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O PARTYCYPACJI MIESZKANCOW
W PROCESIE STANOWIENIA AKTOW PRAWA MIEJSCOWEGO
W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM - NA MARGINESIE
PREZYDENCKIEGO PROJEKTU USTAWY
O WSPOLDZIALANIU W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM
NA RZECZ ROZWOJU LOKALNEGO I REGIONALNEGO
ORAZ O ZMIANIE NIEKTORYCH USTAW

Demokracja partycypacyjna w obszarze tworzenia prawa w Polsce nie prze-
jawia sie w szczegblnie rozbudowanym katalogu instrumentéw. Na poziomie
konstytucyjnym oraz ustawowym — w jej obszarze — dominuja rozwiazania do-
tyczace przede wszystkim szczebla centralnego, czego najlepszym przykladem
moga by¢ instytucje inicjatywy ustawodawczej obywateli czy wysluchania pu-
blicznego, aczkolwiek, co trzeba podkredli¢, tak ich uksztaltowanie prawne, jak
i praktyka stosowania budza powazne watpliwoéci w szczegélnosci z punktu
widzenia mozliwoéci uznania ich realnego wplywu na proces prawodawczy.
Z reguly bowiem inicjatywy ustawodawcze wniesione przez obywateli koncza
swoja bytnos¢ w czasie prac parlamentarnych, a jak juz sa uchwalane, to czesto
w mocno zmodyfikowanej formie'. Réwniez wysluchania publiczne nie dosy¢,
ze sa przeprowadzane marginalnie, to rowniez czgsto maja fasadowy charakter
Jesli doda¢ do tego niemoznos¢ stanowienia ustaw w formie referendum ogélno-
krajowego?®, a takze mocno ograniczone znaczenie proceséw konsultacyjnych czy
tez opiniodawczych oraz brak szczegdélowego ustawowego rozwiniecia konsty-
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1 Zob. A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, Obywatele decydujg. Obywatelska inicjatywa ustawodatwcza jako na-
rzedzie ksztattowania postaw obywatelskich, L6dz 2012, s. 67.

% Zob. P Uzieblo, Instytucja wystuchania publicznego w sprawie projektéw ustaw w Polsce (wybrane zagad-
nienia), ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI, s. 700-701.

8 Zob. L. Garlicki, Uwagi do art. 125, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1I, red.
L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 7; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 249.
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tucyjnego prawa petycji!, obraz narzedzi, ktérymi dysponuja obywatele w ogoél-
nokrajowym procesie prawodawczym, nie prezentuje sie najlepiej.

W tym miejscu trzeba wiec postawi¢ pytanie, czy rozwigzania funkcjonujace
w obrebie tworzenia prawa przez samorzad terytorialny sa lepsze i moga by¢
uznane za wlasciwe z punktu widzenia mozliwosci spolecznej aktywnosci w pro-
cesie stanowienia prawa. I wlasnie odpowiedz na tak postawione pytanie ma by¢
celem niniejszego artykulu. Wymaga to nie tylko oceny regulacji ustawowych
w tym obszarze, ale rowniez analizy podstaw konstytucyjnych dotyczacych pra-
wodawstwa samorzadowego, a takze, cho¢ nieco w tle, odwolania sie do rozwia-
zan przyjetych w statutach jednostek samorzadu terytorialnego. Problematyka
ta jest szczegélnie istotna w kontekscie prowadzonych prac przez Forum Debaty
Publicznej, dzialajace pod egida Prezydenta RP zmierzajace do wniesienia pro-
jektu rozstrzygajacego o zwiekszeniu zakresu partycypacji mieszkancéw na po-
ziomie samorzadowym?®. Stad tez analiza de lege lata i de lege ferenda ma pozwolié
na stwierdzenie, czy rozwigzania przewidywane w projekcie przygotowywanym
przez Prezydenta® sa krokiem we wilasciwym kierunku, czy tez projekt ten mogl-
by péjsc¢ dalej, nie wykraczajac poza ramy wyznaczone przez normy konstytucyj-
ne. Majac powyzsze na wzglednie, istotne bedzie tez ocenienie poszczegdlnych
propozycji przygotowanych przez wspomniany prezydencki zespot.

Jak juz wspomnialem, wazne znaczenie dla dokonania oceny mozliwosci
udzialu mieszkancéw w procesach prawodawczych w samorzadzie ma zbadanie
konstytucyjnych podstaw zwigzanych z uchwalaniem prawa miejscowego przez
samorzad terytorialny. W tym miejscu znaczacy staje sie przepis art. 94 Konsty-
tucji RP” wskazujacy na podmioty wlasciwe do stanowienia aktéw prawa miej-
scowego. W odniesieniu do samorzadu terytorialnego wyraznie zostalo wska-
zane, ze akty takie moga by¢ stanowione wylacznie przez organy samorzadu
terytorialnego na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie. Czy wiec mozliwe
jest stanowienie aktéw prawa miejscowego bezposrednio przez mieszkancéw,
chociazby w formie referendum lokalnego? Teoretycznie odpowiedz na to pyta-
nie moglaby wydawac¢ sie twierdzaca. Jak stanowi bowiem art. 170 Konstytucji
RP ,czlonkowie wspoélnoty samorzadowej moga decydowac, w drodze referen-
dum, o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwolaniu pochodzace-
g0 z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego”. Jednocze$nie
zasady i tryb przeprowadzenia takiego referendum ma okresla¢ ustawa. Nie ma
watpliwosci, ze stanowienie aktéw prawa miejscowego jest forma decydowania
o sprawach wspoélnoty, szczegélnie ze akty takie obowiazuja wlasnie na obsza-
rze obejmujacym dana jednostke samorzadowa. Kluczowe musialoby jednak by¢

* Wiecej A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle rozwigzari europejskich — stan obecny i perspekty-
wy, Warszawa 2012, s. 21-23

5 Zob. wiecej http:;//www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/ [dostep: 4.7.2014].

® Projekt ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regio-
nalnego oraz o zmianie niektérych ustaw; druk nr 1699 Sejm VII kadencji.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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uznanie mieszkancéw dziatajgcych w formie referendum za organ samorzadu
terytorialnego, gdyz tylko takie organy, co juz wskazano, sa uprawnione do sta-
nowienia aktéw prawa miejscowego. W przeciwnym wypadku, gdyby przyja¢,
ze mieszkancy dzialajacy w takiej formie, czy tez w formie zgromadzenia ludo-
wego, co teoretycznie mozliwe byloby gléwnie w mniejszych gminach, nie sa
organem gminy (powiatu, wojewddztwa), pozbawieni byliby prawa do stano-
wienia takich aktow.

Ocena dopuszczalnosci uznania mieszkaficow za organ gminy nie moze by¢
dokonana bez uwzglednienia regulacji zawartej w art. 169 Konstytucji. Wskazu-
je on bowiem w ust. 1, Ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje
zadania za posrednictwem organdéw stanowiacych i wykonawczych. W mojej
ocenie nie moze by¢ watpliwosci, ze wyliczenie tych dwoéch typéw organéw ma
charakter enumeratywny®. Nie zostalo bowiem okreslone, ze moga zosta¢ powo-
fane na poziomie samorzadowym inne organy, niemieszczace sie w ramach orga-
néw stanowigcych i organéw wykonawczych. Tym samym, gdyby chcie¢ uzna¢
mieszkaficOw podejmujacych rozstrzygniecia za organ samorzadowy musieliby
oni by¢ jednym z dwéch rodzajéow organéw wskazanych w ust. 1 art. 169 ustawy
zasadniczej. Czy jest to mozliwe? W przypadku organu stanowigcego kolejny
ustep przywolywanego artykulu jednoznacznie stwierdza, ze organ stanowiacy
jest organem pochodzacym z wyboréw. Wynika to z tego, ze juz w Konstytucji
RP ustalono przymiotniki takich wyboréw. Konsekwencja tego musi by¢ uznanie,
ze mieszkancy dzialajacy w formie referendum czy tez jakiejkolwiek innej formie
dzialajg bezposrednio, a nie jako podmiot przedstawicielski. Nie pochodza oni
bowiem z jakichkolwiek wyboréw, lecz przynaleznos¢ do wspdlnoty samorza-
dowej jest jedynie warunkowana przymusowo, w oparciu o kryterium zamiesz-
kania. Tym samym nie ma mozliwosci uznania takich mieszkaficéw za organ sta-
nowigacy. Podobnie zreszta ma si¢ to w odniesieniu do organéw wykonawczych,
gdyziw tym wypadku Konstytucja wskazuje, ze organy te pochodza z wyboréw,
z tym ze uregulowanych juz wylacznie na poziomie ustawowym (art. 169 ust. 3).
Dlatego tez trzeba przyjaé, ze obecna regulacja konstytucyjna wyklucza mozli-
wos¢ stanowienia aktéw prawa miejscowego bezposrednio przez mieszkancéow
jednostki samorzadu terytorialnego®, a ustawodawca nie ma mozliwosci dokona-
nia jakiejkolwiek nowelizacji prawa, ktére dopusciloby stanowienia prawa miej-
scowego w referendum’. Do tego konieczna bylaby nowelizacja przepiséw rangi
konstytucyjnej.

8 Zob. P Sarnecki, Uwagi do art. 169, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1V, red.
L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 2.

 Podobnie D. Dabek, Prawo miejscowe, Krakéw 2007, s. 172-173; R. Lewicka, Prawotwdrcze znaczenie
referendum lokalnego, [w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, red. M. Stec i K. Ma-
lysa-Sulifiska, Warszawa 2010, s. 163-165.

19 Stad za niekonstytucyjny uzna¢ byloby trzeba proponowany przepis jednej ze wczesniejszych
wersji projektu prezydenckiego, ktéry zakladal mozliwoé¢ uchwalania aktéw prawa miejscowego
w referendum w przypadku odrzucenia projektu wniesionego przez grupe mieszkancéw.
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Brak mozliwosci bezposredniego stanowienia aktéw prawa miejscowego
w referendum nie oznacza, ze ten mechanizm demokracji bezposredniej nie
moze odgrywac istotnej roli w procesie prawodawczym. Skoro bowiem Konsty-
tucja pozwala w tej formie decydowa¢ mieszkaficom o sprawach wspdlnoty, to
rozstrzygniecia te w niektérych przypadkach beda musialy zosta¢ przetranspo-
nowane w forme aktu normatywnego przez wiasciwe organy danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Dlatego tez na poziomie ustawowym muszg istnie¢
stosowne rozwigzania, ktére beda stuzyly zapewnieniu skutecznej realizacji woli
wyrazonej przez mieszkaiicow. Obecne rozwiazania te, zawarte przede wszyst-
kim w ustawie o referendum lokalnym", trudno jednak uznac¢ za wiasciwe. Jak
stanowi bowiem jej art. 65 ,jezeli referendum zakonczy si¢ wynikiem rozstrzy-
gajacym w sprawie poddanej pod referendum, wilasciwy organ jednostki sa-
morzadu terytorialnego niezwlocznie podejmie czynnosci w celu jej realizacji”.
Podstawowym mankamentem normy wynikajacej z niniejszego przepisu jest
stwierdzenie, ze organy podejmuja czynnosci w celu realizacji wyniku referen-
dum. Co prawda tryb oznajmujacy oznacza koniecznos¢ podjecia takich czynno-
§ci, jednak dotyczy to jedynie fazy poczatkowej, nie wskazujac na to, kiedy takie
czynnosci sie zakoncza, prowadzac do efektu oczekiwanego przez mieszkancoéw
glosujacych w okreslony sposéb. W odniesieniu do aktéw prawa miejscowego
moze by¢ to wiec samo przygotowanie projektu aktu normatywnego, a nie jego
ostateczne uchwalenie czy wydanie. Termin tego ostatniego nie zostal bowiem
w zaden sposoéb okreslony. Ustawa rowniez nie wskazuje na trwalo$¢ rozstrzy-
gniecia referendalnego, w zasadzie pozwalajac na zmiane takiego rozstrzygnie-
cia w kazdym czasie, nawet bezposrednio po przyjeciu rozwiazan bedacych kon-
sekwencja wyniku referendum!'

Patrzac na postanowienie propozycji prezydenckiej, trzeba stwierdzi¢, ze
zmierza ona w pozytywnym kierunku. Przede wszystkim precyzuje, cho¢ nie
dostatecznie, skutki rozstrzygniecia wyrazonego w lokalnym glosowaniu lu-
dowym. Wiaze sie to z jednej strony z okresleniem maksymalnego terminu na
podjecie dziatan majacych na celu realizacje wyniku referendum. Wskazane bo-
wiem zostalo, Ze organy danej jednostki samorzadu terytorialnego maja podjaé
stosowne dzialania niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w terminie 3 miesiecy
od ogloszenia wynikéw referendum. Podobnie jak dotychczas nie ustanawia sie
zawitego terminu na zakoniczenia takich czynnosci. Mozna co prawda zdawac
sobie sprawe z tego, ze procedury dzialania organéw samorzadowych, w szcze-
golnosci procedura wydawania aktéw normatywnych przez organy stanowiace,
sa czasochlonne, to jednak — w mojej ocenie — nic nie staloby na przeszkodzie,
aby wskaza¢ termin, w ktérym prace takie musza zosta¢ zakonczone, chociaz-
by okreslony na 6 miesiecy od ogloszenia wynikéw takiego referendum. Druga
pozytywna zmiang ma by¢ propozycja jednoznacznego uznania, ze realizacja

11 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 98, poz. 985 ze zm.).
12 Por. R. Lewicka, Prawotwdrcze znaczenie..., s. 168-169.
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wyniku referendum odbywa sie ,w szczegdlnosci przez wydanie odpowiednich
aktéw normatywnych”. Co prawda aktualnie obowiazujace rozwiazania rowniez
pozwalaja na ich podobna interpretacje, jednak wspomniana propozycja wprost
wskazuje, ze czesto wprowadzenie rozstrzygniecia referendalnego wymagac be-
dzie podjecia aktywnosci w sferze legislacji. Dodac¢ tez trzeba, ze nalozenie ta-
kich obowiazkéw stanowi istotny wyjatek ograniczajacy zastosowanie mandatu
wolnego, jakim dysponuja radni organéw stanowigcych. W tym bowiem wy-
padku zostaja oni, z mocy prawa, zobligowani do podjecia okreslonych dzialan,
nie zawsze zgodnych z ich wlasnymi pogladami czy tez postrzeganiem intere-
s6w wspolnoty’. Wynika to wszakze z bezposredniego podjecia rozstrzygniecia
przez czlonkéw lokalnej spotecznodci.

Uszczegodtowienie konsekwencji referendum lokalnego nie jest jedyna istotng
sferg, ktéra wiaze sie z konsekwencjami referendum na gruncie lokalnego pra-
wodawstwa. Projekt prezydencki zaklada réwniez, co trzeba uzna¢ za wtasciwe,
wprowadzenie karencji referendalnej, a wiec okresu, podczas ktérego nie bedzie
mozliwe przyjmowanie rozwigzan, w tym tez aktow normatywnych, ktére sto-
ja w sprzecznosci z tym, co zostalo w referendum uchwalone'. Jak przewiduje
proponowany art. 65 ust. 2 ustawy o referendum lokalnym (dalej: url), ,organy
jednostki samorzadu terytorialnego nie moga podejmowac dziatah sprzecznych
z rozstrzygajacym wynikiem referendum w terminie 2 lat od dnia ogloszenia
wynikéw referendum”. Od tej zasady przewidziano jednak jeden wyjatek, gdyz
wczesniejsza zmiana rozstrzygniecia referendalnego jest wszakze mozliwa, jed-
nak tylko wtedy gdy ,dzialania takie sa konieczne w zwiazku ze zmiang prze-
piséw prawa lub wynikaja z rozstrzygajacego wyniku kolejnego referendum”.
Dodac¢ trzeba, ze w przypadku zmiany przepiséw prawa dotyczy to wylacznie
modyfikacji aktéw normatywnych, ktérych moc prawna jest nadrzedna wobec
aktow realizujacych wynik lokalnego glosowania ludowego.

Warto podkresli¢, ze proponowany projekt prezydencki zawiera rowniez po-
stanowienia pozwalajace organom jednostki samorzadu terytorialnego na uchy-
lenie sie od podjecia czynnosci zmierzajacych do realizacji wyniku referendum.
Mozna je uznac za swoisty ,wentyl bezpieczenstwa”, chronigcy wspélnote samo-
rzadowgq przed ewentualnymi, nieodpowiedzialnymi rozstrzygnieciami zapada-
jacymi w referendum, godzacymi w stan finanséw samorzadu. Dzialanie takie
moze by¢ przedsiewziete, gdy ,realizacja rozstrzygajacego wyniku referendum
spowodowalaby znaczna strate finansowa” lub bytaby ,niemozliwa lub znacznie
utrudniona ze wzgledu na brak srodkéw finansowych”. W takiej sytuacji organ
wykonawczy winien okresli¢ skale samoopodatkowania w taki sposéb, aby ,uzy-
skane z tego zrdédla dochody nie byly wyzsze niz odpowiednio: konieczna do

13 Na taki skutek referendéw zwraca uwage L. Garlicki, Uwagi do art. 104, [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 7.

14 Odmiennie E. Olejniczak-Szalowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warsza-
wa 2002, s. 262.
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poniesienia strata finansowa wynikajaca z realizacji rozstrzygajacego wyniku re-
ferendum lub wydatki konieczne do realizacji rozstrzygajacego wyniku referen-
dum”. Powoduje to przeprowadzenie dwéch referendéw jednoczesnie — jednego
dotyczacego przedlozonego wniosku i drugiego w sprawie samoopodatkowania
sie na jego realizacje. W efekcie dopiero pozytywne rozstrzygniecie obu tych
kwestii zobowigzywaloby organy jednostki samorzadu terytorialnego do bez-
posredniego podjecia dzialan zmierzajacych do realizacji skutkéw tego pierw-
szego referendum®. W przeciwnym wypadku bylyby one zwolnione z takiego
obowiazku.

Ocena powyzszej propozycji nie moze by¢ jednoznaczna. Wspomniana ochro-
na finanséw samorzadu terytorialnego jest niezwykle wazna, szczegdlnie ze roz-
strzygajacy w referendum nie zawsze beda znali rzeczywisty poziom kosztéw,
ktéry moze spowodowaé odpowiedZ na zadane pytania, czy tez wybor jednej
z mozliwych opcji. Z drugiej strony analizowana regulacja moze stanowic furtke
dla organéw jednostki samorzadu terytorialnego do op6znienia realizacji wyniku
referendum czy wrecz do jego storpedowania, chociazby poprzez zawyzenie fak-
tycznych kosztow wdrazania w zycie wynikéw glosowania mieszkancéw. Doda¢
trzeba bowiem, ze propozycja ta teoretycznie uniemozliwia skalkulowanie kosz-
tow samoopodatkowania ponad koszty realizacji wyniku referendum, to jednak
ocene tego pozostawia sie organom samorzadowym, nie stwarzajgc mozliwosci
kontroli zewnetrznej nad ich oszacowaniem. W tym kontekscie analizowane roz-
wigzanie moze oslabi¢ znaczenie referendum lokalnego'.

Referendum lokalne jest jedynym mechanizmem partycypacji w procesie
stanowienia aktéw prawa miejscowego przez organy samorzadu terytorialne-
g0 majacym swoje podstawy konstytucyjne, jednakze to nie ono stanowi na-
rzedzie, ktére w tym procesie odgrywa czy bedzie odgrywa¢ decydujaca role.
Zdecydowanie czesciej zastosowanie znajda mechanizmy, ktére nie maja wig-
zgcego znaczenia, przede wszystkim inicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw
(zwana w projekcie prezydenckim obywatelska inicjatywa uchwalodawcza')
oraz instrumenty konsultacyjne, w tym wysluchanie publiczne. Ten pierwszy
instrument jest obecnie regulowany wylacznie na poziomie statutéw jednostek
samorzadu terytorialnego i to wylacznie w niewielkiej czeéci takich jednostek,
przede wszystkim w gminach. Zwr6ci¢ trzeba uwage, ze dopuszczalnos¢ wpro-

1% Doda¢ réwniez trzeba, ze w projekcie przewiduje sie co prawda zniesienie progu frekwencji dla
waznosci referendum, jednakze referendum w sprawie samoopodatkowania ma by¢ wigzace jedynie
wtedy, gdy wzielo w nim udzial co najmniej 30% mieszkancéw uprawnionych do glosowania (art. 55
ust. 3 projektu). W konsekwencji zniesienie progu frekwencji moze mie¢ jedynie pozorny charakter.
16 Por. E. Kloc, Udziat mieszkaricdw w stanowieniu prawa przez organy samorzqdu terytorialnego — dobre pra-
wo czy ztudna iluzja, [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa
2014, s. 100.

17" Nazwa ta jest w duzej mierze niefortunna, gdyz sugeruje, ze jest to prawo przystugujace wylacz-
nie obywatelom polskim. Natomiast na poziomie gminy prawo wsparcia inicjatywy uchwatodawczej
posiadaja rowniez jej mieszkancy niebedacy obywatelami polskimi, a posiadajacy obywatelstwo in-
nego z panstw czlonkowskich Unii Europejskiej.
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wadzenia inicjatywy uchwalodawczej mieszkancéw na poziomie aktéw prawa
miejscowego nie jest jednoznacznie akceptowana. Szczegdlnie wida¢ to byto
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych®, jak i rozstrzygnieciach nadzorczych
wojewodoéw?. Podmioty te kwestionowaly prawo przyznania prawa inicjatywy
uchwalodawczej okreSlonym liczbowo grupom mieszkancéw posiadajacych
prawo wyborcze, argumentujac to brakiem wyraznych podstaw ustawowych
do jego istnienia. Niemniej jednak doktryna w swojej dominujacej czesci pre-
zentowala odmienne stanowisko wskazujac, ze w tym wypadku w statutach jest
rozwijana jedynie ogélna dyspozycja ustaw ustrojowych okreslajaca materie
statutowa®, w ktorej to ramach miesci sie rowniez okreslenie podmiotéw dys-
ponujacych prawem wnoszenia projektéw uchwat pod obrady samorzadowych
organéw stanowigcych?. Warto podkresli¢ tez, ze poglad ten w ostatnim czasie
zaczely przyjmowac réwniez sady administracyjne, odchodzac od zajmowanego
wczedniej stanowiska negatywnego®.

Nie wdajac si¢ w szczegdtowa analize argumentéw, ktére stanowia za i prze-
ciw mozliwosci uregulowania tej instytucji — w obecnym stanie prawnym — na
poziomie statutowym, trzeba stwierdzi¢, ze wspomniana propozycja prezydenc-
ka statuuje inicjatywe uchwatodawcza mieszkancéw jako prawo, ktére ma przy-
stugiwa¢ mieszkaficom wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego. Zaloze-
nie regulacji tego narzedzia w ustawie wyklucza pojawienie si¢ jakichkolwiek
watpliwosci co do jego legalnosci, a takze powoduje, Ze jego istnienie nie bedzie
warunkowane wola organéw samorzadu terytorialnego. Z tego powodu samo
wprowadzenie inicjatywy uchwalodawczej mieszkaficow w ustawie ocenic trze-
ba pozytywnie, jako element wzmocnienia partycypacji na poziomie jednostek
samorzadu terytorialnego.

Osobng kwestia staje sie jednak ksztalt ustawowej regulacji tego prawa.
Przede wszystkim zwraca uwage istotna ewolucja pomysiu unormowania tej

18 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 3 kwietnia 2006 r., ITl SA/Wr 584/05 czy wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 28 pazdziernika 2008 r., II SA/O1 737/08.

19 Zob. np. rozstrzygniecie nadzorcze nr NPIL4131.1.142.2012 Wojewody Slaskiego z dnia 7 maja
2012 r, Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Slaskiego, poz. 1967; rozstrzygniecie nadzorcze nr
PN4131.208.2012 Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 2 sierpnia 2012 r., Dziennik Urzedowy
Wojewo6dztwa Warminisko-Mazurskiego, poz. 2263.

20 Zob. art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 0 samorzadzie gminnym (dalej: usg; tekst jedn. Dz.U. z 2001 . Nr
142, poz. 1591 ze zm.), art. 2 ust. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (dalej:
usp; tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592) oraz art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie wojewo6dztwa (dalej: usw; tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142 poz 1590 ze zm.).

2 A, Mirué, Obyuwatelska inicjatywa uchwatodawcza, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1, s. 35-36;
P, Uzieblo, Glosa do wyroku WSA w Olsztynie z dnia 28 paZdziernika 2008 r., II SA/Ol 737/08 (Inicjatywa
uchwatodawcza mieszkaricow gminy), ,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 2,
s. 55-56; M. Brzeski, Problem postawy prawnej regulacji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w statucie
jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnic-
ki, Warszawa 2014, s. 386-387.

22 Zob. wyrok NSA z dnia 21 listopada 2013 ., IT OSK 1887/13 oraz wyrok WSA w Olsztynie z dnia
14 maja 2013 r., IT SA/O1 196/13.
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inicjatywy w poszczegélnych wariantach wstepnego projektu prezydenckiego.
W ostatniej jego wersji inicjatywa uchwalodawcza przybiera posta¢ ramowa, co
samo w sobie uznac trzeba za wlasciwe, gdyz zbyt daleko idaca ingerencja usta-
wodawcy ograniczylaby mozliwos¢ jej uksztaltowania w sposéb odpowiadajacy
potrzebom poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego. Jako przyklad
mozna tu wskaza¢ wystepujaca potrzebe zmniejszania procentowo okreslonej
liczby mieszkancow popierajacych projekt uchwaly wraz ze wzrostem rzeczy-
wistej liczby mieszkancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego. Nie jest
wszakze tym samym zebranie 2% podpiséw takich mieszkancow w gminie li-
czacej np. dziesiec tysiecy osob i gminie pétmilionowej. Ramowos$¢ wspomnianej
regulacji w projekcie prezydenckim musi wszakze budzi¢ pewne refleksje. Wat-
pliwosci pojawiaja sie przede wszystkim w kontekscie liczby podpiséw poparcia
pod wnioskiem bedacym uchwatodawcza inicjatywa mieszkancéw. W odniesie-
niu do projektéw na szczeblu gminy wskazuje sie, ze co prawda to statut ma
okreéli¢ wymagana liczbe podpiséw mieszkancéw uprawnionych do glosowa-
nia w wyborach do rady gminy, jednak liczba ta nie moze by¢ wieksza niz 15%
uprawnionych®.

Taki ksztalt proponowanego przepisu trudno uznaé za szczesliwy. Wskaza-
ny maksymalny prog poparcia dla inicjatywy zostal ustanowiony na niezwykle
wysokim poziomie. Warto zauwazy¢, ze w odniesieniu do wniosku o przeprowa-
dzenie referendum, ktéry ma wiazacy charakter, ustawodawca okreslil ten prég
na poziomie 10% uprawnionych do glosowania. W konsekwencji wspomniany
przepis stwarza mozliwoé¢ przyjecia przez gminy takiej liczby podpiséw, ktéra
bedzie miata charakter zaporowy, w praktyce uniemozliwiajacy wnoszenie pro-
jektow uchwal przez grupy mieszkancéw dzialajace ad hoc*. Analogiczne rozwia-
zania maja rowniez zosta¢ wprowadzone w odniesieniu do tej formy inicjatywy
uchwalodawczej na poziomie powiatu i wojewddztwa, z tym ze w tym ostatnim
przypadku maksymalna liczba podpiséw wymaganych dla wniesienia inicjatywy
uchwalodawczej moze by¢ okreélona w statucie na poziomie 5% uprawnionych
do glosowania. Godzi sie doda¢, ze wczedniejsze wersje projektu prezydenckie-
go byly tu zdecydowanie bardziej liberalne, statuujac te liczbe na poziomie 1%
w gminie i powiecie oraz 0,5% na poziomie wojewddztwa, cho¢ niestety bylo
to rozwiazanie sztywne, nie pozwalajace na jego modyfikacje na poziomie sta-

2 Usunieto z projektu postulowane wczesniej rozwigzanie, ze owe 15% uprawnionych nie moze by¢
mniejsze niz 600 osob; Projekt ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkancéw w dzialaniach samorza-
du terytorialnego, o wspdldzialaniu gmin, powiatow i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw
po konsultacjach spolecznych z lipca 2011 r., http://www.prezydent.pl/download/gfx/prezydent/pl/
defaultopisy/2373/2/1/ustawa_projekt_22-07-2011.rtf [dostep: 4.7.2014].

2 Por. B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza jako nowa forma partycypacji obywateli w po-
dejmowaniu rozstrzygnigc publicznych na poziomie lokalnym, [w:] Partycypacja obywateli i podmiotéw oby-
watelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, red. M. Stec, M. Maczynski,
Warszawa 2012, s. 128.
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tutowym?®. Mimo wszystko, w mojej ocenie, byloby to unormowanie lepsze od
proponowanego obecnie®.

Poza okresleniem maksymalnej liczby podpiséw projekt wskazuje réwniez
dwie inne kwestie, ktorych regulacja statutowa zostata ograniczona. Chodzi tu
0 koniecznos¢ takiego uksztaltowania trybu postepowania z projektem uchwa-
ly wniesionym jako inicjatywa uchwatodawcza mieszkaficéw, aby mégt on zo-
sta¢ rozpatrzony przez organ stanowiacy bez zbednej zwloki oraz wskazanie
w statucie uprawniefi wnioskodawcéw na etapie prac organu stanowigcego nad
projektem uchwaly. W obu przypadkach projektowane przepisy sa jednak nie-
ostre. Szczegodlnie widaé to w odniesieniu do kwestii postepowania z projektem
mieszkancow. Stwierdzenie, ze powinna ona by¢ uksztaltowana, aby projekt ten
zostal rozpatrzony bez zbednej zwloki, nie stanowi nalezytej gwarancji dla ini-
cjatoréw postepowania. Mozna wiec przyjaé, ze to w statucie winny zostac¢ okre-
Slone terminy rozpatrzenia przedlozonego projektu, cho¢ nie wyklucza to moz-
liwosci rozpatrzenia go w sposéb negatywny, czyli odrzucenia projektu przez
organ stanowiacy, gdyz to w jego gestii lezy ostateczne rozstrzygniecie dotyczace
potrzeby albo tez braku potrzeby podjecia stosownej uchwaly. Niemniej jednak
w tej mierze swoboda statutowa jest znaczaca. Podobnie zreszta wyglada kwestia
zakresu uprawnienn wnioskodawcoéw w toku prac nad projektem mieszkancow.
Trzeba przyja¢, ze takie uprawnienia powinny zosta¢ okreslone. Sformutowa-
nie projektu moze by¢ uznane jednak za malo precyzyjne, gdyz tak naprawde
w statucie powinny zosta¢ okreslone przede wszystkim uprawnienia przedsta-
wicieli wnioskodawcéw, gdyz trudno sobie wyobrazi¢, ze uprawnienia miatyby
obejmowac wszystkie osoby, ktére stosowny projekt podpisaly. Chodzi tu glow-
nie o takie kwestie jak mozliwo$¢ wycofania projektu mieszkaficow oraz sposéb
i warunki na jakich mogloby by¢ to uczynione, okreslanie zasad wnoszenia auto-
poprawek do projektu czy tez mozliwosci udzialu przedstawicieli wnioskodaw-
cOw w pracach organu stanowigcego i jego organéw rozpatrujacych projekt. Nie
jest wszakze wykluczone, ze statut jednostki samorzadu terytorialnego przyzna
pewne uprawnienia réwniez wszystkim sygnatariuszom projektu, jak chociazby
okresowe informowanie ich o stanie prac nad projektem.

Moéwiac o zakresie regulacji ustawowej prawa inicjatywy uchwatodawczej
mieszkancow, zwraca uwage jeszcze jedno rozwiazanie przewidywane w pro-
jekcie. Wskazuje on bowiem, ze inicjatywa taka ,nie moze dotyczy¢ uchwat, dla
ktérych ustawy zastrzegaja wylaczng wladciwoé¢ organu wykonawczego do

% Zob. art. 28 ust. 2 projektu ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkaficow w samorzadzie teryto-
rialnym, wspéldzialaniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw z marca
2011 r; http://www.prezydent.pl/download/gfx/prezydent/pl/defaultopisy/2373/1/1/2011_03_30_pro-
jekt_ustawy.pdf [dostep: 4.7.2014].

% Por. E. Wagiel, Partycypacja spoleczna gminy w swietle ustawy o samorzqdzie gminnym oraz prezydenc-
kiego projektu ustawy o wspdtdziataniu w samorzqdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz o zmianie niektdrych ustaw, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2014, s. 120-121.
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whniesienia projektu uchwaly, w szczegélnosci budzetu, miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego albo ich zmian”. Dobrze sie stalo, ze zdecydo-
wano przynajmniej o przykladowym wskazaniu obszaréw, w ktérych inicjatywa
mieszkaficOw nie jest dopuszczalna. Chodzi tu o budzet i miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego, co i tak bezposrednio wynika z ustawodawstwa?,
jednakze wyrazne okreélenie tych materii ma przede wszystkim walor eduka-
cyjny, chronigc mieszkancéw przed podjeciem inicjatywy, ktéra i tak bytaby nie-
dopuszczalna. Oczywiscie wspomniane wyliczenie ma otwarty charakter, gdyz
ustawodawca moze w przyszlosci wskazywac rowniez inne obszary regulacji,
ktére beda zastrzezone dla wylacznej inicjatywy organu wykonawczego.

Jak juz wczesniej wskazano, pozostale kwestie dotyczace zasad i trybu wy-
konywania inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw majg zosta¢ uregulowane
w statucie jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to istotny krok do przodu
w stosunku do wczedniejszych wersji projektu, ktére przewidywaly znacznie
bardziej szczegblowa regulacje ustawowa, w duzej mierze wzorowana na spo-
sobie wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli. Pozostawienie
tych kwestii w gestii aktéw prawa miejscowego daje bowiem organom samorza-
dowym prawo do uksztaltowania zasad i procedur w taki sposob, ktéry pozwoli
na dostosowanie regulacji do warunkéw lokalnych, a takze na jej odformalizo-
wanie, szczeg6lnie w mniejszych gminach, w ktérych wiezy lokalne sg znacznie
silniejsze®. Nie byloby bowiem wlasciwe odgdrne ustalenie takich kwestii, jak
chociazby termin na zebranie podpiséw? czy tez zasady powiadamiania orga-
néw samorzadowych o podjetej inicjatywie. Nie mozna wszakze nie zauwazy¢,
ze taka swoboda moze powodowac tez przyjmowanie regulacji niekorzystnych
dla mieszkancéw, w sposéb skrajny ograniczajacych wykonywanie tego prawa,
jednakze tego typu dzialania beda mogly by¢ ocenione podczas wyboréw samo-
rzadowych i przynie$¢ negatywne konsekwencje dla organéw ograniczajacych
mozliwosci aktywnosci spotecznej.

Mowiac o partycypacji mieszkancéw w kontekécie wykonywania inicjaty-
wy uchwalodawczej wspomnie¢ trzeba o jeszcze jednym elemencie, ktéry zo-
stal przewidziany w projekcie prezydenckim. Chodzi tu o mozliwo$¢ wnoszenia
projektéow uchwatl przez organ uchwalodawczy jednostki pomocniczej*, co dzis
incydentalnie przewiduja niektore statuty jednostek samorzadu terytorialnego®.

¥ Zob. art. 233 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.
poz. 885 ze zm.) oraz art. 14 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2012, poz. 647 ze zm.).

2 Zob. A. Rytel-Warzocha, P Uziebto, Aktualne tendencje zwigzane ze wzmocnieniem partycypacji miesz-
karicow w sprawowaniu wtadzy na poziomie lokalnym, [w:] Samorzqdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997
roku, red. Z. Witkowski, A. Bieni-Kacata, Torun 2013, s. 162.

2 Wersja projektu z marca 2011 1. zakladala sztywny termin 60 dni na przedlozenie zgromadzonych
podpiséw.

%0 Proponowany art. 35a projektu.

31 A.Szewc, T Szewc, Inicjatywa uchwatodawcza, ,Wspolnota” 2009, nr 36, s. 8.
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Jednoczes$nie wniesienie takiego projektu rodzi obowiazki na przewodniczacym
rady gminy, ktéry ma zosta¢ zobowigzany do wprowadzenia projektu do po-
rzadku obrad najblizszej sesji rady gminy, jezeli wplynal on do rady gminy co
najmniej 30 dni przed dniem rozpoczecia sesji rady. Co prawda, rozwigzanie to
trudno uzna¢ za klasyczny przyklad demokracji partycypacyjnej, jednakze stwa-
rza ono dodatkowe mozliwosci realizacji inicjatyw oddolnych juz nie poprzez
konieczno$¢ gromadzenia podpiséw poparcia, ale réwniez za poSrednictwem or-
ganu jednostki pomocniczej, ktéry z racji mniejszego obszaru swojej wlasciwosci
jest silniej zwigzany z mieszkaficami niz organy gminy.

Zreszta pewnym wzmocnieniem jednostek pomocniczych, w zalozeniu pro-
jektu prezydenckiego, jest mozliwosé¢ tworzenia w miastach na prawach powia-
tow jednostek pomocniczych — dzielnic, z ktérych kazda taka ,w celu dekoncen-
tracji zadan otrzymuje do realizacji taki sam zakres zadan publicznych, w tym
mozliwo$¢ rozstrzygania o prawach i obowiazkach obywateli poprzez wydawa-
nie decyzji administracyjnych” (art. 35 ust. 2a u.s.g.). Niestety, wzmocnienie to
nie przeklada sie na przyznanie im mozliwosci uchwalania aktéw prawa miejsco-
wego. Moim zdaniem przyznanie tego ostatniego prawa bylby wskazane, co sta-
nowiloby realizacje konstytucyjnej zasady pomocniczosci. Nie moze by¢ bowiem
watpliwosci, ze organy takich jednostek pomocniczych mogtyby zosta¢ uznane
za organy samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 94 Konstytucji w zwigz-
ku z art. 169 Konstytucji. Ustawa zasadnicza w zadnym wypadku nie wskazuje
bowiem, ze na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego moze dziala¢
wylacznie jeden organ stanowiacy oraz jeden organ wykonawczy®, a takze nie
ma zadnych podstaw, aby nie dopusci¢ to dyferencjacji ksztaltu prawa miejsco-
wego na terenie poszczegdlnych czesci sktadowych gminy. Przyznanie organom
jednostek pomocniczych mozliwosci stanowienia aktéw prawa miejscowego da-
loby wigksze szanse na szybsza reakcje wladz samorzadowych na pojawiajace sie
problemy na jej obszarze.

Wracajac do procesu prawodawczego w samorzadzie zauwazy¢ wypada, ze
partycypacja mieszkancéw nie dotyczy tylko jego inicjowania. Innym istotnym
narzedziem podczas jego realizacji staja sie konsultacje przeprowadzane z miesz-
kancami. W chwili obecnej zasady i tryb przeprowadzania takich konsultacji zo-
staly pozostawione do uregulowania w aktach prawa miejscowego®. Aktualna
wersja projektu prezydenckiego zasadniczo nie zmienia tego stanu rzeczy, acz-
kolwiek wskazuje pewne elementy, ktére w takiej regulacji powinny zosta¢ za-
warte. Podkresli¢ wszakze warto, ze wczesniejsze wersje powyzszego projektu
zmierzaly do objecia tej materii zdecydowanie bardziej szczegétowq regulacja
ustawowa. Podobnie jak w przypadku inicjatywy uchwalodawczej mieszkancéw
brak tak dalece precyzyjnej regulacji tych kwestii mozna uzna¢ za uzasadniony,

32 P Sarnecki, Uwagi do art. 169...,s. 2.
33 Przepis art. 5a ust. 2 u.s.g. wskazuje, ze ,zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkanca-
mi gminy okresla uchwala rady gminy”.
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gdyz nie narzuca poszczegélnym jednostkom uniformizacji ich odbywania, co
pozwoli na ich dostosowanie do potrzeb spolecznych i warunkéw lokalnych*.
Mozna jednak bylo, gléwnie w celach informacyjnych, wskaza¢, chociazby przy-
ktadowo, sposoby przeprowadzenia takich konsultacji. W tym kontekscie warto
podkresli¢, ze sposoby te powinny z jednej strony pozwoli¢ na efektywnos¢ kon-
sultacji, zwigzang z zasiegnigciem jak najszerszej opinii mieszkancéw, z drugiej,
nie powinny one by¢ pozbawione elementéw deliberacji, gdyz wlasnie takie me-
tody konsultacyjne pozwalaja na $wiadome wyrazenie opinii przez ich uczestni-
kow.

Natomiast mowigc o wskazanym w projekcie zakresie regulacji konsultacji
w aktach prawa miejscowego, a Scislej rzecz biorac uchwale organu stanowigce-
go, to projekt prezydencki zaklada, ze musi ona ustala¢ takie kwestie jak: ,mini-
malna liczebno$¢ grupy mieszkancéw uprawnionych do glosowania w wyborach
do rady gminy uprawnionych do zlozenia wniosku o przeprowadzenie konsul-
tacji; minimalna tres¢ wniosku mieszkancéw o przeprowadzenie konsultacji oraz
kryteria i szczegélowy tryb rozpatrywania przez rade gminy takiego wniosku;
tryb, formy i terminy informowania o terminie i sposobie przeprowadzenia kon-
sultacji; sposéb przeprowadzania konsultacji, w szczegdlnosci wykorzystania
srodkéw komunikowania sie na odleglos¢; sposob i szczegdtowosé informowa-
nia o wynikach konsultacji”®. Ponadto uchwata taka moze réwniez, aczkolwiek
nie musi, wskazywac katalog spraw, w ktoérych przeprowadzenie konsultacji jest
obowigzkowe; obligatoryjnosé¢ przeprowadzenia konsultacji, jesli wniosek zostal
zlozony przez odpowiednio liczng grupe mieszkancéw, a takze inne niz grupa
mieszkancow podmioty uprawnione do zlozenia wniosku o przeprowadzenie
konsultacji.

Powyzszy ksztalt proponowanej regulacji pozwala na wyciagniecie kilku
istotnych wnioskéw. Po pierwsze, zaklada ona mozliwo$¢ wnioskowania o prze-
prowadzenie konsultacji przez samych mieszkancéw, aczkolwiek to organy gmi-
ny — przyjmujac stosowny akt normujacy zasady i tryb przeprowadzania konsul-
tacji — rozstrzygna, czy w jakims$ przypadku zlozenie takiego wniosku powoduje
obligatoryjnos¢ ich przeprowadzenia. W mojej ocenie wskazane byloby, aby taki
prog zakladajacy rzeczong obligatoryjnosé zostal ustanowiony w jego maksymal-
nym wymiarze, na poziomie ustawowym. W przeciwnym wypadku gminy moga
poprzestac de facto na fakultatywnym charakterze wniosku poprzez wprowadze-
nie wyjatkowo wysokiej liczby podpiséw™®. Po drugie, z tresci proponowanego

3 Jak zauwaza D.R. Kijowski, taka samodzielnos¢ regulacyjna powoduje w praktyce, ze s to proce-
dury proste i nieskomplikowane; zob. D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych proce-
sach decyzyjnych, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 15-16.

35 Zob. proponowane brzmienie art. 5ac ust. 2 u.s.g.

% W doktrynie wskazuje sie, ze samo wprowadzenie obowiazkowosci konsultacji jest juz jego za-
leta; zob. £. Mlynarkiewicz, Regulacje samorzgdowe oraz przyklady dobrych praktyk w obszarze konsultacji
spolecznych w Polsce i za granicq, [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2014, s. 818-819.
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przepisu mozna wywnioskowac o preferencji wnioskodawcy projektu w odnie-
sieniu do konsultacji prowadzonych za pomocg ,$rodkéw komunikowania sie na
odleglos¢” Przyjac trzeba, ze przede wszystkim chodzi tu o zastosowanie narze-
dzi internetowych w procesie konsultacyjnym, co moze prowadzi¢ nie tylko do
obnizenia kosztow ich prowadzenia, ale rowniez do ulatwienia mozliwosci wy-
powiedzi podczas takich konsultacji¥. Niemniej jednak to gminy maja swobode
wyboru preferowanych rzez siebie form prowadzenia konsultacji spotecznych.
Po trzecie wreszcie, gminy zyskuja daleko idaca swobode w zakresie informowa-
nia o konsultacjach i ich wynikach, a takze samego sposobu ich przeprowadze-
nia. Ustawodawca ma jedynie zobowigza¢ organ stanowiacy do uregulowania
tych kwestii we wspomnianej uchwale.

Odnoszac sie do zarzadzenia konsultacji projekt okresla, ze poza grupa miesz-
kancéw wniosek o przeprowadzenie konsultacji moze by¢ zlozony przez rade
gminy. Przyjac trzeba, ze w tym ostatnim przypadku konieczne bedzie podjecie
stosownej uchwaly w tej sprawie. Samo zlozenie wniosku przez mieszkancéw
czy rade gminy oznacza zobowiazanie woéjta do ich przeprowadzenia. Ponadto
réwniez wojt moze przeprowadzi¢ konsultacje rowniez z wlasnej inicjatywy, gdy
uzna to za stosowne. Z punktu widzenia partycypacji istotne znaczenie ma prze-
widziana mozliwo$¢ wystgpienia sytuacji, w ktorej wajt zleci ,podmiotowi nie-
bedgcemu jednostka sektora finanséw publicznych, w szczegdlnosci organizacji
pozarzadowej, wykonanie okredlonych czynnosci zwiazanych z przeprowadze-
niem konsultacji spolecznych”, cho¢ tez moze by¢ to wykorzystywane w rézny
sposob, chocby preferujac wylacznie niektére NGO’sy.

Poza klasycznymi konsultacjami projekt prezydencki zaklada obligatoryjne
wystgpienie jednej z deliberatywnych form partycypacji. Taka forma jest wy-
stuchanie publiczne, niemajgce obecnie wyraznych podstaw ustawowych®. Nie
wdajac sie w dyskusje, czy uznanie przez ten projekt wysluchania publicznego
za forme konsultacji jest wlasciwe®, czy tez obecnie wysluchanie publiczne sta-
nowi odrebng forme demokracji partycypacyjnej, np. rozwijajaca prawo pety-
¢ji*’, warto zastanowic sie, czy proponowany jego ksztalt mozna uzna¢ za wlasci-
wy. I wlasnie w tym miejscu moga pojawiac sie pewne watpliwosci. Dotyczy to
uregulowania szczegdlowego ksztattu wystuchania publicznego w aktach prawa
miejscowego, gdyz bezposrednio takie umocowanie nie zostalo dokonane. Jed-

%7 Rodzi to jednak i istotne problemy praktyczne, czego wyrazem bylo uzywanie numeréw PESEL
obcych 0séb w procedurze konsultacyjnej budzetu obywatelskiego w Gdyni, zob. http:/trojmiasto.
gazeta.pl/trojmiasto/1,35636,15963329,W_Gdyni_mieszkancy_glosuja_na_potege___To_niepowa-
zne_.html [dostep: 7.7.2014].

38 Zob. R. Marchaj, Wystuchanie publiczne jako forma udziatu wspdlnoty lokalnej w procesie stanowienia
prawa na szczeblu samorzgdowym, [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2014, s. 171.

% P Uzieblo, Demokracja partycypacyjna. Wprowadzenie, Gdansk 2009 , s. 54.

20 Zob. M.M. Wiszowaty, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ,Przeglad Sej-
mowy” 2006, nr 5, s. 60.
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nak z racji tego, ze projektodawca przyjal, ze wystuchanie jest forma konsultacji,
a te — co zostalo powyzej wskazane — maja zosta¢ uregulowane w uchwale, to
réwniez w uchwale winna zosta¢ unormowana ich szczegélna posta¢, jaka jest
wysluchanie publiczne.

Skupiajac sie na proponowanych rozwigzaniach ustawowych wyraznie zo-
stalo podkreslone, ze ,wystuchanie publiczne stanowi sposéb uzyskania opinii
mieszkancow gminy o projekcie uchwaly rady gminy”. Tym samym nie moga
by¢ przedmiotem wystuchania inne kwestie niezwigzane bezposrednio z projek-
tem uchwaly, w tym rowniez projekty zarzadzen wojta (burmistrza, prezyden-
ta miasta), co w istotny sposéb zaweza zakres wystuchania. Ponadto, co trzeba
odkredli¢, minusem projektu prezydenckiego jest pominiecie wprowadzenia tej
instytucji na poziomie powiatéw oraz wojewo6dztw. Rowniez nie wskazano, ze
jest mozliwe ich przeprowadzenie na poziomie jednostek pomocniczych gminy,
co takze trzeba uznac za wade propozycji jako ograniczajacej uprawnienia miesz-
kancéw jednostek samorzadowych.

Projektodawca wskazal réwniez pewne kwestie, w ktérych wystuchanie pu-
bliczne musi zosta¢ przeprowadzone obligatoryjnie. Dotyczy to takich projek-
tow jak: projekt statutu jednostki samorzadu terytorialnego i zmian w statucie;
projekt uchwaly budzetowej na kolejny rok budzetowy oraz projekty uchwal
w sprawie planowania rozwoju studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy oraz zmian studium®*. Obowiazek przeprowa-
dzenia wysluchania publicznego wiaze sie ze szczegodlnie istotnym znaczeniem
uchwat w tych sprawach. Nie oznacza to jednak, ze wystuchanie nie moze do-
tyczy¢ réwniez innych projektéw uchwal, jednakze w takiej sytuacji ,decyzje
o przeprowadzeniu wystuchania publicznego podejmuje rada gminy w formie
uchwaly”. W tym miejscu mozna wskaza¢ zastrzezenia do proponowanej regu-
lacji. Nie zostaly bowiem stworzone mozliwosci oddolnego inicjowania przepro-
wadzenia wystuchania, chociazby na wniosek okreslonej liczbowo grupy miesz-
kancéw gminy, co moze oznacza¢, ze rada gminy unikac bedzie przeprowadzania
wystuchania w sprawach, w ktérych spodziewac sie bedzie negatywnych gloséw
ze strony mieszkancow. Dodatkowo warto wskaza¢ na niescistos¢ terminologicz-
na projektu. Niezreczne staje si¢ wszakze uzycie sformulowania ,decyzja”, ktére
moze sugerowac, ze chodzi o decyzje administracyjna, ktorej rada gminy wyda-
wacé nie moze. Zdecydowanie lepszym byloby wskazanie, ze rada ta nie podej-
muje decyzji w sprawie wystuchania, a rozstrzyga o jego przeprowadzeniu.

Godzi sie réwniez zauwazy¢, ze zaklada sie rowniez wylaczenia pewnych
projektéw z mozliwosci przeprowadzenia wystuchania publicznego. Dotyczy to
projektéw, ktérych zakres tresci uchwaty ,stanowi wykonanie obowiazku ciaza-
cego na radzie gminy w szczegdlnosci wynikajacego z orzeczenia sadu lub roz-

41 W toku prac legislacyjnych zlikwidowano obligatoryjnoé¢ wystuchania publicznego w przypadku
projektéw zmian budzetu; zob. B. Zamaciniska, Wystuchanie publiczne w polskim systemie prawnym — wy-
brane zagadnienia, ,Economics & Management” 2013, nr 3, s. 202.
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strzygniecia organu administracji”. Powyzsze stwierdzenie wymaga jednak pew-
nej refleksji. Nie mozna bowiem przyjaé, ze w takich przypadkach wysluchanie
publiczne jest bezwzglednie wykluczone. Moze ono bowiem zosta¢ przeprowa-
dzone w odniesieniu do tych kwestii w projekcie, ktére nie stanowia bezposred-
niej realizacji wspomnianego obowiazku. Gdyby przyjaé¢ stanowisko odmienne,
stwarzaloby to nieuzasadnione prawnie ograniczenia prawda do zarzadzenia
wystuchania. Ponadto, w mojej ocenie, wystuchanie publiczne moze by¢ prze-
prowadzone, gdyz wspomniane wykonanie obowigzku wynika co prawda
z orzeczenia sadu czy rozstrzygniecia organu administracji, jednakze rada gmi-
ny ma pewna swobode w okreéleniu sposobu realizacji tego obowiazku. Przyjac
trzeba, ze wylaczenie mozliwosci przeprowadzenia wystuchania publicznego
ma miejsce wtedy, gdyz organ stanowiacy nie ma swobody w uksztaltowaniu
tresci uchwaly, gdyz ta bezposrednio wynika z powyzszych orzeczen czy roz-
strzygniec. Tylko taka interpretacja rzeczonego, potencjalnego przepisu wydaje
sie racjonalna, uzasadniajaca celowos¢ zastosowania propozycji zawartej w pro-
jekcie prezydenckim.

Pelny ksztalt wystuchania publicznego nie zostal szczegétowo okreslony
w projekcie prezydenckim. Ma to zosta¢ uczynione we wspomnianej juz uchwa-
le rady gminy, regulujacej te problematyke. Wskazane zostaly jednak pewne
wytyczne dla prawodawcy samorzadowego, ktérymi winien on sie kierowac. Po
pierwsze, chodzi tu o konieczno$¢ umozliwienia zainteresowanym zapoznania
sie z projektem uchwaly oraz zlozenie opinii o projekcie. Nie ma watpliwosci,
ze takie zapoznanie si¢ z treécig projektu oraz zlozenie opinii o nim musi by¢
zapewnione przed przeprowadzeniem wysluchania, gdyz tylko wtedy bedzie
ono w stanie spelni¢ swoje cele, przede wszystkim zapewni¢ wymiang pogla-
doéw os6b bioracych w nim udzial. Po drugie, przewidziano konieczno$¢ prze-
prowadzenia w ramach wystuchania publicznego przynajmniej jednej dyskusji
publicznej na sesji rady gminy albo na posiedzeniu wlasciwej merytorycznie ko-
misji rady w obecnoéci woéjta lub upowaznionego przez niego przedstawiciela®
Nie moze by¢ watpliwosci, ze wlasnie wspomniana dyskusja publiczna stanowi
podstawowy element wystuchania publicznego. Dlatego nie jest dobrym roz-
wigzaniem brak wskazania podstawowych wytycznych dotyczacych przebiegu
takiej dyskusji, przede wszystkim brak wskazania prawa uczestnikéw wystucha-
nia do zabrania glosu podczas takiej dyskusji. W toku prac parlamentarnych nad
projektem prezydenckim warto byloby podjaé dziatania zmierzajgce do wprowa-
dzenia takich gwarancji na poziomie ustawowym.

Plusem propozycji prezydenckiej jest natomiast sposéb okreslenia konse-
kwengji przeprowadzonego wystuchania publicznego. Zaklada ona bowiem, ze
art. 5ab ust. 7 u.s.g. stanowi¢ bedzie, ze ,przed przystgpieniem do glosowania
w sprawie uchwaly, ktérej projekt byl przedmiotem wysluchania publicznego,

#2 W doktrynie pojawiaja sie glosy, ze takie wystuchanie powinno mie¢ miejsce wytacznie na sesji
rady, zob. E. Wagiel, Partycypacja spoteczna..., s. 120.
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radni sg informowani przez przewodniczgcego rady gminy o opiniach zlozonych
w trakcie wysluchania publicznego oraz o stanowisku woéjta wobec tych opinii”.
Tym samym zapewniony bedzie walor informacyjny takiego wystuchania, przy
jednoczesnym zapewnieniu jego niewiazacego charakteru. W konsekwencji rad-
ni beda mieli - przynajmniej teoretycznie — Swiadomos$¢ ewentualnych pozyty-
wow i negatywoéw przyjmowanej regulacji, wskazanych przez uczestnikow wy-
stuchania publicznego.

W kontekscie projektu prezydenckiego trzeba jeszcze wskazaé jedna kwestie,
ktorej rzeczony projekt nie obejmuje, a warto bytoby wprowadzi¢ ja na poziomie
ustawowym. Chodzi tu o budzet partycypacyjny (obywatelski), ktéry zyskuje
znaczaca popularnos¢ w licznych gminach w Polsce®. Obecnie réwniez jest on
jedna z form konsultacji, aczkolwiek w duzej mierze przeprowadzang na zasa-
dzie swoistej gentlemen’s agreement, w ramach ktérej organy gminy nieformalnie
zobowiazuja sie do uwzglednienia w budzecie gminy propozycji wskazanych
przez samych mieszkancéw. Dlatego tez warto byloby wprowadzi¢ w prawie
samorzagdowym stosowne zmiany ustawowe pozwalajace mieszkaficom na swo-
bodne dysponowanie pewna, okreslong czescig sSrodkéw budzetowych poprzez
wskazanie minimalnego udzialu takich $srodkéw w zbiorczym budzecie gminy,
a takze okreslenie zasad na ktdrych zostanie dokonany wybor celéw, na ktore
majg by¢ przeznaczone $rodki, oraz sposobu nadzoru mieszkancéw nad proce-
durg wyboru podmiotu realizujacego taki cel oraz nad sposobem jego realizacj.
Zmiany takie stanowilyby istotne wzmocnienie partycypacji obywatelskiej na
poziomie lokalnym, szczegélnie ze obecna praktyka wdrazania budzetu partycy-
pacyjnego nie zawsze przebiega w sposob nalezyty, czasami wrecz zniechecajac
mieszkancow do aktywnosci w tym obszarze.

Reasumujac, prezydencki projekt ustawy o wspoéldzialaniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektd-
rych ustaw stanowi istotny krok w strone zwigkszenia zakresu mozliwosci wpty-
wania obywateli na proces prawotwdrczy na poziomie lokalnym i regionalnym.
Mozna jednak powiedzie¢, ze jest to krok sklaniajacy bardziej do refleksji nad
przedlozonymi propozycjami, niz stwarzajacy realna szanse na faktyczng zmiane
stosunkéw na poziomie samorzagdowym. I to nie tylko dlatego, ze proponowane
zmiany sa mocno zachowawcze, ale réwniez ze wzgledu na istotny sceptycyzm
organéw samorzadowych*, a takze samych parlamentarzystow. Nie przez przy-
padek od czasu I czytania projektu w dniu 27 wrzeénia 2013 r. i pdZniejszego wy-
stuchania publicznego w dniu 10 grudnia 2013 r.* sejmowa Komisja Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej w I pétroczu 2014 r. nie podjeta prac nad

43 Zob. A. Rytel-Warzocha, Budzet obywatelski jako nowa forma spolecznej partycypacji, ,Disputatio” 2013,
nrl,s. 70-72.

4 7Zob. B. Martela, Budzet partycypacyjny w Polsce — wdrozenie i perspektywy, Wiladza Sadzenia” 2013,
nr 2, s. 30.

4 Zob. http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1699 [dostep: 8.7.2014].
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niniejszy projektem. W konsekwencji ryzyko objecia projektu zasada dyskonty-
nuacji znaczaco rosnie, a tym samym maleje szansa na przyjecie ustawy, ktora
moglaby zapewnic szersze narzedzia partycypacji mieszkancéw na poziomie sa-
morzadowym.

Piotr Uzieblo

ON THE PARTICIPATION OF INHABITANTS IN THE PROCESS
OF ADOPTING THE ACTS OF LOCAL LAW IN LOCAL
SELF-GOVERNMENT UNITS - REMARKS ON THE MARGIN
OF THE PRESIDENTIAL DRAFT LAW ON THE COOPERATION
IN LOCAL SELE-GOVERNMENT FOR LOCAL AND REGIONAL
DEVELOPMENT AND THE AMENDMENT OF CERTAIN ACTS

A growing interest in the mechanisms of participatory democracy in the law making
processes at the local level can be observed in recent years in Poland. More and more units
of local self-government implement new instruments of popular participation in their in-
ternal regulations, such as the right of inhabitants to propose a draft of a resolution or
participatory budgeting. This trend has been reflected in a presidential draft law on the
cooperation in local self-government for local and regional development and amendment
of certain laws, which is supposed to provide the basis for the implementation of new
participatory tools at the local law, but also to reform the tools already regulated by law
(such as local referendum). The draft, however, is not free from certain defects or deficien-
cies, which may lead to a situation in which these new solution will provide a facade only
instead of an effective opportunity for citizens participation in law making processes at
the local level.



