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Wprowadzenie

Ustawa z 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow publicznych (dalej jako: Ustawa)
byta w trakcie prac legislacyjnych przedmiotem duzego zainteresowania opinii publicznej i ekspertow, gtéwnie
ze wzgledu na wprowadzone w niej na kilka miesiecy przed kolejnymi wyborami istotne zmiany w przepisach
regulujacych przeprowadzanie wyboréw. Po podpisaniu Ustawy przez Prezydenta Zespdt Ekspertow przy
Fundacji Batorego opublikowat stanowisko krytycznie odnoszace sie do gtéwnych zmian wprowadzanych
Ustawg w przepisach wyborczych®. Krytyka dotyczy zwhaszcza uzaleznienia administracji wyborczej
od wiekszosci parlamentarnej i rzadu, a takze faktu wprowadzania istotnych zmian w administracji wyborczej
na mniej niz rok przed najblizszymi wyborami.
Podkreslajac wage zarzutdw wobec zmian w prawie wyborczym, warto sie jednak przyjrze¢ takze drugiemu
komponentowi Ustawy, tj. zmianom w ustawach ustrojowych wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego.
Ta czesc¢ Ustawy nie wzbudzita do tej pory rownie duzego zainteresowania. Niniejsza analiza ma te luke
wypetic¢ dzieki ocenie catosci istotnych zmian w zakresie funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego, ktdre Ustawa wprowadza.

Struktura analizy odzwierciedla dwa gtdwne nurty rozwigzan przyjetych w Ustawie. Pierwszy z nich to zmiany
dotyczgce instrumentdw partycypacji i kontroli obywatelskiej w samorzadach, w tym nowe przepisy
dotyczace tzw. budzetéow obywatelskich czy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Drugi obszar
to zmiany w wewnetrznych mechanizmach wtadzy, szczegdlnie w relacjach miedzy organami stanowigcymi

L Stanowisko Zespotow Ekspertéw Fundacji Batorego z 19 stycznia 2018 r. w sprawie ustawy o zmianach w Kodeksie wyborczym,
http://www.batory.org.pl/dla_mediow/stanowisko_zespolow_ekspertow_fundacji_batorego_w_sprawie_ustawy_o_zmianach_w_kode
ksie_wyborczym).

Zob. takze: P. Uziebto, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wyborczym wprowadzanych ustawq z dnia 14 grudnia 2017 r.,
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%2ooperacyjne/Masz%20Glos/Opinia%2oprawna%z2ow%2osprawie%20zmian%20w%
20kodeksie%20wyborczym%2owprowadzanych%2oustawa%20z%20dnia%2014%20grudnia%202017r.pdf.



i wykonawczymi jednostek samorzadu terytorialnego. Ogoélnym celem analizy jest zweryfikowanie zapowiedzi
autorow projektu Ustawy, ktorzy deklarowali, ze zapewni ona zwtaszcza ,zwiekszenie udziatu obywateli
w procesie kontrolowania oraz funkcjonowania niektérych organdw publicznych — wtadzy samorzadowe;j””.
Innymi stowy, chodzi o ustalenie, czy Ustawa daje szanse na przetamanie deficytu demokratycznego
w polskim samorzadzie, na ktory od wielu lat zwracali uwage przedstawiciele organizacji pozarzagdowych
i grup lokalnych czy eksperci.

Nowe narzedzia obywatelskiej partycypacji i kontroli

1) Budzet obywatelski obowigzkowy w miastach na prawach powiatu

Budzet obywatelski (partycypacyjny) to ,proces, w ktéorym obywatele decyduja badz biorg udziat
w decydowaniu o przeznaczeniu catosci lub czeéci srodkéw publicznych”?. Pierwsze budzety partycypacyjne
pojawity sie w Brazylii pod koniec lat osiemdziesigtych poprzedniego stulecia, ale w Polsce po raz pierwszy
te formute partycypacji obywatelskiej zastosowano dopiero w 2011 roku w Sopocie*. Nastepnie w ciggu kilku
lat obserwowalismy dynamiczne rozprzestrzenianie sie tego rozwigzania w polskich samorzadach, szczegdlnie
na poziomie miast na prawach powiatu. Wedtug danych z serwisu budzetyobywatelskie.pl jest to narzedzie
dostepne juz w osiemdziesieciu jednostkach samorzadu terytorialnego. Wsrdd nich znajduje sie az
2/3 wszystkich miast na prawach powiatu.

Od strony prawnej w dotychczasowych regulacjach prézno szukad przepisow wprost odnoszacych
sie do budzetu obywatelskiego. Zaréwno ustawy ustrojowe samorzadu, jak i ustawa o finansach publicznych
milczag na temat tego rozwigzania. Nie oznacza to jednak, ze pozostawato ono do tej pory nielegalne.
Podstawe prawna wprowadzenia budzetu obywatelskiego stanowit bowiem art. 5a ustawy o samorzadzie
gminnym, zgodnie z ktérym: ,1. W wypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych
dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkaricami gminy. 2. Zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami gminy okresla uchwata rady gminy”. Budzet partycypacyjny
wdrazano wiec jako jedna z form konsultacji spotecznych, zas zasady jego funkcjonowania okreslaty uchwaty
rad gmin wydawane na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

To rozwigzanie miato pewne zalety. Przede wszystkim umozliwiato elastyczne ksztattowanie procedury
budzetu obywatelskiego. Do samodzielnego rozstrzygniecia rady gminy nalezato okreslenie: wielkosci
budzetu obywatelskiego (z reguty nieco ponizej o,5 proc. catosci wydatkdow gminy), sposobu zgtaszania
i weryfikowania propozycji dotyczacych budzetu obywatelskiego, zasady wyboru projektow oraz ewaluac;ji
procesu. Zaznaczmy przy tym jednak, ze z tej elastycznosci samorzady korzystaty w umiarkowany sposadb,
poniewaz w wiekszosci gmin utrwalit sie model opracowany pierwotnie w Sopocie. Opierat sie on na
czteroetapowej procedurze: 1) Okreslenie w uchwale rady wielkosci budzetu i przebiegu procedury;
2) Zgtaszanie projektow przez mieszkancow; 3) Weryfikacja projektow pod wzgledem wykonalnosci
czy zgodnosci z prawem; 4) Gtosowanie mieszkancdw prowadzace do wytonienia ostateczne;j listy projektow.

Z drugiej strony nalezato mie¢ swiadomos¢ ograniczen i zagrozen zwigzanych z brakiem bardziej szczegotowej
regulacji ustawowej budzetéw partycypacyjnych. Po pierwsze, konsultacje z definicji — co potwierdzato
orzecznictwo sadoéw administracyjnych — maja charakter niewigzacy. W zwigzku z tym wyniki gtosowania
mieszkancow zawsze stanowia jedynie wskazowke dla rady przy uchwalaniu budzetu. Tymczasem formuta
gtosowania przypominajaca referendum oraz sposob przedstawiania catej procedury mieszkaricom mogty
powodowal ztudne wrazenie, ze mieszkancy podczas gtosowania podejmuja wigzace rozstrzygniecia.
Po drugie, brak regulacji tworzy ryzyko, ze po pewnym czasie budzet partycypacyjny po prostu zniknie.

Komentowana Ustawa rozstrzyga dotychczasowe dyskusje, opowiadajgc sie jednoznacznie za potrzeba
ramowe] regulacji budzetu obywatelskiego. Niejako sankcjonujgc dotychczasowa praktyke, wprowadza
do przywotanego wyzej art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym przepisy o budzecie obywatelskim, traktujac
go jako szczegodlng forme konsultacji spotecznych. Warto nowe przepisy (art. 5a ust. 3—7) przytoczyc
in extenso:

2 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektdrych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i
kontrolowania niektdrych organéw publicznych, druk sejmowy nr 2001.

3 UN-HABITAT, 72 Frequently Asked Questions about Participatory Budgeting, Quito 2004, s. 20.

4 Szerzej zob. D. Szeécito, Uwarunkowania prawne budzetu partycypacyjnego, ,Finanse Komunalne” 2012, nr12, s. 15-23.



»3. Szczegolnag forma konsultacji spotecznych jest budzet obywatelski.

4. W ramach budzetu obywatelskiego mieszkaricy w bezposrednim gtosowaniu decyduja
corocznie o czesci wydatkow budzetu gminy. Zadania wybrane w ramach budzetu
obywatelskiego zostaja uwzglednione
w uchwale budzetowej gminy. Rada gminy w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej nie
moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach budzetu
obywatelskiego.

5. W gminach bedacych miastami na prawach powiatu utworzenie budzetu obywatelskiego jest
obowigzkowe, z tym ze wysokos$¢ budzetu obywatelskiego wynosi co najmniej 0,5% wydatkow
gminy zawartych w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu.

6. Srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢ dzielone na pule
obejmujgce catos¢ gminy i jej czesci w postaci jednostek pomocniczych lub grup jednostek
pomocniczych.

7. Rada gminy okresla w drodze uchwaty wymagania jakie powinien spetniac¢ projekt budzetu
obywatelskiego, w szczegolnosci:

1) wymogi formalne jakim powinny odpowiadac zgtaszane projekty;

2) wymagana liczbe podpisow mieszkancow popierajacych projekt, przy czym nie moze by¢ ona
wieksza

niz 0,12% mieszkancow terenu objetego pula budzetu obywatelskiego, w ktdrym zgtaszany jest
projekt;

3) zasady oceny zgtoszonych projektéow co do ich zgodnosci z prawem, wykonalnosci
technicznej, spetniania przez nie wymogoéw formalnych oraz tryb odwotania od decyzji o
niedopuszczeniu projektu do gtosowania;

4) zasady przeprowadzania gtosowania, ustalania wynikow i podawania ich do publicznej
wiadomosci, biorac pod uwage, ze zasady przeprowadzania gtosowania musza zapewniac
rownosc i bezposredniosc gtosowania”.

Jaki model budzetu obywatelskiego wytania sie z Ustawy? Na pierwszy plan wysuwa sie wewnetrzna
sprzecznos¢ przyjetych rozwiazan. Z jednej strony, budzet obywatelski okresla sie jako szczegdlna forme
konsultacji spotecznych. Z drugiej — definiuje sie go jako procedure obejmujgca decydowanie przez
mieszkancow w bezposrednim gfosowaniu o czesci wydatkéw gminy. Co wiecej, podkresla sie, ze w toku prac
nad projektem uchwaty budzetowej nie mozna usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych
w ramach budzetu obywatelskiego.

Decydowanie, a wiec wigzace rozstrzyganie, nie moze byc traktowane jako forma konsultacji, poniewaz te jak
juz wspomniano — s z definicji niewigzace. Jesli przyjac, ze gtosowanie w ramach budzetu obywatelskiego
ma charakter wiazacy, jak chce tego Ustawa, to mamy tu do czynienia nie ze szczegdlng forma konsultacji,
ale referendum lokalnego. To wifasnie referendum lokalne jest — zgodnie z art. 170 Konstytucji RP — forma
decydowania przez cztonkdw wspdlnoty samorzgdowej 0 sprawach dotyczacych tej wspdlnoty”.

Referendum lokalne jest jedyna przewidziang w Konstytucji RP forma bezposredniego decydowania przez
mieszkancow o sprawach danej jednostki samorzadu terytorialnego. W pozostatym zakresie mieszkancy
decyduja za posrednictwem swoich przedstawicieli wybieranych w wyborach powszechnych. Innymi stowy,
ograniczenie kompetencji stanowigcych organéw przedstawicielskich samorzadu (rad gmin) na rzecz
bezposredniego decydowania przez mieszkancow jest mozliwe tylko w formie referendum
uregulowanego dzis w ustawie o referendum lokalnym. Nie mozna kompetencji rady ogranicza¢ poprzez
»Wigzace konsultacje”.

Aby rozwigzad problem konstytucyjny, mozna by potraktowac procedure opisang w art. 5a ust. 3—7 ustawy
0 samorzadzie gminnym jako forme ,referendum nienazwanego”, ktére mimo okreslenia mianem konsultacji
wykazuje wszystkie cechy istotne referendum. Na przeszkodzie dla takiej interpretacji stoi jednak brak
zagwarantowania kluczowych atrybutéw referendum lokalnego, takich jak tajnos¢ gtosowania czy prog
frekwencyjny warunkujacy jego waznosc.

Wiazacy charakter gtosowania moze by¢ rowniez zrédtem powaznych probleméw praktycznych.
Jak bowiem rozstrzygna¢ losy projektow, ktoére juz po wygranej w glosowaniu okazg sie niewykonalne
z przyczyn technicznych czy prawnych? Czy w takiej sytuacji obowigzek ich wpisania do uchwaty budzetowej
zachowuje moc? Takie przypadki nie muszg byc wcale rzadkie, poniewaz procedura weryfikacji formalnej



projektow ze wzgledu na ograniczenia czasowe i niekiedy duza liczbe zgtoszonych propozycji nie daje petnej
gwarancji wyeliminowania tego ryzyka na etapie przed gtosowaniem.

Kolejny znak zapytania wiaze sie z wprowadzeniem w miastach na prawach powiatu obowigzkowego budzetu
obywatelskiego w wysokosci co najmniej o,5% wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przedtozonym
sprawozdaniu z wykonania budzetu. Z jednej strony zabezpiecza to trwatosc budzetu obywatelskiego i chroni
przed jego faktycznym demontazem poprzez stopniowe okrajanie jego wielkosci. Co wiecej, zmiana
nie bedzie wymagata radykalnych przystosowan, poniewaz juz dzis — jak wspomniano — wyrazna wiekszos¢
miast na prawach powiatu budzety obywatelskie posiada, a ich wielkos¢ oscyluje wokodt ustawowego
minimum.

Z drugiej strony — zapobiegajgc pewnym problemom, obowigzkowy budzet obywatelski rodzi nowe
zagrozenia. Przede wszystkim pojawia sie pytanie, jak zapobiec sytuacji, w ktorej na skutek zwiekszonej
ilosci srodkow przeznaczonych na budzet obywatelski do realizacji zostang wylonione projekty,
ktore uzyskaty znikome poparcie mieszkarncow? Ten problem moze sie nasili¢ zwtaszcza w zwigzku
z obserwowanym juz w niektdrych miastach spadkiem zainteresowania mieszkaficow budzetem
obywatelskim. Przyktadowo: w Krakowie liczba gtosujacych spadta z 68 tys. w 2014 roku do 31 tys. w 2017
roku®. Tymczasem zgodnie z progiem ustawowym budzet obywatelski w tym miesécie bedzie musiat zostac
podwojony. W todzi, gdzie budzet obywatelski jest najwiekszy (40 min ztotych), liczba gtosujacych
w 2017 roku spadta 0 1/3 (z blisko 150 tys. do niespetna 100 tys. mieszkaricéw®). W Warszawie spadek liczby
gtosujacych byt nieco mniejszy (o ok. 10 proc.). Obserwujemy wiec pewne sygnaty swiadczace o spadku
zainteresowania budzetem obywatelskim wsrod mieszkancow. Jezeli w takiej sytuacji zwiekszy sie kwoty
przeznaczane na ten cel i nada gtosowaniom charakter wigzacy, to staniemy przed wyzwaniem zapewnienia
demokratycznej legitymizacji decyzji podejmowanych w ramach procedur budzetu obywatelskiego.
Nie mozna wykluczy¢, ze ustawodawca spdznit sie z zauwazeniem budzetu partycypacyjnego, tzn. wystgpit
z regulacja w momencie, kiedy pierwotnie przyjety model tego rozwigzania zaczat sie wyczerpywac i pojawita
sie potrzeba nowego, Swiezego spojrzenia na ten mechanizm partycypacji. Tymczasem Ustawa niejako
konserwuje model, ktory zaczat tracic spoteczne poparcie.

Ponadto Ustawa nie rozwigzuje jednego z najpowazniejszych probleméw dotyczacych udziatu
mieszkancow w procesie budzetowym. Chodzi mianowicie o brak gwarancji partycypacji w decydowaniu
o catosci wydatkow gminy, zaréwno w perspektywie jednorocznej (projekty uchwat budzetowych),
jak i wieloletniej (wieloletnie plany finansowe i inwestycyjne). Budzet partycypacyjny jest forma bezposredniej
i realnej partycypacji, ale wyfacznie w odniesieniu do mikroskopijnej czesci wydatkéw lokalnych.
W pozostatym zakresie konsultacje nie s3 obowigzkowe i w praktyce odbywaja sie bardzo rzadko’. Nie bytoby
oczywiscie zasadne, zeby o catosci wydatkow mieszkancy mieli wspotdecydowad w formule budzetu
partycypacyjnego, ale nalezatoby doprowadzi¢ do sytuacji, gdy decyzje o kluczowych inwestycjach
czy priorytetowych obszarach zadan bedg podejmowane z udziatem mieszkancéw, tj. z wykorzystaniem
mechanizmow dyskusji publicznej i konsultacji otwartych dla wszystkich.

Na temat obowiazku konsultowania projektow uchwat budzetowych Ustawa milczy, a tym samym
konserwuje model, w ktérym budzet partycypacyjny pozostaje jedyng forma zaangazowania
mieszkancow w proces budzetowy.

2) Wiecej jawnosci: jawne gtosowanie indywidualnych radnych i transmisje obrad

Znacznie mniej watpliwosci budza natomiast dwie zmiany, dla ktérych wspdlnym mianownikiem jest
zwiekszenie transparentnosci prac organow stanowigcych samorzadu. Na wszystkich szczeblach samorzadu
wprowadzono obowigzek zapewnienia na samorzadowych stronach internetowych transmisji obrad rad
(sejmikow) oraz zamieszczania nagran z tych obrad. Takie rozwigzanie zapewni mozliwosc sledzenia obrad
(na zywo lub z odtworzenia) mieszkaricom, ktérzy nie mogli pojawi¢ sie na sesji. Utatwi tez wyjasnianie
ewentualnych watpliwosci i rozbieznosci dotyczacych wypowiedzi czy zachowan poszczegolnych radnych.

5 http://www.gazetakrakowska.pl/wiadomosci/krakow/a/krakow-budzet-obywatelski-znow-nie-wyszlo-pol-miliona-nie-
pomoglo,12244455/.

6 http://www.dzienniklodzki.pl/aktualnosci/a/budzet-obywatelski-2018-lodzi-mieszkancy-znudzeni-glosujacych-najmniej-w-
historii,12567936/.

7 Zob. szerzej: P. Ktucinska, D. Szescito, Miejski budzet partycypacyjny — w kierunku wspdtzarzqdzania czy fasadowej partycypacji?,
«Pedagogika Spoteczna” 2017, nr 3, s. 103-117.



Drugim rozwigzaniem, ktdre nalezy ocenic¢ pozytywnie, jest obowigzek udostepniania imiennych wykazow
gtosowania kazdego radnego. Zmiana ta dotyczy wszystkich szczebli samorzadu. W dotychczasowym stanie
prawnym zdecydowana wiekszo$¢ gtosowan w radach (sejmikach) byta jawnas, ale problem stanowito
ustalenie, w jaki sposob gtosowali poszczegdlni radni. W protokotach z sesji rad znajdowaty sie dotychczas
wyfacznie informacje o ostatecznym wyniku kazdego gtosowania (liczba gtosow ,za”, ,przeciw”,
»wstrzymujacych sie”). Jedynie osoba obecna na sesji i obserwujaca gtosowanie przez podniesienie reki mogta

ustali¢, jak gtosowali poszczegdlni radni.

Sprawa nie jest bez znaczenia, zwtaszcza w gminach, gdzie funkcjonuje system wyboru radnych w okregach
jednomandatowych. W takiej sytuacji mieszkaricy majg szczegdlne prawo do informacji pozwalajacych
im sprawdzac sposob wykonywania mandatu przez poszczegdlnych radnych. Ustawa wychodzi tej potrzebie
naprzeciw, zobowigzujac do przeprowadzania gtosowania z wykorzystaniem urzadzen umozliwiajacych
sporzadzenie i utrwalenie imiennego wykazu gtosowan radnych. Wykazy te majg by¢ nastepnie zamieszczane
na stronach internetowych samorzaddw. To rozwigzanie stanowi kopie systemu sprawdzonego
w parlamencie, gdzie postowie i senatorowie gfosujy za pomoca aparatury elektronicznej, ktdra dzieki
umieszczanym w niej spersonalizowanym kartom elektronicznym pozwala ustali¢ indywidualny sposdb
gtosowania.

3) Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza gwarantowana ustawowo

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza pozostawata dotychczas poza sferg regulacji ustawowe;.
Nie oznaczato to ,ze nie mozna jej byto wprowadzi¢ w poszczegdlnych samorzadach. Jak podkreslano w
literaturze: ,Polski ustawodawca dopuszcza wyposazenie mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego
w mozliwosc¢ zgtaszania projektow uchwat i poddawania ich pod gtosowanie. Powyzsze uprawnienie powinno
by¢ okreélone w statucie jednostki samorzadu terytorialnego albo w statucie jednostki pomocniczej gminy”®.
Wprawdzie

w orzecznictwie sagdéw administracyjnych pojawiaty sie opinie kwestionujace mozliwos¢ wprowadzenia
inicjatywy ludowej™, ale praktyka pokazata, ze rozwigzanie to na ograniczong skale jednak sie przyjeto.
Monitoring regulacji lokalnej inicjatywy uchwatodawczej przeprowadzony przez Instytut Spraw Publicznych w
2010 roku wykazat, ze statutowe rozwigzania w tym zakresie przyjety m.in. powiat piaseczynski, miasto Sopot,
miasto stoteczne Warszawa™. Obywatelskg inicjatywe uchwatodawcza wprowadzono takze do statutu miasta
todzi** oraz miasta Szczecina®. Wciaz jednak trudno byto uznac to narzedzie za powszechnie dostepne.

Ustawa czyni obywatelska inicjatywe uchwatodawczg ustawowym uprawnieniem mieszkancow wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego. Prawo do wnoszenia projektéw uchwat bedzie przystugiwato grupom
mieszkancow w minimalnej liczbie okreslonej przepisami Ustawy dla kazdego szczebla samorzadu
(zob. tabela).

8 Istotnym wyjatkiem pozostaje gtosowanie nad wyborem przewodniczacego i wiceprzewodniczacych rad (sejmikéw), ktére jest tajne.
9 A. Miru¢, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr1-2, s. 33.

10 wojewddzki Sgd Administracyjny we Wroctawiu stwierdzit, ze: ,Brak w ustawie o samorzadzie gminnym regulacji odnoszgcych
sie do przyznania mieszkarncom prawa do wnoszenia pod obrady rady projektdw uchwat oceni¢ nalezy jako wybor ustawodawcy;
jego milczenie nalezy interpretowac w tym przypadku jako brak zgody na takg forme sprawowania wtadzy przez mieszkancow gminy”
(Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 roku, Ill SA/Wr 584/o5). Takie podejscie zostato jednak odrzucone w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

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

12 7atacznik do uchwaty nr XL/428/96 Rady Miejskiej w todzi z dnia 4 wrzeénia 1996 roku, Dz. Urz. Woj. édzkiego z 1996 roku, nr 23,
poz. 148 ze zm.

13 Zatacznik do uchwaty nr XXX/598/04 Rady Miasta Szczecina z dnia 14 grudnia 2004 roku, Dz. Urz. Woj. Zachodniopomorskiego z 2005
roku, nr 10, poz. 178 ze zm.



Jednostka samorzadu terytorialnego Minimalna liczba podpiséw pod inicjatywa

Gmina do 5 000 mieszkancow 100
Gmina do 20 ooo mieszkancow 200
Gmina powyzej 20 000 mieszkancow 300
Powiat do 100 000 mieszkancow 300
Powiat powyzej 100 0oo mieszkarncow 500
Wojewddztwo 1000

Wymagang liczbe podpiséw popierajacych inicjatywe nalezy uznad za niewygodrowang, a w przypadku
najwiekszych miast mozna nawet zgtosi¢ watpliwos¢, czy nie jest ona zanizona. Oto bowiem w przypadku
miasta stotecznego Warszawy do wniesienia inicjatywy wystarczy poparcie 0,017 proc. mieszkancow. W todzi
obecnie do ztozenia inicjatywy potrzeba 1000 podpiséw — po zmianie prog ten spadnie ponad trzykrotnie.

Projekt ztozony w ramach inicjatywy ludowej ma by¢ rozpatrzony na najblizszej sesji po jego ztozeniu.
To trafne rozwigzanie, przy czym Ustawa nie gwarantuje wprost komitetowi inicjatywy obywatelskiej
prawa do przedstawienia projektu na sesji rady (sejmiku), a jedynie prawo do wskazania przedstawiciela
reprezentujacego inicjatywe podczas prac rady (sejmiku). Nie ma wiec gwarancji, ze wokot projektow bedzie
sie toczyta na forum rady (sejmiku) rzetelna dyskusja z udziatem samych projektodawcow. Nie przewidziano
tez formuty wystuchania publicznego projektow obywatelskich, ktéra mogtaby umozliwi¢ mieszkancom
aktywny udziat w dyskusji nad projektami obywatelskimi.

Zmiany w mechanizmach wtadzy samorzadowej

1) Wydtuzenie kadencji

Ustawa przewiduje wydtuzenie do pieciu lat kadencji organow samorzadowych. Jednoczesnie wprowadzono
w zycie postulat dwukadencyjnosci, czyli ograniczenia okresu sprawowania urzedu przez wojtow, burmistrzow
i prezydentéw miast™. Oba rozwigzania nalezy potraktowac tacznie, poniewaz wydtuzenie kadencji niejako
tagodzi skutki wprowadzenia ograniczenia okresu sprawowania urzedu wojta, burmistrza czy prezydenta
miasta.

Wprowadzenie piecioletniej kadencji organéw samorzadowych trudno uznac¢ za rozwigzanie w skali
europejskiej wyjatkowe. Wedtug danych dla panstw cztonkowskich Rady Europy, dominujacym rozwigzaniem
jest wprawdzie czteroletnia kadencja organdw stanowigcych samorzadu, ale dos¢ pokazna grupa panstw
zdecydowata sie na piecio-, a nawet szescioletnig kadencje organdw samorzadowych. Co pie¢ lat do wyboréow
samorzadowych chodzg m.in. Niemcy, Cypryjczycy, Irlandczycy, Witosi oraz Turcy. Na szes¢ lat swoich
przedstawicieli wybiera sie m.in. w Belgii czy Francji®. Zauwazalne jest przy tym, ze w panstwach
o najsilniejszych tradycjach samorzadowych i najszerszej autonomii wtadz lokalnych (kraje nordyckie, Wielka
Brytania) do wyboréw samorzadowych chodzi sie co cztery lata. Ma to swoje uzasadnienie. Wybory s3a ,sola
demokracji lokalnej” i jezeli Ustawa miata na celu przezwyciezenie deficytu tej demokracji, to rezygnacje
z wyboréw co cztery lata trudno uznac za trafne rozwigzanie. Nie przyczyni sie ono w zaden sposéb do
ozywienia lokalnej sceny politycznej, a raczej utrudni start i zaistnienie nowym inicjatywom, ktore beda
musiaty dtuzej czekad na weryfikacje w wyborach. W odniesieniu do postulatu limitu kadencji wdjta,
burmistrza czy prezydenta miasta padto juz w dyskusjach publicznych na tyle duzo argumentéw ,za"”
i ,przeciw”, ze ich powielanie w tej analizie mija sie z celem. Mozna jedynie zasygnalizowac, ze rozwigzanie
to bedzie ewenementem na skale europejska, a jak dowodza A.Gendzwitt i P.Swianiewicz, jego skutecznos¢ w
przeciwdziataniu tworzeniu sie lokalnych ,grup trzymajgcych wtadze” moze sie okaza¢ bardzo ograniczonale.

14 Whrew pierwotnym pomystom do limitu nie bedzie wiaczany dotychczasowy okres sprawowania urzedu, a jedynie czas liczony od
najblizszych wyboréw samorzadowych.

15 CEMR, Local and Regional Government in Europe. Structures http://www.ccre.org/docs/Local_and_Regional_Government_in_Europe.EN.pdf

16 A. Gendzwilt, P. Swianiewcz, Czy potrzebujemy limitu kadencji w samorzqdzie?, Warszawa 2017.
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2) Nowe narzedzie rozliczania organdw wykonawczych: raport o stanie samorzadu

Podstawa rzetelnego rozliczania organdw wykonawczych samorzadu z ich dziatalnosci, ale tez rzeczowej
dyskusji na temat kluczowych wyzwan i probleméw, jest dostep do informacji na temat zrealizowanych
dziatan i ich efektow. W dotychczasowym stanie prawnym brakowato formuty, ktora zapewniataby taka
debate. Organy wykonawcze samorzadu zobligowane byty wytgcznie do przygotowania rocznych sprawozdan
z wykonania budzetu, ktére majg charakter jedynie ksiegowy. Okreslaja stopien realizacji przychodow
i wydatkow budzetowych. Nie dotyczg natomiast wptywu dziatania wtadz na sytuacje spoteczno-gospodarcza
gmin.

Ustawa daje szanse na nowe otwarcie w tej kwestii. Zaktada ona obowigzek przygotowania i przedstawienia
radzie (sejmikowi) przez organ wykonawczy rocznego raportu o stanie jednostki samorzadu terytorialnego.
Raport ma obejmowa¢ podsumowanie dziatalnosci organu wykonawczego w roku poprzednim,
w szczegolnosci realizacje polityk, programéw i strategii, uchwat rady (sejmiku wojewddztwa) i budzetu
obywatelskiego. Rada (sejmik wojewodztwa) bedzie mogta dookreslic szczegétowe wymogi dotyczace
raportu. Raport bedzie rozpatrywany na sesji, na ktorej podejmowana jest uchwata w sprawie udzielenia
lub nieudzielenia absolutorium, a wiec facznie z dyskusjg nad wykonaniem budzetu. Ustawa obliguje
do przeprowadzenia w czasie sesji debaty nad raportem, do ktérej oprdcz radnych dopuszczono réwniez
mieszkancow. Oznacza to wprowadzenie po raz pierwszy do polskiego ustawodawstwa samorzadowego
formuty wystuchania publicznego. Do gtosu beda dopuszczeni mieszkancy, ktérych zgtoszenia zbiorag
wymagana liczbe podpisow (zob. tabela).

Minimalna liczba podpiséw pod zgtoszeniem

Jednostka samorzadu terytorialnego do debaty nad raportem rocznym

Gmina do 20 000 mieszkarcow 20

Gmina powyzej 20 000 mieszkancow 50
Powiat do 100 0oo mieszkancow 150
Powiat powyzej 100 000 mieszkancow 300
Wojewaddztwo do 2 000 000 mieszkancow 500
Wojewddztwo powyzej 2 000 000 mieszkancow 1000

Co ciekawe, w przypadku wojewddztw powyzej 2 000 000 mieszkancow do zabrania gtosu w debacie
potrzebne bedzie poparcie takiej samej liczby mieszkancow, jaka jest wymagana do zgtoszenia inicjatywy
uchwatodawczej. Trudno to rozwigzanie uznac za logiczne i spdjne, jesli wezmie sie pod uwage, ze zabranie
gtosu w debacie jest zdecydowanie mniej znaczacg forma partycypacji niz zgtoszenie inicjatywy
uchwatodawczej.

Poza tymi zastrzezeniami nalezy uzna¢ wprowadzang regulacje za wtasciwg i pozgdang. Wiele jednak bedzie
zalezato w praktyce od poszczegdlnych rad (sejmikdw) — to one muszg zadba¢ o odpowiedni zakres
informacji, ktore powinny znalez¢ sie w raportach. Propozycje dotyczacg zawartosci takiego raporty,
a zwtaszcza konkretnych wskaznikéw informujacych o stanie samorzadu, zamiescitem w odrebnej publikacji”.

3) Nowe uprawnienia radnych i wzmocnienie opozycji

Najszersza grupe zmian w mechanizmach wtadzy samorzadowej stanowia nowe uprawnienia rady i radnych
stuzace zwtaszcza wykonywaniu funkcji kontrolnej wobec organéw wykonawczych. Wsréd nich nalezy
wskazac nastepujace rozwigzania:

— Przewodniczacy rady (sejmiku) bedzie mogt wydawad polecenia stuzbowe pracownikom urzedu gminy
(starostwa, urzedu marszatkowskiego) wykonujagcym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania
zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. To rozwigzanie ma by¢ odpowiedzia

17 D. Szeécito, Raportowanie o dziatalnosci wtadz samorzgdowych. Podsumowania roczne i kadencyjne,
http://www.academia.edu/8197404/Raportowanie_o_dziatalnosci_wtadz_samorzadowych._Podsumowania_roczne_i_kadencyjne.



na problem stabosci rady w relacjach z organem wykonawczym wynikajacej z braku wsparcia dla radnych,
np. w zakresie przygotowywania i opiniowania projektdw uchwat czy tez pozyskiwania informacji. Podczas
gdy wajt (burmistrz, prezydent miasta, zarzad powiatu, zarzad wojewodztwa) moze korzystaé z pracy
catego aparatu administracyjnego danej jednostki samorzadu terytorialnego, radni sg zdani na wtasna
prace lub prace oséb angazowanych i wynagradzanych przez samych radnych.

— Radnym zostana zagwarantowane uprawnienia ,do uzyskiwania informacji i materiatow, wstepu
do pomieszczen, w ktorych znajduja sie te informacje i materiaty, oraz wgladu w dziatalno$¢ urzedu gminy
(powiatu, wojewodztwa), a takze spotek z udziatem samorzadu, spotek handlowych z udziatem
samorzadowych oséb prawnych, samorzgdowych osdb prawnych, oraz zaktaddw, przedsiebiorstw
i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych”.

— Radnym umozliwiono sktadanie interpelacji i zapytan pod adresem organu wykonawczego, obwarowanych
14-dniowym  terminem  udzielenia  odpowiedzi.  Interpelacje  maja  dotyczy¢  ,spraw
o istotnym znaczeniu dla gminy (powiatu, wojewodztwa)” i zawiera¢ krotkie przedstawienie stanu
faktycznego oraz tres¢ pytan z niego wynikajacych. Zapytania maja by¢ sktadane ,w sprawach aktualnych
problemow gminy (powiatu, wojewodztwa), a takze w celu uzyskania informacji
o konkretnym stanie faktycznym®”.

— Do zawigzania klubu bedzie wystarczato trzech radnych. Kazdy klub bedzie korzystat z ustawowo
gwarantowanego prawa inicjatywy uchwatodawczej na forum rady gminy. Dotychczas ustawa milczata
na temat minimalnej liczby radnych wymaganej do zawigzania klubu, a takze w kwestii uprawnien klubow
do inicjatywy uchwatodawczej. Rady (sejmiki) regulowalty te sprawe samodzielnie
i w wielu przypadkach wysoka liczba radnych wymaganych do zawigzania klubu stanowita przeszkode
w dziataniach opozyc;ji.

— W sejmikach wojewddztw przewidziano, ze przewodniczacym komisji rewizyjnej bedzie z mocy ustawy
radny najwiekszego klubu radnych, ktory ztozyt oswiadczenie o odmowie udzielenia poparcia zarzadowi
wojewddztwa.

Kazda z tych propozycji kierunkowo nalezy oceni¢ pozytywnie — majg one swoje uzasadnienie, jezeli
uwzgledni sie nieréwnowage wiadzy w samorzadzie, staba pozycje rady, a szczegdlnie indywidualnych
radnych, nadmierna dominacje (zwtaszcza w gminach) organu wykonawczego nad stanowigcym, ktora
skutkuje tzw. ,lokalnym prezydencjalizmem”. Niska jakos¢ legislacyjna nowych przepisow moze jednak
powaznie rzutowac na ich skutecznos¢ w zwiekszaniu podmiotowosci rady i radnych.

Najwieksze watpliwosci budza uprawnienia przewodniczacego rady (sejmiku) do wydawania polecen
stuzbowych pracownikom urzedu gminy (starostwa, urzedu marszatkowskiego). W pierwotnym projekcie
przewidywano inne rozwigzanie, tj. obowigzek utworzenia w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego biura
rady (sejmiku) sktadajacego sie z pracownikéow wykonujgcych pod zwierzchnictwem przewodniczacego rady
(sejmiku) zadania organizacyjne, prawne i inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady (sejmiku), komisji
i radnych.

W ostatecznie uchwalonej Ustawie pomyst wyodrebnionej jednostki organizacyjnej obstugujacej rade zostat
odrzucony, a przyjeto rozwigzanie posrednie, ktore jednak moze powodowac wiele praktycznych problemdw.
Gdy nie ma wyodrebnionego biura rady (sejmiku), nie jest jasne, wobec ktdrych pracownikdw przewodniczacy
rady (sejmiku) bedzie posiadat uprawnienia przetozonego. Kto ma wskazywac tych pracownikow? Jak ich
wyfaniac sposrod catego aparatu urzedniczego danej jednostki samorzadu terytorialnego? Czy pracownicy
ci powinni by¢ na state ,oddelegowani” do obstugi rady, czy tez majg wykonywac zwiazane z tym zadania
ad hoc? Jesli przyjmiemy drugie rozwigzanie, to w jaki sposob rozstrzyga¢ ewentualne konflikty wynikajace
z faktu, ze dany pracownik bedzie miat faktycznie dwoch przetozonych? Jak taki pracownik
ma sie zachowac w sytuacji, kiedy owi dwaj przetozeni wydadza sprzeczne ze soba polecenia stuzbowe?
Z punktu widzenia przepisow o pracownikach samorzadowych wydaje sie, ze pracownik bedzie raczej sktonny
do wykonywania w pierwszej kolejnosci polecen wojta (burmistrza, prezydenta miasta, starosty, marszatka),
poniewaz to w jego reku pozostajg uprawnienia w zakresie nawigzywania i rozwigzywania stosunku pracy,
wynagradzania, awansu czy ocen okresowych.

Nie okreslono takze zakresu zadan obstugowych oséb pracujacych na rzecz rady. ,Zadania organizacyjne,
prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy (powiatu, sejmiku wojewodztwa), komis;ji
i radnych” — to okreslenie dalekie jest od precyzyjnego wskazania konkretnych zadan.



Trudno wiec bedzie w sytuacjach spornych rozstrzygaé, czy dane polecenie przewodniczacego miesci
sie w ustawowo dopuszczalnym zakresie. Ze wzgledu na te watpliwosci w praktyce moze sie okazac sie,
ze rozwigzanie to bedzie funkcjonowato w miare sprawnie jedynie w samorzadach, gdzie organ
wykonawczy i przewodniczacy rady (sejmiku) pochodzg z jednego srodowiska politycznego i nie sg ze
soba w konflikcie.

Rownie niejasno sformutowano uprawnienia radnych ,do uzyskiwania informacji i materiatow, wstepu
do pomieszczen, w ktdrych znajduja sie te informacje i materialy, oraz wgladu w dziatalnos¢” instytucji
samorzgdowych. Na tym tle czekaja nas prawdopodobnie rozliczne spory i sytuacje konfliktowe wywotane
nieprecyzyjnym sformutowaniem przepisdw. Po pierwsze, nie jest jasna relacja nowej requlacji do przepisow
o dostepie do informacji publicznej. Nie wyjasniono, czy prawo radnych do ,uzyskiwania informacji
i materiatow” jest szersze niz prawo dostepu do informacji publicznej przystugujace wszystkim obywatelom,
w tym takze radnym. Po drugie, jeszcze wiecej watpliwosci wzbudza prawo ,wgladu w dziatalnosc” instytucji
samorzadowych, w tym spotek i zaktadow z udziatem samorzadu. Czy prawo wgladu w dziatalnos¢ to co$
wiecej niz prawo dostepu do informacji? Skoro ustawodawca je wyodrebnit, to nalezatoby zaktadac, ze tak.
Trudno jednak zdefiniowaé, co ono obejmuje. Po trzecie, niezaleznie od watpliwosci interpretacyjnych,
Ustawie trzeba zarzuci¢ réwniez braki proceduralne. Nie wiadomo bowiem, w jakim trybie radni maja
dochodzi¢ swoich uprawnien. Nie przewidziano np. terminu na udzielenie informacji czy na zapewnienie
+wgladu w dziatalnos¢” ani mechanizmu egzekwowania tych uprawnien w przypadku braku reakg;ji
lub negatywnej odpowiedzi ze strony instytucji, do ktdrej adresowane jest dane zapytanie czy zadanie
zapewnienia wgladu w dziatalnos¢. W rezultacie istnieje duze prawdopodobienstwo, ze przepis ten pozostanie
martwa literg albo tez stanie sie zarzewiem sporéw i konfliktdw zwigzanych z proba egzekwowania uprawnien
przez radnych. Najwazniejszym i relatywnie skutecznym na tym tle instrumentem pozyskiwania przez radnych
informacji pozostaja natomiast przepisy o dostepie do informacji publiczne;.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage na niewykorzystana szanse na wzmocnienie kluczowego instrumentu kontroli rady
nad dziatalnoscig organu wykonawczego, jakim jest komisja rewizyjna. Pozytywna zmiang na poziomie
sejmiku wojewddztwa jest przyznanie opozycji przewodnictwa w komisji. Warto by jednak rozwazyc
wprowadzenie podobnego rozwigzania takze na poziomie rady gminy i rady powiatu. Poza tym najbardziej
namacalng zmiane stanowitoby doprecyzowanie i wzmocnienie kompetencji komisji rewizyjnej, czego
niestety nie uczyniono. Nalezato rozwazy¢ w szczegolnosci:

— zobowigzanie organu wykonawczego do sktadania komisji rewizyjnej sprawozdania pisemnego
oraz wyjasnien ustnych w sprawie wykonania poszczegolnych uchwat rady gminy;

— mozliwos¢ wzywania na posiedzenia kierownikow jednostek organizacyjnych i zadania od nich
wyjasnien oraz informacji, mozliwos¢ prowadzenia dziatarn kontrolnych na miejscu, tj. w samej
instytucji, mozliwos¢ zapoznawania sie z projektami plandéw finansowych i plandéw dziatania,
mozliwos¢ zlecania przeprowadzenia audytu zewnetrznego danej instytucji, mozliwos¢ ztozenia
wniosku o odwotanie kierownika samorzadowej jednostki organizacyjnej, do ktorego wojt (burmistrz,
prezydent miasta, zarzad powiatu, sejmik wojewodztwa) miatby obowigzek ustosunkowad
sie na pismie z uzasadnieniem podjetego rozstrzygniecig;

— obowigzek zabezpieczenia w budzecie danej jednostki samorzadu kwoty na zlecenie przez komisje
rewizyjna co najmniej jednego audytu zewnetrznego w ciggu roku.



Whioski

1.

Poszerzenie i wzmocnienie mechanizmoéw partycypacji i kontroli obywatelskiej w samorzadzie, a
takze utatwienie radzie (sejmikowi) i radnym wykonywania funkcji kontrolnej to dziatania niezbedne
do przezwyciezenia deficytu demokracji w samorzadach. Komentowana Ustawa stanowi niewielki
krok w tym kierunku.

W Ustawie znalazty sie rozwigzania, ktdra nalezy przyja¢ z uznaniem. Dotyczy to zwtaszcza
wprowadzenia ustawowej regulacji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, a takze inicjatywy
uchwatodawczej klubow radnych oraz zagwarantowania radnym prawa do skfadania interpelacji i
zapytan. Dobrym rozwigzaniem jest tez obowigzek przygotowywania przez organ wykonawczy i
przedstawiania do dyskusji na forum rady (sejmiku) raportu o stanie danej jednostki samorzadu. Daje
to szanse na regularng, rzeczowa debate na temat kluczowych wyzwan i problemdéw kazdego
samorzadu, a takze na rozliczanie wtadz samorzadowych z ich dotychczasowej pracy. W dodatku
prawo do udziatu w debacie zagwarantowano mieszkancom.

Niektore rozwigzania zdradzaja stuszne intencje, za ktérymi nie poszta jednak odpowiedniej jakosci
regulacja. Dotyczy to zwtfaszcza uprawnienia przewodniczacego rady (sejmiku) do wydawania
polecen pracownikom administracji lokalnej w zakresie technicznej obstugi rady (sejmiku), a takze
uprawnienia radnych do uzyskiwania informacji i materiatow, wstepu do pomieszczen czy wgladu w
dziatalnos¢ instytucji samorzadowych. Przepisy w tym zakresie sg na tyle nieprecyzyjne i najezone
niejasnymi sformutowaniami, ze idea wzmocnienia kompetencji kontrolnych rady moze zakonczyc
sie fiaskiem.

W Ustawie znalazty sie tez rozwigzania watpliwe co do samej idei. Wydtuzenie kadencji organow
samorzadowych nie przyczyni sie do ozywienia lokalnej demokracji, a limit kadencji wojtow
(burmistrzow, prezydentdw miast) raczej nie wyeliminuje problemu tworzenia sie zamknietych ,grup
trzymajacych wiadze” w samorzadach.

Zrodtem probleméw moze sie takze okaza¢ ustawowa regulacja budzetu obywatelskiego
wprowadzajgca obowigzek jego wydzielenia w wysokosci co najmniej o,5 proc. wszystkich wydatkow
w miastach na prawach powiatu. W obliczu malejgcego zainteresowania mieszkancow budzetem
obywatelskim moze sie okaza¢, ze bedzie to oznaczato koniecznos¢ finansowania projektow, ktore
uzyskaty nawet znikome poparcie mieszkancow. Ponadto watpliwosci konstytucyjne budzi nadanie
gtosowaniom w ramach budzetu partycypacyjnego charakteru wigzgcego. Podejmowanie przez
mieszkancow wigzacych decyzji w sprawach lokalnych jest bowiem mozliwe wytacznie w drodze
referendum lokalnego.
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