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Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

jako element partycypacji obywatelskiej

w kontekScie kondycji polskiej samorzadnosci
lokalnej na poziomie gmin

Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie umiejscowi¢ nalezy w galezi nauk prawnych zwa-
nej socjologia prawa. Obejmuje ona wiele aspektéw z pogranicza nauk
prawnych, spotecznych oraz humanistycznych. Podstawowa klasyfikacje
probleméw badawczych w tej materii sporzadzit A. Kojder, ktory zali-
cza do nich: prawo jako porzadek spoteczny oraz jego relacje z innymi
porzadkami, prawo w aspekcie organizacyjnym, sztab prawny oraz jego
dziatania, a takze szeroko rozumiane relacje miedzy prawem a zyciem
spolecznym, ze szczegdlnym uwzglednieniem funkcji regulacyjnej pra-
wa w spoteczenstwie!. Artykul ten dotyczy wlasnie relacji miedzy pra-
wem a zyciem spolecznym — miedzy prawna forma partycypacji, jaka jest
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, a wspdétczesna polska gmina,
ze wszystkimi jej problemami na gruncie samorzadnosci lokalnej. Dla-
tego tez w tekscie tym nie uzyto zarezerwowanych dla nauk prawnych
metod badawczych. Oczywiscie, w lekturze tego opracowania nalezy
mie¢ na wzgledzie, ze obywatelska inicjatywa uchwalodawcza jest urze-
czywistnieniem fazy inicjatorskiej tworzenia aktéw prawa miejscowego.
Znaczenie tej fazy jest wazne, gdyz liczba podmiotéw w niej uczestni-
czacych ma bardzo duze znaczenie z punktu widzenia udzialu obywa-
teli w rzadzeniu panstwem oraz ich wplywu na dziatalnos¢ organéw

1 A. Kojder, Godnosé i sita prawa, Warszawa 2001, s. 202—-204.
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panstwowych?. Jest to bardzo istotne z punktu widzenia prawodawstwa,
poniewaz przy wyznaczaniu granic regulacji prawnej kryteria spoteczne
odgrywaja co najmniej réwnie wazna role jak inne. Prawo jest bowiem
uznawane za system norm zakorzenionych w spotecznym systemie war-
tosci. Nie jest wyznacznikiem, lecz forma wyrazania wolnosci i innych
warto$ci obywatelskich?®. Prawodawca w procesie prawodawstwa czesto
nie stanowi, ale uznaje dana norme. Dzieje sie tak, gdy przez dltuzszy
czas pozaprawna norma postepowania funkcjonuje w spoteczenstwie,
w ktérym wyksztalcito sie przekonanie, ze istnieje potrzeba prawnej
gwarancji tej normy*. Pamieta¢ wreszcie nalezy, ze prawo jest tylko
jedna z form warunkujacych zycie spoteczne oraz zachowania ludzi.
Do pozostatych zalicza sie normy: moralne, organizacyjne, techniczne,
a takze estetyczne. Prawo jako jeden z czynnikéw moze pozostawac
z pozostatymi w réznych relacjach oraz niekoniecznie zgodnych i uzu-
pelniajacych sie relacjach’. Dlatego tez badania nad tworzeniem prawa
miejscowego, jako jedna z form regulacji zycia i zachowania obywateli,
musza nastgpi¢ na podstawach socjologiczno-prawnych osadzonych
w badaniach nad spoteczenstwem lokalnym w gminie jako podstawowej
jednostce samorzadu terytorialnego w Polsce.

Teoretyczno- i socjologiczno-prawne podejscie do konkretnego
mechanizmu partycypacji obywatelskiej pozwala zrozumie¢, jakie
aspekty spoleczne leza u podstaw omawianej obywatelskiej inicjatywy
uchwalodawczej. Krotkiej syntezie w artykule poddano podmiot, ktéry
jednoczesnie jest jednostkowy i zatomizowany, ale takze osadzony
w pewnej wiekszej catosci, w obrebie ktdrej realizuje swoja podmio-
towos¢. Rozwoj jednostkowego podmiotu odbywa sie wiec wewnatrz
bytu zbiorowego, w ktérym nastepuje koordynacja dziatan cztonkéw
na rzecz tak zwanego dobra wspdlnego. Dobro wspdlne dotyczy za-
tem z jednej strony skoordynowania dziatan jednostek, z drugiej zas
warunkéw niezbednych do indywidualnego rozwoju cztonkéw grupy?®.

W tym ujeciu obywatelska inicjatywa uchwalodawcza rozumiana
jest wlasnie jako dobro wspdlne. Po pierwsze, sprzyja rozwojowi

2 H. Rot, Wartosci proceduralne tworzenia prawa. Studium legislacji pordwnawczej, Wro-
ctaw 1992, s. 34.

3 Ibidem, s. 17.

* A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Poznan 1996, s. 109-110.

® H. Rot, Wstep do nauk prawnych, Wroctaw 1994, s. 18-26.

¢ P. Labieniec, Prawo rozumu. O teorii prawa naturalnego Johna Finnisa, £.6dz 2004,
s.36-37.
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podmiotowemu cztonkéw spotecznosci lokalnych, po drugie, spaja
grupe w dazeniu do wspdlnego celu, a po trzecie, stanowi prawny
mechanizm koordynujacy dzialania na rzecz danej inicjatywy. Dal-
sze czesci artykulu wyjasniaja, czym jest obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza, co to znaczy ,by¢ podmiotem inicjujacym”, jak owe
podmiotowe jednostki osadzone sa w wiekszych grupach lokalnych
spotecznosci.

Niniejsze opracowanie jest wstepem do badan nad obywatelska
inicjatywa uchwatodawcza, jest préba znalezienia jej podstaw w wa-
runkach spolecznych. Omawiany socjologiczno-prawny wstep do ba-
dan normatywnych porusza wiec wiele aspektéw. Podstawy spotecz-
ne funkcjonowania partycypacji obywatelskiej w Polsce na poziomie
gminy nie sa dzi$ tatwe do znalezienia. Polska ma bowiem stosunko-
wo kroétkie tradycje samorzadowe. Prowadzone przez autora badania
nad obywatelska inicjatywa uchwalodawcza zbiegaja sie z 25. rocznica
wprowadzenia w Polsce ustroju demokratycznego. Jednym z aspek-
téw demokratyzacji naszego kraju byla decentralizacja. Zostata ona
wyrazona w dwdch reformach samorzadowych wdrozonych w latach
19901 1998. W dzisiejszym ksztalcie samorzad z drobnymi zmianami
ewolucyjnymi trwa od dziewietnastu lat, a samorzad gmin de facto od
¢wieréwiecza. Od blisko 25 lat Polacy moga cieszy¢ sie prawem do
podejmowania samodzielnych decyzji w swoich gminach. Jest to wiec
bardzo dobry czas, aby poczyni¢ podsumowanie samorzadnosci lokal-
nej w Polsce. Na przyktadzie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
ukaza¢ mozna nie tylko stan demokracji lokalnej na poziomie polskich
gmin, ale réwniez kondycje ich uwspdlnotowienia, ktére jest sprzezo-
ne z demokracja. Wlasciwy poziom poczucia wspodlnoty wptywa na
prawidtowos¢ proceséw demokratycznych i obywatelskich, a te z kolei
wzmacnia wspdlnotowos¢. Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza jest
tu swego rodzaju kluczem. Stanowi ona bowiem bardzo wazny element
nowoczesnej, zaangazowanej demokracji bezposredniej, bedacy urze-
czywistnieniem podmiotowego sprawstwa obywatela. Ponadto ukazuje
caloksztalt demokracji rozumianej nie tylko jako realizacja woli wiek-
szosci, ale przede wszystkim jako podmiotowy udziat obywateli w spra-
wowaniu wladzy poprzez mechanizmy partycypacji oraz demokracji
bezposredniej. Podczas prowadzenia badan nalezy jednak uwzgledni¢
pewne zagrozenia wynikajace z upowszechniania sie mechanizméw
partycypacji. Moze sie zdarzy¢, ze wladza lokalna w celu zdobycia
popularnosci da mieszkaricom prawo wspdtdecydowania w sprawach,
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ktore i tak zostalyby rozstrzygniete po ich mysli. Moze wiec dojs¢ do in-
strumentalnego zawlaszczenia tych narzedzi przez organy wladzy, przy
jednoczesnej aprobacie aktywnych mieszkancéw. Jest to aspekt, ktory
nie moze zosta¢ pominiety w badaniach nad demokracja lokalna oraz
podczas postulowania jej rozwoju. Rozwinie sie ona bowiem jedynie
wowczas, gdy nie zostanie narzucona odgdrnie, ale bedzie wynikiem
podmiotowego sprawstwa obywateli.

Niniejsze opracowanie zwraca tez uwage na problem deficytu de-
mokracji w gminach Polski, w tym deficytu demokracji bezposredniej.
Jest on potaczony z brakiem poczucia wspomnianego uwspdlnoto-
wienia oraz z wystepowaniem zjawisk patologicznych, takich na przy-
klad jak amoralny familizm, charakterystyczny juz nie tylko dla matych
spotecznosci, ale coraz czesciej takze dla duzych osrodkéw miejskich.
Zauwazy¢ nalezy rowniez zanik funkcji kontrolnej w gminach, czego
efektem bezposrednim jest spadek zaufania do organéw wiadzy i spa-
dek poczucia wplywu na wladze. Zaledwie 19% Polakéw uwaza, ze ma
wplyw na sprawy kraju, natomiast poczucie obywatelskiego sprawstwa
na poziomie lokalnym wykazuje zaledwie 42%’. Budowa demokracji
zawsze powinna sie odbywac oddolnie, jako wyraz ekspresji podmioto-
wosci. Na podstawie badan nad obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
mozna wykaza¢, czy proces ten przebiega prawidlowo, czy tez jest
narzucany odgoérnie — przez struktury wiadzy zaréwno formalne, jak
i nieformalne. Poziom poczucia wspolnoty wyrazony moze by¢ w wielu
aspektach, miedzy innymi w debacie publicznej o zakresie gminnym,
w poczuciu odpowiedzialnosci za losy gminy, poczuciu wspétudziatu
i wspoétdecydowania, ale réwniez poprzez zaufanie obywateli w wymia-
rze zaréwno horyzontalnym, jak i wertykalnym, wynikajace z podej-
$cia cztonkéw organéw wiladzy do wspoélpracy z obywatelami. Proces
wsparcia partycypacji jest obecnie niewydolny. Nalezy zauwazy¢, ze
deficyt podmiotowej aktywnosci obywateli w Polsce dostrzegany jest
réwniez przez Rade Ministréw. W swoim strategicznym programie na
lata 2009-2015 zakladata miedzy innymi:

- osiaggniecie optymalnego poziomu uczestnictwa obywateli w zyciu
publicznym - jako warunek konieczny stworzenia trwalych podstaw
dla podmiotowej aktywnosci obywateli i ich wspoélnot w ksztattowaniu
rozwoju spotecznego, wzrostu gospodarczego i kultury politycznej,

7 Centrum Badania Opinii Spotecznej, Poczucie wplywu na sprawy publiczne, Warszawa,
wrzesien 2013, s. 3, http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_121_13.PDF (dostep:
29V 2016).
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— ilosciowy i jakosciowy rozwdj instytucji spoteczenstwa obywatel-
skiego — jako wyraz obiektywnej koniecznosci wzmocnienia organizacji
pozarzadowych, integracji spotecznej i podmiotéw ekonomii spotecznej
oraz form i sposoboéw ich funkcjonowania,

— stworzenie mechanizméw funkcjonowania dobrego panstwa —
jako zwienczajacy konstrukcje spoteczenstwa obywatelskiego rezultat
dzialania zasad pomocniczosci, partycypacji, partnerstwa oraz dialogu
obywatelskiego w relacji: sprawna administracja publiczna — obywatele®.

1. Definicja obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej

Pojecie obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej nalezy rozumie¢
w sposob dwojaki. Przede wszystkim w kategorii podmiotowej jest
to konkretna forma podmiotowej aktywnosci obywateli wynikajaca
z prawa konstytucyjnego, polegajaca na wniesieniu przez obywateli
projektu aktu prawa do organéw wladzy samorzadowej. Stosujac for-
malno-prawna kategorie pojeciowa, jest to wynikajace z prawa upraw-
nienie do wniesienia przez mieszkancéw danej jednostki samorzadu
terytorialnego projektu aktu prawa do organdéw wiladzy samorzadowe;j.
W tym ujeciu jest to wiec przepis prawny umozliwiajacy wystapienie
z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. Podstawowym celem takiej
inicjatywy jest zmiana prawa lokalnego lub zmiana praktycznej rzeczy-
wistosci, a takze sprawczy wptyw obywateli na organy wiladzy.
Obywatelska inicjatywa uchwatlodawcza jako taka nie ma podstaw
prawnych osadzonych w zrédlach prawa powszechnie obowiazujacego.
Jedyna jej podstawa prawna moga by¢ konkretne przepisy w statutach
poszczegdlnych gmin. Wynika stad, Zze gminy, ktére wprowadzily takie
prawo w swoich lokalnych ustrojach, korzystaja z zasad przewidzianych
wylacznie swoim prawem lokalnym. Zasady wystepowania z obywatel-
ska inicjatywa uchwatodawcza w poszczegoélnych gminach moga by¢
i czesto sa ré6zne. Konkretne gminy okreslaja tryb, sposob, liczbe osob
mogacych wystapic z inicjatywa oraz wzory formularzy do wypelnienia
przez inicjatoréw. Wystepuje tutaj istotny problem braku odgérnych
regulacji w aktach prawa powszechnie obowigzujacego. Wprowadzenie
przepisu regulujacego kwestie obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej

8 Strategia wspierania rozwoju spoteczenistwa obywatelskiego w Polsce na lata
2009-2015, zatacznik do uchwatly nr 240/2008 Rady Ministréw z dnia 4 XI 2008 r.,
sygn. RM 111-241-08.
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w Ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym® rozwiaza-
foby nie tylko dylematy praktyczne, ale i prawne. Kolejnym istotnym
aspektem omawianego zagadnienia jest liczba 0séb mogacych wystapi¢
z owa inicjatywa w danej gminie, a takze reprezentatywnos¢ takiej gru-
py, ktéra rézni sie w poszczegolnych gminach i wynosi od nieco ponad
procenta do dziesietnych czesci procenta mieszkancéw posiadajacych
czynne prawo wyborcze. Ustawowe uregulowanie tej kwestii z jednej
strony usystematyzowatoby reprezentacyjnos¢ (okreslajac ja na pozio-
mie procentowym w stosunku do liczby mieszkancéw posiadajacych
czynne prawo wyborcze), z drugiej zas strony stanowiloby prawnie
narzucony przepis, ktéry nie uwzglednialby dodatkowych czynnikéw
o charakterze lokalnym. Kluczowe bedzie tu wiec ustalenie, czy istnieje
potrzeba uregulowania tej kwestii przepisami rangi ustawy. Traktowanie
statutéw gmin jako jedynych podstaw prawnych obywatelskiej inicjaty-
wy uchwatodawczej spotyka sie z krytyka. Gtéwnym zarzutem jest brak
podstawy prawnej do umieszczania takich przepiséw w statutach, do
czego przychyla sie réwniez Wojewddzki Sad Administracyjny (WSA)
we Wroctawiu w wyroku z 3 kwietnia 2006 r.!° Ani ustawa o samorza-
dzie gminnym, ani tez Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej'' takiego
prawa nie przewiduja. Ustawa o samorzadzie gminnym wskazuje na-
tomiast, Ze ,0 ustroju gminy stanowi jej statut’, a kwestie inicjatywy
uchwatodawczej mozna traktowac jako stricte ustrojowa. O ile prawa
do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej nie da sie wywie$¢ z art. 4
ust. 1 Konstytucji RP, ktéry brzmi: ,Wladza zwierzchnia w Rzeczypo-
spolitej Polskiej nalezy do Narodu’, o tyle tez nie mozna wnioskowac¢
o braku takiej mozliwosci na podstawie art. 169 ust. 1 tego aktu, ktéry
stanowi: ,Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania
za posrednictwem organéw stanowiacych i wykonawczych”. Tak wiec
w powszechnie obowiazujacych zréodtach prawa nie odnajdzie sie
przepiséw wprost zabraniajacych wprowadzania w statutach gmin
takiego prawa, ale réwniez ciezko wywnioskowac istnienie jakichkol-
wiek podstaw prawnych'?. Jedyna podstawa prawna moze by¢ Kodeks

°® Dz.U. Nr 16, poz. 95.

10 Wyrok WSA we Wroctawiu z 3 IV 2006 r., sygn. III SA/Wr 584/05, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/5D8E8D407B (dostep: 29 V 2016).

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".

12 G. Makowski, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, prawo i praktyka, w: Dyktat
czy uczestnictwo? Diagnoza partycypacji publicznej w Polsce, pod red. A. Olech, Warszawa
2012, 5. 289-291.
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postepowania administracyjnego, ktéry umozliwia ztozenie wniosku
do wtasciwych organéw, w tym organéw publicznych. Wykorzystujac
ten tryb, mozna na podstawie przepiséw prawa powszechnie obowia-
zujacego wystapic z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza.

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza moze przyja¢ dwie pod-
stawowe formy:

- statutowa — oparta na przepisach prawa lokalnego danej gminy —
bedzie to wniesienie projektu aktu prawa lokalnego przez grupe miesz-
kancéw na podstawie przepiséw lokalnych;

- wnioskowa — pod postacia wniosku o podjecie uchwaly, ztozonego
do organu stanowigcego na podstawie przepisow Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego®.

Sa to gléwne, ale nie jedyne mozliwosci inicjowania przez obywateli
procesu uchwatodawczego. W sposéb posredni obywatele moga zgta-
szac¢ sie do organdw wiadzy, wystepowac z postulatami na sesjach lub
bezposrednio kontaktowac sie z radnymi. Ponadto istnieje mozliwos¢
wnioskowania do burmistrza o wystapienie z inicjatywa uchwatodawcza.
Formy posrednie, co prawda, wskazuja na podmiotowos¢ obywateli,
ich dazenie do uzyskania wplywu na sfere polityczna, lecz oznaczaja
rowniez brak swiadomosci odnosnie do mechanizméw o charakterze
bezposrednim.

Proces legislacyjny musi zosta¢ poprzedzony pracami nad obywa-
telskim projektem. Prace te sa r6zne w poszczegdlnych gminach. O ile
projekty obywatelskie procedowane sa w taki sam sposéb jak projekty
skladane przez radnych czy burmistrzéw, o tyle czesto pojawiaja sie
dodatkowe ograniczenia. Takim ograniczeniem moga by¢ terminy, ktdre
grupa inicjujaca projekt musi spetni¢, aby go przedlozy¢. Pozostajac
przy terminach, niekiedy organy stanowiace maja dlugi czas na roz-
patrzenie projektu obywatelskiego — 3 miesiace, albo nawet p6t roku.
Poza tym czesto wymaga sie dopelnienia od grupy inicjujacej klopo-
tliwej formalnosci pod postacia podania podstaw prawnych projektu
uchwaly. Niektére miasta w Polsce zadaja ponadto opinii prawnej ze
strony prezydenta miasta, co moze dodatkowo zablokowa¢ projekt.
Duza liczba regulacji formalnoprawnych dotyczacych obywatelskiej
inicjatywy uchwalodawczej jest charakterystyczna dla duzych miast.
W mniejszych gminach zazwyczaj brak takich rozwiazan'.

13 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 23).
4 G. Makowski, op. cit., s. 295-296.
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Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest wiec zaréwno elemen-
tem diagnozy, jak i propozycja leczenia probleméw deficytu demokracji
lokalnej w gminach. Punktem odniesienia moze by¢ hierarchicznie
wyzszy poziom tworzenia prawa, ktérym jest niewatpliwie Unia Euro-
pejska (UE). W Unii Europejskiej podstawowa dysfunkcja byt wlasnie
omawiany deficyt demokracji. Propozycja lekarstwa na ten problem
byta europejska inicjatywa obywatelska. Jej wprowadzenie nastapito
w konsekwencji staran struktur unijnych zmierzajacych do przezwy-
ciezenia deficytu demokracji'®>. Mozna postawic tutaj teze, ze propono-
wane przez UE rozwiazanie jest skuteczne réwniez na poziomie gminy.
Wzorem Unii Europejskiej na poziomie lokalnym w Polsce nalezatoby
wowczas zaproponowac pogtebianie proceséw demokratyzacji. Jednym
z jej aspektow powinno by¢ zwiekszenie mechanizméw demokracji
bezposredniej, partycypacji, a takze obywatelskiej inicjatywy uchwa-
todawczej. Rozwiazaniem mogloby by¢, po pierwsze, ustanowienie
przez ustawodawce podstaw prawnych dla inicjatyw obywatelskich
w jednym sposréd powszechnie obowiazujacych zrédet prawa, oraz
po drugie, stworzenie odpowiednich warunkéw organizacyjnych dla
rozwoju partycypacji obywatelskiej, co byloby zadaniem zaréwno wladz,
jak i spolecznosci lokalnych.

2. Podmiot wystepujacy z obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza

Podstawa badan oraz rozwazan nad omawianym zagadnieniem jest
okreslenie stanowiska normatywnego wobec podmiotu inicjujacego
obywatelska inicjatywe uchwatodawcza. Podstawy normatywne znaj-
duja sie w Konstytucji RP. Artykul 30 tego aktu glosi: ,Przyrodzonainie-
zbywalna godnos¢ czlowieka stanowi zrédto wolnosci i praw cztowieka
i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest
obowiazkiem wladz publicznych”. Ch. Taylor twierdzi, ze wewnetrzna
natura cztowieka jest Zrédlem podmiotowosci jednostki'®. Wynika z tego,
Ze moc sprawcza w sposob naturalny jest istota kazdej jednostki ludz-
kiej. Sprawstwo zostaje przez jednostke uzewnetrznione na drodze od

5 A. Capik, A. Gniewek, Wprowadzenie do prawa europejskiej inicjatywy obywatelskiej,
http://www.euroinfo.krakow.pl/upload/Europejska%20inicjatywa%20obywatelska%20-
%20B.%20Capik%20A.%20Gniewek.pdf, s. 11-13 (dostep: 29 V 2016).

16 Ch. Taylor, Zrédia podmiotowosci, Warszawa 2012, s. 345-370.
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jednostki do ogétu: od ,ja" do ,my”. W sposéb posredni wynika z tego, ze
obywatelska inicjatywe uchwatodawcza inicjuje podmiot indywidualny —
jednostka urzeczywistniajaca przyrodzona moc sprawcza na poziomie
grupy. Z tak pojmowanej idei cztowieka jako istoty zdolnej do samo-
dzielnego decydowania wywodzi¢ nalezy koncepcje jego uprawnien
podmiotowych. Wynika z tego prawo do wlasnych pogladéw oraz prawo
do wyrazania swoich racji. Uzmyslowienie sobie przez jednostke jej
potencjalu wewnetrznego doprowadzito do uaktywnienia wtadz konsty-
tutywnych - poznawania oraz pojmowania, co z kolei jest przyczynkiem
do samookres$lenia oraz samostanowienia jednostki'’. Jednostka swia-
doma swego potencjatu, swych mozliwosci i wiadz, a szczegélnie mocy
sprawczej, przelewa ja na ogot, czyli spoteczenstwo. Nieco inaczej, cho¢
niejako w uzupeknieniu, kwestie podmiotu widzi J.-C. Kaufmann. Autor
ten twierdzi, Ze moze on by¢ wytwarzany na gruncie spoleczenstwa
i w warunkach spotecznych z uwzglednieniem czynnikéw zewnetrz-
nych: prawa, ekonomii, polityki'®. Pamieta¢ nalezy, ze prawa i wolnosci
jednostki podlegaja w Polsce ochronie prawnej. Panstwo na gruncie
prawodawstwa oraz w swej biezacej dzialalnosci gwarantowac¢ musi
funkcjonowanie systemu spotecznego opartego zaréwno na dobru ogoétu,
jakina prawach podmiotowych jednostki oraz jej indywidualnej sferze
wolnosci'’. Alain Touraine postrzega podmiotowos¢ bardzo podobnie,
jako prawo kazdej jednostki do bycia uznana i szanowana w ramach
swoich oczekiwan dotyczacych wolnosci i odpowiedzialnosci®.
Samodzielnie okreslajaca sie jednostka nie zawsze ma przekonanie,
ze jej dziatania przynosza pozadany skutek. Swiadomos¢ skutecznosci
dzialan jednostka osiaga poprzez wywotane przez nia zdarzenia albo
zmiany zachodzace w otoczeniu spotecznym. Swiadomosé rzeczywi-
stego wplywu na otaczajaca rzeczywistosc jest podstawowa motywacja,
przyczynkiem do poczucia tozsamosci samodzielnego sprawcy w zyciu
spotecznym. Aby skutecznie realizowac podmiotowos¢ w tym zakresie,
potrzebne sa réwniez konkretne czynniki zewnetrzne, ktérych brak
moze uniemozliwi¢ jednostce skutecznos¢ dziatan. Takimi czynnikami
w gminach moga by¢ np.: poziom zaspokojenia potrzeb podstawowych,

17 K. Dziubka, Obywatelskosc jako virtu podmiotu demokracji, Wroctaw 2008, s. 12-30.

18 J.-C. Kaufmann, Kiedy Ja jest innym. Dlaczego i jak cos sig w nas zmienia, Warszawa
2013, s.27-29.

19 B. Banaszak, Konstytucyjna regulacja praw i wolnosci jednostki w okresie transformacji
ustrojowej w Polsce, w: 25 lat transformacji ustrojowej w Polsce i w Europie Srodkowo-Wschodniej,
pod red. E. Gdulewicz, W. Ortowskiego, S. Patyry, Lublin 2015, s. 185-186.

2 A. Touraine, Po kryzysie, Warszawa 2013, s. 145-147.
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poziom bezrobocia, dostep do rozrywki, oswiaty i kultury, ale rowniez
wola polityczna wystepujaca w organach wladzy czy proces uwspdlno-
towienia danej gminy. Granicami dla zewnetrznej podmiotowosci oby-
watela sa normy prawne, ktére okreslaja ogélne warunki, oraz kryteria,
ktorych spelnienie jest wymagane w celu konkretnego podmiotowego
oddzialywania na rzeczywistosc¢ spoleczna i polityczna?'. W wymiarze
wertykalnym podmiotowos$¢ jednostki rozbija sie o kontakt na linii
podmiot — przedmiot, czyli obywatel - instytucja wladzy. W ten wtasnie
sposob obywatel moze swoje wyobrazenie o funkcjonowaniu gminy
urzeczywistnia¢ poprzez ré6znego rodzaju mechanizmy o charakterze
sprawczym — na podstawie i w granicach prawa. Realizacja podmioto-
wosci sprawczej rozbija sie zawsze o dwie kwestie: o pasywnos¢ oraz
o aktywnos¢. Gra aktywnosci i pasywnosci jest wyrazem nowoczes-
nego sprawstwa. Sprawstwo realizuje sie w sposoéb aktywny poprzez
mechanizmy, instytucje, urzedy. Natomiast czlonkostwo i uczestnicze-
nie w tych mechanizmach, instytucjach i urzedach ma juz charakter
pasywny. Pasywne sprawstwo osiagniete zostalo poprzez poprzednia
aktywnos¢ i stad podmiotowe sprawstwo dzisiaj nie odbywa sie bez obu
tych form*. Pragmatycznym przykladem tej relacji moga by¢ wybory
samorzadowe, w ktérych samodzielnie zorganizowana grupa spoteczna
aktywnie uczestniczy poprzez wystawienie list kandydatéw oraz sam
akt wyboréw, a nastepnie jej przedstawiciele w sposéb pasywny staja sie
czlonkami organdw przedstawicielskich. To samo dotyczy obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej, gdzie aktywne zainicjowanie prowadzi
w konsekwencji do pasywnego uczestnictwa w procesie.

W pojeciu podmiotowosci nalezy wyrézni¢ dwa podstawowe, rézne,
a zarazem integralnie zwiazane ze soba komponenty: aspekt sSwiadomo-
$ci oraz aspekt aktywnosci. Z tego punktu widzenia za podmiot nalezy
uznac jednostke samoswiadoma oraz zdolna do dziatania. Swiadomog¢
odnosi sie przede wszystkim do wiezi o charakterze horyzontalnym.
W zwiazku ze spotecznym charakterem istnienia cztowieka swiadomos¢
jest w duzej mierze spoleczna. Swiadomo$é wlasnej podmiotowosci
i wynikajacej z niej podmiotowosci spoleczenstwa w znaczacym stop-
niu wplywa na wiezi interpersonalne wsréd obywateli. Na podstawie
obserwacji i doswiadczen zycia spolecznego jednostki ksztaltuja swo-
je indywidualne orientacje, cele, potrzeby, a takze opinie na temat
funkcjonowania calej zbiorowosci, do ktérej naleza. Ksztalttowanie sie

21 K. Dziubka, Obywatelskos¢ jako virtu..., s. 273-308.
22 A.W. Nowak, Podmiot, system, nowoczesnos¢, Poznan 2011, s. 258-260.
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wyzej wspomnianych form jest nieodtacznym elementem tworzenia
poczucia wiezi wewnatrz grupy, co prowadzi z kolei do poczucia lojal-
nosci wobec zasad, norm prawa oraz instytucji. Swiadome spoteczen-
stwo samoistnie wewnetrznie reguluje w pewnych aspektach swoje
funkcjonowanie, a takze normy postepowania, wiacznie ze spotecz-
nymi sankcjami. Proces tworzenia wiezi wynikajacy z podmiotowosci
indywidualnej jednostki taczy sie nie tylko z formalnymi aspektami,
ale przede wszystkim z zachowaniami metaspotecznymi, takimi jak
poczucie wiezi, sSwiadomos¢ kultury, tradycji i historii swojej gminy,
identyfikacja, patriotyzm lokalny, a takze tzw. ,pamie¢ historyczna“>.
W idealnym modelu spoteczenstwo samoswiadome, obdarzone wyzej
wymienionymi cechami, a takze odczuwajace potrzeby o charakterze
obywatelskim, okreslone wysokim poziomem wzajemnych wiezi inter-
personalnych, zaczyna wptywac na struktury wladzy oraz na instytucje
prawne oraz polityczne.

3. Mechanizmy prawne partycypacji obywatelskiej
na poziomie samorzadu gminy

Partycypacja prawna i polityczna obywateli jest praktyczna forma od-
zwierciedlenia ich poczucia podmiotowosci. Juz samo uswiadomienie
podmiotowosci przez obywateli naktada na nich normy o charakterze
zaréowno praw, jak i obowiazkéw w sferze politycznej. Wiedza na temat
podmiotowosci wplywa na zachowania. Jednostki wyrazaja chociazby
che¢ aktywnego uczestnictwa w zyciu politycznym okreslonym jako ak-
tywny udzial w tworzeniu prawa i sytuacji zycia publicznego. Obywatele
majacy swiadomos¢, ze porzadek prawny stanowi dorobek ich dziatan
i wynika z ich podmiotowosci, odpowiedzialnie tego prawa przestrze-
gaja, a takze napietnuja tych, ktérzy prawo tamia. Ich postawa pelni
wiec obywatelska funkcje wewnetrznej autoregulacji. Spoteczenstwo
Swiadome swojej podmiotowosci aktywnie wspolpracuje z wladza. Wie,
skad wziely sie osoby zasiadajace w stanowiacych organach przedsta-
wicielskich, w urzedach, w organach wladzy wykonawczej. Radni, woj-
towie, burmistrzowie i prezydenci miast wybrani przez swiadome swej
podmiotowosci spoleczenstwo o wiele chetniej z tym spoteczenstwem
wspolpracuja, realizuja spotecznie potrzebne postulaty, sa otwarci na

2 K. Dziubka, Teoria demokratycznej obywatelskosci — zarys problemu, w: W. Bokajto,
K. Dziubka, Spoteczetnstwo obywatelskie, Wroctaw 2001, s. 96.
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mechanizmy demokracji lokalnej — réwniez te o charakterze bezpo-
$rednim. Dobrze wspodtpracujace z wladza spoleczenistwo powinno
wyrazac sie nastepujacymi cechami podstawowymi:

- wysokim stopniem zaufania do wladzy,

- znajomoscia mechanizméw demokratycznych wynikajacych z prze-
piséw prawa,

- znajomoscia przedstawicieli oraz ich zadan i obowiazkéw wzgle-
dem spoleczenstwa.

Ustalenie poziomu wystepowania tychze cech spoteczenstw w po-
szczegdlnych gminach moze da¢ odpowiedz na pytanie dotyczace relacji
miedzy poczuciem podmiotowosci a partycypacja w sferze politycznej.
Wspomniana powyzej konstrukcja stanowi wyidealizowany model,
ktéry powinien by¢ stosowany jako punkt odniesienia w badaniach nad
spolecznosciami lokalnymi. Wystepuja bowiem jeszcze inne, dodatko-
we implikacje. Taka implikacja — stosujac odwrécony argument — moze
by¢ wplyw partycypacji na poczucie podmiotowosci. Spoleczenstwo
o niskim stopniu partycypacji politycznej bedzie w tym rozumieniu
spoteczenstwem o slabym poczuciu podmiotowosci.

Relacje miedzy partycypacja polityczna obywateli a poczuciem
podmiotowosci sa wprost wyrazone w sprawstwie o charakterze nor-
matywnym. Partycypacja polityczna to nie tylko wybory, to nie tylko
wspolpraca z organami wladzy w trakcie trwania ich kadencji. To nie
tylko aktywne wspoétuczestniczenie w zyciu politycznym o charakterze
miekkim. Obywatele w ramach sprawstwa o charakterze bezposrednim
korzysta¢ moga z nastepujacych mechanizmoéw o charakterze prawnego
sprawstwa:

- wybory samorzadowe,

- ewentualne odwotlanie rady,

- obywatelska inicjatywa uchwalodawcza,

- konsultacje spoleczne,

- budzet partycypacyjny,

- referendum lokalne,

- fundusz sotecki.

Konsultacje spoteczne sa procesem, w ktérym przedstawiciele wtadz
przedstawiaja obywatelom swoje plany. Moga one dotyczy¢ zaréwno
sfery pragmatycznej (np. inwestycje), jak i prawnej (np. uchwalenie no-
wego prawa lub zmiana istniejacych przepiséw). Konsultacje spoteczne
sa sposobem pozyskiwania informacji i opinii od spoteczenstwa. Podsta-
wa prawna do przeprowadzenia konsultacji spotecznych w gminach sa:



Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako element partycypacji obywatelskiej 143

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?* oraz Ustawa
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie”. Gminy maja obowiazek przeprowadzenia konsultacji tylko
w sprawach przewidzianych ustawami. Na podstawie ustaw wyréznic¢
mozna wiec katalog spraw na poziomie samorzadu gminy, ktére konsul-
tacji wymagaja. Beda to: tworzenie, faczenie, dzielenie i znoszenie gmin,
ustalanie ich granic (art. 4a u.s.g.), nadawanie gminie lub miejscowosci
statusu miasta i ustalanie jego granic, ustalanie i zmiana nazwy gmin
oraz siedziby ich wladz na podstawie art. 4a ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1
pkt 2 oraz 3 u.s.g., utworzenie oraz okreslenie struktury organizacyjnej
i zakresu dzialania gminnej jednostki pomocniczej na podstawie art. 5
ust. 2iart. 35 ust. 1 u.s.g., a ponadto studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego na podstawie art. 11 oraz miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego na podstawie art. 17 Ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym?*. Pozostate formy konsultacji spotecznych nie maja juz tak otwartej
formuly i dotycza partneréw zbiorowych, jak chociazby konsultowanie
z organizacjami pozytku publicznego projektéw aktéw prawa lokalnego
dotyczacych celéw statutowych tych organizacji oraz konsultowanie
z utworzonymi przez jednostki samorzadu terytorialnego radami po-
zytku publicznego projektéw aktéw prawa dotyczacych realizacji zadan
publicznych na podstawie art. 5 ust. 2 ustawy z 2003 r. o dzialalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie. Katalogi podmiotowe powstale
na podstawie ustaw nie moga by¢ jednak interpretowane jako brak
mozliwosci swobodnego przeprowadzania konsultacji. Gminy moga
je swobodnie przeprowadzac¢ w dowolnej sprawie. Dlatego tez nalezy
zbada¢, jak akt konsultacji wyglada w poszczegélnych gminach: czy
sa one przeprowadzane w sprawach, w ktérych nie ma ustawowego
obowiazku ich przeprowadzenia, a takze czy spoteczenstwo chetnie
i aktywnie korzysta z tego mechanizmu, dajac wyraz swego poczucia
podmiotowosci. Konsultacje nie musza mie¢ skutku prawnego. Moga
odnosi¢ natomiast skutek faktyczny — organy wtadzy przychyla sie lub
nie do opinii konsultowanego spoleczenstwa. Konsultacje spoteczne
mozna wiec uznac za podstawowy element prawa w ustroju demo-
kratycznym oraz fundament dobrze funkcjonujacej realizacji idei sa-
morzadu. Aby spoleczenstwo chetnie uczestniczyto w konsultacjach,

2 Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 1515, dalej ,u.s.g.".
% Dz.U. Nr 96, poz. 873.
26 Dz.U. Nr 80, poz. 717.
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powinien zaistnie¢ zestaw nastepujacych czynnikéw zewnetrznych.
Konsultacje powinny mie¢ umocowanie prawne jako podstawowa forma
komunikowania na linii obywatele — instytucje wladzy samorzadowej
(podmiot — przedmiot). Konsultacje powinny by¢ mozliwie rozszerzane
i dotyczy¢ mozliwie najwiekszej liczby zadan wtasnych oraz zleconych
gminy. Powinno nastapi¢ umozliwienie obywatelom jako podmiotom
w sferze politycznej wnioskowania o przeprowadzenie konsultacji spo-
tecznych. Wyr6zni¢ mozna réwniez potrzebe rozszerzenia edukacji
spolecznej jako jednego z impulséw partycypacji obywatelskiej. Final-
nym wymogiem jest stworzenie raportu podsumowujacego przebieg
konsultacji?’. Pamieta¢ jednak nalezy, ze obecnie obserwowany w Pol-
sce wzrost zainteresowania konsultacjami spotecznymi jest spoteczna
reakcja na deficyt demokracji rozumiany jako odizolowanie sie elit
wladzy od spoteczenstwa, spadek zaufania do instytucji politycznych,
a takze niskie wskazniki tradycyjnego uczestnictwa?®.

Budzet partycypacyjny jest prawnym mechanizmem partycypacji
ugruntowanym w aktach prawa miejscowego. Jest to proces decyzyjny
polegajacy na wspoéttworzeniu przez mieszkancéw budzetu danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego w zakresie i granicach przewidzianych
prawem. Polega to przewaznie na wyrazonej w glosowaniu decyzji do-
tyczacej przeznaczenia pewnej puli srodkéw pienieznych na wybrane
przez mieszkancéw cele. Cele te zazwyczaj przybieraja postac projektéw.
Przewaznie dotyczy to celéw inwestycyjnych. Budzet partycypacyjny,
zwany tez obywatelskim, ma kilka podstawowych cech. Po pierwsze,
do jego realizacji potrzebna jest publiczna debata mieszkancéw. Ten
mechanizm daje wiec szanse rozwoju relacji horyzontalnych podmiot —
podmiot i przelania ich dorobku na relacje wertykalne podmiot — przed-
miot. Po drugie, wspomniana debata odbywa sie w $cisle okreslonych
granicach, ktore stanowi ograniczona ilo$¢ srodkéw do rozdysponowa-
nia. Po trzecie, budzet partycypacyjny dotyczy catej gminy i nie powinien
by¢ mechanizmem realizacji partykularnych intereséw poszczegdlnych
osiedli, ulic czy jednostek pomocniczych. Po czwarte, jego wyniki sa
wiazace. Po piate, nie jest to zdarzenie incydentalne, ale forma powta-
rzana corocznie przez lata. Budzet partycypacyjny jest dzisiaj przez

7 ]. Lewinowski, Cele i formy konsultacji, ,Biuletyn Forum Debaty Publicznej” nr 33,
Cele, granice, metody i koszty lokalnych konsultacji spotecznych, maj 2014, s. 15-16.

% A. Przybylska, Jakg przysztos¢ majq w Polsce deliberatywne formy konsultacji spotecz-
nych?, w: Partycypacja spoleczna. Od teorii do praktyki spolecznej, pod red. A. Przybylskiej,
A. Gizy, Warszawa 2014.
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gminy traktowany jako narzedzie decentralizacji*. Dobrymi przyktadami
realizacji budzetu obywatelskiego sa Krakéw, Legnica oraz Watbrzych.

Referendum lokalne jest podstawowym mechanizmem sprawstwa
politycznego wyrazajacego poczucie podmiotowosci. Mieszkancy w re-
ferendum w sposéb prawnie skuteczny podejmuja decyzje co do waz-
nych dla ich gminy spraw. Inicjatorem referendum najczesciej jest grupa
inicjatywna. Podkresdli¢ nalezy, ze referendum na kazdym poziomie
realizacji ma nastepujace zalety: powoduje zmuszenie reprezentantéw
do nalezytego wykonywania obowiazkéw oraz wywiazania sie z obiet-
nic, umozliwia weryfikowanie dziatan rzadzacych, wptywa na wzrost
znaczenia kwestii waznych dla mniejszosci, edukowanie polityczne
i obywatelskie®. Nie jest ono jednak pozbawione wad. Za podstawowa
uwaza sie czas przygotowania i realizacji. Nie da sie tego instrumentu
demokracji bezposredniej stosowac¢ w nagtych przypadkach. Ponadto
przedmiotem referendum jest zazwyczaj projekt, ktory sie przyjmuje lub
odrzuca, co uniemozliwia caltkowite uzewnetrznienie opinii obywateli.
Realizacja referendum na szersza niz epizodyczna skale moze zmieni¢
ustréj w tzw. demokracje plebiscytarna®.

Referendum lokalne odbywa si¢ na podstawie Ustawy z dnia
15 wrzes$nia 2000 r. o referendum lokalnym??. Zgodnie z jej art. 6 w Pol-
sce referendum lokalne moze by¢ przeprowadzane na poziomie sa-
morzadu gminy, powiatu oraz wojewddztwa. W art. 2 z kolei zapisany
zostal katalog spraw, ktorych referendum moze dotyczy¢. Sa to kolejno:
odwotlanie organu stanowiacego danej jednostki, wyrazenie woli co
do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej wspdlnoty znajdujacej
sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki, w innych
istotnych sprawach dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kul-
turowych wiezi taczacych te wspélnote, odwotanie wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta), samoopodatkowanie si¢ mieszkaricéw na cele pu-
bliczne mieszczace sie w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy.
Podmioty uprawnione do inicjatywy referendalnej zostaly wymienione
w art. 6. Po pierwsze, jest to organ stanowiacy danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, po drugie, 10% uprawnionych do gtosowania
mieszkancow gminy lub powiatu, a takze 5% uprawnionych do gloso-
wania mieszkancéw wojewodztwa. Z punktu widzenia realizacji idei

¥ Instytut Obywatelski, Budzet partycypacyjny. Krétka instrukcja obstugi, Warszawa 2013.
3 M. Bankowicz, Demokracja. Zasady, procedury, instytucje, Krakéw 2006, s. 188-189.
31 Ibidem, s. 189-190.

32 Dz.U. Nr 88, poz. 985.
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podmiotowosci obywateli istotna forma jest referendum przeprowa-
dzane na wniosek mieszkancéw. Katalog podmiotéw uprawnionych
do wyjscia z inicjatywa referendalna na wniosek mieszkancow zawarty
zostal w art. 11. Sa to: grupa co najmniej pietnastu obywateli, ktérym
przystuguje prawo wybierania do organu stanowiacego danej jednostki
samorzadu terytorialnego, a w odniesieniu do referendum gminnego —
takze pieciu obywateli, ktérym przystuguje prawo wybierania do rady
gminy; statutowa struktura terenowa partii politycznej dziatajaca w da-
nej jednostce samorzadu terytorialnego, przy czym na podstawie ust. 1a
prawo inicjatywy referendalnej mieszkancow w sprawie utworzenia,
polaczenia, podzialu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy
przystuguje jedynie grupie pietnastu obywateli posiadajacych czynne
prawo wyborcze do rady gminy. Poddajac przytoczone przepisy dotycza-
ce inicjatywy referendalnej mieszkarnicéw analizie teoretycznoprawnej,
rozstrzygnac¢ nalezy, w jaki sposdb na ich podstawie mozna realizowac
podmiotowos$¢ rozumiana jako filar spoleczenstwa obywatelskiego.
O ile statutowe jednostki partii wyrazaja we wnioskach referendalnych
gléwnie cele natury politycznej, o tyle w przypadku organizacji pozytku
publicznego, a zwlaszcza oddolnej grupy inicjatywnej, tak by¢ nie musi.
Dlatego nalezy zwracac szczegdlna uwage na to, jakie cele przyswiecaty
wnioskom referendalnym, jaki podmiot byt ich inicjatorem, jakich spraw
dotyczyly, a takze jaki skutek faktyczny i prawny przyniosty. Skutkiem
referendum moze by¢ zaréwno jego zakonczenie pozytywne — zmiana
przepiséw prawa, odwolanie organu, wydanie opinii pozytywnej lub
negatywnej, jak i zakonczenie negatywne — brak zmian natury prawnej
oraz brak zmian o charakterze faktycznym. Jesli w referendum gtosuja-
cy opowiedza sie inaczej, niz to zaktadali inicjujacy, egzemplifikowac
to moze staby poziom wiezi spolecznych, brak jednolitych intereséw,
a przede wszystkim partykularny lub polityczny charakter referendum.
Jesli glosujacy zaglosuja zgodnie z zalozonym celem, oznaczac to moze
wysoki poziom poczucia wspolnoty intereséw. Dlatego tez analiza wnio-
skow, a takze proceséw zdobywania poparcia, samego aktu glosowania
i wyniku referendum ukaza¢ moze bezposrednia implikacje poczucia
podmiotowosci do sfery sprawstwa normatywnego.

Ponadto za forme partycypacji politycznej obywateli uznac nalezy
fundusz solecki funkcjonujacy na podstawie Ustawy z dnia 21 lute-
go 2014 r. o funduszu soteckim®. Jest to mechanizm dziatajacy tylko

% Dz.U. poz. 301.
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w gminach wiejskich oraz miejsko-wiejskich. Fundusz sotecki to zgod-
nie z art. 2 przywolanej ustawy srodki finansowe pochodzace z budzetu
gminy przeznaczone w drodze uchwaly rady (w ramach jej zadan wtas-
nych i zgodnie ze strategia rozwoju gminy) na przedsiewziecia stuzace
w solectwie poprawie warunkéw zycia mieszkaricow. Moga by¢ one
rowniez przeznaczone na pokrycie wydatkow na dziatania zmierzajace
do usuniecia skutkéw kleski zywiotowej. O sposobie wydatkowania tych
$rodkéw decyduja mieszkancy na zebraniu wiejskim. Decyzja ta jest
wiazaca dla wiadz gminy — pod warunkiem spetniania wymagan formal-
nych przez zlozony do burmistrza lub wojta wniosek®!. Zauwazy¢ nalezy
polityke panstwa zmierzajaca do rozwoju obszaréw wiejskich, ktéra
w ustawie o funduszu soteckim zostala wyrazona. Ot6z na podstawie
z art. 3 gmina otrzymuje z budzetu panstwa zwrot w formie dotacji ce-
lowej w wysokosci miedzy 20% a 40% wykonanych w ramach funduszu
soteckiego wydatkow. Oznaczac to moze takze polityke ustawodawcy
zmierzajaca do rozwoju kapitatlu spotecznego obszaréw wiejskich.
Nalezy pamietac¢ o roli organizacji pozytku publicznego w proce-
sie partycypacji obywatelskiej. Funkcjonuja one na podstawie ustawy
z kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Ustawa ta w art. 3 zawiera definicje legalna dziatalnosci pozytku pu-
blicznego, zgodnie z ktéra jest to ,dziatalnos¢ spotecznie uzyteczna, pro-
wadzona przez organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych
okreslonych w ustawie”. Organizacjami pozarzadowymi w rozumieniu
przepiséw tegoz artykutu sa jednostki inne niz jednostki sektora finan-
sOw publicznych, przedsiebiorstwa, instytuty badawcze, banki i spétki
prawa handlowego bedace panstwowymi lub samorzadowymi osoba-
mi prawnymi, a takze niedzialajace w celu osiagniecia zysku — osoby
prawne lub jednostki organizacyjne bez osobowosci prawnej, ktérym
odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, w tym fundacje i stowa-
rzyszenia. Sa one podstawowymi negocjatorami intereséw obywateli
w sferze publicznej. Zakres zadan, ktére wykonuja, jest na tyle szeroki,
ze mozna moéwic o ich ogromnej roli w funkcjonowaniu sfery publicznej
w Polsce. Obszar dziatalnosci omawianych organizacji zostat sklasyfiko-
wany w art. 4 ust. 1 ustawy. Pamietac¢ nalezy, ze dzialalnos¢ pozytku pu-
blicznego moze by¢ zgodnie z art. 3 ust. 3 prowadzona takze przez inne
wymienione podmioty. O kondycji lokalnego dialogu obywatelskiego

3 K. Frackiewicz, Fundusz sotecki, w: Partycypacja obywatelska - decyzje bliZsze ludziom,
pod red. A. Maszkowskiej, K. Sztop-Rutkowskiej, Biatystok 2013, s. 126-130.
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duzo moéwi ksztalt bezposrednich relacji instytucjonalnych miedzy or-
ganizacjami pozarzqdowymi i administracja. Zgodnie z art. ba ,,[o]rgan
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego uchwala, po konsulta-
cjach z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymieniony-
mi w art. 3 ust. 3 ustawy, moze uchwali¢, w sposéb okreslony w ust. 1,
wieloletni program wspoélpracy z organizacjami pozarzadowymi oraz
podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3". Zatem wspdtpraca na linii
organizacje pozytku publicznego — wladze lokalne jest regulowana
w aktach prawa miejscowego. Nalezy wiec zada¢ pytanie, na ile akty te
przewiduja kierunek obywatelski i zaktadaja lokalne oryginalne rozwia-
zania, a na ile sa tylko aktami, ktore zgodnie z ustawa jako aktem prawa
wyzszego rzedu rada gminy musi podjaé. Czy zatem wspolpraca jest
prowadzona na zasadzie dialogu czy tez regulacji normatywnych i po-
wiazan finansowych? Jakos¢ dialogu obywatelskiego ma bowiem wplyw
na poziom partycypacji obywatelskiej w danej gminie. Model wspdt-
pracy miedzysektorowej w Polsce jest dzisiaj jednostronny — opiera sie
przede wszystkim na wspdlpracy finansowej. W praktyce oznacza to,
ze organizacje pozarzadowe pelnia w wiekszosci przypadkoéw funkcje
wykonawcy zadan publicznych zlecanych przez administracje. Moze to
powodowac uzaleznienie organizacji od sektora publicznego, a takze
zanik w sektorze pozarzadowym funkgcji reprezentanta spoleczenstwa
obywatelskiego. Ukazuje to stabosc¢ lokalnego dialogu obywatelskiego,
ktéry jest najwazniejszym filarem spoteczenstwa obywatelskiego™®.
Partycypacja polityczna jednoczy obywateli. Spoiwem jest tworzo-
na przez nich rzeczywistos¢, wolna od przymusu i przyjmujaca for-
me dialogu. Jej celem jest zatem tworzenie rozwiazan sprzyjajacych
intensyfikacji wiezi miedzy obywatelami. Wtasciwie zorganizowana
wspolnota moze realizowac swoja wolnos¢ nie tylko w komunikacji, ale
przede wszystkim w sprawczym dziataniu w sferze prawnej. Wéwczas
wladza staje sie uzalezniona od zgody dobrze zorganizowanych oby-
wateli, a wiec tych, nad ktérymi jest sprawowana. Aktywne uczestnic-
two obywateli w sferze publicznej ksztaltuje wiezi, ich role oraz status.
Wiaczenie sie do zycia publicznego jest przyczynkiem do wolnosci
i réwnosci podmiotow. Podstawa podmiotowosci nie jest wiec praca czy
wytwarzanie, charakterystyczne dla doktryn lewicowych, ale polityczna
partycypacja i komunikacja we wspdlnej sferze publicznej®.

% P. Sobiesiak-Penszko, Organizacje pozarzgdowe a partycypacja publiczna, w: Dyktat
czy uczestnictwo..., s. 137-148.
% K. Dziubka, Obywatelskos¢ jako virtu..., s. 273-308.
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4. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
jako element partycypacji w sferze publiczne;j.
Umiejscowienie, przyczyny i skutki

Aby zrozumie¢é, w jaki sposob obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
staje sie urzeczywistnieniem podmiotowej mocy sprawczej jednostki,
trzeba siegnac¢ zaréwno do jej podstaw, jak i skutkéw. Przyczyny zaist-
nienia obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej moga by¢ i podmio-
towe, i przedmiotowe. Od strony podmiotowej przyczyna jest przede
wszystkim realizacja przyrodzonej mocy sprawczej jednostki poprzez
samookreslenie i udzial w procesie partycypacji obywatelskiej. Jesli
w danej gminie proces partycypacji przebiega prawidtowo i pozwala
dobrze realizowa¢ podmiotowos¢ obywateli, to mozna przyjac zatozenie,
ze obywatelska inicjatywa uchwalodawcza bedzie zachodzi¢ regular-
nie. Do przyczyn przedmiotowych zaliczy¢ nalezy przede wszystkim
zaistnienie jakiego$ problemu lub potrzeby. Po dostrzezeniu przez
obywateli wspoélnego problemu musi doj$¢ do zorganizowania i za-
wiazania sie grupy inicjatywnej, ktéra nastepnie podejmuje oparte na
podstawie prawa dziatania. Dziatania te obejmuja: ustalenie wspdlnego
i korzystnego rozwiazania, stworzenie stosownego projektu aktu pra-
wa w formie projektu uchwaly, czesto naglosnienie i upublicznienie
problemu, zebranie odpowiedniej liczby podpisow i finalnie zlozenie
projektu. Na tym etapie aktywna podmiotowos¢ obywateli przechodzi
w sprawstwo pasywne i uczestniczenie w dalszym procesie, ktérym jest
procedura prawodawcza. Procedura ta doprowadzi do ustanowienia
aktu prawa miejscowego badz tez odrzucenia projektu. Kazda z moz-
liwos$ci ma doniosly wplyw na dalszy przebieg wypadkéw. Przyjecie
aktu prawa oznacza:

1. na gruncie normatywnym: zmiane lub uchwalenie nowych prze-
pisow prawa lokalnego;

2.na gruncie spotecznym: wzrost zaufania dla wladz gminy, wzrost
zadowolenia z zycia na danym terenie, wieksza organizacje spoleczen-
stwa, a w dalszej konsekwencji spore szanse na pojawienie si¢ nowych
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych.

Brak podjecia przedlozonego przez obywateli aktu prawa w sposéb
naturalny nie rodzi zadnych skutkéw prawnych, natomiast rodzi skutki
o charakterze spolecznym oraz obywatelskim. Beda to przede wszyst-
kim: spadek zaufania do wtadzy, spadek zaufania do prawa, wzrost nie-
zadowolenia z zycia w danej gminie, spadek aktywnosci obywatelskiej
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na gruncie partycypacji obywatelskiej, a w dalszej konsekwencji poczu-
cie oderwania sie prawa lokalnego od obywatela.

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza do zaistnienia potrzebuje
odpowiednich warunkéw. Podstawowym bedzie swiadomos¢ obywa-
teli jako podmiotéw uprawnionych do skutecznych dziatann w sferze
publicznej. Jesli nie wystapi spoleczne przekonanie o realnym wptywie
na wladze, inicjatywa obywatelska nie bedzie wystepowaé¢ w sposob
powtarzalny. Poczucie takiego sprawstwa spowodowane jest w duzym
stopniu zaufaniem do prawa. Ponadto spoleczenstwo danej gminy
powinno postrzegac¢ lokalna przestrzen publiczna jako obszar ko-
lektywnej wspolpracy. W przeciwnym razie obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza wystapi¢ moze tylko w formie jednorazowej i party-
kularnej — bedacej préba realizacji interesu jednostkowego, nie za$
spolecznego. Powinno réwniez wystepowac¢ wsréd obywateli poczucie
wspotodpowiedzialnosci. Obywatel jest odpowiedzialny za panstwo,
za jednostke samorzadu terytorialnego, a takze za tworzone prawo.
Podstawa zrozumienia odpowiedzialnosci jest otwarta komunikacja
interpersonalna, odpowiedni poziom dialogu publicznego oraz przede
wszystkim wzajemne zaufanie. Nalezy zauwazy¢, ze obywatelska ini-
cjatywa uchwalodawcza wywodzi sie z kapitatu spotecznego. Ten zag
odnosi sie do takich cech organizacji spoteczenstwa, jak zaufanie, normy
i powiazania, ktére moga zwiekszy¢ sprawnos¢ spoleczenstwa, uta-
twiajac skoordynowane dziatania®. Zaistnienie w sposéb skuteczny
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej prowadzi do wzmocnienia
wyzej wymienionych czynnikéw, ktére uzna¢ mozna za dobre wa-
runki w sferze publicznej do jej wystapienia. Obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza jest wiec bardzo waznym mechanizmem partycypacji
spoleczenstwa w zyciu samorzadowym. Stanowi ona zaréwno skutek,
jak i przyczyne innych mechanizmow.

5. Stopien budowy wspolnot lokalnych w gminach

Kazda z polskich gmin ma swoja indywidualna, ekskluzywna historie,
kulture i tradycje. Nie w kazdej te wartosci sa pielegnowane, chociaz
niewatpliwie to wlasnie one buduja poczucie wspdlnoty. Pamieta¢ na-
lezy, ze trwaja one nie tylko z obecnymi mieszkanicami danej gminy.

¥ R.Putnam, Demokracja w dziataniu: tradycje obywatelskie we wspotczesnych Wloszech,
Krakéw 1995, s. 258.
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Specyfika Polski jest mlodos¢ jej granic. Wiele obszaréw zostato do
Polski przytaczonych w 1945 r. Najlepszym przyktadem sa granice za-
chodnie, ze szczeg6lnym uwzglednieniem wojewddztwa dolnoslaskie-
go. Obecni mieszkancy tych ziem maja stosunkowo niewielki stopien
zasiedzenia, a tradycje kulturalno-historyczne budowane byly juz przez
poprzednich mieszkancéw. Ich wyrazem sa cmentarze, muzea, zabytki,
osrodki kultury, a takze dobra materialne pozostawione przez bytych
mieszkancéw po zmianie granic na podstawie Ukladu zgorzeleckiego
z 6 lipca 1950 r. Przedstawione wartosci sa spoiwem dla tworzenia
spolecznosci lokalnych, dla budowy wiezi. Zasiedlanie tych terenéw
w okresie powojennym bylo odgérna préba stworzenia wspolnot. Taka
proba oczywiscie musiata sie skoriczy¢ niepowodzeniem. Dlatego nale-
zy postawic pytanie, czy opierajac sie na przywotanych powyzej wzor-
cach, spotecznosci lokalne tworza wiezi oraz czy daza do pielegnacji
wartosci budujacych wspoélnote, a takze jakie wartosci w Polsce buduja
wspolnoty lokalne. Czy sa to wartosci pozostawione przez poprzedni-
kéw czy tez wartosci narodowe, czy moze jeszcze inne wartosci?
Gminy w zachodniej Polsce, w tym réwniez w wojewo6dztwie dol-
noslaskim, sa dos¢ czesto zasiedlane przez osoby pochodzace z zagra-
nicy. Przy tym nie jest to tylko specyfika gmin miejskich, w przypadku
ktérych to sprawa naturalna wynikajaca z przyczyn ekonomicznych,
zawodowych i naukowych — ale réwniez gmin miejsko-wiejskich oraz
wiejskich. Nowi mieszkarncy — nierzadko pochodzacy z Niemiec — sa
cztonkami wspdlnoty, sa pelnoprawnymi uczestnikami procesu party-
cypacji obywatelskiej w tych gminach. Kolejna kwestia podejmowana
w niniejszym artykule jest proba ukazania i odpowiedzi na pytanie,
czy osoby innego pochodzenia sa réwniez pelnoprawnymi cztonkami
wspolnot na ptaszczyznie pragmatycznej. Kluczem bedzie tu okreslenie,
kim sa ,inni” - czy to tylko cudzoziemcy czy tez przyjezdni z innych
miast, czy moze po prostu osoby poprzez ubior, styl bycia czy orientacje
seksualna wyrdzniajace sie w danym srodowisku. Sposdb, w jaki tzw.
inni sa traktowani — dopuszczani do bycia pelnoprawnymi cztonkami
badz spychani na margines wspdlnoty — opowie o tym, jak wspdlnota
sie buduje i samodzielnie okresla. Dlatego bardzo istotne jest zbadanie,
czy w Polsce zachodzi zjawisko amoralnego familizmu. Jest to zjawisko
polegajace na poczuwaniu sie do obowiazkéw moralnych i etycznych
tylko wzgledem wtasnej rodziny i 0séb bezposrednio powiazanych
siatka zaleznosciiintereséw. Postawa ta bierze sie z dualizmu postaw —
podzialu na swiat ludzi i $wiat instytucji, a nastepnie innych zachowan
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natury etyczno-moralnej w stosunku do przedstawicieli obu swiatow.
W spoleczenstwie polskim poczatkéw amoralnego familizmu doszu-
kiwac¢ sie mozna w latach osiemdziesiatych ubieglego wieku, kiedy to
obywatele tworzyli alternatywny swiat dla skonfliktowanej z nimi wta-
dzy centralnej. Powstaly wowczas sieci zaleznosci. Nastapilo zjawisko
wycofywania sie aktywnych obywateli do sfery prywatnej, a nastepnie
tworzenia alternatywnej, niezaleznej od wladz sfery publicznej. Skut-
kiem tego staly sie podzialy spoteczne, dbanie o prywatne interesy,
brak spojrzenia na dobro wspélne spoteczenstwa. Amoralny familizm
dzisiaj to sie¢ powiazan o charakterze nieformalnym, ktérych trzonem
jest rodzina lub — w szerszym rozumieniu - koalicja rodzin bedaca
w stanie wzajemnych zaleznosci. Zjawisko to cechuje:

- zawezenie percepcji $wiata oraz strategii zyciowej do rodziny;

- poczucie braku kontroli zewnetrznej;

- materialny interes rodziny jako cel gléwny dzialalnosci;

- brak zdolnosci do dzialan dla dobra wspélnego spoteczenstwa.

Spoteczenstwo, w ktérym wystepuje zjawisko amoralnego familizmu,
to spoteczenstwo zatomizowane, podzielone na mate grupy, spoteczen-
stwo mikrostruktur, sieci nieformalnych powiazan, rywalizujacych ze
soba ludzi, ktérzy sa dla siebie obcy, a nawet wrogo nastawieni i majacy
sprzeczne interesy. Specyfika takiego spoteczenstwa jest indywiduali-
styczna i egoistyczna orientacja potaczona z dualizmem moralnym
i etycznym. Jednostki w tak zorganizowanym spoleczenstwie uznaja
pewne zasady moralne za obowiazujace tylko wobec jednostek lub grup
najblizszych sobie. Postepowanie przeciwne w stosunku do jednostek
obcych nie uchodzi za nieetyczne i amoralne, ale wrecz za potrzebne
i godne pochwaly®. Taka dziatalnos¢ prowadzi do spadku zaufania
spotecznego. Zaufanie z kolei jest podstawowym elementem zycia
spotecznego. Cecha charakterystyczng spoteczenstwa Polski jest niski
poziom zaufania w wymiarze wertykalnym oraz horyzontalnym uogdl-
nionym, przy jednoczesnym wysokim poziomie zaufania w wymiarze
horyzontalnym prywatnym. Oznacza to, ze stosunki miedzy ludzmi,
ktérych taczy pokrewienistwo, znajomos¢, wspdlna praca, sasiedztwo
lub wiezi parafialne, niezmiennie sie na nim opieraja®.

% E. Tarkowska, J. Tarkowski, Amoralny familizm, czyli o dezintegracji spotecznej w Pol-
sce lat osiemdziesigtych, w: J. Tarkowski, Socjologia Swiata polityki, t. 1, Warszawa 1994,
s.263-281.

¥ M. Mularska-Kucharek, Zaufanie jako fundament zycia spolecznego na podstawie badar
w wojewddztwie 16dzkim, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2011, nr 2(44), s. 80.
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Kolejnym aspektem sa organizacje lokalne zrzeszajace ludnos¢, czyli
tzw. trzeci sektor. Aktywnos¢ obywateli realizowana w organizacjach non
profit moze by¢ uznawana za wyznacznik spoleczenstwa obywatelskie-
go, przede wszystkim dlatego, Ze jako$¢ spoleczenstwa obywatelskiego
zalezy od umiejetnosci podejmowania wspolnych dziatan. Pamietac tez
nalezy, ze o sile omawianych organizacji, co prawda, w pewnym stopniu
decyduja zasoby materialne, ale najwazniejsza jest w nich aktywnos¢
obywateli*’. Do trzeciego sektora naleza nie tylko stowarzyszenia, kluby
sportowe czy organizacje pozytku publicznego. Ludnos¢ zrzeszaja takze
Koscioly i zwiazki wyznaniowe, kota gospodyn wiejskich, kluby wiejskie
i swietlice. Ich wplyw na budowe lokalnych spotecznosci jest nieoceniony
i powinien zosta¢ poddany badaniom. To w tych malych grupach rodza
sie najczesciej pomystyiinicjatywy budujace poczucie wiezi, podtrzymu-
jace lokalne wartosci i prowadzace do budowy tozsamosci lokalnej. Duza
aktywnos¢ tych grup jest wyrazem prawidtowo funkcjonujacych spoltecz-
nosci, dziatajacych oddolnie, bez odgérnej ingerencji struktur wtadzy.
Podkresli¢ nalezy, ze w sposdb szczegdlny dzisiaj niedoceniana jest rola
Kosciota katolickiego w zakresie budowy tozsamosci lokalnej. Parafie
mozna i nalezy traktowac jako bardzo bogate zrédlo wiedzy dotyczacej
polskiego spoteczenstwa ze wzgledu na fakt, ze liczba wiernych w Polsce
to ponad 90%*!. Z drugiej strony Kosciot katolicki, pracujac w terenie,
bardzo czesto poprzez akcje o charakterze patriotycznym i lokalnym dba
o ciaglos¢ pamieci historycznej, a takze aktywizuje obywateli. W gmi-
nach wiejskich ogromne znaczenie ma réwniez dzialalnos¢ swietlic,
bezposrednio z nimi sprzezona dziatalnos¢ k6t gospodyn wiejskich oraz
jednostek ochotniczych strazy pozarnej. Aktywizacja ludnosci wiejskiej
na ziemiach Polski odbywa sie wlasnie w ramach wyzej wspomnianych
struktur spotecznych. Budowanie wspdlnoty, swiadomos¢ wlasnych po-
trzeb grupowych i srodowiskowych realizowana jest poprzez aktywnos¢
urzeczywistniona w ramach tych form organizacyjnych.

W dobie rewolucji informacyjnej spora czes¢ zycia spotecznego
przenosi sie do Internetu. Tak stalo sie poczatkowo z zyciem publicz-
nym o charakterze miedzynarodowym, nastepnie z ogéInokrajowa sfera
publiczna, a obecnie owa tendencja przenosi sie rowniez na poziom

0 G. Kopiec, Aktywnosé obywatelska w organizacjach non profit jako wyznacznik spote-
czeristwa obywatelskiego, w: RozdroZa praktyki i idei spoleczeristwa obywatelskiego, pod red.
W. Misztala, A. KoScianskiego, Warszawa 2011, s. 181, 189.

4 Dane za: GUS, Wyznania religijne, stowarzyszenia narodowosciowe i etniczne w Polsce
w latach 2006-2008, Warszawa 2010, s. 36.
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spotecznosci lokalnych. Oznacza to, ze skutki rewolucji informacyjnej
sa wieloptaszczyznowe i znajduja odzwierciedlenie w réznych aspek-
tach zycia obywateli i tworzonych przez nich spolecznosci. Skutki te
widoczne sa nie tylko na ptaszczyznie ekonomicznej, psychologicznej
czy srodowiskowej, ale rowniez spotecznej i politycznej. Rewolucja
informacyjna wywiera wiec realny wplyw na transformacje spotecz-
na. Nowe technologie przekazywania informacji stanowia katalizator
przemian spolecznych*2. Strony internetowe posiadaja dzisiaj zaréwno
urzedy, jak i instytucje publiczne w poszczegdlnych gminach. Poza tym
strony dotyczace lokalnych spotecznosci zakladaja czesto aktywni oby-
watele bez uprzednich kontaktéw i powiazan z lokalna administracja.
Ponadto samoistny rozwdj portali spolecznosciowych doprowadzit do
powstania profili oraz grup zrzeszajacych mieszkarncéw danych gmin.
Tego rodzaju portale i profile sa dzisiaj obliczem i wyrazem aktywnosci
obywatelskiej poszczegélnych gmin w sieci. Ich analiza pozwala na
ustalenie, jak aktywnos¢ obywatelska w wybranych jednostkach rozwija
sie w ogole. Jest to istotne zrédto poznawcze i badawcze.
Ksztaltowanie sie wspdlnoty lokalnej jest procesem o charakterze
sprzezenia zwrotnego. Z jednej strony samo powstawanie tozsamosci
wspolnoty ma charakter ciagly i jest generowane dzieki cechom indywi-
dualnym jej cztonkéw. Z drugiej zas — tozsamos¢ indywidualna obywateli
tworzy sie dzieki ich silnemu poczuciu przynaleznosci do wspdlnoty*.
Analiza wymienionych wyzej zjawisk na poziomie wybranych gmin
pozwolitaby wykaza¢, jak wyglada proces budowy wspdlnot, a takze jak
przeklada sie on na aktualny stan demokracji lokalnej w réznych gminach.
Badanie tych aspektéw jestistotne, gdyz jego wynik pozwoli na ukazanie,
czyiw jakim stopniu w badanych polskich gminach wystepuja warunki
pozwalajace na zaistnienie obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej
jako konkretnej formy podmiotowej aktywnosci obywateli. Obywatel-
skos¢ jest przede wszystkim przywiazaniem do catosci spoteczenstwa.
Objawia sie decyzjami oraz dziataniami, ktére zmierzaja do ochrony oraz
pomnazania dobra spoteczenstwa jako catosci. Tak rozumiana zbiorowa
samoswiadomos¢ ogranicza i ksztaltuje dziatania jednostek*:.

42 M. Leszczynska, Wspélczesny model rozwoju spotecznego z perspektywy rewolucji
informacyjnej, w: Nierdwnosci spoleczne a wzrost gospodarczy. Spoteczeristwo informacyjne -
regionalne aspekty rozwoju, pod red. M. Wozniaka, Rzeszéw 2011, s. 125.

# K. Dziubka, Obywatelskosc jako virtu..., s. 259-273.

4 E. Shils, Co to jest spoleczenistwo obywatelskie?, w: Europa i spoleczeristwo obywatelskie.
Rozmowy w Castel Gandolfo, pod red. K. Michalskiego, Krakéw 1994, s. 9-53.
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6. Jawne i ukryte mechanizmy wladzy gminnej

Zgodnie z art. 11 u.s.g. wladze w gminie sprawuja jej mieszkancy. Roz-
strzygniecia podejmowane sa przez mieszkancéw w jednej z dwdch
form: po pierwsze, poprzez wybory, po drugie, w drodze referendum.
Widac tutaj przeniesienie zasad z art. 4 Konstytucji RP, gdzie wladza
zwierzchnia zostaje powierzona narodowi w sposéb posredni w wy-
borach oraz bezposredni w referendum. Na obu plaszczyznach spra-
wowania wladzy panuja poréwnywalne demokratyczne zasady. Jednak
nalezy pamieta¢, ze wskutek wyboréw powolane zostaja organy, ktére
de facto owa wladze sprawuja. Beda to, zgodnie z art. 11a ust. 1 u.s.g.,
wojt (burmistrz, prezydent miasta) oraz rada gminy. Wtadze na pozio-
mie samorzadu terytorialnego, a wiec rowniez na poziomie samorzadu
gminy, podzieli¢ nalezy na wladze uchwatodawcza oraz wykonawcza.
Organem sprawujacym wladze wykonawcza, zgodnie z art. 26 u.s.g.,
jest wéjt (burmistrz, prezydent miasta). Rada gminy, zgodnie z art. 12
u.s.g., jest natomiast organem sprawujacym wladze uchwatodawcza
oraz kontrolna. Kadencja radnych zostata wyznaczona w art. 12 ustawy
i trwa 4 lata. Kadencja wojta trwa dokfadnie tyle samo, a zawarte jest to
w art. 26 ust. 1 ustawy. Zaréwno radni, jak i wéjtowie (burmistrzowie,
prezydenci miast) wybierani sa w wyborach samorzadowych na podsta-
wie obowiazujacej Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy*.
Na gruncie jej przepiséw mozna wyrdzni¢ nastepujace zasady dotyczace
polskich wyboréw samorzadowych: zasade powszechnosci zabezpie-
czona w art. 10; zasade réwnosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem row-
nosci materialnej zabezpieczonej w art. 373 § 2; zasade bezposredniosci
wprost zapisana w art. 369; oraz zabezpieczona przez art. 52 § 5 zasade
tajnosci glosowania. Zasady te sa przeniesieniem zasad wyborczych wy-
nikajacych z Konstytucji RP*. Niemiecki badacz systeméw wyborczych
Dieter Nohlen uwaza, ze uznanie wspomnianych zasad daje podstawe
funkcjonowania demokracji zachodnich krajéw uprzemystowionych.
Wskazuje on, ze powszechnos¢, réwnosé, bezposredniosé i tajnosé
wybordéw to cechy demokracji pluralistycznych i liberalnych?.

Skoro ordynacja wyborcza do organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest prawidtowa, nowoczesna i urzeczywistniajaca cechy
wspolczesnych liberalnych demokracji, to nalezy sie zastanowic, co jest

4 Dz.U. Nr 21, poz. 112.
4 M. Chmaj, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 154-157.
# D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny, Warszawa 2004, s. 35-51.
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przyczyna omawianych dysfunkcji. Pozostajac przy kwestii wyboréw,
zauwazy¢ mozna nastepujacy klopot. Otéz zgodnie z art. 4 Kodeksu
wyborczego prawo zgtaszania kandydatéw w wyborach przystuguje
wylacznie komitetom wyborczym. Z kolei w art. 399 tego aktu usta-
wodawca wprost wymienia katalog komitetow wyborczych, ktérym
przystuguje prawo zgtaszania kandydatow na radnych. Sa to komitety
wyborcze partii politycznych, koalicyjne komitety wyborcze, komite-
ty wyborcze organizacji oraz komitety wyborcze wyborcéw. Pierwsze
dwa rodzaje komitetow sa urzeczywistnieniem walki politycznej o wta-
dze. Kolejne dwa natomiast w duzym uogélnieniu stanowi¢ moga urze-
czywistnienie podmiotowosci lokalnych jednostek. Wymieni¢ mozna
gminy, w ktérych wybory wygrywaja komitety partii politycznych. Sa
jednak tez gminy, gdzie wygrywaja komitety wyborcze wyborcéw. Do-
brymi przykladamina Dolnym Slasku sa: Komitet Wyborczy Wyborcow
Rafata Dutkiewicza we Wroctawiu, utworzony w 2010 r., czy Komitet
Wyborczy Wyborcow Tadeusza Krzakowskiego w Legnicy. Inny repre-
zentatywny przyklad to niewielka dolnoslaska gmina Lewin Klodzki,
w ktorej w 2010 r. tylko jeden kandydat na radnego reprezentowat
komitet partii politycznej — Sojusz Lewicy Demokratycznej, pozosta-
li natomiast reprezentowali komitety wyborcze wyborcéw*. Mozna
wiec zaklada¢, ze w gminach, w ktérych wygrywaja komitety wyborcze
wyborcow, mechanizmy wtadzy sprzyjaja urzeczywistnieniu idei pod-
miotowosci obywateli poprzez skuteczny oraz widoczny efekt dziatan
komitetow obywatelskich w postaci wygranych wyboréw.

Kluczem do przejscia na dalszy etap rozwazan bytoby zatem zbadanie,
kiedy i w jakich okolicznosciach lokalny spoteczny komitet wyborczy
wyborcéw przeksztalca sie w byt o charakterze czysto politycznym, a kie-
dy pozostaje wciaz praktycznym urzeczywistnieniem realnych potrzeb
spolecznych. Czesto nieSwiadomi swej podmiotowosci obywatele wraz
z wrzuceniem karty do urny daja swoim przedstawicielom carte blanche.
Tworzy sie tym samym podzial na ,my” — postulujacy i wymagajacy
zaspokojenia naszych potrzeb oraz ,oni” — od ktérych tego wymagamy
i z ktorych jestesmy niezadowoleni. Taki model jest dysfunkcyjny. Pro-
wadzi do ostabienia mechanizméw partycypacyjnych w postaci chociaz-
by nieefektywnych: konsultacji spotecznych (lub ich braku), komunikacji
na linii obywatele — wladza, a takze dialogu publicznego. W takim
modelu zanika w obywatelach poczucie wspoétodpowiedzialnosci za

# Wybory samorzadowe 2010, http://wybory2010.pkw.gov.pl/geo/pl/020000/
020000.html (dostep: 29 V 2016).
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losy gminy, co prowadzi do zanikania wspdtdecydowania. Za wyraz
wspoldecydowania uznaja oni jedynie wybory, ktérych frekwencja
na przestrzeni ostatnich lat jest niska, a w pierwszej turze wyboréw
samorzadowych w 2014 r. wyniosta 47,4%*.

Nowy kodeks wyborczy wprowadzit zasadnicza zmiane w wybie-
raniu radnych w gminach niebedacych miastami na prawach powiatu.
Wybiera sie¢ ich zgodnie z art. 418 § 1 w jednomandatowych okregach
wyborczych. Wplynelo to niewatpliwie na reprezentatywnos¢ wtadz
lokalnych. Jest to istotne dlatego, ze rady gmin sa, jak juz wspomnia-
no, organami nie tylko stanowiacymi, ale réwniez kontrolnymi gmin.
Przypisana zostata wiec im funkcja kontrolna. Urzeczywistnieniem jej
wypelniania jest dziatalnos$¢ komisji rewizyjnych w radach poszczegol-
nych gmin. Komisje rewizyjne sa komisjami rady wyspecjalizowanymi
w celu wykonywania funkcji kontrolnej. Funkcje sprawuja jednak tylko
w zakresie kompetencji rad gmin okreslonych w art. 18 ustawy o samo-
rzadzie gminnym. Ponadto zgodnie z rozstrzygnieciem nadzorczym
wojewody wroclawskiego komisje rady nie moga korzystac z praw i obo-
wiazkéw ustawowo przypisanych innym organom?®. W dzisiejszych
samorzadach w Polsce wystepuje zjawisko zanikania tej funkcji. Ich ak-
tywnos¢, rozumiana miedzy innymi jako ilos¢ przeprowadzanych przez
nie kontroli, jest wyrazem jej realizacji. Komisje rewizyjne ograniczaja
sie gtéwnie do opiniowania wykonania budzetu, wniosku absoluto-
ryjnego oraz rozpatrywania skarg. Inicjowanie dodatkowych kontroli
jest zjawiskiem rzadkim, ktére w wielu gminach wrecz nie wystepuje.
Zanik tej funkcji to de facto carte blanche dla wtadzy wykonawczej. Deficyt
funkcji kontrolnej implikuje spadek zaufania dla wtadzy, co w konse-
kwencji prowadzi¢ moze do takich zjawisk jak referendum w sprawie
odwolania wtadz lokalnych. Referenda odwotawcze w gminach, a takze
plany organizacji tego rodzaju glosowan byly w kadencji 2010-2014
bardzo czestym zjawiskiem w Polsce, co potwierdza¢ moze teze o spad-
ku zaufania obywateli do organéw wladzy. Referendum odwotawcze jest
bowiem spolecznym urzeczywistnieniem potrzeby sprawczej kontroli
nad przedstawicielami w organach wladzy samorzadowe;j.

# Obwieszczenie Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 XI 2014 r. o zbiorczych
wynikach wyboréw wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast na obszarze kraju, prze-
prowadzonych w dniu 16 XI 2014, http://pkw.gov.pl/g2/oryginal/2014_11/faaecad0d-
74d791247fe0b6a65e195b1.pdf (dostep: 29 V 2016).

50 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wroctawskiego z dnia 24 II 1995 r.,
ON.I1.0914/5/95.



158 tUKASZ BRODZIAK

Rozwazania nad sprawowaniem funkcji kontrolnej przez rady gmin
i samych radnych dopelni¢ moze przedmiotowe stanowisko rzadu w tej
sprawie wyrazone przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji 31 lip-
ca2012r.:

[...] Rada gminy sprawuje funkcje kontrolng w granicach okreslonych prze-
pisami prawa i za pomoca srodkéw przewidzianych w tych przepisach. Dla
realizacji funkcji kontrolnej rada gminy przede wszystkim powotuje komi-
sje rewizyjna (vide art. 18a ww. ustawy o samorzadzie gminnym). Istotnym
pozostaje spostrzezenie, ze komisja rewizyjna nie jest organem kontrolnym,
a jedynie aparatem pomocniczym rady gminy; tym samym zakres dziatan
komisji rewizyjnej uwarunkowany bedzie zakresem kompetencji rady gminy
(a to wskazuje przywolywany art. 18a ust. 1). W zakresie tej funkgji radzie
gminy przystuguja takze inne instrumenty, jak np. uprawnienie przyjmowania
sprawozdan z dziatalnos$ci wéjta gminy (vide art. 18 ust. 2 pkt 2 ww. ustawy
o samorzadzie gminnym), rozpatrywania sprawozdania z wykonania budze-
tu i udzielenie badz nieudzielanie absolutorium z tego tytutu (vide art. 18
ust. 2 pkt 4 ww. ustawy o samorzadzie gminnym), zatwierdzania przepiséw
porzadkowych wydanych przez wéjta w przypadkach niecierpiacych zwloki
(vide art. 41 ust. 21 3 ww. ustawy o samorzadzie gminnym). W tym tez miejscu
nalezy zaznaczy¢, ze przypisany radzie gminy zakres konkretnych uprawnien
jest uwarunkowany okreslona ustrojowo funkcja kontrolna; rada gminy nie jest
organem nadzoru, ktéry ma prawo naklada¢ obowiazek okreslonego dziatania
badz zaniechania (vide rozstrzygniecie nadzorcze wojewody swietokrzyskiego
z dnia 12 pazdziernika 2009 r., znak: PNK.I-0911/161/09). Nie mozna zapomi-
na¢, iz rada gminy nie jest jedynym organem, ktéry moze kontrolowaé dziatanie
wojta i stuzb mu podleglych, wskaza¢ mozna na regionalne izby obrachunkowe
czy Najwyzsza Izbe Kontroli [...]%%.

Ministerstwo przedstawilo wiec stanowisko, ze rada gminy funkcje
kontrolna sprawowac moze jedynie na podstawie norm wynikajacych
z przepisow prawa. Nalezy zauwazy¢, ze radny gminy pelni okreslona
funkcje nie tylko w organie gminy, ale tez w gminie rozumianej jako
wspolnota, spotecznos¢ lokalna. Radny gminy jest zatem nie tylko czton-
kiem organu przedstawicielskiego, ale przede wszystkim pelni funkcje
spoteczna. Jego dziatalnos¢ to nie tylko normatywnie okreslone prawa
i obowiazki, ale tez konkretne oczekiwania ze strony mieszkancéw na
gruncie funkcjonowania spotecznosci lokalnej.

1 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji na
interpelacje nr 6277 w sprawie uprawnien kontrolnych rad gmin z 31 VII 2012 r., http://
www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=049B5CIC (dostep: 29 V 2016).
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Wrtadza, poza jawnymi i demokratycznie wybranymi organami wla-
dzy, a takze zgodnie z prawem stanowionymi mechanizmami wtadzy,
sprawowana jest rowniez w sposéb nieformalny. Nieformalny wptyw
na wladze maja réznego rodzaju grupy interesu, czyli zespoty jednostek
polaczonych wiezami wspdlnych intereséw lub korzysci, ktérych czton-
kowie maja swiadomos¢ istnienia tych wiezéw. Grupy te oddziatuja
nie tylko na organy wladzy, ale réwniez na opinie publiczna, a przez
to wplywaja na polityczne rozstrzygniecia czesto przy aprobacie spo-
tecznej. Grupy interesu, zwane rowniez grupami nacisku lub podmio-
tami wptywu, ze wzgledu na kryterium struktury i sity wptywu mozna
podzieli¢ na:

- grupy niestrukturyzowane — bedace krétkotrwatym wyrazem zbio-
rowych emocji negatywnych;

- grupy niezrzeszeniowe — posiadajace staba organizacje, badz nawet
jej calkowity brak, i dziatajace w sposéb jednorazowy, epizodyczny;

- grupy instytucjonalne — dobrze zorganizowane i zdolne do wy-
wierania wplywu na organy wiladzy, np. Koscioly, przedsiebiorstwa,
biurokracja;

- grupy zrzeszeniowe — powolane specjalnie w celu realizacji i pro-
mowania interesu swoich cztonkéw, np. organizacje i stowarzyszenia.

Jesli przyja¢ klasyfikacyjne kryterium celu, badacze wyrézniaja:
grupy interesu, ktérych celem jest interes sektorowy, a takze grupy
interesu, ktorych cztonkdéw nie lacza wspdlne interesy, tylko postawa
wobec pewnych probleméw. Ponadto wyrdznia sie grupy wewnetrz-
ne — znajdujace sie w gtéwnym nurcie procesu decyzyjnego, a takze
zewnetrzne — bedace poza gtéwnym nurtem tego procesu. Konstrukcje
pojeciowa grup interesu dopelnia podziat na organizacje non profit oraz
profesjonalne podmioty komercyjne, takie jak doradcy czy konsultanci.
Dzisiaj dziatalnos¢ grup interesu uznawana jest za oczywisty sktadnik
zycia publicznego. Grupy te sa powiazane z organami wtadzy w sposéb
legalny lub nielegalny: legalnie — poprzez wiaczanie przedstawicieli
grup interesu w proces decyzyjny lub poprzez zlecanie zadan organiza-
cjom — np. w zakresie kultury fizycznej i sportu w danej gminie. Grupy
nacisku oficjalnie wypieraja sie zwiazkéw z wtadza. W praktyce jednak
wywieraja staly wpltyw poprzez lobbing czy swiadczenie ustug®>.

32 J. Blicharz, Administracja publiczna i spoleczeristwo obywatelskie w patistwie prawa,
Wroctaw 2012, s. 113-130.
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Podsumowanie

Prawidlowe i dobrze funkcjonujace spolecznoscilokalne opieraja sie na
aktywnych strukturach obywatelskich, ze szczegdlnym uwzglednieniem
trzeciego sektora. Uwarunkowania i rozwdj lokalnego spoleczenstwa,
jako oparte na czynnikach takich jak zaufanie oraz wspoéldziatanie, zale-
za od rozwoju kapitatu lokalnego®. Badawcze oraz pojeciowe kategorie
obywatelskosci czy spoteczenstwa obywatelskiego sa o tyle istotne, ze
przez badaczy okresu PRL wtasciwie nie byly stosowane. Naukowcy
zajmowali sie tymi aspektami w sposéb fragmentaryczny, badajac osob-
no: spolecznosci lokalne, srodowiska mtodziezowe, ruchy spoleczne,
aktywnos¢ spoteczna czy organizacje obywatelska®. Nie dotyczy to tylko
polskich badaczy. Trend ten, jak wskazuje D. Robertson, obejmowat
ogolny brak zainteresowania spoteczenstwem obywatelskim w ostatnich
dekadach, co spowodowane bylo sprowadzeniem badan nad paristwem
do badan systemu politycznego, a takze zacieranie r6znic w badaniach
nad aktywnoscia spoleczna i polityczna®. Dzis jednak badacze zaczy-
naja coraz powszechniej pochyla¢ sie nad problematyka spoteczen-
stwa obywatelskiego. P. Gliriski wymienia réwniez cztery podstawowe
obszary przejawiania sie samoorganizacji obywatelskiej, ktore nalezy
badag, tj.: samorzad terytorialny, ruchy i organizacje nieformalne, partie
polityczne oraz organizacje pozarzadowe®. Katalog ten, jak sie wydaje,
zamyka zbidr czynnikdéw budujacych spoteczenstwo obywatelskie, kto-
rego funkcjonowanie bedzie zatem wyznacznikiem stanu demokracji
lokalnej, ktéra na poziomie polskiej gminy nalezy bada¢, aby poznac nie
tylko problemy, ale réwniez szanse rozwoju aktywnosci obywatelskiej,
wyrazanej chociazby w obywatelskiej inicjatywie uchwatodawcze;j.
Badanie stanu demokracji w polskich gminach nie jest tatwe, gdyz
panuja w nich rézne warunki. Dotyczy to zaréwno réznic kulturowych,
demograficznych, jak i innych. Poszczegélne gminy r6znia sie dobroby-
tem, kultura, ale takze stopniem zasiedzenia. Kwestie tozsamosci regio-
nalnej i lokalnej, patriotyzmu lokalnego, stopnia religijnosci, poparcia

% B. Lewenstein, M. Theiss, Kapital spoleczny, lokalne spoleczetistwo obywatelskie, akty-
wizacja; zachodnie koncepcje, polskie doswiadczenia, w: Spoleczeristwo obywatelskie. Migdzy
ideq a praktykg, pod red. A. Koscianskiego, W. Misztala, Warszawa 2008, s. 109-110.

* P. Glinski, Przedmowa: o miejscu problematyki spoleczeristwa obywatelskiego w socjologii
polskiej, w: Spoleczeristwo obywatelskie..., s. 9.

> D. Robertson, Stownik polityki, Warszawa 2009, s. 410.

% P. Glinski, Bariery samoorganizacji obywatelskiej, w: Niepokoje polskie, pod red. H. Do-
manskiego, A. Ostrowskiej, A. Rycharda, Warszawa 2004, s. 227-228.
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dla nowoczesnosci i zmian sa inne dla gmin potozonych w réznych
czesciach naszego kraju. Organizowane w réznych warunkach badania
prowadzone musza by¢ ostroznie, aby nie sta¢ sie badaniami poréw-
nawczymi. Naturalnym ograniczeniem czasowym sa lata 1990-2016,
co wynika wprost z przemian ustrojowych w Polsce, ktérych jednym
z gtéwnych elementéw byta decentralizacja wtadzy i powstanie samo-
rzadéw. W ciagu tych 26 lat samorzady gmin ewoluowaly i zmieniaty
sie¢ zaréwno pod wzgledem funkcjonalnym, jak i formalnoprawnym.
Pamietac jednak nalezy, ze obywatelska inicjatywa uchwalodawcza to
konkretny akt osadzony w konkretnej rzeczywistosci — na danym etapie
rozwoju samorzadu i na danym etapie rozwoju partycypacji obywatel-
skiej w danym samorzadzie. Dlatego tez nalezy zbada¢, w jaki sposéb
rozwdj lub regres samorzadnosci rozumianej w dwéch aspektach — de-
mokracji lokalnej oraz budowy wspoélnoty w poszczegélnych jednost-
kach — ma wplyw: po pierwsze, na konkretna wspélnote lokalna oraz
po drugie, na wystepowanie obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej.
Pomocne moglyby sie okaza¢ badania historyczno-prawne dotyczace
procesow wprowadzania prawa obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej w poszczegdlnych jednostkach, gdyz mogtyby pokazac korelacje
miedzy procesem demokratyzacji, rozwojem spotecznosci lokalnych,
a wreszcie wspominana partycypacja sensu largo.

Przedstawiona w niniejszym tekscie préba analizy stanu polskiej de-
mokracji lokalnej nie jest optymistyczna. W spolecznym funkcjonowaniu
samorzadu wystepuje wiele dysfunkcji, ktérych przepisy prawa nie lecza.
Deficyt demokracji oraz zanik funkcji kontrolnej to tylko niektdre z nich.
Poza nimi wyszczegdlni¢ nalezy nieprawidlowy przebieg partycypacji
obywatelskiej. Niewyedukowani w jej zakresie przedstawiciele dziatajacy
w organach wiadzy gminnej nie potrafia jej odpowiednio wspiera¢. Prefe-
rowane przez samorzadowcow sposoby zarzadzania gmina sa sprzeczne
z postrzeganym przez nich zainteresowaniem i zaangazowaniem miesz-
kancéw w zycie publiczne. Uczestnictwo Polakéw w zyciu publicznym
nie jest powszechne. Niezaleznie od tego, czy praktykowanie partycy-
pacji wymaga duzego czy tez niewielkiego zaangazowania, mieszkancy
stosunkowo rzadko wlaczajq sie¢ w procesy decyzyjne w gminach. Im
bardziej uczestnictwo to jest wymagajace pod wzgledem czasu badz
zaangazowania, tym poziom partycypacji jest nizszy”’. Ukazuje to, ze nie

" E. Bogacz-Wojtanowska, A. Olech, M. Koziarek, Zielona ksigga wsparcia partycypacji
publicznej w Polsce. Propozycje wypracowane przez Partnerstwo realizujqce projekt , Decydujmy
razem, Warszawa 2013, s. 10-12.
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tylko ze strony aparatu wtadzy samorzadowej, ale réwniez na gruncie
poczucia wspdlnoty i realizacji wspdélnotowych potrzeb podmiotowych
wystepuja dysfunkcje. Brak poczucia wspdlnoty, a co za tym idzie, btedny
model rozwoju demokracji (demokracja budowana w gminach poprzez
odgoérne jej narzucenie, a nie oddolne podmiotowe sprawstwo) wptywa
na catoksztatt zle funkcjonujacego samorzadu. Propozycja wyjscia jest
poglebienie proceséw demokratyzacji i dzieki temu budowanie wspol-
not. Mechanizmem, ktéry jednoczesnie doprowadzitby do rozwoju obu
tych czynnikéw, mogtaby by¢ obywatelska inicjatywa uchwalodawcza.
Z jednej strony jest ona doskonatlym narzedziem demokracji bezposred-
niej, z drugiej zas oddzialuje na poczucie wspdlnoty poprzez wpltyw
sprawczy na lokalne organy wladzy. Rozwdéj mechanizméw zwiazanych
z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza doprowadzi wiec do poprawy
stanu demokracji lokalnej na poziomie polskich gmin.

CITIZENS INITIATIVE IN LOCAL LAW-MAKING IN THE CONTEXT OF THE
CONDITION OF POLISH SELF-GOVERNMENT AT THE ‘GMINA’ LEVEL

Summary

The article aims to show the interdisciplinary character of citizens initiative. In the
introductory part a definition of citizens initiative is given. The subsequent parts
of the article prove its multi-aspect character. First, a citizen is defined as a subject
authorised by law as well as the society to initiate local laws. Next a sociological and
legal analysis of the mechanisms of citizens participation at the gmina (county) level
is made. Participation is seen as a practical expression of the subjectivity of a citizen.
The following are then analysed: social consultations, participatory budget, local
referendum and a local budget which is also regarded as a form of participation. The
next part describes citizens legislative initiative as a form of participation. It shows its
position, reasons for its emergence and its consequences at the local level. After that
there is an attempt to present in a model way the extent to which local communities
have developed in Poland. It pinpoints the current problems and shows how they
can be solved. In the next part mechanisms of local bodies are presented. Problems
related to, among other things, local elections turnout, reducing supervision and
control function, and the formation of local interest groups exercising continuous
and concealed pressure on local bodies, thus influencing local laws. The conclusion
of the article is that the condition of Polish democracy at a local level is not an easy
research topic and the gminas have failed to develop communities of inhabitants that
would pursue common interests. Individual citizens alienate themselves and care
of own interests only, and this has an impact on local bodies and local law as well.
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