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1. WPROWADZENIE

Prawo administracyjne jest dziedzing prawa, w ktorej najsilniej reprezen-
towane sa normy prawne ustanawiajace jednoznaczne nakazy i zakazy skiero-
wane bezposrednio do uczestnikéw obrotu®. Reguluje ono stosunki spoleczne,
wykorzystujac metod¢ administracyjng, ktérej istoty P. Przybysz upatruje
w podporzadkowaniu podmiotow administrowanych (osob fizycznych, jednostek
organizacyjnych) organom wtadzy publicznej na zasadzie wladztwa®. W zakres
wladztwa administracyjnego wchodzi zorganizowany system uznanych przez
panstwo sankcji prawnych, majacych zapewnié¢ przestrzeganie prawa*. Innymi
stowy, jednym z najbardziej charakterystycznych elementow tradycyjnie pojmo-
wanego prawa administracyjnego jest wladztwo administracyjne, stanowigce
mozno$¢ legalnego przymuszenia okreslonego podmiotu do zado$cuczynienia
jego obowigzkom wynikajacym z regulacji administracyjnoprawne;.

Jednoczesnie mozna dzi§ zaobserwowaé rozwoj réznorodnych tendencji pro-
bujacych przeksztalci¢ pojecie i rolg prawa administracyjnego. Pomysty te czer-
pia najczesciej z nauk o zarzadzaniu, psychologii czy socjologii. J. Zimmermann
wymienia w tym zakresie m.in. koncepcje ekonomiczne, ktore traktuja admini-
stracje publiczng jako dostawce ustug, zas jednostke (obywatela) jako odbiorce
tych ustug (klienta), czy teori¢ panstwa sieciowego, w ktorym podmioty pan-

! Niniejszy tekst stanowi rozwinigcie referatu zaprezentowanego podczas I Konferencji Na-
ukowej Doktorantow Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego pt. ,,Najwaz-
niejsze wyzwania prawne na kolejne 100-lecie Panstwa Polskiego”, ktora odbyta si¢ w dniach
27-29 kwietnia 2018 r. w Europejskim Centrum Edukacji Geologicznej w Checinach.

2 J. Lang, Pojecie prawa administracyjnego, (w:) M. Wierzbowski (red.), Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2017, s. 30.

3 P. Przybysz, Stosunek prawa administracyjnego do innych gatezi prawa, (w:) Zbiér ustaw
z prawa administracyjnego, Warszawa 1992, s. 7.

4 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 25.
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stwowe, samorzadowe i prywatne sg partnerami w administrowaniu’. Wyraznie
ostabiony zostaje tutaj aspekt ,,wladczy” prawa administracyjnego.

W powyzsze poglady, poszukujace pomystu na nowe ujecie prawa admini-
stracyjnego, wpisuje si¢ takze tytutlowa partycypacja spoteczna. W dalszej cze-
$ci opracowania zostanie podjeta proba przedstawienia definicji oraz istoty tego
pojecia. Juz w tym miejscu nalezy jednak podkresli¢, ze w swietle historycznego
rozwoju prawa administracyjnego i administracji, partycypacja spoteczna kore-
sponduje wyraznie z kategorig spoteczenstwa obywatelskiego, bedacego wytwo-
rem liberalnej mys$li politycznej®.

Celem niniejszego artykulu jest proba zarysowania aktualnego stanu par-
tycypacji spotecznej w polskim samorzadzie terytorialnym oraz sformutowa-
nia odpowiedzi na pytanie o zasadno$¢ dalszego jej rozwijania i wzmacniania.
W $wietle obowiazujacych regulacji prawnych oraz europejskich tendencji do
poglebiania roli migkkich mechanizméw koncyliacyjnych w przestrzeni prawnej,
trudno by¢ jednoznacznym przeciwnikiem i krytykiem partycypacji spoteczne;j.
Warto podkresli¢, ze omawiana kategoria cieszy si¢ ostatnio duzg popularnoscia
w doktrynie, w ktorej coraz wigcej instytucji ocenia si¢ z punktu widzenia reali-
zacji zasady partycypacji spotecznej w praktyce’, czy tez analizuje si¢ jej urze-
czywistnianie z wykorzystaniem metod prawnoporéwnawczych®. Trudno nie
ulec wrazeniu, ze znakomita wigkszo$¢ badaczy przyjmuje aprioryczne zatoze-
nie o jednoznacznie pozytywnym wplywie partycypacji na zycie spoteczne oraz
o potrzebie jej umacniania poprzez kolejne zmiany legislacyjne. Przychylajac si¢
do pozytywnej oceny omawianej dyrektywy, nalezy uzna¢ za pozadane rozwija-
nie takze studiow krytycznych dotyczacych funkcjonowania wielu instrumentow
uczestnictwa w praktyce.

2. DEFINICJA TISTOTA PARTYCYPACJI SPOLECZNEJ
W POGLADACH DOKTRYNY I JUDYKATURY

Samo pojecie ,,partycypacja” wywodzi si¢ z tacinskiego terminu participatio
i wedtug Stownika jezyka polskiego oznacza ,,uczestniczenie, branie w czyms

5 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 57.

¢ H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004,
s. 313-315.

" D. Tykwinska-Rutkowska, Mlodziezowe rady gminy i gminne rady seniorow jako forma
partycypacji mieszkancow gminy (spotecznosci lokalnych) w samorzqdzie terytorialnym, ,,.Samo-
rzad Terytorialny” 2017, nr 9, s. 53—65.

8 M. Augustyniak, Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym w Polsce i we Fran-
¢ji. Studium administracyjnoprawne na tle porownawczym, Warszawa 2017.
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udziatu, uczestnictwo, udzial’. W literaturze prawniczej partycypacj¢ spoteczna
(obywatelska) rozumie si¢ jako zjawisko polegajace na uczestniczeniu spoteczno-
sci lokalnych w identyfikacji i rozwigzywaniu wspdlnych potrzeb i problemow.
Polega ona na wlaczaniu ludnos$ci oraz stworzonych przez nig organizacji w pro-
ces realizacji zadan publicznych przez wladze rzagdowe lub samorzadowe'.

Wymaga podkreslenia, ze w Konstytucji RP"' podstawy prawne zasady par-
tycypacji spotecznej sa raczej nikte. Ogodlnych fundamentéw normatywnych
dla omawianej dyrektywy nalezy upatrywa¢ w preambule ustawy zasadnicze;j,
ktorej fragment stanowi: ,,(...) ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Pol-
skiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci
1 sprawiedliwos$ci, wspotdziataniu wiadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie
pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”. Innymi
stowy, ustroj Rzeczypospolitej Polskiej ma uwzglednia¢ dialog spoteczny oraz
pomocniczo$¢, a w konsekwencji umacnia¢ podmiotowos¢ obywateli. Wszyst-
kim tym celom bedzie stuzy¢ bez watpienia wzmacnianie partycypacji spotecz-
nej w samorzadzie.

W zasadzie jedynym instrumentem partycypacyjnym, o ktérym ustawa
zasadnicza stanowi expressis verbis, jest referendum lokalne. Zgodnie z art. 170
zdanie 1 Konstytucji RP, cztonkowie wspolnoty samorzadowej mogg decydowac,
w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspolnoty, w tym o odwota-
niu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego.
Zakres przedmiotowy przepisu koncentruje si¢ wyraznie na ,,sprawach doty-
czacych wspdlnoty samorzadowej”, a nastepnie wymienia jako przyktad moz-
liwo$¢ odwotania organu pochodzacego z wyboréow bezposrednich. Co jednak
istotniejsze, art. 170 Konstytucji RP okresla dziatanie wspolnoty samorzadowe;
jako ,,decydowanie”. Referendum lokalne nie jest wigc typowym instrumentem
,,migkkim”, jak np. zblizone do niego w pewnych aspektach konsultacje spo-
teczne. Za pomoca referendum samorzadowego obywatele mogg wyrazaé swoje
zdanie w sposob wiazacy dla wladz, a zatem ,,decydujacy”, a nie jedynie dorad-
czy czy konsultujacy.

Powyzsze regulacje konstytucyjne, jakkolwiek bardzo skromne, wigza par-
tycypacje obywatelska z samorzadem terytorialnym, ktérego domena z natury
rzeczy jest spoleczenstwo pluralistyczne, w ktorym nalezy upatrywac¢ demokra-
¢cji uczestniczacej, partnerskiej i interaktywnej'?. W pismiennictwie podkresla
si¢ jednoznacznie, ze samorzad, jako forma korporacyjna, zaktada najpelnie;j-

® W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1964, s. 149.

1" D. R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzqgdowych procesach decyzyjnych —
zagadnienia ogolne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 9.

I Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z poézn. zm.).

12 A. Strzelecki, Budzet partycypacyjny, (w:) Z. Bukowinski, S. Kamosinski (red.), Samorzqd
terytorialny w Polsce. Wybrane aspekty funkcjonowania, Bydgoszcz 2014, s. 251.
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sze uczestnictwo swych cztonkéw w zyciu publicznym®, a wigc niejako z gory
przewiduje zjawisko aktywnego uczestnictwa mieszkancow. W tym kontekscie
partycypacja spoteczna w samorzadzie oznacza udziat spoteczenstwa w wykony-
waniu administracji publicznej na szczeblu lokalnym, angazowanie si¢ w zarza-
dzanie sprawami publicznymi, a takze sprawowanie kontroli spotecznej w tym
zakresie'®.

Zostalo juz ustalone, ze samorzad terytorialny stanowi podstawowa plasz-
czyzng realizacji zasady partycypacji obywatelskiej. Dzieje si¢ tak, albowiem jest
on wladzg ,,najblizsza” ludziom, lokalng, na ktérg miejscowe Srodowiska moga
miec¢ najbardziej efektywny wptyw. Ponadto pojawia si¢ tutaj element zaintereso-
wania pewng kategorig problemow przez przecig¢tnych, niejako ,,statystycznych”
obywateli. Bardzo czesto nie przejmuja si¢ oni zagadnieniami ogélnokrajowymi,
ustawodawstwem, czy nawet wyborami powszechnymi. Sprawy lokalne cie-
sza sie na ogo6t wigksza popularnoscia, dotykaja bowiem samych zainteresowa-
nych bezposrednio. W tym kontekscie umozliwienie wypowiedzi mieszkancom
gminy, powiatu czy wojewodztwa w sprawach kazdej z tych jednostek samo-
rzadowych, waznych dla spotecznosci lokalnych (regionalnych), nalezy uzna¢ za
istotng warto$¢ dodang demokratycznego panstwa prawnego oraz jeden z kon-
sekwentnych krokéw budowania spoleczenstwa obywatelskiego. Podkreslenia
bowiem wymaga, ze jednym z celow partycypacji spotecznej jest uzyskanie
spotecznej akceptacji dla dziatan organow wiadzy publicznej oraz pozyskanie
zaufania obywateli®.

Przedstawione wyzej doktrynalne definicje partycypacji spotecznej oraz
zarysowanie jej podstaw normatywnych w Konstytucji RP nalezy uzupelni¢
jeszcze o poglady judykatury. Analiza orzecznictwa sadow administracyjnych
prowadzi do wniosku, ze takze na tym polu partycypacja spoteczna uzyskuje
popularnos¢. Jest to oczywiscie w pierwszej kolejnosci wynikiem wprowadzania
omawianej dyrektywy do ustaw szczegdtowych normujacych réznorodne dziaty
prawa administracyjnego, takich jak prawo planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, czy prawo ochrony $rodowiska. Jednocze$nie trudno nie dostrzec
takze zjawiska wspierania przez sady zasady partycypacji jako wyrazu troski
o wlasciwy udzial spoteczenstwa na roznych etapach podejmowania decyzji
w samorzadach, np. w odniesieniu do procesu inwestycyjnego. Mowiac inaczej,
postugiwanie si¢ przez sady dyrektywa uczestnictwa moze by¢ instrumentem

13J. Korczak, Partycypacja spoleczna jako przedmiot regulacji statutu jednostek samorzq-
du terytorialnego, (w:) B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym,
Warszawa 2014, s. 67.

4 M. Stahl, J. P. Tarno, J. Wyporska-Frankiewicz, Instytucja skarg i wnioskéw oraz inne
formy partycypacji spotecznej w samorzqdzie terytorialnym, (w:) B. Dolnicki (red.), Partycypacja
spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 323-324.

5 D. R. Kijowski, Partycypacja obywatelska..., s. 9.
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tagodzenia rygoryzméw prawa administracyjnego i poszukiwania ochrony dla
interesu spotecznego.

Analiza orzeczen sadowych zamieszczonych w Centralnej Bazie Orze-
czen Sadow Administracyjnych'® prowadzi do wniosku, ze sady odwotuja si¢
do zasady partycypacji spotecznej przede wszystkim przy rozstrzyganiu spraw
zwigzanych ze stosowaniem ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym'’. Jakkolwiek w tekscie ustawy nie uzyto wprost
sformulowania ,,partycypacja spoleczna”, to jednak podkresla si¢, ze cata pro-
cedura planistyczna, majaca za cel przyjecie przez organy gminy miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, powinna opiera¢ si¢ na szeroko pojetym
uczestnictwie obywateli zainteresowanych konkretnym brzmieniem poszczego6l-
nych czesci planu miejscowego. W niedawnym wyroku Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny w Warszawie stwierdzil, ze ,,(...) procedura planistyczna jest pewnego
rodzaju postgpowaniem prawotworczym i wymaga dokonania kolejno szeregu
czynnosci prawnych oraz materialno-technicznych, ktére maja na celu zagwaran-
towanie, ze w toku tworzenia planu miejscowego gmina uwzgledni stanowisko
innych organéw administracji publicznej oraz wole mieszkancéw gminy, ktorych
ustalenia przyszlego planu beda dotyczyly. Procedura planistyczna stuzy wigc
zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego i interesow
podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym™'®.

Proces tworzenia plandw miejscowych nie zawsze przebiega w atmosferze
poszukiwania kompromisow. Toczone spory czesto maja doprowadzi¢ do przy-
jecia ostatecznej wersji planu bedacego przeciez aktem prawa miejscowego',
w ktorym zostang przeforsowane zamierzenia tylko czesci zainteresowanych.
Wprowadzenie zmian lezacych w interesie jednych moze naruszac¢ interesy
innych wiascicieli. Dlatego tez w ocenie Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Lublinie, niedopuszczalne jest arbitralne rozstrzyganie uwag na korzysc¢
podmiotéw je wnoszacych bez umozliwienia wypowiedzenia si¢ drugiej stro-
nie®. Jak podkreslit wspomniany sad, ,.(...) dziatanie takie powodowatoby, ze
ci, ktorzy sa w opozycji do wprowadzonych zmian tracg mozliwos¢ ich kwestio-
nowania, co stanowi naruszenie obowiazujacej zasady partycypacji spotecznej
w tworzeniu miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego”.

Innym przyktadem cze¢stego powolywania si¢ przez sagdy administracyjne na
zasade partycypacji spolecznej sg orzeczenia, w ktorych ocenia si¢ prawidlowosé
realizacji inwestycji z punktu widzenia ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.

1 Dalej jako: ,,CBOSA”.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 1., poz. 1945, z pdzn. zm.

¥ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 marca 2018 r.,
IV SA/Wa 3100/17, CBOSA.

19 Art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

20 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 15 czerwca 2010 r.,
1T SA/Lu 223/10, CBOSA.
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o udostegpnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczen-
stva w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na Srodowisko®.
Juz w art. 1 pkt 2 tej ustawy wskazano, ze jej celem jest okreslenie m.in. zasad
udziatu spoteczenstwa w ochronie §rodowiska. Nie zaglebiajac sie w szczegoty
tej regulacji materialnoprawnej, nalezy wskazaé, ze swoista ,,partycypacyjnos¢”
prawa ochrony srodowiska wynika juz z Konstytucji RP. Na mocy art. 74 ust. 3
14 ustawy zasadniczej, kazdy ma prawo do informacji o stanie i ochronie §rodo-
wiska, za$ obowigzkiem wtadz publicznych jest wspieranie dziatania obywateli
na rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska.

W judykaturze wskazuje si¢, ze zasada partycypacji spotecznej zostata zapi-
sana wprost w art. 5 ustawy o udostepnianiu informacji o rodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na $rodowisko, zgodnie z ktorym kazdy ma prawo uczestniczenia, na warunkach
okreslonych ustawg, w postepowaniu wymagajacym udzialu spoteczenstwa??.
W jednej ze spraw Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie przedsta-
wit szerszy wywdd na temat istoty partycypacji spotecznej w prawie ochrony
srodowiska?. Sad podnidst, ze prawo partycypacji okresla relacje miedzy jed-
nostka a jaka$ organizacja polegajaca na tym, ze jednostka uczestniczy w dziata-
niu wielopodmiotowym organizacji wykonujacej okreslone funkcje, przy czym
partycypacja moze wystepowac zasadniczo w dwoch formach: czynnej i biernej.
W okreslonych grupach oséb, organizacjach, pewna liczba 0sob posiada wspdlne
interesy i potrzeby. Zdaniem sadu, przestrzeganie zasady partycypacji publicz-
nej jest jednym z probierzy respektowania przez organy administracji publicz-
nej zasady praworzadnos$ci. Zasade t¢ mozna zaliczy¢ do podstawowych praw
obywatelskich.

W odniesieniu do spraw zwigzanych z ustrojem samorzadu terytorialnego
odwotania judykatury do kategorii ,,partycypacji spotecznej” sg rzadsze. Zde-
cydowanie cze$ciej pojawia si¢ w tym zakresie pojecie ,,spoleczenstwa oby-
watelskiego”. Analiza orzecznictwa prowadzi zreszta do wniosku, ze obu tych
terminéw nierzadko uzywa si¢ zamiennie**.

Przyktadowo w jednym z wyrokow Naczelnego Sadu Administracyjnego
zawarto teze¢, zgodnie z ktorg ,,(...) samorzad sam w sobie jest wartoscig demo-
kratyczng, a do jego cech (okreslanych takze jako «wartosci») zalicza si¢ m.in.
samodzielnos¢ i wspolnotowy, spotecznosciowy charakter. Wyposazenie miesz-

2l Tekst jedn. Dz.U. z 2018 1., poz. 2081, z pdzn. zm.

22 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 wrze$nia 2014 r.,
IV SA/Wa 1128/14, CBOSA, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 6 maja 2014 r., IV SA/Wa 376/14, CBOSA.

2 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 listopada 2014 r.,
IV SA/Wa 456/14, CBOSA.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika
2015 r., IV SA/Wa 981/15, CBOSA.
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kancow jednostki samorzadu terytorialnego w inicjatywe uchwatodawcza wpi-
suje si¢ w nurt spoteczenstwa obywatelskiego™?. W pogladzie sadu kasacyjnego
trudno nie dostrzec proby wykazania wyraznej relacji na linii ,,partycypacja spo-
teczna — spoteczenstwo obywatelskie”.

Podsumowujac ten fragment rozwazan, nalezy wskazaé, ze pojecie ,,par-
tycypacji spotecznej” jest stale doprecyzowywane zarowno w doktrynie, jak
1 w orzecznictwie. Bez watpienia, partycypacja spoleczna koresponduje jedno-
znacznie z pojeciem demokratycznego panstwa prawnego oraz zasada dialogu
spotecznego®. Szczegolne sg jej zwigzki z koncepcja spoteczenstwa obywatel-
skiego, ktorego nieodzowng czescia jest udzial obywateli i ich stowarzyszen
w szeroko pojetym publicznym procesie decyzyjnym.

3. INSTRUMENTY PARTYCYPACJI SPOLECZNEJ
W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM

Na partycypacje spoteczna, opisang w poprzednim punkcie jako zasadg
ustrojowa, mozna tez patrze¢ w ujeciu formalnym jako na szereg instytucji wpro-
wadzonych do polskiego systemu prawnego w celu wzmocnienia spoteczenstwa
obywatelskiego. W pismiennictwie roznie okresla si¢ katalog form (instrumen-
tow) partycypacyjnych w samorzadzie. Najczgsciej wskazuje si¢ na: konsultacje
spoteczne oraz ich odmiane¢ — budzet obywatelski (partycypacyjny), mtodziezowe
rady gminy i gminne rady senioréw, obywatelska inicjatywe uchwalodawcza,
referendum lokalne oraz fundusz sotecki”’. Wigkszos$¢ z przedstawionych form
uczestnictwa spoteczenstwa w zyciu publicznym ma swoje umocowanie prawne
w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?,

O dynamice i aktualno$ci omawianej problematyki swiadczy fakt, ze dwie
sposrod wskazanych wyzej form partycypacji spotecznej zostaty niedawno
,Zinstytucjonalizowane” w wyniku przyjecia ustawy z dnia 11 stycznia 2018 .
o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych?®.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 listopada 2013 r., IT OSK 1887/13,
CBOSA.

26 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa praw-
nego i prawa administracyjnego, (w:) B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzqdzie
terytorialnym, Warszawa 2014, s. 21.

27 D. Ziodtkowski, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako instrument partycypacji spo-
tecznej, ,,Zeszyt Studencki Kot Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM” 2018, nr 8,
s. 332 i przywotana tam literatura.

28 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 994, z pdzn. zm.; dalej: u.s.g.

» Dz.U. z 2018 1., poz. 130, z p6zn. zm.
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Na skutek uchwalenia przedmiotowej nowelizacji, z dniem 31 stycznia 2018 r.,
dokonano rozszerzenia ustawy o samorzadzie gminnym poprzez dodanie do niej
regulacji poswieconej obywatelskiej inicjatywie uchwatodawczej (art. 4la u.s.g.)
oraz budzetowi obywatelskiemu (art. 5a ust. 3—7 u.s.g.). Podkreslenia wymaga, ze
obie te formy partycypacji spotecznej byty wczesniej znane praktyce, niemniej
ich swoiste sformalizowanie stanowi wyraz przekonania ustawodawcy o zasad-
nosci dalszego podazania w kierunku budowy spoteczenstwa obywatelskiego.

Przejdzmy teraz do syntetycznej analizy wymienionych powyzej instru-
mentéw partycypacji spolecznej. Ich choéby skrotowe zarysowanie moze by¢
uzyteczne dla prowadzonych rozwazan upatrujacych w partycypacji swoistego
wyzwania dla prawa administracyjnego na przysztosc.

3.1. KONSULTACJE SPOLECZNE ORAZ BUDZET OBYWATELSKI

O konsultacjach spotecznych stanowi art. 5Sau.s.g., przy czym od dnia 31 stycz-
nia 2018 r. ustepy 37 tego przepisu reguluja zagadnienia zwigzane z budzetem
obywatelskim, zwanym tez w literaturze budzetem partycypacyjnym’’. W tym
ujeciu mozna stwierdzi¢, ze budzet obywatelski jest swoista odmiang konsultacji
spotecznych.

De lege lata uprawnionym do wzigcia udziatu w konsultacjach spotecznych
jest,,mieszkaniec gminy” (art. Sa ust. 1 u.s.g. in fine). Regulacja ta wyraznie kore-
sponduje z art. 25 Kodeksu cywilnego®!, zgodnie z ktorym miejscem zamieszka-
nia osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem
stalego pobytu. W pismiennictwie podkresla sig, ze aby uzna¢ dang miejscowosc
za miejsce zamieszkania osoby fizycznej, konieczne jest kumulatywne wysta-
pienie dwoch elementow (czynnikow): zamiaru statego pobytu (animus) oraz
faktycznego przebywania w danej miejscowosci (corpus), ktdra stanowi¢ musi
rzeczywiste centrum aktywnosci zyciowej jednostki’2. Do ustalenia statusu
,,zamieszkania” konieczne sg jedynie te dwa elementy, nigdy za$ np. kwestia
zameldowania na terenie konkretnej gminy. Zameldowanie jest instytucja prawa
administracyjnego wynikajaca z ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji
ludnosci® i zasadniczo pozostaje irrelewantne na etapie ustalania kregu osob,
ktore sg uprawnione do wziecia udziatu w konsultacjach spotecznych. W jednym
z wyrokow Naczelnego Sadu Administracyjnego trafnie podkreslono, ze posia-

30 M. Augustyniak, Partycypacja spoteczna..., s. 374.

31 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1025,
z p6zn. zm.

32 J. Strzebinczyk, Komentarz do art. 25, (w:) E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz, Warszawa 2016, s. 67—68.

33 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 1., poz. 1382, z pdzn. zm.
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danie okreslonego adresu zameldowania nie daje pewnosci co do rzeczywistego
zamieszkiwania danej osoby w tymze miejscu zameldowania*.

Istotna cechg konsultacji spotecznych jest ich $cisle opiniodawczy charakter®.
Oznacza to, ze wynik konsultacji nie jest dla organdw gminy wigzacy. Oczywiste
jest jednak, ze zlekcewazenie gltosu mieszkancéw, w szczegdlnosci wyrazonego
w przekonujacy sposob (np. znakomita wigkszoscig oddanych glosow przy wyso-
kiej frekwencji), moze nies¢ ze soba okreslone konsekwencje polityczne, jak np.
staby wynik wyborczy radnych, ktorzy zagtosuja wbrew stanowisku mieszkan-
cow. W sensie prawnym konsultacje nie moga jednak prowadzi¢ do ,,zwigzania”
rady gminy, na co zwraca si¢ uwage w orzecznictwie sagdowym?®.

Jak wskazano wyzej, budzet obywatelski (partycypacyjny) jest szczegdlng
formg konsultacji spotecznych®’. Jego istotg jest oddanie pewnej cze$ci gmin-
nego budzetu do dyspozycji mieszkancow, ktoérzy sami moga wspotdecydowac,
na co przeznaczy¢ publiczne pieniadze®™. W obowigzujacym stanie prawnym
stworzenie budzetu partycypacyjnego jest co do zasady fakultatywne, przy czym
— jak zastrzega art. S5a ust. 5 u.s.g. — w gminach bedacych miastami na prawach
powiatu utworzenie budzetu obywatelskiego jest obowigzkowe, z tym ze wyso-
ko$¢ budzetu obywatelskiego wynosi co najmniej 0,5% wydatkow gminy zawar-
tych w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu. Tak dalekie
ograniczenie samodzielnosci wladz gminy (miasta na prawach powiatu) w kwe-
stii potencjalnego zdecydowania o zasadno$ci skorzystania z omawianej formy
partycypacji moze budzi¢ pewne watpliwosci. Ponadto ujednolica praktyke two-
rzenia budzetow obywatelskich na terenie catego kraju oraz mobilizuje mniejsze
gminy do nasladowania miast na prawach powiatu. Czas pokaze, jak sprawnie
instytucja ta bedzie dziata¢ w przysztosci, juz pod rzagdami jednoznacznej regu-
lacji ustawowe;.

3.2. MLODZIEZOWA RADA GMINY ORAZ GMINNA
RADA SENIOROW

Mtodziezowa rada gminy i gminna rada senior6w to zbiorowe instrumenty
partycypacji spotecznej uregulowane w ustawie o samorzadzie gminnym. Co do
zasady sg one tworzone na mocy uchwaty rady gminy, podejmowanej na wnio-

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 stycznia 2015 r., IT OSK 1400/13,
CBOSA.

3 M. Banat, Konsultacje spoleczne w samorzqdzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny”
2014, nr 1-2, s. 24.

3¢ Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 1 lutego 2001 r., IT SA 2817/00, LEX
nr 54153.

37 Zatozenie to potwierdza obecnie brzmienie art. 5a ust. 3 u.s.g.

3% A. Strzelecki, Budzet partycypacyjny, (w:) Z. Bukowinski, S. Kamosifiski (red.), Samo-
rzqd..., s. 254.
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sek zainteresowanych $rodowisk (art. 5b ust. 2 oraz art. 5c ust. 2 u.s.g.). Poje-
cie ,,zainteresowanych §rodowisk™ nie zostato zdefiniowane przez ustawodawce.
W jednej ze swych publikacji zachecam do jak najszerszego interpretowania tego
terminu®. W jego sktad wejdg mieszkancy gminy, organizacje spoteczne, rady
pedagogiczne czy lokalne kluby seniora. W sprawie utworzenia obu omawianych
instrumentdw zbiorowej partycypacji spotecznej mozna przeprowadzi¢ konsul-
tacje spoteczne. Mlodziezowa rada gminy i gminna rada senioréw dziataja na
podstawie nadanych im statutow (art. 5b ust. 3 oraz art. Sc ust. 5 u.s.g.).

Obowiagzujace regulacje prawne nie precyzuja, w jakim trybie powinno
dobrac¢ si¢ sktad rady mtodziezowej i senioralnej. W pisSmiennictwie wyrazono
poglad o zasadnosci przeprowadzenia w tym zakresie demokratycznych wybo-
row z gwarancjami powszechnosci*, bezposrednio$ci, rownosci i tajnosci gtoso-
wania*. Do stanowiska tego nalezy si¢ przychyli¢, albowiem najpetniej oddaje
ono zasadniczy cel tworzenia i dziatania obu rad — wzmacnianie mechanizmow
partycypacyjnych i rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego.

Kompetencje mtodziezowej rady gminy i gminnej rady senioréw sg bardzo
skromne. Obie instytucje majg charakter wyraznie doradczy (konsultacyjny)*.
W najnowszej literaturze przedmiotu przedstawiono postulat rozszerzenia katalogu
funkcji obu omawianych form partycypacji spotecznej. Zdaniem M. Augustyniak,
dobrym pomystem byloby wyposazenie rad w prawo inicjatywy uchwatodawcze;j,
czy mozliwo$¢ wspotdecydowania o czgsci budzetu obywatelskiego w zakresie
srodkow przeznaczonych na aktywizacje $rodowisk senioréw i mtodziezy*.

Pomimo skromnych kompetencji mtodziezowej rady gminny i gminnej
rady seniorow, nalezy zauwazy¢, ze rady wykonuja je we wlasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialnos¢, stajac si¢ swoistymi kuzniami spoleczenstwa obywa-
telskiego**. W orzecznictwie sgdowym utworzenie rady mtodziezowej uznano za
przejaw prawidtowego wspierania idei samorzgdowej*, ktorej to promowanie jest
obligatoryjnym zadaniem wlasnym gminy (art. 7 ust. 1 pkt 17 u.s.g.).

3 D. Ziodtkowski, Zmiana paradygmatu prawa administracyjnego na przykladzie mtodziezo-
wej rady gminy i gminnej rady seniorow, (w:) J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo admini-
stracyjne dzis i jutro, Warszawa 2018, s. 555.

40 Oczywiscie ,,powszechno$¢” przedmiotowych wyborow ograniczy si¢ jedynie do grupy
mtodziezy oraz seniordw zgodnie z regulacjami statutowymi.

' M. Fijatkowski, Mlodziezowa rada gminy jako organ o charakterze konsultacyjnym, (w:)
I. Niznik-Dobosz (red.), Zastosowanie idei public governance w prawie administracyjnym, War-
szawa 2014, s. 379.

2 D. Ziotkowski, Zmiana paradygmatu. .., s. 556.

$ M. Augustyniak, O pozornosci praw obywatelskich w przestrzeni publicznej na podstawie
wybranych mechanizmoéw partycypacji spolecznej w samorzgdzie terytorialnym, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2018, nr 3, s. 88.

4 D. Zidtkowski, Zmiana paradygmatu..., s. 557.

4 Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 23 lutego 2012 r.,
IIT SA/Gd 536/11, CBOSA.
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3.3. OBYWATELSKA INICJATYWA UCHWALODAWCZA

W stanie prawnym obowigzujacym od dnia 31 stycznia 2018 r. obywatel-
ska inicjatywa uchwatodawcza uregulowana jest expressis verbis w ustawie
o samorzadzie gminnym. Jej istota jest uprawnienie do rozpoczecia procesu
uchwalania prawa lokalnego przez gming*. Jak stanowi art. 41a ust. 1 u.s.g.,
grupa mieszkancéw gminy, posiadajagcych czynne prawa wyborcze do organu
stanowigcego, moze wystapi¢ z obywatelska inicjatywa uchwatodawczg.
De lege lata nalezy wyr6zni¢ trzy wymogi, jakim podlegaja osoby popierajace
projekt obywatelski:

1) musza posiadac status mieszkancow gminy;

2) muszg posiadaé¢ czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego gminy;

3) z inicjatywa musi wystapi¢ odpowiednia liczba mieszkancow®.

Cenzus ,,zamieszkania” przedstawia si¢ w tym zakresie podobnie jak
przy konsultacjach spotecznych (zob. wyzej). Zagadnienie praw wyborczych
w samorzadzie reguluje ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wybor-
czy®. W wyniku analizy przepisow Kodeksu wyborczego nalezy stwierdzi¢, ze
w praktyce legitymacja do udzialu w obywatelskiej inicjatywie uchwalodaw-
czej zostata uzalezniona od wieku (ukonczone 18 lat) oraz braku pozbawienia:
praw publicznych, praw wyborczych oraz zdolnosci do czynnosci prawnych
w trybie ubezwtasnowolnienia. Trzeci, niejako ,,ilosciowy” wymog ustawowy
sprowadza si¢ do obowigzku poparcia okreslonej inicjatywy uchwatodawczej
przez odpowiednia liczbe mieszkancéw. Ustawodawca wymaga w tym zakre-
sie: w gminie do 5000 mieszkancéw — co najmniej 100 osob; w gminie do
20 000 mieszkancéw — co najmniej 200 oso6b; w gminie powyzej 20 000 miesz-
kancow — co najmniej 300 osob (art. 41a ust. 2 u.s.g.). Rozrdznienie tych wiel-
kosci w stosunku do liczby mieszkancow poszczegdlnych gmin nalezy uznac
za rozwigzanie celowe. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ konsekwentnie,
ze wymog okreslonej liczby mieszkancéw musi by¢ skorelowany z wielkoscia
danej wspolnoty samorzgdowej®.

Niedawne ,,zinstytucjonalizowanie” obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej w ustawie o samorzadzie gminnym powoduje, ze instrument ten z pewno-
$cig zyska na popularno$ci. Opisane dziatanie ustawodawcy wychodzi naprzeciw

46 B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji oby-
wateli w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, (w:) M. Stec, M. Ma-
czynski (red.), Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnieé
publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa 2012, s. 114.

47 D. Ziodtkowski, Obywatelska inicjatywa..., s. 339-340.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 754, z p6Zn. zm.

4 E. Koniuszewska, Inicjatywa uchwatodawcza cztonkéw wspélnoty samorzgdowej jako na-
rzedzie partycypacji spotecznej, (w:) B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzgdzie
terytorialnym, Warszawa 2014, s. 427.
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oczekiwaniom doktryny, w ktorej juz kilka lat temu podniesiono, ze inicjatywa
lokalna powinna by¢ istotng forma aktywnosci obywatelskiej mieszkancow™.

3.4. REFERENDUM LOKALNE

Jak wskazano w pkt 2 niniejszego opracowania, referendum lokalne jest
tym wyjatkowym instrumentem partycypacji spotecznej, ktore posiada swoje
bezposrednie umocowanie konstytucyjne. W piSmiennictwie podkresla sie, ze
z art. 170 ustawy zasadniczej wynika, iz ustrdj gminy opiera si¢ takze na zasa-
dzie demokracji bezposredniej, co znajduje wyraz wlasnie w instytucji referen-
dum lokalnego®'. Zgodnie z art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r.
o referendum lokalnym® mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako
cztonkowie wspdlnoty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swoja
wole: w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki; co do sposobu
rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej si¢ w zakresie
zadan 1 kompetencji organdéw danej jednostki; w innych istotnych sprawach
dotyczacych spolecznych, gospodarczych lub kulturowych wigzi taczacych te
wspolnote, przy czym przedmiotem referendum gminnego moze by¢ rowniez
odwolanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta), a takze samoopodatkowanie
si¢ mieszkancoéw na cele publiczne mieszczace si¢ w zakresie zadan i kompe-
tencji organéw gminy.

W sensie technicznym referendum polega na udzieleniu na urz¢dowej karcie
do glosowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytanie
lub pytania w zakresie spraw okreslonych w art. 2 ust. 1 i 2 ustawy o referendum
lokalnym albo na dokonaniu wyboru pomi¢dzy zaproponowanymi wariantami.
Co istotne, w referendum majg prawo brac¢ udziat osoby stale zamieszkujace na
obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajace czynne prawo
wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki (art. 3 ustawy o referendum
lokalnym). W tym ujeciu, podobnie jak przy innych instrumentach partycypacyj-
nych, ustawodawca wymaga przede wszystkim spelnienia cenzusu ,,zamieszka-
nia”, przy czym, podobnie jak przy obywatelskiej inicjatywie uchwatodawczej,
azeby wzig¢ udziat w referendum gminnym, trzeba dodatkowo legitymowac si¢
czynnym prawem wyborczym do rady gminy.

SO A. Mirué, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ,,Samorzad Terytorialny” 2010,
nr 1-2, s. 37.

SUA. Wiktorowska, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, (w:) M. Wierzbowski (red.),
Prawo administracyjne, Warszawa 2017, s. 221.

52 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 ., poz. 400, z p6zn. zm.
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3.5. FUNDUSZ SOLECKI

Ostatnim instrumentem partycypacyjnym, ktéry warto krotko zarysowac,
jest fundusz sotecki. Instytucje te reguluje ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o fun-
duszu soteckim®. W obowigzujagcym stanie prawnym wyodrebnienie funduszu
jest fakultatywne i zasadniczo pozostawione do uznania rady gminy (art. 2 ust. 1
ustawy o funduszu soteckim). Srodki funduszu przeznacza si¢ na realizacje
przedsiewzie¢, zgltaszanych we wniosku sotectwa, ktére s zadaniami wiasnymi
gminy oraz stuzg poprawie warunkéw zycia mieszkancow i sa zgodne ze strate-
gig rozwoju gminy (art. 2 ust. 6 w zw. z art. 5 ust. 1 ustawy o funduszu soteckim).
Nalezy przypomnie¢, ze sotectwo jest jednostka pomocnicza gminy i nie posiada
wlasnego budzetu (art. 5 u.s.g.), dlatego ustanowienie funduszu soteckiego moze
by¢ rozwigzaniem zasadnym, szczeg6lnie gdy solectwo jest stosunkowo duze
oraz polozone na uboczu konkretnej gminy.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢ doniosta funkcje¢ funduszu, jaka jest
stymulowanie wzrostu aktywnos$ci wspélnot wiejskich i inicjatyw obywatel-
skich®. Jednoczes$nie trudno nie dostrzec pewnej korespondencji na linii ,,fun-
dusz sotecki — budzet partycypacyjny”. Warto odnotowaé¢ w tym miejscu poglad,
wyrazony co prawda jeszcze przed dodaniem do ustawy o samorzadzie gmin-
nym regulacji poswigconej budzetowi obywatelskiemu, zgodnie z ktérym fun-
dusz sotecki stanowit ,,zinstytucjonalizowang forme¢ budzetu partycypacyjnego
w gminach wiejskich”.

4. POTRZEBA KRYTYCZNEJ ANALIZY ZASADY PARTYCYPACJI
SPOLECZNEJ. PODSUMOWANIE

Zaprezentowane w pkt 3 niniejszego opracowania instrumenty partycypa-
cji spotecznej w samorzadzie terytorialnym tworzg wspotczesnie dos¢ rozlegla
i r6znorodng mozaike mechanizmow pozwalajacych na rozwoj spoteczenstwa
obywatelskiego.

Wspolng cecha, ktora faczy ,,zinstytucjonalizowane” formy uczestnictwa, jest
mozliwo$¢ partycypowania w nich mieszkancéw gminy (powiatu, wojewodz-
twa). Zarowno ustawa o samorzadzie gminnym, jak i pozostate akty prawne nie
wymagaja w tym zakresie legitymowania si¢ zameldowaniem, a wigc kategorig

53 Dz.U. z 2014 r., poz. 301, z p6Zn. zm.

5 M. Augustyniak, Fundusz solecki — nowy instrument gospodarki finansowej w sofectwie,
,Przeglad Prawa Publicznego™ 2010, nr 9, s. 69.

3 M. Baraniecki, O swoich pienigdzach decydujmy sami — planowanie partycypacyjne budze-
tu gminy, (w:) B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa
2014, s. 580.
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administracyjnoprawng o charakterze $ci$le formalnym. Koresponduje to wyraz-
nie z istotg wspolnoty samorzadowej, ktorg zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji
RP stanowi z mocy prawa ogdt mieszkancoéw jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego. Na gruncie gminnej ustawy ustrojowej mieszkancy gminy tworza
z mocy prawa wspolnote samorzadowa (art. 1 ust. 1 u.s.g.). Jak zasadnie stwier-
dzit w jednym ze swoich orzeczen Naczelny Sad Administracyjny, przynalezno$¢
do danej wspolnoty terytorialnej wyznaczana jest wylacznie poprzez kryterium
zamieszkiwania na jej obszarze*®.

W pewnych przypadkach (obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, referen-
dum lokalne) ustawa wymaga ponadto spelnienia wymagan w zakresie posiada-
nia czynnych praw wyborczych do komunalnego organu stanowigcego. Dzieje
si¢ tak wtedy, gdy okreslone formy partycypacji spolecznej maja pewien element
wladztwa publicznego (np. w zakresie decydowania o losach konkretnych spraw
w referendum gminnym), bedac swoistym ,,przedtuzeniem” praw wyborczych.
Zagadnienie to zostato omowione w niedawnym wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu®. Sad ten stusznie wskazal w nim, ze konsul-
tacje spoteczne maja wylacznie opiniodawczy charakter, nie kreuja natomiast
prawa. Ich wyniki nie wiaza organéw gminy w odrdznieniu od instytucji refe-
rendum gminnego czy wyborow, dlatego zupetnie inaczej zostata uregulowana
legitymacja do udziatu w referendum lokalnym oraz w wyborach. Konsultacje
maja na celu jedynie zapoznanie si¢ z opiniami (zyczeniami, oczekiwaniami)
spolecznymi na dany temat i dlatego nie wymaga si¢ od 0sob w nich uczest-
niczacych spetnienia jakichs$ szczegélnych wymogow, poza legitymowaniem si¢
okreslonym miejscem zamieszkania.

Jak wskazano we wprowadzeniu, we wspotczesnej doktrynie dominuje
aprioryczne przekonanie o jednoznacznie pozytywnym wpltywie ustawowego
rozszerzania katalogu form partycypacji spotecznej na jako$¢ zarzadzania
w samorzadzie lokalnym. W stosunku za$ do instrumentéw juz istniejacych
postuluje sie ich ,,normatywne wzmacnianie” poprzez ,,(...) obligatoryjnos¢ ich
powotywania, wigkszy wpltyw mieszkancéw wspdlnot samorzagdowych na pro-
ces ich tworzenia, likwidacji i funkcjonowania™®. Z zalozeniem tym mozna si¢
zgodzi¢ jedynie w czgsci.

Wydaje sig, ze istota partycypacji spolecznej jest dobrowolnos$¢, swoista
,che¢” udziatu w konkretnych przedsiewzigciach i inicjatywach. Przedmiotowa
dobrowolnos$¢ zostaje ograniczona na skutek coraz to intensywniejszych ingeren-
cji ustawodawczych w ustrdj samorzadu terytorialnego. Trudno nie zada¢ sobie
pytania, czy jedyna i stuszng drogg w tym zakresie jest permanentne mnoze-

¢ Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 20 wrze$nia 2017 r., IT GSK 2861/15,
CBOSA.

7 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 18 kwietnia 2018 r.,
IV SA/Po 176/18, CBOSA.

8 M. Augustyniak, O pozornosci praw obywatelskich..., s. 91.
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nie przepiséw prawnych i swoiste ,,zmuszanie” samorzadowcow do promowania
oraz uruchamiania kolejnych instrumentow partycypacyjnych.

Podkreslam w tym miejscu, ze jestem jednoznacznym zwolennikiem party-
cypacji spotecznej — jej promowania, rozwijania i wzmacniania. Nie oznacza to
jednak, ze jedynym pomystem na poprawianie jakosci zycia lokalnego w Polsce
jest zglaszanie coraz to nowszych propozycji legislacyjnych majacych zobligowac
gminy (powiaty, wojewddztwa) do nierzadko sztucznego mnozenia form uczest-
nictwa obywatelskiego. W tym konteks$cie najdalej idace watpliwosci budzi regu-
lacja art. S5a ust. 5 u.s.g., w mysl ktorej w miastach na prawach powiatu utworzenie
budzetu obywatelskiego jest obowigzkowe. Wydaje si¢, ze sednem partycypacji
spotecznej jest ,,wybor”, ,,moznos¢”, nie zas ,,obowigzek™ czy ,,koniecznosc”.

Polskie spoteczenstwo ma jeszcze wiele do zrobienia w zakresie umocnienia
swego obywatelskiego charakteru oraz rozwinigcia roznorodnych form wspol-
pracy i tagodzenia konfliktow. Dlatego tez nauka prawa powinna wspieraé roz-
wo0j partycypacji spotecznej, przy zastrzezeniu, ze konieczne jest jednoczesne
prowadzenie badan krytycznych, niesprowadzajacych si¢ jedynie do bezreflek-
syjnego popierania wszelkich propozycji ustawodawczych w zakresie rozwijania
instrumentdw rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego. Wydaje sie, ze do realnego
korzystania z pewnych mechanizméw demokratycznych spoteczenstwo musi po
prostu dojrze¢, samemu przekonac si¢ o ich zaletach i wadach.

Praktyka zmian w samorzadzie terytorialnym idzie w kierunku populary-
zacji roznorodnych instrumentow partycypacji spotecznej. Jednocze$nie w lite-
raturze przedmiotu wcigz podkresla si¢ wolne tempo budowania spoteczenstwa
obywatelskiego®. Dlatego tez nalezy zacheca¢ do podejmowania dalszych wysit-
kow badawczych w zakresie poszukiwania optymalnego modelu samorzadowe;j
partycypacji spotecznej. Prowadzenie badan naukowych powinno korespondo-
wac z wprowadzaniem konsekwentnych i przemyslanych zmian legislacyjnych,
ktorych skutkiem bedzie jeszcze petniejsze urzeczywistnienie konstytucyjnych
zasad dialogu spotecznego i pomocniczosci.
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EMPOWERING SOCIAL PARTICIPATION IN LOCAL
GOVERNMENT - A CHALLENGE FOR ADMINISTRATIVE LAW

Summary

The article discusses the definition and the essence of the principle of social
participation, with particular emphasis on the views of the doctrine and the jurisprudence
of the administrative courts. The author expresses the view that social participation
has constitutional legitimacy (however modest) and is closely related to the category
of civil society. In the following part of the paper, specific participatory instruments
are synthetically presented: public consultations, civic budget, youth municipal
council, municipal council of seniors, civic legislative initiative, local referendum and
village administration (sotectwo) fund. In summary, the author takes the view that the
development of social participation meets the desired changes, empowering the real
impact of residents on the life of the local community. Moreover, he expresses the view
of the need to conduct critical research in parallel on the discussed principle.
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