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Partycypacja spoteczna w dziatalnosci wladz publicznych, a w szczegdl-
no$ci w samorzadzie terytorialnym w Polsce jest obecnie zagadnieniem zywo
dyskutowany oraz wdrazanym w praktyce. Dlatego ciagle pojawiaja sie nowe
projekty zaangazowania spotecznegol. Trzeba jednak zaznaczyé, ze partycypacja
spoteczna moze by¢ rozumiana w dwojaki sposob: bardzo szeroko — jako wszelkie
przejawy organizowania sie obywateli zmierzajacych do osiagniecia wspdlnych
celéw badz weziej — jako wlaczanie sie obywateli oraz stworzonych przez nich
organizacji w proces realizacji zadan publicznych przez wladze rzadowe lub
samorzadowe?. Celem partycypacji obywatelskiej jest stworzenie efektywnego
systemu zaspokajania potrzeb spotecznych, a takze uzyskanie spolecznej akcep-
tacji dla dziatan organéw wladzy publicznej i zaufania obywateli jako warunkéw
skutecznoéci jej dziatan, a wiec przyczynienie sie do realizacji dobra wspdlnego
wspélnoty samorzadowej®.

Celem niniejszego artykutu jest analiza prawa mieszkancéw do kierowania
sprawami publicznymi w samorzadzie gminnym. Pierwsza cze$¢ koncentruje
sie na prawnych gwarancjach udzialu mieszkancéow w zarzadzaniu gmina.
Dotyczy przede wszystkim zasady demokratycznego panstwa prawa, zasady
decentralizacji oraz zasady subsydiarno$ci. Druga cze$¢ opracowania to formy
wlaczenia obywateli w sprawy publiczne poprzez oméwienie form proceduralnych,
takich jak: referendum lokalne, konsultacje spoteczne, budzet partycypacyjny.
W ostatnich dwéch czeséciach artykulu oméwione zostaty formy partycypacji
spolecznej w procesie planowania 1 zagospodarowania przestrzennego, jak
réwniez w procesie rewitalizacji.
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Metody badawcze wykorzystane w niniejszej pracy to metoda dogmatyczno-
-egzegetyczna stuzaca do przeprowadzenia szczegdlowej analizy aktualnie
obowiazujacych regulacji prawnych oraz metoda funkcjonalizmu prawniczego
poprzez przywolanie judykatow Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadéw admi-
nistracyjnych.

1. Prawne gwarancje udzialu mieszkancow
w zarzgdzaniu gming

1.1. Zasada demokratycznego panstwa prawa

Klauzula demokratycznego panstwa prawnego zajmuje w systematyce Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej miejsce szczegdlne, gdyz swoje uregulowanie
znajduje po przepisie okreslajacym panstwo jako dobro wspdlne, ale przed
zasadami: jednolitoSci (unitarnosci) panstwa i zwierzchnictwa suwerennosci
narodu, wywotujac tym samym uwagi krytyczne. Krytycyzm ten wydaje sie
by¢ bezpodstawny, poniewaz pojecie prawa demokratycznego zawiera w sobie
immanentnie zasade zwierzchniej wladzy narodu, ktéra tylko dla podkreslenia
jej szczegdlnego znaczenia ustrojowego zostala nastepnie wyrazona w art. 4
Konstytucji RP4, ktéry brzmi: ,Wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej
nalezy do Narodu”>.

Idea panstwa prawnego jest wykonywanie wtadzy panstwowej jedynie wtedy,
gdy zezwala na to ustawa zasadnicza oraz ustawy zgodne z nia pod wzgledem
formalnym 1 materialnym, a celem wykonywania tej wtadzy jest ochrona ludzkiej
godnoéci, sprawiedliwos$ci i pewnoéci prawa®.

Pojecie demokratycznego panstwa prawnego, w sensie materialnym, oznacza,
ze dziatalno$é panstwa 1 jego organdéw opiera sie na nastepujacych ideach, war-
tosciach: sprawiedliwos$ci, w tym réwniez sprawiedliwosci spotecznej i pomocy
osobom znajdujacym sie w ztych warunkach materialnych, wolnosci, ktérej
zrodlem sa prawa 1 wolnosci gwarantowane konstytucyjnie, roéwnosci wszyst-
kich obywateli, demokratyzmu polegajacego przede wszystkim na uczynieniu
z wyboréw powszechnych gléwnego sposobu kreacji organdéw stanowiacych
prawo 1 innych naczelnych organéw panstwowych, a takze na zagwarantowaniu
pluralizmu politycznego”.

Zdaniem Wojciecha Orlowskiego aspekt moralny w koncepcji demokratycz-
nego panstwa prawnego wskazuje, ze demokratyczne panstwo prawne to takie,

4 L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, LEX Wyd.
Sejmowe 2016.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., t.j. Dz. U z 2009 r. nr 114,
poz. 946 ze zm.

6 B. Rakoczy, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w: Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, LEX, Warszawa 2013.

7B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 217.
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w ktérym prawo odzwierciedla akceptowany spolecznie system wartosci oparty
na procesie naturalnym i standardach prawa miedzynarodowego®.

1.2. Zasada decentralizacji

Decentralizacja jest przedstawiana jako ustrojowoprawna konstrukcja sto-
sunkéw miedzy podmiotami prawa publicznego, w ktorej podmioty usytuowane
nizej] w systemie organizacyjnym panstwa realizuja przypisane im zadania
samodzielnie?.

Stawomir Fundowicz przyjal rozumienie decentralizacji jako rozdzielenie
zadan administracyjnych pomiedzy rézne organizacje, ktorymi sa osoby prawne
prawa publicznegol®. Zdaniem Jana Bocia przez pojecie decentralizacji nalezy
rozumie¢ system organizacji administracji, w ktérym: poszczegdlne podmioty
administrujace maja wyraznie okreslone kompetencje, ustalone badz przeka-
zywane przez wyzsze organy w drodze ustawowej, realizowane w sposéb samo-
dzielny oraz podlegajace w tym zakresie jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu
organéw kompetentnych!!l. Wedtug Huberta Izdebskiego oraz Michata Kuleszy
decentralizacja wyraza sie w ustawowym przeniesieniu odpowiedzialnosci pu-
blicznoprawnej za realizacje okreslonych zadan publicznych na samodzielnie
prawne podmioty, wtadze lub instytucje administracyjne, nienalezace do scen-
tralizowanej administracji rzadowej!2.

Wskazane wyzej ujecia ukazuja, ze decentralizacja wigze sie przede wszyst-
kim z kwestia szczegblnego usytuowania zadan publicznych ze wzgledu na
prawno-ustrojowy status podmiotu powotanego do realizacji tych zadan.
W zdecentralizowanym modelu administracji zadania publiczne sa wykony-
wane przez podmioty charakteryzujace sie wysokim stopniem samodzielnosci
wzgledem innych, wyzej usytuowanych w hierarchii podmiotéw administracjil®.

Istota decentralizacji jest przekazanie w drodze ustawy wyodrebnionym
organizacyjnie podmiotom zadan publicznych, ktére sa wykonywane przez nie
w sposob samodzielny, na ich wlasny rachunek 1 odpowiedzialno$é bez stoso-
wania instrumentéw nadzoru prewencyjnego badz kierownictwa. Warunkiem
zastosowania zasady decentralizacji musi by¢ jednak istnienie dwoch formalnie
odrebnych wzgledem siebie pionéw tej administracji, a warunkiem skutecznego
wykonywania powierzonych ustawowo publicznych zadan jest samodzielnosé

prawna, majatkowa i finansowal4.

8 W. Ortowski, w: Polskie prawo konstytucyjne, pod red. W. Skrzydty, Lublin 2004, s. 110.

9 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w $wietle zasady pomocniczosci,
Warszawa 2007, s. 176.

10 8. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 28.

11J. Boé, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 185.

12 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 135.

13T, Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki..., s. 177.

14 K. Bandarzewski, Samorzad gospodarczy w prawie polskim: studium prawne, Krakéw
2014, s. 105.
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1.3. Zasada subsydiarnosci

Zasada subsydiarno$ci wyraza postulat zlokalizowania o$rodka decyzyjnego
jak najblizej jednostki, gdyz to ona sama powinna, korzystajac z naturalnie
jej przypisanej wolnoéci, ksztaltowaé swoja rzeczywisto$é. Natomiast powin-
noécigq wladz publicznych jest z jednej strony wspieranie dziatan jednostki
w przypadkach, gdy ta nie jest w stanie samodzielnie realizowaé powierzonych
jej zadan, a z drugiej powstrzymanie sie od czynno$ci uniemozliwiajacych jed-
nostce podejmowanie samodzielnego i aktywnego dzialanial®.

Istota zasady subsydiarnoéci jest dazenie do jak najbardziej racjonalnego
podziatu wtadzy pomiedzy poszczegéblne szczeble jej struktury, opartego na
kryterium efektywnoscil®.

Pojecie subsydiarno$ci zawiera réwniez Europejska Karta Samorzadu Lokal-
nego stanowiac w art. 4 ust. 3: ,,generalnie odpowiedzialno§¢ za sprawy publiczne
powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wtadzy, ktore znajduja sie najblizej
obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzglednic¢
zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnoséci i gospodarnoéci”l”.

2. Formy wlaczenia obywateli w sprawy publiczne

2.1. Referendum lokalne

W ujeciu materialnym referendum jest to wyrazenie w drodze gtosowania
woll mieszkancéw co do sposobu rozstrzygniecia sprawy dotyczacej tej wspolnoty.
W znaczeniu formalnym jest to udzielenie na urzedowej karcie do glosowania
pozytywnej lub negatywnej odpowiedzl na postawione pytanie lub pytania albo
na dokonaniu wyboru pomiedzy zaproponowanymi wariantamil8. Referendum
lokalne stanowi najszerzej wykorzystywanag forme demokracji bezposredniej
w Polsce, przede wszystkim z uwagi na lokalny charakter spraw stanowigcych
jego przedmiot, bezpoSrednio dotyczacy interesow mieszkancéw danej jednostki
terytorialnej!9. Mieszkancy gmin odczuwaja, ze pewne decyzje i przedsiewziecia
gminne dotyczace ich osobiscie badz posrednio podejmowane sg poza ich zasie-
giem, a onl sami nie majg zadnego wplywu na to, co dzieje sie w ich gminie.
Dlatego bardzo wazne jest zagwarantowanie udziatu mieszkancéw w procesie
stanowienia prawa miejscowego20. Jednoczeénie prawna regulacja referendum

15 G. Kosécielniak, Zmiany spoleczne, gospodarcze i kulturowe w erze ponowoczesnej a ustrojowa
przysztosé instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce, ,Panstwo i Spoteczenstwo”, pod red.
J. M. Majchrowskiego, Krakéw, 3(2012), s. 22.

16 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2016, s. 25.

17 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzier-
nika 1985 r., Dz. U. 1994 nr 124, poz. 607.

18 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 225—-226.

19 A. Rytel-Wawrzocha, Glosa do wyroku NSA z dnia 14 stycznia 2014 r., II OSK 1988/13,
GSP-Prz.Orz. 2014, 3, s. 20—26.

20 p, Swital, Dobro wspélne przy stanowieniu aktéw prawa..., s. 603n.
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lokalnego stosunkowo silnie chroni konstytucyjne prawo mieszkancéw do decy-
dowania o sprawach dotyczacych ich wspélnoty z co najmniej dwdoch powodéw.
Po pierwsze, przyznana mieszkancom inicjatywa referendalna ma charakter
bezposredni, co oznacza, iz po spetnieniu przewidzianych w ustawie warunkow
formalnych jest dla organéw samorzadowych wigzaca. Po drugie, krag spraw,
ktore moga stanowi¢ przedmiot glosowania, zakre§lony zostat bardzo szeroko,
co pozwala mieszkancom bezposrednio decydowaé o wiekszosci zagadnien istot-
nych dla danej spolecznoéci?!.

Zgodnie z art. 170 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
cztonkowie wspélnoty samorzadowej moga decydowaé¢ w drodze referendum
o sprawach dotyczacych tej wspélnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego
z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego?2. Nalezy pod-
kresli¢, iz Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 26 lutego 2003 r. stwierdzil,
ze art. 170 nie wyklucza catkowicie moznoéci przeprowadzenia referendum nawet
w sprawach zastrzezonych do wylacznej kompetencji organéw stanowiacych lub
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego?3. Mieszkancy nie moga,
ich zastepowac 1 referendum lokalne nie moze prowadzi¢ do zniesienia zadan
1 obowiazkow oraz kompetencji tych organéw. Mieszkancy moga wyrazi¢ swoja,
wole bezposrednio w drodze referendum tylko w sprawach zasadniczych dla tego
samorzadu, a zarazem takich, ktére nie sa statym, powtarzalnym, biezacym
wykonywaniem zadan?24.

W my$l art. 2 ustawy o referendum lokalnym cztonkowie wspdlnoty sa-
morzadowej wyrazaja w drodze glosowania swojq wole: w sprawie odwotania
organu stanowiacego tej jednostki, co do sposobu rozstrzygania sprawy doty-
czacej tej] wspbélnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan 1 kompetencji organéw
danej jednostki, oraz w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych,
gospodarczych lub kulturowych wiezi laczacych te wspélnote?5.

Referendum lokalne jest wazne, jezeli wzielo w nim udzial co najmniej
30% uprawnionych do glosowania. Referendum w sprawie odwolania organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw
bezposrednich jest wazne w przypadku, gdy udzial w nim wzieto nie mniej niz
trzy piate liczby bioracych udzial w wyborze odwolywanego organu26.

Nalezy podkreslié, ze ustawodawca w ustawie o samorzadzie gminnym,
na podstawie ustawy z 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz niektérych innych ustaw, dodal art. 4c dotyczacy referendum lokalnego
z inicjatywy mieszkancéow. Omawiane referendum moze zostaé przeprowadzone
w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia
jej granic2?. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze zmiane granic gminy,

21 A. Rytel-Wawrzocha, Glosa do wyroku NSA z dnia 14 stycznia 2014 r. ..., s. 20—26.

22 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

23 Wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K30/02, OTK — A 2003, nr 2, poz. 16.

24 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 763n.
25 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym, t.j. Dz. U z 2016 r. poz. 400 ze zm.
26 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 229.

27T Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz. U. 2017 poz. 1875 ze zm.
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w tym zmiane polegajaca na likwidacji (zniesieniu) danej jednostki, zawsze
musza poprzedzaé konsultacje z zainteresowana, spolecznoscia, przeprowadza-
ne w sposéb majacy zapewnic¢ im mozliwie najwieksza reprezentatywno$c¢ oraz
moze poprzedzié¢ przeprowadzenie w tej sprawie referendum lokalnego, ktére
bedzie traktowane jako szczegdlna forma konsultacji z mieszkancami 1 ktérego
wyniki beda odzwierciedlaé¢ stosunek miejscowej spotecznosei do projektowane]
zmiany granic?8.

7 inicjatywa przeprowadzenia analizowanego referendum moze wystapié
grupa co najmniej 15 obywateli29.

2.2. Konsultacje spoleczne

Konsultacje spoteczne to proces, w trakcie ktérego organy administracji
panstwowe] przedstawiajg okre§lonym podmiotom 1 obywatelom projekty ak-
téw normatywnych w celu wyrazenia opinii, zgloszenia ewentualnych uwag3°.
Dariusz R. Kijowski uznaje konsultacje spoleczne za jeden z wymiaréw par-
tycypacji obywatelskiej, ktora takze moze odbywaé sie przez udzial czlonkéw
wspoélnoty lokalnej w organizacjach sformalizowanych lub niesformalizowanych,
referendum lokalnym, postepowaniu administracyjnym, kontroli obywatelskiej
przez zlozenie skargi®!. Zdaniem Dagmira Dtugosza i Jakuba Wygnanskiego
konsultacje spoteczne sg sposobem uzyskania opinii, stanowiska, propozycji od
podmiotow (instytucji lub oséb), ktérych w pewien sposéb dotkna, bezposrednio
lub posrednio, skutki proponowanych przez administracje dziatan. Owe skutki
moga mie¢ charakter nalozonego obowiazku, przyznanego prawa, mozliwosci
skorzystania ze $rodkow finansowych, zaplanowanych w programach publicz-
nych, udziatu we wdrazaniu dziatan administracji. Plany tych dzialan moga by¢
zawarte w projektach aktéw prawnych, programach publicznych badz budzetach
jednostek publicznych32.

Konsultacja, w ujeciu funkcjonalnym, jest forma zorganizowanego uczest-
nictwa 0sob trzecich w szeroko pojetym procesie decyzyjnym. Jej celem jest
wspomaganie podmiotu zobowiazanego do wydania rozstrzygniecia poprzez
dostarczenie decydentowi wiedzy specjalistycznej lub opinii oséb bezposrednio
zainteresowanych treécia rozstrzygniecia. Konsultacja stanowi instrument
uzgadniania sprzecznych intereséw, a wiec stuzy rozwiazywaniu konfliktéw,
to forma wspéldziatania zainteresowanych w procesie podejmowania decyzji

i obarczania ich pewnym zakresem odpowiedzialnosci®?.

28 Wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 r., II OSK 1371/13, LEX nr 1371979.

29 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

30 M. Mazuryk, M. Kaczocha, Legislacja administracyjna, Warszawa 2014, s. 48.

31 D. R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych
— zagadnienia ogélne, ,Samorzad Terytorialny”, 1-2(2010), s. 921.

32D. Dlugosz, J. J. Wygnanski, Obywatele wspétdecydujq. Przewodnik po partycypacji spotecznej,
Stowarzyszenie na rzecz Inicjatyw Pozarzadowych, Warszawa 2005, s. 23.

33 R. Marchaj, Samorzadowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016, s. 27-28.
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Konsultacje spoteczne stanowia jedna z instytucji demokracji partycypacyjnej,
ktoéra umozliwia obywatelom bezpoéredni udziat w r6znego rodzaju procesach
decyzyjnych zaréwno na poziomie ogélnokrajowym, jak i1 lokalnym. Konsultacje
nie maja charakteru wigzacego, aczkolwiek w przypadkach, gdy ustawa nadaje
im obligatoryjny charakter, brak ich przeprowadzenia stanowi istotne naruszenie
prawa i skutkuje niewaznoécia, przyjetego aktu34.

Zgodnie z art. 5a ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym ,,w wypad-
kach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga
byé przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy”3°.

Ustawa nie precyzuje, jakie sa to sprawy, nalezy to do kompetencji rady gmi-
ny, ktora w uchwale ustanawiajacej zasady 1 tryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami powinna uwzgledni¢ kryteria podjecia decyzji oraz ocenié, czy
sprawa jest wazna dla gminy. W przeciwnym wypadku decyzja o takim uznaniu
nalezalaby do podmiotu inicjujacego konsultacje3®. Przykladowo inicjatywa
w sprawie przeprowadzenia konsultacji w sprawach waznych dla Gminy Miasta
Radomia przystuguje: Prezydentowi, Radzie Miejskiej w drodze uchwaty oraz
tysiacu mieszkancom powyzej 16 roku zycias’. Wniosek o przeprowadzenie
konsultacji z inicjatywy Rady i mieszkancéw sktadany jest do Prezydenta
1 powinien zawierac: przedmiot, termin i zasieg konsultacji, forme konsultacji
oraz okreslenie sposobu zglaszania opinii, uwag i propozycji, uzasadnienie
z okresleniem celu konsultacji, wskazanie osoby, z ktéra nalezy kontaktowaé
sie w sprawie ztozonego wniosku oraz jej danych kontaktowych, uchwate Rady
Miejskiej w przypadku jej wniosku ze wskazaniem Zrédla finansowania oraz
czytelne podpisy oséb sktadajacych wniosek w przypadku mieszkancéwsS.
Wniosek o przeprowadzenie konsultacji zlozony przez mieszkancéw, oprocz
wymienionych wyzej wymagan, zawiera takze liste os6b popierajacych wniosek
z wyszczegélnieniem ich imion, nazwisk, numeru ewidencyjnego PESEL, adresu
zamieszkania, podpisu oraz daty ztozenia podpisu pod wnioskiem. W przypad-
ku 0s6b pomiedzy 16 a 18 rokiem zycia zawiera on dodatkowo zgode opiekuna
prawnego w formie o§wiadczenia. Prawo zlozenia wniosku przyshuguje osobie,
ktéra najpézniej w dniu skladania podpisu pod wnioskiem konczy 16 lat39.

Prezydent rozpatruje wniosek uwzgledniajac w szczegdlnoéci koszty pro-
ponowanej formy konsultacji, wage spoteczng przedmiotu konsultacji oraz
zasadnoéé proponowanego sposobu konsultacji*?. Decyzje o przeprowadzeniu
lub odmowie przeprowadzenia konsultacji podejmuje organ wykonawczy

34 A. Rytel-Warzocha, Glosa do wyroku NSA z dnia 9 czerwca 2010 r., II OSK 378/10, GSP —
Prz. Orz., 2011, nr 3, s. 53—60.

35 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

36 Tamze.

37 Uchwala nr 472/2013 Rady Miejskiej w Radomiu z dnia 21 stycznia 2013 r. w sprawie zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych na terenie Miasta Radomia, <http:/bip.radom.pl/
ra/rada-miejska/uchwaly/26142,Uchwala-nr-6722014-w-sprawie-wprowadzenia-zmian-do-Uchwaly-
Nr-4722013-Rady-Miejs.html>, dostep: 09.04.2018.

38 Tamze.

39 Tamze.

40 Tamze.



24 EMILIA GULINSKA

Gminy Miasta Radom w formie zarzadzenia. Prezydent zawiadamia takze
0 czasie trwania, miejscu 1 sposobie przeprowadzenia konsultacji, co najmniej na
7 dni przed terminem jej rozpoczecia. Zawiadomienie to realizowane jest m.in.
poprzez: informacje na stronie internetowej miasta, umieszczenie informacji
w Biuletynie Informacji Publicznej, umieszczenie informacji na tablicy ogloszen
Urzedu Miasta Radomia®!.

Konsultacje z mieszkancami powinny trwaé nie krocej niz 14 dni. W wy-
jatkowych sytuacjach organ wykonawczy moze skrécié¢ ich termin. Konsultacje
uwaza sie za wazne bez wzgledu na liczbe 0s6b 1 podmiotéw bioracych w nich
udziat. O wynikach konsultacji Prezydent zawiadamia wnioskodawce oraz opinie
publiczna w terminie 60 dni od ich zakonczenia*2.

Skoro konsultacje nalezy traktowaé jako rzeczywiste oméwienie z miesz-
kancami proponowanych zmian i wyrazenie przez nich opinii, to jednoczeénie
nalezy je uznac za metode aktywizowania mieszkancéw w procesie decyzyjnym
przez wlaczanie ich do akumulowania danych, zwlaszcza na temat preferencji
obywateli, ich oczekiwan 1 interesow, pozyskiwania informacji od obywateli,
rozumiang jako dzialanie zwrotne w stosunku do poczynan informacyjnych
organéw gminy, prowadzenia dialogu z mieszkancami, zwlaszcza wtedy, gdy
miedzy obywatelami a organami gminy nie ma konsensusu, ale obie strony
maja wole dyskusji, zmiany stanowiska 1 osiagania kompromisu, jak réwniez
negocjowania rozwiazan lub kierunkéw planowanych dzialans.

2.3. Budzet partycypacyjny

Budzet partycypacyjny, inaczej zwany budzetem obywatelskim, to forma
wspotdecydowania mieszkancéw danej spotecznosci lokalnej o przeznaczeniu
okreslonej puli Srodkéw publicznych na spolecznie akceptowane cele. Przed-
stawiany jest réwniez jako forma wspéluczestniczenia mieszkancéw gminy,
dzielnicy, osiedla lub solectwa w projektowaniu lokalnych wydatkow*4.

Uprawnienia mieszkancow w ramach budzetu partycypacyjnego moga polegaé
na propozycji zgltoszenia zadan do finansowania do organéw wykonawczych tych
jednostek, opiniowaniu propozycji zadan juz zaproponowanych lub wybranych
przez mieszkancéw oraz mozliwosci tworzenia komisji opiniodawczo-konsulta-
cyjnych lub innych zespoléw ustalajacych liste rankingowa zadan realizowanych

w ramach budzetu uczestniczacego>.

41 Tamze.

42 Tamze.

43 J. Rybezynska, Partycypacja obywatelska na poziomie lokalnym w III Rzeczpospolitej
Polskiej — préba oceny, w: S. Michatowski, Samorzad terytorialny III Rzeczpospolitej: dziesieé lat
doswiadczeri, Lublin 2002, s. 115.

44 B, Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2018, s. 140—199.

45 M. Augustyniak, Prawa i obowiqzki radnego jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2014, s. 64.
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Rada gminy okresla w drodze uchwaty wymagania, jakie powinien spetniaé
projekt budzetu obywatelskiego6. Przepisy nie wskazuja, ze powinna zostaé
wydana tylko jedna uchwata okreélajaca zasady przeprowadzania wszystkich
konsultacji spolecznych, nalezy zatem przyjaé, iz dopuszczalne jest wydawanie
uchwat okreélajacych zasady przeprowadzania okre$lonego rodzaju konsultacji
pod warunkiem, ze konsultacje wynikaja z odrebnej ustawy lub dotycza sprawy
waznej dla gminy. Chociaz wydatkowanie §rodkéw budzetowych jest sprawa
istotna, to wydaje sie, ze ustawodawca przez pojecie ,sprawy wazne dla gmi-
ny” rozumial biezace problemy pojawiajace sie we wspdlnocie gminnej, nie za$
kwestie, ktére pojawiajq sie periodycznie. W polskich samorzadach powszechng
praktyka stato sie jednak wykorzystywanie instytucji konsultacji spotecznych do
zasiegania opinii w sprawie sposobu wydatkowania czesci §rodkow budzetowych.
Juz samo przyjmowanie uchwat okre§lajacych regulacje odrebne od ogélnych
zasad przeprowadzania konsultacji spotecznych wskazuje jednak, ze zasady
wytaniania projektow do realizacji w ramach budzetu obywatelskiego maja
charakter odmienny od spraw zwykle poddawanych pod konsultacje spoleczne?’.

Wyrézniamy nastepujace etapy procesu przeprowadzania budzetu partycy-
pacyjnego. Etap pierwszy rozpoczyna sie po stronie jednostek samorzgdowych
1 dotyczy przeprowadzania procedury formalnej akceptacji kwot oraz zasad
budzetu obywatelskiego (np. zarzadzenie burmistrza, uchwata rady miasta),
a takze powotania pracownikow komdérek organizacyjnych czy specjalnych komisji
do spraw oceny formalnej 1 merytorycznej w urzedzie. Cze§¢ samorzadéw tworzy
takze specjalne zespoly do wstepnej selekcji projektéw. W ich sklad wchodza
przedstawiciele samorzadu oraz mieszkancy. W drugim etapie nastepuje zgta-
szanie wnioskow, propozycji, projektow w zakresie proponowanych inwestycji
obywatelskich. Wnioski te sa weryfikowane przez pracownikéow samorzadéw
lub przez zesp6t oceniajacy, ktory wybiera najlepsze z nich, sugerujac sie ich
wartoscig lub odgdrnie wyznaczonag liczba. Etap trzeci to glosowanie nad propo-
zycjami zawartymi w ogloszonej liScie proponowanych inwestycji. Gtosowanie
odbywa sie najczesciej elektronicznie (np. przez strone internetowa budzetu),
cho¢ oddaé gltosy mozna réwniez w specjalnie tworzonych punktach lub miej-
scach (np. w bibliotekach). Ostatni etap procedury budzetu obywatelskiego to
ogloszenie wybranych do realizacji projektow. Obejmuje on wiaczenie zwycie-
skich zadan zgloszonych w budzecie obywatelskim do budzetu ogélnego samo-
rzadu, jak rowniez do wieloletnich planéw inwestycyjnych. Nalezy podkreslié,
ze w ramach jednego budzetu obywatelskiego przeprowadzane sa konsultacje
dotyczace wielu inicjatyw poddanych pod glosowanie przez mieszkancéw lub
inne podmioty do tego uprawnione oraz w jednostkowej uchwale rada gminy
decyduje o wysokosci érodkéw pienieznych, ktére beda mogty by¢ ,,zagospoda-

rowane” przez mieszkancéw*s.

46 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

47TM. Rulka, Glosa do wyroku NSA z dnia 29 maja 2015 r., II GSK 942/14, , Finanse Komunalne”,
4(2016), s. 64—176.

48 B. Dolnicki, Ustawa o samorzaqdzie gminnym..., s. 140—199.
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3. Partycypacja w planowaniu przestrzennym

Zasada demokratyzmu, z ktérej wynika partycypacja spoteczna, pozwala na
oddzialywanie obywateli na wladze publiczna, co odnosi sie takze do wykonywa-
nych przez nig zadan. Udzial czynnika spotecznego zostat réwniez przewidziany
w przypadku ksztaltowania tadu przestrzennego na obszarze gminy. Zgodnie
z powyzszym w tworzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego uchwalonego w celu ustalenia przeznaczenia terendéw, w tym lokalizacji
inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobéw ich zagospodarowania
1 zabudowy przewidziano instrumenty procesowe (wnioski, uwagi, dyskusja
publiczna) gwarantujace zainteresowanym podmiotom mozliwo$é wypowie-
dzenia sie w kwestii lokalnej polityki przestrzennej*?. Powyzsze uprawnienia
majg charakter ustawowy 1 obligatoryjny, co oznacza, ze organy gminy musza,
umozliwié¢ spoteczenstwu udziat w dyskusji publicznej nad projektem danego
aktu planowania przestrzennego, a takze sktadanie wnioskow oraz uwag do
proponowanych rozwigzan planistycznych. Nie wyklucza to oczywiScie mozli-
woséci dodatkowego partycypowania w innych, nieujetych w ustawie formach
(np. przez udziat w konferencjach 1 seminariach eksperckich, warsztatach
urbanistycznych, spacerach studyjnych itd.). Ustawowa regulacja konstrukcji
prawnej 1 trybu realizacji uprawnien partycypacyjnych jest ograniczona, a wrecz
enigmatyczna, poniewaz sprowadza sie do zagwarantowania ich przeprowadze-
nia w odpowiedniej fazie postepowania dotyczacego sporzadzenia okre§lonego
aktu planowania przestrzennego. Organy planistyczne maja prawny obowigzek
urzeczywistniania partycypacji spotecznej w polityce przestrzennej, a uchybienie
temu obowiazkowi moze by¢ kwalifikowane jako istotne naruszenie trybu po-
stepowania, ktére prowadzi do wyeliminowania studium lub planu miejscowego
z obrotu prawnego®?.

Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze cecha dyskusji publicznej jest
zamiar wysondowania opinii okreslonych grup spotecznych. Dyskusja ma
charakter opiniodawczy, a wiec jej wynik nie jest wigzacy dla organéw gminy.
Dyskusje publiczng mozna traktowaé jako np. otwarte spotkania czy tez pu-
blikacje wypowiedzi w prasie. Istota dyskusji publicznej, zdaniem sadu, jest
to, iz uczestniczace w niej podmioty wypowiadaja swoje opinie co do rozwiazan
przyjetych w projekcie studium. Z przeprowadzonej dyskusji publicznej nad przy-
jetymi rozwiazaniami w projekcie studium sporzadza sie protokét. Wykaz uwag
zgloszonych podczas dyskusji publicznej wraz ze wskazaniem ich uwzglednienia
organ wykonawczy gminy przedklada radzie gminy wraz z projektem studium®.

Zgodnie z przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym organ sporzadzajacy studium wyznacza w ogloszeniu termin, w ktérym
osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowo-

49 M. Karpiuk, Udzial czynnika spolecznego w procesie sporzqdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ,Samorzad Terytorialny”, 1-2(2017), s. 72—82.

50 J. H. Szlachetko, Glosa do wyroku WSA z dnia 28 marca 2017 r., I OSK 1922/15, OwSS,
2017, 3, s. 116—123.

51 Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2006 r., II OSK 277/06, LEX nr 266913.
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$ci prawnej moga wnosi¢ uwagi dotyczace projektu studium, nie krétszy niz
21 dni od dnia zakonczenia okresu wylozenia studium. Organ prowadzacy po-
stepowanie planistyczne zapoznaje sie ze zgloszonymi uwagami, a w przypadku
uznania ich za zasadne dokonuje zmiany projektu studium. Organ wykonawczy
gminy przedstawia radzie gminy do uchwalenia projekt studium wraz z lista
nieuwzglednionych uwag. Kazda z uwag powinna by¢ odrebnie rozpatrzona
1 rozstrzygnieta przez rade gminy. Wspomniane rozstrzygniecie powinno by¢
zawarte w zataczniku do uchwaty w sprawie uchwalenia studium. Uwzglednie-
nie przez rade gminy uwagi do projektu studium moze powodowac koniecznoscé
ponowienia procedury planistycznej w niezbednym zakresie®2.

Wojewbdzki Sad Administracyjny w Olsztynie po rozpoznaniu sprawy ze
skargi wojewody na uchwate rady gminy D. w sprawie uchwalenia zmiany
studium ukierunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
D. stwierdzil niewazno$é zaskarzonej uchwaty oraz orzekl, ze zaskarzona
uchwatla nie podlega wykonaniu. W przedmiotowej sprawie procedura dotyczaca
rozpatrzenia uwag wniesionych przez strone skarzaca do zmiany studium nie
zostala zachowana. Podkreélenia wymaga fakt, ze analiza dokumentacji plani-
stycznej bezsprzecznie prowadzi do wniosku, ze rada gminy D. ograniczyta sie
wylacznie do glosowania nad lista uwag przedstawiona przez organ wykonawczy
tej gminy, nie rozstrzygajac zgloszonych poszczegdlnych uwag w sposéb meryto-
ryczny, jak tez nie podejmujac wysitku analizy ich zasadnoéci. Z protokotu sesji
rady gminy wynika, ze przewodniczacy rady odczytat wykaz uwag zgloszonych
do zlozonego projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy D. oraz poinformowat o sposobie rozstrzygniecia kazdej
z uwag. W ocenie sadu rada gminy D. nie podjeta indywidualnego rozstrzygnie-
cia ustosunkowujac sie co do kazdej z uwag. W zwiazku z powyzszym uchybila
regulacji tego przepisu®3.

4. Partycypacja w procesie rewitalizacji

Rewitalizacja to proces wielokierunkowy, roztozony w czasie. Obejmuje nie
tylko sprawy techniczne, do ktérych zaliczy¢é mozna remonty, modernizacje,
rewaloryzacje, ale rowniez sprawy gospodarcze 1 przede wszystkim spoteczne.
Mieszkancy sa cztonkami danej wspdlnoty samorzadowej 1 tym samym podmio-
tami w procesie rozwoju lokalnego. Zatem waznym aspektem w prowadzeniu
dzialan rewitalizacyjnych, w tym wdrazaniu projektéw, jest bezpoSrednie
zaangazowanie mieszkancéw w tworzenie 1 realizacje projektow zawartych
w Lokalnych Programach Rewitalizacji®4.

52 A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, LEX, Warszawa 2018.

53 M. Karpiuk, Glosa do wyroku WSA z dnia 17 marca 2015 r., II SA/O1 1248/14, LEX 2015.

54 K. Swierczewska-Pietras, Rola partycypacji spotecznej w procesie tworzenia Lokalnych
Programéw Rewitalizacji Krakowa, ,,Czasopismo Techniczne”, 6(2010), s. 230.
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Partycypacja spoteczna obejmuje przygotowanie, prowadzenie i ocene rewi-
talizacji w sposob zapewniajacy aktywny udziat interesariuszy, w tym poprzez
uczestnictwo w konsultacjach spotecznych oraz pracach Komitetu Rewitalizacji®®.
W myél przepiséw ustawy organy gminy, prowadzac dziatania partycypacyjne,
powinny: dazy¢ do poznawania potrzeb i1 oczekiwan interesariuszy oraz osiggniecia
spdjnosci planowanych dziatan z tymi potrzebami i oczekiwaniami, prowadzié
dziatania edukacyjne i informacyjne skierowane do interesariuszy, inicjowaé
1 wspieraé dziatania stuzace rozwijaniu dialogu miedzy interesariuszami oraz
ich integracji wokél rewitalizacji, zapewniac¢ udzial interesariuszy w przygoto-
waniu dokumentéw dotyczacych rewitalizacji, w szczegblnosci gminnego pro-
gramu rewitalizacji, wspieraé inicjatywy zmierzajace do zwiekszania udziatu
interesariuszy w przygotowaniu i realizacji gminnego programu rewitalizacji
oraz zapewniaé¢ w czasie przygotowania, prowadzenia i oceny rewitalizacji
mozliwoéci wypowiadania sie przez interesariuszy®°®.

Ustawa o rewitalizacji przewiduje obowigzek przeprowadzenia konsultacji
spotecznych w toku procedowania aktéw przyjmowanych w oparciu o jej prze-
pisy: uchwaty w przedmiocie wyznaczenia obszaru zdegradowanego i obszaru
rewitalizacji, gminnego programu rewitalizacji oraz uchwaty ustalajacej zasady
wyznaczania skladu i zasady dzialania Komitetu Rewitalizacji®’. Konsultacje
spoteczne w wymienionych przypadkach prowadzi organ wykonawczy gminy,
oznacza to, ze jest on odpowiedzialny za organizacje, przeprowadzenie konsultacji,
sfinansowanie, jak rowniez zapewnienie wlaéciwej dla danej formy konsultacji
érodkéw oraz za opracowanie informacji podsumowujacej®8.

Obowigzkiem podmiotu inicjujacego konsultacje spoteczne jest poinformowa-
nie o zainicjowaniu konsultacji spotecznych. Realizacja powyzszego obowiazku
powinna nastapi¢ jednoczeénie w kilku formach poprzez: ogloszenie w Biulety-
nie Informacji Publicznej, obwieszczenia oraz ogloszenie w spos6b zwyczajowo
przyjety w danej gminie. W zawiadomieniu o konsultacjach spotecznych nalezy
wskazac rowniez termin 1 miejsce konsultacji, jak rowniez okre§li¢ ich forme.
Interesariuszy zawiadamia sie o konsultacjach nie p6zniej niz w terminie 7 dni
przed dniem ich przeprowadzenia®?.

Do form konsultacji spotecznych nalezy zaliczy¢: zbieranie uwag w postaci
papierowej lub elektronicznej, w szczegdlnoSci poczty elektronicznej lub formu-
larzy zamieszczonych w Biuletynie Informacji Publicznej, spotkania, debaty,
warsztaty, spacery studyjne, ankiety, wywiady, wykorzystanie grup przedsta-
wicielskich oraz zbieranie uwag ustnych®0. Podkreéli¢ nalezy, ze konsultacje

55 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, t.j. Dz. U. 2017 poz. 1023 ze zm.

56 K. Boréwka, J. H. Szlachetko, Ustawa o rewitalizacji. Komentarz, Gdansk 2017, s. 82.

57 M. Wiro-Kiro, Partycypacja spoteczna w procesie rewitalizacji, <https://www.funduszedla
mazowsza.eu/wp-content/uploads/2017/12/partycypacja-spoleczna-w-procesie-rewitalizacji.pdf>,
dostep: 25. 04. 2018.

58 7. Bakowski, Ustawa o rewitalizacji. Komentarz, Warszawa 2017, s. 35—52.

59 K. Boréwka, J. H. Szlachetko, Ustawa o rewitalizacji..., s. 93n.

60 Tamze, s. 94.
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spoteczne w procesie rewitalizacji prowadzi sie z wykorzystaniem formy zbie-
rania uwag w postaci papierowej lub elektronicznej oraz co najmniej dwéch
z pozostalych form61.

Ustawa o rewitalizacji okre§la takze zasady przeprowadzania konsultacji
spotecznych, do ktérych mozna zaliczy¢: zasade edukowania 1 wyjaéniania
watpliwo$ci oznaczajaca, ze organ inicjujacy konsultacje prowadzi je w sposdb
ulatwiajacy zrozumienie prezentowanych tresci i odnosi sie do nich w przypad-
ku, gdy jest to uzasadnione specyfika konsultowanych tresci. Zasade jawnosci
oznaczajaca, ze dzialania organu wykonawczego gminy powinny by¢ jawne dla
interesariuszy poprzez udostepnienie informacji i materialéw w okreslonych
trybach. Kolejna zasada to zasada raportowania oznaczajaca, ze wojt, burmistrz,
prezydent miasta ma obowiazek niezwlocznego opracowania informacji podsu-
mowujacej przebieg konsultacji, ktora zawiera dane o miejscu, czasie przepro-
wadzenia wraz z omowieniem ich przebiegu. Katalog zasad zwiencza zasada
terytorialno§ci oznaczajaca, ze po wyznaczeniu obszaru rewitalizacji konsultacje
spoteczne prowadzi sie na tym obszarze lub jezeli nie jest to mozliwe — w jego
najblizszym sasiedztwie52.

Podstawowa forma partycypacji spoltecznej, w my§l przepiséw ustawy o re-
witalizacji, jest takze Komitet Rewitalizacji, ktory uznac¢ nalezy za kolegialny
organ administracji, wkomponowany w ustrojowa strukture zdecentralizo-
wanej administracji samorzadu gminnego, niebedacy jednak organem gminy
w sensie $cistym, o kompetencjach specjalnych, majacych charakter opinio-
dawczo-doradczy, sktadajacy sie po czeéci z czynnika obywatelskiego, po czeSci
z zawodowego, ktorego obsada personalna nastepuje w drodze nominacji, w czesci
sktadu poprzedzonej rekomendacja $rodowisk spotecznych. Powotywany jest do
wypelniania dwéch funkeji: koncyliacyjnej 1 opiniodawczo-doradczej. Okresla
sie go mianem ,forum wspdtpracy i1 dialogu”, na ktérym ma dochodzi¢ do wy-
pracowywania wspolnego stanowiska przedstawicieli interesariuszy i1 organéw
gminy. Réwnoczeénie Komitet Rewitalizacji ma pelnié¢ funkcje opiniodawczo-
-doradcza, opiniujac projekt gminnego programu rewitalizacji, jego aktualno§é
1 stopien realizacji, czy tez opiniujac projekt miejscowego planu rewitalizacji
oraz prognozy skutkéw finansowych jego uchwalenia®3.

Wnioski

Partycypacja spoteczna wynika m.in. z zasady demokratycznego panstwa
prawa, zasady decentralizacji oraz z zasady subsydiarnoéci.

Instrumentami procesowymi gwarantujacymi zainteresowanym podmiotom
mozliwo$¢ wypowiedzenia sie w kwestii lokalnej polityki przestrzennej sa wnioski,
uwagi oraz dyskusja publiczna. Natomiast partycypacja spoteczna w procesie

61 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 o rewitalizacji.
62 K. Boréwka, J. H. Szlachetko, Ustawa o rewitalizacji..., s. 92.
63T, Bakowski, Ustawa o rewitalizacji..., s. 35—52.
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rewitalizacji przejawia sie poprzez uczestnictwo w konsultacjach spotecznych,
jak réwniez w pracach Komitetu Rewitalizacji. Poprzez udzial mieszkancow
w formach proceduralnych witaczenia obywateli w sprawy publiczne urzeczy-
wistnia sie przyznanie wspoélnocie samorzadowe] okreslonych kompetencji do
sprawowania wladzy, ktore sa takze gwarancja przestrzegania prawa miesz-
kancéw do kierowania sprawami publicznymi.

Jak podkreslat w swych pracach Jan Pawet II, demokracja moze by¢ stabil-
nym systemem tylko wtedy, jeéli jest oparta na fundamencie warto§ci moral-
nych®4. O pozytywnym odniesieniu Jana Pawtla II do demokracji przesadzilo to,
ze zapewnia ona obywatelom szeroka partycypacje w podejmowanych decyzjach
politycznych, mozliwoé§é kontrolowania rzadéw, a takze kiedy jest to konieczne
— zastapienie innymi w sposéb pokojowy®5.

THE LAW OF RESIDENTS FOR MANAGING PUBLIC AFFAIRS
IN THE LOCAL GOVERNMENT

SUMMARY

This article discusses the right of residents to run public affairs in local government.
The first part focuses on the legal guarantees of the participation of residents in the management
of the commune. The second part presents procedural forms of including citizens in public affairs.
In the last two parts of the article, forms of social participation in the process of planning and
spatial development as well as in the process of revitalization were discussed.

KEY WORDS: participation, law, commune
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