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Wstep

WZanik istnienia samorzadu terytorialnego, w wyniku zmian polityczno-spotecznych

nastgpit po drugiej wojnie Swiatowej. Przywrdcenia samorzadnosci terytorialnej dokonano
w wyniku obrad okragtego stotu, co zaowocowato jego ustanowieniem i zagwarantowaniem
w Konstytucji RP z 1997 r. Proces europeizacji prawa administracyjnego i administracji
publicznej w Polsce miat wptyw na przepisy prawa zawarte w ustawach samorzadowych oraz
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku. Dzieki przystgpieniu Polski do Unii
Europejskiej w 2004 roku widoczne réznice miedzy naszym krajem a zachodnig Europg zaczety
sie zacieraé. Poza tym okreslenie europejskiej przestrzeni administracyjnej, jako modelu
administracji publicznej zmierzajgcego do podobnych Ilub wspdlnych rozwigzan
administracyjnych, miato wptyw na rozwdj instytucji administracyjnych, jej struktur

organizacyjnych oraz na zachowanie sie urzednikéw i ich stosunek do klientéw administracji.

Rozwdj samorzadnosci w Polsce ma umozliwi¢ spotecznosciom lokalnym udziat
w sprawowaniu witadzy, czy to posrednio, czy bezposrednio, a tym samym spowodowac, zeby
wtadza zaspokajata zaréwno biezgce potrzeby mieszkancéw, jak i stwarzata warunki do
rozwoju. W tym sensie samorzad terytorialny stanowi warunek funkcjonowania
spoteczenstwa obywatelskiego, przynoszac jednoczesnie wymierne korzysci w skali zaréwno

mikro-, jak i makroregionalne;j.

Oznacza to, ze obywatele i organizacje spoteczne odgrywajg istotng role w danej
spotecznosci lokalnej, a aktywnos$¢ spoteczna w sposdb harmonijny staje sie waznym

elementem postepu decentralizacji oraz wzmacnia w sposéb istotny samorzgdnosé.

Niniejszy skrypt adresowany jest do obywateli, przedstawiajgc podstawy funkcjonowania
samorzadu i prawa obywatela w kontaktach z samorzadem. Znajdujg sie w nim informacje
o podstawach funkcjonowania jednostek samorzgdu terytorialnego, podstaw tworzenia
budzetu w jst, dostepu do informacji publicznej, obywatelskiej inicjatywie uchwatodawczej,
referendum lokalnym, konsultacjach publicznych czy prowadzeniu kampanii spotecznych.
skryptu jest pomoc obywatelom w realizowaniu ich praw w kontaktach z wtadzg wykonawczg

i urzednikami samorzgdowymi, a takze w kontroli wtadzy samorzgdowe;j.

SIST 2

, Fundacja Swietokrzyski Instytut Samor Terytorialn
Svigtolazyek] Instyt undacja Swietokrzyski Instytut Samorzadu Terytorialnego



Informacje o podstawach funkcjonowania jednostek
samorzgdu terytorialnego

N CRWHTGWENRD W potowie lat 80. XX w. w Europejskiej Karcie Samorzgdu Lokalnego pojecie

samorzqdu terytorialnego stanowi dorobek wielu pokolen teoretykdow i praktykéw

samorzadu. Problemowi temu poswiecono wiele wyczerpujgcych i obszernych opracowan.

Rodowdd nowoczesnego samorzqdu terytorialnego w Europie — niezaleznie od uznania
historycznej roli sredniowiecznych komun miejskich — wywodzi sie zwykle z politycznej,
uwarunkowanej historycznie reakcji nowych, gtéwnie mieszczanskich elit na dtawigcy wszelka
wolng inicjatywe ludzi system panstwa absolutnego. Do twdércéw idei samorzadu,
rozumianego gtdwnie jako samorzqd terytorialny, zalicza sie w Prusach Heinricha vom Steina,
Rudolfa von Gneista i Lorenza von Steina, a we Francji Jeana-Jacquesa Rousseau i tworcow
teorii municypalnej. U Zzrédet samorzagdowej rewolucji lezato poszukiwanie wolnosci dla

wspadlnoty, a nie tylko — jak w rewolucji francuskiej — dla jednostki.

Samorzad terytorialny stanowi podstawe systemu demokratycznego panstwa. Jego
istotnym celem jest zarzadzanie sprawami lokalnymi. Wynika to z celéw spoteczenstwa
obywatelskiego, bowiem zaktada ono wspdlng realizacje oraz obrone potrzeb spoteczenistwa.
Samorzad terytorialny stanowi wspdlnote mieszkancédw danego regionu panstwa, przy czym
wspolnota ta pozostaje wyrdzniona ze wzgledu na wspdlng swiadomosé, a takze na wspdlny
los, a tym bardziej wspdlne cele. Oznacza to, ze rozwdj samorzadu terytorialnego ma
umozliwi¢ spotecznosciom lokalnym udziat w sprawowaniu wtadzy bezposrednio i posrednio.
Tym samym ma doprowadzi¢ do tego, aby wladza zaspokajata biezgce potrzeby mieszkancow,
jak réwniez stwarzata odpowiednie warunki dla rozwoju spotecznego, kulturalnego

i gospodarczego, a tym bardziej cywilizacyjnego.

W polskiej rzeczywistosci od stuleci wystepujg instytucje o charakterze zwigzkow
kupieckich, rzemieslniczych oraz rdézinych profesji, ktére wspodttworzyty ogniwa tgczace
instytucje decyzyjne, zarzadcze ze spoteczenstwem, promujgc rozwdj ekonomiczny i spoteczny
poprzez realizacje artykutowanych przez nie wskazan i oczekiwan, oraz wspoétuczestnictwo

w ich urzeczywistnianiu. Organizacje te krzewity i realizowaty idee samorzgdnosci oraz
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decentralizacji kompetencji decyzyjnych. Istotng role petni w tym wzglednie wolny rynek, jako
podmiot tadu polityczno-ekonomicznego. Legitymuje sie on bogatymi, wypracowanymi

mechanizmami wewnetrznymi oraz strategia zewnetrzng funkcjonowania.

Samorzad terytorialny w Polsce ma dtugg tradycje. Poczatki widoczne sg juz za czaséw
pierwszych Piastéw, w ktoérych istniaty wiece petnigce funkcje doradcze i sgdownicze.
Jednakze rozwdj samorzadu terytorialnego nastgpit w okresie monarchii stanowej.
W Konstytucji 3 maja zostato wtgczone Prawo o miastach, w ktérych zawarte byty postulaty,
iz obywatele miasta mogg wybiera¢ i byé wybierani do wszystkich urzedéw miejskich. Jako
przejaw wolnos$ci miasta uznawano réwniez wybieranie wtasnego magistratu, mianowanie

burmistrzéw, wojtéw oraz innych urzednikow.

W okresie zabordow rola, jakg petnit samorzad terytorialny, byta rézna w zaleznosci od
obszaru. W zaborze rosyjskim samorzad byt jedyng publiczno-prawng instytucjg, w ktorej
nardd pozbawiony panstwowos$ci mégt sam decydowacé o istotnych dla niego sprawach. Po
odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci, w Konstytucji z 17 marca 1921 r. samorzgd uznawany
byt za podstawowg forme organizacji wewnetrznego zycia panstwowego, w tym za jedno
z najwazniejszych mechanizméw zarzadu panstwem. Samorzad byt wyrazem swobdd
obywatelskich oraz wolnosci zawigzywania stowarzyszen i zwigzkédw. Rozkwit samorzadu
terytorialnego zostat zakoriczony wraz z Konstytucjg z 23 kwietnia 1935 r., w ktdrej rola
samorzgdu zostata ograniczona jedynie do zadan miejscowych. Catkowity zanik istnienia
samorzadu terytorialnego, w wyniku zmian polityczno-spotecznych nastgpit po drugiej wojnie
Swiatowej. Przywrdcenia samorzadnosci terytorialnej dokonano w wyniku obrad okragtego

stotu, co zaowocowato jego ustanowieniem i zagwarantowaniem w Konstytucji RP z 1997 r.

Ogromnym cieniem na rozwoju samorzgdu w Polsce potozyt sie fakt, ze dwa sposrdd trzech
mocarstw zaborczych byly niezwykle opdznione albo wrecz wrogie, jak Rosja, wszelkiej
demokracji lokalnej. Decentralizacja wtadzy oznaczata jej ubytek w centrum i nawet jezeli
dziato sie to dla dobra panstwa jako cato$ci — wywotywato obawe przed postepujaca erozja.
Wrogos¢ carskiej Rosji wobec idei samorzgdu terytorialnego byta czesto wigzana z ogélnym
zacofaniem ustrojowym tego panstwa i jego elit. Tymczasem byfa to swiadoma polityka
administracyjna, zgodnie z zasadg, ze dopuszczenie najmniejszego nawet obszaru wolnosci
jest niebezpieczne dla catosci panistwa. W Polsce wyparlismy z pamieci zbiorowej, ze realizacja
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tej polityki wspartej bezwzglednie normami prawnymi oznaczata przyktadowo likwidacje
wszystkich ,,urzadzen” gminnych, ktére mogty sprzyjac¢ edukacji, rozwojowi i samodzielnosci.
Najbardziej drastyczna byta wieloletnia, bezwzgledna likwidacja szkét powszechnych,
niedopuszczanie jakichkolwiek form ksztatcenia dzieci chtopskich na przyktad na obszarze
obecnej Lubelszczyzny. Duza cze$é obecnej Rzeczpospolitej poznata wiec system samorzgdu
terytorialnego z ogromnym opdznieniem, nie modgt zatem nastgpi¢ tak wazny dla

decentralizacji efekt ,dtugiego trwania”.

Transformacja ustrojowa dokonujgca sie obecnie w Polsce ma charakter systemowy. Za jej
poczatek uznaje sie 1989 r., kiedy to w wyniku porozumien grup pochodzgcych lub
wspotpracujgcych z ruchem zwanym solidarnosciowym i decyzji rzadowych, przyjeto
demokratyzacyjny kierunek zmian polityczno-gospodarczych. tad polityczny ksztattuje sie
przez wybory do sejmu, senatu, jak tez wybdr prezydenta oraz instytucji samorzadowych,
zorientowanych na realizacje programoéw zwycieskich partii. Jednoczesnie nastgpita entropia
poprzedniego systemu polityczno-gospodarczego. Za podstawe ustroju gospodarczego
przyjeto idee liberalne, w zyciu politycznym rzeczywistos¢ demokratyczng, zaréwno
w porzadku horyzontalnym, jak i wertykalnym, przestrzeganie praw cztowieka, realizacje idei
dostepnosci szans ekonomicznych oraz budowy spoteczenstwa otwartego. Podwaliny systemu
spoteczno-politycznego przyjeto urzeczywistniaé, jako wolnos¢ ,o0d”, ktéra stata sie podstawa
dziatania instytucji panstwowych, majacych zapewni¢ bezpieczenstwo od zagrozen
wewnetrznych i zewnetrznych oraz wolnos¢ ,do”, ksztattujgcg réwny dostep do edukacji
i Srodkéw finansowych, generujgcg site sprawczg dziatania jednostek, w tym do
przedsiebiorczos$ci, uznajgc, ze proces transformacji zakoriczy petna internalizacja regut

ustrojowych.

W rzeczywistosci przemian ustrojowych w Polsce istota dynamiki gospodarczej wyraza sie,
m.in. w rozwoju tzw. kapitalizmu menedzerskiego, panstwowo-prywatnego, w ktérym idea
szans ekonomicznych sprowadzona zostata czesciowo do rywalizacji o stanowiska i tworzenia

rynku politycznego, miedzy réznymi grupami partyjnymi.

Wspdiczesnie istnienie samorzadu terytorialnego stanowi istotng ceche ustroju wtadzy
lokalnej panstw demokratycznych. W polskim systemie prawnym regulacje dotyczgce
samorzadu terytorialnego mogty pojawié¢ sie dopiero po wprowadzeniu odpowiednich

SISI >

, Fundacja Swietokrzyski Instytut Samor Terytorialn
Svigtolazyek] Instyt undacja Swietokrzyski Instytut Samorzadu Terytorialnego



przestanek w ustawie zasadniczej. Instytucja samorzgdu terytorialnego po Il wojnie Swiatowej
i po wielu latach funkcjonowania rad narodowych zostata przywrécona na szczeblu gminnym
nowelg konstytucyjng z dnia 8 marca 1990 roku, pdzniej zas Matg Konstytucjg z 1992 roku,
ktére w tamtym czasie daty poczatek ustawowym regulacjom ustroju samorzadowego.
Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku szerzej uregulowata kwestie
istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce, odnoszac sie ogdlnie do jednostek samorzadu
terytorialnego, z zastrzezeniem koniecznosci powstania gminy jako podstawowego szczebla

ustroju samorzadowego.

Kolejnym krokiem przywracajgcym samorzadnos¢ na szczeblach powiatowych
i regionalnych byta reforma administracji, ktéra weszta w zycie od 1 stycznia 1999 roku.
Nastgpita kolejna zmiana liczby wojewddztw, z dotychczasowych 49 utworzono 16,
wydzielajgc jednoczesnie ponad 370 powiatéw oraz ponad 2450 gmin. Wiekszos¢
dotychczasowych miast wojewddzkich weszto do grupy miast na prawach powiatu. Zmiany te
whniosty jednoczesnie zwiekszenie uprawnien marszatka wojewddztwa i samorzadu
wojewddzkiego kosztem uprawnien wojewody. Wigzato sie to z przekazaniem tym pierwszym

udziatu w podatku dochodowym od oséb prywatnych, subwencji i dotacji.

W 2002 roku wprowadzono ustawg bezposrednie wybory wéjtéw, burmistrzéw oraz
prezydentow miast. W wyniku decentralizacji wfadzy samorzad wykonuje wiele zadan
z zakresu umozliwia sprawniejsze jego zarzadzanie, pozwala bowiem dotrze¢ do kazdego
regionu wielokrotnie o réznej specyfice od pozostatych. Znaczagcym bowiem kryterium
w zarzadzaniu jest jej jednolitos¢ geograficzna, spoteczna, gospodarcza, historyczna. Nalezy
bowiem pamieta¢, ze samorzad to nie tylko urzedy, radni i urzednicy w nich zasiadajacy, ale
to wszyscy mieszkancy gmin, wszyscy mieszkancy powiatéw oraz wszyscy mieszkancy

wojewddztwa.

Proces europeizacji prawa administracyjnego i administracji publicznej w Polsce miat
wptyw na przepisy prawa zawarte w ustawach samorzgdowych oraz w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku. dzieki przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej w 2004
roku widoczne réznice miedzy naszym krajem a zachodnig Europg zaczety sie zaciera¢. Poza
tym okreslenie Europejskiej Przestrzeni Administracyjnej, jako modelu administracji
publicznej zmierzajgcego do podobnych lub wspdlnych rozwigzan administracyjnych, miato
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wptyw na rozwdj instytucji administracyjnych, jej struktur organizacyjnych oraz na zachowanie
sie urzednikéw i ich stosunek do klientéw administracji. Proces europeizacji odnosi sie do
prawa administracyjnego: ustrojowego, materialnego i procesowego. W wielu dziedzinach
proces ten determinuje zmiany idgce w kierunku ich rozbudowywania i tym samym wymaga
wspotpracy miedzynarodowej. Dlatego tez struktura organizacyjna tej administracji
i stosowane przez nig zasady i procedury majg zapewni¢ efektywnosc realizowania zadan
wynikajgcych z norm prawa materialnego europejskiego, a wiec zapewnié zdolnosc

wykonywania przez administracje tych zadan.

W Polsce zmiany w sferze polityczno-spotecznej implikowaty ekonomike panstwa.
Rozpoczat sie proces tworzenia fadu rynkowego. W tworzeniu i budowie nowego systemu
polityczno-spotecznego oraz ekonomicznego postuzono sie wzorcami, modelami,
paradygmatami wypracowanymi w panistwach zachodnioeuropejskich i USA. W$réd nich
przyjeto zinstytucjonalizowang forme mieszkanicow okreslonego terytorium, tj. samorzad

terytorialny

Samorzad terytorialny jest wynikiem decentralizacji finanséw publicznych do szczebla
lokalnego, w wyniku ktérej nastepujg zmiany jakosciowe chronione najwyzszym aktem
prawnym - Konstytucjg. Jest podstawg formg organizacji wtadz lokalnych. W ogdélnym
znaczeniu, istotg samorzadu jest powierzenie zarzagdu sprawami publicznymi samym
zainteresowanym - czyli, z mocy prawa, odpowiednio zorganizowanemu zrzeszeniu obywateli.
W odniesieniu do samorzadu terytorialnego polega to na utworzeniu i akceptacji przez
panstwo, autonomicznego wzgledem niego, systemu organdw i wyposazenie ich
w odpowiednie kompetencje wtadcze. Istotnym warunkiem powstania takich organéw jest
akceptacja przez panstwo odrebnosci sfery intereséw spotecznosci lokalnej i regionalnej, przy
jednoczesnym istnieniu interesdw catego spoteczenstwa. Ta odrebnos¢ interesow ma wyraz
prawny, w postaci nadania zwigzkom samorzgdowym osobowosci prawnej oraz

ekonomicznej, w postaci ich uwtaszczenia.

Samorzad terytorialny jest, zatem wyodrebnionym w strukturze panstwa zwigzkiem
terytorialnej spotfecznosci, powotywanym do samodzielnego wykonywania administracji
publicznej, wyposazonym w materialne srodki umozliwiajgce realizacje natozonych nan zadan.
Z faktu wyodrebnienia terytorialnych zwigzkéw samorzgdowych wynika ich wzgledna
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niezaleznos¢ od innych czesci aparatu panstwowego (organdéw rzgdowych), a w konsekwencji
mozliwos¢  ksztattowania  wtasnej, wewnetrznej organizacji, wybdér  organdéw

przedstawicielskich oraz uprawnienia do stanowienia prawa miejscowego.

Podmiotowos¢ i samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego wyrazona w konstytucji RP oraz
skonkretyzowana w ustawach samorzadowych posiada znaczenie ustrojowe dla okreslenia
jego pozycji w panstwie i w prawie. Samorzad terytorialny jest kluczowg zasadg organizacji
administracji publicznej w Polsce. Jednostki samorzgdu terytorialnego, czyli gminy, powiaty
i samorzady wojewddztw, sg podmiotami wyposazonymi w prawa i obowigzki oraz
podmiotami wykonujgcymi zadania publiczne. Mozna je okresli¢ jako samodzielne, na mocy
prawa utworzone, korporacje lokalnego spoteczenstwa, o wtasnej wewnetrznej organizacji,
wyposazone w przymiot osobowosci prawnej, podlegajgce w okreslonym prawem zakresie

nadzorowi ze strony panstwa.

Wiadze samorzadowe i publiczne tworzg system wifadzy i pewng kategorie wtasnosci

w odniesieniu do otoczenia, z ktdrej wynikajg wazne konsekwencje:

e Dziatalnos¢ wiadz musi by¢ koordynowana wzgledem gospodarstw domowych, oraz
przedsiebiorstw
o Woyzej wymieniona koordynacja musi dotyczyé sfery podatkowej i polityki wydatkowej

e Odpowiedzialnosc¢ za sprawy publiczne

W Polsce funkcjonujg dwa rodzaje samorzadu lokalnego (gmina i powiat), oraz samorzad
wojewddztwa (samorzad regionalny). Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej traktuje samorzad

terytorialny jako element organizacji panstwa, odrebny i niezalezny od administracji rzgdowej.
Od 1 stycznia 1999 obowigzuje w Polsce tréjszczeblowa struktura samorzadu terytorialnego:

e samorzad gminny - wyodrebniony w strukturze panstwa zwigzek spotecznosci lokalnej
funkcjonujgcy w randze gminy, ktdra z mocy prawa powotana jest do samodzielnego
wykonywania zadan administracji publicznej, a takze wyposazona w materialne $rodki
umozliwiajgce realizacje natozonych jej zadan. Gmina jest podstawowg jednostka
samorzadu terytorialnego w Polsce. Role gminy szczegdétowo okresla ustawa z dnia
8 marca 1990 r. o samorzqgdzie gminnym.
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e samorzad powiatowy - wyodrebniony w strukturze panstwa zwigzek spotecznosci
lokalnej funkcjonujgcy w randze powiatu, ktéry z mocy prawa powotany jest do
samodzielnego wykonywania zadan administracji publicznej, a takze wyposazony
w materialne srodki umozliwiajgce realizacje natozonych mu zadan. Samorzad
powiatowy stanowi drugi szczebel samorzadu terytorialnego w Polsce obok samorzadu
gminnego i samorzadu wojewddztwa. Samorzad powiatowy posiada mozliwos¢
ksztattowania wtasnej wewnetrznej organizacji, m.in. wyboru organéw samorzadu
powiatowego (rada powiatu, zarzad powiatu), a takze stanowienia poprzez te organy
aktow prawa miejscowego.

e samorzad wojewddztwa - wyodrebniony (zasiedlajagcy okre$lone terytorium)
w strukturze panstwa zwigzek spotecznosci regionalnej funkcjonujagcy w randze
wojewddztwa, ktdry z mocy prawa powotany jest do samodzielnego wykonywania
zadan administracji publicznej, a takze wyposazony w materialne srodki umozliwiajgce
realizacje natozonych na niego zadan. Samorzad wojewddztwa posiada mozliwos¢
ksztattowania wtasnej wewnetrznej organizacji, m.in. wyboru organéw samorzadu
wojewddzkiego (sejmik wojewddztwa, zarzagd wojewddztwa), a takie stanowienia
poprzez te organy prawa miejscowego. Przez termin wojewddztwo i samorzad
wojewddztwa rozumie sie regionalng wspodlnote samorzadowa oraz odpowiednie

terytorium.

Samorzad terytorialny jest instytucjg, czescig tadu demokratycznego, ktoérego publiczne
zadania stanowig miare decentralizacji administracji oraz dla rzeczywistosci spoteczno-
politycznej stanowi on element podstawowy stanowienia o sobie przez wspdlnote.
Samorzad terytorialny, jako podmiot zycia kulturowo-cywilizacyjnego optymalizuje interesy
ogotu spoteczenistwa, zespalajgc tradycje i wyzwania spoteczno-polityczne oraz ksztattujgc
kulture w zakresie zaufania, lojalnosci, wiezi regionalnych, tozsamosci indywidualnej
i zbiorowej, a takze wspierajgc rozwigzywanie ujawniajgcych sie problemoéw spotecznych.
Istotg samorzadu terytorialnego jest jego powotanie do wykonywania okreslonych zadan
publicznych, a w tym zakresie niezalezno$ci wobec administracji rzgdowej, ograniczonej
uprawnieniami kontrolnymi rzgdu. Samorzad terytorialny jest ogniwem tgczgcym ptaszczyzne
dziatan spoteczno-politycznych i ekonomicznych w procesie demokratyzacji zycia

kulturowego.
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W rozpoznawaniu instytucji samorzgdu terytorialnego wyodrebnia sie, jako podstawowe jego

funkcje:

1. polityczng,
2. spofeczng,
3. gospodarczg,

4. kulturowa.

Misja samorzgdu terytorialnego jest tozsama z:

e Realizacjg idei samorzadnosci, ktéra wyzwala w spotecznosci zmiany w mentalnosci,
polegajgce na utozsamianiu sie spotecznosci z wtadzg samorzadowa. Jest to wynik
demokratycznego trybu wytaniajgcego odpowiednie organy integrujgce spotecznosé
terytorialng,

o Aktywizacjg spotecznosci terytorialnej, oznaczajgcy inspiracje dla spotecznosci do
dziatan na rzecz swojego lokalnego srodowiska,

e Racjonalizacje dziatania wtadz publicznych, ktére musza mie¢ na uwadze potrzeby
spotecznosci, a ktérych spetnienie jest ograniczone w mozliwosciach ich zaspokajania

na szczeblu jednostek podziatu terytorialnego.

Zadania samorzgdu terytorialnego mozna podzieli¢ ze wzgledu na zakres:

¢ Infrastruktury spotecznej:

pomoc spoteczna,

zabiegi zapobiegajace bezrobociu,
dynamizacja lokalnego rynku pracy,
polityka socjalna (prorodzinna),

pomoc osobom niepetnosprawnym,

A T o

ochrona zdrowia (przeciwdziatanie alkoholizmowi, narkomanii i nikotynizmowi),
o Infrastruktury techniczne;j:

1. dostarczanie wody,
2. usuwanie Sciekéw komunalnych,
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zaopatrzenie w energie elektryczng, cieplng oraz gaz,
utrzymywanie porzadku,

transport publiczny,

o v &~ W

budowe, remont, utrzymanie i ochrone drég oraz zarzgdzanie nimi,

e Ochrony srodowiska:

zabiegi zwigzane z ochrong $rodowiska i przyrody,
ochrona gospodarki wodnej, wodociggdw i zaopatrzenia w wode,

usuwanie i oczyszczanie sciekdw komunalnych

P w N

unieszkodliwianie odpadéw komunalnych,
e Porzadku i bezpieczenstwa publicznego:

1. zapobieganie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych,

2. zadania zwigzane z sytuacjami kryzysowymi,
e Rozwoju regionalnego:
1. zaspakajanie potrzeb zbiorowych spotecznosci.

Istota samorzadu polega na wypetnianiu administracji publicznej przez wybranych w tym

celu obywateli w formie i strukturze ustalonej wolg wiekszosci danej wspdlnoty.

Dobrowolne instytucje spoteczenistwa obywatelskiego, funkcjonujgce obok panstwa
nazywa sie ,trzecim sektorem” i stanowig tzw. trzeci filar systemu spoteczno-politycznego
obok witadz publicznych i biznesu. Trzeci sektor, zwany tez sektorem organizacji
pozarzgdowych, zaspokaja potrzeby spoteczne w zakresie objetym swoimi celami. Organizacjg

trzeciego sektora stat sie samorzad gospodarczy, fundacje, stowarzyszenia i in.

Samorzadno$¢ terytorialna w Polsce uksztattowana jest poprzez wojewddztwa, powiaty
i gminy, tj. jednostki majgce dziata¢ wspdlnie, m.in. z samorzgdem gospodarczym,
zawodowym i innymi organizacjami pozarzagdowymi. Sytuacja gospodarczo-polityczna
w Polsce ulegta zmianie z chwilg stowarzyszenia w Unii Europejskiej, ksztattujac sie przez lata

w tym celu. Decydujgce znaczenie w tym procesie odegraty akty normatywne. W Unii
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Europejskiej za istotne uznaje sie ustrojowe znaczenie gmin i regionow. Z jednej strony, wynika
to z ewolucji demokracji europejskiej, z drugiej, z jakosci i nowych technologii zaleznych od
innowacyjnosci jednostek, od konkurencyjnosci gmin i regiondw. Demokracja moze
przyczyniaé¢ sie do wyzwalania inicjatyw lokalnych i regionalnych, a co za tym idzie do
przyspieszenia intensywnego rozwoju. Procesy te sg wspomagane funduszami strukturalnymi,

obejmujgcymi ok. 30% budzetu Unii Europejskiej, ktérych gtéwnym beneficjentem sg regiony.

Dla samorzgddéw za najwazniejsze uznaje sie subsydiarnosc, partnerstwo i programowanie.
Partnerstwo polega na imperatywie wspétpracy komisji z wtadzami krajowymi, regionalnymi
i lokalnymi oraz partnerami spotecznymi i gospodarczymi, przy formutowaniu zaréwno zasad,
jak i konkretnych dziatan polityki unijnej. Znajduje ona instytucjonalne odzwierciedlenie w
postaci Komitetu Regionéw i innych instytucji o charakterze formalnym lub nieformalnym

reprezentujgcym w Brukseli interesy spotecznosci lokalnych, regionalnych i przedsiebiorcow.

Partycypacja spoteczna daje mozliwos¢ aktywnej obecnosci w ksztattowaniu
i funkcjonowaniu grup obywatelskich, organizacji pozarzadowych. Jest to zgodne z definicjq
samorzadu lokalnego zawartg w Europejskiej Karcie Samorzgdu Lokalnego (uchwalona 15
pazdziernika 1985 roku) potwierdzajacej, ze samorzad to wspdlnoty lokalne upowaznione do
regulowania i zarzgdzania na rzecz jej ludnosci w ramach prawa poprzez rady lub
zgromadzenia cztonkdw tego samorzadu wybranych w glosowaniu powszechnym,

bezposrednim, tajnym, wolnym i réwnym

Zgodnie z przepisami ustaw o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddzkim,
mieszkanicy wymienionych jednostek tworzg z mocy prawa wspdlnote samorzadowa
(art. 1 ust. 1 u.s.g., art. 1 ust. 1 u.s.p., art. 1 ust. 1 u.s.w.). Wspdlnota samorzgdowa, czyli ogot
mieszkancow zamieszkujgcych okreslone terytorium tworzy gmine, powiat lub wojewddztwo.
Kazda z tych jednostek stanowi jednocze$nie jednostke zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa polskiego. Gmina, powiat i wojewddztwo posiadajg osobowos¢ prawng
(art. 2 ust. 2 u.s.g., art. 2 ust. 2 u.s.p., art. 6 ust. 2 u.s.w.). Za mieszkarica moze zosta¢ uznana
jedynie osoba fizyczna, nie za$ osoba praw na lub jednostka organizacyjna nieposiadajgca
osobowosci prawnej, choéby nawet miata siedzibe na terenie danej jednostki samorzagdowe;.
Przynaleznos¢ do w spdlnoty lokalnej nastepuje ,,z mocy prawa". Jest to wiec przynaleznos$é
obligatoryjna i niezbywalna. Cztonek danej w spdlnoty nie moze sie jej pozbyé, nie moze tez
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z niej zosta¢ wykluczony. Nie oznacza to jednak przymusu przynaleznosci do okreslonej
wspolnoty. Osoba fizyczna moze swobdd nie zmieni¢ swg przynaleznosé¢ samorzadowa,

osiedlajgc sie na terytorium innej jednostki.

Wspdlnota mieszkancéw powinna by¢é grupg zintegrowang, posiada¢ okreslong
Swiadomosc lokalng, kierowad sie zasadami patriotyzmu lokalnego, solidarnosci i wzajemnej
pomocy wewnatrzgrupowej. Jednak w dotychczasowej praktyce samorzadowej proces
budowy wspdlnot lokalnych zostat na razie jedynie zapoczatkowany obowigzujgcymi
przepisami prawa samorzgdowego. Ostateczne uksztattowanie takich wspdlnot ze

spotecznego punktu widzenia wymaga czasu.

Cztonkowie wspdlnoty samorzgdowej mogg decydowad poprzez referendum, o sprawach
dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwofaniu pochodzgcego z wyboréw bezposrednich
organu samorzadu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego
okresla ustawa. Uznajgc, iz wspdlnota samorzadowa jest osiggnieciem ideowym,

koncepcyjnym i prawnym nie mozna referendum odmawiac¢ szerokiego znaczenia

Podstawy tworzenia budzetu w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Ml JENENYEY funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego powinna by¢ istotna

dla kazdego cztonka lokalnej spofecznosci. Funkcjonowanie tych jednostek w mniej lub
w bardziej zauwazany sposéb towarzyszy codziennemu zyciu przecietnego obywatela. To
wiasnie te podmioty s3 odpowiedzialne za zapewnienie mieszkanicom dostepu m. in. do
oswiaty, opieki zdrowotnej czy kultury. Sg rowniez zobowigzane do stworzenia niezbedne;j
infrastruktury oraz systemu pomocy mieszkaricom. Na barkach tych podmiotéw spoczywa
ponadto odpowiedzialno$¢ za realizacje czesci zadan zwigzanych ze sprawami porzadku
i bezpieczenstwa publicznego. Wszystkie te zadania jednostki samorzadowe realizujg
W oparciu o posiadane ograniczone S$rodki budzetowe, ktérych podziat czesto rodzi

kontrowersje nie tylko wéréd decydentdw, ale réwniez w lokalnych spotecznosciach.

Podstawe gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego stanowi ich budzet,

obejmujgcy zestawienie przewidywanych dochodéw i wydatkow oraz przychodow
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i rozchoddéw, ujetych w odpowiednim stopniu szczegdtowosci i w okreslonym przedziale
czasowym, jakim jest rok kalendarzowy. Cechy wyrézniajgce ten plan sposrdd innych planow
finansowych i przesgdzajgce o jego randze to przede wszystkim jego zakres podmiotowy
i przedmiotowy, sposdb jego skonstruowania (struktura) oraz forma, w jakiej jest uchwalany.
Budzet, jako podstawowy plan finansowy, wymaga ze strony organdw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego autoryzacji politycznej w formie uchwaty budzetowej. Z chwilg
uchwalenia budzetu staje sie on aktem wigzgcym organy samorzadowe, ktdre sg zobowigzane
do jego wykonania. Ostateczny ksztatt budzetu jest wynikiem kompromisu miedzy wtadzg
uchwatodawczg a wykonawczg oraz grupami interesdw. Budzet, jak kazdy plan, odnosi sie do
przysztosci, stad ujete w nim wielkosci dochodéw i przychodéw majg charakter prognozy,
ktorg obcigza ryzyko niepetnej jej realizacji zwigzane miedzy innymi z brakiem dostateczne;j
wiedzy o uwarunkowaniach gospodarczych i spotecznych, ktére determinujg wielkosc

srodkow finansowych wptywajgcych do budzetu.

Kazdy petnoletni obywatel moze posrednio wywiera¢ wptyw na funkcjonowanie jst
poprzez udziat w wyborach prezydenta, burmistrza czy wéjta oraz w wyborze radnych, ktorzy
w imieniu lokalnej spotecznosci uchwalajg budzet jednostki samorzadowe] oraz sprawuja
nadzor nad prawidtowym funkcjonowaniem tych instytucji. W ostatnich latach niektére
jednostki samorzgdowe dajg réwniez mozliwos¢ swoim mieszkancom bezposredniego
wptywu na to jakie zadania zaspokajajgce potrzeby lokalnych spotecznosci zostang przyjete do
realizacji w danym roku poprzez udziat w ksztattowaniu wyodrebnionej czesciich budzetu tzw.
budzetu obywatelskiego. Dlatego tez kazdy obywatel, aby mdgt w petni Swiadomie korzystac
ze swoich praw, powinien posiada¢ przynajmniej podstawowg wiedze na temat zasad
funkcjonowania budzetu jednostek samorzadowych w ogodle oraz budzetu jednostki
samorzgdu terytorialnego, na terenie ktérej mieszka, w oparciu o ktdry ta jednostka realizuje

zadania za jakie jest odpowiedzialna.

Planowanie budzetu w jednostkach samorzadu terytorialnego (jst) jest istotnym
elementem zarzadzania ich finansami. Oddziatuje ono na sytuacje finansowg tych jednostek,
a w konsekwencji na poziom realizacji potrzeb lokalnych i regionalnych wspdlnot
samorzgdowych. Chodzi tu bowiem o stopien zaspokojenia tych potrzeb w warunkach

posiadania przez jst ograniczonych srodkéw finansowych. Wtasciwie zaplanowane dochody
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i wydatki budzetowe jst, jak rowniez przychody i rozchody oddziatujg w rezultacie na przebieg
realizowanych przez te jednostki zadan. Planowanie to jest jednak procesem niezwykle
trudnym, jest bowiem uzaleznione nie tylko od dziatan jst, ale takze od zewnetrznych
czynnikdéw o charakterze ekonomicznym, prawnym, spotecznym czy politycznym, w ramach

ktorych funkcjonujg te jednostki.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 167 ust. 2 wyrdznia dochody wtasne jst,
nalezne im w catosci, oraz subwencje ogdlne i dotacje przekazywane samorzgdom z budzetu
panstwa. W bardziej szczegdétowy sposéb zZrédta dochoddéw jst okresla ustawa z dnia
13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 3 tej
ustawy, dochodami jst o charakterze obligatoryjnym sg dochody wtasne, subwencja ogdlna
i dotacje celowe z budzetu panstwa. Natomiast dodatkowe Zrédta dochodéw mogg stanowic
$rodki pochodzgce ze zrédet zagranicznych niepodlegajgce zwrotowi, Srodki pochodzace
z budzetu Unii Europejskiej oraz inne $rodki okreslone w odrebnych przepisach. Ustawa
o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego formutuje takze zasady ustalania
i gromadzenia tych dochoddéw. Posrednio wskazuje na potencjalne problemy zwigzane
z planowaniem tych dochodéw, a wynikajgce ze specyfiki danego Zrédta dochoddéw. Na
przyktad wysoko$é subwencji, ktore jst otrzymujg z budzetu panstwa, ustalana jest w ustawie
budzetowej, a projekt uchwaty budzetowej jst opiera sie w tym zakresie na projekcie budzetu
panstwa. Stad rozbieznosci miedzy pierwotnym planem a faktycznym wykonaniem dochodéw

otrzymywanych z tego wtasnie Zrodta.

Art. 179 ustawy o finansach publicznych przyznaje zarzadowi jst wytgczng kompetencje
do przygotowania projektu uchwaty budzetowej. Projekt uchwaty budzetowej wraz
z objasnieniami oraz informacje o stanie mienia komunalnego zarzad przedstawia regionalnej
izbie obrachunkowej oraz organowi stanowigcemu jst, najpdzniej do dnia 15 listopada roku

poprzedzajgcego rok budzetowy.

Uchwate budzetowg organ stanowigcy jst uchwala przed rozpoczeciem roku budzetowego.
a w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach - nie pdziniej niz. do dnia 31 marca roku
budzetowego. W przypadku nieuchwalenia uchwaty budzetowej w tym terminie, regionalna

izba obrachunkowa w terminie do dnia 30 kwietnia roku budzetowego ustala budzet jst
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w zakresie obowigzkowych zadan wtasnych oraz zadan zleconych. Do czasu uchwalenia

uchwaty budzetowej, podstawg gospodarki finansowej jest jej projekt.

Art. 179 ustawy o finansach publicznych zapewnia zarzadowi jst wyfgczng inicjatywe
w sprawie zmian tej uchwaty. Przygotowany przez zarzad projekt uchwaty zmieniajgcej
uchwate budzetowg jest przedstawiany organowi stanowigcemu. Organ stanowigcy,

w ramach swoich kompetencji, gtosuje nad przyjeciem tej uchwaty.

Zgodnie z przedstawiong procedurg, prace nad uchwatg budzetowa rozpoczynajg sie na
kilka miesiecy przed jego uchwaleniem. Zarzad jst okresla w budzecie, w jaki sposéb bedzie
w danym roku budzetowym realizowat natozone zadania oraz skad pozyska niezbedne
na ten cel $rodki. Projektujac i realizujgc budzet, nie jest w petni samodzielny zaréwno
w ustalaniu zrédet i wysokosci dochodéw, jak i realizacji wydatkow. Znaczna ich czes¢ ma
obligatoryjny charakter, a wydatkowanie srodkéw publicznych wigze sie z zachowaniem
okreslonych przepisami procedur. Ponadto, w trakcie roku budzetowego, specyfika budzetu
jako planu finansowego wymusza na jst koniecznos¢ dokonywania zmian w uchwale
budzetowej. Ustawa o finansach publicznych wskazuje, w jaki sposéb budzet moze zostaé

zmieniony, co podkresla dodatkowo charakter budzetu jako instrumentu planistycznego.

Jednostki samorzadu terytorialnego korzystajg wiec z przystugujacego im prawa do zmian
budzetu w trakcie roku budzetowego i biezgcego dostosowywania go do faktycznego stanu
finanséw. Jego rzeczywista struktura powstaje dopiero z chwilg zakonczenia roku
budzetowego, a faktycznie zrealizowane dochody i wydatki poniesione przez dang jst

przedstawione zostang w rocznym sprawozdaniu.

Zmiany w dochodach wprowadzane w trakcie roku budzietowego znajdujg swoje
odzwierciedlenie w zmianach wydatkéw. Z tego wzgledu planowanie dochodéw budzetowych
wydaje sie mie¢ wazniejsze znaczenie w poréwnaniu do planowania wydatkdéw. Jst, planujac
do realizacji w danym roku budzetowym okreslong kwote wydatkéw, musi dysponowaé
odpowiednig kwotg dochoddw, z ktérych te wydatki zostang sfinansowane. Zgodnie z zasada
rownowagi budzetowej - wydatki powinny byé dostosowane do dochodéw. Z tego wzgledu
badanie procesu planowania budzetowego w jst nalezy rozpocza¢ od badania planowania

dochodéw budzetowych.
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Podstawg planowania budzetu w jst jest w konsekwencji zbieranie informacji na temat
czynnikow determinujgcych wysokos¢ podstawowych kategorii budzetu. W zwigzku z tym
opracowywanie i wykonywanie zatozen budzetowych przez jst jest uzaleznione od wielu
wewnetrznych oraz zewnetrznych uwarunkowan. Do najistotniejszych uwarunkowan

o charakterze wewnetrznym nalezg:

o wielko$¢ jst,
e wypracowany przez organy wiladzy samorzgdowej system komunikacji ze

spotecznoscig lokalng i regionalng (w tym problematyka konsultacji spotecznych),

tozsamosé terytorialna, historyczna i kulturowa mieszkaricow,

jako$¢ kapitatu spotecznego w urzedach administracji samorzgdowej,
e zaangazowanie witadzy lokalnej w rozwigzywanie biezgcych i przysztych probleméw
wspolnot samorzgdowych, jak réwniez

e poziom rozwoju gospodarczego.
Z kolei do gtéwnych uwarunkowan zewnetrznych mozna zaliczy¢:

e prawne i organizacyjne ramy uchwalania budzetu,
e ograniczenia w zakresie precyzyjnego okreslania poziomu dochodéw budzetowych,

e wzrost i zmiennos¢ potrzeb lokalnej spotecznosci,
a w przypadku przychoddéw takie czynniki, jak:

e rozwdj rynku finansowego i dostepnos¢ poszczegdlnych instrumentéw dtugu (wyboér
gtéwnie pomiedzy kredytami a obligacjami komunalnymi),

e zmienno$é stép procentowych, ktére determinujg koszty obstugi zadtuzenia
i mozliwosci budzetu jst w tym zakresie,

e dostepnosé innych zewnetrznych srodkéw finansujgcych zadania publiczne (np. Srodki
europejskie czy kredyty o charakterze preferencyjnym od miedzynarodowych

instytucji finansowych).

Jakos¢ planowania dochoddw i wydatkéw budzetowych w jst jest uzalezniona w duzym

stopniu od zastosowanych tam metod i technik ich prognozowania, do ktdrych zaliczajg sie
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przede wszystkim: metody jakoSciowe (heurystyczne), w tym metoda delficka, a takze tzw.
burza mdzgéw oraz metody iloSciowe, w tym gtdwnie ekstrapolacja trendéw oraz

modelowanie ekonometryczne.

Proces wykonywania budzetu obejmuje catoksztatt czynnosci faktycznych i prawnych,
ktérych przedmiotem jest realizacja zadan ujetych w budzecie. Czynnosci te sg zrdéznicowane
i obejmujg zaréwno czynnosci o charakterze instrumentalnym, zmierzajace posrednio do
zapewnienia realizacji dochodéw i wydatkéw oraz przychoddéw i rozchoddéw ustalonych
w budzecie, jak i czynnosci polegajgce na gromadzeniu dochoddw i przychoddéw budzetowych
oraz na dokonywaniu wydatkéw ze srodkéw zgromadzonych w budzecie i dokonywaniu
rozchodéw. W ramach czynnosci instrumentalnych mozna wyodrebnié czynnosci polegajgce

na planowaniu wykonywania zadan ustalonych w budzecie i dotyczg one :

1) przygotowania planu wykonawczego budzetu;

2) opracowania planu finansowego zadan 1z zakresu administracji rzgdowej
oraz innych zadan zleconych jednostce samorzadu terytorialnego ustawami;

3) organizowania i koordynacji procesu pobierania dochodéw i dokonywania
wydatkéw budzetowych (opracowanie harmonogramu realizacji dochodéw

i wydatkéw budzetu), oraz

czynnosci majace przeciwdziata¢ ujemnym skutkom deformacyjnego dziatania uptywu czasu
w stosunku do zaplanowanych w budzecie zadan, usuwaé skutki spowodowane btednym
ustaleniem zadan budzetowych, a takze uwzglednia¢ skutki zmian natury organizacyjnej.
Czynnosci tego rodzaju majg na celu korygowanie zadan ustalonych w budzecie i znajdujg

wyraz w takich instytucjach, jak:

1) przenoszenie wydatkéw budzetowych;
2) rezerwa budzetowa;

3) blokowane wydatkéw budzetowych,

oraz czynnosci obstugi kasowej budzetu, ktorych zakres jest szerszy niz tylko przyjmowanie
wptat i dokonywanie wyptat pienieznych z rachunkdéw, na ktérych gromadzone sg srodki

budzetowe.
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Wykonywanie budzetu jest gtéwnym etapem prowadzenia przez jednostke samorzadu
terytorialnego gospodarki finansowej na jego podstawie. Sposéb wykonywania budzetu,
opréocz racjonalnego planowania, ma decydujagcy wptyw na poziom efektywnosci
wykorzystania srodkéw publicznych bedacych w dyspozycji samorzadu terytorialnego oraz jest

waznym instrumentem zarzadzani finansami lokalnymi (regionalnymi).

Zasady obowigzujgce w toku wykonywania budzetu to okreslone reguty postepowania,
wyrazone najczesciej w formie nakazéw prawnych dotyczacych pobierania dochodéw
i dokonywania wydatkéw oraz realizacji samego planu finansowego, jakim jest budzet,
adresowane do wykonawcéw budzetu. Podstawowe zasady gospodarki finansowej
obowigzujgce w toku wykonywania budzetu zostaty zawarte miedzy innymi w przepisach

art. 254, 256 oraz 264 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych.

Uchwalony przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego budzet jest
wykonywany, zgodnie z art. 247 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych, przez zarzad i pod
jego nadzorem. Organ wykonawczy ponosi odpowiedzialno$é za prawidtowe wykonanie
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Organowi temu przystuguje, zgodnie z art. 70
ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, art. 60 ust. 2 ustawy o samorzgdzie powiatowym

11 oraz art. 60 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym , wytgczne prawo do:

1) zaciggania zobowigzan majgcych pokrycie w ustalonych w uchwale budzetowej
kwotach wydatkdéw w ramach upowaznien udzielonych przez organ stanowigcy;

2) emitowania papierow wartosciowych w ramach upowaznien udzielonych przez organ
stanowigcy;

3) dokonywania wydatkéw budzetowych;

4) zgtaszania propozycji zmian w budzecie;

5) dysponowania rezerwg budzetowgy;

6) blokowania srodkow budzetowych w przypadkach okreslonych w ustawie o finansach

publicznych.

Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego jest dysponentem gtdwnym (pierwszego
stopnia) srodkdow budzetowych. Realizuje on zadania w zakresie wykonywania budzetu przy

pomocy urzedu oraz bezposrednio podlegtych jednostek organizacyjnych.
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Odpowiedzialno$¢ za wykonanie budzetu oraz nadzor nad gromadzeniem
i wydatkowaniem srodkéw budzetowych obcigza organ wykonawczy jednostki samorzgdu
terytorialnego. W procesie wykonywania budzetu istotna rola przypada takze skarbnikowi
oraz dysponentom srodkéw budzetowych, ktérzy sg upowaznieni do rozporzadzania srodkami
zaplanowanymi w budzecie na okre$lone wydatki. Procedura wykonywania budzetu,
uregulowana czesciowo w ustawach o ustroju samorzadu terytorialnego oraz w ustawie
o finansach publicznych, jest podporzagdkowana zasadom racjonalnej i efektywnej gospodarki
budzetowej. W procesie wykonywania budzetu nalezy przestrzegaé¢ okreslonych zasad
gospodarowania srodkami budzetowymi, dotyczgcych miedzy innymi dokonywania wydatkéw
w granicach kwot wynikajacych z uchwaty budzetowej, petnej i terminowej realizacji budzetu

oraz efektywnej realizacji zadan za pomoca $rodkédw budzetowych.

Dostep do informacji publicznej

\\IINCIeriMIIb> dzisiaj niczyjej watpliwosci, ze celem dziatania instytucji publicznych

w demokratycznym panstwie prawa jest przede wszystkim petnienie funkcji stuzebnej dla
spoteczenstwa. Istotnym elementem tej funkcji jest otwartosc instytucji publicznych, ktérej

podstawg jest prawo dostepu do informacji publicznej

Dostep do informacji publicznej stanowi jedng z kardynalnych zasad wspodtczesnej
demokracji i spoteczenistwa obywatelskiego. Art. 61 ust. 1 Konstytucji RP wigze prawo do
informacji publicznej z dziatalnoscig organéw wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje
publiczne. Ogdlng zasadg, jest dostep do informacji; wszelkie wyjatki od tej zasady powinny
by¢ zatem formutowane w sposdb wyrazny, a watpliwosci powinny przemawiac¢ na rzecz

dostepu do nich.

Wspomniany na wstepie Art. 61 ust. 1 Konstytucji RP méwi: Obywatel ma prawo do
uzyskiwania informacji o dziatalnosci organow wtadzy publicznej oraz 0osob petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organdw
samorzqgdu gospodarczego i zawodowego a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem

komunalnym lub majgtkiem Skarbu Paristwa.
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W regulacjach u.d.i.p. prawodawca charakteryzuje pojecie informacji publicznej przede
wszystkim w oparciu o kryterium przedmiotowe. W $wietle postanowien art. 1 ust. 1 u.d.i.p.,
,kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu
ustawy”. Ustawodawca niezaleznie od tego, w art. 4 u.d.i.p. wymienia podmioty obowigzane
do udostepnienia informacji publicznej, a w art. 6 ust. 1 u.d.i.p. wymienia kategorie informacji
kwalifikowane jako informacja publiczna. Obydwa katalogi (podmiotowy i przedmiotowy) nie
sg katalogami zamknietymi, o czym S$wiadczy uzyty przez ustawodawce zwrot
»W szczegolnosci”. Gdyby bowiem byty katalogami zamknietymi, mielibysmy do czynienia
z niedopuszczalnym zawezeniem zakresu pojecia informacji publicznej w stosunku do

postanowien zawartych w Konstytucji.

W zwigzku z tym informacja publiczna to ,kazda informacja o sprawach publicznych”.
Przedmiotem informacji publicznej w przypadku organdw wtadzy publicznej i oséb petnigcych
funkcje publiczne jest ich dziatalnosé. Co do innych podmiotéw - dotyczy tylko dziatalnosci
w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wfadzy publicznej igospodarujg mieniem

komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Przyktadowe wyliczenie tych podmiotéw zawiera art. 4 ust. 1 u.d.i.p., ktéry wymienia

w szczegolnosci:

1. organy wtadzy publicznej;

2. organy samorzgddéw gospodarczych i zawodowych;

3. podmioty reprezentujgce zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa;

4. podmioty reprezentujgce panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu
terytorialnego oraz podmioty reprezentujgce inne panstwowe jednostki organizacyjne
albo jednostki organizacyjne samorzgdu terytorialnego;

5. podmioty reprezentujgce inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonuja
zadania publiczne lub dysponujg majatkiem publicznym, oraz osoby prawne, w ktérych
Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego
albo zawodowego majg pozycje dominujagcg w rozumieniu przepiséw o ochronie

konkurencji i konsumentéw.
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Prawo do uzyskiwania informacji moze by¢ realizowane poprzez: dostep do dokumentow
oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej, pochodzacych
z powszechnych wyboréow (Sejm, Senat, organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego: sejmik wojewddztwa, rada powiatu, rada gminy), z mozliwoscig rejestracji

dzwieku lub obrazu (art. 61 ust. 2 Konstytucji RP).

Prawo dostepu do informacji publicznej, ktére w naszym kraju objete jest gwarancjami
konstytucyjnymi, nalezy do tych rozwigzan ustrojowych, ktére zarazem wzmacniajg instytucje
panstwa, jak i upodmiotowiajg obywateli. Zwraca sie uwage, ze nie tylko stanowi ono
podstawowy warunek transparentnosci instytucji publicznych, ale takze pozwala na ponowne
wykorzystania informacji wytworzonych przez instytucje sektora publicznego oraz wykonujgce
zadania publiczne. Mozliwos¢ dostepu do informacji na temat dziatan podmiotéw publicznych
oraz realizujgcych zadania publiczne jest takze jednym z warunkéw skutecznej prewencji

zjawisk korupcyjnych.

Podobnie jak w innych dziedzinach prawa, takie w przypadku analizy praktycznych
probleméw zwigzanych z udostepnianiem informacji publicznej kluczowe znaczenie ma nie
tylko literalne sformutowanie przepisdw kreujgcych obowigzujgcy stan prawny, ale takze
sposob stosowania prawa przez urzednikow i sedzidw. Z perspektywy celu, jakim jest
efektywne uzyskanie informacji publicznej, zasadnicze znaczenie ma zastosowanie rozwigzan,
ktére pozwolg na skuteczne uzyskanie informacji w mozliwie najkrétszym czasie ponoszgc
mozliwie najmniejsze naktady, w tym w szczegdlnosci ograniczajgc naktady czasu oraz srodkow

finansowych.

Artykut 2 ust. 1 u.d.i. wskazuje podmioty, ktdrym przystuguje prawo dostepu do informacji
publicznej; zgodnie z nim prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje kazdemu.
Ustawodawca, okreslajgc w ten sposdb kragg podmiotdéw, ktdrym przystuguje prawo dostepu
do informacji publicznej, wykracza poza krag podmiotdw uprawnionych do uzyskiwania
informacji okreslony w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Art. 61 ust. 1 Konstytucji RP przyznaje
bowiem prawo do uzyskiwania informacji obywatelom (w domysle - obywatelom
Rzeczypospolitej Polskiej), natomiast art. 2 ust. 1 u.d.i. przyznaje prawo dostepu do informacji
publicznej kazdemu: obywatelowi Rzeczypospolitej Polskiej, obywatelowi innego panstwa,
a takze bezpaninstwowcowi, osobom fizycznym, jak i osobom prawnym
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W odniesieniu do informacji publicznej ustawodawca zwykty nie moze wykroczy¢ poza
regulowanie proceduralnego aspektu korzystania z prawa do informacji. Jego zakres
przedmiotowy i podmiotowy okreslita bowiem juz Konstytucja. Zawarta w art. 61 ust. 4
Konstytucji delegacja do ustanowienia trybu udzielania informacji w ramach ustawy zwyktej
nie daje podstaw do ingerencji ustawodawcy w materialny ksztatt tego prawa lub

redukowania prawa do informacji ponizej poziomu wynikajacego z jego istoty.

Na podstawie art. 2 ust. 2 u.d.i. od osoby wykonujgcej prawo do informacji publicznej nie
wolno zgda¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Oznacza to, ze wystepujacy
o udostepnienie informacji publicznej nie musi w zaden sposdb uzasadniaé swojego zgdania,
nie musi podawaé powodu, dla ktérego wystepuje o udostepnienie okreslonej informacji.
Opierajac sie na art. 2 u.d.i. nalezy stwierdzi¢, ze podmiot wystepujgcy o udostepnienie
informacji publicznej nie musi podawaé swoich danych (imienia, nazwiska, adresu
zamieszkania czy siedziby), nie musi takze podpisywac¢ wniosku o udostepnienie informacji

publicznej (w przypadku wniosku pisemnego).
Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.d.i. prawo dostepu do informac;ji publicznej obejmuje uprawnienia do:

1. Uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim
zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego; prawo uzyskania
informacji publicznej przetworzonej jest ograniczone do przypadkow, w ktérych jest to
szczegblnie istotne dla interesu publicznego. Ustawa o dostepie do informacji nie
definiuje pojecia informacji przetworzonej ani tez interesu publicznego.

2. Wgladu do dokumentéw urzedowych; zgodnie z art. 6 ust. 2 u.d.i. dokumentem
urzedowym jest tres¢ oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej
formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego,
w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt
sprawy;

3. Ostepu do posiedzen kolegialnych organéw witadzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw; okreslony przez ustawodawce dostep do posiedzen
kolegialnych organéw witadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych wyboréw
nalezy rozumieé jako prawo wstepu na posiedzenia tych organdéw. Nalezy jednak
zauwazyé, ze niektérzy przedstawiciele doktryny uznajg, w zwigzku z brzmieniem art.
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61 ust. 2 Konstytucji RP, ze prawo wstepu na posiedzenia tych organéw dotyczy tylko
obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, w przypadku za$ pozostatych podmiotéw (np.
obywateli innych panstw) dostep do posiedzen oznacza uprawnienie do zapoznania sie

z przebiegiem tych posiedzen, np. na podstawie protokotéw obrad.

Zgodnie z trescig art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., ,,prawo do informacji publicznej obejmuje

uprawnienia do: uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej

w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego”. Na gruncie tego

przepisu mozemy mowic o informacji prostej oraz informacji przetworzonej:

>

Informacjg publiczng prostg, jest taka informacja publiczna, ktdrej organ jest
dysponentem, a ktéra nie wymaga przetworzenia.

Informacja publiczng przetworzong jest informacja publiczna, ktorej organ wprost nie
posiada i ktéra musi by¢ dopiero wytworzona. Prawo do informacji publicznej
obejmuje uprawnienie do uzyskania informacji publicznej przetworzonej w takim
zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego (art. 3 ust. 1 pkt

1 u.d.i.p.).

Artykut 6 u.d.i. wskazuje przyktadowy katalog informacji i dokumentédw stanowigcych

informacje publiczng, ktéra podlega udostepnieniu przez podmioty do tego zobowigzane

(wymienione w art. 4 u.d.i.). Sg to informacje o:

>
>

>
>

polityce wewnetrznej i zagranicznej,

witadzach publicznych oraz innych podmiotach wykonujacych zadania publiczne
zobowigzanych do udostepniania informacji publicznej,

zasadach funkcjonowania witadz publicznych oraz innych podmiotéw wykonujgcych
zadania publiczne zobowigzanych do udostepniania informacji publicznej,

danych publicznych (w tym m.in. tres¢ i posta¢ dokumentow urzedowych),

majatku publicznym

Ustawodawca w art. 7 ust. 1 u.d.i. przewiduje nastepujgce sposoby udostepniania informacji

publicznej:
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1. poprzez ogtaszanie informacji publicznych, w tym dokumentéw urzedowych,
w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP); jest to podstawowy sposéb udostepniania
informacji publicznej. Zgodnie z art. 8 ust. 1 u.d.i. BIP to urzedowy publikator
teleinformatyczny utworzony w celu powszechnego udostepniania informacji
publicznej, w postaci ujednoliconego systemu stron w sieci teleinformatycznej. Jak
stanowi art. 8 ust. 2 u.d.i., podmiotami zobowigzanymi do ogtaszania informacji
publicznej w BIP sg wszystkie podmioty zobowigzane do udostepniania informacji
publicznej, okresSlone w art. 4 ust. 1 i 2 u.d.i. Podmioty te zobowigzane sg do

udostepniania w BIP informacji publicznych:

a) w zakresie polityki wewnetrznej i zagranicznej, w tym:
» 0 zamierzeniach dziatan wtadzy ustawodawczej oraz wykonawczej,
» o projektowaniu aktow normatywnych,
» o programach w kwestii realizacji zadan publicznych, sposobie ich realizacji,
wykonywaniu i skutkach realizacji tych zadan;
b) w zakresie wtadz publicznych oraz innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne
(art. 4 ust. 1 u.d.i.), w tym:
» o statusie prawnym lub formie prawnej,

0 organizacji,

A\

o przedmiocie dziatalnosci i kompetencjach,

A\

o organach i osobach sprawujgcych w nich funkcje i ich kompetencjach,

Y

o strukturze wtasnosciowej podmiotéw reprezentujgcych miedzy innymi Skarb
Panstwa, panistwowe osoby prawne, osoby prawne samorzadu terytorialnego
oraz inne panstwowe jednostki organizacyjne
» 0 majatku, ktérym dysponujg;
c) w zakresie zasad funkcjonowania tych podmiotéw, w tym:
» o trybie dziatania wtadz publicznych i ich jednostek organizacyjnych,
» o trybie dziatania panstwowych oséb prawnych i oséb prawnych samorzadu
terytorialnego w zakresie wykonywania zadan publicznych i ich dziatalnosci
w ramach gospodarki budzetowej i pozabudzetowej,
» o0 sposobach stanowienia aktdw publicznoprawnych,
» 0 sposobach przyjmowania i zatatwiania spraw,
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» o stanie przyjmowanych spraw, kolejnosci ich zatatwiania lub rozstrzygania,
» o prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach
i zasadach udostepniania danych w nich zawartych,
» o0 naborze kandydatéow do zatrudnienia na wolne stanowiska, w zakresie
okre$lonym w odrebnych przepisach,
» o konkursie na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej, w zakresie okreslonym
w odrebnych przepisach,
d) w zakresie danych publicznych, w tym:
» o dokumentacji przebiegu i efektach kontroli oraz wystgpieniach,
stanowiskach, wnioskach i opiniach podmiotéw jg przeprowadzajacych,
» o tresciinnych wystgpien i ocen dokonywanych przez organy wtadzy publicznej,
» o informacji o stanie panstwa, samorzadow i ich jednostek organizacyjnych,
e) w zakresie majatku publicznego, w tym miedzy innymi o majgtku Skarbu Panstwa
i panstwowych oséb prawnych, majgtku jednostek samorzadu terytorialnego oraz
samorzgdéw zawodowych i gospodarczych oraz majatku oséb prawnych samorzadu

terytorialnego (art. 8 ust. 3 zd. 1 u.d.i.).

W art. 5 u.d.i.p. okreslone zostaty ograniczenia prawa do informacji publicznej. W ustepie
1 tegoz artykutu wskazane zostaty przestanki odmowy dostepu do informacji publicznej
w odniesieniu do systemu publicznoprawnego. Zgodnie z trescig tego przepisu (art. 5 ust. 1
u.d.i.p.) ,prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach
okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic

ustawowo chronionych”.

W systemie publicznoprawnej ochrony informacji znajdujg sie te przepisy ustaw, ktore
adresatem obowigzku poufnosci czynig organy wiadzy publicznej i inne podmioty wykonujgce
zadania publiczne. System ten obejmuje dwie grupy aktéw prawnych. Pierwszg z nich tworza
ustawy, ktérych zasadniczym przedmiotem regulacji oraz celem jest ochrona informacji.
Nalezg do niej dwa akty normatywne: ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informaciji
niejawnych (dalej: ustawa o ochronie informacji) oraz ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.

o ochronie danych osobowych (dalej: u.o.d.o.).
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Drugg grupe stanowig ustawy zawierajgce przepisy o ochronie szczegdlnych kategorii
informacji zwigzanych ze specyfika wykonywanych zadan publicznych przez okreslone typy
organow, przy czym ochrona poufnosci nie jest ani zasadniczym przedmiotem, ani celem tych
regulacji. Obowigzek ochrony opisany w tresci przepiséow tych ustaw jest adresowany do
indywidualnie oznaczonych podmiotow ze wzgledu na funkcje, jaka petnig, rodzaj
wykonywanej dziatalnosci lub charakter wykonywanego zawodu. Obowigzek ochrony
informacji przez to, ze zostaty nim objete podmioty wykonujgce zadania publiczne, ma
charakter obowigzku publicznoprawnego. Ustawodawca odwotuje sie w tych aktach
normatywnych do zréznicowanych metod ochrony, lecz nie zaktada stosowania wobec nich
rezimu przewidzianego dla informacji niejawnych. Na okreslenie tajemnic wytgczonych
z zakresu stosowania ustawy o ochronie informacji uzywa sie w jezyku prawnym zbiorczego
pojecia ,tajemnice prawnie chronione”. Szczegdlng kategorie tajemnic prawnie chronionych
stanowig tajemnice zawodowe. Obowigzkiem ochrony tajemnic zawodowych zostat objety
szeroki kragg podmiotédw, w tym funkcjonariuszy oraz oséb petnigcych funkcje publiczne
i wykonujgcych zawody, w szczegdlnosci korzystajgce z udzielonego im w ustawach wtadztwa

publicznego.

Ochrona prywatnosci kazdego cztowieka jest niezwykle waing wartoscia
w demokratycznym panstwie prawnym. W polskim porzadku prawnym istnieje szereg
regulacji — zarowno o charakterze karnym, administracyjnym i cywilnym — chronigcych dane
osobowe i zasady ich przetwarzania, czes¢ i godnos¢ cztowieka oraz szeroko pojete prawo do
prywatnosci. Jednak w przypadku oséb petnigcych réznorodne funkcje publiczne zachodzg
ograniczenia w ochronie ich prawa do prywatnosci. Dostep do informacji publicznej nie raz
wymaga ujawnienia przez osobe publiczng pewnych faktow, ktére dotyczg jej zycia
prywatnego. W tym kontekscie nalezy pamietaé, ze Konstytucja RP chroni zaréwno prawo do
prywatnosci (art. 47), jak i prawo dostepu do informacji publicznej (art. 61). Sg to dobra
rownorzednie, ale nie o charakterze absolutnym — w przypadkach przewidzianych prawem
mogg podlegac ograniczeniom. Stad tez z praktycznego punktu widzenia niezwykle wazne jest
rozstrzygniecie sytuacji, w ktorych prawa te kolidujg ze sobga. Jedng z przestanek ograniczenia
dostepu do informacji publicznej jest ochrona prywatnosci osoby fizycznej (art. 5 ust. 2).
Jednoczesnie ustawodawca stwierdza, ze ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach

petnigcych funkcje publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach
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powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna rezygnuje
z przystugujgcego mu prawa. Regulacja ta przede wszystkim uniemozliwia arbitralne
odmawianie dostepu do informacji publicznej powotujgc sie na prywatnos$é osoby fizyczne;.
Przestanka ta nie dotyczy informacji o osobach petnigcych jakiekolwiek funkcje publiczne
i majacych zwigzek z petnieniem tych funkcji. Odmawiajgc udostepnienia informacji publicznej
mozna powotac sie na prawo do prywatnosci tylko w odniesieniu do informacji o osobach
niepetnigcych funkcji publicznych, niemajacych zwigzku z petnieniem tych funkcji lub oséb,
ktére nie zrezygnowaty z przystugujgcego im w tym zakresie prawa ochrony. Odmowa w takiej

sytuacji przybra¢ powinna forme decyzji administracyjne;j.

Kodeks postepowania administracyjnego w art. 107 okresla skfadniki, jakie powinna

zawierac kazda decyzja administracyjna. Zgodnie z art. 107 § 1 k.p.a. decyzja zawiera:

oznaczenie organu administracji publicznej;
date wydania;

oznaczenie strony lub stron;

1.

2

3

4. powotanie podstawy prawnej;

5. rozstrzygniecie;

6. uzasadnienie faktyczne i prawne;

7. pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy od niej odwotanie oraz o prawie do zrzeczenia sie
odwotania i skutkach zrzeczenia sie odwoftania;

8. podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego pracownika organu
upowaznionego do wydania decyzji, a jezeli decyzja zostata wydana w formie
dokumentu elektronicznego — kwalifikowany podpis elektroniczny;

9. W przypadku decyzji, w stosunku do ktérej moze by¢ wniesione powddztwo do sgdu
powszechnego, sprzeciw od decyzji lub skarga do sgdu administracyjnego — pouczenie
o dopuszczalnosci wniesienia powddztwa, sprzeciwu od decyzji lub skargi oraz
wysokosci optaty od powddztwa lub wpisu od skargi lub sprzeciwu od decyzji, jezeli
majg one charakter staty, albo o podstawie do wyliczenia opfaty lub wpisu

o charakterze stosunkowym, a takie mozliwosci ubiegania sie przez strone

o zwolnienie od kosztow albo przyznanie prawa pomocy.
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Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnosci zawiera¢ wskazanie faktéw, ktére
organ uznat za udowodnione, dowoddw, na ktdrych sie opart, oraz przyczyn, z powodu ktérych
innym dowodom odmdwit wiarygodnosci i mocy dowodowej, a uzasadnienie prawne —

wyjasnienie podstawy prawnej decyzji z przytoczeniem przepiséw prawa.

W art. 107 § 2 zostato wskazane, ze przepisy szczegdlne mogg okreslac takze inne skfadniki
jakie powinna zawierac decyzja. W obszarze dostepu do informacji publicznej role tego typu
przepiséw szczegdlnych petni art. 16 ust. 2 u.d.i.p., zgodnie z ktérym do decyzji stosuje sie

przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, z tym ze:

1. odwotanie od decyzji rozpoznaje sie w terminie 14 dni;

2. uzasadnienie decyzji o odmowie udostepnienia informacji zawiera takze imiona,
nazwiska i funkcje osdb, ktére zajety stanowisko w toku postepowania o udostepnienie
informacji oraz oznaczenie podmiotdw, ze wzgledu na ktérych dobra, wskazane w art.

5 ust. 2 u.d.i.p., wydano decyzje o odmowie udostepnienia informac;ji.

W zakresie odmowy udostepnienia informacji publicznej nie bedzie mogt miec
zastosowania art. 107 § 4 k.p.a., zgodnie z ktérym mozna odstgpi¢ od uzasadnienia decyzji,
gdy uwzglednia ona w catosci zadanie strony; nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygajgcych
sporne interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwotania. Decyzja o odmowie
udostepnienia informacji publicznej, ale rowniez o umorzeniu postepowania, wydana na
podstawie art. 14 u.d.i.p., w sposéb oczywisty nie nalezy do tego typu decyzji, zatem zawsze

bedzie musiata zawieraé stosowne uzasadnienie.

Ustawodawca przewidziat takze sankcje karne z powodu nieudostepnienia informacji
publicznej. Zgodnie z art. 23 u.d.i. kto, wbrew cigzgcemu na nim obowigzkowi, nie udostepnia
informacji publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnosci do roku. Nieudostepnienie informacji publicznej, o ktérym mowa w art. 23 u.d.i.,,

moze polegaé na:

» nieogtaszaniu informacji publicznych w Biuletynie Informacji Publicznej (lub
w skrajnym przypadku - w ogéle nieprowadzeniu Biuletynu Informacji Publicznej),

» nieudostepnieniu informacji publicznej na wniosek,
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» odmowie wstepu na posiedzenia kolegialnych organdw wtadzy publicznej
pochodzacych z wyboréw powszechnych oraz odmowie udostepniania materiatéw
dokumentujacych te posiedzenia wbrew obowigzkom wynikajgcym z ustawy

o dostepie do informacji.

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

Wprawo wyposazyto mieszkaricow jednostek samorzadu terytorialnego w mozliwosé

bezposredniego i posredniego udziatu w podejmowaniu rozstrzygniec przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego. Dzieki uczestnictwie m.in. w inicjatywie uchwatodawczej obywatel

ma moznos$¢ faktycznie realizowac swojg podmiotowos¢ zagwarantowang w Konstytucji RP.

Idee spoteczenstwa obywatelskiego nalezy rozumieé jako potencjalng i rzeczywistg
mozliwos¢ aktywnego udziatu obywateli w szeroko rozumianych sprawach publicznych.
Zgodnie z zasadami good governance wspodtczesne administracje powinny m.in. umozliwic
jednostkom i ich zrzeszeniom uczestnictwo w spotecznym wspoétdziataniu. Spoteczeristwo
obywatelskie realizuje sie poprzez udziat ludzi w administrowaniu swoimi problemami oraz
uczestnictwem w roézinych spotecznosciach. Administrowani muszg czu¢ potrzebe
odpowiedzialnosci za sprawy publiczne, a nie pragnienie tylko silnej wtadzy, ktéra za nich je
rozwigze. Zatem obywatele nie mogg by¢ podmiotami w zyciu publicznym, jezeli nie
uczestnicza w nim aktywnie jako podmioty. Dzieki uczestnictwie m.in. w inicjatywie

uchwatodawczej obywatel ma moznos¢ faktycznie realizowaé swojg podmiotowos¢.

Instytucja inicjatywy uchwatodawczej pojawita sie w polskim porzadku prawnym
na zasadzie analogii do inicjatywy ustawodawczej, przystugujacej zgodnie zart. 118
Konstytucji RP grupie 100 tysiecy obywateli. Poczatkowo nie byta ona uregulowana
na poziomie ustawowym, pojawiajgc sie w dokumentach wewnetrznych, okreslajgcych
sposob dziatania jednostek samorzadu terytorialnego — przede wszystkim w statutach
jednostek. Dokumenty te regulowaty prawo mieszkancéw do wychodzenia z inicjatywa

uchwatodawczg, przede wszystkim skupiajgc sie na:

o liczbie podpiséw poparcia potrzebnych do prawidtowego ztozenia inicjatywy,

e okresie potrzebnym na zebranie podpiséw poparcia,
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¢ kwestiach formalnoprawnych dotyczgcych samego wniosku, jak i projektu uchwaty.

Kwestie dotyczace zakresu inicjatywy pojawiaty sie rzadko, np. wtadze gminne
przygotowujgce statuty gmin wychodzity zazwyczaj z zatozenia, ze zgodnie ze wspomniang
wyzej zasadg analogii zart. 118 Konstytucji nie nalezy ogranicza¢ zakresu inicjatywy,
przyjmujac, ze moze ona dotyczy¢ wszystkich kwestii znajdujacych sie we wtasciwosci rady

gminy.

Brak ogodlnokrajowych przepiséw prowadzit do réznego rodzaju komplikacji. Przede
wszystkim cze$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie uznawata za konieczne udzielania
prawa do inicjatywy uchwatodawczej mieszkaricom, badz ustalata tak wysokie progi,
ze zebranie wystarczajgcej ilosci podpiséw stawato sie wyzwaniem ponad sity lokalnych
spotecznosci, szczegdlnie jesli reprezentowaty one niewielkg grupe mieszkancow
(np. mieszkancy jednego sotectwa albo osiedla) albo waska grupe interesu (np. mieszkancy
walczacy przeciwko sprzedazy publicznego skweru, ekolodzy prébujgcy ograniczy¢ wycinke
miejskiej zieleni itd.). Dwie sgsiadujgce ze sobg jednostki mogty mie¢ diametralnie rézne
zapisy dotyczace inicjatywy uchwatodawczej, a trzecia nie przewidywaé jej wcale. Rodzito
to zrozumiaty chaos i zamieszanie, dziatajgc demotywujgco na mieszkancéw. Sytuacja prawna

inicjatywy uchwatodawczej zmienita sie diametralnie w styczniu 2018 r.

Podstawy prawne obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej uksztattowane zostaty na
poziomie ustawowym postanowieniami ustawy z 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektérych
ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organdéw publicznych. Przywotany akt prawny znowelizowat
samorzgdowe ustawy ustrojowe, wprowadzajgc uregulowania majace na celu zwiekszenie
udziatu obywateli w procesie wybierania, kontrolowania oraz funkcjonowania organéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Przyjete rozwigzania prawne ustanowity nowe
instytucje, do ktérych zakwalifikowa¢ nalezy miedzy innymi obywatelskg inicjatywe
uchwatodawczg. Do czasu wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej problematyka obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej stanowita przedmiot regulacji statutowych. Ujmowana jednak
byta w statutach relatywnie rzadko i w zréznicowany sposéb. W aktualnym stanie prawnym w

kazdej z samorzgdowych ustaw ustrojowych zawarte sg uregulowania ksztattujgce jednolicie
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instytucje obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej na poziomie lokalnych i regionalnych

wspolnot samorzgdowych.

Wraz z wejsciem w zycie 31.01.2018 r. art. 41a ustawy o samorzadzie gminnym, art. 42a
ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 89a ustawy o samorzadzie wojewddztwa, grupa
mieszkancow posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego moze wystgpic
z obywatelska inicjatywa uchwatodawczg. Tym samym zostaty rozwiane wszelkie watpliwosci
co do mozliwosci uznania réwniez mieszkarncéw za podmiot posiadajacy prawo do wystgpienia
z obywatelskg inicjatywa uchwatodawczg. W ten sposdéb zyskata ona bowiem range ustawowej
instytucji prawnej ze wszystkimi tego konsekwencjami. Przede wszystkim znaczgco zmienita
sie pozycja mieszkancéw, ktérzy dysponujg obecnie publicznym prawem podmiotowym
o charakterze politycznym do kontroli spotecznej w tym trybie. Prawo to miesci sie w kategorii
praw-kompetencji (upowaznien). Za czynno$¢ konwencjonalng, ktdora pocigga za sobg
okreslone skutki prawne, nalezy uzna¢ woéwczas zgtoszenie (ztozenie) projektu uchwaty

w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej.
W tym miejscu nalezy przywotaé wspomniane ustawy:

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Art. 41a Obywatelska inicjatywa

uchwatodawcza stanowi:

1. Grupa mieszkancéw gminy, posiadajgcych czynne prawa wyborcze do organu
stanowigcego, moze wystgpi¢ z obywatelskq inicjatywq uchwafodawczq.

2. Grupa mieszkancéw, o ktérej mowa w ust. 1, musi liczy¢:

1) w gminie do 5000 mieszkaricédw - co najmniej 100 osdb;
2) w gminie do 20 000 mieszkarncow - co najmniej 200 0sdb;
3) w gminie powyzej 20 000 mieszkaricdw - co najmniej 300 osbb.

3. Projekt uchwaty zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje
sie przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak nie
pdzniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia ztozenia projektu.

4. Komitet inicjatywy uchwatodawczej ma prawo wskazywaé osoby uprawnione do

reprezentowania komitetu podczas prac rady gminy.
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5. Rada gminy okresli w drodze uchwaty: szczegdétowe zasady wnoszenia inicjatyw
obywatelskich, zasady tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych, zasady
promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalne wymogi, jakim musza

odpowiadad sktadane projekty, z zastrzezeniem przepisdw niniejszej ustawy.

Z kolei Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Art. 42a Obywatelska

inicjatywa uchwatodawcza moéwi:

1. Grupa mieszkancéw powiatu, posiadajgcych czynne prawa wyborcze do organu
stanowigcego, moze wystgpi¢ z obywatelskq inicjatywq uchwaftodawczq.

2. Grupa mieszkanncéw, o ktérej mowa w ust. 1, musi liczy¢:

1) w powiecie do 100 000 mieszkanicow - co najmniej 300 0sdb;
2) w powiecie powyzej 100 000 mieszkancéw - co najmniej 500 oséb.

3. Projekt uchwaty zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwafodawczej staje
sie przedmiotem obrad rady powiatu na najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak
nie pdzniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia ztozenia projektu.

4. Komitet inicjatywy uchwatodawczej ma prawo wskazywac¢ osoby uprawnione do
reprezentowania komitetu podczas prac rady.

5. Rada powiatu okresli w drodze uchwaty: szczegétowe zasady wnoszenia inicjatyw
obywatelskich, zasady tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych, zasady
promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalne wymogi, jakim musza

odpowiadad sktadane projekty, z zastrzezeniem przepisdw niniejszej ustawy.

W przypadku samorzadu wojewddztwa Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie

wojewoddztwa, Art. 89a Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza stanowi:

1. Grupa mieszkancoéw wojewddztwa, posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu
stanowigcego, moze wystgpic¢ z obywatelskq inicjatywq uchwatodawczq.

2. Grupa mieszkanncéw, o ktérej mowa w ust. 1, musi liczy¢ co najmniej 1000 oséb.

3. Projekt uchwaty zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwafodawczej staje
sie przedmiotem obrad sejmiku wojewddztwa na najblizszej sesji po ztozeniu projektu,

jednak nie pdzniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia ztozenia projektu.
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4. Komitet inicjatywy uchwatodawczej ma prawo wskazywa¢ osoby uprawnione do
reprezentowania komitetu podczas prac sejmiku wojewddztwa.

5. Sejmik wojewddztwa okresli w drodze uchwaty: szczegdétowe zasady wnoszenia
inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych,
zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwafodawczych, formalne wymogi, jakim

muszg odpowiadad sktadane projekty, z zastrzezeniem przepiséw niniejszej ustawy.

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza zrodzita sie w praktyce tworzenia prawa
samorzgdowego, a nastepnie zostata uregulowana ustawowo. Podobnie jest w przypadku
takich form, jak: mtodziezowa rada miasta, rada senioréw, budzet obywatelski czy konsultacje
spoteczne. Wskazane instrumenty dajg mozliwos¢ partycypacji mieszkaricow we wspadlnocie

samorzgdowe;.

Ustawa o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych o wymownym
tytule, ktéry juz sam w sobie okreslat ratio legis wprowadzanych zmian, zmienita postrzeganie
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Przed wprowadzeniem ustawy samorzady,
przyznajac takie prawo swoim mieszkaricom, z reguty wskazywaty na istotne obwarowania
i warunki do spetnienia. Wymiernym tego przyktadem byt wymdg zebrania znacznej liczby
podpisdw poparcia inicjatywy na poziomie 1.000, a nawet 2.000 podpiséw. Ustawodawca na
gruncie obecnych przepisdw nie wprowadza szczegdlnych utrudnien w tym zakresie dla
mieszkanncodw, a okreslenie minimalnego poziomu zebrania podpiséw poparcia jest tego

dowodem.

Prawodawca, regulujgc ustawowo kwestie dotyczgce obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej, nie wprowadzit definicji legalnej tego pojecia. Pomimo jednak ze zostata ona
zinstytucjonalizowana stosunkowo niedawno, w doktrynie byty przedstawiane propozycje
rozumienia tej formy demokracji bezposredniej rowniez w okresie przed nowelizacjg z 2018

r., ktére nadal zachowujg aktualnosé.

Przy ogélnym podejsciu do omawianej kwestii trzeba zgodzi¢ sie z pogladem, ze

obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest ,instrumentem udziatu (partycypac;ji)
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w samorzgadzie terytorialnym i prowadzi do rozwoju lokalnego spoteczenstwa obywatelskiego,

jako swiadomej wspdlnoty ludzi zamieszkujgcych okreslony teren”.

Oceniajgc jednak instytucje obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej z perspektywy
kontroli spotecznej, mozna stwierdzi¢, ze jest to réwniez uprawnienie mieszkancéw danej
jednostki samorzadu terytorialnego do kontrolowania organéw samorzadowych. Kontrole
spoteczng nalezy bowiem rozumie¢ wtasnie jako ,catoksztatt okreslonych prawem oraz
faktycznych mozliwosci przystugujgcych jednostce, grupie oséb lub zrzeszeniom tych oséb, ich
wspdlnotom w zakresie dokonywania ocen prawidtowosci dziatania administracji publicznej,
formutowania opinii w tym zakresie, zgtaszania postulatéw i wnioskdw pod adresem
administracji”. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza bez watpienia umozliwia takie
oddziatywanie na funkcjonowanie organéw samorzadowych, w tym gtéwnie w zakresie

realizacji zadan publicznych.

W odniesieniu do kontroli organéw wtadzy publicznej — w tym organdw jednostek
samorzgdu terytorialnego — zasadnicze znaczenie ma podstawa normatywna danego
uprawnienia kontrolnego. Przesadza to bowiem w istocie o prawie do kontroli i pozycji
kontrolujgcego podmiotu wzgledem kontrolowanego organu. Nie inaczej jest w przypadku
kontroli spotecznej sprawowanej za pomocg uprawnienia kontrolnego, jakim jest obywatelska

inicjatywa uchwatodawcza.

Zgodnie z wolg ustawodawcy z obywatelska inicjatywag uchwatodawczg moze wystgpié
grupa mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajgcych czynne prawa
wyborcze do organu stanowigcego. Zakresem podmiotowym regulacji objeto zatem ogdt oséb
fizycznych majgcych miejsce zamieszkania na obszarze konkretnej wspdlnoty samorzagdowe;j.
Zgodnie z art. 25 kodeksu cywilnego miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosc,
w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Przy tym statego zamieszkania osoby
w okreslonym miejscu nie ocenia sie wytacznie wedtug jej zameldowania na pobyt staty, lecz
na podstawie faktédw swiadczacych o jej statym przebywaniu w tej miejscowosci. Wobec tego
zameldowanie na pobyt staty powinno by¢ traktowane jedynie jako jeden z dowodow

wskazujgcych na przebywanie danej osoby na terenie gminy z zamiarem statego pobytu.
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Mieszkancy jednostki samorzgdu terytorialnego zamierzajgc czyni¢ uzytek z przyznanego
im prawa, muszg legitymowac sie czynnym prawem wyborczym do organu stanowigcego.
W mysl postanowien art. 10 § 1 pkt 3 kodeksu wyborczego prawo wybierania w wyborach do
rady gminy ma obywatel polski oraz obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem
polskim, ktéry najpdzniej w dniu gtosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze
tej gminy. Z kolei prawo wybierania w wyborach do rady powiatu i sejmiku wojewddztwa
obywatel polski, ktory najpdzniej w dniu gtosowania koriczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na
obszarze, odpowiednio, tego powiatu i wojewddztwa. Jednoczesnie, zgodnie z art. 10 §2
kodeksu wyborczego, nie ma prawa wybierania osoba: pozbawiona praw publicznych
prawomocnym orzeczeniem sgdu, pozbawiona praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem

Trybunatu Stanu, ubezwfasnowolniona prawomocnym orzeczeniem sadu.

Tym samym do kregu podmiotow kontrolujgcych organy samorzgdowe w tym trybie nie
mogqy zosta¢ wigczone podmioty trzecie, ktére takiego statusu nie posiadajg. Prawo to

przystuguje wiec bezwzglednie cztonkom wspdlnoty samorzadowe;j.

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza moze zosta¢ uruchomiona wytacznie z inicjatywy
cztonkdw wspdlnoty samorzgdowej. Prawodawca wprowadzit zréznicowanie co do wielkosci
grup mieszkancéw, ktorzy uprawnieni sg do zainicjowania kontroli w tej formie. W art. 41a
ust. 2 u.s.g., art. 42a ust. 2 u.s.p. i art. 89a ust. 2 u.s.w. okreslono liczby oséb majgcych prawo

wystgpié z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

Zakres przedmiotowy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej objat sprawy mieszczace
sie w ramach zadan i kompetencji organéw stanowigcych i kontrolnych jednostek samorzgdu
terytorialnego. Konieczne jest jednak wytgczenie z tego zakresu spraw, w ktérych z mocy
przepisu szczegdlnego inicjatywa uchwatodawcza zastrzezona zostata na rzecz konkretnych
podmiotéw. Ustawodawca bowiem w niektérych obszarach powierzyt inicjatywe
uchwatodawczg: woéjtowi, zainteresowanym s$rodowiskom, komisji rewizyjnej, okreslonej
liczbie radnych. Wobec braku innych ograniczen sadzi¢ nalezy, ze przedmiotem inicjatywy
uchwatodawczej mogg by¢ projekty uchwat majgce stac sie aktami prawa miejscowego, jak

rowniez takie, ktore nie bedg miaty charakteru powszechnie obowigzujgcego.
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Wystgpienie z obywatelskg inicjatywg uchwatodawczg nalezy uznac za obligatoryjng forme
kontroli spotecznej w tym znaczeniu, ze samorzgdowe organy stanowigce majg obowigzek
umozliwi¢ cztonkom wspdlnoty samorzgdowe] jej przeprowadzenie poprzez uczynienie
przedmiotem obrad projektu uchwaty zgtoszonego w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Z tego tez wzgledu mozna spotkaé sie z trafnym okres$leniem tej instytucji
jako ,obowigzkowe]j formy partycypacji spotecznej”. Tym samym inicjatywy uchwatodawczej
,hie powinno sie utozsamiac z wnioskiem o podjecie uchwaty”, ktéry ,ogranicza sie jedynie do

zainspirowania przez wnioskodawce podjecia okreslonych czynnosci”.

Warunkiem koniecznym skutecznosci takiej inicjatywy jest spetnienie okreslonych
wymogoéw dotyczgcych jej wnoszenia. Zgodnie z art. 41a ust. 5 u.s.g. (art. 42a ust. 5 u.s.p.,
art. 89a ust. 5 u.s.w.) rada gminy (rada powiatu, sejmik wojewddztwa) okredla w drodze
uchwaty: szczegétowe zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich; zasady tworzenia
komitetéw inicjatyw uchwatodawczych; zasady promocji obywatelskich inicjatyw
uchwatodawczych; formalne wymogi, jakim muszg odpowiada¢ sktadane projekty,
z zastrzezeniem przepiséw tych ustaw. A zatem ustawodawca przyznat organom
samorzgdowym szerokie kompetencje w zakresie ustalania kwestii proceduralnych

dotyczacych tego uprawnienia kontrolnego.

Stosownie do postanowien art. 41a ust. 3 u.s.g. (odpowiednio art. 42a ust. 3 u.s.p.
i art. 89a ust. 3 u.s.w.) projekt uchwaty zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej staje sie przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji po ztozeniu
projektu, jednak nie pdzniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia ztozenia projektu. Z tresci
przywotanego rozwigzania prawnego mozna wyinterpretowaé¢ obowigzki spoczywajgce na
inicjatorze postepowania uchwatodawczego oraz na organie wtasciwym do przeprowadzenia

tego postepowania.

Inicjujgca postepowanie uchwatodawcze grupa mieszkancow jednostki, realizujgc
zagwarantowane jej prawo, zobligowana jest do przedfozenia projektu uchwaty.
W orzecznictwie podkresla sie, ze w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
cztonkowie wspdlnot samorzagdowych majg prawo do opracowania oraz ztozenia projektu
uchwaty, ktéry z mocy prawa, po spetnieniu warunkdow formalnych, powinien stac sie
przedmiotem obrad, a nastepnie zosta¢ poddany pod gtosowanie organu stanowigcego.
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Przedmiotem inicjatywy uchwatodawczej jest zatem projekt uchwaty, a wiec projekt w postaci,
ktéra pozwala na dotgczenie go przez przewodniczgcego organu stanowigcego do porzadku

obrad.

Prawo mieszkancéw jednostki samorzadu terytorialnego do wystgpienia z inicjatywa
uchwatodawczg skorelowane jest z obowigzkiem przygotowania projektu uchwaty.
Konieczno$é przygotowania przez wnioskodawce projektu uchwaty uzasadniajg w istocie
wzgledy praktyczne. Skierowanie projektu uchwaty pod obrady organu stanowigcego musi by¢
poprzedzone uzyskaniem poparcia okreslonej grupy mieszkancow, ktérzy powinni zapoznaé
sie z jego tresciag. W przeciwnym wypadku projekt uchwaty sporzadzony po zebraniu
wymaganej liczby podpiséw cztonkéw wspdlnoty samorzadowej moégtby nie spetniaé

oczekiwan oséb opierajgcych inicjatywe, a nawet by¢ niezgodny z ich intencja.

Przygotowany w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej projekt uchwaty
powinien odpowiada¢ wymaganiom stawianym projektom wnoszonym przez pozostate

podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa uchwatodawcza.

Uchwaty powinny by¢ zbudowane wedtug schematu obejmujgcego: tytut, podstawe
prawng, przepisy merytoryczne — ogolne i szczegdtowe, w zaleznosci od potrzeb przepisy
przejsciowe lub dostosowujgce, przepisy koricowe, podpis uchwaty. Zaznaczy¢ nalezy, ze
postanowienia art. 58 ust. 1 u.s.g. w odniesieniu do uchwat organéw gminy dotyczgcych
zobowigzan finansowych statuujg obowigzek wskazania Zzrddet, z ktérych zobowigzania te

zostang pokryte.

Z istoty obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej wynikajg obowigzki nie tylko dla
mieszkancédw jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze dla organdéw stanowigcych
wspdlnot samorzgdowych. Rada oraz sejmik zobligowane sg do rozpatrzenia przedtozonego
projektu uchwaty w ramach procedury uchwatodawczej. Zgodnie z uregulowaniami
samorzgdowych ustaw ustrojowych projekt uchwaty staje sie przedmiotem obrad organu
stanowigcego na najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak nie pdziniej niz po uptywie
3 miesiecy od dnia ztozenia projektu. Przyjete rozwigzanie prawne eliminuje mozliwo$é
dokonywania przez organ stanowigcy zmian w przedtozonym projekcie przed sesjg tego

organu. Projekt powinien bowiem bezposrednio trafi¢ pod obrady organu stanowigcego.
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Natomiast w kolejnych etapach procedury uchwatodawczej rada lub sejmik majg mozliwos¢
ingerencji w tres¢ przedtozonego projektu uchwaty. Uwzglednienie projektu zgtoszonego
przez mieszkancéw uzaleznione bedzie od jego merytorycznego ksztattu, ale takze od
elementéw polityki lokalnej, ktére determinujg poparcie badZz odrzucenie okreslonych
rozwigzan, w tym rozwigzan prawnych. Termin dla organu stanowigcego wspdlnoty
samorzgdowej do rozpoczecia procedowania nad projektem okreslony zostat ramowo. Jego
moment poczatkowy wyznacza pierwsza sesja odbywajgca sie po ztozeniu projektu, z kolei
jego zakonczenie nastepuje z uptywem trzeciego miesigca, liczac od dnia ztozenia projektu.
Ustawodawca nie sprecyzowat konsekwencji przekroczenia terminu, jak réwniez skutkow
bezczynnos$ci organu stanowigcego. Za mankament analizowanego rozwigzania prawnego
uzna¢ nalezy pozbawienie mieszkancéw wystepujacych z obywatelska inicjatywa

uchwatodawczg we wskazanej sytuacji Srodkéw ochrony prawnej.

Prawo nie determinuje czasu, w jakim moze nastgpi¢ wystgpienie z obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza. Jest to pozostawione woli cztonkdw wspdlnoty samorzadowej. Jednak
kontrola ta raczej bedzie miata charakter dorazny niz ciggty. Przede wszystkim nalezy wzigé
pod uwage znaczny stopien sformalizowania tej instytucji. Zasadniczo mozna jednak przyj3ac,
ze kontrola ta bedzie nastepowata wowczas, gdy organy samorzgdowe dopuszczg sie
bezczynnosci prawotwodrczej w sprawach istotnych dla znacznej czesci cztonkdw wspdlnoty

samorzgdowej.

Warto dodaé, ze w obecnym stanie prawnym istotng role w procesie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej moze odegrac komitet inicjatywy uchwatodawczej, ktérego zasady
tworzenia okresla organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego. Komitet ten ma
prawo m.in. wskazywac osoby uprawnione do jego reprezentowania podczas prac rady gminy
(rady powiatu, sejmiku wojewddztwa). Wydaje sie zatem, ze prawodawca w ten sposéb chciat
w pewnym zakresie zapewni¢ mozliwo$é kontroli samego przebiegu procesu obywatelskiej

inicjatywy uchwatodawcze;j.

Przedmiotem obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej sg gtownie akty prawa
miejscowego, co przektada sie na to, iz inicjatywy te mogg wptywac na ksztattowanie sytuacji
prawnej i faktycznej szerokiego grona cztonkéw wspdlnoty samorzgdowej. Akty te mogg by¢
zwigzane z realizacjg wielu zadan publicznych oddziatujgcych na codzienne zycie danej
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spotecznosci lokalnej. Nie mozna jednak zapominac réwniez o doniostych posrednich skutkach
dla samej jednostki, biorgc pod uwage, ze prawo to stanowic tez moze podstawe wydawania
rozstrzygnie¢ w indywidualnych sprawach. W rezultacie istotna rola obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej polega na ,wzmacnianiu demokratyzacji procesu prawotwodrczego przy
stanowieniu prawa lokalnego przez organy samorzadu terytorialnego”, co ,,ma na celu
podniesienie autorytetu i wzrost akceptowalnosci tworzonego prawa. Ponadto stanowi
skuteczne narzedzie utatwiajgce szybka i adekwatng reakcje prawng na zmieniajacg sie
rzeczywisto$¢”. Mozna sie nawet spotka¢ z pogladem, ze ,istotg demokracji jest prawo
obywateli do uczestniczenia w procesie stanowienia prawa”. Bez watpienia rowniez poprzez
uczestnictwo w tej formie demokracji bezposredniej cztonkowie wspdlnoty samorzgdowej
,mMajg moznos$é faktycznie realizowac swojg podmiotowos¢ zagwarantowang konstytucyjnie”.
To uprawnienie wzmacnia rowniez zasade subsydiarnosci na poziomie samorzadu
terytorialnego oraz sprzyja budowaniu spoteczenstwa obywatelskiego i poczucia

odpowiedzialnosci za wspdlnie podejmowane decyzje o charakterze publicznym.

Obserwowane na przestrzeni ostatnich lat wysitki legislacyjne zmierzajgce wprost do
pogtebienia relacji mieszkancow z ich przedstawicielami i zwiekszenia wptywu tych pierwszych
na proces decyzyjny majg na celu przede wszystkim niwelowanie negatywnych nastepstw
postepujacej izolacji elit politycznych od suwerena. Tendencje te uwidaczniajg sie na szczeblu
juz nie tylko centralnym, ale rowniez na lokalnym i regionalnym, zasadne byto wiec podjecie
adekwatnych krokdéw o charakterze prawodawczym. Prawo miejscowe odgrywa coraz wiekszg
role w ksztattowaniu praw podmiotowych obywateli, jako ze stwarza legalne podstawy dziatan
organdw administracji publicznej, w tym takze wtadczych. Przyznanie spotecznosciom
lokalnym kompetencji do wszczecia lokalnej procedury legislacyjnej jest wyrazem troski
ustawodawcy o wzmocnienie ich podmiotowosci w procesie sprawowania wtadzy. Istotg
samorzgdu terytorialnego jest bowiem efektywne i demokratyczne sprawowanie
administracji panstwowej, czyli administrowanie sprawami publicznymi na okreslonym

terytorium i wykonywanie zadan na rzecz konkretnej wspdlnoty.
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Referendum lokalne

IokaIne stanowi najszerzej wykorzystywang forme demokracji bezposredniej

w Polsce, przede wszystkim z uwagi na lokalny charakter spraw stanowigcych jego przedmiot,
bezposrednio dotyczacy intereséw mieszkancéw danej jednostki terytorialnej. Jednoczesnie
prawna regulacja referendum lokalnego stosunkowo silnie chroni konstytucyjne prawo
mieszkanncédw do decydowania o sprawach dotyczacych ich wspdlnoty z co najmniej dwdch
powoddéw. Po pierwsze, przyznana mieszkaricom inicjatywa referendalna ma charakter
bezposdredni, co oznacza, iz po spetnieniu przewidzianych w ustawie warunkéw formalnych
jest dla organéw samorzgdowych wigzaca. Po drugie, krag spraw, ktére mogg stanowic
przedmiot gtosowania, zakreslony zostat bardzo szeroko, co pozwala mieszkancom

bezposrednio decydowac o wiekszosci zagadnien istotnych dla danej spotecznosci.

Referendum to stosunkowo mtoda instytucja, ktérej powstanie zdeterminowane zostato
czynnikami natury demograficznej, a w konsekwencji i logistycznej w drugiej potowie XVIII w.
Archetyp tej instytucji znany byt juz w starozytnosci jako jedna z form demokracji
bezposredniej. Za jej posrednictwem podejmowano decyzje wtadcze, az do nadejscia wiekéw
$rednich, kiedy to stopniowo wygaszaty sie ,,oddolne” inicjatywy demokracji bezposredniej.
Po okresie ,,zawieszenia” zaistniata potrzeba dostosowania instytucji referendum do przemian
spoteczno-obyczajowych, w tym wzrastajgcej na znaczeniu demokracji posredniej. Wzorce
wykorzystywane w budowaniu ram instytucji referendum w Europie i na Swiecie pozwolity
uksztattowac jej forme w Polsce. Najpierw jako referendum ogdlnopolskie, a z czasem
i referendum lokalne, pozwalajgce podejmowaé decyzje dotyczgce okreslonych jednostek

samorzgdu terytorialnego lub ich czesci.

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w 1990 r. zapoczatkowato proces
upodmiotowienia mieszkarncéw, ktdrzy jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowej uzyskali
prawo do zarzadzania sprawami publicznymi za posrednictwem organdéw stanowigcych
i wykonawczych badz tez w formach demokracji bezposredniej. Prawo to znalazto swdj
normatywny wymiar w ustawie gminnej z 8.03.1990 r. W swietle przepiséw tego aktu
mieszkancy gminy z mocy prawa tworzg wspolnote samorzgdowg, bedgcg kwintesencja

i istotg gminy, i to oni zostali uznani za pierwotny podmiot samorzgdowej wtadzy publicznej
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dysponujgcy prawem do podejmowania rozstrzygnie¢ w gtosowaniu powszechnym — poprzez
wybory i referendum — lub za posrednictwem organéw gminy (art. 11 ustawy). Godne uwagi
rozwigzanie przyjeto w art. 15 ustawy, zgodnie z ktérym — z zastrzezeniem uprawnien
mieszkancow do podejmowania rozstrzygnie¢ w referendum — organem stanowigcym
i kontrolnym w gminie jest rada gminy. Ta znamienna regulacja prawna wzmacnia
argumentacje na rzecz poglagdu o uznaniu organédw gminy za pochodny podmiot

samorzgdowej wtadzy terytorialnej.

W cytowanej ustawie uregulowano zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego
(art. 12-13) ze wskazaniem, ze w sprawach nieuregulowanych tryb przeprowadzania
referendum okres$la odrebna ustawa. Dnia 11.10.1991 r. uchwalono ustawe o referendum
gminnym, w roku nastepnym instytucja referendum lokalnego znalazta odzwierciedlenie
w tzw. Matej Konstytucji, a podstawe konstytucyjng uzyskata w Konstytucji RP z 1997 r. Ustawa
zasadnicza przyznata cztonkom wspdlnoty samorzadowej prawo decydowania, w drodze
referendum, o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty (art. 170). Konsekwencjg reformy
ustrojowej z 1998 r. stato sie przyznanie prawa do udziatu w referendum takze cztonkom

wspolnot samorzagdowych na poziomie powiatu i wojewddztwa.

Ustawa o referendum gminnym zostata zastgpiona w 2000 r. przez aktualnie obowigzujaca
ustawe o referendum lokalnym, ktéra stanowi w art. 6, ze referendum jest, odpowiednio do

wspolnoty samorzadowej, ktérej spraw dotyczy:

1) referendum gminnym,
2) referendum powiatowym,

3) referendum wojewddzkim

Ustawa podlegata istotnym nowelizaciom. W 2011 r. znowelizowano ustawe

0 samorzgdzie gminnym, a w roku nastepnym ustawe o referendum lokalnym.

Czym zatem jest referendum lokalne? Referendum lokalne to powszechne gtosowanie
mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego. Moze zosta¢ przeprowadzone w gminie,

powiecie oraz wojewddztwie. Odbywa sie w innym terminie niz inne wybory i majg prawo
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wzig¢ w nim udziat wszyscy petnoletni obywatele, mieszkajgcy na state na terenie jednostki,

w ktérej takie gtosowanie sie odbywa.

Referendum ma charakter uzupetniajgcy wobec przedstawicielskich form sprawowania
wtadzy. Na szczeblu lokalnym instytucja referendum znajduje najbardziej dogodne warunki do
urzeczywistniania i stanowi podstawowy element prawa cztonkéw terytorialnych wspdlnot

samorzgdowych do kierowania sprawami publicznymi.

W ciggu ostatnich kilkunastu lat instytucja referendum lokalnego ugruntowata sie zaréwno
w obszarze ustawodawstwa i teorii prawa, jak i w orzecznictwie i praktyce oraz w swiadomosci

spoteczne;.

Jak opisano powyzej, podstawy prawne przeprowadzania referendum lokalnego w Polsce
zawarte sg przede wszystkim w Konstytucji RP (art. 170), w ustawie z 15 wrzesnia 2000 r.
o referendum lokalnym oraz w ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow

wojewddztw, a takze w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

Warto zauwazyé, ze okreslenie "referendum lokalne"” moze by¢ mylgce, jest ono bowiem
przeprowadzane nie tylko na szczeblu lokalnym (referendum gminne, powiatowe), ale takze

na szczeblu regionalnym (referendum wojewddzkie).

W  doktrynie prawa konstytucyjnego dokonywane sg réinego rodzaju

klasyfikacje instytucji referendum, ktére odnies¢ mozna réwniez do referendum lokalnego.

Po pierwsze, referendum réznicowaé mozna w oparciu o kryterium zasiegu terytorialnego.
Jak juz wyzej wspomniano w zaleznosci od rodzaju jednostki administracyjnej w jakiej jest
przeprowadzane, referendum lokalne w Polce moze mie¢ forme referendum gminnego,

powiatowego lub wojewddzkiego.

Drugim kryterium, na podstawie ktorego klasyfikowa¢ mozna referenda, jest koniecznos¢
przeprowadzenia gtosowania w toku okreslonej procedury decyzyjnej. Na tej podstawie

wyrézni¢ mozna referendum obligatoryjne oraz fakultatywne.

» referendum obligatoryjne (gdy obowigzek przeprowadzenia referendum wynika
z ustawy i decyzja w danej sprawie nie moze by¢ podjeta w innej formie - referendum
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w sprawie odwotania organdw jednostek samorzadu terytorialnego przed uptywem
kadencji, w sprawie samoopodatkowania sie mieszkarncow gminy), Innymi stowy,
w pewnych okreslonych w ustawie przypadkach jedynym sposobem podjecia decyzji
jest poddanie jej pod gtosowanie w referendum, co wytgcza inne sposoby podjecia
danego rozstrzygniecia, ograniczajgc tym samym sposéb i zakres dyskrecjonalnych
kompetencji organéw samorzadowych. Na gruncie obowigzujgcego prawa -
Konstytucji, ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy o samorzadzie gminnym,
gtosowanie powszechne na poziomie lokalnym ma charakter obligatoryjny
w przypadku, gdy zachodzi konieczno$é rozstrzygniecia dwodch kwestii —
samoopodatkowania sie mieszkaricow gminy na cele publiczne oraz odwotania przed
koricem kadencji pochodzgcego z wyborédw powszechnych organu samorzgdowego.
W tym drugim przypadku, zasada jest taka, iz obywatele mogg odwotaé przed koricem
kadencji wszystkie te organy, ktére wybrali w bezposrednich wyborach: rade gminy,
rade powiatu, sejmik wojewddzki, a od reformy ustrojowej z 2002 r. réwniez wdjta,
burmistrza lub prezydenta miasta.

referendum fakultatywne (gdy rozstrzygniecia danego typu mogg, ale nie muszg by¢
poddane pod referendum). Konieczno$¢ przeprowadzenia referendum
fakultatywnego nie wynika z ustawy, zatem jego przeprowadzenie bedzie uzaleznione
od podjecia przez uprawnione podmioty dziatan polegajacych na wystgpieniu
z inicjatywg referendalng, a nastepnie zarzadzeniu referendum. W Polsce, referendum
fakultatywne na poziomie lokalnym ma charakter problemowy a jego przedmiotem
mogg by¢ kwestie okreslone w art. 2 ust. 1 pkt. 2 i 3 ustawy o referendum lokalnym,

jak rowniez w art. 4c- 4f ustawy o samorzadzie gminnym.

Trzecie kryterium, na ktérego podstawie wyrdzni¢ mozina referendum stanowigce

(rozstrzygajgce) i referendum opiniodawcze (konsultacyjne) to moc wigzgca wyniku

gtosowania. W pierwszym przypadku, podjeta przez mieszkancow decyzja jest wigzgca dla

organow lokalnych, w zwigzku z czym musi by¢ ona przez nie w odpowiedniej procedurze

implementowana do obowigzujgcego prawa. W drugim przypadku, mieszkancy jedynie

wyrazajg opinie w sprawie poddanej pod gtosowanie a zatem wynik referendum ma charakter

wytgcznie konsultacyjny.

Swietokrzyski Instytut
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Czwarte kryterium, na podstawie ktérego wyrdézni¢ mozna rézne formy referendum to
jego przedmiot. W zaleznosci od przedmiotu gtosowania referendum lokalne moze przybierac
forme referendum prawodawczego, dotyczgcego przyjecia lub zatwierdzenia juz uchwalonego
przez odpowiedni organ aktu prawa miejscowego, referendum problemowego, ktérego celem
jest rozstrzygniecie sprawy o istotnym znaczeniu dla lokalnej wspdlnoty, jak réwniez
referendum odwotawczego majgcego na celu odwotanie organu wifadzy lokalnej, ktodre
w pewnych sytuacjach przybiera¢ moze forme referendum arbitrazowego, poprzez ktére
mieszkancy rozstrzygajg konflikt pomiedzy organami wtadzy lokalnej decydujgc o odwotaniu

jednego z organdw pozostajgcych w konflikcie.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie gtéwnie na, dwie sprawy, ktdre bez zadnych
watpliwosci mogg by¢ przedmiotem referendum w skali lokalnej; jedna dotyczy odwotania
organow pochodzgcych z wybordw bezposrednich, druga zas samoopodatkowania sie
mieszkancow na cele publiczne. W drodze referendum wolno zatem odwota¢ rade (gminy,
powiatu), sejmik wojewddztwa jako organ stanowigcy danej jednostki samorzadu
terytorialnego, za$ w odniesieniu do gminy wdjta, burmistrza, prezydenta jako organ
wykonawczy. Takze tylko na terenie gminy wolno przeprowadzi¢ referendum w sprawie
samoopodatkowania sie mieszkaricow na cele publiczne, mieszczgce sie w zakresie zadan
i kompetencji organdéw. Poza tymi dwoma zagadnieniami inne sprawy, ktére mogg zostaé
poddane procedurze referendalnej, zostaty wskazane w ustawie za pomocg okreslenia:
»,Sprawa dotyczaca tej wspdlnoty, mieszczaca sie w zakresie zadan i kompetencji organéw

danej jednostki”.

Trzeba zaznaczy¢, ze zakres przedmiotowy referendum lokalnego nie jest jednak
dostatecznie czytelny. W przypadku referendum rozstrzygajgcego sprawy dotyczace danej
wspodlnoty instytucja ta z jednej strony pozwala na duzg swobode w zakresie realizacji
demokracji bezposredniej w jst, a z drugiej — wywotuje burzliwe dyskusje. Wynika to przede
wszystkim z braku szczegdétowego czy enumeratywnego okreslenia katalogu spraw, ktérego
mogtoby dotyczyé referendum, czy a contrario braku ustawowych wytgczeh w tym zakresie.
Pojawita sie takze watpliwos¢ dotyczgca dopuszczalnosci gtosowania nad sprawg nalezgcg do
wytgcznej wiasciwosci organu jst. W kwestii tej wypowiedziat sie Trybunat Konstytucyjny

w wyroku z dnia 26 lutego 2003 r., wskazujgc na utrwalong linie orzecznicza, zgodnie z ktérg
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przedmiotem referendum powinno by¢ stanowcze okreslenie oznaczonej, istotnej sprawy dla
gminy, ktéra miesci sie w zakresie wtasciwosci organdw gminy, ale nie nalezy do wytgcznych
kompetencji tego organu. W zakresie spraw ustawowo zastrzezonych dla organéw gminy, jak
np. uchwalenie planu miejscowego w okreslonym ksztafcie, wynik gtosowania w ramach

referendum moze by¢ traktowany w kategoriach konsultacji spotecznych.

Nalezy sie zgodzi¢, ze stusznie wytgcza sie kompetencje wytgczne organdw jst z zakresu
przedmiotowego referendum. Jednak nie do korica zrozumiate jest, dlaczego w ogéle dozwala
sie na przeprowadzenie referendum w ich przedmiocie (okreslajagc jego wynik jako
opiniodawczy), zamiast uznac, ze takie gtosowanie moze odby¢ sie jedynie w trybie konsultacji
spotecznych. W doktrynie takze sg podzielone zdania w tej materii. Tego rodzaju interpretacja
— nota bene wspierana juz normatywnie — wywotuje wiele kontrowersji, z uwagi np. na fakt,
iz przekazanie mozliwosci opiniodawczego wypowiedzenia sie z poziomu konsultacji na
poziom referendum lokalnego zaweza krag uprawnionych do wyrazenia owe] opinii
z mieszkancéw jst do oséb posiadajgcych czynne prawo wyborcze w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Niedookreslone pozostaje takze referendum przeprowadzane w innych
istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi tagczacych
dang wspdlnote. W ustawie ustrojowej mozna jednak wskaza¢ przyktad takiego referendum
w art. 4c u.s.g., obowigzujgcym od 14 lipca 2011 r.41 Stanowi on wprost, iz przedmiotem
referendum lokalnego z inicjatywy mieszkaricow moze by¢ utworzenie, potgczenie, podziat
i zniesienie gminy badZ ustalenie granic gminy, przy czym chociazby ustalajgc granice,

uwzglednia sie wiezi spoteczne, gospodarcze czy kulturowe mieszkancow.

Formga, poprzez ktérg organ stanowigcy jednostke samorzadu terytorialnego inicjuje
procedure referendum lokalnego, jest uchwata podejmowana bezwzgledng wiekszoscia
gtosdw ustawowego sktadu organu. Wyjatkiem jest uchwata rady gminy w sprawie odwotania
organu wykonawczego z przyczyny innej niz nieudzielenie absolutorium, wymagane jest
bowiem wtedy uzyskanie wiekszosci (kwalifikowanej) 3/5 ustawowego sktadu rady gminy.
Podjeta przez organ stanowigcy uchwata podlega ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym oraz bezzwtocznemu rozplakatowaniu czy ogtoszeniu w inny sposéb zwyczajowo
przyjety w jst (np. na stronie internetowej jst). Zainicjowac¢ referendum moze takze wniosek

mieszkancow o przeprowadzenie referendum. W przypadku referendum nieodwotawczego,
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jezeli wniosek mieszkancéw nie prowadzi do rozstrzygniecia sprzecznego z prawem, to organ
stanowigcy jednostke samorzadu terytorialnego podejmuje uchwate w sprawie
przeprowadzenia referendum, a w przypadku referendum odwotawczego — postanowienie

o przeprowadzeniu referendum wydaje komisarz wyborczy.

Referendum jest wazine, jesli uczestniczyta w nim okreslona ustawg liczba oséb
uprawnionych do gtosowania. Liczbe oséb, ktére wziety udziat w gtosowaniu, ustala sie na
podstawie liczby kart waznych wyjetych z urn. W $wietle art. 55 ustawy warunki waznosci
referendum sg zréznicowane zaleznie od jego przedmiotu. Zasadniczo referendum jest wazne,
jezeli wzieto w nim udziat co najmniej 30% uprawnionych do gtosowania. Jak juz wspomniano,
reguta ta nie dotyczy jednak referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzgdu
terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich, ktdre jest wazne wéwczas, gdy udziat
w nim wzieto nie mniej niz 3/5 liczby oséb biorgcych udziat w wyborze odwotywanego organu.
Wyjatek, o ktérym mowa, wprowadzono stosunkowo niedawno, w drodze nowelizacji ustawy
dokonanej w 2005 roku. Mamy tutaj do czynienia z elastycznym progiem frekwencji
decydujgcej o waznosci referendum - progiem uzaleznionym bezposrednio od frekwencji

w wyborach samorzgdowych.

W swietle art. 56 ustawy wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym
z rozwigzan w sprawie poddanej pod referendum oddano wiecej niz potowe waznych gtoséw.
Od tej zasady przewidziano wyjatek dotyczacy referendum gminnego w sprawie
samoopodatkowania sie mieszkarnicéw na cele publiczne - wynik tego referendum jest

rozstrzygajacy, jesli za samopodatkowaniem oddano co najmniej 2/3 waznych gtosow.

Pozostawiajgc na uboczu kwestie referendum w sprawie samoopodatkowania, dokonanie

analizy problemu rozstrzygajgcego wyniku referendum wymaga rozpatrzenia dwdch sytuacji:

1) gdy na karcie do gtosowania zostaje zaproponowane udzielenie odpowiedzi "tak" albo
"nie" na postawione pytanie (ewentualnie pytania) lub gdy zostajg zaproponowane
dwa warianty rozwigzania sprawy;

2) gdy na karcie do gtosowania liczba zaproponowanych wariantéw do wyboru jest

wieksza niz dwa.
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W pierwszej sytuacji wynik referendum jest rozstrzygajacy, jesli liczba gtoséw za dang
opcjg (gtosdw pozytywnych "tak" albo gtoséw negatywnych "nie") jest wieksza co najmniej
o jeden gtos od liczby gtosdw popierajgcych opcje odmienng, a takze, gdy za danym wariantem
oddano przynajmniej o jeden gtos wiecej niz za wariantem konkurencyjnym. Omawiane tu
rozwigzanie jest oczywiste i nie budzi watpliwosci. Jednoczesnie mozna zatozyé¢, ze istnieje
duze prawdopodobienstwo, iz wynik referendum bedzie rozstrzygajacy, bowiem przypadek,
gdy liczby gtoséw na "tak" i na "nie" albo za wariantem | i wariantem |l zréwnajg sie wystapi

w praktyce bardzo rzadko.

W odniesieniu do drugiej sytuacji, a wiec przy trzech (lub wiecej) zaproponowanych
wariantach, wynik referendum jest rozstrzygajacy, gdy liczba gtoséw za danym wariantem jest
wyzsza co najmniej o jeden gtos niz taczna liczba gtoséw przypadajgcych na wszystkie
pozostate warianty. Tutaj prawdopodobieristwo osiggniecia stanu, w ktérym nastagpi
rozstrzygniecie wedtug reguty okreslonej przez prawodawce w art. 56 ust. 1 ustawy, jest
znacznie mniejsze. Teoretycznie biorgc, im wieksza liczba sensownych, rozsgdnych albo
podobnych w tresci wariantéw, tym mniejsze prawdopodobieistwo otrzymania wyniku

rozstrzygajgcego, dochodzi bowiem do rozproszenia gtosow

Charakter prawny rozstrzygniecia referendalnego jest przedmiotem kontrowersji
w pismiennictwie. Réznice pogladdéw dotyczg zwtaszcza mozliwosci zakwalifikowania wyniku
rozstrzygajgcego do kategorii aktéw prawotwodrczych. Nalezy podkreslié, ze mieszkanicy -
cztonkowie wspodlnoty samorzgdowej, sg podmiotem wifadzy w gminie, powiecie,
wojewddztwie samorzgdowym i podejmujg rozstrzygniecia w gtosowaniu powszechnym lub
za posrednictwem organdw jednostek samorzadu terytorialnego. Prawo cztonkdw wspdlnoty
samorzgdowej do decydowania w drodze referendum o sprawach dotyczacych wspdlnoty
znajduje umocowanie w Konstytucji i ustawach. Tryb referendalny w procesie podejmowania
decyzji we wspdlnotach samorzgdowych stosuje sie sporadycznie, a wiec positkowo,
uzupetniajgco, przy zatozeniu, ze podstawowe znaczenie majg procedury uchwatodawcze

podejmowane przez organy stanowigce.

Mieszkancy dziatajacy w trybie referendum zastepujg organ stanowigcy, "wchodzac"
w kompetencje rady gminy, rady powiatu badz sejmiku wojewddztwa stajg sie organem
w znaczeniu funkcjonalnym
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Nastepstwem prawnym zdarzenia w postaci rozstrzygajgcego wyniku referendum jest
wiec powstanie okreslonego w art. 65 ustawy obowigzku po stronie "wtasciwego organu"
gminy, powiatu, wojewddztwa samorzgdowego. Realizacja wigzgcego wyniku referendum
nastepuje zazwyczaj poprzez wydanie aktow normatywnych o odpowiedniej tresci oraz
podjecie aktow indywidualnych, w tym decyzji, a takze poprzez wykonanie innych dziatan
zaliczanych do katalogu prawnych form dziatania administracji publicznej (np. zawarcie uméw

cywilnych, wykonanie czynnosci materialno-technicznych).

W przypadku rozstrzygajgcego referendum w sprawie odwotania organu badz organéw
gminy, przeprowadzonego na wniosek mieszkafcow, ogtoszenie wynikéw o odwotaniu tego
organu lub organdéw jest réwnoznaczne z zakoriczeniem ich kadencji. W takiej sytuacji Prezes
Rady Ministréw wyznacza osobe, ktéra bedzie petni¢ ich funkcje i zarzadza wybory
przedterminowe, chyba, ze wniesiono protest. Wowczas wybordw nie zarzadza sie do czasu

jego rozstrzygniecia.

Dodatkowo, jesli referendum przeprowadzone na wniosek rady gminy w sprawie
odwotania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) okaze sie wazne, a przeciwko odwotaniu

oddanych zostanie wiecej, niz potowe gtoséw, kadencja rady gminy ulega zakonczeniu.

Podsumowujgc, Polska na mocy Konstytucji Ill RP przyjeta system przedstawicielski jako
gtowny sposdb sprawowania wtadzy w Panstwie. Regulacje prawne pozwalajg jednak na
uzupetnianie jej formami demokracji bezposredniej. Rdznica miedzy tymi systemami jest taka,
ze w przypadku formy posredniej, decyzje w sprawach publicznych podejmowane s3 przez
reprezentantéw wybranych w wyborach powszechnych, zas w przypadku demokracji
bezposredniej, wifadza ta wykonywana jest przez obywateli, z pominieciem idei
przedstawicielstwa. Jedng z podstawowych form bezposredniego podejmowania
rozstrzygnieé jest referendum. Polska konstytucja wprowadzita mozliwo$é jego stosowania
zarébwno na poziomie ogdlnopolskim, jak i na gruncie lokalnym, wyposazajgc wspdlnoty
samorzgdowe w narzedzie do partycypowania w sprawach publicznych istotnych dla

mieszkancow.

Referendum lokalne jest podstawowym narzedziem demokracji bezposredniej na

poziomie samorzadu terytorialnego. W dobie kryzysu demokracji przedstawicielskiej,
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objawiajgcego sie m.in. w niskiej frekwencji wyborczej, stosowanie praktyk partycypacji
obywatelskiej wydaje sie kierunkiem stusznym i pozgdanym. Polskie referenda lokalne moga
by¢ przeprowadzane zarowno w sprawach merytorycznych, jak i w sprawach odwotania

organu lub organu jednostki samorzadu terytorialnego.

Konsultacje publiczne

spoteczne to proces dialogu pomiedzy przedstawicielami wtadz (kazdego szczebla
- od lokalnych po centralne) a mieszkancami, majgcy na celu zebranie gtoséw mieszkancéw
i w oparciu o nie podjecie przez wladze optymalnych decyzji w sprawach publicznych.
W ramach konsultacji przedstawiciele wtadz mogg przedstawia¢ obywatelom swoje plany
dotyczgce np. aktéow prawnych (ich zmiany lub uchwalania nowych), inwestycji lub innych
przedsiewzieé, ktore beda miaty wptyw na zycie i prace obywateli, wystuchiwaé ich opinii na

ten temat oraz informowac o ostatecznych decyzjach, ktére zostang podjete.

Proces decentralizacji i powotanie jednostek samorzadu terytorialnego — gmin, powiatéw
i wojewoddztw, spowodowato przeniesienie wielu spraw ze szczebla centralnego na szczeble
samorzgdowe. Taki uktad sprzyja podejmowaniu decyzji szybciej, skuteczniej, adekwatnie do
potrzeb lokalnej spotecznosci. Skoro tak, to warto spotecznos$¢ te angazowaé w sprawy
lokalne. Po pierwsze, po to, aby stwarzac poczucie wptywu na sprawy ,wtasnego” otoczenia,
po drugie, po to, aby bardziej efektywnie zarzadzaé sprawami publicznymi. Wzajemna
komunikacja miedzy wfadzami samorzadowymi a obywatelami daje szanse na znalezienie

takich rozwigzan, ktore bedg satysfakcjonujgce dla obu stron takiego uktadu.

Pojecie konsultacji spotecznych posiada liczne konotacje (prawne, socjologiczne,
politologiczne, a takze psychologiczne) w zaleznosci od rodzaju postrzegania i kontekstu.
Zakres pojeciowy konsultacji jest obszerny i obejmuje coraz wieksze obszary wiadztwa
publicznego dotyczgce przede wszystkim szeroko rozumianych bezposrednich relacji
z obywatelami. Polskie ustawodawstwo nie definiuje zagadnied konsultacji spotecznych
W sposob bezposredni i w osobnym akcie prawnym. Koniecznos¢ ich prowadzenia wynika

z zasad konstytucyjnych.
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Obowigzujgca Konstytucja ustanawia zasade demokratycznego panstwa prawnego. Z jej
tresci, przy uwzglednieniu innych postanowien ustawy zasadniczej, wywodzona jest zasada
demokracji partycypujacej, a wiec takiej, w ktérej spetnione sg nie tylko proceduralne
(formalne) wymogi wspétrzagdzenia, ale przede wszystkim uwzglednia sie szeroki udziat
obywateli w decydowaniu o sprawach publicznych. Samorzad terytorialny, w tym
podstawowe jego jednostki, jakimi s3 gminy, wigczone sg do sfery proceséw
demokratycznych. Stan taki ulega wzmocnieniu w oparciu o zasade decentralizacji wtadz
publicznych oraz samodzielng pozycje samorzadu jako podmiotu wykonujgcego zadania na
rzecz mieszkancow lokalnej wspdlnoty. Na tym poziomie powinny zatem istnie¢ mechanizmy
wiaczajgce mieszkancéw do decydowania o sposobie wykonywania zadan publicznych.
Doktryna powotuje sie w tej mierze na prawo udziatu w wyborach samorzadowych,

referendum lokalnym oraz w konsultacjach spotecznych.

Warto przyjrze¢ sie konsultacjom spotecznym z poziomu gminy, bedacej najblizej
obywateli. Przewidziana w ustawie o samorzadzie gminnym instytucja konsultacji spotecznych
nie ma charakteru samodzielnego i stanowi pochodng regulacji wynikajgcych z Konstytucji,
ktérej juz sama preambuta, wyznaczajgc standard funkcjonowania panstwa polskiego,
odwotuje sie do wartosci ,pomocniczosci” oraz realizowania zadan publicznych poprzez
,umocnienie obywateli i ich wspdlnot”. Konkretyzacja tych wartosci nastepuje w modelu
zwierzchnictwa narodu, wykonywanego przez ogét obywateli Rzeczypospolitej (preambuta
i art. 4 ust. 1 Konstytucji RP). Konstytucja odnotowuje realizacje tej jurysdykcji na dwdch
pfaszczyznach: ogdlnopanstwowe] oraz — na skutek zasady decentralizacji (art. 15 ust. 1
Konstytucji RP) — réwniez na poziomie lokalnym. W odniesieniu do samorzadu terytorialnego
wykonywanie tych uprawnien zostato powierzone ogétowi mieszkarncéw tych jednostek
(art. 16 ust. 1 Konstytucji RP). Samorzad terytorialny, jako jedyny na gruncie konstytucyjnym,
korzysta za$ z gwarancji realizacji istotnej cze$ci zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji
RP). Na poziomie panstwowym obywatele wykonujg takie uprawnienia za posrednictwem
przedstawicieli lub bezposrednio (art. 4 ust. 2 Konstytucji RP). Podobnie mieszkancy
samorzgdu korzystajg z instytucji panstwa demokratycznego, co odbywa sie za
posrednictwem organdw o charakterze stanowigcym i wykonawczym (art. 169 Konstytucji
RP), jak réwniez bezposrednio —w drodze referendum lokalnego (art. 170 Konstytucji RP) oraz

konsultacji spotecznych.
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Obecny ksztatt konsultacji z mieszkaricami gminy zostat wprowadzony do polskiego
porzagdku prawnego na podstawie ustawy z 1996 r. Nowelizacja dodata do ustawy
0 samorzadzie gminnym nowy art. 5a, ktdry stanowi, ze w ,wypadkach przewidzianych ustawg
oraz w innych sprawach waznych dla gminy mogg by¢ przeprowadzane na jej terytorium
konsultacje z mieszkaricami gminy”. Instytucja ta nie stanowita catkowitego novum w systemie
prawnym, w Swietle regulacji z 1987 r., obowigzujacej jeszcze do 1995 r., istniata bowiem
mozliwosé lokalnego konsultowania ,spraw majgcych weztowe znaczenie dla okreslonego

terenu”.

Artykut 5a u.s.g. jest podstawag prowadzenia konsultacji spotecznych w gminie.
Interpretacja tego przepisu wymaga kilku uwag generalnych. Przede wszystkim nalezy
przywota¢ dwojaki charakter przestanek warunkujacych mozliwos$¢ zarzgdzenia konsultacji.
Majg one obligatoryjny oraz fakultatywny charakter. Prawna koniecznos¢ siegniecia po te
forme uzyskania opinii mieszkaricéw zwigzana jest z wypadkami przewidzianymi ustawg. Na
gruncie ustawy o samorzadzie gminnym obligatoryjnie nalezy konsultowaé¢ wydanie przez
Rade Ministréw rozporzadzenia konstytuujgcego gmine lub przewidujgcego zmiany w tym
zakresie, nadajgcego prawa miejskie wraz z granicami oraz ustalajgcego nazwy gmin i siedziby
ich wtadz (art. 4 ust. 1, art. 4ai art. 4b u.s.g.), a takze utworzenia przez rade gminy jednostki
pomocnicze] i okreslenia zasad jej dziatalnos$ci odrebnym statutem (art. 5 ust. 2 i art. 35 ust. 1
u.s.g.). Przeprowadzenie konsultacji jest obowigzkowe réwniez na gruncie wielu innych ustaw.
Niedopetnienie obowigzku przeprowadzenia konsultacji powinno skutkowaé niewaznoscia
czynnosci prawnej, dla ktérej ustawa taka koniecznos¢ przewiduje, co jednak nie jest juz tak
oczywiste na gruncie orzecznictwa konstytucyjnego. Doktryna wskazuje na jeszcze jeden
przypadek obligatoryjnosci konsultacji, w odniesieniu do ,ktérych obowigzek
przeprowadzenia narzuca sobie sam organ jednostki samorzgdu terytorialnego w uchwale

w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji”.

Artykut 5a u.s.g. wprowadza obostrzenie — materia konsultacji moze dotyczy¢ wytgcznie
,Spraw gminy”. Nie powinny one zatem odnosi¢ sie do szeroko pojetej polityki panstwa,
prowadzonej na poziomie centralnym lub tez innych jednostek samorzgdowych, o ile nie sg
powigzane z wykonywaniem przez gmine zastrzezonych dla niej zadan. Przede wszystkim

granica taka wynika z art. 16 ust. 2 i art. 166 Konstytucji RP. Przepisy te ustanawiajg zakres
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kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego i wskazujg na kategorie co prawda istotnych
zadan publicznych, ale jednak ograniczonych wytgcznie do ,stuzgcych zaspokojeniu potrzeb

wspodlnoty samorzadowej” i rownoczesnie zaliczonych do sfery zadan wtasnych lub zleconych.

Waznym aktem, regulujgcym udziat mieszkancéw w zyciu publicznym, jest Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego, ktorg Polska ratyfikowata, wtgczajac jg tym samym do polskiego
porzadku prawnego oraz czynigc z niej Zrédto prawa powszechnie obowigzujacego
i bezposrednio stosowanego. Preambuta EKSL stanowi, ze prawo obywateli do uczestnictwa
w kierowaniu sprawami publicznymi jest jedng z demokratycznych zasad, wspdlnych dla
wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy. Unormowania EKSL majg przede wszystkim
charakter ramowy i odsytajg do rozwigzan regulowanych prawem krajowym. W art. 4 EKSL
stanowi, ze ze wspdlnotami lokalnymi powinno sie przeprowadzaé konsultacje, na ile to
mozliwe, w dogodnym czasie i we wifasciwy sposdb, podczas proceséw planowania
i podejmowania decyzji we wszystkich bezposrednio dotyczacych ich kwestiach. Artykut 5 EKSL
reguluje kwestie zmiany granic; zgodnie z postanowieniami tego artykutu kazda zmiana granic
spotecznosci lokalnej wymaga uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z zainteresowang
spotecznoscig, mozliwie w drodze referendum, jesli ustawa na to zezwala. Z postanowien tych
jednoznacznie wynika, ze organy panstwowe sg zobligowane do konsultowania zmian granic
spotecznosci lokalnej z zainteresowang spotecznosciag. Karta pozostawia pafstwom swobode
w zakresie wyboru formy konsultacji, wyklucza jednak dowolnosé, bowiem przyjete w danym
panstwie rozwigzania muszg zapewnié realng mozliwos¢ wyrazenia opinii przez spotecznosc

lokalna.

Konsultacje spoteczne stanowig forme dwustronnej komunikacji miedzy konsultujgcym
a konsultowanym. Zgodnie z przepisami ustawy o samorzadzie gminy, powiatu i wojewddztwa
podmiotem uprawnionym do udziatu w konsultacjach spotecznych sg mieszkaricy danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Powstaje przy tym zasadnicza watpliwo$é, widoczna
w szczegoblnosci w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, jak rowniez w doktrynie, co nalezy
rozumiec pod pojeciem ,mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego”. Wydaje sie stuszne
odwotanie w tej kwestii do przepisu art. 25 Kodeksu cywilnego, za ktérym przyjmuje sie, iz
miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejsce, w ktérym osoba ta przebywa z zamiarem

statego pobytu. Mieszkancy gminy, powiatu i wojewddztwa tworzg odpowiednio wspdlnote
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samorzgdowy, lokalng wspodlnote samorzgdowg i regionalng wspdlnote samorzgdowa.
Wspdlnota funkcjonuje z mocy prawa, a przynaleznos¢ do niej nie moze by¢ determinowana
innymi przestankami, jak przestanka zamieszkania na terenie danej jednostki samorzadu
terytorialnego. Cztonek danej wspdlnoty samorzagdowej nie ma prawnej mozliwosci zrzeczenia
sie przynaleznosci do wspdlnoty. Nie ma réwniez podstaw prawnych, aby danego cztonka

wykluczyé ze wspdlnoty, np. przez akt organu stanowigcego.

Udziat mieszkarica w konsultacjach spotecznych i prawo swobodnego wypowiadania sie
w ich ramach, nie mogg by¢ ograniczane np. wymogiem posiadania petnej zdolnosci do
czynnosci prawnych, posiadaniem petni praw wyborczych itd. Nalezy wskazaé, ze rada gminy
w uchwale okreslajgcej zasady i tryb przeprowadzania konsultacji nie moze uzaleznic¢
uprawnienia do udziatu mieszkaricow w konsultacjach od posiadania przez nich czynnego
prawa wyborczego do rady gminy, bowiem stanowitoby to ewidentne naruszenie normy art.
5a ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym. Skoro ustawodawca przewidziat, iz uprawnionymi
do udziatu w konsultacjach spotecznych sg mieszkaricy danej jednostki samorzadu
terytorialnego, to brak podstaw do stosowania w tej ptaszczyznie wyktadni rozszerzajgcej czy

zawezajacej.

Zasadniczg kwestig dotyczgcg konsultacji spotecznych jest okreslenie, w jakich sytuacjach
pojawia sie koniecznos$¢ lub mozliwosc¢ ich przeprowadzenia, a wiec co stanowi ich przedmiot.
Przedmiot konsultacji spotecznych to bowiem sprawa poddana pod dyskusje, gtosowanie (lub
wymagajgca zastosowania innej formy wyrazania opinii) cztonkom wspdlnoty samorzgdowe;j
w trybie konsultacji spotecznych. Jak juz wspomniano konsultacje mogg mie¢ forme
obligatoryjng lub fakultatywng. Wyrézniamy dwa rodzaje konsultacji obligatoryjnych.
Po pierwsze, sg to konsultacje, ktdérych obowigzek przeprowadzenia wprowadza
ustawodawca, oraz po drugie, sg to konsultacje obligatoryjne, ktérych obowigzek
przeprowadzenia narzuca sobie sam organ jednostki samorzadu terytorialnego w uchwale

w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji.

Obok konsultacji obligatoryjnych wyrdzniamy tez konsultacje fakultatywne, ktére zgodnie
z ustrojowymi ustawami samorzadowymi mogg byé przeprowadzone z mieszkaricami
w sprawach waznych dla gminy, powiatu czy wojewddztwa. Konsultacje fakultatywne
przeprowadza sie w przypadku tworzenia, faczenia, podziatu, znoszenia oraz ustalania granic
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jednostek samorzadu terytorialnego, jak réwniez ustalania lub zmiany nazw jednostek, siedzib

ich wtadz, utworzenia jednostek pomocniczych i okreslenia ich organizacji i zakresu dziatania.

Fakultatywnie konsultacje spoteczne sg przeprowadzane w sprawach okreslanych przez
ustawodawce jako ,sprawy wazne”. Pojecie ,sprawy wazne” jest terminem nieostrym, nie
zostato sprecyzowane przez ustawodawce. Dla poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego odmienny katalog spraw moze by¢ postrzegany jako wazny, tak wiec pojecie to
nalezy interpretowaé w sposéb subiektywny. Ze wzgledu na to, ze ustawodawca nie uscisla,
co nalezy rozumiec przez ,,sprawy wazne”, zadanie to spoczywa obecnie na organach gminy,
powiatu i samorzadu wojewddztwa. Banat Marta w Konsultacje spoteczne w samorzqdzie
terytorialnym proponuje przyjecie co najmniej nastepujacych kryteridw, aby ograniczy¢
swobode decyzyjng podmiotu konsultujacego i ustali¢ kryteria, wedtug ktérych rozstrzyga sie

0 waznosci danej sprawy:

e trwatosci — tzn. jak trwate zmiany w funkcjonowaniu danej jednostki samorzadu
terytorialnego w diugim przedziale czasowym spowoduje podjete rozstrzygniecie,

e wysokosci zaangazowanych srodkow — jak znaczacy bedzie wptyw danej decyzji na
budzet jednostki samorzadu terytorialnego,

e zasiegu oddziatywania decyzji — na jak duzg liczbe cztonkdédw wspdlnoty samorzgdowej
bedg oddziatywaty konsekwencje podjetej decyzji,

e ucigzliwosci — jak bardzo negatywnie moze wptywac przyjete rozwigzanie na jakos¢

zycia spotecznosci lokalnej albo na $Srodowisko naturalne itd.

Jako wiasciwe rozwigzanie mozna tez uznaé przedstawienie katalogu spraw, ktére

powinny skfania¢ do poddania ich pod procedure konsultacyjna.

Podmiot konsultujgcy zalicza sie do grupy podmiotéw, ktdére majg uprawnienia do
decydowania w kwestiach istotnych z punktu widzenia danej spotecznosci lokalnej lub jej
czesci. W odniesieniu do konsultacji spotecznych tymi podmiotami sg ograny gminy, powiatu
i wojewddztwa oraz jednostki organizacyjne im podlegajagce, a takze organ administracji
rzgdowej, np. Rada Ministrow. Nalezy zaznaczy¢, ze podmiot konsultujgcy nie zawsze jest

jednoczes$nie podmiotem, ktéry podejmuje sie czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem
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konsultacji. Podmiot konsultujgcy moze bowiem zleci¢ przeprowadzenie konsultacji innemu

podmiotowi zewnetrznemu.

Organy stanowigce majg prawo i jednoczesnie obowigzek kompleksowego uregulowania
przeprowadzania konsultacji spotecznych w uchwatach. Uchwaty takie powinny zawierac
oznaczenie, kto moze inicjowac¢ konsultacje, czas, miejsce ich przeprowadzenia, reguty
dotyczace ustalania wynikow oraz sposéb ich przekazania do wiadomosci lokalnej

spotecznosci.

Przeprowadzenie konsultacji spotecznych wymaga wczes$niejszego impulsu od podmiotu
majacego kompetencje do podjecia inicjatywy w tej sprawie. Przez podmioty inicjujace
konsultacje nalezy rozumie¢ te podmioty, ktérych dziatania uruchamiajg lub moga uruchomié
procedure konsultacyjng. Za inicjatora konsultacji mozna uznaé¢ ustawodawce, ktory
w przepisach prawa okresla sytuacje, w ktérych wystepuje koniecznosé przeprowadzenia
konsultacji, np. w przypadku tworzenia nowej jednostki pomocniczej. Wéwczas mieszkaricom

przystuguje roszczenie o przeprowadzenie konsultacji.

Radzie gminy przypisane zostato inicjowanie przeprowadzania konsultacji obligatoryjnych.
Natomiast w odniesieniu do konsultacji fakultatywnych, to rada gminy — oprdécz organu
stanowigcego — moze w uchwale w sprawie okreslania zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji z mieszkaricami przyzna¢ odpowiednie uprawnienie mieszkanncom i organowi

wykonawczemu.

W niektérych uchwatach w sprawach zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
obowigzujgcych obecnie jako podmioty mogace inicjowaé konsultacje spoteczne wskazuje sie
tez m.in. organizacje pozarzgdowe, podmioty prowadzgace dziatalnos¢ pozytku publicznego na
rzecz mieszkancoéw, jednostki pomocnicze (w formie podjetej przez nie uchwaty), miejskie rady
seniorow, mtodziezowe rady miejskie. Takie rozwigzanie w przypadku konsultacji spotecznych

(w przeciwienstwie do referendum lokalnego) jest jak najbardziej dopuszczalne.

Okreslenie formy konsultacji ustawodawca pozostawit do rozstrzygniecia organom
jednostek samorzadu terytorialnego. Rozwigzanie to jest korzystne, poniewaz pozwala na

dostosowanie formy konsultacji do specyfiki konkretnej gminy, powiatu i wojewddztwa,
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a takze sprawy poddawanej pod konsultacje. Formy konsultacji w odniesieniu do konsultacji
obligatoryjnych i fakultatywnych powinny by¢ wskazane w uchwale w sprawie zasad i trybu

przeprowadzania konsultacji.

Przez forme konsultacji nalezy rozumie¢ sposoby i narzedzia wykorzystywane przez
podmiot konsultujgcy do zdobycia opinii i informacji od podmiotu konsultowanego. Bez
wzgledu jednak na zastosowang forme konsultacji bardzo wazne jest takze to, jakie dziatania
zostang podjete przez podmiot konsultujgcy przed samym aktem konsultowania. Dziatania te
dotycza odpowiedniego i skutecznego poinformowania jak najwiekszej liczby mieszkarnicow
o planowanych konsultacjach i ich przedmiocie, np. poprzez lokalne srodki masowego
przekazu, ulotki itd. Dziatania te przetozg sie niewatpliwe na frekwencje, ktora przesadza

z kolei, czy wynik konsultacji mozna uznaé za odzwierciedlajgcy opinie lokalnej spotecznosci.

Niewatpliwie konsultacje majg charakter wytacznie formalny, a ich wynik jest nierzetelny,
gdy uwaza sie je za odbyte bez wzgledu na frekwencje. Konsultacje spoteczne pozwalajg na
skuteczne zapoznanie sie z preferencjami i opiniami mieszkancéw, jezeli bierze w nich udziat
odpowiednio duza liczba cztonkéw wspdlnoty samorzgdowej. W praktyce w uchwatach
w sprawach zasad i trybu przeprowadzania konsultacji bardzo czesto uznaje sie konsultacje za

wazne bez wzgledu na liczbe mieszkaricdw biorgcych w nich udziat.

Konsultacje spoteczne, podobnie jak inne wazne dla zycia publicznego instytucje, powinny
opierac sie na ugruntowanych zasadach, ktérych przestrzeganie skutkowatoby uznaniem
konsultacji za doniosty i ceniony przez organy witadzy publicznej i spoteczenstwo
akt. Znajomo$¢ zasad i postepowanie zgodnie z nimi oraz umiejetnos¢ formutowania celdw
konsultacji stanowi jeden z warunkdw prawidtowosci przebiegu i skutecznosci konsultacji oraz
daje podmiotom biorgcym w nich udziat poczucie rzeczywistego uczestnictwa w tej formie
partycypacji spotecznej. Konsultacje spoteczne prowadzone przez organy administracji
publicznej dla swej efektywnosci i skutecznosci powinny spetnia¢ dwa rodzaje standardéw:
prawne (wypetnia¢ obowigzki zawarte w przepisach regulujgcych zasady i tryb konsultacji
spotecznych) oraz pozaprawne (odnoszgce sie do spotecznie akceptowanych,
prakseologicznych regut sprawnego dziatania, opartego na efektywnosci, ekonomicznosci
i etycznosci oraz jakosci dziatania jednostek sektora publicznego). Komisja Europejska
11.12.2002 r. ustalita ogélne zasady i minimalne standardy konsultacji, ktérymi sg: wtasciwe,
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konkretne i rzeczowe przekazywanie informacji kazdemu uczestnikowi konsultacji; wszystkie
komunikaty powinny by¢ jasne i tresciwe oraz zawierac informacje niezbedne dla podjecia
dialogu; objecie konsultacjami wszystkich grup docelowych; zapewnienie wszystkim
wihasciwym stronom mozliwosci wyrazenia swoich opinii; prowadzenie konsultacji za
posrednictwem srodkédw komunikacji dostosowanych do celéw konsultacji i oczekiwan ich
uczestnikdw; zapewnienie  odpowiednich limitdw czasowych na  planowanie
i przeprowadzenie konsultacji; publikacja raportu opisujgcego rezultaty konsultacji oraz
sposobu ich wykorzystania w trakcie dokonywania oceny skutkéw regulacji. W 2012 r.
przedstawiciele polskiej administracji rzadowej i organizacji obywatelskich wspdlnie
wypracowali dokument Siedem zasad konsultacji, ktéory zostat wigczony do rzadowego
programu ,Lepsze regulacje 2015”, a nastepnie skonsolidowany w rzgdowym dokumencie
,Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji spotecznych w ramach
rzgdowego procesu legislacyjnego”. Zaproponowane w nim zasady zblizone sg do tych, ktére

okreslita Komisja Europejska.

Procesy konsultacyjne powinny by¢ przeprowadzane z uzyciem réznych form, metod
i narzedzi dostosowanych do przedmiotu, celu konsultacji oraz podmiotéw biorgcych w nich
udziat. W przepisach ustaw samorzadowych nie wskazuje sie na forme, w ktorej majg byc¢
przeprowadzone konsultacje z mieszkaficami. Jej okreSlenie w sposéb szczegétowy
i wyczerpujgcy ustawodawca pozostawia radzie gminy (radzie powiatu) w uchwale podjetej
przez te podmioty. W odniesieniu do konsultacji przeprowadzanych w sprawach zwigzanych
z podziatem terytorialnym jednostki samorzadowej, w literaturze podkresla sie znaczenie
metod skierowanych do wszystkich mieszkancow. Czesto wykorzystywang w tych kwestiach
technikg jest organizowanie otwartych spotkan i dyskusji z mieszkancami. Obie metody
umozliwiajg bezposredni kontakt i zapoznanie sie z zatozeniami przedsiewziecia, jego
walorami i wadami oraz pozwalajg na stworzenie platformy do wymiany pogladéw

dotyczacych szczegétowych rozwigzan.

Jedng z podstawowych metod, wykorzystywang przy przeprowadzaniu konsultacji
z mieszkacami, jest zasieganie opinii publicznej w formie zwyczajowo przyjetej. Publiczne
wezwanie do zgtaszania opinii polega na podaniu do publicznej wiadomosci tematu konsultacji

oraz zaproszeniu mieszkancéw do zgtaszania opinii na dany temat. Podstawowym wariantem
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tej metody sg konsultacje pisemne, polegajgce na przygotowaniu dokumentu
konsultacyjnego. Innym wariantem tej metody oraz stosunkowo nowa formg konsultacji,
coraz bardziej powszechng w praktyce funkcjonowania administracji publicznej w Polsce, jest
tzw. teledemokracja, w ktérej wykorzystuje sie elektroniczne srodki dla przesytania informacji.
Metoda ta pozwala na stosunkowo fatwe opracowywanie zgtaszanych uwag, opinii,

udzielanych odpowiedzi.

Wazing role petnig zamieszczane na stronach internetowych réznych urzedéw
interaktywne formularze, ktére umozliwiajg zgtaszanie uwag odnoszgcych sie do zamiaréw
i dziatan jednostek administracji. Inng z tradycyjnych i czesto stosowanych technik jest badanie
ankietowe lub sondazowe, ktére pozwala na stosunkowe szybkie uzyskanie informacji od
respondentow tworzgcych wiekszg zbiorowosé. Prowadzenie konsultacji spotecznych mozliwe
jest takze w drodze matych grup fokusowych, nazywanych zogniskowanymi wywiadami
grupowymi, ktérych celem jest pogtebienie wiedzy o pogladach, przekonaniach
i preferencjach grup spotecznych oraz ich potrzebach w kwestiach, ktére sg trudne do
ustalenia w tradycyjnych badaniach na prdbie reprezentatywne]. Metodg stosowang w duzych
aglomeracjach, umozliwiajgca Sledzenie dynamiki opinii, jest panel obywatelski, polegajacy na
cyklicznym (w okresie kilu lat) zasieganiu opinii wsrdd reprezentatywnej grupy obywateli
wybranej w drodze losowania. Rzadziej dopuszcza sie prowadzenie konsultacji spotecznych
przez powotanie zespotdw sktadajgcych sie z mieszkancow i ekspertéw z okreslonych dziedzin.
Prace zespotowe skierowane sg do ,wybranych mieszkarnicoéw” i obejmujg warsztaty
obywatelskie i konferencje, polegajagce na wspodtpracy ekspertéw i mieszkancow

w uzgadnianiu celéw i sposobach ich osiggniecia.

Podawanie wynikéw konsultacji do publicznej wiadomosci nalezy uzna¢ za wazny
i niezbedny element procesu konsultacyjnego. Pomimo tego, ze wyniki konsultacji nie sg
wigzgce i organ moze podjgé decyzje odmienng od ich wyniku, motywy takiego rozstrzygniecia
powinny zostac jasno przedstawione. Zobligowanie podmiotu konsultujgcego do ujawniania
wynikéw konsultacji wraz z uzasadnieniem oraz tres$cig rozstrzygniecia, jakie zostato podjete
w sprawie poddanej pod konsultacje, przyczyni sie do zwiekszenia stopnia respektowania
opinii spotecznosci lokalnej. Organ swiadomy mozliwej negatywnej reakcji mieszkancow na

podjetg przez niego odmienng od rezultatéw konsultacji decyzje z pewnoscig dokfadniej ja
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rozwazy. Nieuwzglednienie wynikéw konsultacji bez uzasadnienia moze rowniez wzbudzac
wsrod spotecznosci lokalnej przekonanie, ze ich opinia odgrywa niezbyt znaczacg role

w procesie decyzyjnym organdw jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy podkresli¢ role konsultacji spotecznych. Konsultacje z mieszkaricami na poziomie
samorzgdowym, przeprowadzane w dobrej wierze, w sposdb profesjonalny, przy aktywnym
udziale obywateli i organdw wtadzy publicznej staty sie niezwykle istotng formg wptywania
obywateli na domeny wiadztwa publicznego. Dynamiczny rozwdj instytucji konsultacji ukazat
jej spotecznie donioste funkcje. Przede wszystkim stuzg one urzeczywistnieniu wizji
spoteczenstwa obywatelskiego aktywnie wspoétpracujgcego zaréwno z organami administracji
rzgdowej, jak i samorzadowej. Mieszkancy danej wspdélnoty, opowiadajacy sie za okreslonymi
postulatami i wyrazajgcy podobne opinie, integrujg sie, co z kolei sprzyja budowaniu
i rozwijaniu mechanizméw wspotpracy. W literaturze powszechnie przyjmuje sie, ze
konsultacje spoteczne, zapewniajgc aktywizacje cztonkéw danej wspdlnoty, zapobiegajg

obojetnosci spoteczenstwa na wazne sprawy publiczne.

Obowigzujgce regulacje prawne nie okreslajg, jaka jest moc wigzgca konsultacji
spotecznych, a tym samym, jaki wptyw ma wynik konsultacji na podejmowang w danej sprawie
decyzje. Z kolei w projekcie ustawy wprost stwierdzono, ze wyniki konsultacji nie sg wigzace
dla organéw samorzgdowych. Ze wzgledu jednak na to, ze konsultacje spoteczne s3 jedna
z form demokracji bezposredniej, ktéra umozliwia partycypacje obywateli w podejmowaniu
decyzji bezposrednio ich dotyczacych, ich wynik powinien by¢ uwzgledniany w procesach

decyzyjnych.

Podsumowujgc, konsultacje spoteczne na ptaszczyznie kontakt z samorzadem
terytorialnym sg coraz czesciej stosowane, pomimo iz sg relatywnie mtodg inicjatywa.
Umozliwiajg wiadzom samorzadu przedstawienie swoich plandéw, pomystéw i réznego rodzaju
przedsiewzieé¢ obywatelom. Sg to czynnosci o zréoznicowanym charakterze, ktérych celem jest
pozyskanie wiedzy lub wymiany informacji miedzy podmiotami. Konsultacje spoteczne
dotyczg potrzeb spotecznych rdéinych grup, spotecznosci lokalnych, a nawet wiekszej
zbiorowosci, ktérych celem jest wypracowanie decyzji, bedacej koherentng z oczekiwaniami.

Chociaz wynik konsultacji spotecznych nie jest prawnie wigzgcy, to sg one atrakcyjne dla wtadz
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miasta, poniewaz aspekt spoteczny jest cenny podczas stanowienia prawa terytorialnego oraz

pomaga zdefiniowad preferencje spoteczeristwa.

Takie dziatania pokazujg, ze wtodarze chcg by¢ jak najblizej obywateli, a takze definiowac
i staraC sie rozwigzywaé problemy wspdlnot lokalnych. Publikacja wynikéw konsultacji,
o ktérych niezwtocznie nalezy poinformowac¢ obywateli, nie powinny by¢ ostatnim krokiem
catego procesu; nie nalezy réwniez zapomnie¢ o ich stopniowym wdrazaniu. Caty proces nie
powinien zbytnio rozwlekac sie w czasie; kazdy etap powinien zosta¢ przeprowadzony zgodnie

z teorig zarzadzania — zaréwno skutecznie, jak i sprawnie.

Konsultacje sg dialogiem wfadzy z mieszkaricami, a obustronnie wypracowane wyniki
konsultacji sg efektem tego dialogu. Komunikacja z mieszkaricami jest podstawg

w efektywnym realizowaniu polityki lokalnej.

Prowadzenie kampanii spotecznych

(El ] EIIEYJoirdilsP s3 odpowiedzig na istniejgce problemy, ktére stanowig przedmiot

zainteresowania i dyskursu spotecznego. Wydarzenia, zjawiska i trendy wptywajg na rozwdj
kampanii, ktérych tematyka dotyczy zwigzanych z nimi obszaréw spotecznych. Ph. Kotler,
N. Roberto i N. Lee definiujg kampanie spoteczng jako zorganizowane wysitki prowadzone
przez grupe (petnomocnika zmian), ktdra prébuje przekonac innych (docelowych odbiorcéw),
by przejeli, zmienili lub odrzucili okreslone poglady, postawy czy zachowania. Kampanie
stanowig istotng czes¢ programdw spotecznych, gdy dzieki nim odbiorcy otrzymujg informacje

na temat problemu, jego skali, przyczyn, konsekwencji i sposobdw zapobiegania.

Wielorakos¢ uzywanych form i modeli definicyjnych wprowadza chaos w odbiorze analiz
zjawiska kampanii spotecznych. Chaos ten poszerza swoista interdyscyplinarnos¢ tego
zagadnienia. Wspdtczesni badacze nauk spotecznych i ekonomicznych pochylajg sie nad
zagadnieniem kampanii spotecznych, umiejscawiajac je najczesciej w obszarze marketingu.
Operujg pojeciami, takimi jak marketing spoteczny, reklama spoteczna, CSR — spoteczna

odpowiedzialnos¢ biznesu czy marketing spotecznie zaangazowany.
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W punkcie wyjscia nalezy skategoryzowaé wspotczesne kampanie ze wzgledu na
nadawce tresci. Wyrdzni¢ mozna te tworzone bezposrednio badZ posrednio (zlecane) przez
organy panstwa (rozpatrywane szeroko jako instytucje publiczne) oraz kampanie organizacji
pozarzadowych, a takze przedsiebiorstw o charakterze komercyjnym. Wszystkich tych
nadawcow wyrdznia celowos¢ dziatan, swiadomosé redagowanych tresci, stosowanie

perswazji i zorientowanie na zmiane.

Za nadawce uznawany jest pomysfodawca kampanii, gdyz obecnie wiele z nich
projektowanych jest przez agencje reklamowe czy organizacje pozarzgdowe. Szczegdlnie
czesto spotykana jest przy tworzeniu kampanii kooperacja instytucji publicznej, np.
ministerstwa, z organizacjg pozarzgdowa, jednak taki rodzaj wspotpracy zauwazalny jest

pomiedzy wszystkimi kategoriami nadawcow.

Rodzaje kampanii spotecznych

kampanie wptywajace
na postawy

kampanie promujace
samorzady

kampanie promujace
wydarzenie

L kampanie
profrekwencyjne

kampanie wpltywajace
na postawy

kampanie
fundraisingowe (1%)

kampanie promujace
wydarzenie

kampanie wptywajace
na postawy

kampanie
fundraisingowe

Zrédto: Paulina Mostek-Pigtkowska, Kampanie spoteczne jako ,,czgstkowa inzynieria spoteczna”
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Poszczegdlne kategorie kampanii nie sg zamkniete i wykluczajgce. Innymi stowy, kampania
promujgca dane miasto moze jednoczes$nie podkresla¢ wage i zachecad do ptacenia podatkéw

w danym miescie, a wiec zachecac¢ do zmiany postawy.

Autorzy kampanii chcg przekonaé odbiorce do tego, aby zachowywat sie w okreslony
sposéb i udowodni¢ mu, ze jest to spotecznie uzyteczne i wazne. Kampanie spoteczne mdéwia
ludziom, zeby zmienili swoje nawyki, przyzwyczajenia, zachowania. W realizacje kampanii
spotecznych zaangazowanych jest zwykle wiele podmiotéw: biznes, media, organizacje
spoteczne, instytucje panstwowe. Podmioty te oferujg rézine formy dziatalnosci: pomoc
finansowg, rzeczowa czy ustugi. Kampania spoteczna wykorzystuje zréznicowane metody

dotarcia do odbiorcéw komunikatu lub rozwigzania problemu spotecznego.

Kampanie spoteczne majg zwraca¢ uwage na dany problem, edukowaé, tamac stereotypy.
Prowadzone sg w réznym zakresie, dotyczg wielu dziedzin zycia, poruszajg niemal wszystkie
najwazniejsze problemy spoteczne, takie jak ochrona srodowiska, bezpieczeristwo, pomoc
spoteczna, prawa cztowieka, réwnouprawnienie, tolerancja, walka z przemoca i wiele innych.
W zakresie zdrowia poruszane sg takie zagadnienia jak: profilaktyka, uzaleznienia oraz

promocja zdrowia.

Warto zauwazy¢ réznice miedzy reklamg komercyjng a spoteczng. Zaréwno w marketingu
klasycznym i marketingu spotecznym, aby kampania przebiegta po mysli, nalezy stosowac sie
do S$cisle ustalonego planu. Jednakie miedzy reklamg komercyjng a reklamg spoteczng
wystepujg pewne réznice. W reklamie spotecznej na ogdt ztozonos¢ postawy jest duza,
charakter przekazu czesto jest nieprzyjemny, korzysci z reklamy spotecznej uzyskiwane sg
w bardzo diugiej perspektywie czasowej, powodem jej powstania jest cheé niesienia pomocy
innym, a budzet w poréwnaniu do reklamy komercyjnej jest niski. Natomiast reklama
komercyjna cechuje sie niewielkg ztozonoscig postawy, matym oczekiwanym poziomem
zmiany postaw konsumentow, przyjemnym charakterem przekazu, bliskg perspektywa
otrzymania korzysci z realizacji, duzym budzetem przeznaczonym na reklame, a przede

wszystkim reklama komercyjna tworzona jest w celu uzyskania zysku.

W ramach kampanii odbiorcy sg motywowani do podejmowania lub zwiekszenia

czestotliwosci pozgdanego zachowania lub zaprzestania, modyfikacji czy tez odrzucenia
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potencjalnie groznego zachowania. Programy majg charakter dtugookresowy i moga
obejmowac jedng lub wiecej kampanii, kampanie zas mogg by¢ prowadzone w krétkim lub
dtugim horyzoncie czasowym. Kampanie ze wzgledu na swéj komunikacyjny charakter
stanowig najbardziej widoczng czes¢ programu, oczywiscie w sytuacji gdy przyciggng uwage
odbiorcow odpowiednio ukierunkowanymi i formutowanymi przekazami, ktérym nadadza

czytelng i atrakcyjng forme.

Proces kreatywny dotyczacy budowania przekazéw komunikacyjnych, a takie dobér
odpowiednich form i kanatéw komunikacyjnych powinny by¢ poprzedzone analizg wstepna
i opracowaniem zatozen strategicznych. Na podstawie wtérnych i pierwotnych Zrédet
informacji przeprowadza sie analize problemu, otoczenia i zasobdéw. Pozwala to na
przemyslany wybdr i dokonanie charakterystyki rynku docelowego, okreslenie celéw, sposobu
pozycjonowania oraz zaprojektowanie zestawu instrumentéw marketingowych. Takie
strategiczne podejscie pozwala na spdjne planowanie dziatan komunikacyjnych, definicje
gtéwnego przekazu kampanii i tresci komunikacyjnych oraz rozwigzan w zakresie kreacji

i wykorzystywanych form komunikacyjnych.

Podstawag skutecznosci kampanii spotecznych jest zrozumienie proceséw zmian zachowan,
W Czym pomagajg ujecia teoretyczne dostarczajgce wskazowek istotnych z punktu widzenia
budowania przekazéw kampanii spotecznych. W tym celu mozna wykorzysta¢ modelowe
ujecia zmian zachowan, takie jak: model przekonan zdrowotnych (Health Belief Model — HBM),
teoria planowanego zachowania, teoria spotecznego uczenia sie, transteoretyczny model
zmiany i procesualny model zachowan zdrowotnych (Health Action Process Approach —
HAPA). D. Weinreich, dokonujac syntezy wymienionych modeli, zidentyfikowata czynniki
warunkujgce przyjecie promowanych zachowan przez odbiorcéw kampanii spotecznych. Staty
sie one podstawg sformutowania wskazéwek do budowania przekazéw komunikacyjnych

nawigzujgcych do warunkéw zmiany zachowania.

Pierwszym warunkiem zmiany jest $wiadomo$é ryzyka i konsekwencji problemu.
W przypadku jej braku lub niskiego poziomu nalezy podjgé¢ dziatania komunikacyjne budujgce
Swiadomosc¢ problemu, zwykle nastepuje to w pierwszym etapie kampanii i jest podstawg do
zaproponowania konkretnego zachowania. Odbiorcy powinni wierzyé, ze to zachowanie
zapobiega wystgpieniu problemu, zmniejsza jego ryzyko, minimalizuje lub ogranicza jego
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konsekwencje. W tym celu przekazy kampanii powinny dostarcza¢ wystarczajgcych dowodow
na skuteczno$é proponowanych zachowan oraz wartosciowych przyktadéw w tym zakresie.
Odbiorcy powinni mieé takze przekonanie, ze korzysci wynikajgce z zachowania przewazajg
nad jego ujemnymi stronami i kosztami. Tym samym projektowanie kampanii powinno
uwzglednia¢ oprdécz analizy korzysci takze ocene kosztéw, barier i postrzeganych
konsekwencji, i to zaréwno w odniesieniu do proponowanego zachowania, jak i zachowan

konkurencyjnych.

Kolejny warunek zmian wigze sie z oceng odbiorcéw w kontekscie posiadania cech
i umiejetnosci potrzebnych do realizacji proponowanego zachowania. Powinni oni wierzy¢ we
wtlasne mozliwosci zwigzane z przyjeciem zachowania, co wptywa na poczucie witasnej
skutecznosci. Tym samym w kampaniach mozna sie odwotywac bezposrednio do konkretnych
cech waznych z punktu widzenia realizacji zmian. Mozna tez w sposdb bezposredni lub
posredni wskazywac na przynaleznos¢ do okreslonych grup, w ktérych pozgdane zachowania
zostaty przyjete lub sg adaptowane. Korzystne z punktu widzenia skutecznos$ci kampanii jest
ukazywanie proponowanego zachowania jako sprzyjajgcego dowartosciowaniu w oczach

wtasnych i w odbiorze spotecznym.

Najwazniejsze tresci kampanii przyjmujg forme gtdwnego przekazu, ktéry znajduje swoj
wyraz w apelach i stowach kluczowych. W kampaniach spotecznych wykorzystywane sg
przekazy oparte na argumentach odwotujgcych sie do racji i emocji. Nalezy podkresli¢, ze tresci
o charakterze racjonalnym mogg wywotywac zaréwno pozytywne reakcje (zaciekawienie,
zadowolenie, rados$¢, poczucie akceptacji, poczucie spetnienia, poczucie bezpieczeristwa,
poczucie sity, nadzieje, poczucie ulgi itp.), jak i negatywne reakcje emocjonalne (niepokdj,
strach, poczucie zagrozenia, irytacje, wstyd, rozczarowanie, poczucie porazki itp.). Celem apeli
jest raczej wywotanie okreslonej sekwencji emocji i w efekcie pozytywnej lub negatywnej
motywacji. Apele pozytywne tgczg sie z checig osiggniecia pozytywnych efektéw w postaci
pozgdanego/normalnego stanu, a apele negatywne — checig usuniecia, unikniecia lub

ograniczenia negatywnego stanu lub doswiadczenia.

W tworzeniu skutecznych kampanii spotecznych istotne znaczenie odgrywa proces
planowania obejmujgcy analize problemu spotecznego, zdefiniowanie rynku docelowego,
okreslenie celdw, sposobu pozycjonowania i gtéwnego przekazu kampanii, tresci
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komunikacyjnych oraz rozwigzan w zakresie kreacji i wykorzystywanych form

komunikacyjnych.

Kluczowe znaczenie dla planowania kampanii ma przeprowadzenie szczegdétowej analizy
wstepnej, ktdra pozwala nie tylko na lepsze zrozumienie problemu i jego otoczenia, ale takze
utatwia wybér grup docelowych programu, okreslenie mozliwosci zmiany postaw i zachowan,

konkretyzacje celdw i wytyczenie sposobdéw dotarcia do odbiorcéw .

Budowanie kampanii spotecznej wymaga precyzyjnego okreslenia rynku docelowego.
Podobnie jak w marketingu komercyjnym, takze w marketingu spotecznym wybédr ten jest
poprzedzony procesem segmentacji. Okreslenie profilu i analiza zachowan grupy docelowe;j
ufatwia zdefiniowanie celéw, dopracowanie przekazéw kampanii, jej form i kanatéw dotarcia

do odbiorcow.

Kampania spoteczna wykorzystuje techniki i narzedzia reklamowe podobne do
wykorzystywanych w kampaniach komercyjnych. Reklama spoteczna definiowana jest jako
perswazyjny komunikat, ktory ma na celu wywotanie okres$lonych, spotecznie pozgdanych
zachowan i postaw lub zaniechanie niechcianych zachowan spotecznych przez odbiorce. Cel
reklamy spotecznej zostanie osiggniety wtedy, gdy odbiorcy zostang skutecznie namowieni do
reklamowanych zachowan prospotecznych lub gdy zostang skutecznie sktonieni do porzucenia
niepozgdanych zachowan, ktére wykazujg obecnie. Zachowania niepozgdane rozumie¢ mozna
na dwa sposoby: jako niepozgadane dla danej jednostki lub dla catego spotfeczenstwa.
Przyktadem pierwszego moze by¢ palenie papierosdow, a drugiego — palenie papierosow

w miejscach publicznych.

Reklamy spoteczne wykorzystujg techniki stosowane w reklamach komercyjnych.

Jednakze miedzy tymi typami reklam wystepuje wiele réznic, takich jak:

e ztozonos¢ postawy oraz pozgdany poziom jej zmiany,
e charakter przekazu,

e rodzaj korzysci dla konsumenta,

e intencje nadawcy,

e budzet
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Kampanie prowadzone z uzyciem reklamy spotecznej majg rézne cele. Mogg przyblizac¢
spoteczenstwu dany problem spoteczny lub prowokowaé do dziatan na rzecz jego
zniwelowania. Mogg popularyzowa¢ dziatania organizacji pozarzgdowych lub publicznych,
stuzyé zgromadzeniu srodkéw finansowych na realizacje tych dziatan (fundraising) i naktania¢
do angazowania sie spofecznie czy obywatelsko. Z punktu widzenia zasiegu geograficznego
kampanie mogg by¢ globalne (o zasiegu miedzynarodowym, kontynentalnym lub
ogdlnoswiatowym), krajowe i lokalne, a z punktu widzenia odbiorcéw — mogg oddziatywaé na
osoby dotkniete problemem spotecznym lub na tych, ktérzy moga pomdc w jego rozwigzaniu.
Grupa docelowg moze byé wiec wybrana cze$é spoteczenstwa lub jego ogot (trzeba jednak
zaznaczy¢, ze kampanie kierowane ,do wszystkich” bywajg kampaniami kierowanymi do

nikogo).

Motywacja do podejmowania kampanii spotecznych zdaje sie wynika¢ z faktu, ze
»W kazdym cztowieku istnieje potrzeba czynienia dobra, stad altruistyczna cheé¢ pomocy
drugiemu, ptyngca z uwarunkowan psychologicznych, jak i wyznawanych norm moralnych.
Poza chwalebnymi pobudkami szczegdlnie wazine zdaje sie metodyczne podejscie, ktére

opisano w ponizszej tabeli.
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Etapy projektowania kampanii spotecznej

Etap

Opis

Pomyst, 1dea

Wszelkie dziatania powinny dotyczye spolecznie istotnego problemu, warto okreshic,
dla jakiej ide1 podeyjmowane sa dziatania, np. zmiana zachowan spolecznosci lokalne;.

Grono poten-

I wiecey partnerow/sprzymierzencow, tvm wieksze mozliwosel (urzedy administracyi

cjalnych publiczne), podmioty rynkowe, ktorych przedmiot dzialania zwiazany jest z problema-

sojusznikow tvka kampanii, znane osoby, organizacije nou-profit, przedstawicicle mediow, agencie

(interesariusze) PR, odpowiedzialne spolecznie firmy komercyine, spolecznosé lokalna, wolontariu-
sze.. ).

Przekonanie W konkretnej sytuacji problemowe] nawiazanie wspolpracy z wihasciwymi interesariu-

partnerow do szami (np. w sprawie lokalne] media lokalne, firmy dzialajace na tym rynku).

wspolpracy

Przestanie Wolkot jakiej mysli beda toczyc sie dzialama co ma byé¢ zakomunikowane (slownie
1 graficznie).

Doprecyzowa- W zaleznosci od skali przedsiewziecia przelozenie celu ogolnego na czastkowe.

nie celow

kampanii

Fakty Nalezy zebrac dane, dowody, badania, ktore przemawiaja za stusznoscia idei.

Opracowanie Dobor dzialan vzalezniony jest od skali kampanii, adresatow 1 pozyskanych interesariu-

zakresu dziatan szy, budzetu, przyjete) strategii komunikacyjne) stosownie do obecnych trendow (np.
przy realizacji wydarzen kampanijnych zwykle prowadzona jest aktywnosé w Interne-
cie, ale takse piloiki, wiece, spotkania, eventy, ulotki 1 broszury mformacyjne czy
tablice ogloszeniowe, billboardy, reklamy prasowe, radiowe 1 inne w zaleznosci od
posiadanych srodkow 1 pomystowosct), ogdlnie podejmowane sa zintegrowane dziala-
1ia promocyjne.

Wdrozenie Harmonogram realizacji 1 sposoby pomiaru rezultatow, sprawdzenie, czy udalo sie

1 pomiar rezul-
tatow

ostagnac cele. Plany co do dalszych dzialan, gdyz kampanie spoleczne czesto maja
charalter cykliczny.

Zrédto: Beata Tarczyd, "KAMPANIA SPOtECZNA W TEORII | PRAKTYCE", Akademia Gérniczo-Hutnicza

w Krakowie

Odmienne stanowisko prezentuje M. Daszkiewicz, wskazujgc etapy procesu budowania
kampanii spotecznej: analiza wstepna, segmentacja rynku i wybér rynku docelowego, badania
docelowych odbiorcéw, okreslenie celdw, planowanie spotecznego marketing-mixu,
formutowanie strategii kreatywnej i elementéw kampanii spotecznej, projektowanie dziatan

komunikacyjnych.
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Proces budowania kampanii spotecznej

Analiza wstepna

|

Segmentacja rynku i wyb6r rynku docelowego

|

Badania docelowych odbiorcow

[

Wybor celow

|

Planowanie spolecznego marketing-mix

|

Formulowanie strategii kreatywnej
i podstawowych elementéw kampanii spolecznej

|

Projektowanie dziatan komunikacyjnych

Zrédto: Magdalena Daszkiewicz, Planowanie kampanii spotecznych, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu,
2011

W mysli powyzszego schematu procesu, poczatkiem procesu budowania kampanii
spotecznej powinna byé szczegdétowa analiza wstepna, obejmujaca analize problemu
spotecznego i mozliwosci zaangazowania podmiotéw. Prawidiowe przeprowadzenie etapu
analitycznego ufatwia proces planowania pozwalajagc na lepsze zrozumienie przyczyn
problemu, wybdr grup docelowych programu, okreslenie mozliwosci zmiany postaw

i zachowac, konkretyzacja celdow i wytycznie sposobdw dotarcia do odbiorcéw.

Kolejny etap stanowi segmentacje, ktérej przeprowadzenie pozwala na wybér rynku
docelowego programu spotecznego. Istotne jest poszerzenie wiedzy o cztonkach grupy
docelowej w zakresie uswiadomienia problemu oraz ich postaw i zachowac. Pozwalajg na to
badania, ktdrych zakres zalezy w duzej mierze od posiadanych umiejetnosci, mozliwosci oraz

zasobow.

Zawezenie obszaru problemu spotecznego oraz grup poddawanych oddziatywaniu utatwia

wybér celéw. Cele programu powinny by¢ na tyle realne by dawaty mozliwos¢ realizacji
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W wyznaczonym czasie. W oparciu o cel ogélny formutuje sie cele szczegétowe, ktdrych

realizacja moze zostac oceniona przy uzyciu przyjetych kryteriéw ewaluacji.

Po okresleniu celéw nastepuje etap planowania spotecznego marketing-mix. Na tym
etapie mozna wykorzysta¢ koncepcje 4P, na ktdérg sktada sie Product (produkt), Price (cena),
Promotion (promocja) i Place (dystrybucja). Mozna takze postuzy¢ sie koncepcjg 8P, ktéra
rozszerza spoteczny martking-mix o cztery kolejne elementy: Publics (grupy opinii),
Partnership (partnerstwo), Policy (polityka, wsparcie legislacyjne) i Purse strings (zrddta

finansowania).

Proces kreacji zaczyna sie od sformutowania strategii kreatywnej, ktdra wyznacza kierunek
planowanych dziatan komunikacyjnych. Na jej podstawie osoby zajmujgce sie kreacjg
kampanii tworzg nazwe, kasta i tres¢ przekazéow. W ostatnim etapie planowania podejmuje sie
decyzje dotyczgca konkretnych instrumentéw komunikacji, rozplanowania, kampanii w czasie,

okresla szczegdty jej budzetowania, ustala sposoby monitorowania i oceny.

Trudno w praktyce oceni¢, czy kampania spoteczna jest skuteczna. Jezeli produktem jest
zmiana postaw spotecznych, to powinno sie bada¢ zmiane postaw. Wedtug P. Prochenki
reklama jest tylko elementem kampanii spotecznej i dlatego trudno oczekiwaé, aby zmienita
zachowania ludzi. Mozna badaé¢, czy reklama zostata zauwazona, czy wywarta wrazenie, czy
byta zrozumiata. Aby dowiedziec sie, czy zostaty zmienione postawy, trzeba przeprowadzaé
skomplikowane badania zachowan spotecznych. Najczesciej jednak bada sie deklaracje ludzi
na temat okreslonych postaw. Jednorazowa kampania moze jedynie dostarczyé wiedzy,
nastepnym krokiem jest zmiana sposobu myslenia, kolejnym wywotanie potrzeby zmiany
zachowania. Dopiero po kilku latach prowadzonych dziatan mozna zaobserwowac zmiany
zachowan. Kontrowersyjna kampania spofteczna nie powinna generowaé kolejnych
probleméw spotecznych ani poglebia¢ stereotypdw. Mocny przekaz jest potrzebny, ale
komunikat brutalny juz niekoniecznie. Wedtug P. Prochenki trzeba stworzy¢ przekaz mocny,
ktdry nie bedzie odstraszat. Warto zostawi¢ odbiorcy pole do wyobrazni. Ciekawe jest to, iz

w réznych kulturach rézna sita przekazu jest odmiennie odbierana.

W Polsce i na $wiecie prowadzi sie wiele kampanii spotecznych. Dotyczg one réznorodnych

tematéw, istotnych dla spoteczenstwa, m.in.: promocji i profilaktyki zdrowia,
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bezpieczenstwa w ruchu drogowym, bezpieczenstwa publicznego, pomocy spotecznej,
ochrony $rodowiska, rownouprawnienia czy bezpieczeristwa w sieci. Mogg by¢ one kierowane
do rdéznych grup odbiorcow. Najczesciej realizatorami kampanii spotecznych sg
instytucje publiczne i organizacje non profit. Coraz czesciej jednak ich realizacji podejmuja sie
takze prywatne podmioty gospodarcze. Podstawowym instrumentem kampanii spotecznych
jest reklama spoteczna. Jest ona perswazyjnym komunikatem, ktérego celem jest naktonienie
odbiorcow do przyjecia spotecznie pozgdanych postaw, podjecia prospotecznych zachowan

oraz zaniechania zachowan niepozadanych.

SIST 7

, Fundacja Swietokrzyski Instytut Samor Terytorialn
Svigtolazyek] Instyt undacja Swietokrzyski Instytut Samorzadu Terytorialnego



Bibliografia
J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2020

Senat Rzeczpospolitej Polskiej, Funkcjonowanie samorzqgdu terytorialnego — uwarunkowania

prawne i spoteczne, A. Gotebiowska, B. Zientarski (red. nauk.), Warszawa 2016

K. Matysa-Sulinska (red.), Stec Mirostaw (red.), Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego -

ustrojowe pytania i dylematy, Warszawa 2020

S. S. Debski, Samorzqd terytorialny w Polsce: tradycja a wspdtczesne przemiany polityczne,

Grudzigdz 2014
I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, 2019

E. Wojciechowski, A. Podgoérniak-Krzykacz, Z. Dolewka, M. Wojciechowski, Samorzqd

Terytorialny w Polsce, E. Wojciechowski (red. nauk.), £édz 2014

I. Lewandowska-Malec, Samorzqd Terytorialny w Polsce — Zarys wktadu, kazusy, wybdr Zrédet,

Krakéw 2007
G. Pawet, Jakos¢ planowania budzZetu w jednostkach samorzqgdu terytorialnego w Polsce, 2013

M. Softysiak, Budzet Jednostek Samorzqdu Terytorialnego a wiedza i aktywnos¢ lokalnej

spotecznosci, 2017

M. Jaremko, Efektywnos¢ planowania budzetu w jednostkach samorzgdu terytorialnego -

Ekonomiczne Problemy Ustug nr 37, 56-62, 2009

K. Sawicka, Postepowanie w zakresie wykonywania budzetu Jednostki Samorzqdu

Terytorialnego, Wroctaw 2011

K. T. Bosak, K. Dyda, S. Dziubicki, O. Szczypinski, B. Zalewski, T.Zych, Prawo dostepu do
informacji publicznej. Praktyczny poradnik i analiza orzecznictwa, T. Zych, O.Szczypinski (red.

nauk.), Warszawa 2017

SIST 72

, Fundacja Swietokrzyski Instytut Samor Terytorialn
Svigtolazyek] Instyt undacja Swietokrzyski Instytut Samorzadu Terytorialnego



J. Czerw, Dostep do informacji publicznej w Polsce, 2013
K. Karsznicki, Kryteria dostepu do informacji publicznej, 2015

P. M. Sitniewski, Odmowa dostepu do informacji publicznej. Przestanki, granice, procedura,

Warszawa 2020
A. Miru¢, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, 2010

M. Banat, Obywatelska inicjatywa uchwaftodawcza jako instytucjonalny srodek kontroli

spotecznej w samorzqdzie terytorialnym, 2020
E. Koniuszewska, Obywatelska Inicjatywa Uchwatodawcza, 2019

J. Podgodrska-Rykata, Rozstrzygniecia nadzorcze a praktyka samorzgdowa na przyktadzie

obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, 2021

A. Rytel-Warzocha, Przedmiotowy zakres referendum lokalnego. Glosa do wyroku NSA z dnia

14 stycznia 2014 r., Il OSK 1988/13, 2014

M. Woijcik, Referendum lokalne w Polsce jako instrument demokracji bezposredniej, 2015
A. Maciag, Historyczny kontekst referendum lokalnego w Polsce, Wroctaw 2018

I. Lewandowska-Malec, Skutek prawny referendum lokalnego, 2011

A. Rytel-Warzocha, Referendum lokalne w Polsce w sSwietle aktualnych regulacji prawnych

i proponowanych zmian, 2020
E. Olejniczak-Szatowska, Wynik referendum lokalnego i jego skutki, 2008

E. Olejniczak-Szatowska, Przedmiot referendum lokalnego z perspektywy 30 lat doswiadczen,

2020

J. Kubiczek, Partycypacja obywatelska jako narzedzie zwiekszania efektywnosci Jednostek

Samorzqdu Terytorialnego, 2020

SIST 7

, Fundacja Swietokrzyski Instytut Samor Terytorialn
Svigtolazyek] Instyt undacja Swietokrzyski Instytut Samorzadu Terytorialnego



M. Czopek, E. Zotnierczyk, Konsultacje spoteczne jako forma dialogu ze spotecznosciq lokalng,

2017

M. Banat, Konsultacje spoteczne w samorzadzie terytorialnym, 2014

A. Gross, Rola konsultacji spotecznych przy dokonywaniu zmian terytorialnych, 2017
K. Koztowski, Gminne konsultacje spoteczne - analiza konstytucyjnoprawna, 2018

M. Daszkiewicz, Planowanie Kampanii Spotecznych [w:] Nauki o Zarzqdzaniu 6. Badania

rynkowe, K. Mazurek-topocinska (red.), Wroctaw 2011

M. Daszkiewicz, Kampanie spotfeczne o tematyce zdrowotnej — analiza tresci i form przekazéw

komunikacyjnych, Wroctaw

P. Mostek-Pigtkowska, Kampanie spoteczne jako ,,czqstkowa inzynieria spoteczna, [w:] Rocznik

Politologiczny — Homo Politicus vol.11/2016, A. K. Piasecki (red.), 2016

M. Daszkiewicz, Kampanie spoteczne w okresie pandemii — obszary, tresci i formy

komunikowania, Wroctaw

R. RasifAska, I. Nowakowska, J. Nowomiejski, Kampanie spotfeczne jako przejaw dziatan

edukacyjnych, Warszawa 2014
B. Tarczydto, Kampania spoteczna w teorii i praktyce

N. Kudetko, Wptyw reklamy spotecznej na deklarowane zachowania odbiorcéw na przyktadzie

studentdéw Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2019
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa. Dz.U. 1998 nr 91 poz. 576

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym. Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578

SIST 74

, Fundacja Swietokrzyski Instytut Samor Terytorialn
Svigtolazyek] Instyt undacja Swietokrzyski Instytut Samorzadu Terytorialnego



Hanna Wolska, Referendum lokalne: terminy, zasady, waznos¢, prawo gfosu,
https://www.prawo.pl/samorzad/referendum-lokalne-terminy-zasady-waznosc-prawo-

glosu,98270.html, 2015

Ewa Plesnarowicz-Durska, Dostep do informacji publicznej — podstawowe definicje oraz
trudnosci w stosowaniu przepiséw, https://frdl.org.pl/opinie-frdl/dostep-do-informacji-

publicznej-podstawowe-definicje-oraz-trudnosci-w-stosowaniu-przepisow, 2017

Jarostaw Ogrodowski, Inicjatywa uchwatodawcza — narzedzie do skutecznego stanowienia
przez mieszkaricow prawa w gminie, https://instytutsprawobywatelskich.pl/inicjatywa-
uchwalodawcza-narzedzie-do-skutecznego-stanowienia-przez-mieszkancow-prawa-w-

gminie/, 2021
https://mfiles.pl/pl/index.php/Samorz%C4%85d_terytorialny
https://pl.wikipedia.org/wiki/Samorz%C4%85d_terytorialny_w_Polsce
https://pl.wikipedia.org/wiki/Samorz%C4%85d_wojew%C3%B3dztwa
https://pl.wikipedia.org/wiki/Samorz%C4%85d_powiatowy
https://pl.wikipedia.org/wiki/Samorz%C4%85d_gminny
https://gliwice.so.gov.pl/informacja-publiczna,m,mg,172
https://poradnik.ngo.pl/co-to-sa-konsultacje-spoleczne

https://mfiles.pl/pl/index.php/Kampania_spo%C5%82eczna
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