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Konsultacje spoleczne jako przejaw
prawa do udzialu w kierowaniu sprawami
publicznymi w samorzadzie terytorialnym

Prawo do udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi stanowi jedna z pod-
stawowych zasad ustrojowych wspoétczesnych panstw demokratycznych, umoz-
liwiajacych szeroki udzial obywateli w sprawowaniu wtadzy. Prawo to wynika
z zasady suwerenno$ci narodu, oznaczajgcej nie tylko to, ze wtadza ma by¢ wy-
konywana dla dobra narodu, ale réwniez, ze w wielu kwestiach panstwowych
decyduje i rozstrzyga sam nardd za pomoca bezposrednich i posrednich form
demokracji.

Prawo do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi, jako fundamen-
talne prawo czlowieka, jest szeroko uznane przez spotecznos¢ mi¢dzynarodowa,
zaro6wno w skali uniwersalnej, jak i regionalnej. Omawiane prawo proklamowa-
ne zostato juz w XVIII wieku. Karta Praw Wirginii z dnia 12 czerwca 1776 r.
glosita, ze wszelka wiladza przystuguje ludowi i w konsekwencji z niego si¢
wywodzi. Podobnie art. 3 Francuskiej Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela
z dnia 26 sierpnia 1791 r. stwierdzat, ze zrodto wszelkiej suwerennosci spoczywa
w narodzie. W kolejnych latach prawo to znalazto swoj wyraz w konstytucjach
niektorych panstw!.

Przyjecie Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka dnia 10 grudnia 1948 r.
(PDPCz) dato poczatek rozwoju prawa udziatu w rzadzeniu panstwem (zastapio-

' Np. Konstytucja Republiki Francuskiej z dnia 22 sierpnia 1795 r. przyznawata kazdemu oby-
watelowi prawo do udziatu bezposrednio Iub posrednio w tworzeniu ustawy, w mianowaniu
przedstawicieli ludu i funkcjonariuszy publicznych.
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ne w pozniejszych dokumentach terminem ,,prawo do udziatu w kierowaniu spra-
wami publicznymi”) jako prawa czlowieka. Prawo to zostalo wyrazone wprost
w art. 21, w mysl ktérego: ,,Kazdy cztowiek ma prawo do uczestniczenia w rza-
dzeniu swym krajem bezposrednio lub przez swobodnie wybranych przedstawi-
cieli. Kazdy cztowiek ma prawo réwnego dostgpu do stuzby publicznej w swym
kraju. Wola ludu bedzie podstawg wtadzy rzadu; wola ta bedzie wyrazona w okre-
sowo przeprowadzonych i rzetelnych wyborach, ktore powinny by¢ powszech-
ne i rowne oraz przeprowadzone w tajnym glosowaniu lub innej zapewniajace;j
wolne glosowanie procedurze”. Udziat w kierowaniu sprawami publicznymi ma,
zgodnie z art. 21, odbywac¢ si¢ bezposrednio albo przez swobodnie wybranych
przedstawicieli. Latwo wyciagna¢ z tego prima facie wniosek, ze takie uczest-
nictwo jest okreslone albo przez referendum, albo przez wybory. Artykut ten nie
wskazuje doktadnie organu, w ktorym jednostka jest upowazniana do uczestni-
czenia®. W art. 21 ust. 3 stwierdza si¢, ze wola ludzi jest podstawg wtadzy rzadu.
Stad tez sprawowanie wtadzy publicznej winno by¢ usankcjonowane przez lud
— suwerena. Wyrazany jest poglad, iz ,,sformulowanie ustepu 3 mozna uznac za
probe wyrazenia (...) podstawowych zasad rzadow demokratycznych, tj. zasady
suwerennosci i reprezentacji. Ta druga rozumiana jest jako prawo sprawowania
zwierzchniej wladzy suwerena-narodu przez wybierane periodycznie jego poli-
tyczne przedstawicielstwo’.

Jak wspomniano, w pdzniejszych dokumentach prawnomigdzynarodowych,
prawo udziatu w rzadzeniu panstwem zastgpiono prawem udziatu w kierowa-
niu sprawami publicznymi. Termin ten zyskal akceptacj¢ spotecznosci migdzy-
narodowej i jest powszechnie uzywany po dzis. Na korzys$¢ pojecia ,,prawo do
udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi” przemawia fakt, iz jego formuta
jest szersza od poprzedniej i obejmuje wszystkie szczeble rzadzenia i zarzadza-
nia*. Takg forme przewiduje réwniez art. 25 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych?®, jako rdzen demokratycznego rzadu opartego na
woli ludu®. Artykut 25 MPPOIP ,,nie implikuje praw obywateli do rozstrzygania
spraw publicznych w drodze referendum ani wyboréw wszystkich organow wta-
dzy wykonawczej czy sadowniczej, a wystarczajacym zakresem jego realizacji

2 M. Suksi, International Human Rights Norms and the Right to Participation, [w:] A Guide for
European Union. Election Observation Missions, red. M. Stevens, A. Eriksson, London 2005,
s. 3.

A. Patrzatek, L. Gaca, Prawa wyborcze, [w:] Prawa cztowieka. Model prawny, Warszawa—
Wroctaw—Krakow 1991, s. 648.

4 Ibidem, s. 651.

5 Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r., Dz. U. z 1977 1. Nr 38, poz. 167, dalej MPPOIP.

Zob. Prawo do udziatu sprawach publicznych, prawa wyborcze oraz prawo rownego dostepu do
stuzby publicznej. General Comment No 25 z dnia 12 lipca 1996 r. Przyjete na 1510 posiedzeniu
(57. sesji) Komitetu Praw Czlowieka ONZ, ,Polski Rocznik Praw Cztowieka i Prawa
Humanitarnego™ 2011, z. 2, s. 335 i nast.
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jest wybieranie tych organow, ktére zwykle sa ksztattowane w drodze wyborow,
glownie organy wiladzy ustawodawczej”’. Mowa tu nie tylko o wyborach ogélno-
krajowych, lecz rowniez o wszelkich wyborach lokalnych, gdyz przepis ten nie
ogranicza expressis verbis swych regul wylacznie do kreacji legislatury.

Warto podkresli¢, iz zarowno PDPCz, jak i MPPOIiP wymieniaja na pierw-
szy miejscu prawo cztonkow spoleczenstwa do uczestnictwa w rzadzeniu krajem
w formach demokracji bezposredniej, a dopiero na nastepnym — posrednie;j. Z re-
dakcji przepisu mozna wysnu¢ wniosek, iz w ten sposob zostata wyrazona zasada
prymatu spoteczenstwa nad parlamentem?.

Regionalne umowy migdzynarodowe® dotyczace praw cztowieka réwniez
potwierdzaja prawo do udzialu w kierowaniu sprawami publicznymi. Ciekawe
jest, iz Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z dnia
4 listopada 1950 r.!° nie zawiera wzmianki o partycypacji, chociaz niektore ar-
tykuly dotycza pokrewnych politycznych praw i wolnosci, to jest wolnosci wy-
razania opinii (art. 10), wolno$ci stowarzyszen i zgromadzen (art. 11). Dopiero
art. 3 Pierwszego Protokotu'' proklamuje prawo do wolnych wyborow, zobowia-
zujac panstwa do organizowania wyborow w rozsadnych odstepach czasu, opar-
tych na tajnym glosowaniu, w warunkach zapewniajacych swobode¢ wyrazania
opinii ludnosci w wyborze ciata ustawodawczego. Ta kwalifikacja jest poniekad
bardziej specyficzna niz podstawa periodycznych wyborow w art. 21 PDPCz
i art. 25 MPPOIP'2, Artykut ten zaktada istnienie przedstawicielskiego ciata usta-
wodawczego, wybieranego w rozsadnych odstepach czasu, jako podstawy demo-
kratycznego spoteczenstwa. Gwarantuje tym samym czynne i bierne prawo wy-
borcze'?, lecz nie obejmuje referendum!*. W przeciwienstwie do art. 25 MPPOIP,
art. 3 Pierwszego Protokotu ma wezsze zastosowanie i dotyczy wytacznie ,,ciata
ustawodawczego”. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, iz w pojeciu tym nie zawiera

7 A. Patrzatek, L. Gaca, Prawa wyborcze, op. cit., s. 651.

8 T. Fuks, Relacja migdzy demokracjq bezposredniq a przedstawicielskq w przyszlej Konstytucji

RP, [w:] Demokratyczne modele ustrojowe w rozwigzaniach konstytucyjnych, red. S. Gebethner, 1.

Chrusciak, Warszawa 1997, s. 180—183.

Prawo do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi zawarte jest w dokumentach

o wspotpracy regionalnej panstw amerykanskich oraz afrykanskich. Zob. Karta Organizacji

Panstw Amerykanskich z 11 wrzeénia 2001 r. (art. 2); Amerykanska Konwencja Praw Cztowie-

ka z 22 listopada 1969 r. (art. 23); Afrykanska Karta Praw Czlowieka i Ludow z lipca 1979 r.

(art. 13).

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z dnia 04.11.1950 r. (w wersji

Protokotu Nr 11 z dnia 11.05.1994 1.), Dz. U. z 1998 r. Nr 147, poz. 962.

Protokét nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z dnia

20.03.1952 1., Dz. U. z 1995 1. Nr 36, poz. 175. Wszedt w zycie 10 pazdziernika 1994 r.

M. Suksi, International Human..., op. cit., s. 13.

13 Orzeczenie Mathieu-Mohin v. Belgia z 02.03.1987 1., A.113, §22, [w:] Europejska Konwencja
Praw Czlowieka. Wybor orzecznictwa, M.A. Nowicki, Warszawa 1999, s. 519.

14 Decyzja X. v. Wielka Brytania z 03.10.1975 r., skarga nr 7096/75, DR 3/165, [w:] Europejska...,
op. cit., s. 521.
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si¢ wylgcznie parlament krajowy. Jak bowiem wielokrotnie podkreslat Europe;j-
ski Trybunat Praw Czlowieka, wyrazanie ,,cialo ustawodawcze” powinno by¢
interpretowane z uwzglednieniem konstytucyjnej struktury danego panstwa's,

Wyrazany jest poglad, iz prawo obywatela do udzialu w kierowaniu sprawa-
mi publicznymi moze by¢ realizowane na réoznych szczeblach kierowania. Naj-
petniej zas§ moze by¢ urzeczywistniane w bezposredniej bliskosci obywatela, na
szczeblu lokalnym. [...] Obywatel nalezy bowiem do konkretnej wspolnoty lo-
kalnej i w tej wspolnocie ma prawo glosu i prawo bycia wystuchanym, prawo do
informacji i do wyjasnien. Skoro za$ istniejg sprawy, o ktorych decyduje si¢ pu-
blicznie, obywatel powinien mie¢ prawo wiaczania si¢ w ten proces'®. Stanowi-
sko akcentujace stuzenie jednostkom zrzeszonym w samorzadzie terytorialnym
w rozwijaniu ich aktywno$ci w sferze publicznej znalazto swoj wyraz w Europej-
skiej Karcie Samorzqdu Terytorialnego (EKST) sporzadzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r."”. Juz w preambule do Karty podkreslono, ze:

— prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jest
jedna z demokratycznych zasad, wspdlnych dla wszystkich panstw czton-
kowskich Rady Europys;

— to wlasnie na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizowane w sposob
najbardziej bezposredni;

— istnienie spolecznos$ci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste uprawnie-
nia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajagcego zarazem
w bezposredniej bliskosci obywatela;

— spotecznosci lokalne powinny by¢ wyposazone w organy decyzyjne ukon-
stytuowane w sposob demokratyczny i korzysta¢ z szerokiej autonomii od-
no$nie kompetencji, sposobow ich wykonywania oraz srodkéw niezbgdnych
do realizacji ich zadan.

Warto$ci te znalazty odzwierciedlenie zwtaszcza w art. 3 EKST, ktory okresla
koncepcje¢ samorzadu terytorialnego. Zgodnie z nig samorzad terytorialny ozna-
cza prawo i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem,
do kierowania i zarzadzania zasadniczg czg¢scig spraw publicznych na ich wlasng
odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow. W pojeciu ,,zarzadzanie spra-
wami publicznymi” miesci si¢ ,,podejmowanie decyzji dotyczacych takiego badz
innego sposobu postgpowania i ich realizacja przez dokonywanie czynnos$ci fak-
tycznych i prawnych”!®. Prawo to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia,
w ktorych sktad wchodza cztonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych,

15 Orzeczenie Mathieu-Mohin v. Belgia z dnia 02 marca 1987 r., A.113. Pojeciem ,,ciato usta-

wodawcze” w mysl art. 3 Pierwszego Protokotu sa objete np. sejmy krajowe w Niemczech.

M.A. Nowicki, Europejska..., op. cit., s. 521.

E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym, op. cit., s. 31, 41.

7 Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607.

18 T.Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego,
Bydgoszcz—Katowice 2006, s. 30.
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réwnych, bezposrednich 1 powszechnych i ktéore moga dysponowa¢ organami
wykonawczymi im podlegajacymi. EKST nie wyklucza mozliwosci odwotania
si¢ do zgromadzen obywateli, referendum oraz kazdej innej formy bezposrednie-
go uczestnictwa obywateli, przewidzianej przez ustawodawstwo krajowe, acz-
kolwiek traktuje je jako uzupehiajace w stosunku do form demokracji posrednie;j
i przedstawicielskie;j.

Wyrazany jest poglad, iz ,,uczestnictwo w kierowaniu sprawami publicznymi
oznacza w najszerszym zakresie wszelkie postacie wlaczania si¢ i angazowania
jednostki w procesy decyzyjne, zarowno postacie zdeterminowane prawem, jak
tez postacie pozostajace poza prawng regulacja, zarowno uczestnictwo o charak-
terze rozstrzygajacym, jak tez wspomagajacym procesy podejmowania decyzji
przez organy administracji publicznej (inspirowanie, wnioskowanie, opiniowa-
nie, kontrolowanie)”!°. Wedtug M. Micinskiej to ,,powszechne uczestnictwo oby-
wateli w zyciu spotecznym poprzez wszelkie dopuszczalne przez prawo dziatania
jednostek i ich organizacji, ktérych celem jest wywieranie wplywu na rozstrzy-
ganie spraw i podejmowanie decyzji o charakterze publicznym”?°. Mozna zatem
stwierdzi¢, iz prawo do uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi —
jako publiczne prawo podmiotowe — to mozliwos¢ podejmowania decyzji badz
inicjowania innych dziatan dotyczacych zycia publicznego za pomoca instytucji
demokracji bezposredniej i przedstawicielskiej. To zatem wszelka aktywnos¢
cztowieka dotyczaca zycia publicznego.

Tradycyjnie prawo obywatela do uczestniczenia w rzadzeniu krajem byto
sprowadzane do pewnych elementéw procedury wyborczej. Ograniczenie udzia-
tu obywateli w kierowaniu sprawami publicznymi tylko do aktu wyborczego
okazalo si¢ niewystarczajace i w wielu panstwach pojawity si¢ nowe formy
wplywania obywateli na proces rzadzenia?'. Wspotczesnie prawo do uczestnicze-
nia w kierowaniu sprawami publicznymi nie ma jednolitego charakteru i sktada
sie z ,,wigzki” wolnosci i praw szczegdlowych, takich jak: wolnos$¢ zrzeszania
si¢, prawo wyborcze, prawo udziatu w referendum ogdlnokrajowym i lokalnym,
prawo skladania petycji, czy tez wyrazania opinii za pomoca konsultacji spotecz-
nych?.

1 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym, £.6dz 2002, s. 43.

M. Micinska, Partycypacja publiczna w procesie inwestycyjnym w swietle zasady demokracji
uczestniczqcej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2005, nr 34, s. 62.

A. Rost, Prawne formy udziatu obywateli w rzqdzeniu panstwem, Poznan 1993, s. 3.

E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi we
wspolnotach samorzgdowych w Swietle dyrektywy Rady 94/80/WE, ,,Samorzad Terytorialny”
2006, nr 1-2.
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Termin ,,konsultacje spoteczne” jest terminem jgzyka prawnego, aczkolwiek
nie zostal przez ustawodawce polskiego legalnie zdefiniowany. Konsultacje
(z tac. consultatio) utozsamiane sg ze spoteczng dyskusjg i opiniowaniem?. We-
dtug W. Durka ,,to proces, w ktorym przedstawiciele wtadz przedstawiajg obywa-
telom swoje zamierzenia bezposrednio lub posrednio ich dotyczgcych™. W wy-
niku konsultacji spotecznych uzewnetrznia si¢ opinia (stanowisko, propozycja)
mieszkancéw co do sposobu rozstrzygniecia sprawy, bezposrednio lub posrednio
ich dotyczacej, a nalezacej do wlasciwosci organu®.

Obok referendum lokalnego i wyborow, konsultacje spoteczne postrzegane
sa jako forma demokracji bezposredniej*. Wiasciwsze bytoby jednak zaliczenie
tej instytucji do demokracji potbezposredniej, bedacej potaczeniem demokracji
przedstawicielskiej i bezposredniej. Zdaniem P. Uzigbto ,,w jej sktad wchodzié¢
moga wszystkie instrumenty, ktore zaktadajg udziat zbiorowego podmiotu suwe-
rennos$ci, badz tez okreslonej grupy osob, wchodzacych w jego sktad w procesie
podejmowania rozstrzygniecia, aczkolwiek ostateczna decyzja w takiej sprawie
nalezy do organdéw publicznych, z reguty organéw o przedstawicielskim cha-
rakterze™?’. Rozroznienie tych dwoch form demokracji oparte jest na kryterium
wladczosci. Procedury, ktora nie obliguje organdéw przedstawicielskich do pod-
jecia okreslonych dziatan konkretyzujacych wole gtosujacych albo nie oznacza
zakazu wprowadzenia zmian, nie mozna utozsamia¢ z bezposrednim sprawowa-
niem wiadzy®. W przeciwienstwie do referendum, w ktérym — przy spetnieniu
okreslonych prawem warunkow — uczestnicy glosowania moga podja¢ wiaza-
ce rozstrzygnigcie, konsultacje nie prowadza bezposrednio do rozstrzygnigc ze
skutkiem prawnym i nie majg bezposredniego wptywu na zadng decyzje organu
wiladzy publicznej”. W doktrynie i judykaturze zgodny jest poglad o niewigza-
cym prawnie charakterze wynikéw przeprowadzonych konsultacji. Organ ma
obowiazek wystuchac jednostke, co nie oznacza, ze przedstawione przez nig sta-
nowisko zostanie uwzglednione.

We wspodtczesnym demokratycznym panstwie konsultacjom spolecznym
przypisuje si¢ szereg waznych funkcji. Funkcja informacyjna polega na dostar-
czaniu spoteczenstwu wiedzy o zamiarach wladzy. Z drugiej za$ strony, dzigki
konsultacjom, rowniez organy wtadzy publicznej uzyskuja informacj¢ o ocenie

3 M. Gorski, red. Prawo ochrony srodowiska, Warszawa—Krakow 2009, s. 69.

2 W. Durka, [w:] Przeprowadzanie konsultacji spolecznych w samorzqdzie, red. Z. Zychowicz,
Szczecin 2011, s. 7.

% Wyrok NSA z dnia 1 lutego 2001 r., IT SA 2817/00.

26 Tak: TK w wyroku z dnia 27 listopada 2000 r., U 3/00, OTK 2000 Nr 8, poz. 293.

27 P. Uzigblo, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 18.

28 M. Jabtonski, Referendum ogdlnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Prawo CCLXXIV,
Wroctaw 2001, s. 17.

2 Podobng uwage mozna odnie$¢ rowniez do prawa petycji.
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ich zamiarow przez obywateli. Funkcja partycypacyjna sprowadza si¢ do umoz-
liwienia szerokiego udziatu obywateli w decyzjach wtadz oraz upowszechniania
mechanizmoéw oddzialywania na ich decyzje. Kolejnymi sg funkcja identyfika-
cyjna i kreatywna. Wokot sprawy poddanej konsultacjom tworza si¢ wyrazne
grupy interesOw zwigzane z okreslonymi rozwigzaniami. Niejednokrotnie brak
aprobaty dla proponowanego rozwigzania skutkuje poszukiwaniem innych, alter-
natywnych rozwigzan. Konsultacje spoteczne moga petic¢ rowniez funkcje pre-
wencyjng, a wiec chroni¢ wladze przed popelieniem bledu przy podejmowaniu
waznej z punktu widzenia zycia obywateli decyzji*’. Dodatkowo wskaza¢ mozna
funkcje artykulacyjna, sprowadzajaca si¢ do wyrazania potrzeb spoleczenstwa,
a takze funkcje edukacyjng. Instytucja ta sprzyja edukacji spolecznej i aktywi-
zuje spoleczenstwo, co stuzy wzrostowi poczucia odpowiedzialno$ci za sprawy
publiczne i ksztattuje kulture polityczng. Instytucja ta z pewnoscig moze by¢ po-
traktowana jako $wiadomy zamyst prawodawcy tworzenia przestanek dla ksztat-
towania spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce.

3

Instytucja konsultacji spolecznych nie zostala uregulowana bezposrednio
w dokumentach prawnomig¢dzynarodowych, natomiast wynika ze wspomniane-
go prawa do uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi. EKSL expres-
sis verbis przewiduje instytucj¢ konsultacji w trzech przypadkach. Po pierwsze,
w zwiazku z kazda zmiang granic spotecznos$ci lokalnej (art. 6). Po drugie, spo-
tecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane o tyle, o ile jest to mozliwe, we
wlasciwym czasie i w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania planow
oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach bezposrednio ich doty-
czacych (art. 4 ust. 6). Po trzecie, spotecznosci lokalne powinny by¢ réwniez
konsultowane co do form przyznania im zasobéw pochodzacych z redystrybucji
dochodow (art. 9 ust. 6).

Rowniez prawo pierwotne Unii Europejskiej odnosi si¢ do omawianej in-
stytucji. Artykut 11 Traktatu o Unii Europejskiej®! stanowi, iz za pomoca odpo-
wiednich srodkow instytucje umozliwiaja obywatelom i stowarzyszeniom przed-
stawicielskim wypowiadanie si¢ i publiczng wymiang¢ pogladow we wszystkich
dziedzinach dzialania Unii. Instytucje utrzymujg otwarty, przejrzysty i regularny
dialog ze stowarzyszeniami przedstawicielskimi i spoleczenstwem obywatel-
skim. Komisja Europejska prowadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi
stronami w celu zapewnienia spojnosci i przejrzystosci dziatan Unii. Proces kon-
sultacji spotecznych na poziomie Unii Europejskiej ksztattowany jest poprzez

3% W. Durka, [w:] Z. Zychowicz, red., op. cit., s. 10.
31 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz. Urz. C 326 z dnia 26 pazdziernika
2012r,s. 13 in.
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zasady naczelne oraz wytyczne szczegdtowe, wérod ktorych wymieni¢ nalezy
przede wszystkim obligatoryjny charakter konsultacji spotecznych, otwartos¢
i odpowiedzialnos¢®.

Ustrojodawca polski expressis verbis nie unormowat konsultacji spotecznych
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.%3, aczkolwiek
instytucja ta znajduje oparcie w zasadzie suwerenno$ci narodu (art. 4), zasadzie
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), zasadzie spoteczenstwa obywatel-
skiego (art. 11, 12, 14, 16 ust. 2, 17, art. 25 ust. 2), a takze w obowiazku pro-
wadzenia przez wladze publiczne dialogu spotecznego (art. 20). Ramy prawne
konsultacji spotecznych znajduja si¢ przede wszystkim w przepisach ustawo-
wych, m.in. w ustawie: z dnia 5 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym*, z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym™, z dnia 5 czerwca 1998 r. samo-
rzadzie wojewodztwa®*®, z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie¥’, z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzgdo-
wej®, z 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow, z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach
zawodowych*, z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow*, z dnia
6 lipca 2001 r. o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wo-
jewddzkich komisjach dialogu spotecznego?!, z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa*’. Analiza przepisow prawa prowadzi
do konstatacji, iz regulacje konsultacji spotecznych sg mocno rozproszone, frag-
mentaryczne i nie tworzg spojnej catosci. Wobec uchylenia mocy obowigzujace;j
ustawy z 6 maja 1987 r. o konsultacjach spotecznych i referendum® brak jest aktu
prawnego, ktory by okreslat formy, zasady i tryb przeprowadzania konsultacji
spotecznych.

32 K. Bis, K. Debski, M. Gruszczynski, J. Malesza, P. Pietrzak, M. Serocki, Ocena jakosci procesu
konsultacji spotecznych dotyczqcych przysziosci programu ,, Uczenie sig¢ przez cale zycie”
w nowej perspektywie budzetowej, [w:] Praktyka konsultacji spotecznych w pracy administracji
publicznej, red. A. Wojciuk, Prace analityczne stuchaczy KSPA XXIII Promocji, Warszawa
2012, s. 109.

33 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

3% Dz. U.z2013 1., poz. 594, dalej u.s.g.
3% Dz. U.z2013 1., poz. 595, dalej u.s.p.
3% Dz. U. z2013 1., poz. 596, dalej u.s.w.
37 Dz. U. Nr 96, poz. 873 ze zm.

3% Dz. U.z2013 1., poz. 743.

3 Dz. U.z2001 r. Nr 79, poz. 854.

4 Dz.U.z 1991 r. Nr 55, poz. 235.

4 Dz. U. Nr 100, poz. 1080 ze zm.

42 Dz. U.Nr 169, poz. 1414 ze zm.

4 Dz. U. Nr 14, poz. 83.
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Z punktu widzenia niniejszego artykutu podstawowe znaczenie maja ustawy
0 samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodz-
twa, ktore wprowadzaja konsultacje spoteczne z mieszkancami. W aktach tych,
krag 0sob uprawnionych do udziatu w konsultacjach spotecznych zostat okreslo-
ny jednoznacznie. Jedynym kryterium uprawniajagcym do uczestnictwa w kon-
sultacjach jest fakt pozostawania mieszkancem, a wigc przynalezno$¢ do wspol-
noty samorzadowej. Zwigzek mieszkanca z gming (powiatem, wojewodztwem)
oparty jest na stalym zamieszkaniu w gminie, rozumianym jako , koncentrowanie
interesow zyciowych”*. Stosownie do art. 25 Kodeksu cywilnego® miejscem
zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej osoba ta przebywa z za-
miarem stalego pobytu. A zatem, mieszkancem gminy (powiatu, wojewodztwa)
jest osoba fizyczna przebywajgca na terytorium gminy (powiatu, wojewodztwa)
z zamiarem stalego pobytu*®. Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu wyro-
kiem z dnia 13 czerwca 2006 r. stwierdzil, ze ,,wyktadnia celowosciowa wskazu-
je na potrzebe utozsamienia pojecia ‘mieszkaniec gminy’ z pojeciem ‘osoby stale
zamieszkujacej’ na obszarze tej gminy. Poniewaz w zasadzie miejsce zamieszka-
nia zalezne jest od zamiaru, a wigc od woli konkretnej osoby, a o charakterze po-
bytu decyduja réwniez okolicznosci faktyczne wskazujace na zamiar rzeczywi-
sty, przeto osoby, ktore spetniaja wymienione przestanki sa mieszkancami gminy,
zadne inne kryteria nie powinny decydowac o uznaniu danej osoby za mieszkan-
ca gminy”¥. Zgodnie z orzecznictwem NSA, brak zameldowania nie pozbawia
osoby stale zamieszkujacej w gminie statusu cztonka wspolnoty gminnej*®. Sta-
tego zamieszkania danej osoby w okreslonym miejscu nie ocenia si¢ wytacznie
wedhug jej zameldowania na pobyt staty, lecz na podstawie faktow swiadczacych
o0 jej staltym przebywaniu w tej miejscowosci. Tym samym zameldowanie na

E. Olejniczak-Szatowska, Czlonkostwo wspolnoty samorzqgdowej, ,,Samorzad Terytorialny”

1996, nr 5.

4 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.

4 Tnaczej: W. Kisiel, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, K. Bandarzewski,
P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Warszawa 2006,
s. 44: ,Dla wyznaczenia czlonkdw wspdlnoty samorzadowej nie jest decydujacy «zamiar prze-
bywania w gminie na stale», skoro mieszkancami sa rowniez osoby niemajace zdolnosci do
czynnos$ci prawnych lub majace t¢ zdolno$¢ w stopniu ograniczonym, co kaze zrezygnowac
z odwotania si¢ do art. 25 K.c., czynigcego z zamiaru stalego pobytu w miejscowosci kryterium
identyfikacji miejsca zamieszkania osoby fizyczne;j”.

47 Wyrok WSA w Opolu z dnia 13 czerwca 2006 ., IT SA/Op 213/06.

% Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 1995 r., SA/Po 518/95, ,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 1996 Nr 2, poz. 43.

4 Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 1991 r., SA/Lu 630/91, ,,Orzecznictwo w Sprawach

Samorzadowych” 1993 Nr 5, poz. 109; wyrok z dnia 22 sierpnia 1996 r., SA/Gd 1956/95, OSP

1997, z. 1, poz. 17.
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pobyt staty traktowane jest jedynie jako jeden z dowodow wskazujacych na prze-
bywanie danej osoby na terenie j.s.t. z zamiarem statego pobytu®’.

Przyjmuje sie, iz do kregu podmiotéw uprawnionych do udziatu w konsul-
tacjach spotecznych nalezy zaliczy¢ nie tylko obywateli polskich, ale rowniez
cudzoziemcdw i bezpanstwowcow. Wedlug art. 16 Konstytucji wspolnota samo-
rzadowa obejmuje ,,0g6t mieszkancow”, a nie obywateli polskich. Konstytucja
nie uzaleznia przynaleznosci do wspolnoty samorzadowej od posiadania obywa-
telstwa polskiego, lecz od miejsca zamieszkania'. Stad tez wyraznie nalezy ja
odrozni¢ od pojecia ,,narodu”, ktérym ustrojodawca postuguje sie¢ w art. 4 Kon-
stytucji na okreslenie podmiotu sprawujacego suwerenng wladze panstwowa, ro-
zumianego jako ogot obywateli polskich majacych prawo wybierania. W orzecz-
nictwie zgodny jest poglad, iz pojecie ,,mieszkanca” nie jest tozsame z pojgciem
,,080by posiadajacej czynne prawo wyborcze”. Fakt pozbawienia praw publicz-
nych, praw wyborczych czy tez ubezwtasnowolnienie czgsciowe badz catkowite,
nie pozbawia osoby fizycznej prawa do udziatu w konsultacjach spotecznych®2.

Z ustaw samorzadowych wynika, ze konsultacje spoteczne moga by¢ prze-
prowadzone w dwoch sytuacjach: w wypadkach przewidzianych ustawg oraz
w sprawach waznych dla jednostki samorzadu terytorialnego (art. Ssu.s.g., art. 3d
u.s.p., art. 10a u.s.w.). Konsultacje przeprowadzane, gdy przewiduje to ustawa,
beda miaty charakter obligatoryjny, przy czym przez ustawe nalezy rozumie¢ nie
tylko ustawy samorzadowe, ale kazdy akt prawny zawierajacy normy generalne
i abstrakcyjne, uchwalony przez parlament.

Natomiast konsultacje przeprowadzane w sprawach waznych dla jednostki
samorzadu terytorialnego (j.s.t.) sa fakultatywne. Ustawy nie precyzuja, ktore
sprawy sg wazne dla j.s.t.. Decyzja nalezy zatem do organu j.s.t., ktéry rozstrzy-
ga czy sprawa jest na tyle wazna, by przeprowadzi¢ konsultacje, czy tez pod-
jac okreslone dziatanie (rozstrzygnigcie) bez zasiggnigcia opinii mieszkancow>?.
Kryterium ,,waznos$ci” nie wynika z przestanek obiektywnych, lecz podlega
ocenie w granicach uznania organu posiadajacego kompetencje do zarzadzenia
konsultacji spotecznych w trybie fakultatywnym, co w praktyce oznacza mozli-
wos¢ nieograniczonego wykorzystywania tego instrumentu do budowania po-
zytywnych relacji miedzy mieszkancami a organami j.s.t.>* Zgodzi¢ nalezy sie
z pogladem, iz pozostawienie przez ustawodawce dyskrecjonalnego charakteru
»Spraw waznych” wladzom j.s.t. powoduje, ze utworzenie ich katalogu bedzie

0 B. Dolnicki, Ustawa..., op. cit.

St Zob. Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK Z.U. 2005 Nr 5A, poz. 49.

52 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 kwietnia 2011 r., ITIT SA/Wr 20/11; Wyrok WSA w Opolu
zdnia 13 czerwca20061., I SA/Op213/06; orzeczeniaNSA zdnia26 lipca2002r., Rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 25 czerwca 2012 r., NK-N18.4131.68.2012.KT3,
Dz.Urz. Woj. Doln. 2012, poz. 2279; Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia
29 lipca 2010 r., NP/11/0911/238/10.

53 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 16 lipca 2012 1., NK-11.4131.227.2012.

% B. Toszek, [w:] Z. Zychowicz, red., op. cit., s. 14.



Konsultacje spoteczne jako przejaw prawa do... 113

zréznicowane w zalezno$ci od potrzeb i charakteru demograficzno-terytorialne-
go danej jednostki®.

Ustawy o samorzadzie gminnym i samorzadzie powiatowym przewiduja ob-
ligatoryjne przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami w przypadku tworze-
nia, laczenia, podzialu i znoszenia gmin (powiatow) oraz ustalania ich granic
(art. 4a, 4b w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.g.; art. 3a ust. 1 w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 1
u.s.p.), a takze w przypadku ustalenia lub zmiany nazw gmin (powiatoéw) oraz
siedzib ich wtadz (art. 4a, 4b w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 3 u.s.g.; art. 3a ust. 1 w zw.
z art. 3 ust. 1 pkt 2 u.s.p.). Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje ponadto
obligatoryjne przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami w przypadku:

— nadania gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustalenia jego granic

(art. 4a, 4b w zw. z 4 ust. 1 pkt 2 u.s.g.);

— utworzenia jednostki pomocniczej z inicjatywy rady gminy (art. 5 ust. 2

u.s.8.);

— ustalenia statutu jednostki pomocniczej (art. 35 ust. 1 u.s.g.).

Obligatoryjny wymog przeprowadzenia konsultacji powoduje, ze dla prawi-
dlowosci trybu zmiany granicy gminy lub powiatu konieczna jest konsultacja
,»Z zainteresowang spotecznoscig”. Konsultacja ta, zgodnie z unormowaniami
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 1.5 winna poprzedzaé
wyrazenie opinii przez organ stanowiacy j.s.t. Z art. 4a i 4b u.s.g. wynika, ze
poprzedzajace wydanie opinii organow stanowigcych j.s.t. konsultacje w sprawie
zmiany granic gmin moga zosta¢ ograniczone do:

— mieszkancow jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang — przez odpo-
wiednie rady gmin;

— mieszkancow gmin objetych zmiang naruszajaca granice powiatow lub woje-
wodztw — przez odpowiednie rady powiatow lub sejmiki wojewddztw.

Ograniczenia podmiotowe przewiduje réwniez ustawa o samorzadzie powia-
towym. Stosownie do art. 3a ust. 2 u.s.p. konsultacje z mieszkancami dotyczace,
naruszajacej granice wojewodztw, zmiany granic powiatow albo powiatu i mia-
sta na prawach powiatu w sprawach ustalenia granic powiatow i faczenia powia-
tow — jezeli zmiana granic wynika z wylaczenia tylko jednej gminy lub miasta
na prawach powiatu — mogg zosta¢ ograniczone przez sejmiki wojewddztw do

55 B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, LEX.

¢ Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postepowania przy
sktadaniu wnioskow dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic
gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib
ich wtadz oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach, Dz. U. Nr 86, poz. 943.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postgpowania przy
sktadaniu wnioskow dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic
powiatéw oraz ustalania i zmiany nazw powiatow i siedzib ich wladz oraz dokumentow
wymaganych w tych sprawach, Dz. U. Nr 86, poz. 944.
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mieszkancéw odpowiedniego powiatu lub miasta na prawach powiatu objgtego
zmiang.

Obecna regulacja konsultacji spotecznych w sprawie zmiany granic daleka
jest od doskonatosci. Na luki w prawie zwrocil uwage Trybunat Konstytucyj-
ny w postanowieniu sygnalizacyjnym z dnia 5 listopada 2009 r. Po pierwsze,
nie jest jednoznacznie uregulowana kwestia, czy wymagane obligatoryjnie kon-
sultacje z mieszkancami (art. 5 EKSL) winny by¢ przeprowadzane kazdorazo-
wo po zlozeniu wniosku rady gminy o zmiang granic, czy tez wobec formalne;j
bezskutecznosci poprzedniego postgpowania w sprawie zmiany granic, mozliwe
jest uwzglednienie w nowym postgpowaniu wyniku konsultacji, ktore odbyty
si¢ uprzednio, zakladajac, iz wniosek rady gminy jest tozsamy merytorycznie,
za$ uwarunkowania faktyczne (spoteczno-gospodarcze) i prawne pozostaty bez
zmian. Po drugie, watpliwo$¢ wigze si¢ z okresleniem zasiggu osobowego kon-
sultacji ,,z zainteresowang spoteczno$cia”. Art. 4b ust. 2 w zwigzku z art. 4a ust. 2
u.s.g. zezwala radzie gminy na ograniczenie konsultacji do grona ,,mieszkancow
jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang”. Sformutowanie ,,mieszkancow
(...) objetych zmiang” sugeruje, ze konsultacje winny obja¢ mieszkancow jed-
nostki pomocniczej gminy (sotectwa), ktérzy zmieniajg przynaleznos¢ do okre-
slonej gminy (i niekiedy jednoczes$nie powiatu). Problem z interpretacja tego po-
jecia pojawia sie, gdy zmiana granic gminy dotyczy obszarow niezamieszkatych.
W tej sytuacji spotecznos¢ okreslona literalnie w art. 4b ust. 2 w zwiazku z art. 4a
ust. 3 u.s.g. nie istnieje. Po trzecie, z art. 4b ust. 2 u.s.g. (takze art. 3a ust. 3 u.s.p.)
nie wynika jednoznacznie, czy uptyw ,,3 miesigcy od dnia otrzymania wystg-
pienia o opini¢” konwaliduje jedynie brak sporzadzenia (wyrazenia) opinii, czy
takze stan nieprzeprowadzenia konsultacji wéréd mieszkancow>’.

Obligatoryjne konsultacje wymagane sa rowniez w procesie tworzenia jed-
nostek pomocniczych z inicjatywy rady gminy (art. 5 ust. 2 u.s.g.) oraz ustalenia
statutu jednostki pomocniczej (art. 35 ust. 1 u.s.g.)*®. Ustawodawca nie ustalit
zasad i trybu przeprowadzania konsultacji w tym zakresie, pozostawiajac t¢ kwe-
sti¢ do regulacji badz w statucie gminy, badz w odrebnej uchwale organu stano-
wigcego®.

57 Postanowienie TK z dnia 5 listopada 2009 r., sygn. S 6/09, OTK Z.U. 2009 Nr 10A, poz. 153.
Warto nadmienié, iz powyzsze luki w prawie wypetniat senacki projekt ustawy o zmianie ustawy
0 samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym oraz ustawy o wprowadzeniu za-
sadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, Druk nr 25, Warszawa, 20 grudnia
2011 r. Zostat on jednak w trzecim czytaniu przez Senat odrzucony.

58 Pewne odrgbnos$ci wystepuja w przypadku tworzenia obligatoryjnych jednostek pomocniczych
m.st. Warszawy. Konsultacje z mieszkancami wymagane sa wylacznie w pierwszym etapie
tworzenia dzielnic przez Rad¢ m.st. Warszawy. Statut dzielnicy nie jest natomiast poddawany
konsultacjom spotecznym.

%9 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Oficyna 2010, LEX.
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Konsultacje spoleczne z mieszkancami sa obligatoryjne nie tylko w sytu-
acjach przewidzianych przez ustawy samorzadowe, ale rowniez w przypadkach
okreslonych przez inne akty normatywne. Tytulem przykladu mozna wskazac¢
ustawe z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzgdowych nazwach miejscowosci i obiek-
tow fizjograficznych®. Urz¢dowa nazwa miejscowosci i obiektu fizjograficznego
jest ustalana, zmieniana lub znoszona przez ministra wlasciwego do spraw ad-
ministracji publicznej na wniosek rady gminy, na ktorej obszarze jest potozona
miejscowos$¢ lub obiekt fizjograficzny. W przypadku wniosku dotyczacego nazwy
miejscowosci zamieszkanej®!, rada gminy jest obowigzana uprzednio przeprowa-
dzi¢ w tej sprawie konsultacje z mieszkancami tej miejscowosci w trybie art. Sa
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym (art. 8 ust. 1 i 2 u.u.n.m.o.f.). W sytuacji,
gdy urzedowa nazwa jest ustalana, zmieniana lub znoszona przez ministra wila-
sciwego do spraw administracji publicznej z jego inicjatywy lub z inicjatywy Ko-
misji Nazw Miejscowosci i Obiektow Fizjograficznych, minister ma obowigzek
wystapi¢ do rady gminy, starosty, wtasciwego miejscowo wojewody i Komisji,
a w przypadku obiektu fizjograficznego takze zarzadu wojewodztwa — o opinig.
Opinia rady gminy jest poprzedzana przeprowadzeniem konsultacji z mieszkan-
cami miejscowosci, ktorej sprawa dotyczy (art. 8 ust. 3 u.u.n.m.o.f.).

Kolejnym aktem prawnym przewidujacym obligatoryjne konsultacje spotecz-
ne z mieszkancami gminy jest ustawa z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach
narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym®. W przypadku miejscowo-
sci zamieszkanej, dodatkowa nazwa miejscowosci lub obiektu fizjograficznego
w jezyku mniejszosci moze by¢ ustalona na wniosek rady gminy, jezeli za usta-
leniem dodatkowej nazwy miejscowosci w jezyku mniejszosci opowiedziata si¢
w konsultacjach, przeprowadzonych w trybie okreslonym w art. 5a ust. 2 u.s.g.
ponad potowa mieszkancow tej miejscowosci bioracych udziat w konsultacjach
(art. 13 w zw. art. 12 ust. 7 pkt 1). Ustawodawca, postugujac si¢ sformutowa-
niem ,,mieszkancy tej miejscowosci”’, ograniczyt krag osob uprawnionych do
wzigcia udziatu w konsultacjach wytgcznie do mieszkancoOw tej miejscowosci,
w ktoérej ma by¢ wprowadzona dodatkowa nazwa w jezyku mniejszosci. Tym
samym, uprawnienie do wzigcia udziatu w konsultacjach nie przystuguje wszyst-
kim mieszkancom danej gminy, lecz jedynie mieszkancom okreslonej miejsco-
wosci®.

% Dgz. U. Nr 166, poz. 1612 ze zm., dalej u.u.n.m.o.f.

' Stosownie do art. 2 pkt 6 u.u.n.m.o.f., miejscowos¢ zamieszkana to taka, w ktorej stale przebywa
lub jest zameldowana na pobyt staly co najmniej jedna osoba.

02 Dz.U.z2005 . Nr 17, poz. 141, z p6Zn. zm., art. 12 ust. 7 i art. 13 ust. 1.

6 Zob. wyrok WSA w Opolu z dnia 9 lutego 2010 r., I SA/Op 366/09; wyrok NSA z dnia 3 sierpnia
2010 r., IT OSK 1023/10.
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Rowniez ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym® wprowadza wymog zorganizowania przez wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) publicznej dyskusji nad rozwigzaniami przyjetymi w projek-
cie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy
(art. 11 pkt 10) oraz projekcie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego (art. 17 pkt 9).

6

Ustawy nie reguluja zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkan-
cami. Wyktadnia jezykowa i systemowa wskazuje na intencje ustawodawcy przy-
pisania tej kompetencji organowi stanowiagcemu danej jednostki samorzadu tery-
torialnego, zarowno w przypadkach konsultacji obligatoryjnych, jak i konsultacji
fakultatywnych® (art. 5a ust. 2 u.s.g., art. 3d ust. 2 u.s.p., art. 10a ust. 2 u.s.w.).
Zakres materii przewidzianej do uregulowania w uchwale jest charakterystyczny
i odnosi si¢ do zasad, a wigc ,,tez, w ktorych tresci zawarte jest prawo rzadzace
jakimi$ procesami, podstawa, na ktorej co$ si¢ opiera”® oraz do trybu przepro-
wadzania konsultacji, czyli kwestii o charakterze proceduralnym i organizacyj-
no-technicznym.

W orzecznictwie®” zwraca si¢ uwage na to, ze celem konsultacji jest uzyskanie
opinii mieszkancow co do zasadnosci projektowanych rozwigzan. Konsultacje
maja charakter opiniodawczy, nie kreuja prawa. Ich wyniki nie wigza organow
j.s.t. w odr6znieniu od instytucji referendum lokalnego®. Opinia mieszkancow
wyrazona w toku konsultacji nie ma charakteru wigzacego, jednak przy konsul-
tacjach obligatoryjnych ich brak stanowi razace naruszenie prawa, co skutkuje
niewaznoscig uchwaty organu stanowigcego®. Podkresla si¢ rowniez koniecz-
no$¢ rzeczywistego, a nie tylko formalnego charakteru konsultacji, gdyz ,,wymog
podejmowania uchwat po konsultacji z mieszkancami powinien by¢ rozumiany
jako rzeczywiste omowienie z mieszkancami proponowanych zmian i wyraze-
nie przez nich opinii, a nie tylko jako zorganizowanie pewnej liczby spotkan

% Dz.U.z2012 ., poz. 647.

8 Por. wyrok TK z dnia 25 marca 2003 r., U 10/01, OTK-A 2003 Nr 3, poz. 23; wyrok TK z dnia
27 listopada 2000 r., U 3/00, OTK 2000 Nr 8, poz. 293.

% Wyrok WSA w Opolu z dnia 13 czerwca 2006 r., I SA/Op 213/06, LEX nr 475242.

7 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 22 kwietnia 1999 r.,
PN.I1.0914/37/99, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2000, nr 1, poz. 11.

88 Zob. r. Szarek, Konsultacje czy referendum, ,,Wspolnota” 1997, nr 28, s. 22. E. Olejniczak-
Szalowska, Formy demokracji bezposredniej w polskim modelu samorzgdu terytorialnego
(zagadnienia wybrane), [w:] Prawo samorzgdowe i administracyjne, red. S. Dolata, Opole 2002,
s. 127. Wyrok TK z dnia 27 listopada 2000 r., U 3/00, OTK Z.U. 2000, nr 8, poz. 293.

% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 marca 2007 r., IV SA/GI 1499/06.
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1 uznanie, bez wzgledu na liczbg uczestnikow tych spotkan, spetnienia wymogu
konsultacji””.

7

We wspolczesnych panstwach demokratycznych formy udziatu w kierowa-
niu sprawami publicznymi moga by¢ bardzo rézne i wzajemnie si¢ uzupet-
nia¢. Moga przybra¢ forme¢ przynaleznos$ci do partii politycznej, kandydowania
i glosowania w wyborach, udziatu w zgromadzeniach publicznych, uzyskiwa-
nia informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz os6b petnigcych
funkcje publiczne, petnienia funkcji publicznych, sktadania petycji, udziatu
w referendum, a takze wyrazania swojej opinii w drodze konsultacji spolecz-
nych. Konsultacje spoteczne sa okazja do dialogu miedzy obywatelami i or-
ganami wladzy publicznej; zachgcajg do aktywnego uczestnictwa w sprawach
publicznych.

Brak jest jednego aktu prawnego, ktory by na szczeblu samorzagdowym re-
gulowal tryb i zasady przeprowadzania konsultacji. Kwestie te normowane sa
aktami prawa miejscowego. W konsekwencji ramy prawne konsultacji spotecz-
nych sg rozproszone, co znacznie utrudnia wypracowanie wspolnych standardow
i dobrych praktyk w tym zakresie”'. Regulacja ustawowa konsultacji spotecznych
réwniez wywoluje wiele niejasnosci. Mimo sygnalizowania przez Trybunat Kon-
stytucyjny luk w prawie, nadal nie zostaly one usunigte.

Stworzenie ram prawnych gwarantujacych obywatelom wspotdecydowanie
w sprawach publicznych, jest warunkiem koniecznym, aczkolwiek niewystar-
czajacym. We wspotczesnej demokracji mamy do czynienia tylko teoretycznie
z rzadami wszystkich obywateli, praktycznie za$ z rzadami tych, ktorzy w proces
publiczny chcg sie angazowac’. Juz J.S. Mill ocenial, Ze ,,prawa i interesy czyje
(...) wtedy tylko z pewnos$cig nie bedg zaniedbane, jezeli interesanci sami maja
sit¢ i ochote ich broni¢””*. Uwazal, iz najlepiej mozna zabezpieczy¢ interesy oby-
wateli i ich prawa przed naduzyciami ze strony wladzy, gdy obywatele ci beda
w pelni uczestnikami decyzji podejmowanych przez owa wladze™.

Nie ulega watpliwosci, iz rzeczywiste funkcjonowanie instytucji konsulta-
cji spotecznych zalezy od stopnia §wiadomosci obywateli 1 ich przeswiadcze-
nia o faktycznej mozliwosci wptywania na sprawy publiczne. Z raportu Bada-

0 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lodzkiego z dnia 5 maja 2000 r., PR 01374/15/00.

! P.Bielecki, S. Bylinski, D. Grochowski, I. Koniecka, A. Lewicka, J. Safjanski, Analiza aktywnosci
urzedow marszatkowskich w konsultacjach regionalnych w sprawie Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego 2010-2020, [w:] red. A. Wojciuk, op. cit., s. 148.

J. Kucinski, Demokracja przedstawicielska i bezposrednia w IIl Rzeczypospolitej, Warszawa
2007, s. 36-37.

3 1.S. Mill, O rzqdzie reprezentatywnym. Poddaristwo kobiet, Krakow—Warszawa 1995, s. 76.

J. Kucinski, Z zagadnien wspotczesnej demokracji politycznej, Warszawa 2005, s. 51.

-
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nie efektywnosci mechanizmow konsultacji spolecznych’™ przeprowadzonego na
zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej wynika, iz znajomos$¢ pojecia
konsultacji spotecznych jest wérdéd Polakow niewielka. Kontakt z tym terminem
mial co piagty badany, a wérod nich 10% nie potrafito wytlumaczy¢, na czym ten
proces polega. Obywatele przejawiaja nieznaczne zainteresowanie tg instytucja,
ale tez nie sa $wiadomi, ze maja prawo oczekiwa¢ od wiladz, iz wazniejsze de-
cyzje beda z nimi konsultowane. Jedynie 7% badanych stwierdzito, iz w latach
2009-2010 zdarzyto im si¢ wyrazi¢ oficjalnie opini¢ w sprawach istotnych dla
spotecznosci lokalnej. Ciekawe jest, iz osoby, ktore uczestniczyly w konsulta-
cjach spotecznych, byly ze swego zaangazowania zadowolone i miaty wigksze
poczucie wptywu na sprawy publiczne w gminie. Konkludujac, stworzenie nawet
najdoskonalszych przepiséw prawnych nie bedzie wystarczajace, jezeli nie wzro-
$nie wiedza 1 §wiadomos$¢ obywateli, a wraz z nimi poczucie odpowiedzialnos$ci
za dobro wspolne i zaangazowanie w sprawy publiczne.

Streszczenie

Prawo do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi moze mie¢ wiele form:
glosowania w wyborach, kandydowania w wyborach, uczestnictwa w zgromadzeniach
badz udzialu w konsultacjach spotecznych. W artykule oméwiono najwazniejsze kwestie
odnoszace si¢ do konsultacji spotecznych z mieszkancami, zaliczanych do form demo-
kracji pétbezposredniej. Ustawa z dnia 5 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
samorzadzie wojewddztwa wprowadzajac dwa rodzaje konsultacji: fakultatywne i obli-
gatoryjne. Konsultacje fakultatywne przeprowadzane sa w sprawach waznych dla wspol-
noty. Konsultacje obligatoryjne sa natomiast przeprowadzane, gdy wymaga tego przepis
prawa, nie tylko wspomnianych ustaw (jak np. w przypadku tworzenia, taczenia, podzia-
hu i znoszenia gmin/powiatow oraz ustalania ich granic), ale rowniez innych aktow nor-
matywnych, np. ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci
i obiektow fizjograficznych. Tryb i zasady przeprowadzania konsultacji uregulowane sa
w aktach prawa miejscowego. W przeciwienstwie do referendum, wynik konsultacji spo-
lecznych nie ma charakteru wigzacego.

Stowa kluczowe: demokracja pétbezposrednia, prawo kierowania sprawami publiczny-
mi, konsultacje spoteczne, mieszkancy, samorzad terytorialny.

Summary

The right to political participation can take many forms: voting in elections, standing
as a candidate in an election, participating in a assembly or taking part in social consul-
tations. The article introduces the most important issues related to the social consulta-
tions with community residents. Consultations with community residents are institution

5 Zob. Badanie efektywnosci mechanizmow konsultacji spolecznych. Raport koncowy. Zatacznik
5 — wyniki badania ,,OMNIBUS”, znak sprawy: 43/DPP/PN/2009, Wykonawca: SMG/KRC
Poland Media S.A., Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia”, Warszawa, 28 lutego
2011 r.
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of semidirect democracy. The Act on Communal Self-government, dated 8 March 1990
(Journal of Laws 2013, item 594), the Act on Poviat Self-government (Journal of Laws
2013, item 595) and the Act on Voivodship Self-government, dated 5 June 1998 (Journal
of Laws 2013, items 596) distinguish two kinds of consultations: facultative and obliga-
tory. Facultative consultations are arranged in an important community issues. Obligatory
consultations are required by acts, not only mentioned above (e.g. in a case formation,
conjunction, division and liquidation of a local/poviat council as well as determination
of their borders), but also by other acts, e.g. the Act on Official Names of Localities and
Physiographic Objects dated 29 August 2003 (Journal of Laws No. 166, item 1612) and
the Act on National and Ethnic Minorities and on Regional Language of 6 January 2005
(Journal of Laws No. 17, item 141). The rules and the conduct of consultations are laid
down in local authorithy’s resolutions. In contradiction to referenda, the results of consul-

tations with residents are not binding.

Key words: semidirect democracy, right to political participation, social consultations,
residents, local self-government.
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