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PAWEL SWITAL

PRAWNE FORMY WLACZENIA OBYWATELI
W TWORZENIE AKTOW PRAWA MIEJSCOWEGO

1. Wstep

Demokracja partycypacyjna, czyli uczestniczaca (ang. participatory demo-
cracy), jest szersza kategoria politycznego pelnomocnictwa niz demokracja bez-
posrednia. Liaczy ona w sobie cechy demokracji deliberatywnej, bezposredniej
1 poéredniej. Demokracja uczestniczaca, jako swoisty kompromis pomiedzy insty-
tucjami demokracji bezpo$redniej 1 demokracji przedstawicielskiej, w wiekszym
stopniu stuzy spolecznoéci, zwlaszcza wspélnotom lokalnym!. Partycypacja
spoleczna dokonywana jest poprzez formy demokracji bezposredniej w szerokim
znaczeniu, umozliwiajacym zawarcie w tym katalogu rowniez instytucji, ktére
w literaturze przedmiotu bywaja okreslane mianem demokracji semibezpo$redniej
1 stanowia kategorie poSrednia pomiedzy demokracja bezposrednig i poSrednia.
Wedtug tego podziatu zasadnicza cecha demokracji bezposredniej jest mozliwosé
podejmowania ostatecznych decyzji przez suwerena?.

Wyrazem tego rodzaju demokracji jest idea partycypacji spolecznej, ktora
stanowi ciekawy przedmiot badan réznych dyscyplin nauk, w tym takze nauk
prawnych (prawo i nauki o polityce i administracji)3. Angazowanie mieszkancéw
w proces bezposredniego podejmowania decyzji nie jest konstrukcja nowa. Nauka
o polityce 1 administracji dotyka tego zjawiska, starajac sie okresli¢ jego war-
toé¢ w zakresie ulepszenia funkcjonowania administracji publicznej, zwlaszcza
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w kontek§cie partycypowania przez jednostki oraz spoleczne grupy formalne
i nieformalne w podejmowaniu decyzji i wykonywania zadan publicznych?.
Wedlug Dagmira Dlugosza i Jana J. Wygnanskiego partycypacje zdefiniowaé
mozna najogélniej jako proces, w trakcie ktorego przedstawiciele spoteczenstwa
uzyskuja wptyw, a poSrednio takze kontrole, nad decyzjami wtadz publicznych,
gdy te decyzje majgq bezposredni lub posredni wptyw na ich wtasne interesy.
Obywatele, uzyskujac wplyw na ksztalt regulacji na wczesnym etapie jej two-
rzenia, z wiekszym prawdopodobiefistwem zaangazuja sie w jej wykonanie®.
Jak stusznie zauwaza Irena Lipowicz, partycypacja oznacza udziatl w procesach
decyzyjnych w administracji potencjalnych adresatéw jej dziatan. Wskazuje ona,
ze wérod przyczyn ,,spotecznych” partycypacji nalezy wymieni¢ dazenie organi-
zacjl 1 grup spotecznych oraz obywateli do partycypacji w jak najwczesniejsze]
fazie proceséw decyzyjnych”®. Im wczeéniej obywatele zostana zaangazowani
w proces decyzyjny, tym wieksza beda mieli mozliwo$é podjaé decyzje z wywa-
zeniem interes6w obydwu stron procesu partycypacji.

Partycypacje spoleczna w samorzadzie terytorialnym’ mozna rozumieé za
Iwona Niznik-Dobosz jako: 1) samodzielne uczestniczenie przez obywateli (og6t
spoleczenstwa) w administrowaniu lokalnym, w formach demokracji bezposéredniej;
2) legitymizowanie przez obywateli dziatalno$ci organéw samorzadu terytorial-
nego przez korzystanie z praw wyborczych 1 kontrolnych; 3) odpowiednio udziat
obywateli, podmiotéw/aktoréow spotecznych w podejmowaniu rozstrzygnieé lub/i
wykonywaniu zadan publicznych, w tym ustug, przez organy samorzadu teryto-
rialnego w zakresie spraw publicznych o charakterze lokalnym, ponadlokalnym
lub regionalnym, a takze spraw publicznych o charakterze ogélnopanstwowym,
zleconych na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego w drodze ustawy lub
przejetych przez te jednostki w drodze dobrowolnie zawartych porozumien
administracyjnych z organami administracji rzadowe;jS.

Powyzsza definicja odwoluje sie w swym znaczeniu do praw i wolno§ci po-
litycznych, ktére sa podstawa demokratycznego ustroju politycznego panstwa
polskiego. Gwarantuje ona prawo mieszkancéw jednostki samorzadu teryto-
rialnego do samozarzadzania sprawami publicznymi. Przejawia sie to poprzez
administrowanie 1 wspélzarzadzanie, ktére polega na udziale obywateli 1 ich
organizacji w podejmowaniu decyzji 1 wspolnym wykonywaniu zadan publicznych.

7

4 M. Gielda, Partycypacja jako wartosé administracji publicznej, w: J. Zimmermann (red.),
Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 181.

5D. Dlugosz, J. J. Wygnanski, Obywatele wspétdecyduja. Przewodnik po partycypacji spotecznej,
Warszawa 2005, s. 12.

61. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji panstwowej, Katowice 1991, s. 122.

7 Zagadnienia wspélnot samorzadowych reguluja obecnie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, t.j. Dz. U. 2019 poz. 506 z pézn. zm. (dalej: u.s.g.); Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, t.j. Dz. U. 2019 poz. 511 z p6zn. zm. (dalej: u.s.p.); Ustawa dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz. U. 2019 poz. 512 z pézn. zm. (dalej: u.s.w.).

81. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego parnstwa prawnego
i prawa administracyjnego, w: B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym,
Warszawa 2014, s. 21-22.
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Partycypacja spoteczna polega na komunikowaniu sie mieszkancéw z wia-
dzami gminy oraz ich obustronnej wspélpracy. Tylko takie obustronne czynnosci
moga przynies¢ dla kazdej ze stron wspélmierne korzy$ci. Przyczynia sie to do
wspoélzarzadzania gming przez jej mieszkancéw. Nie zostana oni jedynie bier-
nym podmiotem, ktéry wykreowatl organ administracji publicznej. Wspétpraca
oparta na odpowiednim dialogu jest podstawa udziatu obywateli w zarzadzaniu
gming. Identyfikuje ona potrzeby mieszkancoéw, a nie narzuca z géry gotowe
rozwiazania?. Dlatego wazne jest, aby zagwarantowaé réwniez udzial obywateli
W tworzeniu prawa miejscowego.

2. Prawo miejscowe

Termin prawo miejscowe, jak zauwaza Dorota Dabek, nie jest jednoznaczny.
Jest on tozsamy ze znaczeniem, jakie nadata mu Konstytucja RP w art. 87 ust. 2.
Objeto nim zatem jedynie zrédla prawa powszechnie obowigzujacego, stano-
wionego przez terenowe organy administracji rzadowej oraz organy samorzadu
terytorialnego, obowiazujace na obszarze dziatania organéw gminy, ktore je
ustanowilyl9. Bogdan Dolnicki wskazuje, ze pojecie to powinno by¢ rozumiane
jako akty praw a powszechnie obowiazujacego stanowione przez terenowe organy
administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego, obowiazujace na
obszarze dzialania organéw, ktére je ustanowilyll. W obecnym znaczeniu prawo
miejscowe powinno by¢ jednak rozumiane w znaczeniu waskim, a mianowicie
jako akty prawa powszechnie obowigzujacego, stanowione przez terenowe organy
administracji rzadowej, organy samorzadu terytorialnego, ktére obowiazuja na
obszarze dziatania organdéw przepisy te ustanawiajacych. Teza ta w pelni znaj-
duje oparcie w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym prawo miejscowe
to zrédlo prawa powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organdw,
ktére je ustanowily. Sa to bowiem akty prawne o zasiegu obowiazywania prze-
strzennie ograniczonym; obowiazuja w granicach lokalnej wlasciwosci organéw
stanowiacych!2.

Jak zauwaza NSA, w zadnym akcie prawnym nie ma sformulowanej legalne;j
definicji aktu prawa miejscowego, zatem przyjmuje sie, ze taki charakter maja
akty normatywne zawierajace normy postepowania o charakterze generalnym
1 abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawiera on wypo-
wiedzl wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania sie, przybierajacy
postaé nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, ze nor-
my zawarte w akcie definiuja adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez
ich wymienienie z nazwy. Natomiast abstrakcyjno$é normy wyraza sie w tym,

9 P, Swital, Gwarancje prawne udziatu mieszkarcéw we wspétzarzqdzaniu gming, Radom
2019, s. 111-112.

10D, Dabek, Prawo miejscowe, wyd. 2, Warszawa 2015, s. 21.

11 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 367.

12 J. Boé (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 r., Wroctaw 1998, s. 155.
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ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce
w pewnych, z reguty powtarzalnych okoliczno§ciach, nie za$ w jednej konkret-
nej sytuacji. Akty musza wiec dotyczy¢ zachowan powtarzalnych, nie moga za$
konsumowaé sie przez jednorazowe zastosowaniel®. Do uznania danego aktu
prawnego za akt prawa miejscowego konieczne jest spelnienie tacznie dwoéch
przestanek: materialnoprawnej, przejawiajacej sie w wystepowaniu w danym
akcie przynajmniej jednej normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym,
oraz formalnej, wynikajacej z art. 94 Konstytucji RP14, zgodnie z ktérym organy
samorzadu terytorialnego ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organéw na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawiel®. Aby méc przypisaé¢ aktowi normatywnemu stanowione-
mu przez organ samorzadu terytorialnego przymiot prawa miejscowego, nalezy
wnikliwie poddaé analizie jego cechy materialne 1 formalne. Konieczne jest za-
tem ustalenie, kto jest adresatem okre§lonej normy postepowania oraz co byto
podstawa jego podjecia. Tym samym, o charakterze danego aktu prawnego
przesadza podstawa prawna a ktu oraz regulowana nim material®.

Prawo miejscowe powinno by¢ stanowione w stuzbie dobra wspdlnego miesz-
kancéw wspélnoty samorzadowej. Dziatalno$§é prawotwoércza samorzadu tery-
torialnego odgrywa istotng role w zakresie jego funkcjonowania zaréwno pod
katem jego sprawno$ci, jak tez relacji organu jednostki samorzadu terytorialnego
z miejscowa, ludnoécigl?. Jak zauwaza Marian Zdyb, istnienie aktéw prawa miej-
scowego nie moze budzi¢ watpliwoéci. Wynika to z tego, iz faktyczne interesy
podmiotéw zamieszkujacych na $cile okre§lonym terytorium moga tworzyé
odmienng niz na innych terenach baze dla prawno-reglamentacyjnej dziatalno$ci
organdéw administracji publicznej. Ustawodawca na poziomie centralnym nie
zawsze jest w stanie uregulowac jednolicie sytuacje prawna obywateli zamiesz-
kujacych w réznych jednostkach podziatu terytorialnego. Ponadto regulowane
prawem materie moga wymagac czesto zmian, ktére warunkowane sa specyficz-
nymi lokalnymi okoliczno$ciami, moga réwniez niejednokrotnie zaistnie¢ nagle
okolicznoéci wymagajace szybkiej i natychmiastowej reakcjil8.

13 Wyrok NSA z dnia 20 wrzeénia 2018 r. II OSK 2353/16, LEX nr 2576977.

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78 poz. 483 z pézn. zm.

15 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 maja 2018 r. IV/SA/Po 240/18, LEX nr 2510086.

16 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 marca 2019 r. III SA/Gd 71/19, LEX nr 2637416.

17 p, Swital, Dobro wspdlne przy stanowieniu aktéw prawa miejscowego przez mieszkancoéw
gminy, w: Aksjologia prawa miejscowego, t. I, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2017, s. 592.

18 M. Zdyb, Obywatel a organy samorzaqdu terytorialnego i terenowe organy administracji
rzqdowej. Normatywne podstawy wydawania decyzji administracyjnych dotyczqcych intereséw
indywidualnych w warunkach demokratycznego panstwa prawnego, Lublin 1992, s. 78.
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3. Konsultacje spoleczne
w procesie stanowienia prawa lokalnego

Potrzeba konsultacji spotecznych przy wspoéttworzeniu prawa wynika
z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Stanowia one forme bezposred-
niego udziatu w samorzadzie terytorialnym!9. Konsultacje spoleczne sg jedna,
z instytucji demokracji bezpoéredniej, polegaja na wyrazaniu przez czlonkéw
zbiorowo$ci opinii na temat przedstawionego jej zagadnienia, oraz jedna z metod
dialogu obywatelskiego. Jest to proces informowania 1 zasiegania opinii obywateli
podczas podejmowania najwazniejszych decyzji dotyczacych aktow prawnych,
planowanych inwestycji oraz innych istotnych przedsiewzieé20.

Jak stusznie stwierdza Roman Marchaj, konsultacje spoteczne umozliwiaja
prowadzenie stalego dialogu pomiedzy spoteczenstwem a organami witadzy
publicznej. Moga by¢ przeprowadzane na wszystkich poziomach stanowienia
prawa, poczawszy od parlamentarnej procedury ustawodawczej, a skonczywszy
na aktach prawa miejscowego, obowigzujacych lokalnie. Dodatkowo w samo-
rzadzie terytorialnym konsultacje moga poprzedzaé podjecie kazdego rodzaju
decyzji niepotaczonej z koniecznoécia wydania odpowiedniej uchwaty lub zarza-
dzenia. Cecha wspo6lna wszystkich procedur konsultacyjnych w Polsce jest ich
opiniodawczy charakter. Oznacza to, ze nie stanowia one formy rozstrzygania
o sprawach publicznych, lecz maja dostarczyé decydentowi opinii oséb bezpo-
$rednio dotknietych planowanym rozstrzygnieciem. Dzieki temu organy wtadzy
publicznej moga stanowié lepsze prawo lub podejmowaé decyzje uwzgledniajace
kontekst spoleczny?!.

W judykaturze podkre§la sie, ze konsultacje spoteczne majacharakter
opiniodawczy 1 sa niewigzace, nie kreujg prawa. Ich wyniki nie wiaza organéw
gminy w odréznieniu od instytucji referendum gminnego. Powinny by¢ one
prowadzone z uwzglednieniem specyfiki warunkéw lokalnych. Stuza one orga-
nizowaniu podejmowania decyzji w taki sposéb, aby w jego trakcie umozliwié
decydentowi zapoznanie sie z opiniami oséb trzecich. Proces konsultacji ma
charakter subsydiarny w stosunku do podstawowego dzialania organéw wypra-
cowujacych rozstrzygniecia?2. To gmina decyduje, w jakich sprawach waznych
dla niej beda przeprowadzane konsultacje spoteczne. Skoro wiec ustawo-
dawca pozostawil gminie swobode w zakresie wyboru zagadnien, ktére mozna
poddacé konsultacjom, to brak podstaw do czynienia zarzutu, ze okre§lone zagad-
nienie za takie nie zostalo przez gmine uznane?3. Organ stanowiacy jednostki

19 M. Pytlewska-Smétka, Rola konsultacji jako partycypacji spotecznej w samorzadzie
terytorialnym — aspekty prawne, w: K. Glabicka, P. Swital (red.), Partycypacja spoteczna
w samorzaqdzie terytorialnym — aspekty prawne, ekonomiczne i spoteczne, Radom 2016, s. 83—84.

20 A. Ferens, R. Kondas, I. Matysiak, G. Rzeznik, M. Szyrski, Jak skutecznie prowadzié
konsultacje spoteczne w samorzqdach. Zasady i najlepsze praktyki wspétpracy samorzaddw
z przedstawicielami spotecznosci lokalnych. Przewodnik dla samorzqdowcéw, Warszawa 2010, s. 13.

21 R. Marchaj, Samorzqdowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016, s. 17.

22 Wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2017 r. IT OSK 564/17, LEX nr 2441376.

23 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 8 marca 2018 r. IT SA/Rz 1260/17, LEX nr 2486266.
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samorzadu terytorialnego posiada kompetencje dyskrecjonalna w zakresie de-
cyzji o wyborze sposobu regulowania zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami (na podstawie — odpowiednio — art. 5a ust. 11 2 u.s.g., art. 3d
ust. 2 u.s.p., art. 10a ust. 2 u.s.w.). Ma on mozliwo$¢ podjecia jednej uchwaty, na
podstawie ktérej w danej jednostce samorzadu terytorialnego beda przeprowa-
dzane wszystkie konsultacje z mieszkancami. Mozliwe jest takze ustanowienie
uchwaty okre$lajacej zasady 1 elementy trybu przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami wspoélne dla wszystkich konsultacji, ktére beda uzupelniane
regulacjami odrebnych uchwat zawierajacych zasady 1 elementy trybu swoiste tylko
dla konkretnych konsultacji. Kolejna mozliwo$cig jest stanowienie zasad i trybu
przeprowadzania kazdych konsultacji odrebng uchwatg. Konsultacje nie moga
ograniczac sie tylko do przedstawienia tych planéw, ale takze do wysluchania
opinii na ich temat, ich modyfikowania i informowania o ostatecznej decyzjiZ4.
Skoro konsultacje stanowia rzeczywiste oméwienie z mieszkancami propo-
nowanych zmian 1 wyrazenie przez nich opinii, to jednocze$nie nalezy je uznaé
za metode: 1) aktywizowania mieszkancéw w procesie decyzyjnym przez wia-
czanie ich do akumulowania danych, zwtaszcza na temat preferencji obywateli,
ich oczekiwan i intereséw, 2) pozyskiwania informacji od obywateli, rozumiana
jako dziatanie zwrotne w stosunku do poczynan informacyjnych organéw gminy,
3) prowadzenia dialogu z mieszkancami, zwlaszcza wtedy, gdy miedzy obywate-
lami a organami gminy nie ma konsensusu, ale obie strony maja wole dyskusji,
zmiany stanowiska i osiggania kompromisu, 4) negocjowania rozwigzan lub
kierunkéw planowanych dzialan2®. Wiaczanie sie cztonkéw lokalnych wspdlnot
samorzadowych w rozwigzywanie wspdlnych probleméw umozliwia zaréwno
uzyskanie spotecznej akceptacji dla dziatan organéw witadzy publicznej, jak
i sprawowanie kontroli spolecznej nad dziatalnoécia instytucji publicznych?26.
Przyktadem konsultacji spotecznych w zakresie wspoéltworzenia prawa
lokalnego jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. W polskim
ustawodawstwie uregulowany zostal zakres, formy oraz przebieg udziatu oby-
wateli w procesie partycypacji w planowaniu przestrzennym. W wyniku tego
panstwo, gmina oraz obywatele stali sie r6wnorzednymi partnerami procesu
planowania, ktéry ma polegaé¢ na ciaglych negocjacjach oraz konsultacjach??.
Obowiazujacym obecnie aktem prawnym regulujacym kwestie planowania
1 zagospodarowania przestrzennego jest ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym?28. Ustawa ta stanowi podstawe uchwat rad
gmin w przedmiocie obligatoryjnego, obejmujacego obszar catej gminy, studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, w przed-

24 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 28 sierpnia 2018 r. IV SA/G1 598/18, LEX nr 2542035.

25 J. Rybezyniska, Partycypacja obywatelska na poziomie lokalnym w III Rzeczpospolitej
Polskiej — préba oceny, w: S. Michalowski (red.), Samorzqd terytorialny I1I Rzeczpospolitej: dziesieé
lat doswiadczern, Lublin 2002, s. 115.

26 D. R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzqdowych procesach decyzyjnych
— zagadnienia ogélne, ,,Samorzad Terytorialny” 1-2(2010), s. 9.

277 Niewiadomski, Planowanie przestrzenne — zarys systemu, Warszawa 2003, s. 27.

28 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j.
Dz. U. 2018 poz. 1945 ze zm.
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miocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako aktu prawa
miejscowego uchwalanego przez rade gminy w ramach przystugujacego gminie
,wladztwa planistycznego”, jak réwniez w przedmiocie szczegdlnej, trudnej do
prawnego zakwalifikowania, znajdujacej zastosowanie w sytuacji braku planu
miejscowego, instytucji decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania
terenu??,

Udziat spoleczenstwa w procedurze planowania rozpoczyna sie od oglosze-
nia o przystapieniu do sporzadzania danego planu miejscowego. Informacja ta,
zgodnie z przepisem ustawy, musi by¢ podana do publicznej wiadomo§ci poprzez
ogloszenie w prasie miejscowe]j oraz przez obwieszczenie, jak réwniez w sposob
zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci. Ogloszenie to okreséla takze forme,
miejsce 1 termin skladania wnioskéw dotyczacych planu miejscowego (art. 11
pkt 1 u.p.z.p., art. 17 pkt 1 u.p.z.p.). Termin ten zgodnie z ustawa nie moze by¢
krétszy niz 21 dni od dnia ogloszenia.

Skladanie wnioskow, zaréwno do studium, jak i planu miejscowego, jest
w zasadzie pierwszym etapem udziatu spoleczenstwa w procedurze planowa-
nia. Wnioski traktowane sa jako propozycje mieszkancow, czy jednostek orga-
nizacyjnych do wstepnych ustalen planistycznych i po rozpatrzeniu moga by¢
uwzglednione lub odrzucone. Rozpatrzenie wnioskéw zgodnie z przepisami nie
moze by¢ dtuzsze niz 21 dni od dnia uptywu terminu ich sktadania.

Nastepnym, bardzo waznym momentem partycypacji spolecznej w procedu-
rach planistycznych aktéw planistycznych, jest etap wylozenia projektu studium
lub projektu planu miejscowego do publicznego wgladu (po niezbednych uzgod-
nieniach i1 przy uwzglednieniu pozytywnie rozpatrzonych wnioskow). Miesz-
kancy danego terenu o wylozeniu musza by¢ poinformowani poprzez ogloszenie
W prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz W zwyczajowo przyjety sposob
w danej miejscowosci. Projekt planu miejscowego (z prognozg oddzialywania na
$rodowisko) wyktadany jest na okres co najmniej 21 dni.

Kolejnym etapem udzialu spoteczenstwa w planowaniu jest mozliwo§é
uczestnictwa w publicznej dyskusji nad unormowaniami zawartymi w projek-
cie studium/planu miejscowego — art. 11 pkt 10 u.p.z.p., art. 17 pkt 10 u.p.z.p.
Zgodnie z przepisami, w dyskusji moga braé¢ czynny udzial osoby zamieszkate
na danym terenie, a takze osoby niezamieszkate, jak réwniez przedstawiciele
réznych jednostek 1 organizacji.

Nastepnie w terminie minimum 21 dni (w przypadku studium) i minimum
14 dni (w przypadku planu miejscowego) od dnia zakonczenia okresu wylozenia
kazdy obywatel oraz jednostki organizacyjne moga wnosi¢ uwagi do projektu
studium/planu miejscowego. Uwagi dotyczy¢ moga projektu planu w postaci,
w jakiej zostat wylozony do publicznego wgladu, art. 18 pkt 1 u.p.z.p. Uwagi,
wnioski mozna sktadaé¢ w swoim imieniu lub w interesie og6lnym3©.

29 H. Izdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 17-31.

30 Zob. m.in. A. Burlinska, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako narzedzie
zarzqdzania przyrodag w miescie, ,Zréwnowazony rozwdj — Zastosowania” 4(2013), s. 133—143;
B. J. Gawryszewska, Uczestnictwo spoteczne w gospodarowaniu przestrzeniq gminy. Kultura
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Niezastosowanie sie do ustawowych terminéw z art. 17 pkt 9 u.p.z.p. moze
w znaczacy sposOb ograniczy¢ udzial tzw. czynnika spotecznego, tj. krag oséb
1 podmiotéw zainteresowanych wzieciem czynnego udziatu w procedurze spo-
rzadzania planu miejscowego, co w konsekwencji moze spowodowac, ze przyjete
ustalenia planistyczne beda odmienne od tych, ktore zostalyby przyjete, gdyby
nie naruszono trybu sporzadzania aktu planistycznegosl.

Nalezy zwrdéci¢ uwage na fakt, iz ustawowe instrumenty partycypacji spo-
tecznej, w tym przede wszystkim wnioski 1 uwagi do projektéw plandw, trak-
towane sa tylko jako niezbedny wymodg proceduralnej poprawnosci przebiegu
catego procesu. Ustawa stwarza sytuacje, w ktorej wymienione instrumenty
nie daja, po pierwsze, mozliwo$ci wpltywu na ksztalt projektu planu, a po dru-
gie, co wazniejsze, dopuszczana jest mozliwo$é catkowitego nieuwzglednienia
opinii bez podania merytorycznego uzasadnienia®2. Uczestnikom konsultacji
czesto brakuje podstawowej] wiedzy na temat tresci planu. Wiedza ta powinna
obejmowacé m.in. to, jaki jest cel 1 zakres planu, ktére ustalenia sa przyjete
w sposob sztywny 1 wynikaja np. z przepiséw lub dokumentéw wyzszej rangi,
a ktére moga by¢ zakwestionowane 1 stanowié¢ przedmiot negocjacji. Skutkuje
to tym, ze sktadane uwagi moga w ogéle nie dotyczy¢ jego przedmiotu (np. sa
zwigzane z organizacja ruchu, ograniczeniem predkoéci lub tonazu na drogach
publicznych) albo sa od razu odrzucane jako sprzeczne z ustawa, lub studium,
z czego mieszkancy moga w ogble nie zdawaé sobie sprawy>s.

4. Inicjatywa uchwalodawcza

Inicjatywa uchwalodawcza®* mieszkancéw stanowi istotne uprawnienie

urzeczywistniajace realizacje zasady pomocniczo$ci okreslonej w preambule
Konstytucji Rzeczypospolite) Polskiej. Jest rowniez istotnym narzedziem zwiek-
szajacym zaangazowanie mieszkancéw w sprawy wspélnoty samorzadowej>?.
Przez inicjatywe uchwalodawcza obywateli rozumieé nalezy uprawnienia

przestrzeni gminy, Warszawa 2010; L. Stanek, Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy jako narzedzie réwnowazenia rozwoju obszaréw wiejskich, ,Infrastruktura
i Ekologia Terenéw Wiejskich” 1(2011), s. 91-102.

31 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 8 lipca 2013 r., ,, Dziennik
Urzedowy Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego” z dnia 10 lipca 2013 r. poz. 2494.

32T, Kaczmarek, M. Wéjcicki, Uspolecznienie procesu planowania przestrzennego na przyktadzie
Miasta Poznania, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoleczny” 77(2015), z. 1, s. 224.

33 P, Jaworski, Partycypacja w planowaniu przestrzennym, Warszawa 2014, s. 6-7.

34 W pi$miennictwie stosuje sie takze nazewnictwo obywatelska inicjatywa uchwatodawcza.
Tak m.in.: J. Korczak, Uczestnictwo mieszkaricéw gminy w inicjatywie uchwatodawczej, ,Nowe
Zeszyty Samorzadowe — Opinie Prawne” 3(2004), s. 26, a takze: B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji obywateli w podejmowaniu rozstrzygnieé na poziomie
lokalnym, w: M. Stec, M. Maczynski (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich
w podejmowaniu rozstrzygnieé publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa 2012, s. 113-114.

35 M. Augustyniak, Inicjatywa uchwalodawcza mieszkaricéw jako forma partycypacji
spotecznej w jednostkach samorzqdu terytorialnego wnioski de lege lata i postulaty de lege ferenda,
w: B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 359.
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do rozpoczecia procesu uchwalania prawa lokalnego przez jednostke samorzadu
terytorialnego. Uznaé wiec mozna inicjatywe uchwatodawcza za odpowiednik
inicjatywy ustawodawczej na poziomie gminy. Z racji tego, iz instytucja inicja-
tywy uchwalodawcze] mieszkancéw jest zagadnieniem ciggle jeszcze nowym
W naszym systemie prawnym, w praktyce wykorzystana zostata dopiero kilkuna-
stokrotnie®6. Stosownie do zapiséw art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
z obywatelskq inicjatywq uchwatodawczqg moze wystapi¢ grupa mieszkancow
gminy, posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowiacego. Istotq ini-
cjatywy uchwatodawczej jest mozliwo$é przedstawienia przez grupe mieszkancow
danej jednostki samorzadu terytorialnego projektu konkretnej uchwaty, a wiec
sformutowanie zaréwno problemu, ktéry powinien zostaé rozstrzygniety przez
wladze samorzadowe, jak tez propozycja sposobu jego rozwigzania — zawarta
w treéci projektu uchwaty. Oczywiscie decyzja o podjeciu uchwaty lub nie, tak
samo jak w przypadku innych projektow, jest samodzielng kompetencja rady
gminy. W doktrynie wskazuje sie jednak, ze istotna jest mozliwo$¢ podjecia ini-
cjatywy i zwiazana z nia koniecznoéé zajecia sie problemem przez rade gminy>”.
Oznacza to, ze ustawodawca powierzyl radzie gminy mozliwo§¢ regulowania
wszystkich zagadnien ustrojowych gminy, o ile nie naruszaja one przepiséw ustaw
oraz wszelkich kwestii zwiazanych z inicjatywa uchwalodawcza. W zakresie
stanowienia prawa nalezy odnie$¢ sie do domniemania kompetencji rady gminy
(powiatu) 1 sejmiku wojewddztwa, bowiem jezeli przepis szczegdlny nie stanowi
inaczej 1 przyznaje uprawnienia prawotwoércze samorzadowi gminy, powiatu
i wojewodztwa, to nalezy uznaé, ze wlaéciwa jest rada’8.

Statut Miasta Warszawy wskazuje, ze wnoszac projekt, wnioskodawca wska-
zuje swego przedstawiciela upowaznionego do reprezentowania go w pracach
nad tym projektem. Projekt uchwaty sktadany przez wnioskodawce powinien
zawiera¢: tytul, podstawe prawna, przepisy merytoryczne, termin wejécia w zycie.
Do projektu uchwaty dotacza sie uzasadnienie, w ktérym powinny byé¢ zawarte:
wyjasénienie potrzeby i celu podjecia uchwaty, przedstawienie dotychczasowego
stanu w zakresie objetym uchwala, wskazanie réznicy pomiedzy dotychczasowym
a projektowanym stanem, skutki finansowe realizacji uchwaly°.

Mimo ustawowego obowiazku nie wszystkie gminy wprowadzily mozliwo$é
udzialu mieszkancéw w procesie stanowienia prawa, np. w Radomiu inicjatywa
uchwalodawcza przystuguje wytacznie radnym, prezydentowi miasta, komisjom
rady. Projekt uchwaty sktada sie w formie pisemnej na rece Przewodniczacego
Rady w terminie nie krétszym niz dziesie¢ dni przed wyznaczona data sesji.
Do projektu uchwaty dotacza sie zwiezle uzasadnienie, ktére powinno: wyjaénic

36 B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacii...,
s. 113-123.

3TW. Kisiel, Udzial jednostki w procedurze uchwatodawczej rady gminy (pytania de lege ferenda),
w: M. Maczynski, M. Stec (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich..., s. 108.

38 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2006, s. 151.

39§ 29 Uchwaty Nr XXI1/743/2008 Rady miasta stolecznego Warszawy z dnia 10 stycznia 2008 r.
w sprawie uchwalenia statutu miasta stotecznego Warszawy, Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego Nr 23,
poz. 8751 Nr 141, poz. 4977 oraz 2014 poz. 6526 1 poz. 10 422 z p6zn. zm.
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potrzebe wydania uchwatly, przedstawi¢ rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra
ma by¢ unormowana, przedstawi¢ przewidywane skutki finansowe, gospodarcze
1 spoteczne, ktére powstang po wydaniu uchwaty, wskazaé¢ zrédta finansowania,
jezeli projekt uchwaty pociaga za sobg obcigzenia budzetu miasta, zawierac
ewentualne wyniki przeprowadzonych konsultacji 1 dyskusji w sprawie, ktéra
ma byé unormowana*?.

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza winna by¢ istotnym instrumentem
aktywnoSci obywatelskiej mieszkancow, dajacym mozliwoéé wiekszego uczest-
nictwa w dzialaniach na rzecz gminy, miasta, sotectwa. To wlaénie mieszkancy
podejmuja rozstrzygniecia, cho¢ za posrednictwem wlasciwych organéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Zatem obywatele przestaja by¢ tylko podmiotami
administrowanymi, a zaczynaja aktywnie uczestniczy¢ w sprawach publicznych,
korzystajac z mozliwoéci wniesienia inicjatywy uchwatodawczej. Dzieki uczest-
nictwu w inicjatywie uchwalodawczej jednostka ma moznosé faktycznie reali-
zowaé swoja, podmiotowo$¢ zagwarantowana w Konstytucji RP%L. Pozwala ona
cztonkom wspdlnoty samorzadowe]j partycypowac (uczestniczy¢) w rozstrzyganiu
probleméw wspdlnoty, sktadajacych sie na zadania publiczne wykonywane przez
wspdlnote w interesie jej cztonkdow, czyli np. mieszkancow gminy. Swiadomogé
mozliwo$ci wiaczenia sie mieszkancéw jednostek samorzadu terytorialnego
w proces uchwatodawczy rady powinna sprzyja¢ zaangazowaniu sie cztonkéw
wspolnoty samorzadowej w dziatalno$é prowadzona przez samorzad terytorialny
w celu zaspokajania ich potrzeb. Realizacja obywatelskiej inicjatywy uchwa-
lodawcze] w samorzadzie terytorialnym stuzy wiec aktywizacji mieszkancéw
poszczegoblnych jednostek samorzadu terytorialnego, a takze — w konsekwencji
— rozwojowi oraz upodmiotowieniu tego samorzadu, jak i ksztattowaniu sie
spoleczenistwa obywatelskiego®2.

5. Zakonczenie

Wspétezesny model administracji publicznej powinien stanowi¢ odpowiedz
na zachodzace zjawiska. Partycypacja spoteczna moze stacé sie odpowiedzia na
wszystkie problemy w zakresie tworzeniu prawa lokalnego. Organizacje spote-
czenstwa obywatelskiego sa uznawane za najlepsze podloze rozwoju wspotczesnej
demokracji. Demokracja partycypacyjna nie tylko otwiera system dla wiekszego
uczestnictwa, ale rowniez dla bardziej transparentnego 1 wiarygodnego realizo-
wania polityki publicznej. Powinna ona zapewnia¢ legitymizacje spoteczna oraz

40§ 48 ust. 1 Uchwaly Nr 607/2013 Rady Miejskiej w Radomiu z dnia 30 wrzeénia 2013 r.
w sprawie przyjecia i ogloszenia tekstu jednolitego Statutu Miasta Radomia, Dz. Urz. Woj.
Mazowieckiego poz. 9979 z p6zn. zm.

41 A Mirué, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ,,Samorzad Terytorialny” 1-2(2010),
s. 37-38.

42 J. Szlachetko, Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza moze byé unormowana w statucie,
<http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/obywatelska-inicjatywa-uchwalodawcza-moze-byc-
unormowana-w-statucie>, dostep: 01.10.2016.
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spoteczna kontrole nad decydentami politycznymi poprzez wyposazenie obywateli
w instrumenty i procedury pozwalajace na wyrazenie ich woli politycznej*3.

Nalezy podkresli¢, ze wlaczanie sie cztonkow lokalnych wspdlnot samorza-
dowych w rozwiazywanie wspélnych probleméw umozliwia zaréwno uzyskanie
spotecznej akceptacji dla dziatan organéw wtadzy publicznej, jak 1 sprawowanie
kontroli spotecznej nad dzialalnoécia instytucji publicznych*4. Nalezy zadbaé
réwniez o stosowanie nowych technik konsultacji spotecznych®® w zakresie wspél-
tworzenia prawa miejscowego, sa to m.in. sady obywatelskie, panele obywatelskie,
sondaz deliberatywny, warsztaty przyszioSciowe. Techniki takie znane sg na
gruncie polskiego ustawodawstwa m.in. w ustawie o rewitalizacji*6. Daja one
mozliwo$é¢ zapoznania sie z opinig spolecznoéci lokalnej o planowanych dziata-
niach. Celem stosowania technik partycypacyjnych jest aktywizacja mieszkancéw
oraz wzmocnienie wérod nich odpowiedzialno$ci za podjete rozstrzygniecia.

Inicjatywa uchwatodawcza stanowi istotng warto§¢ dla spolecznoéci lokal-
nej. Pozytywnie wptywa na postawy obywatelskie oraz integruje mieszkancéw
gmin. Otrzymuja oni mozliwoé¢ ksztaltowania rozwoju jednostki samorzadu
terytorialnego, ale przede wszystkim inicjatywa uchwatodawcza przyczynia sie
do Sciélejsze) wiezi mieszkancéw. Uchwaly podejmowane w tym trybie stanowié
beda konstruktywna probe rozwiagzania probleméw. Mieszkancy nie beda ich
jedynie diagnozowac i sygnalizowad, lecz beda proponowaé konkretne rozwiaza-
nia. Dlatego tak wazne jest, aby umozliwi¢ mieszkancom jednostek samorzadu
terytorialnego udzial w procesie stanowienia prawa
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LEGAL FORMS OF INCLUSION OF CITIZENS IN CREATION ACTS OF LOCAL LAW

SUMMARY

Local democracy is considered one of the most important parts of the democratic system.
It enables the articulation of civic needs and preferences. Creating grounds for active participation
in creating local law for residents of local government units is one of the basic instruments
for building a civil society. The aim of the article is to analyze legal provisions guaranteeing
the inclusion of citizens in the creation of local law acts. The right to establish local law is expressed
in social participation and is based on an appropriate system of values. The law-making activity
of local self-government regulates the functioning of local self-government communities and creates
the legal framework for its operation. The concept of local law and social participation institutions
such as public consultation and legislative initiative are discussed in the paper.

KEY WORDS: commune, local law, social participation, social consultations, legislative initiative






