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FORMY DEMOKRAC]JI BEZPOSREDNIE]
W REPUBLICE FEDERALNE]J] NIEMIEC

Pojecie demokracja pochodzi z jezyka greckiego od stow demos, co
znaczy lud oraz kratos — wtadza. Termin demokracja zostal wprowadzony
w starozytnos$ci prawdopodobnie przez greckich sofistow, upowszechnio-
ny przez Demokryta z Abdery, a nastepnie przez krytykéw demokraciji
atenskiej: Platona i Arystotelesa. Obecnie termin demokracja jest uzywany
w czterech znaczeniach: jako wladza ludu, narodu, spoleczenstwa; jako
forma ustroju politycznego panstwa, w ktérym uznaje sie wole wiekszosci
obywateli jako zrédlo wladzy i przyznaje sie im prawa i wolnosci poli-
tyczne gwarantujace sprawowanie tej wladzy; jako synonim samych praw
i wolnosci politycznych, ktorych podstawa jest réwnosé obywateli wobec
prawa oraz rownosc¢ ich szans i mozliwosci; oraz jako ustrdj spoteczno-
gospodarczy zapewniajacy powszechny rowny udziat obywateli we wia-
snosci i zarzadzaniu narodowym majatkiem produkcyjnym, dostep do
dobr kultury, oswiaty i ochrony zdrowia'.

Stosujac kryterium zakresu udziatu Narodu w wykonywaniu wladzy
politycznej w panstwie, rozrdznia si¢ demokracje posrednia i demokracje
bezposrednia. Demokracja posrednia (demokracja przedstawicielska) jest
dominujacym systemem wiladzy w panstwie. Opiera si¢ na periodycznej
wymianie przynajmniej czesci cztonkdéw politycznego aparatu panstwowe-
go, gtéwnie poprzez wybory powszechne do organéw wtadzy publicznej
panistwa. System ten polega raczej na kontroli dziatania aparatu panstwo-
wego przez obywateli niz na faktycznym udziale Narodu w podejmowaniu
kluczowych decyzji panstwowych. Demokracja bezposrednia natomiast
polega na bezposrednim podejmowaniu decyzji paristwowych przez ogot
obywateli panistwa posiadajacych czynne prawo wyborcze, poprzez rdzne

' M. Krdl, Stownik demokracji, Krakéw 1989; G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa
1994; R. Dahl, Demokracja, Krakéw 2000.
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formy ,glosowania ludowego” Demokracja bezposrednia obok demokracji
posredniej (przedstawicielskiej) jest wiec jedna z podstawowych form spra-
wowania wladzy przez Nardd?.

O wtadzy suwerena w formie demokracji bezposredniej mozemy mo-
wic juz w czasach starozytnych w VIi V wieku p.n.e, kiedy to na terenie
starozytnych Aten oraz Rzymu najwazniejsze decyzje polityczne zapadaly
przy udziale zgromadzen ludowych. Czasy nowozytne to wzrost znacze-
nia doktryny suwerennej i niepodzielnej wiadzy ludu, a wigc wzmocnie-
nia rozwoju demokracji bezposredniej. Dzieki dwczesnemu rozwojowi
i upowszechnieniu mysli Jeana Jacquesa Rousseau w owym okresie mo-
zemy mowic¢ o wyksztalceniu sie kilku form demokracji bezposrednie;j.
Najczesciej wsrdd nich wymienia si¢: zgromadzenie ludowe, referendum,
plebiscyt, inicjatywe ludowa, weto ludowe oraz konsultacje spoteczne.

Kwestie demokracji bezposredniej rozumianej jako wtadze zwierzch-
nig nalezacq do Narodu, reguluja konstytucje wigkszosci panstw demo-
kratycznych, wskazujac iz Nardd sprawuje wladze w panstwie poprzez
swoich przedstawicieli, badz tez uczestniczy w niej bezpoérednio. Ow
przypis Konstytucji traktuje wiec, Narod jako zbiorowy podmiotem
wladzy zwierzchniej o charakterze deklaratoryjnym. Nalezy zwrdcic¢ tu
uwage na fakt, iz konstytucje owa zwierzchnia wtadze Narodu jedynie de-
klaruja oraz sankcjonuja, a nie ustanawia’. Podkreslenia wymaga rowniez
stwierdzenie, ze konstytucje regulujace zasady panstwa demokratyczne-
go na pierwszym miejscu wymieniaja jako podmioty wtadzy politycznej
w panstwie przedstawicieli Narodu, a na drugim miejscu dopiero formy
wladzy bezposrednie;j.

Jednym z czynnikow sprzyjajacych rozwojowi form demokracji
bezposredniej we wspodlczesnych panstwach demokratycznych jest to,
Ze moze ona wystepowac na réznych poziomach wiadzy polityczne;j. I tak
swym zasiggiem moze ona obejmowac zaréwno poziom ogolnopanstwo-
wego sprawowania wladzy, poziom regionalny, a wiec czesci skladowe
panstwa federalnego oraz jak réwniez i poziom lokalny wystepujacy
w jednostkach podstawowego podziatu terytorialnego panstwa. Sprawia
to, ze partycypacja spoleczenstwa obywatelskiego w sprawowaniu wla-
dzy bezposredniej w panstwie moze dotyczy¢ zagadnien o znaczeniu
ogolnopanstwowym lub tez na nizszych poziomach decyzyjnych. Zréz-
nicowanie mozliwosci uczestnictwa obywateli w procesach wspotdecy-
dowania politycznego na powyzej zaprezentowanych szczeblach wladzy
politycznej w panstwie rzutuje na rzeczywiste znaczenie form demokra-
cji bezposredniej w konkretnych krajach Ponadto w sytuacji wystapienia

> A. Antoszewski, Demokracja [w:] red. A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii,
Wroctaw 1996, s. 59-60.
* Z. Witkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 2006, s. 68— 69.
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form demokracji bezposredniej na szczeblu ogdlnopanstwowym wymu-
sza ona stosowanie jednolitych regulacji normatywnych, natomiast w od-
niesieniu do form regionalnych czy lokalnych mozna méwic o szerokim
wachlarzu odmiennosci. Tego rodzaju sytuacje maja miejsce, gdy nie
przyjeto na poziomie ogolnopanstwowym regulacji konstytucyjnych oraz
nie obowiazuja one swym zasiegiem poszczegdlnych jednostek terytorial-
nych lecz wprowadzono je na szczeblu nizszym. Takiego typu rozwigza-
nie dotyczy panstw o strukturze federalnej, a wiec réwniez i Republiki
Federalnej Niemiec. Wprowadzenie tego typu regulacji ma szczegdlne
znaczenie w przypadku, gdy okreslone rozwigzania ustrojowe wprowa-
dzone zostaty jedynie w niektorych czesciach danego terytorium panistwa
lub wéwczas gdy w jednych ustanowiono poprzez obowiazujace prawo
wymogi stosunkowo restrykcyjne, natomiast w innych znacznie bardziej
liberalnie*. Gléwnym wyznacznikiem réznicujacym owe rozwiazania jest
liczba wymaganych podpiséw do wszczecia okreslonej procedury dla od-
powiedniej instytucji wladzy bezposredniej w panstwie np. w sprawie
przeprowadzenia referendum lokalnego, czy regionalnego.

System polityczny Republiki Federalnej Niemiec ucielesnia drugi
w swej historii system wladzy demokratycznej, bowiem dzisiejsza Usta-
wa Zasadnicza RFN zostata oparta na rozwigzaniach i doswiadczeniach
wyciaggnietych z upadku pierwszej demokracji niemieckiej jaka panowata
w Republice Weimarskiej oraz dyktatury narodowosocjalistycznej. Duze
znaczenie dla dzisiejszego funkcjonowania sytemu Republiki Federalnej
Niemiec jest fakt, ze byta ona dzieckiem zrodzonym z wojny. W 1949 roku
system demokratyczny wystepowat jedynie w zachodniej czesci podzielo-
nych Niemiec, wschodnia natomiast pozostata pod wplywem ZSRR. Jed-
nak w Ustawie Zasadniczej, pomyslanej poczatkowo jako prowizorium,
nie odstepowano od celu ponownego zjednoczenia panstw Niemieckich
w ramach niezaleznego samostanowienia.

Demokracja niemiecka okazata si¢ sukcesem, na ktdry ztozylo sie wiele
przyczyn. Nalezato do nich miedzy innymi docenianie liberalnego trybu
zycia po okresie dyktatury oraz dazenie do uzyskania akceptacji ze stro-
ny pozostatych demokratycznych panstw, zwlaszcza tzw. sasiadow. Kiedy
w 1990 roku po ponad 40 latach zakonczyt si¢ podziat Niemiec, 6wczesna
Ustawa Zasadnicza RFN stala si¢ konstytucja zjednoczonych Niemiec.

Dzisiejsza Ustawa Zasadnicza RFN zobowiazuje organy ustawodaw-
cze do przestrzegania porzadku zgodnego z konstytucja, a administracje
panstwowa do przestrzegania prawa i innych ustaw. Szczegolne znacze-
nie posiada artykut 1 Ustawy — Zzada on respektowania godnosci czlo-
wieka jako najwyzszego dobra ustroju konstytucyjnego ponadto ustawa

* H.J. Papier, Zdolnosc paiistwa do kierowania i reform w Republice Federalnej Niemiec,
,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1, s. 51 —64.
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gwarantuje miedzy innymi wolnos¢ dziatania w ramach ustaw, réwnos¢
wobec prawa, wolno$¢ prasy i medidw, wolnos¢ zrzeszania sie oraz ochro-
ne rodziny. Kolejna bardzo istotna zasada Ustawy Zasadniczej RFN jest
zasada panstwa zwiazkowego, oznaczajaca podziat wltadzy na 16 krajow
zwigzkowych oraz panstwo centralne®.

Jako podstawowa forme sprawowania wladzy politycznej w REN za-
pisana w Ustawie Zasadniczej Niemiec jest demokracje przedstawicielska,
ktdérg sprawuje Narod za posrednictwem swoich przedstawicieli, wybie-
ranych w wyborach. Ustawa Zasadnicza RFN przewiduje w swojej tresci
jako forme demokracji bezposredniej jedynie referendum ogdlnokrajowe,
ale tylko w sytuacjach wyjatkowych, jak zmiany dotyczace granic krajow
zwigzkowych®. Kwestiami demokracji bezposredniej w REN, jak wyzej
wspomnialam, zajmuja si¢ konstytucje niemieckich landéw. Z tego typu
rozwiazan mozna wigc korzysta¢ zardwno na szczeblu krajow zwigz-
kowych (Bundeslander), lub tez na szczeblu samorzadowym: gminach
(Gemeinden), powiatach (Landkreise), czy wylaczonych z powiatoéw mia-
stach (Kreisfreie Stadte), pomijajac szczebel ogdlnopanstwowy. Obok in-
stytucji demokracji bezposredniej wystepujacych na szczeblu krajowym
mozna réwniez wyodrebnic¢ zblizone rozwigzania szczebla lokalnego, kto-
re wystepuja w krajach miejskich (Stadtstaaten) takich jak: Berlin, Hamburg
oraz Brema. Przy czym nalezy podkresli¢, iz w odniesieniu do pierwszych
dwoch (Berlina i Hamburga) odnosza sie one do poziomu okregéw (Bezir-
ke) natomiast w przypadku Bremy stosuje si¢ je w dwoch osobnych gmi-
nach miejskich tworzacych kraj zwiazkowy — Bremy i Bremerhaven.

Szczegdlny przejaw zastosowania instytucji demokracji bezposred-
niej na terenie wszystkich krajow zwiazkowych” mozna zaobserwowac
na szczeblu gminy, ktérych w Republice Federalnej Niemiec jest okolo
13 tysiecy. Zupetnie inaczej sytuacja wyglada w odniesieniu do powiatow
niemieckich®, w przypadku ktdérych istnieje kilka wyjatkéw od wykorzy-
stywania mechanizméw demokracji bezposredniej. Na poziomie powia-
tow instytucja demokracji bezposredniej nie ma zastosowania w: Hesja,
Badenii — Wirtembergii, Hamburgu, Berlinie i Bremie’.

Na pierwszymi miejscu wsrdd form demokracji bezposredniej najcze-
Sciej stosowanych na szczeblu lokalnym w Niemieckiej Republice Fede-

® A.Kustra, Reforma federalizmu w Niemczech. Geneza. Cele. Podstawowe zatozenia, ,Prze-
glad Sejmowy” 2007, nr 1, s. 205-214.

% Konstytucja Niemiec, B. Banaszak, A. Malicka (ttum), Warszawa 2008; Ustawa Za-
sadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949, hitp://www.de-iure-1.0rg/gesetze/recht/
verfassung/text/1,1,741,DE,PL.html (15.12. 2012).

7 Roznigce sie znacznie w zaleznos$ci od landu.

§ Obecnie jest ich okoto 300.

° W odniesieniu do krajéw miejskich brak zastosowania mechanizméw demokracji
bezposredniej wiaze sie ze specyficzna ich strukturg, ktora nie przewiduje szczebla powiatu.
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ralnej sa: Zgdanie obywatelskie oraz decyzja obywatelska'™. Instytucja zadania
obywatelskiego stanowi forme inicjatywy uprawnionych do glosowania
mieszkanicow danej jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie prze-
prowadzenia glosowania w okreslonej sprawie. Tak wigec obywatele pomi-
jajac organy wladzy przedstawicielskiej sami moga ztozy¢ wniosek i tym
samym wplynac na, badz podja¢ decyzje w kwestii dotyczacej funkcjono-
wania konkretnej gminy*.

Decyzja obywatelska jest gtosowaniem uprawnionych do podejmo-
wania decyzji obywateli zamieszkujacych okreslong jednostke samorzadu
lokalnego w okreslonej kwestii. Jest wigc ona pewna forma glosowania
referendalnego odbywajacego sie na terenie jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktorej bezposrednio dotyczy dana kwestia'2.

Obie wspomniane formy udziatu spoteczenistwa niemieckiego w spra-
wowaniu wladzy bezposredniej w panistwie dopiero od niedawna funkcjo-
nuja w odniesieniu do wszystkich krajéow zwiazkowych. Przez wiele lat (od
1956 roku) wystepowaly one bowiem jedynie w Badenii — Wirtembergii.
Dopiero poczatek lat 90. XX wieku i proces zjednoczenia Niemiec spowo-
dowatly rozszerzenie owych uprawnien na inne landy, zaréwno pozostaja-
ce w granicach dawnych Niemiec Zachodnich, jak i Niemieckiej Republiki
Demokratycznej”. I tak w 1990 roku zadanie obywatelskie i decyzje oby-
watelskie zaczely funkcjonowac w Szlezwiku — Holsztynie, w 1993 roku
w czterech nowych krajach zwiazkowych: Brandenburgii, Saksonii, Sakso-
nii — Anhalt i Turyngii, a takze w Hesji; w 1994 w Meklemburgii — Pomorzu
Przednim, Pétnocnej Nadrenii — Westfalii, Nadrenii — Palatynat, Bremie;
w 1995 roku — Bawarii'*; 1996 roku — Dolnej Saksonii; 1997 roku — Kraju Sa-
ary; w 1998 roku — Hamburgu i dopiero w 2005 roku w Berlinie®.

1% Terminami zadania ludowego i decyzji ludowej postuguje sie réwniez Ustawa Za-
sadnicza RFN, odnoszac sie jednak tylko do kwestii podzialu federacji na kraje zwigzko-
we, art. 29 Ustawy Zasadniczej RFN...

" A. Kost, Biirgerbegehren und Biirgerntscheid in Deutschland, , Aus Politik und Zeitge-
schichte” 2006, nr 10, s. 8-25.

2 P. Neumann, Biirgerbegehren und Biirgerntscheid [w:] red. T. Mann, G. Piittner, Han-
dbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, t. 1, Grundlangen und Kommunalverfassung,
Berlin 2007, s. 365.

B Kraje zwigzkowe powstale na terytorium bytych Niemiec Wschodnich instytucje
demokracji bezposredniej przyjety wczesniej niz wigekszos¢ krajow zachodnioniemieckich.

" K. Hahnzog, Auch in Bayerns Kommunen. Weg von der Zuschauerdemokratie — hin zur
lebendigen Mitmachdemokratie [w:] Biirgerbegehren und Biirgerntscheid Situation — Analysen —
Erfordernisse, Tutzing — Miinchen 1998, s. 45-50; B.M. Weixner, Direkte Demokratie in Bayern
[w:] red. A. Kost, Direkte Demokratie in den deutschen Lindern. Eine Einfiihrung, Wiesbaden
2005, s. 33-34.

5 R. Geitmann, Die Bundeslinder im Wettbewerb [w:] red. K.H. Heufiner, O. Jung, Mehr
Direkte Demokratie wagen. Volksentscheid und Biirgerentscheid. Geschichte — Praxis — Vorschla-
ge, Miinchen 2009, s. 315-117.
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Mapa 1. Niemieckie kraje zwigzkowe'

Zaréwno zadanie obywatelskie, jak i decyzja obywatelska zostaly
uregulowane w przyjetych w poszczegolnych krajach zwigzkowych prze-
pisach rangi ustawowej. W przypadku gmin zostaty one uregulowane
w formie ordynacji gminnej,"” natomiast w przypadku powiatow w ordy-
nacji powiatowe;.

Celem powyzej wspomnianych form demokracji bezposredniej funk-
cjonujacych na szczeblu jednostek samorzadu terytorialnego nie jest
przediozenie zaistnialej kwestii pod obligatoryjne rozstrzygniecie organu
stanowiacego, ale doprowadzenie do tzw. referendum lokalnego.

Whniosek dotyczacy potrzeby przeprowadzenia referendum lokalne-
go w RFN moze mie¢ charakter inicjatywy oddolnej, jak i reaktywnej.
W pierwszym przypadku — inicjatywy oddolnej — gléwnym celem refe-
rendum lokalnego jest zainicjowanie podjecia nowej kwestii, czyli takiej

16 http://www.google.pl/imgres?imgurl=http://gim2deutsch.republika.pl/niemcy _
landy .jpg&imgrefurl=http://gim2deutsch.republika.pl/n_mapa.htmé&h=401&w=298&sz
=25&tbnid=ULSb6t_qpkOz9M:&tbnh=85&tbnw=63&zoom=1&usg=__d1xX.

7 W Kraju Saary ustawa ta nosi nazwe Ustawy o Samorzadzie Komunalnym, nato-
miast w krajach miastach — Berlinie I Hamburgu — Ustawa o Adminiistracji Okregow.
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ktdra dotychczas nie byta przedmiotem prac organu stanowigcego. W tym
przypadku zadanie obywatelskie przyjmuje forme inicjujacego. Natomiast
inicjatywa o charakterze reaktywnym, ma na celu odwrocenie okreslo-
nej decyzji uprzednio podjetej przez organ stanowiacy. Moze ona réwniez
dotyczy¢ skutecznie wprowadzonych rozwiazan, ktdre wczesniej zostaty
na forum odrzucone. W tym przypadku zadanie obywatelskie przyjmuje
forme znoszacego lub korygujacego. Podstawa do rozroznienia charakteru
zadania obywatelskiego prowadzacego do przeprowadzenia referendum
lokalnego jest termin, w jakim odpowiedni wniosek moze zosta¢ ztozo-
ny. I tak w odniesieniu do inicjatywy o charakterze inicjujacym termin
ten nie jest sprecyzowany, natomiast w przypadku inicjatywy o charak-
terze znoszacym, czy korygujacym termin zlozenia wniosku zostaje pod-
porzadkowany precyzyjnie okreslonym ramom czasowym, przypisanym
odpowiednio ustawodawstwu danej jednostki terytorialnej. I tak dla
przykladu w ordynacjach gminnych Badenii — Wirtembergii'® czy Hes;ji*
ramy czasowe dla inicjatywy ustalono na okres zaledwie szesciu tygodni
od dnia opublikowania decyzji organu wtadzy przedstawicielskiej w po-
staci Rady. Okres szesciu tygodni przyjeto rowniez w ordynacji gminnej
Pétnocnej Nadrenii — Westfalii*, przy czy w przypadku gdy decyzja Rady
nie wymaga opublikowania okres ten wynosi trzy miesigce poczawszy
od dnia posiedzenia Rady. W innych krajach zwigzkowych okres ten jest
znacznie zrdznicowani i wynosi: w Saksonii dwa miesigce”, w Dolnej
Saksonii dla wnioskdw skierowanych przeciwko decyzji Rady termin ten
wynosi trzy miesigce, natomiast dla pozostatych wnioskéw wynosi az
6 miesiecy”. W Bawarii natomiast w ogdle nie ustalono terminu, w kto-
rym nalezy zlozy¢ wniosek o przeprowadzenie referendum lokalnego, bez
wzgledu na charakter inicjatywy>.

Inng forma referendum lokalnego jest referendum przeprowadzone
z inicjatywy lokalnych organdw stanowiacych. W tym przypadku bez-
posredni udzial w podjeciu decyzji przez mieszkancow danej jednostki
samorzadu lokalnego nie jest poprzedzone przedlozeniem wniosku po-
partego przez okreslony w prawodawstwie odsetek uprawnionych do
gorowania mieszkancéw lecz wynika z glosowania, ktore odbywa sie na

8 A. Paust, Vom Biirgerbegehren zur Biirgergesellschaft, ,Aus Politik und Zeitgeschi-
chte”2000, nr 28, s. 24.

" Art. 21 ust. 3 Ordynagji gminnej Badenii — Wirtembergii.
Art. 8b ust. 3 Ordynacji gminnej Hesji.
Art. 26 ust. 3 Ordynacji gminnej Péinocnej Nadrenii — Westfalii.
Art. 25 ust. 2 Ordynacji gminnej Saksonii.
Art. 22b ust. 5 Ordynacji gminnej Dolnej Saksonii.

* A. Paust, op. cit., s. 24-25; F. Rehmet, V. Mittendorf, Erster Biirgerbegehrensbericht
Deutschland 19562007, s. 8.
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forum Rady®. W tym przypadku mozliwos¢ zabrania glosu przez ogot
uprawnionych do glosowania mieszkancéw danej jednostki samorzadu
terytorialnego nie stanowi jedynie $rodka stuzacego ich przekonsultowa-
niu w konkretnej sprawie. Nawet w sytuacji, gdy inicjatywa przeprowa-
dzenia referendum lokalnego wynika z woli organu stanowiacego, to do
mieszkancéw danego terytorium nalezy ostateczne podjecie decyzji o wia-
zacym charakterze. Z cala pewnosciag mozna wiec stwierdzic, iz powyzej
opisana instytucja demokracji bezposredniej jest instrumentem w petni
decyzyjnym, co znacznie wzmacnia jej znaczenie oraz range wsrod me-
chanizmoéw stuzacych zapewnieniu rzeczywistego zaangazowania miesz-
kanicow w sprawy wspdlnoty lokalne;j.

Nalezy tu réwniez podkresli¢, ze decyzyjny charakter referendum lo-
kalnego wynika z tresci prawodawstwa obowigzujacego w konkretnych
krajach zwigzkowych Republiki Federalnej Niemiec. Analiza aktow praw-
nych poszczegolnych landow pozwala stwierdzi¢, iz referendum lokalne
przybiera forme referendum wiazacego, co oznacza, iz ma ono moc de-
cyzji organu stanowiacego jednostki samorzadu lokalnego. Istotne staje
sie tu rdwniez zastrzezenie, ze decyzja mieszkancéw uprawnionych do jej
podjecia nie moze zosta¢ zmieniona w ciagu okreslonego prawem termi-
nie — ustalonym najczesciej przez ustawodawstwo krajow zwigzkowych
w granicach od jednego roku do trzech lat. Przykladowo termin jedne-
go roku przyjeto w Saksonii — Anhalt?*, dwoch lat w PéInocnej Nadrenii
— Westfalii*, natomiast trzech lat w Nadrenii — Palatynacie®, czy Hesji*.

Doktadne okreslenie terminu mozliwosci zmiany decyzji mieszkan-
cow na szczeblu lokalnym maja na celu zagwarantowanie wzglednej trwa-
fosci podejmowanych przez uprawnionych mieszkaricow danej jednostki
samorzadu rozstrzygniec. Nie przyjecie takiego typu rozwigzania mogto-
by spowodowag, iz niekorzystna z punktu widzenia wiekszosci Rady de-
cyzja obywateli bytaby niebawem po jej przyjeciu rewidowana na forum
organu stanowiacego.

Na szczeblu lokalnym skutecznos¢ omawianych powyzej mecha-
nizméw demokracji bezposredniej nalezy rozpatrywa¢ w ujeciu o dwa
istotne czynniki o charakterze proceduralnym. Pierwszym z nich jest
ustawowo okreslony wymog poparcia wniosku o przeprowadzenie refe-
rendum lokalnego przez odpowiednia liczbe mieszkaricow danej jednost-

» J. Korczak, W Niemczech [w:] red. J. Jezewski, Samorzad terytorialny i administra-
cja w wybranych krajach. Gmina w panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 274-278;
P. Neumann, op. cit., s. 366.

% Art. 26 ust. 4 Ordynacji gminnej Saksonii — Anhalt.

7 Art. 26 ust 8 Ordynagji gminnej Péinocnej Nadrenii — Westfalii.

» Art 17a ust. 8 Ordynacji gminnej Nadrenii — Palestynat.

* Art 8b ust. 7 Ordynacji gminnej Hesji.
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ki terytorialnej. Nalezy tu podkresli¢, Ze odsetek podpiséw koniecznych
do przeprowadzenia referendum w poszczegdlnych krajach zwigzko-
wych jest rozny i waha sie od kilku do kilkunastu procent. W wigkszosci
landéw przyjeto rozwigzania polegajace na uzaleznieniu ilosci procento-
wo zebranych podpiséw od wielkosci gminy, ustalonej na podstawie jej
populacji. Oznacza to, ze wieksze jednostki samorzadu terytorialnego
zobowiazane sa do zebrania mniejszego odsetka wymaganych podpisow
uprawnionych mieszkancéw pod wnioskiem o przeprowadzenie referen-
dum lokalnego. Tego typu regulacje maja zastosowanie w Bawarii oraz
Péinocnej Nadrenii — Westfalii, gdzie w gminach: do 10 tysiecy mieszkan-
cow wniosek musi podpisa¢ co najmniej 10% uprawnionych do gtosowa-
nia mieszkancéw gminy, do 20 tysiecy — co najmniej 9%, do 30 tysiecy
— 8%, do 50 tysigcy 7%, do 100 tysiecy — 6%, do 500 tysiecy — 5%, powyzej
500 tysiecy — zaledwie 3%*. Wprowadzenie tego rodzaju progéw zwiaza-
ne jest z tym, ze w wigkszych jednostkach samorzadu lokalnego stopien
zaangazowania w formy demokracji bezposredniej jest relatywnie nizszy,
niz w gminach mniejszych®.

Drugim istotnym czynnikiem skuteczno$ci mechanizmu demokracji
bezposredniej na szczeblu lokalnym sa jasno sprecyzowane warunki, jakie
nalezy spetni¢, by wynik referendalny mozna byto uznac za rozstrzygajacy.
W tej materii nalezy spetnic¢ dwa zasadnicze warunki, a mianowicie: w glo-
sowaniu nalezy uzyskac¢ wiekszos¢ waznych gloséw oraz aby uzyskana
wiekszos¢ stanowila rownoczesnie okreslony prawem odsetek uprawnio-
nych do glosowania mieszkaricéw danej jednostki samorzadu terytorial-
nego. W przypadku referendum lokalnego odsetek ten wynosi od 20 do
30%. Wyjatek stanowi Bawaria, gdzie przyjete stosunkowo liberalne roz-
wigzania ustanowily owy odsetek w: gminach do 50 tysiecy mieszkancow
na 20% uprawnionych do glosowania, gminach do 100 tysiecy mieszkan-
cow — 15%, gminach powyzej 100 tysiecy mieszkancoéw — zaledwie 10%™.
Najbardziej korzystne z punktu widzenia obywateli rozwigzania maja
zastosowanie w Hamburgu, gdzie do przyjecia decyzji wystarczy wiek-
szos¢ gtosow oddanych w gltosowaniu, uznanych za wazne®. Zastosowa-
nie tego typu rozwigzania uzaleznia skutecznos¢ decyzji obywatelskiej od
frekwencji w trakcie przeprowadzanego referendum lokalnego, bowiem
w przypadku niewielkiego zainteresowania obywateli przedmiotem gto-
sowania, trudno oczekiwac przekroczenia procentowo ustalonego progu
podczas referendum.

%0 Art 18a ust. 6 Ordynacji gminnej Bawarii.

' P. Neumann, op. cit., s. 369-370.
% Art 18a ust. 12 Ordynacji gminnej Bawarii.

% Art 32 ust 9 Ustawy o administracji okregdw.
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Istotne znaczenie dla mechanizmu partycypacji obywatelskiej ma row-
niez sposob w jaki ustawa krajowa okresla materie, w stosunku do ktorej
mozna przeprowadzic¢ referendum lokalne. Nalezy zaznaczy¢, ze kazdy
kraj zwigzkowy w swoim ustawodawstwie okresla rézne, odmienne re-
gulacje obowiazujace na wlasnym terytorium, co powoduje znaczne zréz-
nicowanie rzeczywistej zdolnosci decydowania uprawnionych obywateli
w istotnych dla siebie sprawach. Przedmiot inicjatywy referendalnej sta-
nowia kwestie lezace w granicach wlasciwosci danej jednostki samo-
rzadu lokalnego. W tym przypadku mozna zastosowa¢ dwa modelowe
rozwigzania — bardziej restrykcyjne polegajace na ustawowym wylicze-
niu spraw, w odniesieniu do ktérych mozna zastosowac instytucje demo-
kracji bezposredniej oraz rozwigzanie polegajace na wskazanie spraw,
w ktorych przeprowadzenie referendum lokalnego jest niedopuszczalne.
W pierwszym przypadku zastosowanie owego rozwigzania ogranicza si¢
do enumeratywnie wymienionego katalogu waznych spraw. Oprécz tego
ustawodawstwo krajowe okresla réwniez materi¢ nie podlegajaca decy-
zjom obywateli*. I tak dla przyktadu do wspomnianego powyzej katalogu
waznych spraw wymienionych w ordynacji gminnej Saksonii — Anhalt za-
licza si¢ miedzy innymi: zmiany granic gmin i powiatéw; ustanawianie,
gruntowne rozbudowywanie i likwidowanie instytucji uzytecznosci pu-
blicznej, ktéra ma stuzy¢ mieszkaricom danej gminy™.

Wsrdd materii wylaczonej spod mozliwosci bezposredniego decydo-
wania obywateli w poszczegdlnych krajach zwigzkowych znalazty sie mie-
dzy innymi: wewnetrzna organizacja administracji gminnej i powiatowej,
przepisy statutowe i budzetowe, plany zabudowy, wnioski zmierzajace do
osiagniecia celdw sprzecznych z prawem lub naruszajacych dobre obycza-
je. Nalezy zaznaczy¢, iz w poszczegolnych krajach zwiazkowych zakres
spraw wylaczonych spod inicjatywy obywatelskiej ksztattuje si¢ odmien-
nie. Réwniez w stosunku do okreslenia materii referendalnej, w niektérych
landach stosuje si¢ réznego typu rozwigzania posrednie. Przyktadem jest
Szlezwik — Holsztyn, gdzie oprocz spraw wylaczonych spod mozliwosci
przeprowadzenia decyzji bezposrednio przez uprawnionych do glosowa-
nia mieszkanicow, ustawa wymienia rowniez zagadnienia o pozytywnym
charakterze. Nalezy tu réwniez zaznaczy¢, ze 6w katalog nie ma charakte-
ru zamknigtego, co oznacza, ze obywatele moga decydowac bezposrednio
takze w sprawach, ktdre nie zostaly wymienionych w ustawie®.

Obecnie w ustawodawstwie krajow zwigzkowych obserwuje sie ten-
dencje do zawierania w tresci ustawy katalogu spraw wylaczonych spod

¥ R. Geitmann, Themenasschliisse bei Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, s. 2.
¥ Art 26 ust. 2 Ordynagji gminnej Saksonii — Anhalt.
% R. Geitmann, op. cit., s. 1-2.
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mozliwosci bezposredniego decydowania obywateli. Owe rozwigzanie
przyjeto bowiem we wszystkich landach, natomiast rozwigzania polega-
jace na pozytywnym okresleniu materii poddanej pod gltosowanie w for-
mie referendum stosuje si¢ obecnie jedynie w czterech landach: Nadrenii
— Palestynacie, Badenii — Wirtembergii, Saksoni — Anhalt oraz Szlezwiku
— Holsztynie®.

Oproécz powyzej opisanych form demokracji bezposredniej wystepu-
jacych na szczeblu landéw Republiki Federalnej Niemiec mamy do czy-
nienia rowniez z instytucja inicjatywy ludowej. Jej gtdéwnym celem jest
przediozenie przez obywateli projektu ustawy do jej uchwalenia przez
parlament krajowy?.

Wsrdd instytucji demokracji bezposredniej wystepujacych na pozio-
mie lokalny w Republice Federalnej Niemiec mozemy réwniez wymieni¢
takie formy, jak: zgromadzenie obywatelskie i zgromadzenie mieszkancédw
— stanowigce forme bezposredniego udziatu mieszkancow danej jednostki
samorzadu terytorialnego w omawianiu spraw lokalnych danej spotecz-
nosci — wniosek obywatelski oraz wniosek mieszkancéw — na podstawie
ktorego organ stanowiacy danejjednostki samorzadu terytorialnego zobo-
wigzany zostaje do rozstrzygniecia danej sprawy lokalnej. Wspomniane
powyzej formy demokracji bezposredniej nie daja jednak mieszkancom
danej jednostki samorzadu terytorialnego mozliwosci podejmowania de-
cyzji o charakterze wigzacym. Stuza one raczej inspirowaniu do podejmo-
wania okreslonych decyzji przez wlasciwe organy wiadzy lokalne;j.

Po wymienione powyzej formy demokracji bezposredniej w Republice
Federalnej Niemiec w latach 19562007 siegano okoto 4,5 tysiaca razy*. Pod
wzgledem ilosciowym wykorzystania dostepnych form demokracji bezpo-
sredniej, szczegdlne miejsce zajmuje Bawaria. Na jej terenie podjeto bowiem
okolo 1,7 tysiaca razy procedury bezposredniego udziatu spotecznosci lo-
kalnej w sposdb sprawowania wladzy zaréwno przez samych obywateli,
jakiiorgany stanowiace. W Badenii — Wirtembergii siegano po nie 600 razy,
w Poétnocnej Nadrenii — Westfalii — 500 razy. Najmniej przypadkéow wy-
stepowania powyzej opisanych rozwiazan zastosowania poszczegdlnych
instytucji demokracji bezposredniej miato miejsce w: Hamburgu, Berlinie,
Kraju Saary, Bremie oraz Turyngii i Meklemburgii — Pomorzu Przednim,
gdzie po wspomniane rozwigzania siegano ponizej 100 razy*.

Stosujac kryterium liczby gmin oraz daty recypowania form demo-
kracji bezposredniej, z cala pewnoscig nalezy stwierdzi¢, ze najwiecej

¥ P.Neumann, op. cit., s. 367.

% B.M. Weixner, Direkte Demokratie in Bundeslinder, ,,Aus Politik und Zeitgeschichte”
2006, nr 10, s. 18-24.

¥ F. Rehmet, V. Mittendorf, op. cit., s. 12.

4 Ibidem, s. 12.
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wykorzystano nich w krajach miejskich, takich jak: Hamburg, Berlin oraz
Brema. W dalszej kolejnosci nalezy wskazac: Pélnocna Nadrenie — West-
falie, Bawarie, Hesje oraz Brandenburgie. Na koncu listy — pod wzgledem
omawianego kryterium liczby gmin i daty recypowania znalazty sie lan-
dy wschodnie: Meklemburgia — Pomorze Przednie, Turyngia, Nadrenia
— Palatynat*, a takze land o najwiekszej pod tym wzgledzie tradycji — Ba-
denia — Wirtembergia

Istotne znaczenie ma réwniez fakt, iz mieszkancy zdecydowanej
wiekszosci niemieckich jednostek samorzadu terytorialnego nie posiadali
wczesniejszych doswiadczen ze stosowania instytucji demokracji bezpo-
sredniej na szczeblu lokalnym. Wedtug opublikowanych danych wynika,
ze sposrod 13 tysiecy jednostek samorzadu lokalnego, z opisanych powy-
zej form demokracji bezposredniej korzystano zaledwie w co piatej z nich,
przy czym zastosowania nie mialy przypadki, w ktérych w tej samej jed-
nostce mialy one skorzystano z nich wiecej niz dwa razy*.

Biorac pod uwage kryterium réznorodnosci probleméw podejmowa-
nych w drodze demokracji bezposredniej najczesciej dotyczyly one naste-
pujacych dziedzin:

— publicznych instytucji spolecznych i edukacyjnych — szczegolnie
funkcjonowania szkol, przedszkoli oraz opieki zdrowotnej;

— komunikacji — najczesciej dotyczyty obwodnic, czy stref dla pieszych;

— instytucji uzytecznosci publicznej — np. zaopatrzenia w wode:

— dziatalno$ci gospodarczej — najczesciej budowy supermarketéw;

— terytorium jednostek samorzadowych — np. faczenia gmin.

Najmniejszym powodzeniem, jako podstawy dla przeprowadzenia
glosowania w formie referendum lokalnego, cieszyly si¢ natomiast spra-
wy, takie jak:

— usuwanie odpaddéw — np. kwestia wywozu $mieci;

— plany zabudowy przestrzennej — w szczegdlnosci dotyczace terenow
przemystowych;

— projekty kulturalne — otwarcie nowego lub modernizacja juz istnie-
jacych muzeodw, czy teatrow;

— podatki oraz optaty lokalne — np. uregulowanie optat za odprowa-
dzanie Sciekow®.

# Nadrenia — Palatynat jest krajem zwigzkowym o najwiekszej liczbie gmin, w ktérym
przeszto w ciagu 13 lat przeprowadzono zaledwie 121 przypadkéw zastosowania instytucji
demokracji bezposredniej na szczeblu lokalnym na niemal 2500 gmin; ibidem, s. 16.

V. Mittendorf, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid in Deutschland. Regulungen
— Nutzungen- Analysen [w:] red. K.H. Heuf8ner, O. Jung, Mehr Direkte Demokratie wagen. Vol-
ksentscheid und Biirgerentscheid. Geschichte — Praxis — Vorschlige, Miinchen 2009, s. 327-329.

# E. Rehmet, V. Mittendorf, op. cit., s. 20.
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Omawiajac formy demokracji bezposredniej wystepujace w Republice
Federalnej Niemiec nalezy zauwazy¢, ze caloksztalt regulacji dotyczacych
uczestnictwa obywateli w sprawowaniu wladzy politycznej w panstwie
w poszczegolnych jednostkach szczebla samorzadowego — stosowanego
na poziomie landow — daje podstawy dla zjawiska obywatelskiego wspot-
rzadzenia w sprawach dotyczacych dziatan na szczeblu lokalnym i regio-
nalnym, rekompensujac w pewnej mierze brak analogicznych rozwigzan
w skali ogdlnopanistwowej.

Nalezy tu réwniez podkresli¢, ze w wigkszosci landéw niemieckich
formy demokracji bezposredniej znajduja si¢ w poczatkowej fazie rozwo-
ju. Sprawia to, ze niekiedy instytucje demokracji bezposredniej wystepu-
jace na szczeblu lokalnym, czy regionalnym nalezy traktowac jako srodek
stuzacy przynajmniej czesciowemu ograniczeniu zjawiska deficytu de-
mokracji, postrzeganego jako rezultatu niedostatku w funkcjonowaniu
niemieckiego modelu federalnego*. Dynamiczny rozwdj form demokracji
bezposredniej na szczeblu samorzadu terytorialnego w poszczegolnych
krajach zwigzkowych daje mozliwos¢ partycypacji, ktorych nie zapewnia
poziom federalny.

Zusammenfassung

Der Zweck des Artikels ist die Presentation und Diskussion iiber die Formen der di-
rekten Demokratie in der Bundesrepublik Deutschland, als direkte Demokration und die
Beteiligung der deutschen Gesellschaft in das politische Leben des Landes. Die Grundform
der Ausiibung politischer Macht in Deutschland ist (im Grundgesetz verankert) die repra-
sentative Demokratie.

Neben der indirekten Demokratie, das Gesetz sieht als eine Form der direkten Demo-
kratie nur Referendum, sondern nur in Ausnahmefillen, wie Anderungen die Grenzen die
Bundeslander.

Themen der direkten Demokratie in der Bundesrepublik Deutschland sind in der Tat
die Verfassungen der Bundeslander.

Diese Institution tritt auf der Ebene die Bundeslander, Gemeinden, Landkreise, Kreis-
freie Stadte und Stadtstaaten, wie Berlin, Hamburg (beide auf Ebene der Bezirke) oder
Bremen (in zwei separaten Gemeinden: Bremen und Bremerhaven).

Dieser Artikel ist ein Versuch, die verschiedenen Formen der direkten Demokratie
in der Bundesrepublik Deutschland zeigen, sowohl Bundes- als auch lokaler Ebene.

* R. Sturm, Zur Reform des Bundesrates. Lehren eines internationalen Vergleiches der Zwe-
iten Kammern, ,Aus Politik und Zeitgeschichte”, nr 29-30, 2003, s. 24-31; H. Klatt, Plidyer
fiir einen Wettbewerbsfoderalismus [w:] red. R.C. Meier-Walser, G. Hirscher, Krise und Reform
des Foderalismus. Analysen zu Theorie und Praxis bundesstaatlicher Ordnugen, Miinchen 1999,
s. 64-78.





