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1. Wstep

Samorzad terytorialny jest czeécia administracji publicznej, wyodrebniona
spo$réd wladzy panstwowej w formie odrebnego, lokalnego podmiotu prawa,
ktdry nie jest czescig skladowq administracji rzadowej. Przez samorzad tery-
torialny rozumie si¢ prawo i faktyczna zdolnos$¢ wspdlnot lokalnych do re-
gulowania i zarzadzania, w granicach przepisow prawa, istotna czescia spraw
publicznych, zwigzanych z zaspokojeniem zbiorowych potrzeb wspélnoty?.
W Rzeczpospolitej Polskiej istnieje szereg narzedzi instytucjonalnych
stuzacych zapewnieniu wspétudziatu obywateli w procesach decyzyjnych
dotyczacych dziatania samorzadu terytorialnego. Wigkszos¢ z nich ma cha-
rakter deliberatywny. Stuza one komentowaniu projektéw prawa lub decyzji
administracyjnych, negocjowaniu zapiséw i rozwiazan, ale rdwniez legity-
mowaniu dzialan organéw wladzy publicznej. Wymienionym celom stuza
m.in.: konsultacje spoteczne, wystuchanie publiczne, budzet obywatelski,
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, fundusz sofecki oraz referendum
lokalne. Wspétuczestnictwo obywateli w podejmowaniu decyzji o charakterze
publicznym moze zatem osiagac rézne stopnie instytucjonalizacji, a takze
odbywac si¢ na r6znych poziomach - od lokalnego (gmina, powiat), poprzez
regionalny (wojewddztwo) - do szczebla centralnego (kraj) wlacznie®.
Pierwsze dziesieciolecie funkcjonowania w Polsce odrodzonego samorzadu
terytorialnego to czas konstruowania rozwigzan ustrojowych, tworzenia struk-
tury jego organow, okreslania ram prawnych niezbednych do wykonywania
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przekazywanych mu zadan. Zaréwno okres ten, jak i tez nastepujace po nim
lata to takze czas wdrazania narzedzi umozliwiajacych obywatelom udziat
w procesach decyzyjnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Celem niniejszego opracowania jest przesledzenie na przestrzeni ostatnich
trzydziestu trzech lat procesu implementacji narzedzi partycypacji obywa-
telskiej zwigzanych z zarzadzaniem gming oraz zaprezentowanie najwaz-
niejszych procedur i mechanizméw wspétdecydowania obywateli o ksztalcie
swoich matych ojczyzn.

Cel badawczy definiuje wyboér metod badawczych, do przygotowania
niniejszego opracowania wykorzystana zostata metoda analizy dokumentéw.
Badanie dokumentéw ma na celu odtworzenie realnej dziatalnosci lub stanu
analizowanej struktury organizacyjnej w formie prawnie albo zwyczajowo
sporzadzonego dokumentu. Metoda ta polega na zbieraniu, selekcji, opisie
i naukowej interpretacji danych pozyskanych z danego dokumentu.

2. Pojecie wkadzy w gminie

Zgodnie z przepisami art. 164 ust. 1 Konstytucji RP* podstawowg jednostka
samorzadu terytorialnego jest gmina. Mieszkancy gminy, jako mieszkancy
jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, tworza wspolnote
samorzadowa, ktora uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Uszczego-
towienie tej regulacji znajduje rozwiniecie w dyspozycji art. 1 u.s.g.%, zgodnie
z ktérym gmina to wspdlnota samorzgdowa (utworzona przez mieszkancow)
oraz odpowiednie terytorium.

Pojecie wiadzy w gminie koresponduje z wykonywaniem administracji
publicznej przez organy gminy lub bezposrednio przez spotecznos¢ lokalna.
W mysl art. 11 u.s.g. mieszkancy podejmuja rozstrzygnigcia w gtosowaniu
powszechnym (w formie wyboréw i referendum) lub za posrednictwem rady
gminy i wojta (burmistrza lub prezydenta miasta).

W doktrynie podkresla sig, ze mieszkancy tworzg tym samym pierwotny
podmiot wladzy gminy, organy gminy za$ podmiot wtorny®. Jak stwierdza
J. Bo¢, ustawa o samorzadzie gminnym uzywa pojecia ,wladze gminy” dla
okreslenia podmiotéw upowaznionych do rozstrzygania w sprawach gminy.
Uczestnikéw form demokracji bezposredniej i posredniej mozna zatem uznaé
za podmioty wladzy w gminie, rozstrzygajace w sprawach publicznych istot-
nych dla spotecznoéci lokalnej”.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

5 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2 2023 r.
poz. 40 ze zm.); dalej: u.s.g.

6 A.Szewc, G.Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, War-
szawa 2010, s. 150.

7 Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroclaw 2005, s. 207.
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Powyzsze ujecie podmiotu wladzy oznacza, ze wszyscy mieszkancy gminy,
jako czlonkowie wspdlnoty samorzadowej, majg prawo (ale nie obowigzek)
uczestniczy¢ w zyciu publicznym i rozstrzyga¢ o sprawach gminy, wykorzy-
stujac w tym celu narzedzia sprawowania wladzy w sposéb bezposredni lub
posredni.

3. Referendum gminne jako narzedzie demokracji bezposredniej

Przyjeta przez Sejm w dniu 8 marca 1990 r. ustawa o samorzadzie terytorial-
nym (gminnym) demokracje przedstawicielska traktowata jako regule, wyja-
tek od niej stanowila instytucja referendum gminnego. Referendum gminne
mozna bylto przeprowadzi¢ w kazdej waznej dla gminy sprawie, z inicjatywy
rady lub na wniosek 1/10 uprawnionych do glosowania mieszkanicéw gminy.
Bylo ono ponadto prawnie zastrzezong, obligatoryjng forma rozstrzygania
dwoch spraw: samoopodatkowania sie mieszkaricow na cele publiczne oraz
odwolania rady gminy przed uplywem kadencji®.

Przepisy okreslajace zasady przeprowadzania referendum gminnego zo-
staly uszczegotowione ustawgq z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum
gminnym®, ktéra obowigzywata do momentu wejscia w zycie ustawy z dnia
15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym*°.

Referendum gminne, a nastgpnie referendum lokalne, stanowilo pierwszy
usankcjonowany prawnie mechanizm bezposredniego sprawowania wladzy
przez wspolnoty lokalne. Jego znaczenie wyraznie wzrosto wraz z wprowadze-
niem instytucji bezposrednich wyboréw wojtéw, burmistrzow i prezydentow
miast'.

Po wejsciu w zycie przepisow Konstytucji RP podstawa prawng przepro-
wadzania referendum lokalnego staly sie zapisy art. 4 1 170 ustawy zasadniczej,
rozwiniete we wspomnianej juz ustawie o referendum lokalnym. Zgodnie z jej
przepisami mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego, jako cztonkowie
wspdlnoty samorzadowej, wyrazaja swoja wole w glosowaniu powszechnym:

- w sprawie odwolania organu stanowigcego tej jednostki,

- co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty mieszcza-
cej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki,

- winnych istotnych sprawach dotyczacych spotecznych, gospodarczych
lub kulturowych wiezi taczacych te wspdlnote.

8 J. Poktadecki, Samorzgd terytorialny w warunkach transformacji systemu politycz-
nego w Polsce, Poznan 1996, s. 89.

9 Tekst jedn. Dz.U. z 1996 r. Nr 84, poz. 386.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1317 ze zm.

11 A.Puszkarska, Skutkiem starati o odwolanie wijta moze by¢ koniec dziatalnosci
rady gminy, ,Rzeczpospolita”, 30 lipca 2019 r., https://www.rp.pl/Ustroj-i-kompetencje/
307309990-Skutkiem-staran-o-odwolanie-wojta-moze-byc-koniec-dzialalnosci-rady-gmi-
ny.html (dostep: 22.10.2022).
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Przedmiotem referendum gminnego moze by¢ réwniez odwolanie wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) oraz samoopodatkowanie si¢ mieszkancow
na cele publiczne mieszczace sie w zakresie zadan kompetencji organéw gminy.

Referendum polega na udzieleniu na urzgdowej karcie do glosowania
pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytanie lub pytania
albo na dokonaniu wyboru pomiedzy zaproponowanymi wariantami. Moga
bra¢ w nim udzial jedynie te osoby, ktdre stale zamieszkujg na obszarze danej
gminy oraz posiadaja czynne prawo wyborcze do jej organu stanowigcego.
Referendum przeprowadza si¢ z inicjatywy organu stanowigcego lub na wnio-
sek co najmniej 10% uprawnionych do glosowania mieszkancéw gminy'>.

W sprawach odwolania organu stanowiacego jednostki samorzadu teryto-
rialnego (rady gminy lub miasta, rady powiatu badz sejmiku wojewddzkiego)
przed uptywem kadencji co do zasady rozstrzyga si¢ wylacznie w drodze
referendum przeprowadzonego na wniosek mieszkancéw. Jednakze organ
stanowigcy tej jednostki moze zosta¢ rozwigzany przez Sejm RP na wniosek
Prezesa Rady Ministrow w przypadku powtarzajacego si¢ naruszania przez
rade gminy Konstytucji lub ustaw'>.

Ustawa o referendum lokalnym rozstrzyga réwniez o waznosci glosowania.
Zgodnie z jej przepisami referendum jest wazne, jezeli wzieto w nim udziat
co najmniej 30% uprawnionych do glosowania, a w przypadku referendum
w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego, gdy udziat
w nim wzig¢lo nie mniej niz 3/5 liczby bioracych udzial w wyborze odwo-
tywanego organu. Wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym
z rozwigzan w sprawie poddanej pod referendum oddano wigcej niz poto-
we waznych gloséw. Od tej zasady wyjatek stanowi referendum w sprawie
samoopodatkowania si¢ mieszkancéw. W tym przypadku pozytywnie roz-
strzygajacy wynik oznacza oddanie za przedmiotem samoopodatkowania
co najmniej 2/3 waznych gloséw.

4. Rozwoj requlacji ustawowych z zakresu konsultacji spotecznych
w gminach

Druga obok referendum lokalnego forma partycypacji obywatelskiej sa kon-
sultacje spoteczne. Stanowig one proces dialogu pomiedzy przedstawicielami
wladz a mieszkancami, majacy na celu zebranie postulatow spolecznych
i na ich podstawie podjecie przez wladze optymalnych decyzji. Konsultacje
spoleczne nie musza ograniczac si¢ tylko do przedstawienia i opiniowania
gotowych projektow. Moga by¢ takze procesem, w ktérym wypracowywana

12 M. Mamaj, Czym jest demokracja bezposrednia?, Prawowity.pl, http://prawowity.
pl/aktualnosci/18/171142,Czym_jest_demokracja_bezposrednia/ (dostep: 22.10.2022).

13 Sejm moze rozwigzac organ stanowigcy samorzgdu, Prawo.pl, https://www.prawo.
pl/samorzad/sejm-moze-rozwiazac-organ-stanowiacy-samorzadu,104241.html (dostep:
22.10.2020).
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jest propozycja rozwigzania lub diagnozowane sg potrzeby w obszarze, w kto-
rym w przyszlosci podejmowane bedg decyzje'*.

Dzialania jednostek samorzadu terytorialnego coraz czesciej wykraczaja
poza klasycznie rozumiane ramy konsultacji spotecznych. Coraz wieksza wage
przyktada si¢ do dziatan partycypacyjnych rozumianych jako bezposrednie
zaangazowanie mieszkancow w proces podejmowania decyzji poprzez wspot-
decydowanie o realizacji konkretnych zadan.

Ustawowe okreslenie zasad przeprowadzania konsultacji spotecznych
przez lokalne organy wladzy publicznej zwigzane jest z funkcjonowaniem
w polskim porzadku prawnym ustawy z dnia 6 maja 1987 r. o konsultacjach
spotecznych i referendum'®, ktérej przepisy utracity moc obowigzywania
dopiero w 1995 r., a wiec juz w nowych warunkach ustrojowych. Bezpo-
$rednia delegacja odnoszaca si¢ do prowadzenia konsultacji spotecznych
przez jednostki samorzadu terytorialnego zostala przyjeta rok pozniej usta-
w3 z dnia 2 lutego 1996 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym'°.
Nowelizacja wprowadzila wymog przeprowadzania konsultacji spotecznych
w przypadkach okreslonych w samej ustawie oraz mozliwos¢ ich fakulta-
tywnego przeprowadzenia w innych sprawach waznych dla mieszkancow
gminy. Szczegotowe zasady i tryb przeprowadzania konsultacji pozostawiono
do ustalenia radom gminy na poziomie regulacji prawa miejscowego.

Prawo do konsultacji spotecznych w obecnie obowigzujacym porzadku
prawnym wywies¢ mozna wprost z Konstytucji RP, a konkretnie z jej art. 4,
ktdéry stanowi, ze wladza zwierzchnia nalezy do Narodu, ktéry wykonuje
ja bezposrednio, badz przez wybieranych w wyborach powszechnych przed-
stawicieli, oraz z art. 54, 61 i 74, wyznaczajacych standardy dostepu do infor-
magji o dziataniu organéw wtadzy publiczne;.

Po wejsciu w zycie Konstytucji RP ustawodawca przyjal szereg ustaw
bedacych rozwinieciem przepiséw zawartych w ustawie zasadniczej. Wymog
przeprowadzania konsultacji spotecznych na poziomie gminy okreslajg
w szczegdlnosci:

- ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym'’ (konsultacje projektéw planéw zagospodarowania prze-
strzennego i studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego),

- ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie'® (obowigzek konsultowania z organizacjami poza-
rzagdowymi lub z radami pozytku publicznego - tam gdzie powstaly —
projektow aktéw prawa miejscowego),

14 Co to sq konsultacje spoleczne?, ngo.pl, https://poradnik.ngo.pl/co-to-sa-konsul-
tacje-spoleczne (dostep: 23.20.2020).

15 Dz.U.Nr 14, poz. 83.

16 Dz.U.Nr 58, poz. 261.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 977 ze zm.

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 571.

31



Partycypacja obywatelska w procesach decyzyjnychsamorzadu gminnego RAP 2023 (9)

- ustawa z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowo-
$ci i obiektow fizjograficznych'® (prowadzenie konsultacji w zwigzku
z ustalaniem, zmiang lub zniesieniem urzgedowej nazwy miejscowosci,
lub obiektu fizjograficznego),

- ustawa z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych i etnicz-
nych oraz o jezyku regionalnym?® (konsultacje w zwigzku z ustalaniem
dodatkowej nazwy zamieszkanej miejscowosci w jezyku mniejszosci),

- ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju®! (konsultacje w zakresie przyjecia lokalnej strategii rozwoju),

- ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $ro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na $§rodowisko?* (wymog przeprowadza-
nia konsultacji spolecznych w zwigzku z mozliwym oddziatywaniem
na $rodowisko planowanych przedsiewziec),

- ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (konsultacje w za-
kresie prowadzenia proceséw rewitalizacji na obszarze gminy)*’.

Réwniez przepisy samej ustawy o samorzadzie gminnym wskazuja kon-
kretne przypadki, w ktorych obligatoryjnie nalezy przeprowadzi¢ konsultacje
spoleczne z mieszkanicami gminy:

- wprocedurach tworzenia, faczenia, dzielenia, znoszenia gmin i ustalania
ich granic, nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustala-
nia jego granic, ustalania i zmiany nazwy gmin oraz siedziby ich wiadz,

- przed podjeciem uchwaly w sprawie utworzenia jednostki pomocniczej
gminy z inicjatywy innego podmiotu niz mieszkancy,

- przed uchwaleniem statutu jednostki pomocniczej gminy.

Niezwykle istotng z punktu widzenia omawianej problematyki partycy-
pacji obywatelskiej zmiang ustawy o samorzadzie gminnym zwlaszcza byla
nowelizacja wynikajaca z przyjecia przez Sejm RP ustawy z dnia 11 stycznia
2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow
publicznych®*. Niezwykle kontrowersyjna ustawa, znana opinii publicznej
gloéwnie ze wzgledu na wprowadzone jej przepisami zmiany przepisow prawa
wyborczego, sankcjonowata istniejace w wielu gminach narzedzia party-
cypacji obywatelskiej*®. Niewatpliwie najistotniejszym z nich byl budzet
partycypacyjny, nazwany w przepisach ustawy budzetem obywatelskim. Jest

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1443.

20 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 823.

21 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 225 ze zm.

22 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1904 ze zm.

23 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 485 ze zm.

24 Dz.U. poz.130 ze zm.

25 D. Szescito, Nowe narzedzia dla obywateli i radnych w samorzgdzie, https:/[www.
batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/05/Opinia-prawna_Nowela-Kw-a-Samorzad-.
pdf (dostep: 24.10.2020), s. 1.
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to proces decyzyjny, w ramach ktérego mieszkancy wspottworza budzet danej
jednostki samorzadu terytorialnego, tym samym wspoétdecydujac o dystry-
bucji okreslonej puli srodkéw publicznych?®.

W regulacjach ustawowych obowiazujacych przed przyjeciem omawianej
ustawy trudno doszukiwac sie przepiséw wprost odnoszacych si¢ do tego
narzedzia. Zar6wno ustawy ustrojowe samorzadu terytorialnego, jak i ustawa
o finansach publicznych nie zawieraly zadnych przepiséw dotyczacych tej ma-
terii. Wyksztalcona praktyka wprowadzata narzedzie budzetu obywatelskiego
na gruncie prawa miejscowego jako specyficzng forme konsultacji spotecz-
nych czesci budzetu gminy. Dokumentem wprowadzajacym byla stosowna
uchwata rady gminy, sporzadzona na podstawie art. 5a u.s.g.’

To rozwigzanie mialo pewne zalety. Przede wszystkim umozliwialo ela-
styczne ksztaltowanie procedury budzetu obywatelskiego zgodnie z uwa-
runkowaniami lokalnymi. Do samodzielnego rozstrzygnigcia rady gminy
nalezalo okreslenie wielkosci budzetu, sposobu zglaszania i weryfikowania
propozycji dotyczacych budzetu obywatelskiego, zasad wyboru projektow
oraz zasad ewaluacji procesu. Z drugiej strony powodowalo to wiele ogra-
niczen i zagrozen zwigzanych z brakiem bardziej szczegétowej regulacji
ustawowych odnoszacych si¢ do budzetéw partycypacyjnych. Konsultacje
z definicji - co potwierdza orzecznictwo sagdéw administracyjnych — maja
charakter niewigzacy. W zwiazku z tym wynik gtosowania mieszkancow
stanowil jedynie wskazéwke dla rady przy uchwalaniu budzetu. Tymczasem
formula gtosowania przypominajgca referendum oraz sposéb przedstawia-
nia catej procedury mogly rodzi¢ ztudne wrazenie, Ze mieszkancy podczas
glosowania podejmujg wigzace rozstrzygniecia®®.

Komentowana ustawa aprobuje dotychczasowg praktyke i wprowadza
do przywotanego wyzej art. 5a u.s.g. przepisy o budzecie obywatelskim, trak-
tujac go jako szczegdlng forme konsultacji spotecznych, wigzacych co do swo-
jego rezultatu.

Przyjecie formy wigzacych konsultacji rodzi pierwszy powazny problem
natury zgodnosci takiego rozwigzania z przepisami wyzszego rzedu, zwlasz-
cza w $wietle brzmienia art. 170 Konstytucji RP, ktéry wskazuje referendum
lokalne jako jedyng forme bezposredniego decydowania przez mieszkancow
o sprawach danej jednostki. Jak podkresla D. Szczescito w swoim komenta-
rzu: ,ograniczenie kompetencji stanowiacych organéw przedstawicielskich
samorzadu (rad gmin) na rzecz bezposredniego decydowania przez mieszkan-
cow jest mozliwe tylko w formie referendum uregulowanego dzi§ w ustawie
o referendum lokalnym. Nie mozna kompetencji rady ogranicza¢ poprzez
«wigzgce konsultacje»”?’.

26 W. Keblowski, Budzet partycypacyjny, krétka instrukcja obstugi, Warszawa 2013, s. 8.

27 A.Bluj, E. Stoktuska, Budzet partycypacyjny (obywatelski) krok po kroku. Poradnik
dla praktykéw, Warszawa 2015, s. 14.

28 D. Szescito, Nowe narzedzia..., s. 2.

29 Ibidem,s. 3.

33



34

Partycypacja obywatelska w procesach decyzyjnychsamorzadu gminnego RAP 2023 (9)

Wiazacy charakter glosowania jest rowniez zrédtem potencjalnych proble-
mow technicznych zwigzanych z realizacja zadan w przypadku, kiedy okaza
sie one niemozliwe do wykonania. Organy wykonawcze jednostek samorzadu
terytorialnego probuja unikna¢ takiej sytuacji poprzez szczegdtowy proces
weryfikacji zgloszonych propozycji zadan oraz wprowadzenie ograniczenia
mozliwosci zglaszania projektow np. do zadan jednorocznych, stosunkowo
tatwych w realizacji*°.

Ustawa nie rozwigzuje takze jednego z najpowazniejszych probleméw
dotyczacych udzialu mieszkancéw w procesie tworzenia budzetéw, ktérym
jest brak gwarancji partycypacji w decydowaniu o calosci wydatkéw gminy,
zaréwno w perspektywie jednorocznej (projekty uchwat budzetowych), jak
i wieloletniej (wieloletnie plany finansowe i inwestycyjne). Budzet partycypa-
cyjny jest forma bezposredniej i realnej partycypacji, ale wylacznie w odniesie-
niu do stosunkowo matej czesci wydatkéw jednostki. W pozostalym zakresie
konsultacje nie s3 obowigzkowe i w praktyce odbywaja sie bardzo rzadko*'.

5. Narzedzia instytucjonalne partycypacji obywatelskiej w gminach

Drugim obok budzetu obywatelskiego narzedziem zawartym w omawianej
ustawie, majacym na celu zapewnienie mozliwosci aktywnego udziatu obywa-
teli w dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, jest uchwalodawcza
inicjatywa obywatelska. Funkcjonowata ona dotychczas poza sferg regulacji
ustawowej. Jak podkreslano w literaturze: ,,Polski ustawodawca dopuszcza
wyposazenie mieszkancow j.s.t. w mozliwos¢ zgtaszania projektow uchwat
i poddawania ich pod glosowanie. Powyzsze uprawnienie powinno by¢ okres-
lone w statucie j.s.t. albo w statucie jednostki pomocniczej gminy”*?.

Ustawa wprowadzifa narzedzie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
jako uprawnienie mieszkancéw wszystkich jednostek. Prawo do wnoszenia
projektow uchwal przystuguje grupom mieszkancéw w minimalnej liczbie
okreslonej przepisami odrebnie dla kazdego szczebla samorzadu terytorialne-
go — dla gminy do 20 tys. mieszkancow jest to 100 podpiséw pod projektem
uchwaly, a dla gminy powyzej 20 tys. mieszkancéw 200 podpiséw. Liczbe
podpisow popierajacych inicjatywe uchwalodawcza nalezy uznac za niewielka,
a w przypadku najwiekszych miast wydaje si¢ ona zanizona®>.

30 P.Ogorek, Krakow. Urzednicy majstrujg przy budzecie obywatelskim. Majg by¢
tylko zadania jednoroczne. ,To wybicie jednego z zebow BO”, ,Gazeta Krakowska’, 12 lutego
2020 r., https://gazetakrakowska.pl/krakow-urzednicy-majstruja-przy-budzecie-oby-
watelskim-maja-byc-tylko-zadania-jednoroczne-to-wybicie-jednego-z-zebow-bo/ar/
c1-14783658 (dostep: 24.10.2020).

31 P.Klucinska, D. Szescilo, Miejski budzet partycypacyjny — w kierunku wspétza-
rzgdzania czy fasadowej partycypacji?, ,Pedagogika Spoleczna” 2017, nr 3, 5.103-117.

32 A.Miru¢, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ,Samorzad Terytorialny” 2010,
nrl-2,s.33.

33 D. Szescito, Nowe narzedzia..., s. 6.
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Ostatnim, trzecim mechanizmem umozliwiajacym obywatelom udziat
w pracach jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzanym przez ko-
mentowang ustawe jest mozliwo$¢ wziecia udzialu w debacie nad raportem
o stanie danej jednostki corocznie skladanym przez organ wykonawczy.
Oznacza to wprowadzenie po raz pierwszy do polskiego systemu prawnego
na tym poziomie samorzadu formuly wystuchania publicznego. Prawo glosu
uzyskuja mieszkancy, ktérzy pod swoimi zgloszeniami zbiorg wymagang
liczbe podpiséw - dla gmin ponizej 20 tys. mieszkancow jest to 20 podpiséw,
a dla gmin powyzej tej liczby mieszkanicéw wymagane jest zebranie 50 pod-
pisow. Minimalny limit mieszkanicéw mogacych zabra¢ glos w debacie zostat
ustalony na 15 oséb.

Idea corocznego bilansu lokalnego nie zostala wymyslona przez twércow
ustawy. Taka praktyka znana jest na calym $wiecie, od najwigkszych metro-
polii (Londyn czy Nowy Jork) po mniejsze o$rodki miejskie. Idzie nie tylko
o to, zeby wladze samorzadowe mogly pochwali¢ si¢ swoimi dokonaniami,
ale takze, aby umozliwi¢ mieszkancom oceng ich pracy na podstawie kon-
kretnych danych. W miedzynarodowej praktyce tego rodzaju dokumenty
powstaja zwykle z wlasnej inicjatywy wladz samorzadowych. W Polsce
zdecydowano si¢ na wprowadzenie ustawowego obowiagzku raportowania
obok juz istniejagcego mechanizmu sprawozdawczo$ci finansowej, przy czym
nie potaczono obydwu dokumentéw w jedng calos¢, co bywa przedmiotem
krytyki®*.

Ustawa o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow
publicznych w zaden sposéb nie wyczerpuje katalogu narzedzi partycypacji
obywatelskiej stosowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, sank-
cjonuje tylko niektére sposrod z nich. Narzedzi partycypacji obywatelskiej nie
powinien cechowa¢ okreslony przepisami ustawy przymus, ale autentyczna
wola wspoldzialania, wystepujaca wtedy, kiedy obywatele uzyskuja realny
wplyw na kreowanie rozwigzan, ktore nastepnie sg wdrazane przez organy
wladzy publicznej. Takie dziatanie oznacza partnerstwo. Przyktadami narzedzi
partycypacji obywatelskiej spetniajacych powyzsze zalozenie sa chociazby
projektowanie partycypacyjne czy tez panel obywatelski®”.

Do mniej znanych opinii publicznej mechanizméw partycypacji obywatel-
skiej nalezy inicjatywa lokalna, bedaca forma wspoétpracy mieszkancow z sa-
morzadem lokalnym w celu wspdlnego realizowania, na zasadach partnerskich,
waznych dla tej spolecznosci zadan publicznych. Istotg inicjatywy lokalnej
jest to, Ze w jej ramach mieszkancy nie tylko zgtaszaja pomyst na konkretne

34 D. Szescito, B. Wilk, Czego dowiedzielismy sig z raportéw o stanie gminy?, https://
www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Czego-dowiedzielismy-sie-z-raporto-
w-o-stanie-gminy.pdf (dostep: 24.10.2022), s. 3.

35 M. Gerwin, Panele obywatelskie, przewodnik po demokracji, ktéra dziala, Krakow
2018, s.18.
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przedsiewzigcie, ale rowniez deklaruja i biorg udzial w jego realizacji oraz
odpowiadajg za przyjete zobowigzania®®.

Inicjatywa lokalna zostata wprowadzona do polskiego porzadku prawnego
w 2010 r. nowelizacjg ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie’” ijest najwyzszg forma partycypacji obywatelskiej, gdzie mieszkancy razem
i na réwni z samorzadem podejmujg si¢ realizacji zadania publicznego miesz-
czacego sie w kompetencjach samorzadéw: gmin, powiatow i wojewddztw.

Ostatnim wymagajacym omowienia narzedziem zapewniajacym wspol-
udzialu obywateli w dziataniach samorzadu gminnego jest fundusz sotecki.
Narzedzie to zostalo wprowadzone w 2009 r. ustawg o funduszu soteckim?®,
przy czym obecnie obowigzujace przepisy pochodza z ustawy przyjetej przez
Sejm RP w nowym brzmieniu w 2014 r.**

Fundusz solecki to wyodrebniona czes¢ budzetu gminy zagwarantowa-
na na realizacj¢ przedsigwziec stuzacych poprawie zycia mieszkancow. Aby
sofectwo otrzymalo te $rodki, rada gminy musi do 31 marca kazdego roku
podjac¢ uchwale o wyodregbnieniu $rodkéw, ktére beda wykorzystane w roku
nastepnym. Kwota przypadajaca na dane solectwo obliczana jest na podstawie
wzoru przedstawionego w ustawie. O tym, na co zostana przeznaczone $rodki
w konkretnym sotectwie, decyduja mieszkancy, glosujac w trakcie zebrania
wiejskiego. Wybrane przedsiewzigcie musi stuzy¢ poprawie zycia mieszkan-
cow, naleze¢ do zadan whasnych gminy i by¢ zgodne z jej strategia rozwoju*.

6. Podsumowanie

Powyzsza analiza narzedzi instytucjonalnych wspoétudziatu obywateli w dzia-
taniach samorzadu gminy wskazuje na ich bardzo szeroki i wielowymiarowy
charakter. Poszczegélne narzedzia ro6znig si¢ natezeniem partycypacji, po-
czawszy od poziomu informacyjnego, konsultacyjnego (publiczne wytozenie,
konsultacje spoleczne), poprzez poziom wspdtdecydowania, a na poziomie
decydowania skonczywszy (budzet obywatelski, inicjatywa lokalna, fundusz
solecki, referendum lokalne).

Pierwsze z nich zostaly ujete w porzadku prawnym juz na etapie odbu-
dowy samorzadu gminnego, lecz wiekszo$¢ wywodzi si¢ bezposrednio lub
posrednio z przepiséw obecnie obowigzujacej Konstytucji RP. To na gruncie
jej zapiséw byto mozliwe wprowadzenie konkretnych narzedzi okreslajg-
cych zasady wspoétudziatu obywateli w bezposrednim sprawowaniu wladzy

36 Malo znana inicjatywa lokalna, Najwyzsza Izba Kontroli, 28 maja 209 r., https://
www.nik.gov.pl/aktualnosci/malo-znana-inicjatywa-lokalna.html (dostep: 26.10.2022).

37 Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 28, poz. 146).

38 Dz.U.Nr52, poz.420 ze zm.

39 Dz.U. poz. 301 ze zm.

40 Mato znana inicjatywa...
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publicznej na poziomie lokalnym. Chociaz Konstytucja RP co do zasady
sprowadza mozliwos¢ podejmowania bezposrednich decyzji przez wspolnoty
lokalne do instytucji referendum, to jej zapisy sa na tyle elastyczne, ze nie
przekreslaja réwnoleglego funkcjonowania innych mechanizméw partycy-
pacji obywatelskiej. Co warte podkreslenia, wiele z nich, tak jak wspominany
juz panel obywatelski, funkcjonuje bez wprost adresowanych delegacji usta-
wowych; wydaje sig, ze dla jakosci samego procesu partycypacyjnego i jego
deliberatywnego charakteru takie rozwigzanie jest najwlasciwsze.

Analizujac rozwoj narzedzi wspétudziatu obywateli w procesach podej-
mowania decyzji przez samorzady na przestrzeni ostatniego trzydziestolecia,
mozna wysnu¢ takze inny istotny wniosek. Pomimo zakonczenia procesu
budowy ustroju samorzadu terytorialnego w naszym kraju, a nawet widocz-
nego regresu samorzadnosci na rzecz centralizacji zarzadzania panstwem,
rozwdj narzedzi partycypacji obywatelskiej nadal postepuje. Jest on widocz-
ny zaréwno na plaszczyznie dzialan legislacyjnych ustawodawcy, jak tez
(amoze bardziej) w codziennej pragmatyce zarzadzania gminami, powiatami,
a nawet samorzadami wojewddztw (np. regionalne budzety obywatelskie).
Taki stan rzeczy przemawia za potrzebg wdrazania nowych narzedzi z zakresu
partycypacji obywatelskiej, przy czym proces ten powinien mie¢ mozliwie
jak najbardziej oddolny charakter, a odnoszace si¢ do niego ogélne normy
ustawowe musza by¢ wrecz ramowe, czesto niewskazujace konkretnych roz-
wigzan, ktére mogliby wypracowywac sami zainteresowani mieszkancy iich
reprezentanci w samorzadach: woéjtowie, burmistrzowie, prezydenci miast,
radni czy wreszcie cztonkowie organéw jednostek pomocniczych.
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Partycypacja obywatelska w procesach decyzyjnych samorzadu gminnego
Streszczenie

Pierwsze dziesieciolecie funkcjonowania w Polsce odrodzonego samorzadu terytorialnego
to czas konstruowania rozwigzan ustrojowych, tworzenia struktury organéw samo-
rzagdowych oraz okredlania katalogu zadan publicznych realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Zaréwno okres ten, jak i tez nastepujace po nim lata, to takze
czas tworzenia narzedzi umozliwiajacych bezpo$redni udzial obywateli w zarzadzaniu
swojg wspolnotg lokalng. Celem niniejszego opracowania jest nakreslenie procesu roz-
woju narzadzi bezposredniego zarzgdzania gming — podstawowg jednostka samorzadu
terytorialnego — przez mieszkanicéw na przestrzeni ostatnich trzydziestu lat, a takze za-
prezentowanie najwazniejszych procedur i mechanizméw wspétdecydowania obywateli
o ksztalcie swoich matych ojczyzn.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny w Polsce, partycypacja obywatelska, referendum
lokalne, konsultacje spoleczne, budzet obywatelski

Civic participation in the decision-making processes of municipal self-government
Abstract

The first decade of the revived functioning of local self-government in Poland was a time
of constructing system solutions, setting up the structure of local self-governing bodies,
and defining the catalogue of public tasks carried out by these units. Both then and in
the years that followed, tools were developed to enable direct citizen participation in the
governance of their local community.

This study aims to outline the process of developing the tools for direct management
of the municipality - the basic unit of local government - by its inhabitants over the last
thirty-plus years and, therefore, to present the most important procedures and mecha-
nisms for citizen co-determination on the shape of their small homelands.

Keywords: local government in Poland, public participation, local referendums, public
consultations, participatory budgeting
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