja prawa do uczestniczenia w zyciu publicznym
i rozstrzygania spraw publicznych, zwanego w teorii demokracji prawem do
partycypacji. Prawo do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi to
jedno z praw cziowieka. Konsultacje stanowig jedng z form realizacji tego
prawa, obok prawa do udziatu w wyborach i w referendum Iokalnymz.

Prawo do konsultacji z mieszkancami spraw o znaczeniu lokalnym
stanowi forme demokracji bezposredniej i jest zapewnione przez tzw. ustawy
samorzadowe®. Ta forma demokracji zostata ustanowiona na kazdym
szczeblu samorzadu terytorialnego. Na szczeblu gminy i powiatu ustawy
przewidujg konsultacje obligatoryjne i fakultatywne.

! Artykut napisany pod opiekg naukowg mgr. Jana lzdebskiego.

2 E. Ura, Konsultacje w sprawie zmiany granic gminy jako forma partycypacji obywateli w roz-
strzyganiu spraw publicznych (na przyktadzie Rzeszowa-miasta na prawach powiatu), [w:]
M. Stec, M. Maczynski (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich w podejmowa-
niu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa 2012, s. 216.

% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminny, (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591
z p6zn. zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1592 z p6ézn. zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa
(Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.).
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Obligatoryjne konsultacje z mieszkancami gminy wystepuja w proce-
sie tworzenia, taczenia, podziatu i znoszenia gmin, ustalania ich granic
i nazw oraz siedzib wtadz przed wydaniem rozporzadzenia Rady Ministrow
(art. 4a ust. 1 u.s.g.), przy zmianie granic miasta (art. 4a ust. 3), przed pod-
chiem4przez rade gminy uchwaty o utworzeniu jednostki pomocniczej (art. 5
ust. 2)".

W przypadku powiatu, konsultacje obligatoryjne przeprowadzane sg
w sprawach tworzenia, taczenia, znoszenia powiatéw lub ustalania i zmiany
nazwy powiatow oraz siedziby ich wiadz (art. 3-3c u.s.p.)s.

Natomiast konsultacje fakultatywne przeprowadzane sg ,w innych
sprawach waznych dla gminy” czy powiatu. Jednak ustawa nie definiuje, kt6-
re sprawy nalezg do ,spraw waznych”. Zasady i tryb przeprowadzenia kon-
sultacji z mieszkancami okreslane sg natomiast w uchwale rad gmin i rad
powiatow. Uchwata powinny szczegdtowo okreslac: forme konsultacji, spo-
sob, czas i miejsce jej przeprowadzenia, reguly ustalania wynikéw oraz spo-
séb ich przekazania spotecznosci, z uwagi na to, iz materia ustawowa nie
reguluje tych kwestii.

Ustawa nie rozstrzyga réwniez, jaki charakter prawny posiadajg kon-
sultacje i jakie skutki wywotujg dla organéw gminy. Zgodnie z pogladem
Z. Leonskiego ,konsultacje to forma zasiegania opinii mieszkancow’®. Wyniki
tej opinii nie sg wigzgce dla organéw gminy. Natomiast tam, gdzie warunkuje
sie dziatanie rady (innego organu) od przeprowadzenia konsultacji, brak ta-
kiej konsultacji powoduje niewazno$¢ podjetego aktu.

Formami konsultacji sg m.in.:

e sondaze uliczne, sondaze internetowe, ankietowanie;

e przedstawienie pisemnych opinii korporacji a takze ich przewodni-

czacych;

e spotkania dyskusyjne z grupami spotecznymi;

e zgtaszanie uwag do dokumentow;

¢ powotywanie i funkcjonowanie rad obywatelskich (osiedla, sotec-

twa, dzielnice);

e metoda delficka — ankietowanie ekspertéw w kilku etapach7.

Referendum
Kolejng formg demokraciji bezposredniej w samorzadzie lokalnym jest

referendum. Konstytucja RP®, w art. 170, stanowi, iz: ,Cztonkowie wspélnoty
samorzadowej mogg decydowacé, w drodze referendum, o sprawach doty-

* B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2009, s. 67.

® Ibidem, s. 107.

® Z. Leoniski, Ustréj i zadania samorzadu terytorialnego, [w:] S. Wykretowicz (red.), Samorzgad
w Polsce. Istota, formy, zadania. Poznan 2008, s. 168-169.

" H. Gawronski, Konsultacje spoteczne w samorzgdzie terytorialnym, [w:]
http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/konsultacje-spoleczne-w-samorzadzie-terytorialnym,
14.05.2013.

8 Dz.U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.
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czacych tej wspdlnoty, w tym odwotaniu pochodzacego z wyboréw bezpo-
Srednich organu samorzadu terytorialnego”.

Zasady i tryb przeprowadzania referendum reguluje ustawa z dnia
15 wrzesnia 2000 r. o referendum Iokalnymg, a takze Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddzkich z 16 lipca 1998 r."°.

W referendum mieszkancy wyrazajg swojg wole, co do sposobu roz-
strzygania sprawy dotyczacej wspdlnoty, a wchodzacej w zakres zadan
i kompetencji organéw danej jednostki lub w sprawie odwotania organu sta-
nowigcego tej jednostki, w przypadku gminy takze wdéjta (burmistrza, prezy-
denta miasta). Referendum moze dotyczy¢ wytacznie spraw, ktore lezg
w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

Do najbardziej istotnych cech referendum nalezy: bezposredni udziat
obywateli w wypowiadaniu sie, posiadanie tylko jednego gtosu oraz uwaza-
nie woli wiekszosci wszystkich rownouprawnionych obywateli za decydujaca
w uchwalaniu aktu prawnego badz rozstrzyganiu spraw'".

W referendum majg prawo bra¢ udziat osoby stale zamieszkujace na
obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajgce czynne
prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki.

Referendum gminne. Ustawodawca przewidziat dwa rodzaje refe-
rendum: obligatoryjne i fakultatywne. Referendum obligatoryjne przeprowa-
dzane jest w trzech przypadkach:

e samoopodatkowania mieszkancow na cele publiczne,

e odwotania rady gminy przed uptywem kadencji (wytacznie na

whniosek mieszkancéw),

e odwotania rady gminy i wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) lub
odwotania jednego z tych organéw (na wniosek mieszkancow lub
rady gminy).

Zaréwno w przypadku odwotania wojta, jak i organu stanowigcego
wniosek mieszkancéw w sprawie przeprowadzenia referendum moze zostac
ztozony po uptywie 10 miesiecy od dnia wyboru organu lub 10 miesiecy od
dnia ostatniego referendum w sprawie odwotania i nie pdzniej niz na 8 mie-
siecy przed zakonczeniem jego kadencji'?.

Natomiast referendum fakultatywne przeprowadzane jest w waznych
sprawach lokalnych z inicjatywy rady gminy lub na wniosek 1/10 mieszkan-
céw gminy uprawnionych do gtosowania. Wynik referendum jest wazny, gdy
wezmie w nim udziat minimum 30% uprawnionych.

Referendum powiatowe. Referendum obligatoryjne na szczeblu po-
wiatu przeprowadzane jest wytacznie w kwestii odwotfania rady powiatu
przed uptywem kadencji (art. 10 ust. 1 u.s.p.). Natomiast referendum fakulta-
tywne dotyczy¢ moze spraw z zakresu wtasciwosci rady powiatu.

° Dz.U. 22000 r. Nr 88, poz. 985.
“Dz.U. 22010 . Nr 176, poz. 1190.
" B. Dolnicki, dz. cyt., s. 68.

'2 B. Dolnicki, dz. cyt., s. 68.
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Oba rodzaje referendum sg zwotywane z inicjatywy rady powiatu lub
na wniosek co najmniej 10% mieszkancéw uprawnionych do gtosowania.

Inicjatorami referendum lokalnego na wszystkich szczeblach samo-
rzadowych moga by¢ badz odpowiednio organy stanowigce i kontrolne, badz
mieszkancy poprzez struktury partii politycznej dziatajgcej na terenie danej
jednostki, badZ przez organizacje spoteczne - one wéwczas sg nhazwane ini-
cjatorami. Wniosek mieszkancow wymaga poParcia co najmniej 10% upraw-
nionych do gtosowania w powiecie' i gminie1 .

Aby referendum byto wazne, musi wzigé w nim udziat, co najmniej
30% uprawnionych do gtosowania. Wynik referendum jest rozstrzygajacy,
jezeli za jednym z rozwiazan w sprawie poddanej pod referendum oddano
wiecej niz potowe waznie oddanych gtosow. Wyjatek stanowi referendum
w sprawie samoopodatkowania sie mieszkancéw w gminie, gdzie wymaga-
na jest wiekszosci kwalifikowana 2/3 waznie oddanych gtosow.

Z inicjatywag musi wystapic:

e W powiecie minimum 15 osdéb, ktérym przystuguje prawo wybiera-

nia do organu stanowigcego, minimum 5 w gminie;

o statutowa struktura terenowa partii politycznej dziatajgca w danej

jednostce;

e organizacja spoteczna majgca osobowos¢ prawng.

Inicjatywa referendum gminnego byfa stosowana stosunkowo rzadko,
by¢ moze z braku tego rodzaju tradycji w Polsce, duzych kosztéw jego prze-
prowadzenia czy wymogu wysokiego progu frekwencji (30%). Ostatnio od-
notowuje sie wzrost zainteresowanie takg formg demokracji, ktéra pozwala
spotecznosci gminnej w sposdb bezposredni decydowaé o waznych spra-
wach Iokalnych15.

Wybory

Wybory sg waznym elementem demokracji, poniewaz dajg spote-
czenstwu mozliwos¢ kontroli nad osobami sprawujacymi wiadze. Obywatel
demokratycznego panstwa ma szeroki zakres réznego rodzaju praw, z kto-
rych moze korzystaé. Jednym z najwazniejszych praw jest prawo do uczest-
nictwa w wyborach. Aby mogtly by¢ uznane za wolne i demokratyczne, mu-
szg spetnia¢ pewne zasady.

Do gtéwnych zasad prawa wyborczego zaliczamy:

* powszechnos¢ wyboréw - kazdy obywatel posiadajgcy czynne prawo
wyborcze (ukonczone 18 lat) ma prawo do udziatlu w wyborach; jedynie
prawomocnym wyrokiem sadu obywatel moze by¢ pozbawiony tego
prawa;

'3 Zob. M.W. Sienkiewicz, Samorzad powiatowy w Polsce. Zatozenia i realizacja, Lublin 2011,
s. 305-307.

4 Zob. Z. Leonski, dz. cyt., 171.

BE. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warsza-
wa 2002, s. 24.
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* réwno$¢ - kazdy oddany gtos ma rowng wartosé, a wiec jest rowny gto-
sowi oddanemu przez innego wyborce; liczba gtoséw przystugujacych
obywatelom jest réwna (nie tylko pod wzgledem formalnym, ale takze
i pod wzgledem sity danego gtosu);

* bezposrednio$¢ - wyborca bezposrednio oddaje swéj gtos na wybranego
przez siebie kandydata;

e glosowanie tajne - wybory powinny odbywaé sie w odpowiednich
warunkach, aby zapewni¢ wyborcom mozliwo$¢ anonimowego oddania
gtosow.

Czynne prawo i bierne prawo wyborcze

Czynne prawo wyborcze (prawo wybierania) w wyborach do orga-
now stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego przystuguje kazdemu
obywatelowi polskiemu, ktory najp6zniej w dniu wyboréw konczy 18 lat i sta-
le zamieszkuje na terytorium danej jednostki terytorialne;j.

W wyborach do rady gminy prawo wybierania ma takze obywatel Unii
Europejskiej (UE) niebedacy obywatelem polskim, ktéry najpdzniej w dniu
gtosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na terytorium danej gminy.
W wyborach woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) czynne prawo wyborcze
posiada osoba majgca prawo wybierania do rady tej gminy.

Prawa wybierania nie majg obywatele polscy, pozbawieni praw pu-
blicznych prawomocnym orzeczeniem sadu, pozbawieni praw wyborczych
orzeczeniem Trybunatu Stanu oraz osoby ubezwtasnowolnione prawomoc-
nym orzeczeniem sadowym.

Prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) w wyborach do orga-
néw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego przystuguje osobie
majacej prawo wybierania tych organéw. Bierne prawo wyborcze w przypadku
kandydowania na stanowisko wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) charakte-
ryzuje sie podwyzszonym cenzusem wieku - 25 lat'®. Dodatkowo kandydat nie
musi stale zamieszkiwa¢ na obszarze gminy, w ktérej kandyduje.

Prawo wybieralnosci nie przystuguje osobie skazanej prawomocnym
wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo umysine, scigane
z oskarzenia publicznego lub przestepstwo skarbowe. Prawa takiego nie
majg takze osoby, wobec ktérych wydano prawomocne orzeczenie sadu
stwierdzajace utrate prawa wybieralnosci. Biernego prawa wyborczego nie
ma obywatel UE niebedacy obywatelem polskim, pozbawiony prawa wybie-
ralnosci w panstwie czionkowskim Unii, ktérego to jest obywatelem'’.
Nie mozna jednoczesnie kandydowac¢ do rady gminy i rady powiatu.

Wybory samorzadowe. W wyborach samorzgdowych na szczeblu lo-
kalnym wybierani sg przedstawiciele do organéw stanowigcych jednostek sa-
morzadu terytorialnego: rad gmin, powiatow oraz (od 2002) jednoosobowych
organow wykonawczych gmin - woéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast.

'8 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzadu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2006, s. 128-130.
'Dz.U. 22011 r. Nr 21, poz. 112.
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Wojt (burmistrz, prezydent miasta) to jednoosobowy organ wyko-
nawczy gminy. W¥bierany jest na podstawie ustawy z dnia 5 stycznia 2011 .
Kodeks wyborczy'®.

Wybory zarzadza Prezes Rady Ministréow, w drodze rozporzadzenia,
tacznie z wyborami do rad gmin. Natomiast Panstwowa Komisja Wyborcza
i komisarze wyborczy je organizujg i sprawujg nadzér nad ich przebiegiem
zgodnie z przepisami prawa. Przeprowadzeniem wyboréw wojtow (burmi-
strzéw, prezydentéw miast) zajmujg sie komisje powotane do przeprowa-
dzenia wyboréw do rad gmin.

Za wybranego na wdéjta uwaza sie tego kandydata, ktéry w gtosowa-
niu otrzymat wiecej niz potowe waznie oddanych gtoséw. Jezeli kandydatow
jest wiecej niz dwoch i zaden nie otrzymat 50% waznie oddanych gtosow,
czternastego dnia po pierwszym gtosowaniu przeprowadza sie ponowne
gtosowanie. Do drugiej tury wyboréw przechodzi dwéch kandydatéw, ktorzy
uzyskali w pierwszej turze najwiekszg ilos¢ gtoséw. Jezeli ktorykolwiek
z dwéch kandydatow, ktorzy przeszli do drugiej tury wyboréw wycofa zgode
na kandydowanie, utraci prawo wyborcze lub umrze, w jego miejsce do wy-
boréw w ponownym gtosowaniu dopuszcza sie kandydata, ktory otrzymat
kolejno najwiekszg liczbe gtoséw w pierwszym gtosowaniu. Za wybranego
w ponownym gtosowaniu uwaza sie tego kandydata, ktéry otrzymat wiekszg
liczbe waznie oddanych gtosow.

Wybory do rad sg powszechne, réwne, bezposrednie i odbywajg sie
w glosowaniu tajnym. Mozna byé radnym tylko jednego organu stanowigce-
go jednostki samorzadu terytorialnego.

Wybory do rad zarzadzane sg nie wczesniej niz na 4 miesiace i nie poz-
niej niz na 3 miesigce przed uptywem kadencji rad. Date wyboréw wyznacza sie
na ostatni dzien wolny od pracy poprzedzajacy uptyw kadenc;ji rad.

Prezes Rady Ministrow, po zasiegnieciu opinii Panstwowej Komi-
sji Wyborczej, wyznacza, w drodze rozporzadzenia, date wyboréw. W razie
konieczno$ci przeprowadzenia wyboréw przedterminowych danej rady przed
uptywem kadencji lub wyboréw nowej rady z przyczyn okreslonych w usta-
wach, wybory zarzadza sie i przeprowadza w ciggu 90 dni od daty wystgpie-
nia tej przyczyny.

Prawo zgtaszania kandydatéw na radnych przystuguije:

1) komitetowi wyborczemu partii politycznej;

2) koalicyjnemu komitetowi wyborczemu;

3) komitetowi wyborczemu organizac;j;

4) komitetowi wyborczemu wyborcow.

Ustawa o samorzadzie gminnym ustala liczbe radnych odpowiednio
do liczebnosci mieszkancow gminy. Najmniejsza rada, w gminach do 20 tys.
mieszkancéw, moze liczy¢ 15 radnych, najwieksza w gminach do 200 tys.
mieszkancow, 25 radnych. Na kazde rozpoczete 100 tys. mieszkancow po
3 radnych, nie wiecej jednak niz 25 radnychw. Radni sg wybierani w okre-

¥ Dz.U. 22011 r. Nr 21, poz. 112.
"9 B. Dolnicki, dz. cyt., s. 70.
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gach wyborczych bezposrednio sposrdod zgtoszonych kandydatow. Na jed-
nego kandydata mozna oddac tylko jeden gtos.

Do wyboréw do rad powiatéw w zakresie nieuregulowanym stosuje
sie odpowiednio przepisy Kodeksu wyborczego dotyczace wyboréw do rad
w miastach na prawach powiatu, chyba Ze przepisy stanowig inaczej. Wybo-
ry do rad powiatow, pod nadzorem Panstwowej Komisji Wyborczej i komisa-
rzy wyborczych, przeprowadzaja;:

1) powiatowe komisje wyborcze;

2) obwodowe komisje wyborcze.

W razie zarzadzenia wyboréw do rad powiatéw na ten sam dzien, na
ktéry zarzadzono wybory do rad gmin, gtosowanie przeprowadzajg obwo-
dowe komisje wyborcze powotane dla wyboréw do rad gmin, na podstawie
tych samych spiséw wyborcow. W kazdym okregu wyborczym wybiera sie
od 3 do 10 radnych. W celu przeprowadzenia wyboréw powiat dzieli sie na
okregi wyborcze. Okregiem wyborczym jest jedna gmina. W wyborach do
rad powiatéw podziatu mandatéw pomiedzy listy kandydatéw dokonuje sie
proporcjonalnie do fgcznej liczby waznie oddanych gtoséw na kandyda-
téw danej listy.
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