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Wprowadzenie 

Oddajemy do rąk czytelników drugi tom Bilansu monitoringu prawa, poświęcony 
uwarunkowaniom związanym z partycypacją publiczną – zaangażowaniem obywa-
teli w podejmowanie decyzji publicznych.

Prezentowane opracowanie podsumowuje wyniki prac zespołu do spraw monito-
ringu prawa Instytutu Spraw Publicznych, prowadzonych w 2011 roku w ramach sys-
temowego projektu partnerskiego „Decydujmy razem. Wzmocnienie mechanizmów 
partycypacyjnych w kreowaniu i wdrażaniu polityk publicznych oraz podejmowaniu 
decyzji publicznych”.

Zespół ten z ramienia Instytutu Spraw Publicznych tworzą: dr Grzegorz Makowski, 
dr Anna Krajewska – specjaliści do spraw monitoringu prawa, i Joanna Grzeszczak 
– asystent do spraw monitoringu prawa.

W obliczu kryzysu państwa jako głównego dostarczyciela wielu podstawowych 
usług społecznych, zarazem także wobec coraz większej złożoności świata, w którym 
żyjemy, partycypacja publiczna staje się kluczowym aspektem funkcjonowania de-
mokracji i jednocześnie szansą na skuteczniejsze i bardziej innowacyjne rozwiązywa-
nie problemów.

Aby jednak zaangażowanie obywateli w życie publiczne stało się rzeczywiście jed-
nym z kluczowych modeli organizowania życia publicznego, jest potrzebna między 
innymi systematycznie prowadzona obserwacja i analiza tego procesu, pozwalająca 
poznać jego społeczne, prawnoinstytucjonalne i kulturowe mechanizmy oraz uwa-
runkowania.

Za pośrednictwem prowadzonego przez nas od czerwca 2010 roku monitoringu 
prawa chcemy zwrócić uwagę na znaczenie ram prawnych jako ważnego czynnika 
kształtującego procesy uczestnictwa obywateli w procesach decyzyjnych, który mo-
że zarówno temu uczestnictwu sprzyjać, jak i skutecznie je ograniczać. Analizujemy 
różne aspekty związane i z praktycznym funkcjonowaniem prawa, i z procesem jego 
tworzenia. Staramy się także diagnozować i opisywać ogólne kierunki zmian polityki 
publicznej dotyczącej partycypacji.

Gromadzona przez nas wiedza pochodzi z bieżącej analizy dzienników ogólno-
polskich, portali samorządowych i regionalnych, a także stron internetowych orga-
nów władzy ustawodawczej i wykonawczej. Jednocześnie prowadzimy monitoring 
lokalnych rozwiązań i praktyk prawnoinstytucjonalnych dotyczących partycypacji 
w wybranej co pół roku próbie jednostek samorządu terytorialnego różnych szcze-
bli. Prowadzona przez nas procedura na wstępie obejmuje przegląd zarówno roz-
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wiązań funkcjonujących na poziomie struktury urzędu (na przykład kwestii obecno-
ści osób odpowiedzialnych za kontakty z mieszkańcami, dyżurów dla mieszkańców), 
jak i określonych dokumentów – statutów, regulaminów i dokumentów strategicz-
nych związanych z konkretnymi politykami publicznymi. Następnie, na podstawie 
tego przeglądu, wybieramy do analizy jedno z rozwiązań istotnych dla partycypacji 
publicznej i kształtowania polityk publicznych (na przykład zagadnienie konsultacji 
społecznych czy prawa o dostępie do informacji publicznej).

Część wyników naszej pracy na bieżąco upowszechniamy przez wysyłkę newslette-
ra, w którym regularnie, kilkakrotnie każdego miesiąca, publikujemy teksty informa-
cyjne i problemowe omawiające najważniejsze wydarzenia prawne dotyczące party-
cypacji. Wiadomości trafiają do odbiorców zarówno newslettera projektu „Decydujmy 
razem. Wzmocnienie mechanizmów partycypacyjnych w kreowaniu i wdrażaniu poli-
tyk publicznych oraz podejmowaniu decyzji publicznych” (www.decydujmyrazem.pl), 
jak i biuletynu KOMPAS (www.isp.org.pl, www.isp.org.pl/kompas). Na wskazanych 
stronach można także zapisywać się do biuletynów.

Drugą formą prezentowania naszego dorobku są coroczne edycje bilansu monito-
ringu prawa.

Niniejsze opracowanie składa się z trzech części. Dwie pierwsze części obejmują 
głównie rozdziały autorstwa Grzegorza Makowskiego i Anny Krajewskiej, analizują-
ce wybrane aspekty uczestnictwa obywateli w procesach decyzyjnych – zarówno na 
poziomie krajowym, jak i w wybranych jednostkach samorządu terytorialnego.

W ostatnich latach w Polsce zaczęły się kształtować zręby propartycypacyjnej polityki 
państwa. Zagadnienia aktywizacji obywateli, dialogu obywatelskiego i współpracy spo-
łeczeństwa z organami władzy różnych szczebli znalazły również swoje trwałe miejsce 
między innymi w rządowych planach i dokumentach strategicznych. Czy wyłania się 
z nich spójna i całościowa wizja zwiększania poziomu partycypacji? Jaki jest oczekiwa-
ny i postulowany model angażowania obywateli w życie publiczne? Między innymi na 
te pytania poszukuje odpowiedzi Grzegorz Makowski w opracowaniach poświęconych 
rządowym planom podniesienia poziomu uczestnictwa obywateli w życiu publicznym 
oraz ramom prawnym partycypacji obywateli indywidualnych i zorganizowanych.

Z kolei Anna Krajewska podejmuje ważny wątek włączania w procesy decyzyjne 
i wyrównywania szans udziału w życiu publicznym osób niepełnosprawnych, między 
innymi w związku z nową ustawą z dnia 19 sierpnia 2011 roku o języku migowym i in-
nych środkach komunikowania się oraz z ubiegłoroczną nowelizacją kodeksu wybor-
czego, wprowadzającą do polskiego prawa wyborczego instytucję głosowania kore-
spondencyjnego.

Kolejnym zagadnieniem – szeroko opisywanym w niniejszej publikacji przez specja-
listów do spraw monitoringu prawa – są gwarancje dostępu obywateli do informacji 
publicznej w świetle rozwiązań ostatniej nowelizacji ustawy o dostępie do informacji 
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publicznej oraz praktyk udostępniania informacji publicznej w monitorowanych jed-
nostkach samorządu terytorialnego.

Inne tematy podejmowane w opracowaniach Grzegorza Makowskiego i Anny Kra-
jewskiej dotyczą lokalnych uregulowań udziału obywateli w sesjach organów sta-
nowiących samorządu terytorialnego, a także współpracy organów administracji 
publicznej z organizacjami pozarządowym na przykładzie programów współpracy. 
Z kolei Paulina Sobiesiak-Penszko analizuje wykorzystanie instrumentu funduszy so-
łeckich przez wybrane samorządy trzy lata po wejściu w życie ustawy o funduszach 
sołeckich.

W ostatniej części niniejszej książki prezentujemy wybór tekstów informacyjnych 
i problemowych, wskazujących najważniejsze wydarzenia i rozwiązania prawne zi-
dentyfikowane w monitoringu prawa w 2011 roku.

Publikację zamyka kalendarium zmian i projektów zmian prawnych z ostatniego ro-
ku. Nie bez powodu zamieściliśmy w nim również odrzucone projekty zmian praw-
nych, które mogą wpływać na partycypację. Pozwoli to – w naszym przekonaniu – peł-
niej obserwować kierunki działań legislacyjnych warunkujących partycypację. Jest to 
tym ważniejsze, że – jak pokazuje monitoring prawa – dotychczasowe kształtowanie 
polityki partycypacyjnej państwa ma charakter rozproszony i nierzadko niespójny.

Zapraszamy do lektury!
Paulina Sobiesiak-Penszko

Kierownik projektu „Decydujmy razem”



WProWadzeNie
 
 

8



Część 1

Prawo 
Partycypacja publiczna 

Polityka państwa



PraWo. PartycyPacja PubliczNa. Polityka PańStWa
 
 

10



11

Grzegorz Makowski

rządowe plany 
podniesienia poziomu 
uczestnictwa obywateli 
w życiu publicznym

Kwestia uczestnictwa obywateli w życiu publicznym stała się w ostatnich latach bar-
dzo istotna, czego przejawem jest na przykład projekt, w ramach którego powstało 
niniejsze opracowanie. Rzecz jednak w tym, że realizacja projektu „Decydujmy razem” 
i wielu innych podobnych przedsięwzięć jest możliwa dzięki pomocy finansowej za-
granicznych donorów (głównie Unii Europejskiej i – zanikającego już – wsparcia ze 
strony amerykańskich fundacji i agencji rządowych). Dotychczas polskie państwo ani 
specjalnie nie inwestowało w politykę w tym obszarze, ani nawet nie próbowało jej 
kształtować. Dopiero w ostatnich latach zaczęły powstawać dokumenty strategiczne 
i programowe podejmujące problematykę kapitału społecznego, edukacji obywatel-
skiej, partycypacji, otwartego rządzenia, konsultacji społecznych i licznych szczegó-
łowych kwestii związanych właśnie z problemem partycypacji.

zagadnienie partycypacji 
w rządowych dokumentach strategicznych

Zanim przejdziemy do omówienia dwóch głównych, z naszego punktu widzenia, 
dokumentów – Strategii Rozwoju Kapitału Społecznego i strategii „Sprawne Państwo” 
– wspomnijmy o kilku innych rządowych opracowaniach, których powstanie można 
uznać za początek tworzenia się zrębów propartycypacyjnej polityki państwa.

Nie można zatem pominąć raportu Polska 2030. Wyzwania rozwojowe1, przygo-
towanego w 2009 roku przez zespół doradców ministra Michała Boniego, w któ-
rym zarysowano kilka kluczowych aspektów związanych z kwestią partycypacji 
publicznej. Zagadnienia dotyczące uczestnictwa obywateli w procesach decyzyj-
nych, kształtowaniu polityk publicznych czy tworzeniu prawa zostały ujęte w tym 
dokumencie w dwóch kluczowych wymiarach – ewolucji administracji publicznej 
i rozwoju kapitału społecznego. W pierwszym aspekcie autorzy raportu podkreślili 
znaczenie partycypacji jako głównego elementu modelu sektora publicznego, do 

1 Polska 2030. Wyzwania roz-
wojowe, Kancelaria Preze-
sa Rady Ministrów, Warsza-
wa 2009.
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którego powinna dążyć Polska – opierającego się na paradygmacie „responsywne-
go zarządzania”. W modelu tym zarządzanie publiczne wymaga bardziej partner-
skich relacji między obywatelami i władzą, co w praktyce oznacza właśnie między 
innymi, że społeczeństwo ma prawo aktywnie uczestniczyć w tworzeniu i realizo-
waniu polityki państwa na wszystkich szczeblach sprawowania władzy. W ocenie 
jakości decyzji czy polityk publicznych ważny jest wysoki poziom ich transparent-
ności i dostępności oraz możliwość kształtowania przynajmniej elementów tych 
polityk przez zainteresowanych obywateli. Tymczasem w tradycyjnych modelach, 
a nawet w paradygmacie nowego publicznego zarządzania (new public manage-
ment), obywatel jest biernym odbiorcą polityki państwa lub co najwyżej konsu-
mentem usług publicznych2.

W praktyce, zwłaszcza w polskiej rzeczywistości, te tradycyjne modele wciąż są re-
alizowane – na poziomie zarówno władzy centralnej, jak i w samorządach. Słusz-
nie więc zdefiniowano przejście do modelu responsywnego zarządzania jako jedno 
z głównych wyzwań cywilizacyjnych, przed którym stoi kraj. Dlatego w raporcie Pol-
ska 2030. Wyzwania rozwojowe znajdziemy wiele postulatów związanych z intensyfi-
kowaniem i podnoszeniem jakości debaty publicznej oraz określeniem na nowo po-
jęcia dialogu społecznego, tak aby uwzględniało ono większą grupę interesariuszy 
niż tylko organizacje pracodawców i związki zawodowe. Omawiany raport był punk-
tem wyjścia wielu innych rządowych dokumentów strategicznych.

Z drugiej jednak strony, traktując o kapitale społecznym, autorzy raportu Polska 
2030. Wyzwania rozwojowe podkreślają potrzebę podniesienia poziomu aktywności 
obywatelskiej – nie tylko w sensie uczestnictwa w tworzeniu polityk publicznych, ale 
także w szerszym znaczeniu, zakładającym działania na rzecz dobra wspólnego: za-
angażowanie w filantropię i pracę społeczną (wolontariat), zrzeszanie się w stowarzy-
szeniach. Żeby uzyskać oczekiwany rezultat, a więc większy poziom kapitału społecz-
nego, kluczowe są dwa wymiary tego kapitału – polityczny i kulturowy.

Pierwszy wymiar – polityczny – przejawia się między innymi w dążeniu do uczest-
nictwa w działaniach na rzecz dobra wspólnego i przestrzegania przy tym zasad le-
galizmu, to znaczy podejmowania aktywności w ramach prawa i używania instytu-
cji, które tworzy państwo, zgodnie z ich przeznaczeniem (nie zaś naginaniem ich do 
indywidualnych potrzeb, tak jak to się dzieje na przykład z mechanizmem jednego 
procentu, który zamiast służyć wspieraniu działalności pożytku publicznego organi-
zacji pozarządowych, jest nagminnie wykorzystywany do osiągania prywatnych ce-
lów podatników3).

Drugi wymiar – kulturowy – sprowadza się między innymi do konieczności kształto-
wania postaw otwartości i tolerancji dla odmiennych poglądów i wartości, gdyż tyl-
ko w takich warunkach jest szansa na podniesienie jakości debaty publicznej. Dialog 
i współdziałanie między społeczeństwem a ośrodkami władzy w coraz bardziej różni-
cującym się społeczeństwie nie będą bowiem możliwe w atmosferze braku chęci zro-

2 Por. E. Ferlie, The New Pub-
lic Management in Action, Ox-
ford University Press, New 
York 1996.

3 Przysługujące indywidual-
nym podatnikom prawo do 
przekazania 1% należnego 
podatku wybranej organiza-
cji pożytku publicznego na 
prowadzenie jej działalno-
ści statutowej jest nagmin-
nie nadużywane zarówno 
przez samych podatników, jak 
i przez organizacje pozarzą-
dowe. Najczęściej stosowaną 
praktyką jest zakładanie sub-
kont beneficjentom organiza-
cji, tak że osoby indywidualne 
wspierają inne osoby indy-
widualne, a organizacja od-
grywa jedynie rolę pośredni-
ka w przelewaniu pieniędzy. 
W ten sposób mechanizm 
jednego procentu funkcjo-
nuje wbrew swojej idei. Por. 
G. Makowski, Czy mechanizm 
jednego procentu jest publicz-
nie pożyteczny?, „Trzeci Sektor” 
2011, nr 24, s. 11–23.



PraWo. PartycyPacja PubliczNa. Polityka PańStWa
RZĄDOWE PLANY PODNIESIENIA POZIOMU UCZESTNICTWA OBYWATELI W ŻYCIU PUBLICZNYM

 

13

zumienia innych poglądów i zachowania dogmatycznych, konserwatywnych postaw. 
Kulturowy wymiar kapitału społecznego, z punktu widzenia partycypacji publicznej, 
ma również znaczenie dlatego, że oznacza zdolność do zdobywania kompetencji po-
zwalających na uczestniczenie w życiu publicznym w nowych formach – z wykorzy-
staniem nowoczesnych technologii (zwłaszcza narzędzi komunikacyjnych i informa-
tycznych) czy przełamujących konserwatywne modele tworzenia (produkowania) 
własności intelektualnej i dzielenia się informacją (czego przykładem może być ser-
wis Wikipedia).

Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe znalazł przełożenie na bardziej konkret-
ne dokumenty strategiczne. Jednym z nich jest Długookresowa Strategia Rozwoju Kra-
ju 2030 – rozwój kapitału ludzkiego4. W dokumencie tym możemy znaleźć między in-
nymi rozdział na temat „pomocnego państwa”, które oprócz zasady przejrzystości, 
przyjazności wobec obywatela i subsydiarności powinno się także kierować zasadą 
partycypacyjności5. Takie państwo ma umożliwiać obywatelom większą aktywność, 
a przez to zwiększać ich rolę w kształtowaniu ładu instytucjonalnego. W tym wymia-
rze pojawia się pojęcie społeczeństwa opiekuńczego (welfare society), które nie przez 
instytucje państwa, ale za ich pomocą samo przejmuje funkcje dostarczyciela usług 
publicznych.

Do osiągnięcia tego celu potrzeba, z jednej strony, silnego społeczeństwa obywa-
telskiego, z drugiej zaś strony – otwartego i nowoczesnego sektora publicznego. Dla-
tego w przywoływanej strategii pojawia się postulat praktycznej realizacji koncep-
cji rządu otwartego. Koncepcja ta zakłada, że kluczowym czynnikiem w zarządzaniu 
publicznym są aktywni obywatele, stanowiący źródło wiedzy niezbędnej do podej-
mowania decyzji i kształtowania polityk publicznych. Z punktu widzenia decyden-
ta, skorzystanie z tego zasobu jest z kolei niemożliwe bez otwartości, na którą składa 
się dostęp do informacji i komunikacja. W nowoczesnych systemach polityczno-spo-
łecznych otwartość nie będzie również możliwa bez wykorzystania nowych techno-
logii (na przykład w celu uruchomienia rozwiązań w zakresie e-administracji czy upo-
wszechnienia i szerszego otwarcia procedur konsultacyjnych).

To tylko niektóre wątki związane z kształtującą się polityką państwa w zakresie pod-
noszenia poziomu partycypacji publicznej, wynikające z dwóch najważniejszych do-
kumentów strategicznych przyjętych przez rząd w latach 2010–2012. Zgodnie z logi-
ką długookresowego planowania działań, którą przyjął rząd Platformy Obywatelskiej 
i Polskiego Stronnictwa Ludowego, jeszcze w pierwszej kadencji tego gabinetu 
(2007–2011) kierunek nakreślony w tych dokumentach powinien znaleźć rozwinięcie 
i być skonkretyzowany na poziomie strategii średniookresowych. Do pewnego stop-
nia tak się stało, pojawiła się bowiem Strategia Rozwoju Kapitału Społecznego, przy-
gotowana przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego, i strategia „Spraw-
ne Państwo”, przygotowana przez Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji. 
Przyjrzyjmy się obu tym dokumentom.

4 Długookresowa Strategia 
Rozwoju Kraju 2030 – rozwój 
kapitału ludzkiego, Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego, 
Warszawa 2011.

5 Trzecia fala nowoczesno-
ści. Długookresowa Strate-
gia Rozwoju Kraju (projekt), 
cz. 1, Kancelaria Prezesa Ra-
dy Ministrów, Warszawa 2011, 
s. 44–46.
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zagadnienie partycypacji w Strategii rozwoju kapitału Społecznego6

W Strategii Rozwoju Kapitału Społecznego kwestia partycypacji – skądinąd słusz-
nie – została ujęta w ramach „wyzwań dla kapitału społecznego”, a więc jako jeden 
z obszarów priorytetowych, w których mają być realizowane działania opisane w do-
kumencie.

Cele w zakresie rozwoju partycypacji zostały zarysowane ambitnie. Wspomina się 
między innymi o stworzeniu całościowej polityki państwa ukierunkowanej na pobu-
dzanie aktywności obywatelskiej w sprawach publicznych (co, nawiasem mówiąc, 
w dużym stopniu skonsumowano już w samej strategii). Innym celem jest tworze-
nie warunków współpracy obywateli z administracją publiczną i sprawowania nad 
nią kontroli społecznej. W zakres priorytetów rozwoju partycypacji obywatelskiej za-
liczono również rozwój instrumentów dialogu obywatelskiego, poradnictwa praw-
nego i obywatelskiego, dla których mają być przygotowane odpowiednie podstawy 
prawne i instytucjonalne. Interesującym celem jest niwelowanie różnic w poziomie 
partycypacji poszczególnych segmentów społeczeństwa, w tym zwłaszcza grup za-
grożonych wykluczeniem społecznym.

Całość działań ma się przyczynić głównie do poprawy ram (instrumentów, przepi-
sów, konkretnych rozwiązań) partycypacji i rozwinąć możliwości wpływania przez 
obywateli na bieg spraw publicznych. Wszystko to ma się dokonać przez tworze-
nie i rozwój istniejących mechanizmów dialogu i współpracy instytucji publicznych 
z obywatelami (indywidualnymi i zorganizowanymi), wspieranie różnych partnerstw 
i wykorzystanie ich lokalnych zasobów, ułatwianie działalności organizacjom poza-
rządowym, rozbudzanie filantropii, wspieranie przedsiębiorczości społecznej oraz 
poradnictwa prawnego i obywatelskiego.

Poza wyodrębnieniem zagadnienia partycypacji, w Strategii Rozwoju Kapitału Spo-
łecznego odnajdziemy również inny priorytet, który nawiązuje do omawianej tutaj 
problematyki, mianowicie szeroko pojętą kwestię komunikacji społecznej. Nie będzie-
my go w tym miejscu szczegółowo omawiać, odnotujemy tylko, że także w tym ob-
szarze są przewidywane działania służące poprawie mechanizmów debaty publicznej 
(zagadnienia, które jest ważne również w wymiarze partycypacji publicznej). Propozy-
cje z tego zakresu są jednak w strategii wymieszane z zagadnieniami o zgoła innej na-
turze, na przykład prawem autorskim czy regulacją rynku medialnego w Polsce.

Autorzy Strategii Rozwoju Kapitału Społecznego nie poprzestali jednak tylko na 
celach ogólnych, dlatego w treści tego dokumentu znajdziemy rozwinięcie i ukon-
kretnienie proponowanych kierunków działań. Punktem wyjścia tych rozważań 
jest, skądinąd słuszna, konstatacja, że w polskim społeczeństwie brakuje powszech-
nej świadomości znaczenia, jakie ma kapitał społeczny, a w jego ramach – wspól-
ne działania i konieczne do ich uruchomienia zaufanie (zwłaszcza zaufanie między 
obywatelami i instytucjami publicznymi). Niestety, w wymiarze omówionych wcześ-

6 Analiza na podstawie: Stra-
tegia Rozwoju Kapitału Spo-
łecznego. Projekt dokumentu 
po konsultacjach społecz-
nych (wersja z dn. 10 września 
2011 r.), Ministerstwo Kultury 
i Dziedzictwa Narodowego, 
Warszawa 2011.
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niej głównych celów i kierunków działań, które mają podnieść poziom partycypacji 
i tym samym zniwelować wskazany wyżej problem, działania zaproponowane w stra-
tegii wydają się niewystarczające. Autorzy deklarują co prawda, że kluczem ma być 
stworzenie spójnej polityki propartycypacyjnej, która ma się opierać na wykorzysta-
niu instrumentów prawnych, instytucjonalnych, informacyjno-edukacyjnych i finan-
sowych, ale zarys działań, jakie mają być podjęte, sugeruje, że będą to przede wszyst-
kim zmiany prawne.

Na przykład w zakresie wspierania mechanizmów współpracy instytucji publicz-
nych z obywatelami, które ma polegać na wzmacnianiu dialogu obywatelskiego, 
udzielaniu pomocy partnerstwom publiczno-społecznym i wykorzystaniu zaso-
bów lokalnych, wymienia się dziesięć głównych typów działań, jakie mają przyczy-
nić się do zrealizowania tych zamierzeń. Jest tam mowa między innymi o wdrożeniu 
monitoringu realizacji prawa dostępu do informacji publicznej, wspieraniu projek-
tów w tym obszarze, nowelizacji przepisów dotyczących konsultacji społecznych, fi-
nansowaniu projektów, których celem jest podnoszenie jakości debaty publicznej, 
wspieraniu partnerów społecznych w ich działaniach na rzecz reprezentowania inte-
resu publicznego w procesach tworzenia prawa i polityk publicznych.

Z opisu tych działań wynika jednak, że czekają nas głównie nowelizacje co najmniej 
kilkunastu ustaw, na przykład ustawy o Radzie Ministrów, ustawy o działach admi-
nistracji rządowej, ustaw samorządowych, ustawy o związkach zawodowych, ustaw 
o referendach lokalnym i krajowym, kodeksu postępowania administracyjnego.

Podobnie jest z innymi działaniami. W zakresie wspierania rozwoju partnerstw i in-
nych form włączania obywateli w realizację zadań publicznych planuje się pięć ty-
pów działań, w tym znowu między innymi zmiany prawne, jakie mają zinstytucjo-
nalizować formułę partnerstwa publiczno-społecznego, ponadto różne działania 
propagujące dobre praktyki w sferze zlecania obywatelom i organizacjom pozarzą-
dowym zadań publicznych i opracowywania innowacyjnych rozwiązań w tym zakre-
sie. W tym wymiarze dość kontrowersyjnym pomysłem jest wprowadzenie prawnego 
obowiązku konstruowania programów współpracy z obywatelami dla administracji 
publicznej, jak bowiem pokazuje doświadczenie związane z instytucją programów 
współpracy między organizacjami i samorządem, obligatoryjność tego rodzaju roz-
wiązań wcale nie powoduje, że działają one w oczekiwany sposób.

Ponownie jednak z bardziej szczegółowego opisu tych działań wynika, że będą 
one polegać przede wszystkim na wprowadzaniu zmian prawnych. Partnerstwo pu-
bliczno-społeczne wymaga, według autorów Strategii Rozwoju Kapitału Społeczne-
go, zmian w ustawie o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie7. Większy 
zakres zlecania zadań publicznych obywatelom wiąże się z kolei z wypracowaniem 
odpowiednich standardów, które docelowo również zostaną wyrażone w ustawie. 
Wspomina się także o wprowadzeniu do praktyki zamówień publicznych tak zwa-
nych klauzul społecznych, to jest kryteriów oceny ofert pod kątem uwzględniania 

7 Ustawa z dnia 24 kwietnia 
2003 roku o działalności po-
żytku publicznego i o wolon-
tariacie (Dz.U. z 2003 r., Nr 96, 
poz. 873).
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w nich „społecznej wartości dodanej”, na przykład aktywizacji grup zagrożonych wy-
kluczeniem, przy okazji wykonywania przez nie zleconych usług. I znowu proponowa-
ne działania koncentrują się na zmianach prawnych – wspomnianej ustawy o działal-
ności pożytku publicznego i o wolontariacie, ustawy o finansach publicznych, prawa 
zamówień publicznych, ustaw samorządowych.

Trochę inaczej opisano pozostałe działania w obszarze Strategii Rozwoju Kapitału 
Społecznego dotyczącym partycypacji, związane z mobilizowaniem zasobów lokal-
nych instytucji publicznych, ułatwieniami dla organizacji pozarządowych, rozwija-
niem filantropii i wolontariatu, poradnictwa prawnego i obywatelskiego oraz ekono-
mii społecznej. Niestety, w tym wypadku również wyliczono co najmniej kilkanaście 
aktów prawnych, które w ramach wdrażania strategii mają ulec zmianie. Nacisk na 
miękkie działania edukacyjne i informacyjne oraz na kształtowanie świadomości jest 
niewielki. Na przykład w ramach wzmacniania organizacji obywatelskich – choć jest 
mowa o propagowaniu wolontariatu czy programach rozwijających kompetencje 
działaczy organizacji pozarządowych – w szczegółowym opisie podkreślono przede 
wszystkim zmiany prawne (dotyczące głównie prawa o stowarzyszeniach). W wypad-
ku ekonomii społecznej planuje się z kolei włączenie wątków z tego zakresu do pro-
gramu nauczania w szkołach – czytając o tym priorytecie, więcej jednak dowiemy się 
o planach nowej regulacji w tym obszarze i dostosowaniu istniejących przepisów do 
potrzeb przedsiębiorczości społecznej. Nie inaczej potraktowano kwestię rozwijania 
filantropii, kładąc nacisk na zapewnianie warunków prawnych sprzyjających tworze-
niu kapitałów żelaznych organizacji.

Nie negując potrzeby zmian prawnych, o których tyle się mówi w Strategii Rozwoju 
Kapitału Społecznego, po lekturze tego dokumentu trzeba jednak zauważyć, że bra-
kuje w nim konkretów innego rodzaju – dotyczących bardziej praktycznych działań, 
które powinny być podejmowane w celu podnoszenia poziomu partycypacji

zagadnienie partycypacji w strategii „Sprawne Państwo”8

Kwestie dotyczące udziału obywateli w procesach decyzyjnych słusznie znalazły 
się również w dokumencie, który jest rządowym planem koncentrującym się na tak 
istotnych celach, jak reforma administracji publicznej, weryfikacja podziału teryto-
rialnego, poprawa mechanizmów zarządzania publicznego (w tym między innymi 
w zakresie planowania i współpracy z ośrodkami zewnętrznymi), wdrożenie mecha-
nizmów ochrony praw obywatela (na przykład przez zapewnienie wysokiej jakości 
usług publicznych), usprawnienie procesu stanowienia prawa. I właśnie ten ostatni 
priorytet strategii „Sprawne Państwo” zawiera najwięcej wątków dotyczących par-
tycypacji.

Zanim jednak przejdziemy do ich omówienia, powinniśmy zwrócić uwagę, że ce-
lem głównym strategii – jak ujęli to jej autorzy – jest „państwo otwarte na potrze-

8 Analiza na podstawie: Strate-
gia „Sprawne Państwo” (wersja 
z dn. 6 kwietnia 2011 r.), Mini-
sterstwo Spraw Wewnętrz-
nych i Administracji, Warsza-
wa 2011.
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by obywatela i efektywnie realizujące zadania publiczne”. Już sama idea „otwartego 
państwa” zawarta w celu głównym musi zakładać dopuszczenie różnych interesariu-
szy do procesów decyzyjnych. Przy tym sami autorzy strategii, zanim formułują ten 
cel, poddają analizie zagadnienie potrzeb i oczekiwań obywateli, wymieniając wśród 
nich literalnie także „partycypację w procesie rządzenia”. Jakkolwiek więc omawiany 
dokument jest dość chaotyczny (daleko mniej uporządkowany niż referowana wcześ-
niej Strategia Rozwoju Kapitału Społecznego), a przy omawianiu kolejnych obszarów 
priorytetowych wspomniany cel główny trochę się rozmywa, to jednak z formalnego 
punktu widzenia należałoby uznać, że partycypacja jest motywem przewodnim całej 
strategii „Sprawne Państwo”.

Należałoby więc oczekiwać, że to właśnie w tym dokumencie, nie zaś w Strategii 
Rozwoju Kapitału Społecznego, powinny się znaleźć główne argumenty i propozycje 
na rzecz podniesienia poziomu partycypacji publicznej w Polsce. Stało się jednak ina-
czej i lektura strategii „Sprawne Państwo” skłania do wniosku, że uczestnictwo oby-
wateli w procesach sprawowania władzy, choć jest motywem przewodnim całego 
dokumentu, ostatecznie zostało potraktowane w nim dość wycinkowo i pobieżnie 
– zwłaszcza w zakresie konkretnych rozwiązań czy działań, które miałyby się przyczy-
nić do zwiększenia poziomu partycypacji. Przejdźmy zatem do omówienia tych czę-
ści strategii, które w największym stopniu dotyczą interesującego nas zagadnienia.

Wątek partycypacji publicznej jest skoncentrowany przede wszystkim w obszarze 
zatytułowanym Dobre prawo, który – jak łatwo się domyślić – dotyczy kwestii zwią-
zanych z poprawą jakości prawa, deregulacją, uspójnieniem obowiązujących przepi-
sów. W priorytecie tym mieszą się również takie kwestie, jak uproszczenie procedur 
administracyjnych, czy bardziej szczegółowe tematy, jak reforma kodeksu karnego 
czy cywilnego. Obszar „dobrego prawa” jest zatem dość rozległy, ale oprócz wspom-
nianych kwestii nie zabrakło w nim także wątku dotyczącego usprawnienia procesu 
legislacyjnego, w tym mechanizmów konsultacji społecznych. I właśnie z tym zagad-
nieniem w największym stopniu została powiązana kwestia partycypacji publicznej.

Dokładniejsza lektura strategii „Sprawne Państwo” ujawnia jednak, że istotne wątki 
związane mniej lub bardziej bezpośrednio z tematyką partycypacji publicznej zawie-
rają także inne obszary priorytetowe. Na przykład w opisie celu, jakim jest „skutecz-
ne zarządzanie i koordynacja” w sferze publicznej, odnajdziemy dwa podpunkty do-
tyczące partycypacji.

Część działań w ramach tego priorytetu ma służyć podniesieniu jakości komuni-
kacji instytucji publicznych z ich otoczeniem i doskonaleniu dialogu społecznego. 
Z opisu wynika, że polityka państwa będzie zmierzać między innymi do rozwijania 
mechanizmów zapewniających obywatelom możliwość współtworzenia przestrzeni 
publicznej i uczestnictwa w debacie (w tym wymiarze pojawia się między innymi po-
jęcie governance, nawiązujące do terminu Web 2.0, czyli rozwiązań online, jakie po-
zwalają użytkownikom sieci na bezpośrednią interakcję).
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Drugim ważnym wątkiem, który pojawia się w tym punkcie, jest poszerzenie 
i usprawnienie mechanizmów dostępu do informacji publicznej, co ma związek mię-
dzy innymi z uregulowaniem (i dalszymi pracami nad tym zagadnieniem) kwestii 
dostępu do przetworzonej informacji publicznej (czyli baz danych, raportów, opra-
cowań). Jest to o tyle ważne, że właśnie informacja przetworzona w największym 
stopniu może służyć uzbrojeniu w wiedzę obywateli, którzy chcą brać aktywny udział 
w życiu publicznym9. Sam sposób docierania do informacji publicznej również ma 
być bardziej interaktywny. W strategii jest mowa o wprowadzeniu do praktyki funk-
cjonowania wszystkich instytucji publicznych i podmiotów będących dysponentami 
informacji publicznej standardów umożliwiających szybkie wyszukiwanie i porządko-
wanie danych (między innymi tagowanie, na przykład geograficzne, czy mechanizm 
metadanych, pozwalający dołączać do dokumentów specjalne metryki opisowe).

Ponadto w zakresie rozwijania komunikacji i dialogu społecznego nacisk ma być 
położony na tworzenie różnych e-platform dialogu: forów, portali konsultacyjnych, 
rozwiązań ułatwiających współpracę między wieloma aktorami (na przykład uczest-
nikami konkretnego procesu decyzyjnego) w czasie rzeczywistym i sprawną wymia-
nę pomysłów (crowdsourcing). W osiągnięciu tych celów ma pomóc specjalna cen-
tralna platforma informacyjna.

Z powyższego przeglądu wynika, że większość działań planowanych jako instru-
menty zwiększenia poziomu partycypacji znalazła się w strategii „Sprawne Państwo” 
także poza obszarem „dobrego prawa”, który docelowo ma być dedykowany właśnie 
tej kwestii. To dobrze, że kwestia partycypacji jest traktowana jako zagadnienie prze-
krojowe – dotykające wielu (jeśli nie wszystkich) obszarów priorytetowych strate-
gii. Choć, z drugiej strony, biorąc pod uwagę całokształt omawianego dokumentu, 
świadczy to raczej o pewnym chaosie, który musiał towarzyszyć jego tworzeniu.

Tymczasem właśnie w zakresie poprawy jakości prawa odnajdziemy kluczowe pro-
pozycje rozwiązań zmierzających do rozszerzenia możliwości uczestnictwa obywate-
li w procesach sprawowania władzy, jak stworzenie i wdrożenie instrumentów gwa-
rantujących przejrzystość i efektywność konsultacji społecznych. Podjęcie działań 
w tym obszarze ma się przyczynić do większego otwarcia procesu legislacyjnego na 
udział obywateli, pośrednio zaś – do wyższego poziomu społecznej recepcji uchwa-
lanego prawa. Usprawnienie mechanizmu konsultacji społecznych ma dotyczyć 
przede wszystkim poziomu centralnego, a punktem wyjścia ma być tutaj przegląd 
projektów aktów prawa, które mają jakikolwiek wpływ na proces konsultacji. Docelo-
wo projektodawca, który jest odpowiedzialny za inicjowanie konsultacji społecznych, 
ma mieć również możliwość łatwego przygotowania pakietów odpowiednich da-
nych i informacji na temat przedmiotu regulacji, jaką zaczyna projektować, po to, aby 
móc kompetentnie uczestniczyć w dialogu z interesariuszami. Drugim dążeniem jest 
stworzenie procedur, które zagwarantują, że aktorzy uczestniczący w konsultacjach 
będą mieli łatwy i szybki dostęp do wszystkich niezbędnych informacji. Jednocześnie 

9 Por. G. Makowski, Gwarancje 
dostępu do informacji publicz-
nej – najważniejsze proble-
my i kierunki zmian prawnych 
[w niniejszym tomie].
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dość dwuznacznie brzmi jeden z fragmentów opisu uwarunkowań efektywnego pro-
cesu konsultacji, które mają polegać między innymi na unikaniu „zbędnego zasięga-
nia opinii w sytuacjach, gdy nie może przynieść to satysfakcjonujących efektów (np. 
konsultowania projektu ustawy, jeżeli został on w całości oparty na wcześniej konsul-
towanych założeniach)”10. Z jednej strony, można to traktować jako deklarację stwo-
rzenia systemu, który nie spowoduje paraliżu decyzyjnego. Z drugiej jednak strony, 
łatwo dostrzec w tym podejściu przejaw dążeń do ograniczenia konsultacji społecz-
nych – nawet najlepiej przygotowane założenia nie będą nigdy tożsame z ostatecz-
nym kształtem decyzji czy zapisu projektu ustawy, które wbrew temu dążeniu rów-
nież powinny być konsultowane.

Dalej – w opisie działań służących usprawnieniu konsultacji społecznych – powtó-
rzono właściwie te same propozycje, które autorzy strategii omawiali w poprzednich 
jej rozdziałach. Jest więc mowa o dostępie do informacji publicznej, używaniu środ-
ków komunikacji online, na przykład uruchomieniu specjalnych platform konsultacyj-
nych. Pewną nowością, jaka pojawia się w tym punkcie, jest zamiar zreformowania 
Biuletynu Informacji Publicznej, między innymi pod kątem zwiększenia możliwości 
udziału obywateli w procesach decyzyjnych. To interesująca propozycja. Autorzy, nie-
stety, nie precyzują, na czym dokładnie będą polegać działania w tym zakresie, być 
może jednak zostaną uwzględnione wnioski z Białej Księgi Nowego BIP – raportu przy-
gotowanego już w 2006 roku na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i Admi-
nistracji. Wspomina się tam między innymi o przygotowaniu nowego formatu stron 
podmiotowych Biuletynu Informacji Publicznej, które powinny być nie tylko jaśniejsze 
i czytelniejsze, niż są teraz, ale także bardziej interaktywne i przyjazne dla użytkowni-
ków – zwłaszcza ze względu na możliwość wyszukiwania potrzebnych informacji11.

Ponownie omówiono również ideę centralnej platformy internetowej, na której ma-
ją być umieszczane projekty aktów prawnych, decyzji i dokumentów strategicznych. 
Platforma stopniowo powinna się rozszerzać – począwszy od poziomu centralnego, 
a skończywszy na poziomie samorządowym. Ma być uniwersalnym i ogólnodostęp-
nym serwisem, służącym nie tylko konsultacjom, ale także analizom, gromadzeniu 
wiedzy i ogólnemu jej poszerzeniu oraz instytucjonalizacji dialogu władzy z obywa-
telami, który dziś ma najbardziej sformalizowaną (choć jednocześnie ograniczoną 
i mało efektywną) formę w obszarze dialogu społecznego, czyli relacji rządu, organi-
zacji pracowników i pracodawców.

Ponadto w strategii „Sprawne Państwo” zaplanowano uruchomienie programów 
edukacyjnych. Mają one polegać między innymi na zakładaniu punktów poradnic-
twa obywatelskiego (co było również zawarte w Strategii Rozwoju Kapitału Społecz-
nego) i prowadzeniu kampanii społecznych, które będą zachęcać do aktywnego włą-
czania się w życie publiczne i uświadamiać znaczenie aktywności obywatelskiej.

Instrumentem służącym podniesieniu poziomu aktywności obywatelskiej mają być 
również nowe rozwiązania wzmacniające współpracę między organizacjami poza-

10 Strategia „Sprawne Pań-
stwo” (wersja z dn. 6 kwietnia 
2011 r.), op. cit., s. 77.

11 Biała Księga Nowego BIP, 
red. M. Bukowski, Mini-
sterstwo Spraw Wewnętrz-
nych i Administracji, Warsza-
wa 2006.
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rządowymi i administracją publiczną (brak jednak bardziej precyzyjnych wskazań, 
w jaki sposób to wzmocnienie współpracy miałoby się dokonać). Warto również od-
notować, że autorzy strategii, skądinąd słusznie, uznali, że jednym z rozwiązań sprzy-
jających racjonalizacji procesu decyzyjnego będzie rozwijanie współpracy z ośrod-
kami eksperckimi i badawczymi, co powinno nastąpić przede wszystkim przez 
stworzenie możliwości instytucjonalnego wspierania tego rodzaju podmiotów oraz 
opracowanie czytelnych i transparentnych, a jednocześnie uproszczonych (w stosun-
ku obowiązujących), przepisów prawa zamówień publicznych.

Interesującym pomysłem jest „wskazanie komórki”, która ma monitorować zmiany 
poziomu partycypacji publicznej i wspomagać wymianę informacji oraz doświadczeń 
w tym zakresie między instytucjami publicznymi. Niestety, w strategii nie dookreślo-
no, na jakim szczeblu taka komórka powstanie, jakie będzie miała kompetencje i ja-
ką uzyska formę.

Podsumowując, kwestie partycypacji publicznej są poruszane w wielu częściach 
strategii „Sprawne Państwo”, głównie jednak we fragmentach dotyczących poprawy 
jakości stanowionego prawa oraz zarządzania i koordynacji działań w sektorze pu-
blicznym. Część proponowanych rozwiązań powtarza się kilkakrotnie, większość jest 
jednak zarysowana bardzo ogólnie, nawet jak na tego rodzaju dokument, jakim jest 
strategia. Z kolei inne działania, na przykład rządowa platforma konsultacyjna opi-
sywana w strategii „Sprawne Państwo”, były planowane już od dawna12. Z zamiarem 
stworzenia takiego instrumentu rząd nosił się znacznie wcześniej, zanim prace nad 
strategią „Sprawne Państwo” w ogóle się rozpoczęły, decyzja o jego powstaniu za-
padła zaś przed zaaprobowaniem tego dokumentu. Trudno więc uznać, że element 
ten powinien w ogóle znaleźć się w strategii. Niestety, sprawia to wrażenie powie-
lania złej praktyki przygotowywania dokumentów nazywanych „strategiami”, które 
de facto są swoistą nakładką na chaotyczność działań różnych instytucji publicznych, 
nie mają jednak nic wspólnego z planowaniem polityk publicznych. Główne przyczy-
ny takiego postępowania są oczywiście polityczne – rządy chcą w ten sposób zapre-
zentować się społeczeństwu jako racjonalne i przewidujące. Wskazane mankamenty 
powodują, że również ten dokument trudno traktować jako zapowiedź jednoznacz-
nego wsparcia rozwoju partycypacji publicznej w ramach polityki państwa.

czego możemy spodziewać się po strategiach?

Ten krótki przegląd strategii rządowych pod kątem najważniejszych deklaracji o pod-
noszeniu poziomu partycypacji pozwala wyciągnąć kilka interesujących wniosków.

Po pierwsze, już samo to, że kwestia bezpośredniego udziału obywateli w proce-
sach sprawowania władzy znalazła się w tych, skądinąd ważnych, dokumentach, jest 
swoistym znakiem czasu. Kilkadziesiąt lat po upadku systemu komunistycznego de-
cydenci w końcu dostrzegli, że postawy obywatelskie, zainteresowanie ludzi sprawa-

12 Projekt konsultacji on-line,  
Ministerstwo Gospodarki, 
Warszawa 2010.
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mi publicznymi, aktywność społeczeństwa jest potrzebna każdemu demokratycz-
nemu rządowi, a przy tym nie jest to coś, co jest dane raz na zawsze, ale wymaga 
ciągłego pobudzania i rozsądnej polityki państwa.

Po drugie, poruszenie wspomnianych kwestii w rządowych dokumentach strate-
gicznych jest wyrazem tego, że decydenci mają pewną wolę podjęcia rzeczywistych 
działań w kierunku podniesienia poziomu partycypacji publicznej i wykorzystania te-
go potencjału do usprawnienia mechanizmów sprawowania władzy (bez partycypa-
cji trudno sobie wyobrazić na przykład realizację postulatu good governance czy idei 
otwartego rządu).

Problem jednak w tym, że obie omówione strategie (przynajmniej w takim zakre-
sie, w jakim dotyczą problematyki partycypacji) są bardzo ogólnikowe – nawet jak 
na standardy tego rodzaju dokumentów, które z natury rzeczy są ogólne. Ich autorzy 
poświęcają więcej uwagi diagnozowaniu i opisywaniu problemów związanych z ni-
ską partycypacją, ale są mniej twórczy w zakresie proponowania bardziej konkret-
nych działań. Pojawia się także – charakterystyczna dla niemal wszystkich rządowych 
dokumentów strategicznych – koncentracja na zabiegach legislacyjnych (widać to 
szczególnie w Strategii Rozwoju Kapitału Społecznego). Myślenie magiczno-praw-
ne jest bardzo widoczne w różnych politykach publicznych, które tworzy się w Pol-
sce. Wiara w moc sprawczą zmian prawnych może się jednak w tym wypadku okazać 
zwodnicza, ponieważ badania i analizy pokazują, że do podniesienia poziomu party-
cypacji publicznej niezbędne są przede wszystkim działania informacyjne i edukacyj-
ne, ukierunkowane na budowanie postaw, dostarczanie odpowiedniej wiedzy, kształ-
cenie odpowiednich umiejętności w posługiwaniu się istniejącymi rozwiązaniami13. 
Stąd też na przykład wprowadzenie do danej ustawy nowego instrumentu, takiego 
jak partnerstwo publiczno-społeczne – formuły, dzięki której administracja publicz-
na i organizacje pozarządowe miałyby bardziej intensywnie współpracować – samo 
w sobie nie przyczyni się do podniesienia poziomu partycypacji społeczeństwa w za-
kresie realizacji zadań publicznych (zwłaszcza że nawet bez tej formuły taka aktyw-
ność jest możliwa). Podobnie z ambitnym zamiarem stworzenia platformy konsulta-
cyjnej – bez upowszechnienia idei konsultacji i otwartego rządu będzie ona martwa.

Lektura wspomnianych dokumentów w połączeniu z wnioskami z bieżącego moni-
toringu wydarzeń prawnych, jakie mają wpływ na uwarunkowania partycypacji pu-
blicznej (w tym zwłaszcza działań rządu), skłania również do wniosku, że decydenci 
nie do końca poważnie traktują to, co sami przygotowują i ogłaszają. W momencie, 
gdy powstawało niniejsze opracowanie, ani strategia „Sprawne Państwo”, ani Strate-
gia Rozwoju Kapitału Społecznego nie zostały jeszcze przyjęte przez rząd, choć wie-
le zapisanych w nich zadań zaczęto już realizować. Można się więc zastanawiać, wła-
ściwie w jakim celu są przygotowywane te strategie, skoro zapisane w nich działania 
realizuje się ad hoc, jeśli tylko akurat w danym momencie jest wola polityczna i znaj-
dą się jakiekolwiek środki na ich realizację (zwykle są to środki unijne). Innym proble-

13 Por. A. Zybała, O lepszą ja-
kość polityk publicznych, „Ana-
lizy i Opinie” 2012, nr 127.
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mem jest to, że w samych dokumentach brakuje oszacowania kosztów realizacji opi-
sanych tam działań i wskazania konkretnych źródeł ich finansowania. Trudno sobie 
wyobrazić, że tak ambitne cele uda się osiągnąć bez zagwarantowania odpowied-
nich środków w budżecie państwa.

Wszystko to skłania do umiarkowanego optymizmu. To dobrze, że decydenci zdali 
sobie sprawę z tego, jak ważne jest to, żeby obywatele mocniej angażowali się w ży-
cie publiczne (również dla nich samych). To dobrze, że tworzy się zręby propartycypa-
cyjnych polityk publicznych i planuje się konkretne działania. Jest jednak jeszcze da-
leko do tego, aby omawiane strategie rzeczywiście przełożyły się na wyższy poziom 
aktywności obywatelskiej i partycypacji w sprawach publicznych.
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Grzegorz Makowski

Partycypacja indywidualna 
i zorganizowana – dylemat 
i konieczność

„Decydujmy razem” – tytuł projektu, w ramach którego powstało niniejsze opraco-
wanie – można interpretować na różne sposoby. Intencją pomysłodawców i realiza-
torów tego przedsięwzięcia było wyrażenie w jego nazwie idei, mówiącej, że jest le-
piej, gdy organy władzy publicznej (zwłaszcza na poziomie lokalnym – najbliższym 
obywatelowi) działają otwarcie, angażując obywatela w życie publiczne i pozwalając 
mu współdecydować.

Już jednak na etapie planowania przywołanego projektu pojawiło się pytanie, w ja-
kim stopniu obywatele mają wspólnie partycypować w życiu publicznym, łącząc si-
ły, zrzeszając się w organizacjach, a w jakim stopniu powinni to robić indywidualnie. 
Odpowiedź na to pytanie nie jest oczywista, tak jak nie do końca jednoznacznie moż-
na rozstrzygnąć na przykład to, czy partycypacja zorganizowanych obywateli w pro-
cesach decyzyjnych jest bardziej pożądaną formą partycypacji w ogóle niż uczestnic-
two obywateli niezorganizowanych.

Pierwsze miesiące monitoringu uwarunkowań prawnych partycypacji (bezpośred-
niego – prowadzonego na poziomie konkretnych samorządów wszystkich szczebli) 
ujawniły kilka interesujących aspektów czegoś, co można określić mianem dylema-
tu. Z jednej strony, przemawiają one za tym, aby rozwijać ramy prawne zorganizo-
wanego uczestnictwa obywateli w procesach decyzyjnych. Z drugiej jednak strony, 
przegląd istniejących regulacji prawnych i praktyki skłania do zupełnie innej opinii. 
I to jest właśnie kwestia, na której analizie chcemy się skupić w niniejszym rozdziale. 
Trzeba przy tym zaznaczyć, że występowanie wspomnianego dylematu nie jest zja-
wiskiem, które można by przypisać konkretnemu samorządowi objętemu monitorin-
giem. Ma ono charakter przekrojowy i dotyczy wszystkich analizowanych jednostek 
samorządowych. Dlatego – choć rozdział ma charakter raczej ogólny, a nawet teore-
tyczny – impulsem do jego napisania były obserwacje dotyczące rzeczywistych form 
partycypacji, jakie występują na poziomie konkretnych samorządów.

Zanim przejdziemy do części głównej, chcielibyśmy jedynie zaznaczyć, że ambicją 
niniejszego opracowania nie jest dokonanie wyczerpującej analizy wszystkich istnieją-
cych rozwiązań czy praktyk w interesującym nas zakresie. Chodzi jedynie o uwypukle-
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nie aspektów istotnych dla całości wywodu. Stąd też w dalszej części skupimy się jedy-
nie na wybranych, najbardziej wyrazistych ilustracjach omawianego zagadnienia.

ramy prawne partycypacji dla zorganizowanych 
i indywidualnych obywateli

Organizacje społeczne są niewątpliwie lepiej wyposażone niż indywidualni oby-
watele w instrumentarium pozwalające aktywnie uczestniczyć w życiu publicznym 
– w tworzeniu polityk publicznych czy w konkretnych procesach decyzyjnych. Na po-
parcie tej tezy dowodów nie trzeba szukać daleko.

krótka dygresja o dialogu społecznym i obywatelskim

Gdyby spojrzeć na tę kwestię szerzej, wówczas szybko można by odkryć, że w pol-
skich realiach funkcjonuje wiele typów organizacji, które mają tradycyjnie już zagwa-
rantowane miejsce w procesach decyzyjnych. Należy do nich na przykład pozarządo-
wa strona dialogu społecznego, czyli organizacje pracodawców i pracowników.

Począwszy od instytucji Komisji Trójstronnej (której istnienie zasadza się nie tylko na 
przepisach ustawowych14, ale także na art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 
stanowiącym o społecznej gospodarce rynkowej, której podstawą jest między inny-
mi dialog między partnerami społecznymi), a skończywszy na branżowych gwaran-
cjach uczestnictwa w procesach konsultacyjnych wybranych projektów aktów prawa 
czy różnych decyzji o charakterze strategicznym (na przykład o podwyższeniu kwoty 
składek zdrowotnych, przeprowadzaniu rządowych programów mających wpływ na 
sytuację pracowników lub pracodawców), organizacje pracodawców i pracowników 
mają niekwestionowane prawo do udziału w decyzjach podejmowanych przez rząd. 
Warto również przy tym zaznaczyć, że dialog społeczny jest zdecentralizowany, reali-
zuje się bowiem przez sieć wojewódzkich komisji dialogu społecznego i przez powia-
towe rady zatrudnienia.

Organizacje takie mają więc silną, prawnie zagwarantowaną pozycję wobec różnych 
szczebli władzy publicznej, dzięki czemu mogą się łatwiej i skutecznej włączać w pro-
cesy decyzyjne na poziomie krajowym i lokalnym. Oczywiście innym problemem jest 
ocena rzeczywistego wpływu tych podmiotów na politykę państwa czy lokalne poli-
tyki publiczne, a co za tym idzie – skuteczność wspomnianych instrumentów party-
cypacji. Kwestii tej nie będziemy jednak w tym miejscu rozważać, zainteresowanych 
odsyłamy zaś do literatury, która skupia się na tym zagadnieniu15.

Dość powiedzieć, że jest to bodaj jeden z najbardziej wyrazistych przykładów, na 
podstawie których łatwo można dostrzec, jaką przewagę w dialogu z władzą ma oby-
watel (w tym wypadku pracownik lub pracodawca) zrzeszony w organizacji nad tym, 
który chciałby włączyć się w ten dialog indywidualnie lub występując w imieniu nie-

14 Ustawa z dnia 6 lipca 
2001 roku o Trójstronnej Ko-
misji do Spraw Społeczno- 
-Gos podarczych i woje-
wódzkich komisjach dialogu 
 społecznego (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 100, poz. 1080).

15 Por. R. Towalski, Dialog 
społeczny – próba definicji, 
[w:] Dialog społeczny. Najnow-
sze dyskusje i koncepcje, red. 
R. Towalski, Centrum Partner-
stwa Społecznego „Dialog”, 
Warszawa 2007.
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sformalizowanej grupy. Osoba indywidualna w zasadzie nie ma szans zaistnieć na tej 
płaszczyźnie kształtowania polityk publicznych. Co więcej, dialog społeczny jest o ty-
le interesującym przykładem, że choć docelowo służy otwarciu procesu decyzyjne-
go, to w praktyce jest dość hermetyczny i ogranicza się do relatywnie niedużej liczby 
organizacji pracodawców i związków zawodowych.

Zmierzając jednak do sedna – bardziej interesującym aspektem prawnych uwarun-
kowań partycypacji publicznej będą dla nas uregulowania dotyczące organizacji po-
zarządowych sensu stricto, czyli nie związków zawodowych i organizacji pracodaw-
ców, ale organizacji tworzonych z myślą o prowadzeniu działań wykraczających poza 
problematykę stosunków pracy.

W ostatnich latach ramy prawne w tym zakresie znacznie się rozwinęły. Stało to mię-
dzy innymi dzięki silniejszemu zakorzenieniu w polskich realiach europejskiej idei 
dialogu obywatelskiego. Wciąż jednak jest to relatywnie nowy koncept. Jego korze-
nie sięgają co prawda wspomnianej idei dialogu społecznego, której początek datuje 
się na 1957 rok, kiedy powstał Europejski Komitet Ekonomiczno-Społeczny16. Nawet 
jednak w krajach „starej Unii Europejskiej” dialog obywatelski jako odrębna instytucja 
rozwija się zaledwie od kilkunastu lat17.

Dialog obywatelski, póki co, jest jeszcze dość płynną koncepcją, niemniej rozma-
ite jego ujęcia w dyskursie naukowym mają pewne elementy wspólne. Istnieją więc 
podstawy, aby twierdzić, że dialogiem obywatelskim jest „system relacji między oby-
watelem i państwem, w którym obywatele, za pośrednictwem organizacji społecz-
nych, porozumiewają się z ośrodkami władzy dążąc do wywierania wpływu na kształt 
decyzji i polityk publicznych”18. Chcę przy tym zwrócić szczególną uwagę na dwa ele-
menty tej definicji. Po pierwsze, użycie słowa „system” implikuje, że mamy do czynie-
nia ze względnie autonomicznymi i zinstytucjonalizowanymi relacjami (na przykład 
w formie prawa czy konkretnych ciał, w ramach których dialog ten jest prowadzony). 
Po drugie, koncepcja dialogu obywatelskiego zakłada, że interakcja obywatela z or-
ganami władzy odbywa się nie bezpośrednio, ale przez organizacje.

Podstawowe ramy prawne dialogu obywatelskiego

Dialog obywatelski jest zatem koncepcją na wskroś trzeciosektorową. Może się to 
wydawać nieistotne, biorąc jednak pod uwagę, że na koncepcję dialogu obywatel-
skiego coraz częściej powołują się decydenci, którzy projektują różne rozwiązania 
mające otwierać proces decyzyjny, musimy pamiętać, że kierując się tą filozofią, two-
rzą oni mechanizmy dedykowane przede wszystkim organizacjom pozarządowym, 
a nie obywatelom per se.

Na koncepcję dialogu obywatelskiego powoływali się na przykład projektodawcy 
nowelizacji ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie z 2010 ro-
ku19. W uzasadnieniu możemy przeczytać między innymi, że przepisy przewidują-

16 Por. D. Freidrich, Participato-
ry Democracy in the European 
Union? European Governance 
and the Inclusion of Civil Socie-
ty Organisations in Migration 
and Environmental Policies [re-
ferat zaprezentowany na kon-
ferencji „Fifteenth Internatio-
nal Conference of the Council 
for European Studies”, Chi-
cago, 29 marca – 2 kwietnia 
2006 roku].

17 Por. S. Smismans, Europe-
an Civil Society: Shaped by Di-
scourses and Institutional Inte-
rests, „European Law Journal” 
2003, t. 9, nr 4.

18 G. Makowski, Dialog oby-
watelski i jego instytucje. Wy-
zwanie dla teoretyka i badacza 
[w przygotowaniu].

19 Ustawa z dnia 22 stycznia 
2010 roku o zmianie usta-
wy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontaria-
cie oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2010 r., Nr 28, 
poz. 146).
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ce tworzenie lokalnych rad działalności pożytku publicznego mają służyć „dalszej 
instytucjonalizacji dialogu obywatelskiego [oraz] rozwoju wzajemnych relacji mię-
dzy instytucjami dialogu obywatelskiego, w szczególności na poziomie regionalnym 
i centralnym”20. Nie tylko jednak o rady działalności pożytku publicznego chodzi. 
Ustawa o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie już w chwili jej uchwale-
nia w 2003 roku była pod wpływem idei dialogu obywatelskiego (choć w tym czasie 
projektodawcy niekoniecznie rozróżniali ten koncept od starszej idei – dialogu spo-
łecznego)21. Jednym z jej głównych celów było przecież stworzenie ram współpracy 
(również pozafinansowej, czyli właśnie dialogu) między sektorem publicznym i poza-
rządowym. W nowelizacji ustawy z 2010 roku zasada dialogu obywatelskiego zosta-
ła jedynie rozwinięta i ugruntowana. Przywołajmy zatem kilka kluczowych rozwią-
zań zawartych w ustawie o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, które 
umożliwiają obywatelom udział w procesach decyzyjnych za pośrednictwem organi-
zacji pozarządowych.

Przepisy w tym zakresie znajdziemy przede wszystkim w art. 5 analizowanej usta-
wy, który opisuje podstawowe formy współpracy między organizacjami pozarządo-
wymi i administracją. Ustęp 2 pkt 3 tego artykułu mówi między innymi o konsultowa-
niu „z organizacjami pozarządowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 
projektów aktów normatywnych w dziedzinach dotyczących działalności statutowej 
tych organizacji”. W pkt 5 jako odrębna forma współpracy są wymienione konsultacje 
projektów aktów prawa miejscowego z lokalnymi radami działalności pożytku pu-
blicznego. Przy czym konsultacje te zyskują nieco bardziej ogólny charakter, według 
przepisu mają bowiem dotyczyć wszystkich projektów związanych z wykonywaniem 
zadań publicznych mieszczących się w jednej z trzydziestu trzech sfer pożytku pu-
blicznego wymienionych w art. 4 ust. 1 ustawy. Warto przy tym podkreślić, że katalog 
ten jest bardzo pojemny. Mieszczą się w nim w zasadzie zarówno wszystkie rodza-
je zadań publicznych, które na co dzień realizuje samorząd, jak i rodzaje działalno-
ści prowadzonej przez organizacje, dlatego „potencjał konsultacyjny” lokalnych rad 
działalności pożytku publicznego jest całkiem spory i teoretycznie może obejmować 
całe spektrum prawotwórczej działalności samorządu.

Z kolei w art. 5 ust. 2 pkt 5 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontaria-
cie jest mowa o tworzeniu „zespołów o charakterze doradczym i inicjatywnym”, w ra-
mach których mogą być dyskutowane kwestie lokalnych polityk publicznych. Ustęp 
5 tego samego artykułu zobowiązuje samorządy do uregulowania trybu konsultacji 
projektów aktów prawa lokalnego w formie specjalnej uchwały. Ponadto, na mocy 
art. 5a i 5b, organizacje mają również odrębną gwarancję uczestnictwa w konsulta-
cjach samorządowych programów współpracy z organizacjami pozarządowymi.

Dzięki ustawie o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie organizacje po-
zarządowe, które chcą brać aktywny udział w życiu publicznym na poziomie lokal-
nym, mogą również korzystać z formuły „inicjatywy lokalnej” (art. 19b-h). Jest to o ty-

20 Uzasadnienie do rządowe-
go projektu ustawy o zmianie 
ustawy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontariacie 
oraz niektórych innych ustaw, 
druk sejmowy nr 1727.

21 D. Długosz, System dialogu  
społecznego w latach 2001– 
–2003. Analiza uczestnika. 
Część I, „Polityka Społeczna” 
2005, nr 4.
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le interesujące rozwiązanie, że początkowo miało być ono dedykowane wyłącznie 
niezrzeszonym obywatelom, którzy na zasadzie swoistego pospolitego ruszenia za-
pragnęliby zmienić z pomocą władz lokalnych jakiś element otaczającej ich rzeczywi-
stości. W trakcie prac nad nowelizacją z 2010 roku formuła inicjatywy lokalnej została 
jednak uzupełniona o zapis mówiący o tym, że mieszkańcy danej jednostki samorzą-
dowej mogą wnioskować do samorządu o wsparcie inicjatywy lokalnej bezpośred-
nio „bądź za pośrednictwem organizacji pozarządowych”. W związku z realizacją za-
dań objętych zakresem inicjatywy lokalnej samorząd może zawierać z obywatelami 
lub z organizacjami specjalne umowy.

Kolejnym rozwiązaniem propartycypacyjnym nawiązującym do idei dialogu oby-
watelskiego, jakie ujęto w ustawie o działalności pożytku publicznego i o wolontaria-
cie, jest Rada Działalności Pożytku Publicznego, którą opisuje rozdział piąty ustawy. 
Nie będziemy w tym miejscu szczegółowo analizować funkcjonowania tej instytu-
cji22. Przypomnijmy tylko, czym w ogóle jest Rada Działalności Pożytku Publicznego. 
W skład tego gremium wchodzą przedstawiciele organizacji pozarządowych (dzie-
sięć osób), samorządu (pięć osób) i administracji rządowej (pięć osób). Konstrukcja 
Rady Działalności Pożytku Publicznego nawiązuje do idei Komisji Trójstronnej, z tą 
tylko różnicą, że w radzie są reprezentowani inni interesariusze. Rada działa przy mi-
nistrze właściwym do spraw zabezpieczenia społecznego. Do jej głównych funkcji 
należy przedstawianie opinii dotyczących stosowania ustawy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontariacie oraz – ogólnie rzecz ujmując – podejmowanie działań 
(w tym między innymi konsultowanie projektów ustaw i innych decyzji) zmierzają-
cych do tworzenia środowiska sprzyjającego funkcjonowaniu organizacji pozarządo-
wych i ich współpracy z sektorem publicznym. W ciągu kilku lat, począwszy od po-
wołania pierwszej kadencji rady w 2003 roku, udowodniła ona, że może być bardzo 
aktywnym forum dialogu i mieć relatywnie duży wpływ na różne decyzje podejmo-
wane na poziomie rządowym, a nawet parlamentarnym23.

W 2010 roku ustawodawca zdecydował się poszerzyć katalog instrumentów dia-
logu obywatelskiego, przenosząc w dużym stopniu schemat funkcjonowania Rady 
Działalności Pożytku Publicznego na poziom lokalny w formule lokalnych rad dzia-
łalności pożytku publicznego. Funkcjonowanie tego rodzaju ciał, które mogą być 
powoływane na wszystkich szczeblach samorządu, reguluje rozdział szósty ustawy 
o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Również w tym wypadku nie 
będziemy szczegółowo omawiać specyfiki funkcjonowania lokalnych rad działalno-
ści pożytku publicznego, ale odeślemy zainteresowanych do stosownej literatury24. 
Wspomnijmy jedynie, że cechą wspólną lokalnych rad działalności pożytku publicz-
nego, niezależnie od tego, na jakim poziomie samorządu funkcjonują, jest to, że co 
do idei biorą one przede wszystkim udział w procesie stanowienia prawa lokalnego 
i służą jako fora dyskusji między lokalnymi ośrodkami władzy i organizacjami poza-
rządowymi na temat miejscowych polityk publicznych i kierunków rozwoju wspól-

22 Por. Raport końcowy z ba-
dania efektywności mechani-
zmów konsultacji społecznych, 
Ministerstwo Pracy i Polityki 
Społecznej, Warszawa 2011.

23 Por. Organizacje pozarządo-
we. Dialog obywatelski. Polity-
ka państwa, red. M. Rymsza, 
Instytut Spraw Publicznych, 
Warszawa 2007.

24 Por. Raport końcowy z ba-
dania efektywności mecha-
nizmów konsultacji społecz-
nych, op. cit.
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not samorządowych. Rady mają także pełnić funkcje „rozjemcze”, pomagając w roz-
wiązywaniu sporów między organizacjami pozarządowymi a władzami lokalnymi. 
Oczywiście zakres ich kompetencji oraz tryb tworzenia i funkcjonowania są zróżnico-
wane w zależności od szczebla samorządu.

Gwarancje udziału w procesie stanowienia prawa miejscowego i krajowego dla Ra-
dy Działalności Pożytku Publicznego, jej lokalnych odpowiedników i bezpośrednio 
dla samych organizacji, liczne usankcjonowane prawnie zespoły i ciała konsultacyjne, 
które mogą być tworzone przez samorządy w celu włączania przedstawicieli organi-
zacji pozarządowych w procesy decyzyjne, a także instytucja inicjatywy lokalnej – to 
dość bogate instrumentarium dialogu obywatelskiego, którym organizacje mogą się 
posługiwać, chcąc aktywnie uczestniczyć w życiu publicznym. A są to jedynie te roz-
wiązania, które zostały usankcjonowane w ustawie o działalności pożytku publiczne-
go i o wolontariacie.

Tymczasem istnieje jeszcze wiele innych mechanizmów, które ułatwiają organiza-
cjom pozarządowym uczestnictwo w procesach decyzyjnych na wszystkich pozio-
mach życia publicznego. Na przykład w relacjach z organami władzy publicznej na 
poziomie krajowym oprócz Rady Działalności Pożytku Publicznego funkcjonuje jesz-
cze kilka podobnych ciał, w których zasiadają organizacje (Rada Pomocy Społecznej, 
Rada Gospodarki Żywnościowej, Rada Ochrony Środowiska25). W parlamencie dzia-
ła stała sejmowa podkomisja do spraw współpracy z organizacjami pozarządowymi 
oraz Parlamentarny Zespół do spraw Współpracy z Organizacjami Pozarządowymi.

To jednak, co nas interesuje najbardziej, dotyczy poziomu lokalnego. I tu jednak 
– poza rozwiązaniami zapisanymi w ustawie o działalności pożytku publicznego 
i o wolontariacie – znajdziemy jeszcze wiele innych kanałów, dzięki którym organiza-
cje mogą uczestniczyć w życiu publicznym samorządów. Wspomnijmy zaledwie o kil-
ku najważniejszych rozwiązaniach.

Na mocy przepisów kodeksu postępowania administracyjnego (art. 31), organizacje 
społeczne (w tym również stowarzyszenia i fundacje) mogą występować jako strony 
postępowań26, między innymi żądając zainicjowania procedury w sprawie innej oso-
by lub dopuszczenia do udziału w postępowaniu na prawach strony (ważne jest przy 
tym, że przepisy kodeksu podkreślają, że prawo to przysługuje organizacji wówczas, 
gdy działa ona w interesie społecznym i gdy jest to zgodne z jej celami statutowymi 
– zakłada się więc tutaj wyraźnie, że organizacje mają mandat do reprezentowania 
nie tylko swoich interesów, ale także pewnej wizji dobra wspólnego).

Podobne uprawnienia – przyznane na mocy przepisów ustawy o udostępnianiu in-
formacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska 
oraz o ocenach oddziaływania na środowisko27 (dział trzeci, rozdział czwarty) – w za-
kresie decyzji dotyczących środowiska mają organizacje ekologiczne28. Przepisy tej 
ustawy wspominają także o możliwości współpracy różnych organów zajmujących 
się kwestiami ochrony środowiska, co nie jest bez znaczenia, ponieważ nawet ogól-

25 Ibidem.

26 Ustawa z dnia 14 czerw-
ca 1960 roku – Kodeks po-
stępowania administracyj-
nego (Dz.U. z 1960 r., Nr 30, 
poz. 168).

27 Ustawa z dnia 3 październi-
ka 2008 roku o udostępnianiu 
informacji o środowisku i jego 
ochronie, udziale społeczeń-
stwa w ochronie środowiska 
oraz o ocenach oddziaływania 
na środowisko (Dz.U. z 2008 r., 
Nr 199, poz. 1227).

28 Por. także: A. Krajewska, 
Udział organizacji ekologicz-
nych w postępowaniu admi-
nistracyjnym – wyrok Naczel-
nego Sądu Administracyjnego; 
eadem, Zaskarżanie uchwał 
rady gminy przez organizacje 
ekologiczne – wyrok Naczel-
nego Sądu Administracyjnego 
[w niniejszym tomie].
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ne przepisy tego rodzaju wyznaczają kierunek funkcjonowania tych instytucji. Po-
nadto art. 132, opisujący prace komisji do spraw ocen oddziaływania na środowisko, 
gwarantuje organizacjom ekologicznym możliwość uczestniczenia w pracach tych 
gremiów29.

Inny ważny obszar życia publicznego, w którym organizacje pozarządowe dyspo-
nują instrumentarium ułatwiającym partycypację, to szeroko pojęte sprawy społecz-
ne. Ustawa o pomocy społecznej30 już w art. 2 stanowi, że organy administracji rzą-
dowej i samorządowej organizują pomoc społeczną między innymi z organizacjami 
pozarządowymi. W ślad za tym pojawiają się kolejne przepisy, mówiące między in-
nymi o finansowym wspieraniu organizacji zajmujących się pomocą społeczną i – co 
najważniejsze – o uczestnictwie trzeciego sektora w kształtowaniu lokalnych poli-
tyk publicznych w tym obszarze. Organizacje mniej lub bardziej bezpośrednio ma-
ją więc zagwarantowany udział w konsultowaniu takich dokumentów, jak samorzą-
dowe plany i strategie przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu, wyrównywania 
szans osób niepełnosprawnych czy profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoho-
lowych. Na mocy innych ustaw dotyczących szerokiej dziedziny spraw społecznych, 
na przykład ustawy o sporcie31, organizacje pozarządowe mogą brać udział w pra-
cach rad sportu, które określają i współtworzą kierunki lokalnej polityki w zakresie 
wychowania fizycznego.

Dokładniejszy przegląd pozostałych ustaw (zwłaszcza tych, które dotyczą funkcjo-
nowania samorządów) ujawniłby zapewne jeszcze wiele innych rozwiązań sprzyja-
jących partycypacji publicznej organizacji pozarządowych. Siłą rzeczy nie możemy 
jednak dokonać w tym miejscu ich wyczerpującej analizy. Nawet jednak skrócony 
przegląd pokazuje, że trzeci sektor dysponuje dość szerokim wachlarzem środków 
dostępu do procesów podejmowania decyzji publicznych i interakcji z różnymi orga-
nami władzy publicznej, w zasadzie na wszystkich szczeblach.

Dialog obywatelski wciąż nie jest jednak tak dalece zinstytucjonalizowany, jak 
wspomniany wcześniej dialog społeczny, nie ma bowiem odrębnego aktu prawne-
go „o dialogu obywatelskim”, który przypominałby ustawę o Komisji Trójstronnej. 
Niemniej jednak istnieje wiele bardzo konkretnych mechanizmów umożliwiających 
praktyczną realizację tej idei, dzięki czemu organizacjom pozarządowym nie braku-
je możliwości uczestnictwa w życiu publicznym. A jak w tym wymiarze przedstawiają 
się rozwiązania, którymi dysponuje obywatel?

Podstawowe ramy prawne partycypacji obywateli

Tę część rozważań zacznijmy od podkreślenia, że wszystkie instrumenty partycypa-
cji, które są sprofilowane pod kątem indywidualnego obywatela, są jednocześnie do-
stępne dla obywatela reprezentującego organizację. Konstatacja ta jest o tyle istotna, 
że w ostatecznym rozrachunku mechanizmy udziału w życiu publicznym dedykowa-

29 Współpraca międzysektoro-
wa przy tworzeniu polityk pu-
blicznych dotyczących spraw 
społecznych i ochrony środowi-
ska. Raport końcowy z badań, 
red. M. Koziarek, P. Matczak 
[w przygotowaniu].

30 Ustawa z dnia 12 marca 
2004 roku o pomocy spo-
łecznej (Dz.U. z 2004 r., Nr 64, 
poz. 593).

31 Ustawa z dnia 25 czerw-
ca 2010 roku o sporcie (Dz.U. 
z 2010 r., Nr 127, poz. 857).
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ne organizacjom z tego punktu widzenia mają charakter „ekskluzywny”. Ich wykorzy-
stanie wiąże się bowiem z dodatkowym wysiłkiem i koniecznością uzyskania więk-
szych kompetencji.

Z kolei te formy, które znajdują się w dyspozycji obywateli indywidualnych, siłą rze-
czy mają charakter „egalitarny”, ponieważ muszą być łatwe do wykorzystania przez 
przeciętną jednostkę. W tym wymiarze zasadne wydaje się pytanie o to, w jakim kie-
runku należy rozwijać ramy prawne partycypacji – „ekskluzywnym”, preferującym 
uczestnictwo obywateli zorganizowanych, czy „egalitarnym”, pozwalającym teore-
tycznie każdemu na udział w życiu publicznym. Jak się okaże dalej, nie ma jedno-
znacznej odpowiedzi na to pytanie, ale sama dyskusja na ten temat jest jak najbar-
dziej zasadna.

Wracając tymczasem do sedna. Rozwiązania prawnoinstytucjonalne, z których mo-
gą korzystać indywidualni obywatele chcący brać udział w różnych procesach decy-
zyjnych i politycznych, są mocniej rozproszone niż w wypadku gwarancji dla organi-
zacji pozarządowych, a także bardziej chaotyczne i mniej liczne.

Zaczynając od tych o najbardziej ogólnym charakterze, możemy wspomnieć choć-
by o tak prozaicznych instytucjach, jak wniosek czy skarga, które są dość dobrze 
uregulowane na gruncie prawa administracyjnego. Do tej kategorii należą również 
gwarancje, wypływające przede wszystkim z przepisów Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej, stanowiących o tym, że to naród jest właściwym suwerenem, i gwa-
rantując mu możliwość udziału w referendach i przedkładania własnych projektów 
prawa (w tym wypadku indywidualni obywatele mają nawet pewną przewagę, po-
nieważ podobne uprawnienie nie przysługuje organizacjom pozarządowym, poza 
pewnymi wyjątkami na gruncie prawa miejscowego32) czy zapewniając dostęp do 
informacji publicznej, w tym możliwość aktywnego udziału w posiedzeniach kole-
gialnych organów władzy publicznej (takich jak parlament, jego komisje, organy sta-
nowiące samorządów).

W większości wypadków wymienione rozwiązania, poza ogólnymi delegacjami wy-
nikającymi z konstytucji, zostały również zoperacjonalizowane w formie odpowied-
nich ustaw. Mamy więc szczegółowe ustawy regulujące wykonanie referendum, pra-
wa do petycji, inicjatywy ludowej (czyli uprawnienia przysługującego obywatelom 
do składania własnych projektów ustaw), dostępu do informacji publicznej. Odpo-
wiednie przepisy znajdują się także w kodeksie postępowania administracyjnego. 
Brakuje jednak realizacji kilku kluczowych przepisów konstytucji, na przykład odpo-
wiednich regulacji w zakresie wykonania prawa do petycji. Próby uregulowania tej 
podstawowej i jakże istotnej formy partycypacji w życiu publicznym już kilkakrotnie 
podejmowały różne instytucje, ostatnio resort spraw wewnętrznych, który przedsta-
wił propozycję odpowiednich zmian w kodeksie postępowania administracyjnego, 
i Senat Rzeczypospolitej Polskiej, który przygotował projekt odrębnej ustawy. Do-
tychczas jednak nie udało się w pełni zinstytucjonalizować prawa do petycji33.

32 Przykłady takich regula-
cji – por. G. Makowski, Lokal-
na inicjatywa ludowa. Pomysł 
na aktywizację obywateli?, [w:] 
Prawo a partycypacja publicz-
na. Bilans monitoringu 2010, 
red. G. Makowski, P. Sobiesiak, 
Instytut Spraw Publicznych, 
Warszawa 2010.

33 Por.: G. Makowski, Senat 
ureguluje prawo do petycji; 
A. Krajewska, Trwają prace nad 
informacyjną kampanią spo-
łeczną w sprawie prawa do pe-
tycji [w niniejszym tomie].
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Wymienione instrumenty mają charakter bardzo ogólny i miękki zarazem. Może po-
za inicjatywą ludową pozostałe rozwiązania tylko częściowo pozwalają zrealizować 
ideę partycypacji publicznej. Takie instrumenty, jak skarga, wniosek czy prawo dostę-
pu do informacji, należą oczywiście do podstawowych form uczestnictwa w życiu pu-
blicznym, są one jednak w dużym stopniu „reaktywne”. Jeśli przywołalibyśmy w tym 
miejscu tak zwaną drabinę partycypacji34, to musielibyśmy przyznać, że rozwiązania 
te są zaledwie wstępem do pełnego uczestnictwa w życiu publicznym – umożliwia-
ją zainicjowanie określonego procesu decyzyjnego, włączenie się w ten proces w po-
czątkowych fazach, ale nie współdecydowanie czy współtworzenie ładu publicznego 
w rzeczywistym dialogu z instytucjami publicznymi.

Takich specyficznych rozwiązań, które sprzyjałyby głębszej i pełniejszej partycypa-
cji obywateli, jest relatywnie niewiele. Poza wspomnianą już instytucją obywatelskiej 
inicjatywy ustawodawczej (która – co warto zaznaczyć – rzadko znajduje przełoże-
nie na poziomie lokalnym w formie miejscowych uregulowań w zakresie inicjatywy 
uchwałodawczej mieszkańców) możemy tutaj wymienić na przykład ustawę o dzia-
łalności lobbingowej w procesie stanowienia prawa35. Regulacja ta ma wiele wad, 
wśród których największą jest chyba ta, że wbrew swojemu tytułowi lobbing regulu-
je w bardzo ograniczonym zakresie36. Z punktu widzenia idei partycypacji publicznej 
można się jednak w tym akcie prawnym dopatrzeć pewnych zalet. Przede wszystkim, 
dzięki tej ustawie miała szansę zaistnieć instytucja wysłuchania publicznego. Moż-
na mieć wiele zastrzeżeń co do tego, że wysłuchanie publiczne zostało potraktowa-
ne przez ustawodawcę jako forma lobbingu, niemniej jednak faktem jest, że zostało 
ono zinstytucjonalizowane. W rezultacie dzięki ustawie lobbingowej obywatele mają 
szansę na bezpośrednią interakcję z władzą w trakcie prac na projektami ustaw i roz-
porządzeń. W ślad za ustawą lobbingową pojawiły się odpowiednie przepisy wyko-
nawcze w regulaminie sejmu oraz rozporządzenia dotyczące organizacji wysłuchań 
na poziomie rządowym. Jakość tych regulacji pozostawia wiele do życzenia, ich ist-
nienie trzeba jednak odnotować37.

Oprócz wysłuchania publicznego ustawa o działalności lobbingowej w procesie sta-
nowienia prawa udostępniła obywatelom specyficzny mechanizm, pozwalający im 
na zgłaszanie uwag do projektów ustaw i rozporządzeń oraz założeń do tych projek-
tów. Tryb zgłaszania, odpowiadania przez ustawodawcę i publikowania dokumenta-
cji regulują art. 5–7 ustawy o działalności lobbingowej w procesie stanowienia pra-
wa. Ponadto, jeśli obywatel zdecyduje się zostać lobbystą profesjonalnym, co wiąże 
się z wpisem do odpowiedniego rejestru, zyskuje dodatkowy argument w staraniach 
o informacje i włączenie w proces decyzyjny. Trzeba jednak przy tym zastrzec, że 
atrakcyjność statusu profesjonalnego lobbysty jest znacznie obniżona ze względu na 
to, że urzędy, których w największym stopniu dotyczy ta regulacja, często nie wywią-
zują się z nałożonych na nie obowiązków. Procedury kontaktowania się z lobbystami 
i udostępniania im informacji albo nie istnieją, albo są bardzo niedoskonałe. Z kolei na 

34 Por. A. Olech, Partycypa-
cja publiczna. O uczestnictwie 
obywateli w życiu wspólnoty 
lokalnej, Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa 2010.

35 Ustawa z dnia 7 lipca 
2005 roku o działalności lob-
bingowej w procesie stano-
wienia prawa (Dz.U. z 2005 r., 
Nr 169, poz. 1414).

36 G. Makowski, J. Zbieranek, 
Lobbing – żywy problem, mar-
twe prawo, „Analizy i Opinie” 
2007, nr 79.

37 Por. G. Makowski, Instytu-
cja wysłuchania publicznego 
w Polsce jako mechanizm par-
tycypacji obywateli w procesie 
stanowienia prawa, [w:] Orga-
nizacje pozarządowe. Dialog  
obywatelski. Polityka państwa,  
op. cit.
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przykład w regulaminie sejmu wymagania ustawy zrealizowano w taki sposób, że pro-
fesjonalni lobbyści dysponują jeszcze mniejszym zakresem praw niż przeciętny oby-
watel, nie mają na przykład wstępu na posiedzenia podkomisji, podczas gdy zwykli 
obywatele, eksperci czy osoby zaproszone przez przewodniczących mogą swobodnie 
uczestniczyć w posiedzeniach tych gremiów (w rezultacie zniechęca to do rejestrowa-
nia działalności lobbingowej). Przynajmniej jednak potencjalnie nowelizacja lub przy-
jęcie nowej ustawy lobbingowej w przyszłości może dać indywidualnym obywatelom 
dużo lepszy mechanizm pozwalający na udział w procesach decyzyjnych.

Z kolei ustawa o Radzie Ministrów wraz z regulaminem Rady Ministrów wskazuje 
na jeszcze jedno rozwiązanie, które umożliwia obywatelom włączanie się w procesy 
decyzyjne. Są to konsultacje społeczne38. Przepisy te są jednak bardzo nieprecyzyjne 
i nie do końca wiadomo, czy poza ściśle określonymi sytuacjami, w których projek-
ty ustaw i rozporządzeń muszą być konsultowane z wybranymi organizacjami spo-
łecznymi (przede wszystkim organizacjami pracodawców i pracowników), konsulta-
cje społeczne są obligatoryjne czy fakultatywne, czego powinny dotyczyć (założeń 
do projektu aktu prawnego czy może samego projektu) i na którym etapie procesu 
legislacyjnego powinny się odbywać.

Schodząc niżej, na poziom lokalny, można stwierdzić, że sytuacja nie jest dużo lep-
sza. Zaczynając od ustaw samorządowych, na poziomie gminy indywidualni obywa-
tele są obligatoryjnie włączani w procesy decyzyjne w zaledwie kilku określonych 
sytuacjach – tworzenia i łączenia granic jednostki samorządowej, nadania gminie sta-
tutu miasta i ustalenia jego granic (ale już nie zmian w tym zakresie), ustalenia zmian 
nazw gmin oraz siedzib i tworzenia jednostek pomocniczych. Władze gminne są rów-
nież zobligowane do informowania mieszkańców o założeniach projektu budżetu, 
wydatkach i kierunkach lokalnej polityki społecznej i gospodarczej39. Z mocy ustawy, 
do samego procesu decyzyjnego w tych ważnych kwestiach niezrzeszeni mieszkań-
cy nie są jednak dopuszczani. Ponadto pozostałe sprawy rozstrzygane na poziomie 
samorządu gminnego z obywatelami są uzgadniane w zależności od złej lub dobrej 
woli organów samorządu. Samorządy mogą inicjować konsultacje społeczne w spra-
wach, które uznają za ważne. Podobnie fakultatywne jest tworzenie lokalnych rad 
młodzieżowych czy innych ciał i forów, w ramach których mieszkańcy mieliby szan-
se współtworzyć na bieżąco kształt życia publicznego. Zapisy ustaw o samorządzie 
powiatowym i wojewódzkim w kwestii włączania obywateli w procesy decyzyjne na 
tych poziomach są jeszcze bardziej zdawkowe.

Duża część szczegółowych rozwiązań w zakresie włączania obywateli w procesy de-
cyzyjne na poziomie samorządowym zależy od kształtu prawa miejscowego, którego 
jakość częstokroć pozostawia wiele do życzenia. Czasem jednak, co warto odnoto-
wać, samorządy wykazują się twórczym myśleniem. Przykładem tego mogą być miej-
scowe regulacje umożliwiające mieszkańcom zgłaszanie własnych projektów uchwał. 
Jak dotąd, nie uchwalono żadnej delegacji ustawowej, która nakazywałaby samorzą-

38 Ustawa z dnia 8 sierpnia 
1996 roku o organizacji i try-
bie pracy Rady Ministrów 
oraz o zakresie działania mini-
strów (Dz.U. z 1996 r., Nr 106, 
poz. 492); uchwała nr 49 Ra-
dy Ministrów z dnia 19 marca 
2002 roku – Regulamin pracy 
Rady Ministrów (M.P. z 2002 r., 
Nr 13, poz. 221).

39 Ustawa z dnia 8 marca 
1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).
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dom (czy motywowałaby samorządy) do przyjmowania tego typu rozwiązań. Mimo 
to niektóre samorządy uznały, że warto stworzyć podstawy prawne tego typu aktyw-
ności obywatelskiej. Na pochwałę zasługuje zatem to, że w samorządach jakby samo-
istnie pojawia się świadomość potrzeby tworzenia rozwiązań zachęcających obywa-
teli do aktywnego włączania się w życie publiczne40.

Kończąc, wspomnijmy jeszcze o kilku specyficznych mechanizmach, które na po-
ziomie samorządowym ułatwiają indywidualnym obywatelom udział w procesach 
decyzyjnych. Należy do nich zaliczyć regulacje dotyczące polityki w zakresie ochro-
ny środowiska. Na przykład ustawa z dnia 3 października 2008 roku o udostępnianiu 
informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowi-
ska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko gwarantuje mieszkańcom możli-
wość udziału w tworzeniu strategicznych dokumentów związanych z oceną różnych 
decyzji (zwłaszcza natury inwestycyjnej) w zakresie ich oddziaływania na środowisko 
naturalne41. Przepisy ustawy określają także tryb konsultowania dokumentów i pro-
jektów aktów prawnych z zakresu tych zagadnień (na poziomie zarówno lokalnym, 
jak i centralnym). Z kolei prawo ochrony środowiska z 2001 roku zawiera dodatkowe 
przepisy dotyczące włączania obywateli w procesy programowania polityk publicz-
nych w zakresie ochrony środowiska na wszystkich poziomach samorządu42.

Tak – w dużym uproszczeniu – przedstawia się obraz najważniejszych rozwiązań, ja-
kie pozwalają organizacjom społecznym i indywidualnym obywatelom uczestniczyć 
w różnych procesach decyzyjnych.

Powyższy przegląd skłania do refleksji, że pod względem możliwości partycypacji 
publicznej obywatel zorganizowany w porównaniu z obywatelem indywidualnym 
ma do dyspozycji lepsze, bardziej rozbudowane i precyzyjniej uregulowane instru-
mentarium. Przepisy związane z realizacją idei dialogu społecznego i obywatelskiego 
są bardziej konkretne, częściej nakazują różnym organom władzy publicznej (zarów-
no na poziomie centralnym, jak i samorządowym) przestrzeganie określonych reguł, 
tworzenie twardych rozwiązań (na przykład przyjmowanie uchwał umożliwiających 
konsultacje), podczas gdy przepisy dotyczące partycypacji indywidualnych obywa-
teli są mniej kategoryczne, często tworzą dodatkowe wymagania (jak to jest choćby 
w wypadku inicjatywy ludowej, której przeprowadzenie wymaga założenia i rejestra-
cji specjalnego komitetu propagującego projekt danego rozwiązania legislacyjne-
go) i częściej pozostawiają kwestię włączenia obywateli w wypracowywanie okre-
ślonego rozwiązania uznaniowości decydentów. Przepisy z zakresu zorganizowanej 
partycypacji wydają się także bardziej skonsolidowane. Łatwiej odnaleźć je w kilku 
kluczowych aktach prawnych, co ułatwia ich stosowanie. Tymczasem regulacje, z któ-
rych mogą korzystać osoby indywidualne, są bardzo fragmentaryczne i rozproszone 
w wielu ustawach, rozporządzeniach, w prawie lokalnym, a nawet w przepisach niż-
szego rzędu i regulaminach, co przeciętnemu obywatelowi nie ułatwia ich wykorzy-
stania.

40 Por. G. Makowski, Lokalna 
inicjatywa ludowa już działa 
[w niniejszym tomie].

41 Dz.U. z 2008 r., Nr 199, 
poz. 1227.

42 Ustawa z dnia 27 kwietnia 
2001 roku – Prawo ochrony 
środowiska (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 62, poz. 627).
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Podsumowując, z punktu widzenia prawa bardziej preferowana jest raczej partycy-
pacja zorganizowanych obywateli, nie zaś obywateli indywidualnych. Jak ocenić to 
zróżnicowanie? Odpowiedź nie jest prosta. Warto jednak naświetlić pewne aspekty 
tej sytuacji.

dialog obywatelski czy dialog z obywatelami 
– co ważniejsze?

Można się zastanawiać, czy między partycypacją za pośrednictwem organizacji po-
zarządowych i partycypacją indywidualnych obywateli istnieje jakikolwiek wybór. 
Czy mamy tutaj do czynienia z dylematem?

Z pewnością obie formy uczestnictwa w życiu publicznym nie wykluczają się wza-
jemnie – raczej się uzupełniają. Co więcej, istnieje wiele argumentów (w tym również 
pochodzących z monitoringu prawa prowadzonego w ramach projektu „Decydujmy 
razem”) na to, że zorganizowani obywatele partycypują częściej i bardziej efektywnie 
(co można mierzyć na przykład ich wpływem na kształt konkretnych decyzji publicz-
nych). Z partycypacją „zorganizowaną” wiążą się jednak także pewne ryzyka.

czy obywatel zorganizowany to lepszy obywatel?

Niektórzy teoretycy i badacze demokracji partycypacyjnej wskazują na przykład, że 
takie dobrze uformowane i pośredniczące struktury, jak organizacje pozarządowe, 
są właściwie tylko jeszcze jedną z wielu grup interesów, które są uczestnikami życia 
publicznego43. Podobnie jak partie, związki zawodowe czy grupy lobbystów, forsują 
własne, „sektorowe” interesy. Częstokroć, choć na sztandarach mają wypisaną misję 
publiczną i dbałość o dobro wspólne, w rzeczywistości realizują dążenia własnych, 
wąskich środowisk. Organizacje zajmujące się na przykład edukacją forsują rozwią-
zania sprzyjające ich pozycji, a organizacje zajmujące się pomocą społeczną dbają 
o swój dobrostan. Przy tym nie zawsze interes określonej części trzeciego sektora 
musi się pokrywać z interesem społecznym. Przy tej okazji musi także paść pytanie 
o legitymizację. Kogo lub co tak naprawdę reprezentują organizacje pozarządowe?

Teoretycznie ich mandat jest niekwestionowany – co do idei, są przecież tworzo-
ne przez obywateli zainteresowanych zaspokojeniem konkretnej potrzeby społecz-
nej lub dbałością o dobro publiczne. Działają na zasadzie non profit lub not for pro-
fit, można zatem zakładać, że – w odróżnieniu od firm – „prywatny” zysk nie będzie 
dla nich priorytetem. W praktyce jednak kwestie te nie są już tak jednoznaczne. Or-
ganizacje pozarządowe nie są tak obywatelskie, jak mogłoby się na pierwszy rzut oka 
wydawać, co przejawia się na przykład w słabości bazy członkowskiej stowarzyszeń 
(według danych Stowarzyszenia Klon/Jawor z 2010 roku, ponad połowa stowarzy-
szeń w Polsce nie zrzesza więcej niż trzydziestu członków, z czego i tak większość to 

43 Por.: P. Gliński, Style dzia-
łań organizacji pozarządo-
wych w Polsce. Grupy interesu 
czy pożytku publicznego, Wy-
dawnictwo Instytutu Filozofii 
i Socjologii Polskiej Akademii 
Nauk, Warszawa 2006; A. War-
leigh, „Europeanizing” Civil So-
ciety: NGOs as Agents of Po-
litical Socialization, „Journal 
of Common Market Studies” 
2001, t. 39, nr 4.
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„martwe dusze” – co gorsze, baza członkowska nie zmieniła się w ostatnich latach44), 
niskiej rozpoznawalności organizacji w społeczeństwie czy słabym przekonaniu opi-
nii publicznej co do potencjału trzeciego sektora jako aktora zdolnego do rozwią-
zywania istotnych problemów społecznych (ponownie według badań Stowarzysze-
nia Klon/Jawor z 2010 roku, tyko 35% respondentów zgodziło się ze stwierdzeniem, 
że „organizacje społeczne rozwiązują ważne problemy w moim sąsiedztwie”, a 46% 
uznało, że „organizacje ogólnie mają niewielki wpływ na rozwiązywanie problemów 
społecznych w Polsce”)45. Znamienny jest przy tym również wynik sondażu, który 
przeprowadzono w 2010 roku przy okazji badań poświęconych efektywności kon-
sultacji społecznych. Zapytano wówczas Polaków, kto – ich zdaniem – najlepiej repre-
zentuje ich interesy w sprawach publicznych na poziomie samorządów. Zaledwie 3% 
respondentów wskazało organizacje pozarządowe (dla porównania – radnych wska-
zało jednak już 24% pytanych)46. Nie jest to wynik świadczący o silnej społecznej legi-
tymizacji trzeciego sektora w Polsce.

Również bezinteresowność organizacji pozarządowych może budzić pewne zastrze-
żenia. Przy czym nie chodzi tylko o pojawiające się od czasu do czasu doniesienia, że 
konkretna organizacja chciała ugrać coś dla siebie i dla swoich członków (szczególnie 
wyraziste mogą być tutaj przykłady „ekoterroryzmu”, uprawianego choćby przez zna-
ne skądinąd stowarzyszenie „Przyjazne Miasto”47), ale przede wszystkim o to, że trze-
ci sektor zmierza coraz bardziej w kierunku ekonomii społecznej i w związku z tym 
jego funkcjonowanie coraz bardziej przypomina działanie sektora prywatnego. Za-
sadne staje się więc pytanie, w jakim stopniu partycypacja organizacji pozarządo-
wych powinna być bardziej uprzywilejowana niż inne formy partycypacji? I czy warto 
inwestować w dialog obywatelski? Powstaje także pytanie, czy rozwijając instrumen-
ty dialogu obywatelskiego, nie powinno się jednak zadbać o równoległe wzmacnia-
nie mechanizmów ułatwiających zwykłym obywatelom interakcję z władzą?

lekcja z doświadczeń europejskich

Jak się wydaje, mamy dziś w Polsce do czynienia z sytuacją podobną do tej z lat dzie-
więćdziesiątych XX wieku, gdy w ramach struktur europejskich zachodnie organiza-
cje pozarządowe zabiegały o miejsce w procesie dialogu z rządami i strukturami eu-
ropejskimi równe tradycyjnym partnerom społecznym, czyli związkom zawodowym 
i organizacjom pracodawców. To wówczas zaczęto usilnie propagować ideę dialogu 
obywatelskiego, która później przyjęła się również w Polsce. Umacnianiu się dialo-
gu obywatelskiemu na poziomie europejskim towarzyszyło pewne napięcie. Związ-
ki zawodowe i pracodawcy traktowali (a w Polsce wciąż traktują) organizacje poza-
rządowe jako konkurencję w obszarze reprezentacji interesu społecznego, nie chcąc 
dopuścić ich racji do dyskursu publicznego i mniej lub bardziej bezpośrednio blo-
kując instytucjonalizację dialogu obywatelskiego. Ostatecznie jednak, przynajmniej 

44 J. Herbst, J. Przewłocka, 
Podstawowe fakty o organiza-
cjach pozarządowych. Raport 
z badania 2010, Stowarzy-
szenie Klon/Jawor, Warsza-
wa 2010.

45 Ibidem.

46 A. Celiński, P. Frączak, 
J. Herbst i in., Raport końco-
wy z badania efektywności me-
chanizmów konsultacji spo-
łecznych, Ministerstwo Pracy 
i Polityki Społecznej, Warsza-
wa 2011, s. 126.

47 Niektóre znane akcje Przyja-
znego Miasta, „Gazeta Wybor-
cza”, 16 lipca 2004 roku.
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na poziomie Unii Europejskiej, organizacje społeczne są traktowane jako równoważ-
ny partner w dialogu z władzą, co znajduje odzwierciedlenie na przykład w struktu-
rze Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego, w którym istnieje odrębna 
„grupa trzecia” skupiająca właśnie przedstawicieli organizacji pozarządowych. Dialog 
obywatelski ma też już stałe miejsce w słowniku unijnych decydentów. Można rów-
nież oczekiwać, że z podobną instytucjonalizacją dialogu obywatelskiego będziemy 
mieć do czynienia w przyszłości w Polsce.

Instytucje europejskie wychodzą także naprzeciw opisywanemu tutaj dylematowi, 
tworząc ramy partycypacji zarówno dla zorganizowanych, jak i indywidualnych oby-
wateli. Warto w tym miejscu wspomnieć choćby art. 10–11 Traktatu z Lizbony, w któ-
rych jest mowa między innymi o tym, że: „Każdy obywatel ma prawo uczestniczyć 
w życiu demokratycznym Unii. Decyzje są podejmowane w sposób jak najbardziej 
otwarty i zbliżony do obywatela”. Te same przepisy stanowią również, że „instytucje 
[unijne] umożliwiają obywatelom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowia-
danie się i publiczną wymianę poglądów we wszystkich dziedzinach działania Unii”. 
Zwróćmy przy tym uwagę, że w tym punkcie jest wyraźnie mowa o stowarzyszeniach 
i obywatelach. Uznano więc, że zasadne jest tworzenie odrębnych instytucji dedy-
kowanych zorganizowanym i indywidualnym obywatelom. I w tym duchu oprócz 
reguły „dialogu ze stowarzyszeniami” traktat ustanawia również instytucję europej-
skiej inicjatywy ludowej. Tak jak odpowiedniki krajowe, umożliwia ona obywatelom 
państw Wspólnoty bezpośrednie uczestnictwo w procesie kształtowania porządku 
prawnego w Unii Europejskiej przez składanie własnych projektów.

Niezbędny jest zarówno dialog obywatelski, 
jak i dialog z obywatelami

Podobnie jak na poziomie Unii Europejskiej można zaobserwować napięcie między 
korporacyjnym dialogiem obywatelskim i dialogiem z indywidualnymi obywatelami, 
także w Polsce mogą wystąpić (albo już wystąpiły) podobne procesy. W krajowych re-
aliach jednak refleksja nad omawianym problemem jest, jak się zdaje, mniej dojrza-
ła i usystematyzowana. Niemniej jest obecna i znajduje odzwierciedlenie w propozy-
cjach konkretnych rozwiązań prawnych i instytucjonalnych.

W rządowej Strategii Rozwoju Kapitału Społecznego jednym z priorytetów jest na 
przykład „Wspieranie mechanizmów współpracy instytucji publicznych z obywatela-
mi”, a w zarysie konkretnych działań odnajdziemy takie, które są ukierunkowane za-
równo na wzmacnianie udziału indywidualnych obywateli w życiu publicznym, jak 
i na dalszą instytucjonalizację dialogu obywatelskiego48. Jest tam więc mowa mię-
dzy innymi o przeprowadzaniu takich zmian prawnych, które spowodują, że zakres 
obligatoryjnych konsultacji społecznych będzie większy niż dotychczas. W innym 
punkcie wspomina się o tworzeniu mechanizmów ułatwiających obywatelom udział 

48 Strategia Rozwoju Kapita-
łu Społecznego, projekt z dnia 
10 września 2011 roku, Mini-
sterstwo Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego, Warsza-
wa 2011.



PraWo. PartycyPacja PubliczNa. Polityka PańStWa
PARTYCYPACJA INDYWIDUALNA I ZORGANIZOWANA – DYLEMAT I KONIECZNOŚĆ

 

37

w stanowieniu prawa (w tym między innymi wdrożenie idei budżetów partycypa-
cyjnych, które byłyby tworzone na poziomie lokalnym). Poza tymi zapisami w Stra-
tegii Rozwoju Kapitału Społecznego znajdziemy również wiele innych fragmentów 
istotnych w wymiarze omawianego tutaj zagadnienia, na przykład postulaty opra-
cowania specjalnych programów edukacji dla pracowników administracji publicznej 
w zakresie współpracy z obywatelami czy propagowanie inicjatyw po stronie admini-
stracji publicznej, zmierzających do aktywizacji obywateli w życiu publicznym. Z ko-
lei w innej rządowej strategii – „Sprawne Państwo 2011–2020” – także odnajdziemy 
postulaty zmierzające do zintensyfikowania udziału obywateli (zarówno zorganizo-
wanych, jak i indywidualnych) w życiu publicznym49. Jest tam mowa między innymi 
o usprawnieniu mechanizmów konsultacji społecznych towarzyszących procesowi 
legislacyjnemu (a nawet stworzeniu modelowych rozwiązań w tym zakresie na po-
trzeby realiów samorządowych i krajowych). Wiele fragmentów poświęcono rozwija-
niu współpracy między sektorem publicznym i pozarządowym oraz dialogowi oby-
watelskiemu. Chociaż wszystkie te zapisy, póki co, są dość ogólne, to jednak będą 
wyznaczać kierunek konkretnych działań podejmowanych przez rząd i inne organy 
państwa, jeśli tylko strategia wejdzie w fazę realizacji.

Warto również wspomnieć o inicjatywie legislacyjnej Kancelarii Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej, która została zaprezentowana i poddana szerokim konsultacjom 
społecznym na przełomie 2010 i 2011 roku. Chodzi o projekt ustawy o wzmocnie-
niu udziału mieszkańców w działaniach samorządu terytorialnego, o współdziałaniu 
gmin, powiatów i województw oraz o zmianie niektórych ustaw50. Choć zawiera on 
wiele istotnych wad, to jednak stanowi istotny przejaw świadomości problemu nie-
dostatecznego „doposażenia” indywidualnych obywateli w instrumenty ułatwiające 
im włączanie się w życie publiczne na poziomie samorządów51 i wyznacza kilka waż-
nych kierunków działania na przyszłość.

Chodzi na przykład o propozycje takich rozwiązań propartycypacyjnych, jak wzmoc-
nienie konsultacji społecznych, przeniesienie na poziom lokalny mechanizmu wysłu-
chania publicznego czy inicjatywy ludowej i określenie ram ustawowych dla tych in-
stytucji oraz wprowadzenie nowych rozwiązań, jak lokalne fora debaty publicznej 
i zapytanie obywatelskie (intencją jest „zmuszenie” organów władzy do inicjowania 
dyskusji publicznych na tematy, które obywatele uznają za istotne)52. Główną zaletą 
propozycji prezydenckiej jest jednak to, że skupia się ona właśnie na kwestii poprawy 
pozycji indywidualnych obywateli w ich relacjach z władzą. Uchwalenie przynajmniej 
części rozwiązań znajdujących się w tym projekcie z pewnością zmniejszyłoby dys-
proporcję między możliwościami, którymi dysponują obywatele indywidualni, a roz-
wiązaniami, jakie mają do dyspozycji organizacje pozarządowe.

49 Strategia „Sprawne Państwo 
2011–2020”, projekt z dnia 
6 kwietnia 2011 roku, Mini-
sterstwo Spraw Wewnętrz-
nych i Administracji, Warsza-
wa 2011.

50 Projekt ustawy o wzmoc-
nieniu udziału mieszkańców 
w działaniach samorządu te-
rytorialnego, o współdziała-
niu gmin, powiatów i woje-
wództw oraz o zmianie 
niektórych ustaw  
– http://www.prezydent.pl/
download/gfx/prezydent/pl/
defaultopisy/2373/3/1/ 
projekt_ustawy.rtf.

51 Por. G. Makowski, Nowe ra-
my uczestnictwa obywate-
li w procesach decyzyjnych, 
[w:] Prawo a partycypacja pu-
bliczna. Bilans monitoringu 
2010, op. cit.
52 Ibidem.
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Podsumowanie

Podsumowując, wsparcia w formie odpowiednich ram prawnych wymaga zarówno 
partycypacja publiczna indywidualnych obywateli, jak i partycypacja zorganizowa-
na, której ucieleśnieniem jest idea dialogu obywatelskiego. Oba te przejawy uczest-
nictwa w życiu publicznym mają swoje zalety i wady, ich skuteczność bywa różna, 
ale różny jest również ich potencjał jako instrumentów służących realizacji dobra pu-
blicznego. Jak się wydaje, w Polsce więcej w ostatnich latach inwestowano w rozwój 
dialogu obywatelskiego i wsparcie uczestnictwa w życiu publicznym przez organiza-
cje pozarządowe. Nie chcąc jednak tworzyć w tym zakresie trudnych do zniwelowa-
nia dysproporcji, należałoby zainwestować w rozwój i we wzmocnienie mechaniz-
mów partycypacji dedykowanych indywidualnym obywatelom. Świadomość tego 
wyzwania rośnie, co przejawia się w dokumentach rządowych i inicjatywach usta-
wodawczych Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Żeby jednak przepro-
wadzić niezbędne zmiany, konieczna jest większa determinacja ze strony decyden-
tów i polityków.
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Grzegorz Makowski

Gwarancje dostępu 
do informacji publicznej 
– najważniejsze problemy 
i kierunki zmian prawnych

Nie będziemy w tym miejscu rozważać teoretycznych czy ideologicznych argumen-
tów na rzecz tezy, że dostęp do informacji publicznej jest kluczem do efektywnej par-
tycypacji w życiu publicznym. Istnieje wystarczająca liczba dowodów przemawia-
jących za twierdzeniem, że obywatel, który nie jest świadom tego, jak funkcjonują 
organy władzy, który nie ma dostępu do dokumentów i nie wie, co planuje władza, 
nie będzie w stanie brać udziału w podejmowaniu decyzji i nie będzie mógł konsul-
tować tworzonego prawa ani kontrolować władzy, co jest istotne nie tylko z punktu 
widzenia partycypacji, ale także – ogólnie – z punktu widzenia zachowania ładu de-
mokratycznego53.

Przyjmując zatem powyższą tezę za punkt wyjścia, w dalszej części niniejszego roz-
działu skupimy się na omówieniu uchwalonej w 2011 roku nowelizacji ustawy o do-
stępie do informacji publicznej. Zarówno tryb prac nad tymi zmianami, jak i treść 
ostatecznie uchwalonej ustawy ukazują bowiem, jak istotne problemy napotyka 
w Polsce egzekucja prawa dostępu do informacji publicznej. W tym wymiarze posta-
ramy się ustalić, czy gwarancje dostępu do informacji publicznej zmieniły się w spo-
sób sprzyjający partycypacji, czy też mamy raczej do czynienia z regresem.

Prawo dostępu do informacji publicznej wydaje się niekwestionowane i oczywiste, 
ale jego skuteczne zagwarantowanie na gruncie konkretnych przepisów nie jest ła-
twe. Najlepszym dowodem na to jest trwająca już blisko dziesięć lat historia funkcjo-
nowania ustawy o dostępie do informacji publicznej54. Choć uchwalenie tego aktu 
prawnego samo w sobie można traktować jako sukces polskiej demokracji, to jego 
stosowanie przypomina jazdę po bardzo wyboistej drodze.

Główne przeszkody w dostępie do informacji publicznej

Choć w ustawie – zgodnie zresztą z delegacją zawartą w Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej55 – zapewniono nieograniczony podmiotowy dostęp do informacji pu-

53 Por.: J. Kochanowski, Do-
stęp do informacji publicznej 
jako gwarancja praw człowie-
ka, [w:] Dostęp do informacji 
publicznej – rozwój czy stagna-
cja, Naczelny Sąd Administra-
cyjny, Warszawa 2008; J. Ru-
szewski, P. Sitniewski, Jawność 
i kompetencja II. Monitoring 
realizacji zasady jawności 
w administracji samorządo-
wej Województwa Podlaskiego. 
Raport, „Pryzmat”, Białystok 
2008, s. 10–24.

54 Ustawa z dnia 6 września 
2001 roku o dostępie do in-
formacji publicznej (Dz.U. 
z 2001 r., Nr 112, poz. 1198).

55 P. Szustakiewicz, Zasa-
dy ustawy o dostępie do in-
formacji publicznej, „Jurysta” 
2002, nr 1.
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blicznej, zrównując w tym zakresie osoby prawne i fizyczne, to w praktyce przecięt-
nemu Kowalskiemu jest znacznie trudniej otrzymać interesujące go dane niż komuś, 
za kim stoi organizacja społeczna, firma czy inna instytucja publiczna.

Badania, analizy oraz relacje osób i organizacji zaangażowanych w propagowanie 
prawa dostępu do informacji publicznej pokazują, że indywidualnemu obywatelowi 
organy władzy publicznej (ale także inne podmioty zobowiązane do przekazywania 
informacji publicznych, na przykład same organizacje pozarządowe) z większą łatwo-
ścią odmawiają udostępnienia informacji niż obywatelom zorganizowanym.

Inne trudności w realizacji uprawnień wynikających z przepisów ustawy o dostę-
pie do informacji publicznej dotyczą jej zakresu przedmiotowego. Mimo że, zgodnie 
z jej zapisami, udostępnieniu ma podlegać każda informacja o sprawach publicznych 
(oczywiście z pewnymi wyjątkami, wynikającymi z regulacji dotyczących ochrony in-
formacji niejawnych, tajemnic chronionych ustawowo, na przykład tajemnicy gospo-
darczej czy tajemnicy państwowej, czy danych osobowych), to w praktyce podmio-
ty zobowiązane wykorzystują wszystkie metody, aby utrudnić dostęp do informacji 
publicznej. Robi się to, ignorując na przykład obowiązek prowadzenia Biuletynu In-
formacji Publicznej albo udostępniając jedynie fragmenty informacji, które powinny 
być ujawniane56. Podmioty zobowiązane często także uznają, że konkretna informa-
cja podlega wyłączeniu z mocy innej ustawy – najczęściej ukrywa się w ten sposób 
dane osób zatrudnionych w instytucjach publicznych, wskazując konieczność ochro-
ny ich danych osobowych.

Do historii (niestety, niechlubnej) przejdzie już sprawa wniosku o udostępnienie tre-
ści ekspertyz sporządzonych dla Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, które miały być 
podstawą podpisania w 2010 roku ustaw nowelizujących system emerytalny w Pol-
sce (przypomnijmy, jedną z najbardziej drażliwych zmian było obniżenie składki do 
Otwartych Funduszy Emerytalnych i przekazanie tej części w zarządzanie Zakładowi 
Ubezpieczeń Społecznych). Obywatel Marek Domagała (student prawa), choć jego żą-
danie ujawnienia wspomnianych ekspertyz miało oczywiste podstawy, musiał docho-
dzić swoich praw w Naczelnym Sądzie Administracyjnym57. Warto również przypo-
mnieć, jak absurdalne argumenty przytaczano wówczas, odmawiając udostępnienia 
rzeczonych dokumentów. Mecenas Roman Nowosielski, reprezentujący Kancelarię 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, twierdził na przykład, że jest ona jedynie orga-
nem pomocniczym i nie może decydować o dostępie do materiałów i ekspertyz.

Problemy dotyczą również innych zasad i standardów udostępniania informacji 
publicznej sformułowanych na gruncie ustawy o dostępie do informacji publicznej. 
Zakaz żądania wykazania interesu prawnego czy rzeczywistego przy wnioskowa-
niu o udostępnienie informacji publicznej, choć explicite wyrażony w treści ustawy, 
w praktyce jest łamany przez dysponentów informacji publicznej, co skutecznie znie-
chęca co bardziej wrażliwych obywateli do dochodzenia swoich praw. Zwykłe py-
tanie: „A po co pani (panu) ta informacja?” w odpowiedzi na żądanie podania okre-

56 G. Makowski, Czy Wielka 
Orkiestra Świątecznej Pomo-
cy chce zrobić sobie i innym 
krzywdę? – http://wiadomosci. 
ngo.pl/wiadomosci/309153.
html.

57 Co gorsza, Kancelaria Pre-
zydenta Rzeczypospolitej 
Polskiej nie tylko nie ujawni-
ła ekspertyz, ale unikała tak-
że wydania jakiejkolwiek de-
cyzji w tej sprawie. Dopiero 
27 stycznia 2012 roku Na-
czelny Sąd Administracyjny 
orzekł, że kancelaria musi od-
mówić udostępnienia infor-
macji lub udostępnić informa-
cję, aby móc nadać sprawie 
dalszy bieg. Por. Ekspertyzy 
w sprawie OFE: po rozpatrze-
niu pierwszej kasacji przez NSA 
– http://prawo.vagla.pl/ 
node/9645.
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ślonych danych potrafi skutecznie przekonać interesanta do zaniechania dalszych 
dociekań. Jest to również powszechnie stosowana metoda, która przewleka całą pro-
cedurę udostępniania informacji publicznej i czyni fikcją przepis mówiący o tym, że 
dane te mają być udostępniane bez zbędnej zwłoki.

Kolejna zasada – jawności obrad organów władzy kolegialnej – choć wyrażona nie 
tylko w ustawie o dostępie do informacji publicznej, ale także wprost w Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej, również potrafi być naginana, a czasem nawet otwar-
cie ignorowana. Wystarczy zapoznać się z rozdziałem Rzecz o względności prawa do 
partycypacji – miejscowe uregulowania w zakresie udziału obywateli w sesjach organów 
stanowiących samorządu terytorialnego58, zawartym w niniejszym tomie, aby sobie 
uświadomić, jak bardzo nieoczywista z punktu widzenia lokalnych władz i miejsco-
wych prawników potrafi być wolność dostępu do informacji. Samorządy nie stronią 
od utrudniania aktywnego udziału w posiedzeniach lokalnych organów stanowią-
cych, wprowadzając dyskryminujące przepisy do statutów gmin, powiatów i woje-
wództw. Urzędnicy potrafią także odmówić okazania protokołu z posiedzenia rady 
czy treści projektu uchwały, który ma być dyskutowany59. Co gorsza, choć brakuje 
twardych danych na ten temat, wyniki monitoringu prowadzonego w ramach pro-
jektu „Decydujmy razem” pokazują, że tego rodzaju naruszenia ustawy o dostępie do 
informacji publicznej nie należą do rzadkości.

To tylko wybrane problemy dostępu do informacji publicznej i ledwie zarysowanie 
kilku przykładów złych praktyk i naruszeń prawa do dostępu do informacji publicz-
nej. Niestety, wiele wskazuje na to, że mimo upływu lat prawo to nie jest ani wystar-
czająco przyswojone przez obywateli, ani konsekwentnie egzekwowane przez orga-
ny państwa. A można by przecież dodać do tej listy naruszeń jeszcze wiele innych 
przykładów, godzących choćby w zasadę udostępniania informacji aktualnej, w zasa-
dę bezpłatności informacji publicznej czy w gwarancję swobody w kopiowaniu doku-
mentów w dowolnej formie (czy to elektronicznej, czy drukowanej). Nie można rów-
nież zapomnieć o ułomności Biuletynów Informacji Publicznej, które wciąż, nawet po 
kilkunastu latach od wejścia w życie ustawy, nie są uaktualniane przez instytucje do 
tego zobowiązane, ponadto są nieczytelne, niespójne, niewystandaryzowane, często 
pozbawione podstawowych informacji (w wypadku samorządów zdarza się nawet, 
że nie ma danych kontaktowych do radnych czy informacji o ich dyżurach)60. Słabo 
wygląda także egzekucja odpowiedzialności karnej za niedopełnienie obowiązków 
związanych z udostępnianiem informacji publicznej. Wyroki skazujące instytucje zo-
bowiązane do udostępniania informacji zapadają bardzo rzadko61.

Na wspomniane szczegółowe problemy związane z codzienną egzekucją prawa do 
dostępu do informacji publicznej nakładają się dodatkowo problemy natury syste-
mowej. Obowiązująca ustawa jest, niestety, obarczona dość istotnymi inherentnymi 
błędami i brakami. Jeden z najpoważniejszych problemów dotyczy definicji informa-
cji publicznej. Nie jest bowiem do końca jasne, którą z obowiązujących definicji infor-

58 G. Makowski, Rzecz 
o względności prawa do par-
tycypacji – miejscowe uregu-
lowania w zakresie udziału 
obywateli w sesjach organów 
stanowiących samorządu te-
rytorialnego [w niniejszym 
tomie].

59 Por. idem, Prawo do udziału 
w sesjach organów stanowią-
cych – oczywista oczywistość, 
ale czy na pewno?, tekst in-
formacyjny z 28 października 
2011 roku, opublikowany na 
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.

60 Por. A. Krajewska, Dostęp 
do informacji publicznej w jed-
nostkach samorządu teryto-
rialnego – analiza wyników 
monitoringu [w niniejszym 
tomie].

61 Odpowiedzialność karna 
za nieudostępnienie informa-
cji na gruncie U.D.I.P. – http://
www.informacjapubliczna.
org.pl/6,332,odpowiedzial-
nosc_karna_za_nieudostep-
nienie_informacji_na_grun-
cie_udip.html.
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macji publicznej powinno się stosować w codziennej praktyce. Czy tę, która wynika 
z art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, że informacją publiczną są wszystkie 
informacje „o działalności organów władzy publicznej oraz osób pełniących funkcje 
publiczne. Prawo to obejmuje również uzyskiwanie informacji o działalności organów 
samorządu gospodarczego i zawodowego, a także innych osób oraz jednostek organi-
zacyjnych w zakresie, w jakim wykonują one zadania władzy publicznej i gospodarują 
mieniem komunalnym lub majątkiem Skarbu Państwa”, czy tę zawartą w ustawie, któ-
ra stanowi, że informacją publiczną jest każda informacja o sprawach publicznych62.

Kolejną kwestią jest katalog wyłączeń. Problem polega nie tylko na tym, że obecny 
katalog ograniczeń w dostępie do informacji publicznej zawarty w ustawie sam w so-
bie jest kontrowersyjny, ale także na tym, że ograniczenia w stosowaniu ustawy są 
rozproszone w innych aktach prawnych, zwłaszcza w ustawie o ochronie informacji 
niejawnych i w ustawie o ochronie danych osobowych63. To, niestety, z jednej strony 
ułatwia manipulowanie prawem dostępu do informacji publicznej, z drugiej zaś stro-
ny – utrudnia korzystanie z przepisów ustawy przeciętnym obywatelom.

Jeszcze inną kwestią natury ustrojowej, często podnoszoną przez ekspertów, jest 
nadzór nad realizacją prawa. Wszystkie regulacje dotyczące ochrony informacji ma-
ją swoje odzwierciedlenie w konkretnych instytucjach. Na przykład korzystanie z da-
nych osobowych jest kontrolowane przez Generalnego Inspektora Ochrony Danych 
Osobowych. W wypadku prawa dostępu do informacji publicznej organem kontro-
lującym poprawność realizacji tego prawa mógłby być Rzecznik Praw Obywatel-
skich, nie ma on jednak wystarczających zasobów ludzkich i finansowych, aby móc 
zająć się takim rodzajem nadzoru64. Należałoby więc rozważyć propozycję zgłasza-
ną przez Grzegorz Sibigę, który proponuje powołanie wyspecjalizowanego organu 
kontroli dostępu do informacji publicznej. Alternatywnie (co jest już naszą propo-
zycją) można byłoby wyposażyć w odpowiednie kompetencje i narzędzia Rzecznika 
Praw Obywatelskich – prawo dostępu do informacji publicznej jest przecież jednym 
z fundamentalnych praw obywatelskich, niezbędnych do tego, aby móc uczestniczyć 
w życiu publicznym i wykonywać społeczny nadzór nad władzą.

Podsumowując, ustawa o dostępie do informacji publicznej ma wiele istotnych 
wad. Począwszy od praktycznych aspektów związanych z codziennym zastosowa-
niem i egzekwowaniem tych przepisów, a skończywszy na mankamentach systemo-
wych, które z całą mocą ujawniły się dopiero po wejściu w życie tego aktu prawne-
go. Przez blisko dziesięć lat obowiązywania, mimo ewidentnych problemów, ustawa 
doczekała się zaledwie jednej istotnej nowelizacji, uchwalonej latem 2011 roku. Nie-
stety, wiele wskazuje na to, że zmiana ta przyniosła więcej szkody niż pożytku, a przy 
okazji prace nad jej przygotowaniem ujawniły, że w Polsce problemem jest nie tylko 
niedoskonała regulacja prawna w zakresie dostępu do informacji publicznej, ale tak-
że ogólnie niedostateczne kulturowe zakorzenienie tej idei.

62 Por. J. Kochanowski, Praw-
ne formy działania podmiotów 
udostepniających informacje 
publiczną na żądanie indywi-
dualne, [w:] Dostęp do infor-
macji publicznej – rozwój czy 
stagnacja, op. cit.

63 Ustawa z dnia 5 sierp-
nia 2010 roku o ochronie in-
formacji niejawnych (Dz.U. 
z 2010 r., Nr 182, poz. 1228); 
ustawa z dnia 29 sierpnia 
1997 roku o ochronie danych 
osobowych (Dz.U. z 1997 r., 
Nr 133, poz. 883).

64 Por. Rzecznik praw obywa-
telskich, [w:] Mechanizmy prze-
ciwdziałania korupcji w Pol-
sce. Raport z monitoringu, red. 
A. Kobylińska, G. Makowski, 
M. Solon-Lipiński, Instytut 
Spraw Publicznych, Warsza-
wa 2012.
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Nowelizacja ustawy o dostępie do informacji publicznej 
z 2011 roku – postęp czy regres?

Głównym impulsem do uruchomienia prac nad nowelizacją ustawy o dostępie do 
informacji publicznej nie były trudności z wyegzekwowaniem istniejących przepisów 
czy opisane wcześniej problemy, ale groźby ze strony Komisji Europejskiej, która na-
ciskała na Polskę w związku z koniecznością implementacji dyrektywy 2003/98/WE 
w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego65. Kolejne 
rządy tak długo zwlekały z wdrożeniem tej dyrektywy, że w końcu Komisja Europej-
ska zagroziła Polsce karami za dalsze opóźnienia. Ustawa o dostępie do informacji 
publicznej doczekała się zatem po dziesięciu latach pierwszej bezpośredniej noweli-
zacji, choć nie dlatego, że decydenci chcieli rzeczywiście ułatwić obywatelom dostęp 
do informacji publicznej, ale dlatego, że zmusiły ich do tego okoliczności zewnętrzne. 
Nic więc dziwnego, że prace nad nowelizacją toczyły się długo i bez specjalnego en-
tuzjazmu ze strony projektodawcy.

Ogólnie można by uznać, że wprowadzenie zmian w ustawie o dostępie do infor-
macji publicznej, wynikających z implementacji unijnej dyrektywy (abstrahując od 
wspomnianych wcześniej, bardziej przyziemnych problemów związanych z dostę-
pem do informacji publicznej) będzie i tak krokiem naprzód. Możliwość ponowne-
go wykorzystania informacji publicznej (re-use) nie była przecież dotąd całościowo 
uregulowana w polskim ustawodawstwie. I choć na pierwszy rzut oka kwestia ta mo-
że wydawać się problemem drugorzędnym, to biorąc pod uwagę cywilizacyjny i po-
lityczny priorytet, jakim jest budowanie społeczeństwa opartego na wiedzy i zdolne-
go do korzystania z najnowszych technologii, możliwość powtórnego wykorzystania 
informacji publicznej jawi się jako jedna z kluczowych kwestii.

Chodzi tutaj między innymi o możliwość korzystania z opracowań, analiz czy eks-
pertyz, których za publiczne pieniądze powstaje mnóstwo (nie tylko w instytucjach 
państwowych, ale także w firmach prywatnych i organizacjach pozarządowych), 
a do których dostęp był ograniczany, ponieważ brakowało jednoznacznych podstaw 
prawnych, aby domagać się tego rodzaju informacji. Tymczasem dobry użytek z ta-
kich danych mogą zrobić firmy prywatne, organizacje pozarządowe czy indywidualni 
obywatele, przysparzając korzyści i sobie, i społecznościom, w których funkcjonują.

W tym wymiarze uchwalenie w 2011 roku nowelizacji ustawy o dostępie do infor-
macji publicznej można uznać za postęp. Niestety, zmianie tej towarzyszą okoliczno-
ści tak negatywne, że nie tylko bilansują one pozytywy, ale w ostatecznym rozrachun-
ku oznaczają nawet regres w zakresie gwarancji prawa do informacji publicznej.

Jak już wspomniano, prace nad nowelizacją ustawy o dostępie do informacji pu-
blicznej toczyły się w napiętej atmosferze. Rząd, który był głównym autorem inicjaty-
wy66, zaprosił co prawda do konsultacji organizacje pozarządowe i ekspertów repre-
zentujących różne środowiska i punkty widzenia, długo jednak nie brał pod uwagę 

65 WE L 345/90, 31 grudnia  
2003 roku – http://eur-lex. 
europa.eu/LexUriServ/ 
LexUriServ.do?uri=DD:13:32: 
32003L0098:PL:PDF.

66 Warto przy tym wspo-
mnieć, że jedną z pierwszych 
propozycji nowelizacji ustawy 
o dostępie do informacji pu-
blicznej w tym zakresie przed-
stawiła w 2009 roku nad-
zwyczajna sejmowa komisja 
„Przyjazne Państwo”, druk sej-
mowy nr 2728.
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najważniejszych postulatów zgłaszanych przez te środowiska. A nie były to sprawy 
błahe. Przypomnijmy jeden z kontrowersyjnych przepisów projektu, który w lipcu 
2011 roku trafił do laski marszałkowskiej67.

Chodzi o głośny już art. 5a projektu, ograniczający dostęp do informacji publicznej 
w zakresie stanowisk, opinii, instrukcji, analiz i dokumentów dotyczących procesów 
prywatyzacyjnych, postępowań sądowych, arbitrażowych oraz dokumentów zawie-
rających instrukcje negocjacyjne dla przedstawicieli władzy negocjujących treść trak-
tatów i umów międzynarodowych68. Według pierwotnego brzmienia tego przepisu, 
pozbawiał on interesariuszy dostępu do wspomnianych rodzajów dokumentów co 
prawda nie na stałe, ale do chwili zakończenia danego procesu decyzyjnego (czyli 
na przykład podpisania konkretnej umowy). Problem jednak w tym, że często trudno 
jest określić (jak to jest możliwe choćby w wypadku umowy), kiedy określony proces 
decyzyjny się zakończy. W praktyce więc ograniczenie dostępu do istotnych informa-
cji publicznych mogło się okazać nieustanne.

Poza tym, co było najistotniejszym zarzutem wobec tego przepisu, ograniczał on moż-
liwość pozyskania informacji publicznej właśnie w tym momencie, kiedy z punktu wi-
dzenia obywatela czy społeczeństwa mogła się ona okazać kluczowa. Istotą prawa do-
stępu do informacji publicznej jest bowiem to, że otwiera ono obywatelom możliwość 
bezpośredniego wpływania na życie publiczne. W nowoczesnych systemach demokra-
tycznych – funkcjonujących na podstawie skomplikowanej aparatury biurokratycznej 
i na zasadzie reprezentacji, jednocześnie jednak podkreślających, że suwerenem pozo-
stają obywatele – dostęp do informacji publicznej powinien być traktowany po prostu 
jako instrument bezpośredniego wykonywania władzy przez obywateli. Ograniczenie 
stosowania dostępu do informacji jest więc niczym innym, jak zawężeniem możliwo-
ści wykonywania tej władzy. Cóż bowiem z tego, że określony interesariusz dowie się, 
że rząd (samorząd, inna instytucja publiczna) podjął daną decyzję już po tym, gdy ona 
zapadła. Dobro tego obywatela (lub interes publiczny) w wyniku takiej decyzji mogło 
być już naruszone, a przez utajnienie procesu jej podejmowania obywatel stracił możli-
wość obrony swoich racji, kiedy mogło to przynieść jeszcze jakiś skutek.

Trzeba dodać, że wspomniany przepis w pierwotnej wersji dotyczył również wprost 
szczebla samorządowego. Był to pomysł wyjątkowo groźny, ponieważ zmierzał do 
osłabienia prawa do partycypacji w sprawach najbliższych przeciętnemu obywate-
lowi. Na mocy art. 5a rządowego projektu z łatwością można byłoby utajniać lokalne 
plany decyzji inwestycyjnych i opinie czy ekspertyzy sporządzane na potrzeby władz 
samorządowych. Projektodawca zupełnie zignorował to, że uchwalenie ustawy w ta-
kim kształcie nie tylko nie ułatwiałoby dostępu do informacji, ale ogólnie nie sprzyja-
łoby podniesieniu poziomu partycypacji publicznej, która i tak na szczeblu samorzą-
dowym jest najsłabsza69.

Niestety, mimo wielu dobrze uargumentowanych zastrzeżeń rządowy projekt usta-
wy trafił do sejmu zarówno z opisanym wyżej, kontrowersyjnym art. 5a, jak i z wie-

67 Druk sejmowy nr 4434.

68 Ibidem.

69 Por. J. Kowalik, Aktywność 
obywateli w samorządzie 
gminnym z perspektywy władz 
lokalnych, „Annales Universi-
tatis Mariae Curie-Skłodowska 
Lublin” 2010, t. 8, z. 1.
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loma innymi wadami, które można było wyeliminować jeszcze na etapie prac rzą-
dowych (jedną z wad było na przykład wadliwe rozwiązanie dotyczące kwestii praw 
autorskich przy wykorzystaniu informacji publicznej do ponownego przetworzenia, 
na przykład analiz czy ekspertyz nabywanych przez organy władzy publicznej, co do 
których zwykle nie zastrzegano innych możliwości wykorzystania ich treści70).

W parlamencie z kolei projekt wcale nie zyskał na jakości. Co prawda posłowie wy-
kreślili w pewnym momencie wspomniany art. 5a, został on jednak w ostatniej chwi-
li przywrócony w trakcie prac senackich. Pewnym pocieszeniem może być jedynie to, 
że brzmienie tego kontrowersyjnego przepisu złagodzono. Wrócił on w formie ust. 1a 
do art. 5, stanowiąc, że dostęp do informacji publicznej może być ograniczony w sy-
tuacjach, w których mielibyśmy do czynienia z ryzykiem osłabienia zdolności nego-
cjacyjnej Skarbu Państwa „w procesie gospodarowania jego mieniem” albo zdolności 
negocjacyjnej „Rzeczypospolitej Polskiej w procesie zawierania umowy międzynaro-
dowej lub podejmowania decyzji przez Radę Europejską lub Radę Unii Europejskiej”, 
a także wtedy, gdy udostępnienie informacji „utrudniłoby istotnie ochronę interesów 
majątkowych Rzeczypospolitej Polskiej lub Skarbu Państwa w postępowaniu przed 
sądem, trybunałem albo innym organem orzekającym”.

Zrezygnowano więc z wyliczenia typów dokumentów, które miałyby być z defini-
cji utajniane. Nie ma już także mowy wprost o samorządzie (choć wciąż można ten 
przepis interpretować rozszerzająco i w zakresie, w jakim samorządy odpowiadają 
za gospodarowanie mieniem Skarbu Państwa). Pozostały jednak nieprecyzyjne sfor-
mułowania.

Co zatem obywatele zyskali, a co stracili w wyniku nowelizacji ustawy o dostępie do 
informacji publicznej z 2011 roku?

W odnowionej regulacji znalazło się co prawda kilka pozytywnych elementów, nie-
mniej jednak przeważają te negatywne. Co gorsza, nawet do tych jaśniejszych stron 
nowelizacji można mieć pewne zastrzeżenia.

Plusem jest to, że pojawiła się jakakolwiek regulacja w zakresie ponownego wyko-
rzystania informacji publicznej. Procedura ta została zdefiniowana jako „wykorzysty-
wanie przez osoby fizyczne lub prawne dokumentów będących w posiadaniu orga-
nów sektora publicznego, do celów komercyjnych lub niekomercyjnych innych niż 
ich pierwotne przeznaczenie w ramach zadań publicznych, dla których te dokumen-
ty zostały wyprodukowane”.

Ustawa przewiduje również specjalny tryb pozyskiwania informacji publicznej do 
ponownego wykorzystania. Jak jednak zwraca uwagę na przykład Stowarzyszenie 
Liderów Lokalnych Grup Obywatelskich, bezzasadnie ustalono czas oczekiwania na 
otrzymanie informacji publicznej do ponownego użytku na dwadzieścia dni, a nie na 
czternaście, jak to jest standardowo w postępowaniu administracyjnym. Brak przy 
tym możliwości uzyskania cyklicznego pozwolenia, co nie powodowałoby koniecz-
ności występowania z wnioskiem o tę samą informację za każdym razem, gdy chce 

70 G. Sibiga, Opinia prawna 
o projekcie ustawy o zmianie 
ustawy o dostępie do informa-
cji publicznej oraz niektórych 
innych ustaw, Biuro Analiz 
Sejmowych, Warszawa 2011, 
druk sejmowy nr 4434; J. Ste-
fanowicz, Opinia do ustawy 
o zmianie ustawy o dostępie 
do informacji publicznej, Se-
nat Rzeczypospolitej Polskiej, 
Warszawa 2011, druk senacki  
nr 1352.
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się ją wykorzystać, tyle że w innym celu. O taką informację trzeba występować każdo-
razowo z odrębnym wnioskiem.

Inny problem to opłaty za pozyskanie informacji do ponownego przetworzenia. 
Przepisy art. 23c znowelizowanej ustawy są nieprecyzyjne. Stanowią one bowiem, 
że łączna wysokość opłaty nie może przekroczyć sumy kosztów poniesionych bezpo-
średnio w celu przygotowania i przekazania informacji publicznej do ponownego jej 
wykorzystania w określony sposób i w określonej formie. Nie pozwalają przy tym na 
różnicowanie opłat za wykorzystanie informacji w celach komercyjnych i niekomer-
cyjnych, co należałoby rozważyć choćby dlatego, że przecież udostępnienie infor-
macji do ponownego wykorzystania dla podmiotów komercyjnych ma służyć mię-
dzy innymi powiększeniu ich zysku. Jest to tym dziwniejsze, że polski ustawodawca 
– częstokroć zupełnie bez uzasadnienia zaostrzający przepisy, których wcale nie wy-
magają unijne dyrektywy – w tym wypadku zignorował to, że w samej dyrektywie 
jest zawarta możliwość powiększenia opłaty od podmiotów komercyjnych o „rozsąd-
ny zwrot z inwestycji”.

Inna zaleta nowelizacji to zniesienie dualizmu postępowania sądowego w wypadku 
odmowy udzielenia informacji publicznej. Przed zmianami interesariusz, który spot-
kał się z taką odmową, musiał czasem uruchomić dwa rodzaje postępowania – przed 
sądem powszechnym i przed sądem administracyjnym, jeśli uważał, że został potrak-
towany niesprawiedliwie. To utrudniało dociekanie swoich praw i zniechęcało do 
kontynuowania całej procedury. Nowelizacja uczyniła sądy administracyjne jedynymi 
organami odpowiedzialnymi za prowadzenie postępowań w sprawie odmowy udzie-
lenia informacji publicznej. Na pierwszy rzut oka to dobre rozwiązanie, ponieważ 
upraszcza całą procedurę. Biorąc jednak pod uwagę perspektywę systemu sądownic-
twa w Polsce, pozytywna ocena tego rozwiązania nie może być już tak jednoznaczna. 
Problem polega na tym, że rolą sądów administracyjnych jest kontrolowanie legalno-
ści działań administracji publicznej. W ich kompetencjach nie leży orzekanie w takich 
sprawach, jak odmowa ze względu na ochronę tajemnicy handlowej czy ochronę da-
nych osobowych – tym dotychczas zajmowały się sądy powszechne71. Wprowadzo-
na zmiana może się więc okazać nieefektywna, aparat sądów administracyjnych nie 
jest bowiem przystosowany do rozstrzygania tego rodzaju spraw (na przykład powo-
ływania biegłych). Jeden z ekspertów zwrócił także uwagę na to, że nowa regulacja 
może być przyczyną sporów kompetencyjnych między sądami72.

Trzecie pozytywne rozwiązanie to repozytorium informacji publicznej. Według no-
welizacji, rząd ma stworzyć centralny zbiór informacji publicznych, do których bę-
dą trafiać informacje wytwarzane przez zobowiązane do tego podmioty. Co do idei, 
jest to dobre rozwiązanie, stosowane zresztą z powodzeniem w krajach zachodnich 
(na przykład w Wielkiej Brytanii). Ponownie jednak problem tkwi w szczegółach. Po 
pierwsze, katalog podmiotów zobowiązanych do przesyłania zbiorów do repozyto-
rium nie jest wyczerpujący. Obejmuje on organy administracji rządowej, ale nie do-

71 K. Izdebski, Relacja z kon-
ferencji „Aktualne proble-
my dostępu do informacji 
publicznej” – http://www.
informacjapubliczna.org.
pl/11,646,relacja_z_konferen-
cji_aktualne_problemy_do-
stepu_do_informacji_publicz-
nej.html.

72 J. Stefanowicz, Opinia do 
ustawy o zmianie ustawy o do-
stępie do informacji publicz-
nej, op. cit.



PraWo. PartycyPacja PubliczNa. Polityka PańStWa
GWARANCJE DOSTĘPU DO INFORMACJI PUBLICZNEJ 

– NAJWAŻNIEJSZE PROBLEMY I KIERUNKI ZMIAN PRAWNYCH

47

tyczy już innych podmiotów – na przykład samorządów, organizacji pozarządowych 
czy firm prywatnych, które również wytwarzają informacje publiczne. Częstokroć jed-
nak dostęp do nich jest utrudniony. Brakuje również klarownych zasad regulujących 
przekazywanie i wykorzystywanie w ramach repozytorium materiałów będących in-
formacjami publicznymi, objętych zarazem prawami autorskimi. Problemem może 
się ponadto okazać zasilanie repozytorium „surowymi danymi”, te bowiem rzadko są 
wytwarzane przez podmioty zobowiązane wymienione w ustawie73.

Jak więc widać, plusy uchwalonej nowelizacji ustawy o dostępie do informacji pu-
blicznej są co najmniej względne. Jednocześnie wprowadzone zmiany obejmują tak-
że wspomniany już art. 5 ust. 1a, który ewidentnie ogranicza możliwości dostępu do 
informacji publicznej i zmniejsza je w porównaniu z wcześniej obowiązującymi prze-
pisami. Wdrożenie wymagań dyrektywy re-use można uznać jedynie za połowicz-
nie udane. W ustawie pozostało także wiele innych niedociągnięć, których nie spo-
sób w tym miejscu omówić. Nie rozwiązano jednak najbardziej palących problemów. 
Wszystko to powoduje, że w ostatecznym rozrachunku należy uznać, że jakość usta-
wy o dostępie do informacji publicznej w wyniku nowelizacji z 2011 roku raczej się 
pogorszyła, niż poprawiła. Nic więc dziwnego, że w globalnym rankingu oceniającym 
kraje ze względu na gwarancję dostępu do informacji publicznej wypadamy raczej 
blado – w ocenie ekspertów, na 150 możliwych do uzyskania punktów uzyskaliśmy 
jedynie 62 punkty74. Najgorzej oceniono procedury wnioskowania o udzielenie infor-
macji, liczbę oraz niedookreślenie wyłączeń i ograniczeń, a także skuteczność sankcji 
za nieuzasadnioną odmowę dostępu do informacji.

co zrobić, żeby zapewnić obywatelom łatwiejszy dostęp 
do informacji publicznej?

Biorąc pod uwagę wszystkie wcześniejsze zastrzeżenia do ustawy o dostępie do in-
formacji publicznej, na miejscu wydaje się postulat ponownej nowelizacji tego aktu 
prawnego. Kolejna zmiana prawa nie jest oczywiście najbardziej pożądanym rozwią-
zaniem, ale, niestety, wydaje się konieczna. Poniżej sformułowano kilka możliwych 
kierunków, w jakich przepisy regulujące prawo dostępu do informacji publicznej po-
winny się zmienić w przyszłości.

Przystępując do kolejnej nowelizacji ustawy o dostępie do informacji publicznej, 
należałoby zrobić krok w tył i zacząć od przeglądu standardów międzynarodowych, 
te zaś zmieniły się trochę w ostatnim czasie (przy czym nie będziemy w tym miejscu 
analizować ewentualnej konieczności ponownej zmiany ustawy o dostępie do infor-
macji publicznej, która może wynikać ze zmiany samej dyrektywy 2003/98/WE, jaka 
ma nastąpić w 2012 roku).

Warto, aby Polska przed rozpoczęciem prac nad zmianami w przepisach o dostępie 
do informacji publicznej podpisała i ratyfikowała konwencję Rady Europy z Tromsø, 

73 K. Izdebski, Zmiany w usta-
wie o dostępie do informa-
cji publicznej – http://www.
informacjapubliczna.org.
pl/18,634,zmiany_w_ustawie-
_o_dostepie_do_informacji_
publicznej_weszly_ 
w_zycie.html.

74 Global Right to Information 
Ranting – http://www.rti- 
-rating.org/countrydata.html.
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przyjętą w 2009 roku75. Zobowiązuje ona między innymi do przyjęcia bardziej precy-
zyjnych zasad oceny, jakiego rodzaju informacje publiczne mogą podlegać utajnie-
niu. Władze publiczne, zanim zdecydują się utajnić jakieś dokumenty, powinny prze-
prowadzić analizy dwojakiego rodzaju – „test szkody” i „test ważenia interesów”76. 
Pierwszy test polega na ustaleniu, czy ujawnienie określonej informacji narusza któ-
ryś z żywotnych interesów państwa (na przykład osłabia bezpieczeństwo publicz-
ne czy pozycję negocjacyjną kraju). Stwierdzenie, że interes państwa jest zagrożony, 
jest przesłanką do utajnienia określonej informacji, ale ostateczna decyzja w tej kwe-
stii nie powinna polegać tylko na niej. W następnej kolejności organ władzy publicz-
nej powinien ocenić, w jakim stopniu interes państwa w danych okolicznościach stoi 
ponad interesem publicznym, i dopiero na tej podstawie podjąć decyzję o ewentu-
alnym ograniczeniu dostępu do informacji. Przeprowadzenie obu testów powinno 
mieć formę rozszerzonego uzasadnienia do decyzji o utajnieniu. Samo uzasadnienie 
powinno być oczywiście jawne. Podpisanie przez Polskę konwencji z Tromsø musia-
łoby zatem spowodować zmianę art. 5 ust. 1a. To tylko jeden z możliwych skutków 
podpisania wspomnianej konwencji, wymagający zarazem korekty ustawy.

Podpisanie konwencji z Tromsø dostarczyłoby również argumentów na rzecz uru-
chomienia programów edukacyjnych i informacyjnych w zakresie dostępu do infor-
macji publicznej. Przepisy konwencji zobowiązują bowiem kraje sygnatariuszy do 
prowadzenia działań mających na celu uświadomienie społeczeństwa o przysługu-
jących im prawach w zakresie dostępu do informacji publicznej, wprowadzenia sys-
temów gromadzenia dokumentów ułatwiających dostęp i zmniejszających do mini-
mum konieczność ponoszenia opłat przez interesariuszy czy tworzenia przejrzystych 
i zrozumiałych reguł w zakresie utajniania informacji publicznych.

Poza tym aktualne pozostają postulaty zmian formułowane wobec ustawy sprzed 
nowelizacji, takie jak ujednolicenie definicji informacji publicznej i stworzenie kla-
rownego katalogu ograniczeń w zakresie dostępu do informacji. Warto również 
rozważyć propozycję sformułowaną przez Grzegorza Sibigę, dotyczącą utworzenia 
specjalnego organu (lub wyposażenia w odpowiednie kompetencje istniejącej już 
instytucji), który bezpośrednio nadzorowałby realizację przepisów ustawy o dostępie 
do informacji publicznej.

Last but not least, nie możemy zapominać, że treść ustawy nowelizującej ustawę 
o dostępie do informacji publicznej budzi wątpliwości natury konstytucyjnej. Pre-
zydent Rzeczypospolitej Polskiej, choć podpisał nowelizację, to jednocześnie zdecy-
dował się na wniosek do Trybunału Konstytucyjnego o zbadanie zgodności z kon-
stytucją poprawki wprowadzającej opisywany już art. 5 ust. 1a. Wątpliwości natury 
konstytucyjnej jest jednak więcej.

Stowarzyszenie Liderów Lokalnych Grup Obywatelskich zwróciło się z wnioskiem 
do Rzecznika Praw Obywatelskich, aby ten również rozważył możliwość wystąpienia 
do Trybunału Konstytucyjnego w sprawie ustawy o dostępie do informacji publicz-

75 Council of Europe Conven-
tion on Access to Official Docu-
ments – http://conventions.
coe.int/Treaty/en/treaties/ 
html/205.htm.
76 Explanatory Report – Coun-
cil of Europe Convention on 
Access to Official Documents 
– http://conventions.coe.int/
Treaty/en/Reports/Html/205.
htm. Por. G. Sibiga, Opinia 
prawna o projekcie ustawy 
o zmianie ustawy o dostępie do 
informacji publicznej oraz nie-
których innych ustaw, op. cit.
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nej. Stowarzyszenie zwraca uwagę na dwie kwestie (poza problemem z art. 5 ust. 1a 
podnoszonym przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej), mianowicie ograniczenie 
wolności rozpowszechniania informacji i osłabienie ochrony prawnej osób, którym 
odmówiono dostępu do informacji publicznej. Drugą kwestię już omawialiśmy – do-
tyczy ona ujednolicenia trybu postępowania w sprawach o odmowę i sprowadzenie 
jej do jurysdykcji sadów administracyjnych. Kwestia ograniczenia wolności rozpo-
wszechniania informacji wiąże się z kolei z możliwym naruszeniem art. 54 ust. 1 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, który stanowi, że każdemu zapewnia się wolność 
wyrażania swoich poglądów oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Sto-
warzyszenie Liderów Lokalnych Grup Obywatelskich wskazuje, że przepisy znowe-
lizowanej ustawy ograniczają tę swobodę, nakładając na interesariusza obowiązek 
występowania z wnioskiem o udostępnienie informacji wytworzonej przez sektor 
publiczny (na przykład opinii czy ekspertyzy) za każdym razem, gdy będzie chciał on 
wykorzystać taką informację. Może to prowadzić do absurdalnych sytuacji, w których 
na przykład każdorazowe napisanie artykułu opierającego się na takiej informacji bę-
dzie blokowane przez konieczność wnioskowania o zgodę. Eksperci zwracają przy 
tym uwagę, że kształt polskich przepisów jest rezultatem nadinterpretacji zapisów 
dyrektywy77, wymagała ona bowiem jedynie określenia zasad przetwarzania, nie zaś 
ustanowienia norm pozwalających na przetwarzanie informacji publicznej.

W 2008 roku, siedem lat po wejściu w życie ustawy o dostępie do informacji pu-
blicznej, Naczelny Sąd Administracyjny zorganizował konferencję, której tytuł – Do-
stęp do informacji publicznej – rozwój czy stagnacja? – właściwie oddawał (i, jak się 
zdaje, również dziś mógłby stanowić dobry punkt wyjścia dyskusji) istotę problemów 
w dostępie do informacji publicznej, których doświadczamy w Polsce. Rzecz w tym, 
że po upływie kilku lat trzeba by zadać również pytanie o to, czy nie mamy do czynie-
nia nie tylko ze stagnacją, ale nawet z regresem gwarancji wolności dostępu do infor-
macji publicznej.

Jak się wydaje, jesteśmy w dość paradoksalnej sytuacji, w której, z jednej strony, 
różne ośrodki władzy zrozumiały, że należy podejmować działania w celu zwiększe-
nia poziomu uczestnictwa obywateli w życiu publicznym, z drugiej zaś strony – już 
na poziomie podstawowym, jakim jest zapewnienie obywatelom możliwości zdoby-
wania wiedzy o sprawach publicznych, inne ośrodki władzy redukują tę zdolność do 
partycypacji.

77 Por.: J. Stefanowicz, Opinia 
do ustawy o zmianie ustawy 
o dostępie do informacji pu-
blicznej, op. cit.; M. Bernaczyk, 
Opinia prawna o rządowym 
projekcie ustawy o zmianie 
ustawy o dostępie do informa-
cji publicznej oraz niektórych 
innych ustaw, Wrocław 2011, 
druk sejmowy nr 4434.
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Anna Krajewska

ułatwienia 
w partycypacji publicznej 
osób niepełnosprawnych  

Wprowadzenie

Gdy przyjrzymy się podstawowym instrumentom partycypacji publicznej do-
stępnym na gruncie polskiego prawa78, zauważymy, że właściwie każdy z nich mo-
że się okazać niedostępny dla osoby niepełnosprawnej. Docieranie do informacji 
o charakterze publicznym, udział w konsultacjach społecznych, referendach i wy-
borach, współpraca z administracją publiczną za pośrednictwem organizacji po-
zarządowych – wszystkie te działania wymagają co najmniej umiejętności swo-
bodnego komunikowania się z otoczeniem, a często także sprawności ruchowej 
i mobilności.

Jak wynika z danych udostępnianych przez Biuro Pełnomocnika Rządu do spraw 
Osób Niepełnosprawnych, blisko co dziesiąty Polak jest dotknięty pewną formą nie-
pełnosprawności. W 2009 roku liczba niepełnosprawnych prawnie w wieku produk-
cyjnym wynosiła blisko 2,1 miliona osób, spośród których 18,7% miało orzeczenie 
o znacznym stopniu niepełnosprawności, 40,2% – o umiarkowanym stopniu niepeł-
nosprawności, a 41,1% – o lekkim stopniu niepełnosprawności79. Skalę i dynami-
kę problemu niepełnosprawności prawnej w Polsce ilustruje tabela 1. Problem nie-
pełnosprawności biologicznej (oznaczającej dolegliwości zdrowotne utrudniające 
osobie nimi dotkniętej wykonywanie czynności zwykle wykonywanych przez ludzi, 
niekoniecznie jednak potwierdzone orzeczeniem lekarskim) dotyczył w 2009 roku 
prawie 25,0% ogółu polskiej populacji.

Brak sprawności przekłada się często na „wielowymiarowe” upośledzenie społecz-
ne osób niepełnosprawnych. Statystyki dowodzą, że niepełnosprawni są gorzej wy-
kształceni niż osoby sprawne – w 2009 roku wyższym wykształceniem legitymowało 
się jedynie 5,9% niepełnosprawnych Polaków. W tym samym roku odsetek aktyw-
nych zawodowo osób niepełnosprawnych w wieku produkcyjnym wynosił 24,6% 
(dla porównania – wśród osób sprawnych aktywni zawodowo stanowili 75,3%)80. 
Niepełnosprawność wyklucza również z innych form udziału w życiu publicznym, co 

78 Por.: A. Krajewska, Prawne 
aspekty partycypacji na po-
ziomie lokalnym, [w:] Prawo 
a partycypacja publiczna. Bi-
lans monitoringu 2010, red. 
G. Makowski, P. Sobiesiak, In-
stytut Spraw Publicznych, 
Warszawa 2011; G. Makowski, 
Nowe ramy uczestnictwa oby-
wateli w procesach decyzyj-
nych, [w:] ibidem.

79 Za: Dane dotyczące sy-
tuacji osób niepełnospraw-
nych, zwłaszcza na rynku pra-
cy, w 2009 roku, s. 1 – http://
www.niepelnosprawni.gov.pl/
niepelnosprawnosc- 
w-liczbach/opracowania- 
analityczno-tabelary [dostęp: 
12 lutego 2012 roku].

80 Ibidem, s. 1–2.
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w praktyce oznacza, że interesy i potrzeby osób niepełnosprawnych nie są artykuło-
wane i zaspokajane na równi z potrzebami osób sprawnych.

Zgodnie z jednym z podstawowych założeń idei włączania obywateli w procesy de-
cyzyjne, przyszli adresaci tych decyzji i prawa tworzonego przez władze są najlepszy-
mi recenzentami projektowanych rozwiązań. Wysłuchanie ich opinii lub dopuszcze-
nie obywateli do współdecydowania o tych rozwiązaniach jest dobrym sposobem na 
zapewnienie adekwatności i efektywności podejmowanych rozstrzygnięć, ponadto 
legitymizuje działania podejmowane przez organy publiczne. Potrzeby osób niepeł-
nosprawnych różnią się często od potrzeb osób sprawnych, umożliwienie im ich arty-
kułowania wydaje się więc niezbędnym warunkiem przygotowania rozwiązań, które 
pozwolą uwzględnić także ich oczekiwania. Bardzo istotne w tym zakresie jest udo-
stępnianie osobom niepełnosprawnym instrumentów partycypacyjnych, które po-
zwolą im uczestniczyć w procesach decyzyjnych na równi z osobami sprawnymi.

W niniejszym rozdziale zostaną zaprezentowane wybrane ułatwienia w partycypa-
cji publicznej osób niepełnosprawnych, które zostały rozpoznane w toku monitorin-
gu ciągłego w 2011 roku, realizowanego w ramach projektu „Decydujmy razem”.

ułatwienia w komunikacji z urzędami

Żadna forma partycypacji publicznej nie będzie możliwa bez komunikacji między 
obywatelami i organami administracji. Dla części osób niepełnosprawnych – nie-

tabela 1. Niepełnosprawność prawna wśród osób w wieku piętnastu i więcej lat (w %)

rok liczba osób niepełnosprawnych na 100 Polaków:

w wieku piętnastu i więcej lat w wieku produkcyjnym (od osiem-
nastu do pięćdziesięciu dziewięciu/

sześćdziesięciu czterech lat)

2001 13,9 10,9

2002 13,8 10,8

2003 13,5 10,4

2004 13,4 10,3

2005 13,1 10,0

2006 12,1 9,6

2007 12,0 9,6

2008 11,8 9,3

2009 11,1 8,7

2010 10,7 8,6

Źródło: Opracowano na podstawie danych statystycznych dotyczących osób niepełnosprawnych, 
dostępnych na stronie internetowej Biura Pełnomocnika Rządu do spraw Osób Niepełnosprawnych  
– http://www.niepelnosprawni.gov.pl/niepelnosprawnosc-w-liczbach/tablice [dostęp: 12 lutego 2012 roku].
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słyszących i głuchoniemych – ten podstawowy warunek jest jednak niemożliwy do 
spełnienia. Z danych Polskiego Związku Głuchych wynika, że w Polsce jest 25 780 do-
rosłych osób niesłyszących i są 33 073 dorosłe osoby słabosłyszące (łączna liczba 
podopiecznych tej organizacji wynosi 58 853 osoby81). Osoby dotknięte niepełno-
sprawnością narządu słuchu stanowią 8,3% ogółu niepełnosprawnych w Polsce. We-
dług szacunków Polskiego Związku Głuchych, około 40 tysięcy osób z upośledzo-
nym słuchem posługuje się różnymi formami komunikacji pozawerbalnej – jest to 
dla nich jedyny dostępny sposób porozumiewania się z otoczeniem i pozyskiwania 
informacji, a więc niezbędny warunek funkcjonowania społecznego we wszystkich 
jego wymiarach. Jak bowiem zauważają autorzy projektu ustawy o języku migowym 
i innych środkach wspierania komunikowania się, „język jest nie tylko zwykłym wyra-
zem wolności człowieka, gdyż wykracza on poza sferę osobistą i staje się narzędziem 
niezbędnym do funkcjonowania w społeczeństwie”82. Dla osób niesłyszących możli-
wość komunikowania się z przedstawicielami administracji publicznej i uzyskiwania 
w ten sposób potrzebnych informacji to niezbędny warunek partycypacji publicznej 
we wszystkich jej formach.

Polskie urzędy są jednak niedostosowane do potrzeb osób głuchych – brakuje tłu-
maczy języka migowego i rozwiązań, które umożliwiłyby niesłyszącym porozumie-
wanie się z urzędnikami, w konsekwencji zaś – aktywne włączanie się w życie spo-
łeczne na zasadach równych z osobami pełnosprawnymi. „Taki stan rzeczy może być 
spowodowany zarówno brakiem tłumacza języka migowego, jak i brakiem innych 
niezbędnych środków wsparcia pozwalających na komunikowanie się osób upraw-
nionych, które wymagają w tym zakresie wsparcia. W większości przypadków brak 
jest jednak rozwiązań mających na celu dostosowanie wizualne i akustyczne pozwa-
lające na poprawę słyszalności i odbioru informacji dźwiękowej, środków wsparcia 
niezbędnych do komunikacji ustnej, czy też usług tłumaczy języka migowego”83. Po-
dejmowane do tej pory działania zmierzające do poprawy tego stanu rzeczy miały na 
ogół charakter pozaprawny i wyrywkowy – dotyczyły tylko niektórych instytucji (na 
przykład uczelni wyższych). To, że w Polsce do niedawna nie było ustawy normują-
cej obowiązki administracji publicznej wobec osób niesłyszących, przekładało się na 
brak systemowych rozwiązań w tym zakresie.

Potrzeba przyjęcia całościowej regulacji, która służyłaby systematycznemu wdraża-
niu instrumentów ułatwiających osobom niepełnosprawnym kontakt z administracją 
publiczną, wynikała jednak nie tylko ze względów praktycznych, ale także z różnych 
uwarunkowań prawnych. W 2007 roku Polska podpisała – przyjętą w 2005 roku (wraz 
z Protokołem Fakultatywnym) przez Zgromadzenie Ogólne Narodów Zjednoczonych 
– Konwencję o Prawach Osób Niepełnosprawnych. „Kolejnym istotnym dokumentem 
jest Zalecenie nr Rec(2006)5 dla państw członkowskich – Plan działań Rady Europy 
w celu promocji praw i pełnego uczestnictwa osób niepełnosprawnych w społeczeń-
stwie: podnoszenie jakości życia osób niepełnosprawnych w Europie 2006–2015”84. 

81 Uzasadnienie do posel-
skiego projektu ustawy o ję-
zyku migowym i innych 
środkach wspierania komu-
nikowania się, druk sejmowy 
nr 4324, s. 1.

82 Ibidem, s. 2.

83 Ibidem, s. 3.

84 Ibidem, s. 4.
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Zgodnie z tym zaleceniem, państwa członkowskie Rady Europy są zobowiązane do 
podjęcia działań, które mają na celu między innymi uznanie prawa osób niepełno-
sprawnych do używania języka migowego oraz innych stosownych środków i spo-
sobów komunikowania się, a także dążenie do włączenia tych metod do oficjalnej 
komunikacji. Co istotne, obowiązek wyrównywania szans osób niesłyszących wynika 
także z art. 32 polskiej konstytucji, który stanowi, że wszyscy są równi wobec prawa 
i mają prawo do równego traktowania przez władze publiczne. Zgodnie zaś z usta-
wą o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnospraw-
nych, uczestnictwo w życiu społecznym oznacza – między innymi – pokonywanie 
przeszkód w komunikowaniu się. Ze względu na brak aktu prawnego, który systema-
tycznie normowałby uprawnienia osób niesłyszących i odpowiadające im obowiązki 
organów administracji publicznej, osoby takie doznawały ograniczeń w kontaktach 
między innymi z instytucjami publicznymi, służbami ratowniczo-interwencyjnymi 
i zakładami opieki zdrowotnej.

Zaniedbywany przez lata problem został wreszcie dostrzeżony i w 2010 roku w Mi-
nisterstwie Pracy i Polityki Społecznej podjęto prace nad założeniami do projektu 
nowego aktu prawnego. Ostatecznie jednak projekt ustawy o języku migowym i in-
nych środkach wspierania komunikowania się85 trafił do laski marszałkowskiej 27 ma-
ja 2011 roku jako inicjatywa poselska. W czerwcu 2011 roku zajęła się nim sejmowa 
Komisja Polityki Społecznej i Rodziny. Ustawa została przyjęta przez sejm na posie-
dzeniu 19 sierpnia 2011 roku86, jej rozwiązania zaczną obowiązywać od 1 kwietnia 
2012 roku.

Podstawowym celem nowej ustawy jest zniwelowanie przeszkód, które utrudnia-
ją osobom niesłyszącym integrację i funkcjonowanie w społeczeństwie. Dotyczy ona 
uprawnień osób głuchych, niedosłyszących i głuchoniewidomych, a także członków 
ich rodzin i osób z nimi zamieszkujących. Obowiązki z niej wynikające obciążą przede 
wszystkim organy administracji publicznej. Jak określa art. 6 ustawy, jej przepisy bę-
dą realizowane przez organy administracji publicznej, jednostki systemu Państwowe-
go Ratownictwa Medycznego, podmioty lecznicze oraz jednostki policji, Państwowej 
Straży Pożarnej, straże gminne i jednostki ochotnicze działające w tych obszarach.

Fundamentalną zasadą przyświecającą zawartym w ustawie regulacjom jest prawo 
do swobodnego wyboru metody komunikowania się przez osoby niesłyszące. Mo-
gą one korzystać z polskiego języka migowego, systemu językowo-migowego lub 
sposobu komunikowania się osób głuchoniewidomych, a decyzja o wyborze środ-
ka porozumiewania się leży wyłącznie w ich gestii. Ustawa formułuje zasady korzy-
stania przez osoby niesłyszące (na gruncie jej przepisów określane jako „uprawnieni”) 
z pomocy tak zwanej osoby przybranej w kontaktach z organami administracji pu-
blicznej i innymi instytucjami. „Osobą przybraną” niesłyszącego może być osoba, któ-
ra ukończyła szesnaście lat i została wybrana przez osobę uprawnioną w celu ułatwie-
nia porozumienia z osobą uprawnioną i udzielenia jej pomocy w załatwieniu spraw 

85 Ibidem.

86 Dz.U. z 2011 r., Nr 209, 
poz. 1243.
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w urzędach lub w innych instytucjach. Autorzy projektu ustawy położyli duży nacisk 
na swobodę wskazywania „osoby przybranej” przez uprawnionego – ponieważ zała-
twianie spraw urzędowych może się wiązać z ujawnianiem różnych informacji doty-
czących życia prywatnego uprawnionego, jest bardzo istotne, aby niesłyszący darzył 
„osobę przybraną” zaufaniem. Przedstawiciele organów administracji publicznej nie 
będą przy tym mogli wymagać od „osoby przybranej” wskazanej przez uprawnione-
go dokumentów potwierdzających znajomość języka migowego (lub innego sposo-
bu komunikowania się z osobą głuchą). Prawo do skorzystania z pomocy „osoby przy-
branej” może być wyłączone ze względu na zasady ochrony informacji niejawnych.

Nowy akt prawny zawiera również uregulowania dotyczące obsługi osób głuchych 
w urzędach i normuje kwestie związane z finansowaniem kosztów kształcenia osób 
uprawnionych, członków ich rodzin oraz innych osób mających stały lub bezpośred-
ni kontakt z osobami uprawnionymi w zakresie polskiego języka migowego, systemu 
językowo-migowego i sposobów komunikowania się osób głuchoniewidomych na 
różnych poziomach. W ustawie określono ponadto zasady monitorowania rozwiązań 
wspierających komunikowanie się osób niesłyszących i dostępu do tych rozwiązań.

Instytucje publiczne będą zobowiązane do udostępnienia osobom niesłyszącym 
usługi zapewniającej komunikowanie się (szczególnie chodzi tutaj o udostępnienie 
uprawnionym środków wspierających komunikowanie się). Jak określono w art. 3 
ustawy, takie środki to przede wszystkim poczta elektroniczna, wiadomości teksto-
we (SMS, MMS, wiadomości przesyłane za pośrednictwem komunikatorów interne-
towych), komunikacja audiowizualna (w tym również z wykorzystaniem komunika-
torów internetowych), przesyłanie faksów i takie redagowanie stron internetowych 
instytucji, żeby były one dostępne dla osób niepełnosprawnych. Ustawa obliguje or-
gany administracyjne do upowszechniania informacji o usługach dla niesłyszących, 
które zapewnia się im w urzędzie – informacje takie mają być zamieszczane w Biule-
tynach Informacji Publicznej poszczególnych podmiotów, na ich stronach interneto-
wych oraz w miejscach publicznie dostępnych w danym organie. Urzędy będą rów-
nież zobowiązane do zapewnienia możliwości skorzystania przez osoby uprawnione 
z nieodpłatnej pomocy wybranego tłumacza języka migowego lub tłumacza-prze-
wodnika (funkcję tłumacza będzie mógł pełnić pracownik organu administracji po-
sługujący się językiem migowym). Na mocy przepisów ustawy utworzono rejestr tłu-
maczy języka migowego (rejestry prowadzą poszczególni wojewodowie).

Osoba niesłysząca, jeśli będzie chciała skorzystać z oferowanych przez administra-
cję publiczną usług ułatwiających komunikację, będzie zobowiązana zgłosić takie za-
potrzebowanie z co najmniej trzydniowym wyprzedzeniem, wskazując jednocześ-
nie wybraną przez siebie metodę komunikowania się. Zgłoszenia będą dokonywane 
w formie przewidzianej przez dany organ. Konieczność zawiadomienia urzędu z odpo-
wiednim wyprzedzeniem nie będzie dotyczyć sytuacji nagłych. Jeśli zapewnienie usłu-
gi wskazanej przez osobę głuchą nie będzie możliwe, organ będzie musiał zawiadomić 
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o tym osobę uprawnioną (i uzasadnić odmowę), wyznaczając możliwy termin realizacji 
świadczenia lub wskazując inną formę realizacji przysługujących jej uprawnień.

Ustawa powołuje Polską Radę Języka Migowego, która ma się zajmować propago-
waniem inicjatyw służących ustalaniu rekomendacji właściwego stosowania komuni-
kacji migowej i rozpowszechnianiu wiedzy o języku migowym, co „ pozwoli na zwró-
cenie uwagi opinii publicznej na problemy, z jakimi borykają się osoby uprawnione, 
co w konsekwencji wpłynie pozytywnie na ich sytuację”87. Rada będzie działać ja-
ko organ doradczy ministra właściwego do spraw zabezpieczenia społecznego. Do 
jej zadań ma także należeć wspieranie innych rozwiązań wpływających na funkcjo-
nowanie osób niesłyszących. Ustawa o języku migowym – zgodnie z założeniami jej 
twórców – przewiduje zatem mechanizmy, które umożliwią systematyczną poprawę 
sytuacji osób głuchych w relacjach z administracją publiczną, w czym mają pomóc 
regularne analizy ich sytuacji i rozpoznawanie obszarów wymagających pilnej inter-
wencji legislacyjnej88. W tym sensie jest więc ona ważnym krokiem w stronę umoż-
liwiania osobom niesłyszącym partycypacji publicznej na równi z osobami niedot-
kniętymi niepełnosprawnością.

ułatwienia w głosowaniu

Jednym z podstawowych praw, jakie gwarantują możliwość wpływania na politykę 
prowadzoną przez władze, jest uprawnienie do wybierania reprezentantów, którzy 
w imieniu obywateli będą między innymi tworzyć obowiązujące ich prawo. Dla osób 
niepełnosprawnych wzięcie udziału w wyborach może być jednak znacznie utrudnio-
ne albo nawet niewykonalne ze względu na brak możliwości dotarcia do lokalu wy-
borczego lub odczytania i wypełnienia kart wyborczych (na przykład z powodu nie-
pełnosprawności ruchowej albo defektu wzroku). Do 2011 roku regulacje z zakresu 
ułatwiania osobom niepełnosprawnym korzystania z czynnego prawa wyborczego 
były rozproszone w różnych aktach prawnych dotyczących zasad przeprowadzania 
wyborów, a przyjęte na ich gruncie rozwiązania – niejednolite i wyrywkowe. Umoż-
liwiały one jedynie osobom niepełnosprawnym skorzystanie z pomocy osoby trze-
ciej przy oddawaniu głosu i głosowanie w lokalu przystosowanym do ich potrzeb. Ta-
ki stan rzeczy powodował, że partycypacja publiczna niepełnosprawnych była często 
właściwie niemożliwa.

Większość krajów Unii Europejskiej wyprzedzała Polskę pod względem udogod-
nień dostępnych dla osób niepełnosprawnych, ułatwiających im korzystanie z praw 
wyborczych. Regulacje tego typu obejmują „głosowanie korespondencyjne (Niemcy, 
Wielka Brytania), głosowanie przy pomocy «ruchomej urny wyborczej» (Czechy, Da-
nia, Finlandia, Rumunia), przez pełnomocnika (Francja, Holandia), internetowe (Esto-
nia, Szwajcaria)”89. Propozycje zmodernizowania polskiego prawa wyborczego tak, 
żeby stało się ono bardziej „przyjazne” między innymi dla niepełnosprawnych – co 

87 Uzasadnienie do poselskie-
go projektu ustawy o języku 
migowym i innych środkach 
wspierania komunikowania 
się, druk sejmowy nr 4324, 
s. 14.

88 Ibidem, s. 8.

89 Uzasadnienie do poselskie-
go projektu ustawy o dosto-
sowaniu organizacji wyborów 
do potrzeb osób niepełno-
sprawnych, druk sejmowy 
nr 2800, s. 14.
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miałoby się przełożyć na lepszą realizację konstytucyjnej zasady powszechności wy-
borów, ale też na zwiększenie frekwencji wyborczej – pojawiały się już we wcześniej-
szych latach90. Projekt ustawy, w której przewidziano wprowadzenie do polskiego 
prawa wyborczego instytucji głosowania korespondencyjnego, trafił (jako inicjatywa 
poselska) do laski marszałkowskiej 3 grudnia 2009 roku. Ustawa nowelizująca kodeks 
wyborczy została uchwalona 27 maja 2011 roku91 i – ponieważ dodatkowo likwido-
wała sprzeczności prawa wyborczego z przepisami konstytucji – obowiązywała już 
w czasie wyborów parlamentarnych jesienią 2011 roku, mimo że przyjęto ją później 
niż sześć miesięcy przed tym terminem.

Celem nowelizacji było zapewnienie osobom niepełnosprawnym realnej możliwo-
ści korzystania z przysługujących im konstytucyjnych praw wyborczych bez pomocy 
osób trzecich92. „Niepełnosprawnymi wyborcami” w rozumieniu przepisów noweli-
zacji są osoby o ograniczonej sprawności fizycznej, psychicznej, umysłowej lub w za-
kresie zmysłów, która utrudnia im wzięcie udziału w wyborach. Do głosowania kore-
spondencyjnego zostały uprawnione osoby o znacznym lub umiarkowanym stopniu 
niepełnosprawności (do celów takiego głosowania musi być przeznaczona co naj-
mniej jedna komisja na terenie gminy).

Zamiar skorzystania z możliwości głosowania listownego trzeba zgłosić wójtowi 
(burmistrzowi, prezydentowi) do dwudziestu jeden dni przed dniem wyborów. Zgło-
szenia można dokonać ustnie, pisemnie, telefaksem lub w formie elektronicznej. Po-
winno ono zawierać: nazwisko i imię (imiona), imię ojca, datę urodzenia, numer ewi-
dencyjny PESEL wyborcy niepełnosprawnego, oświadczenie o wpisaniu wyborcy do 
rejestru wyborców w danej gminie, oznaczenie wyborów, których dotyczy zgłosze-
nie, wskazanie adresu stałego zamieszkania. Do zgłoszenia należy dołączyć kopię ak-
tualnego orzeczenia właściwego organu orzekającego o ustaleniu stopnia niepełno-
sprawności. W zgłoszeniu wyborca może zażądać przesłania mu (wraz z pakietem 
wyborczym) nakładek do głosowania sporządzonych w alfabecie Braille’a. Nie póź-
niej niż siedem dni przed terminem wyborów niepełnosprawny wyborca otrzymuje 
przesyłkę zawierającą tak zwany pakiet wyborczy, w skład którego wchodzi (między 
innymi) karta do głosowania, instrukcja głosowania korespondencyjnego, oświad-
czenie o osobistym i tajnym oddaniu głosu na karcie i koperta zwrotna.

W nowelizacji zawarto jeszcze inne rozwiązania, które mają ułatwić osobom nie-
pełnosprawnym korzystanie z praw wyborczych. Wyborca niepełnosprawny o znacz-
nym lub umiarkowanym stopniu niepełnosprawności może udzielić pełnomocnic-
twa do głosowania w jego imieniu w wyborach. Nowelizacja wprowadza również 
obowiązek zamieszczania obwieszczeń wyborczych i wyników głosowania w miej-
scach łatwo dostępnych dla osób o ograniczonej sprawności ruchowej. Na prośbę 
wyborcy niepełnosprawnego członek obwodowej komisji wyborczej jest obowiąza-
ny ustnie przekazać mu treść obwieszczeń wyborczych w zakresie informacji o ko-
mitetach wyborczych biorących udział w wyborach oraz zarejestrowanych kandyda-

90 Por. Głosowanie elektronicz-
ne w Polsce, Instytut Spraw 
Publicznych, Warszawa 2007 
[zapis stenograficzny semi-
narium].
91 Ustawa o zmianie usta-
wy – Kodeks wyborczy oraz 
ustawy – Przepisy wprowa-
dzające ustawę – Kodeks wy-
borczy (Dz.U. z 2011 r., Nr 147, 
poz. 881).

92 Por. A. Krajewska, Partycy-
pacja obywatelska osób niepeł-
nosprawnych: będzie możliwe 
głosowanie korespondencyjne, 
tekst informacyjny z 4 lipca 
2011 roku, opublikowany na 
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.



PraWo. PartycyPacja PubliczNa. Polityka PańStWa
UŁATWIENIA W PARTYCYPACJI PUBLICZNEJ OSÓB NIEPEŁNOSPRAWNYCH

 

57

tach i listach kandydatów. Dzięki nowym przepisom jest również dostępna bezpłatna 
informacja dla osób niepełnosprawnych, przekazywana telefonicznie lub w formie 
materiałów informacyjnych (także elektronicznych), których przesłania na adres do-
mowy może zażądać wyborca. Ustawa przewiduje ponadto, że docelowo w każdej 
gminie co najmniej jedna trzecia lokali obwodowych komisji wyborczych powinna 
być dostosowana do potrzeb wyborców niepełnosprawnych. Jak szacowali projekto-
dawcy, grupa potencjalnych beneficjentów nowych regulacji może obejmować oko-
ło 2,4 miliona osób niepełnosprawnych93.

Warto jednak dodać, że krąg wyborców, którym omawiana ustawa ułatwi realiza-
cję czynnego prawa wyborczego, jest jeszcze większy, ponieważ z rozwiązań w niej 
zawartych mogą korzystać nie tylko niepełnosprawni. Możliwość ta dotyczy również 
obywateli polskich przebywających za granicą. Zamiar głosowania korespondencyj-
nego zgłasza się konsulowi, który przesyła wyborcy pakiet wyborczy. Koperty zwrot-
ne są przekazywane do właściwej obwodowej komisji wyborczej do zakończenia gło-
sowania. W wyborach parlamentarnych w 2011 roku, kiedy taka możliwość pojawiła 
się po raz pierwszy, skorzystało z niej 22 tysiące wyborców przebywających poza 
Polską94. Korespondencyjnie głosowało jednak tylko 819 osób niepełnosprawnych 
w Polsce – prawdopodobnie przyczyną tak niskiego zainteresowania nowym rozwią-
zaniem było późne udostępnienie informacji na jego temat i duża liczba formalności, 
które wiązały się ze skorzystaniem z nowej możliwości głosowania95.

„Wirtualna partycypacja publiczna” 
– wybrane rozwiązania

Systematycznie zwiększający się dostęp mieszkańców Polski do Internetu i postę-
pująca równolegle cyfryzacja działalności administracji publicznej przekładają się na 
poszerzanie możliwości związanych z partycypacją publiczną. „Wirtualna partycypa-
cja” może być szczególnie dogodną formą włączania się przez osoby dotknięte nie-
pełnosprawnością w procesy decyzyjne toczące się w ramach jednostek samorządu 
terytorialnego. Zalety tego typu kontaktu z organami władzy publicznej dla osób nie-
pełnosprawnych są oczywiste – korzystanie z Internetu nie tylko nie wymaga prze-
mieszczania się (które często oznacza konieczność zaangażowania do pomocy osób 
trzecich), ale także umożliwia komunikowanie się z urzędami osobom niemym lub 
głuchoniemym. Cyfryzacja kontaktów z administracją jest więc jednym z ważnych in-
strumentów przeciwdziałania wykluczeniu osób niepełnosprawnych. Poniżej zostaną 
przedstawione wybrane rozwiązania z zakresu „wirtualnej partycypacji publicznej”, 
z jakich mogą korzystać osoby, którym niepełnosprawność utrudnia lub uniemożli-
wia opuszczanie domu albo porozumiewanie się.

Podstawową funkcją, jaką pełni Internet w wymiarze tematyki partycypacji pu-
blicznej, jest ułatwianie dostępu do informacji. Głównym internetowym źródłem tre-

93 Uzasadnienie do projektu 
ustawy o dostosowaniu orga-
nizacji wyborów do potrzeb 
osób niepełnosprawnych, 
druk sejmowy nr 2800, s. 19.

94 W ten sposób za granicą za-
głosują tysiące Polaków, tekst 
informacyjny z 7 października 
2011 roku, opublikowany na 
portalu: wiadomosci.wp.pl.

95 PKW: Chęć głosowania ko-
respondencyjnego zadekla-
rowało 819 niepełnospraw-
nych osób, GazetaPrawna.pl, 
27 września 2011 roku.
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ści niezbędnych dla obywateli zainteresowanych wpływaniem na działalność władz 
publicznych są Biuletyny Informacji Publicznej. Ustawa o dostępie do informacji pu-
blicznej96 nakłada na organy władzy obowiązek zamieszczania tam między innymi 
informacji na temat zaplanowanych przez nie działań, projektów aktów normatyw-
nych i programów w zakresie realizacji zadań publicznych, sposobów ich realizacji, 
wykonywania i skutków realizacji tych zadań oraz wiele innych treści ważnych dla 
partycypacji publicznej. Warto podkreślić, że od 1 stycznia 2012 roku rola Internetu 
jako podstawowego źródła informacji przydatnych do celów partycypacji publicznej 
jeszcze wzrosła. Na posiedzeniu 4 marca 2011 roku sejm przyjął bowiem nowelizację 
ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych oraz 
o zmianie niektórych innych ustaw97, której celem jest wdrożenie kolejnego etapu in-
formatyzacji procesu ogłaszania aktów prawnych, dzięki czemu obowiązujące prze-
pisy staną się łatwiej dostępne dla odbiorców98. Na mocy znowelizowanych przepi-
sów, organy wydające akty prawne będą zobligowane do prowadzenia odrębnych 
stron internetowych dla każdego dziennika urzędowego. Dzięki takiemu wyodręb-
nieniu dzienniki będą łatwiej dostępne i przejrzyste dla potencjalnych użytkowników 
– linki do stron z dziennikami urzędowymi będą dodatkowo zamieszczane na stro-
nach Biuletynu Informacji Publicznej poszczególnych organów.

Za pośrednictwem Internetu można się domagać od organów administracji udo-
stępnienia informacji publicznej, której zainteresowany nie znajdzie na stronach in-
ternetowych organu, ponieważ nie podlega ona obowiązkowi publikowania w Biu-
letynie Informacji Publicznej. Potwierdził to Wojewódzki Sąd Administracyjny 
w Gliwicach w wyroku wydanym 2 sierpnia 2011 roku (sygn. IV SAB/Gl 36/11)99. Spra-
wa, w której zapadło przywoływane orzeczenie, wyglądała następująco: skarżąca za 
pośrednictwem poczty elektronicznej zwróciła się do burmistrza swojego miasta 
z prośbą o udzielenie jej informacji na temat liczby remontów wykonanych w urzę-
dzie miasta we wskazanym przez nią okresie, kosztu tych remontów i firm, jakie je 
wykonały. Wniosek wysłała na adres mailowy dostępny na stronie urzędu i zamiesz-
czany w oficjalnych pismach wysyłanych przez urząd. Jej prośba została jednak zigno-
rowana, w związku z czym wniosła ona do wojewódzkiego sądu administracyjnego 
skargę na bezczynność burmistrza miasta. W skardze argumentowała, że burmistrz 
miał obowiązek udostępnić jej żądane informacje niezależnie od formy, w jakiej zło-
żyła wniosek. Burmistrz zarzucił jej bowiem, że nie dochowała formy przewidzianej 
w urzędzie i nie wypełniła wniosku według odpowiedniego wzoru.

Wojewódzki sąd administracyjny przychylił się do stanowiska strony skarżącej. 
W uzasadnieniu wyroku sąd wskazał, że „przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej stanowią, iż każdy ma prawo do informacji o działalności władzy publicznej, 
a ograniczenie tego prawa może nastąpić jedynie w wyjątkowych przypadkach ze 
względu na ustawowo chronione dobra. Również przepisy ustawy o dostępie do in-
formacji publicznej zakazują ograniczania prawa do informacji poprzez uzależnianie 

96 Dz.U. z 2001 r., Nr 112, 
poz. 1198.

97 Druk sejmowy nr 3673.

98 Por. A. Krajewska, Znikną 
papierowe dzienniki urzędo-
we: Sejm znowelizował usta-
wę o ogłaszaniu aktów norma-
tywnych, tekst informacyjny 
z 4 kwietnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

99 Por. eadem, Forma wnio-
sku o udostępnienie informacji 
publicznej: wyrok WSA, tekst 
informacyjny z 28 września 
2011 roku, opublikowany na 
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.
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jej udzielenia od złożenia wniosku w stosownej formie czy o odpowiedniej treści”100. 
Dopuszczalne jest nawet udostępnienie takiej informacji na ustny wniosek, jeśli jest 
możliwe jej niezwłoczne udostępnienie. Jak podkreślił Wojewódzki Sąd Administra-
cyjny w Gliwicach, „dla ułatwienia wnioskodawcom możliwości składania wniosków 
organ może opracować pewne formularze, lecz samo już udzielenie informacji nie 
może zostać uzależnione od tego, czy na takim formularzu wniosek zostanie złożo-
ny czy też nie”. Mail wysłany do urzędu powinien więc być potraktowany jako „peł-
noprawny” wniosek o udostępnienie informacji publicznej i na jego podstawie bur-
mistrz (lub inny organ administracyjny) ma obowiązek podjąć stosowne czynności 
związane z udostępnianiem żądanych informacji.

Za pośrednictwem poczty elektronicznej można nie tylko przesłać wniosek o udo-
stępnienie informacji publicznej – wkrótce będzie można również otrzymać taką in-
formację mailem od organu administracyjnego. W dniu 29 grudnia 2011 roku miały 
wejść w życie przepisy rozporządzenia, które reguluje kwestie dotyczące ponowne-
go wykorzystania informacji publicznej101. Zgodnie z projektowanymi unormowania-
mi, przekazanie informacji publicznej będzie możliwe w formie papierowej, elektro-
nicznej, wizualnej, dźwiękowej lub audiowizualnej. Wnioskodawca zainteresowany 
otrzymaniem informacji w formie elektronicznej będzie określał format, w jakim żą-
dana informacja ma być mu przekazana. Warto dodać, że zaproponowany na gruncie 
przepisów projektu rozporządzenia wzór wniosku przewiduje możliwość jego skła-
dania przez pełnomocnika wnioskodawcy, co również jest istotnym udogodnieniem 
dla osób niepełnosprawnych.

Zasób informacji przydatnych do celów partycypacji publicznej udostępnianych za 
pośrednictwem Internetu systematycznie się rozrasta. Wypada wspomnieć o jeszcze 
jednym nowym – choć wciąż niezbyt popularnym – rozwiązaniu z zakresu „wirtual-
nej partycypacji”, jakim jest transmitowanie obrad organów stanowiących jednostek 
samorządu terytorialnego w Internecie102. Zgodnie z art. 11b ustawy o samorządzie 
gminnym, działalność organów gminy jest jawna, co przekłada się na uprawnienie 
obywateli do wstępu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a także na prawo 
dostępu do dokumentów wynikających z wykonywania zadań publicznych, w tym 
protokołów posiedzeń organów gminy i komisji rady gminy. Analogiczne regulacje 
zawiera ustawa o samorządzie powiatowym (art. 8a) i ustawa o samorządzie woje-
wódzkim (art. 15a). Transmitowanie obrad rad i sejmików jest jednym ze sposobów 
ujawniania działalności organów samorządowych. Możliwość łatwego śledzenia prac 
organów samorządowych daje mieszkańcom poczucie, że decyzje podejmowane 
przez władze nie zapadają za ich plecami, jest również wygodnym narzędziem kon-
troli nad poczynaniami organów i zwiększania transparentności działań jednostek sa-
morządowych. Rozwiązanie takie jest szczególnie wygodne dla niepełnosprawnych 
ruchowo, nie wymaga bowiem opuszczenia przez nich domu. Internetowe transmi-
sje obrad cieszą się rosnącym zainteresowaniem, a kolejne urzędy podejmują decy-

100 Pełna treść omawianego 
wyroku wraz z uzasadnieniem 
– por. http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/9A8B1E23EE.

101 Por. projekt rozporządze-
nia ministra administracji 
i cyfryzacji w sprawie wzoru 
wniosku o ponowne wykorzy-
stywanie informacji publicz-
nej, dostępny w Biuletynie 
Informacji Publicznej Mini-
sterstwa Spraw Wewnętrz-
nych pod adresem: http://bip.
msw.gov.pl.

102 Por. A. Krajewska, Jawność 
obrad rad i sejmików: nowe 
rozwiązania, tekst informa-
cyjny z 14 grudnia 2011 ro-
ku, opublikowany na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.
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zję o zakupie sprzętu wymaganego do transmisji, który jest, niestety, dość kosztow-
ny, co zapewne będzie przeszkodą dla wielu samorządów103.

Rola Internetu w przeciwdziałaniu wykluczeniu społecznemu osób niepełnospraw-
nych wykracza oczywiście znacznie poza ramy partycypacji publicznej, brak dostę-
pu do sieci przekłada się bowiem na wykluczenie na wielu poziomach. Poza nieko-
rzystnymi konsekwencjami dla szans na włączanie się w lokalne procesy decyzyjne 
niedostępność Internetu oznacza również ograniczenie możliwości korzystania z cy-
frowych treści edukacyjnych, dóbr kultury, dostępu do informacji, a nawet niekiedy 
możliwości prowadzenia działalności zawodowej104. Tego rodzaju negatywne skut-
ki braku dostępu do Internetu nie dotyczą wyłącznie niepełnosprawnych, w ich wy-
padku jednak będą szczególnie dotkliwie odczuwane, ponieważ inne sposoby docie-
rania do zasobów informacyjnych i instrumentów komunikowania się mogą być dla 
nich nieosiągalne.

konkluzje

Wyrównywanie szans osób niepełnosprawnych związanych z uczestnictwem 
w życiu publicznym i włączaniem się w procesy decyzyjne jest zadaniem trudnym, 
w praktyce bowiem „niepełnosprawność” może oznaczać bardzo zróżnicowane ogra-
niczenia w dostępie do instrumentów partycypacyjnych. Omówiony wyżej wybór 
rozwiązań służących ułatwianiu partycypacji publicznej osób niepełnosprawnych 
jest dobrym przykładem ilustrującym tę tezę. Innych form wsparcia będzie potrzebo-
wała osoba dotknięta niepełnosprawnością ruchową, innych – osoba głucha lub głu-
choniema, jeszcze inne instrumenty okażą się niezbędne w umożliwieniu partycypa-
cji osoby niewidomej. Dlatego wypracowywane na gruncie prawa (ale także praktyki 
„okołoprawnej”) rozwiązania mogą sprawiać wrażenie fragmentarycznych i wyryw-
kowych, sednem tych zabiegów jest jednak dopasowywanie tworzonych instrumen-
tów do specyficznych potrzeb poszczególnych grup zagrożonych wykluczeniem 
społecznym z powodu niepełnosprawności. Warto więc zauważyć, że już samo wy-
pracowywanie środków, które umożliwią osobom niepełnosprawnym uczestniczenie 
w procesach decyzyjnych, wymaga odpowiedniego rozpoznania koniecznych do po-
konania przeszkód, to zaś nie jest możliwe bez pewnej formy konsultacji czy współ-
udziału samych odbiorców. Poszerzanie i udoskonalanie repertuaru instrumentów 
ułatwiających partycypację osób niepełnosprawnych może być zatem rezultatem 
„sprzężenia zwrotnego” – im ta partycypacja będzie dla nich bardziej dostępna, tym 
skuteczniejsze mogą się okazać kolejne rozwiązania przyjmowane w tym zakresie. 
Zwiększająca się obecność i aktywność w przestrzeni publicznej osób dotkniętych 
różnymi formami niepełnosprawności może również wywierać pozytywny wpływ na 
urzędniczą praktykę – same rozwiązania prawne to przecież jedynie punkt wyjścia 
i rama dla rzeczywistych działań.

103 R. Biskupski, Z kamerą wśród 
radnych, ZycieWarszawy.pl, 
30 listopada 2011 roku.

104 Por. A. Krajewska, Przeciw-
działanie wykluczeniu cyfrowe-
mu: świadczenie usług dostępu 
do Internetu przez samorządy, 
tekst informacyjny z 30 wrześ-
nia 2010 roku, opublikowa-
ny na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas.



PraWo. PartycyPacja PubliczNa. Polityka PańStWa
UŁATWIENIA W PARTYCYPACJI PUBLICZNEJ OSÓB NIEPEŁNOSPRAWNYCH

 

61

Warto dodać, że niepełnosprawni są tylko jednym z przykładów grup społecznych, 
w których wypadku partycypacja publiczna wymaga specjalnych instrumentów do-
pasowanych do ich szczególnych potrzeb. Wykluczeniem społecznym, w tym także 
wyłączeniem z partycypacji publicznej, są również zagrożone inne grupy – na przy-
kład seniorzy, imigranci, osoby bezrobotne czy dotknięte ubóstwem – których spe-
cyficzne potrzeby powinny być uwzględniane przez władze publiczne przy projekto-
waniu lokalnych polityk. Umożliwianie tym osobom artykułowania ich problemów 
i oczekiwań oraz współuczestniczenia w podejmowaniu kierowanych do nich roz-
strzygnięć także wymaga często stworzenia specjalnie dopasowanych instrumentów 
partycypacyjnych. Oczywiście i w tym wypadku wypracowanie rozwiązań, które bę-
dą adekwatne do potrzeb, oznacza konieczność wstępnego przyjęcia partycypacyj-
nego charakteru tego procesu. Być może to właśnie zjawisko niezbędnego „sprzęże-
nia zwrotnego” w partycypacji publicznej pozwala przynajmniej częściowo wyjaśnić, 
dlaczego wyrównywanie szans grup upośledzonych społecznie przebiega tak powo-
li i niesystematycznie.





Część 2

Prawo 
i partycypacja publiczna 

na poziomie lokalnym
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Anna Krajewska

dostęp 
do informacji publicznej 
w jednostkach samorządu 
terytorialnego – analiza 
wyników monitoringu

uwagi wprowadzające

Podstawą partycypacji publicznej w dowolnej formie jest dostęp do informacji o po-
czynaniach władz, wiedza o zamierzeniach i działaniach administracji jest bowiem 
niezbędna, żeby obywatel mógł się w nie włączać i próbować na nie wpływać. Gros 
informacji potrzebnych mieszkańcom jednostek samorządu terytorialnego do partycy-
powania w podejmowaniu decyzji na szczeblu lokalnym zawierają prowadzone przez 
organy samorządowe Biuletyny Informacji Publicznej. Ustawa o dostępie do informacji 
publicznej nakłada na organy władzy obowiązek zamieszczania w biuletynach między 
innymi informacji na temat planowanych przez nie działań, projektów aktów norma-
tywnych oraz programów w zakresie realizacji zadań publicznych, sposobów ich re-
alizacji, wykonywania i skutków realizacji tych zadań105. W Biuletynach Informacji Pu-
blicznej zainteresowani znajdą również informacje dotyczące trybu działania organów 
władz samorządowych i sposobów stanowienia aktów publicznoprawnych (oraz inne 
treści, mniej istotne w wymiarze partycypacji publicznej). Biuletyny poszczególnych 
jednostek samorządowych można z łatwością znaleźć w Internecie106. Coraz częściej to 
właśnie Internet staje się głównym lub nawet jedynym wykorzystywanym przez miesz-
kańców źródłem informacji o wydarzeniach dotyczących funkcjonowania ich jednostki 
samorządowej. W niniejszym rozdziale zostaną przedstawione wymagania – zarówno 
określone prawem, jak i mające formę „zaleceń” opracowanych przez organy admini-
stracji centralnej – w zakresie prezentowania informacji publicznych na samorządo-
wych stronach internetowych. Wybrane standardy (szczególnie istotne z perspektywy 
partycypacji publicznej) będą następnie skonfrontowane z praktyką udostępniania in-
formacji w Internecie przez przykładowe jednostki samorządu terytorialnego.

105 Ustawa z dnia 6 września 
2001 roku o dostępie do in-
formacji publicznej (Dz.U. 
z 2001 r., Nr 112, poz. 1198 
ze zm.).

106 A. Krajewska, Przejrzysty 
BIP: akcja na rzecz lepszego do-
stępu do informacji o samo-
rządach, tekst informacyjny 
z 29 października 2010 ro-
ku, opublikowany na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.
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Standardy dostępu do informacji publicznej 
w biuletynach informacji Publicznej 
jednostek samorządu terytorialnego

Szczegółowe wymagania, jakie ma spełniać Biuletyn Informacji Publicznej, okre-
śla rozporządzenie ministra spraw wewnętrznych i administracji z dnia 18 stycznia 
2007 roku w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej107. W rozdziale trzecim tego do-
kumentu doprecyzowano standardy struktury stron podmiotowych Biuletynu Infor-
macji Publicznej:
•	 powinny	być	one	prowadzone	w	formie	odrębnych	stron	internetowych,
•	 jeśli	 jednostka	ma	własną	 stronę	 internetową,	 to	Biuletyn	 Informacji	 Publicznej	

ma być z niej wydzielony przez umieszczenie na stronie głównej linku zawierają-
cego logo biuletynu,

•	 link	ma	prowadzić	bezpośrednio	do	biuletynu	danej	jednostki.
Jeśli strona internetowa urzędu spełnia warunki określone w rozporządzeniu, two-

rzenie osobnego biuletynu nie jest konieczne. Rozporządzenie precyzuje również, 
jakie treści powinny się znaleźć na podmiotowej stronie Biuletynu Informacji Pu-
blicznej. Poza umieszczeniem logo biuletynu obowiązkowe jest wskazanie adresu 
redakcji i danych kontaktowych co najmniej jednej osoby odpowiedzialnej za przy-
gotowywanie publikowanych treści. Biuletyn Informacji Publicznej musi również za-
wierać instrukcję korzystania z niego i przejrzyste menu przedmiotowe, które umoż-
liwi użytkownikom odnalezienie poszukiwanych przez nich informacji publicznych. 
Zakres informacji, jakie mają być zamieszczane w biuletynach, nie został w rozporzą-
dzeniu szczegółowo określony – kwestię tę precyzuje ustawa o dostępie do informa-
cji publicznej w art. 8, który zawiera wyliczenie rodzajów informacji podlegających 
publikacji. Katalog ten nie ma charakteru zamkniętego. Rozporządzenie stanowi, 
że w Biuletynie Informacji Publicznej zamieszcza się – poza wyliczonymi w ustawie 
– szczególnie takie informacje, których publikacja leży w interesie publicznym, za-
spokaja potrzeby obywateli i ich wspólnot, wspiera rozwój społeczeństwa obywa-
telskiego lub przyczynia się do polepszenia działalności podmiotu udostępniające-
go informację.

Jak widać, standardy, jakie powinny spełniać Biuletyny Informacji Publicznej, nie są 
określone bardzo precyzyjnie na gruncie przepisów prawa. Dzięki marginesowi swo-
body, jaki mają organy prowadzące biuletyny, mogą one dopasowywać treści prze-
kazywane na łamach biuletynów do lokalnych uwarunkowań i potrzeb. Okazuje się 
jednak, że „luźne” sformułowanie wymagań dotyczących biuletynów ma również ne-
gatywne konsekwencje. Z przeprowadzanych przez organizacje pozarządowe analiz 
dostępności informacji publicznych wynika, że Biuletyny Informacji Publicznej jed-
nostek samorządu terytorialnego często nie są przyjazne dla obywateli108. Najczę-
ściej popełniane błędy to nieaktualizowanie danych, niejasne tytuły zakładek, brak 

107 Dz.U. z 2007 r., Nr 10, 
poz. 68.

108 Minimalny standard infor-
macji dla „Przejrzystej strony 
BIP”, Ministerstwo Spraw We-
wnętrznych i Administracji, 
Warszawa 2010, s. 2–3 [do-
kument przygotowany we 
współpracy z firmami: Do-
radztwo Gospodarcze  
DGA SA, 4 System Polska 
Sp. z o.o. i Sputnik Softwa-
re Sp. z o.o. w ramach akcji 
„Przejrzysta strona BIP”, orga-
nizowanej jako część projek-
tu systemowego „Szkolenia 
i pomoc doradcza w zakresie 
etyki i unikania konfliktu in-
teresu w samorządzie teryto-
rialnym”].
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informacji o planach pracy organów stanowiących i wykonawczych, niesprawne mo-
duły wyszukujące, nadmiernie rozbudowane menu, niepełne metryczki informacji, 
umieszczanie ważnych informacji tylko na stronie archiwalnej109. Najlepsze spośród 
ocenianych biuletynów uzyskiwały około 80,0% możliwych do zdobycia punktów. 
Jak wynika z analizy ankiet wypełnianych przez przedstawicieli urzędów samorzą-
dowych, które rozsyłano w 2010 roku w ramach akcji „Przejrzysta strona BIP”, jedy-
nie w 23,2% badanych jednostkach samorządu terytorialnego biuletyny spełnia-
ły wszystkie wymagania określone w ustawie o dostępie do informacji publicznej 
i w rozporządzeniu dotyczącym Biuletynów Informacji Publicznej110.

Potrzeba podniesienia jakości Biuletynów Informacji Publicznej była przyczyną zre-
alizowania przez Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji akcji „Przejrzysta 
strona BIP”. Jednym z elementów tego przedsięwzięcia było opracowanie publika-
cji Minimalny standard informacji dla „Przejrzystej strony BIP”, zawierającej wiele wska-
zówek dla podmiotów zobligowanych do prowadzenia biuletynów, między inny-
mi objaśniających, jak redagować biuletyny i jakie treści w nich zamieszczać. Przede 
wszystkim – jak wskazano w przywoływanym dokumencie – podmiotowa strona Biu-
letynu Informacji Publicznej powinna być czytelna dla obywatela, na bieżąco aktu-
alizowana i zgodna z przepisami. Biuletyny powinny ponadto uwzględniać zasady 
i standardy określone w akcji „Przejrzysta Polska 2005” na podstawie Modelu Przej-
rzystej Gminy111.

Pierwszą z pięciu kluczowych zasad tego modelu jest zasada przejrzystości, zgod-
nie z którą mieszkańcy są skutecznie informowani o regułach funkcjonowania ad-
ministracji samorządowej i mają możliwość z odpowiednim wyprzedzeniem dowie-
dzieć się o planowanych posiedzeniach jej organów oraz planach ich prac, procesy 
decyzyjne są zaś wyczerpująco dokumentowane. Istotne jest informowanie nie tyl-
ko bezpośrednio zainteresowanych, ale także wszystkich mieszkańców, o prowadzo-
nych w jednostce przetargach i ich rozstrzygnięciach oraz o składzie komisji przetar-
gowych.

Z kolei zasada partycypacji społecznej oznacza, że organy administracji prowa-
dzą działania na rzecz poszerzania zaangażowania mieszkańców w sprawy lokalne, 
uznając swój pomocniczy charakter, ponadto wspierają lokalne inicjatywy i współ-
pracują z organizacjami społecznymi działającymi na terenie jednostki. Władze sa-
morządowe są zobligowane do wypracowania metod skutecznego komunikowania 
się z mieszkańcami, które umożliwią im wyrażanie opinii i uwag na temat funkcjono-
wania jednostki samorządowej. W komunikowaniu się z mieszkańcami administra-
cja powinna unikać specjalistycznego języka – treści przekazywane przedstawicie-
lom lokalnej wspólnoty mają być dla nich zrozumiałe. Ważnym aspektem tej zasady 
jest systematyczna współpraca z organizacjami społecznymi i innymi grupami oby-
watelskimi oraz zwiększenie poziomu wiedzy i świadomości mieszkańców na temat 
właściwego sposobu organizowania działalności władz publicznych.

109 Ibidem.

110 A. Głębski, Analiza an-
kiet złożonych w ramach akcji 
„Przejrzysta strona BIP”, s. 37 
– http://www.administracja.
mswia.gov.pl.

111 Minimalny standard infor-
macji dla „Przejrzystej strony 
BIP”, op. cit., s. 4–6.
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zasada przewidywalności nakłada na administrację obowiązek prowadzenia 
działań zgodnie z długofalowymi planami, w których tworzenie są włączani przedsta-
wiciele społeczności lokalnej. Jednostka samorządowa powinna opracować strate-
giczny plan rozwoju, który obejmuje wszystkie obszary jej działania w perspektywie 
wieloletniej. Strategie muszą być systematycznie przeglądane i korygowane odpo-
wiednio do zmian w sytuacji lokalnej, polityce rządu, przepisach prawa. Władze sa-
morządowe przygotowują również wieloletnie plany działania w poszczególnych ob-
szarach działań samorządowych.

Zgodnie z zasadą fachowości, zadania administracyjne w jednostkach samorzą-
dowych realizują osoby kompetentne, efektywnie wykorzystujące istniejące zasady 
w osiąganiu celów publicznych. Nabór i ocenianie pracowników odbywa się na pod-
stawie kryterium fachowości i zaangażowania w pracę. Istotne jest również wypraco-
wanie przez władze metod stałej, systemowej poprawy własnego funkcjonowania.

Ostatnia zasada – rozliczalności (odpowiedzialności) – przekłada się na tworze-
nie przez jednostki samorządu terytorialnego budżetu według planowanych działań 
oraz na jawnych i przejrzystych procedurach dysponowania środkami budżetowy-
mi. Budżety są przygotowywane na podstawie zadań planowanych do wykonania, 
których realizacja odbywa się zgodnie z jasnymi i jawnymi procedurami postępowa-
nia. Jednostka samorządowa prowadzi analizy efektywności swojego działania i udo-
stępnia ich wyniki mieszkańcom.

Wymienione zasady zostały rozpisane na szczegółowe wymagania, jakie powinien 
spełniać biuletyn pod względem treści i standardów technicznych. Standardy doty-
czące treści są bardzo rozbudowane112. Na stronie internetowej urząd powinien za-
mieszczać informacje na temat jednostki samorządu terytorialnego (w tym wszystkie 
dane kontaktowe), informacje o przedmiocie działalności, kompetencjach, organi-
zacji i trybie działania organów jednostki, informacje o planowanych w jednostce 
przedsięwzięciach. W biuletynie należy również udostępniać informacje o działal-
ności organu stanowiącego jednostki, w tym przyjęte uchwały i protokoły z posie-
dzeń. Przejrzysta strona Biuletynu Informacji Publicznej powinna ponadto zawierać 
informacje na temat działalności samorządowego organu wykonawczego, finansów 
jednostki samorządu terytorialnego i naboru pracowników. Na stronie należy poza 
tym umieszczać informacje dotyczące współpracy z organizacjami pozarządowymi, 
w tym ogłoszenia o konkursach ofert, a także uchwały regulujące tryb konsultowa-
nia z organizacjami pozarządowymi aktów prawa miejscowego w dziedzinach obję-
tych działalnością statutową organizacji i roczne programy współpracy z organizacja-
mi pozarządowymi.

Menu przedmiotowe biuletynu powinno umożliwić użytkownikom zorientowanie 
się, czy znajdą tam informacje inne niż wskazane w ustawie jako udostępniane obli-
gatoryjnie, których publikacja (jak określa rozporządzenie) „leży w interesie publicz-
nym, zaspokaja potrzeby obywateli i ich wspólnot, wspiera rozwój społeczeństwa 

112 Ibidem, s. 7–14.
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obywatelskiego lub przyczynia się do polepszenia działalności podmiotu udostęp-
niającego informację”. W dokumencie doprecyzowano, jakiego rodzaju informacje 
mogą się mieścić w tej ogólnikowo zarysowanej kategorii – chodzi tutaj między in-
nymi o ogłoszenia i komunikaty dotyczące aktualnych wydarzeń, archiwum aktów 
prawa miejscowego, wykaz organizacji pozarządowych i firm działających na terenie 
jednostki, informacje o walorach inwestycyjnych, turystycznych lub o historii tere-
nów danej jednostki samorządu terytorialnego. Zalecane jest również udostępnianie 
informacji o zamówieniach publicznych: ogłoszeń, warunków zamówienia, prote-
stów i ich rozstrzygnięć, ogłoszeń o wynikach postępowania, mimo że ustawa o za-
mówieniach publicznych nie nakłada na organy samorządowe obowiązku publiko-
wania tego rodzaju danych w biuletynach. Podmiotowe strony Biuletynów Informacji 
Publicznej powinny ponadto zawierać wykaz jednostek organizacyjnych samorządu 
oraz informacje o funkcjonalności e-Urząd (opis procedur załatwiania spraw w urzę-
dzie, wzory druków do pobrania, adres elektronicznej skrzynki podawczej), warun-
ki udostępniania informacji publicznej w jednostce (wzór wniosku o udostępnienie 
informacji, katalog informacji udostępnianych wyłącznie na wniosek) i wykaz doku-
mentów wyłączonych z jawności (ze wskazaniem podstawy prawnej, danych organu 
lub osoby, która dokonała tego wyłączenia, lub z podaniem podmiotu, którego inte-
res jest chroniony przez wyłączenie jawności określonej informacji).

Publikacja przygotowana przez Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administra-
cji wraz z instytucjami partnerskimi określa także wiele innych wymagań, jakie po-
winny spełniać dobrze skonstruowane i „przyjazne obywatelom” Biuletyny Informacji 
Publicznej. Urzędy mogą znaleźć w niej wskazówki dotyczące formatu dokumentów 
udostępnianych w biuletynie, struktury strony i inne propozycje związane z zagad-
nieniami technicznymi, na przykład listę zagadnień, które powinny znajdować się 
w linkach menu podmiotowego i przedmiotowego. Na stronie podmiotowej Biulety-
nu Informacji Publicznej nie można zamieszczać jakichkolwiek reklam.

Jak argumentują autorzy analizowanego dokumentu, dbałość o umożliwienie oby-
watelom dostępu do jasnych i wyczerpujących informacji na temat działalności or-
ganów władzy samorządowej niesie wiele korzyści dla obu stron. „Udostępnienie 
w przystępny sposób niezbędnych informacji na stronie BIP może być istotnym czyn-
nikiem mającym wpływ na zwiększenie zainteresowania obywateli życiem publicz-
nym oraz wzrost aktywności społecznej. Pozwoli to na poznanie potrzeb lokalnego 
środowiska, a dzięki temu wpłynie na lepsze wykorzystanie dostępnych zasobów 
oraz odpowiednie ukierunkowanie podejmowanych działań i inwestycji”113. Dostęp 
obywateli do tego rodzaju informacji spowoduje, że procedury urzędowe i działania 
władz staną się dla nich bardziej transparentne, co powinno się przełożyć na większe 
zaufanie do administracji samorządowej i wzrost poparcia dla jej przedsięwzięć. Sa-
mym urzędnikom zaś przejrzysty Biuletyn Informacji Publicznej pozwoli zredukować 
czas, jaki muszą poświęcać na udzielanie informacji petentom, powinien także prze-

113 Ibidem, s. 2.
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łożyć się na lepszą ocenę funkcjonowania urzędu. Jak czytamy w dokumencie, „do-
skonale opracowany BIP jest nie tyle wartością dodaną, co warunkiem koniecznym 
funkcjonowania jednostek samorządowych, mogącym mieć wpływ na rozwój spo-
łeczno-ekonomiczny jednostki samorządu terytorialnego”114.

Standardy, jakie powinien spełniać przejrzysty i „przyjazny użytkownikowi” Biuletyn 
Informacji Publicznej, obejmują w dużym stopniu kwestie bezpośrednio związane 
z „potencjałem partycypacyjnym” jednostki samorządu terytorialnego. O „potencja-
le partycypacyjnym” będzie decydowało udostępnienie przez władze obywatelom 
informacji, które umożliwią zainteresowanym włączenie się w procesy decyzyjne (na 
przykład tworzenie aktów prawa lokalnego lub dokumentów o charakterze strate-
gicznym), kontrolę nad przebiegiem tych procesów i angażowanie się w przedsię-
wzięcia realizowane przez samorząd. Informacji tego rodzaju – co warto podkreślić 
– obywatele mogą szukać nie tylko w Biuletynie Informacji Publicznej, ale także na 
zwykłych stronach internetowych danej jednostki samorządowej. Zawartość tych 
ostatnich nie podlega regulacjom, samorządy mają więc sporą dowolność w kształ-
towaniu ich treści. Zwykłe strony internetowe również mogą więc służyć jako istotne 
źródło wiedzy na temat działań i zamierzeń lokalnych władz i w tym sensie rzutować 
na „potencjał partycypacyjny” danej jednostki samorządowej.

dostęp do informacji publicznej 
w jednostkach samorządu terytorialnego 
– analiza wyników monitoringu

W niniejszej edycji monitoringu bezpośredniego przedmiotem analizy są strony in-
ternetowe jednostek samorządowych – zarówno zwykłe, jak i podmiotowe strony 
Biuletynu Informacji Publicznej. Zostaną one poddane ocenie pod kątem ich przy-
datności dla celów partycypacji publicznej. Analiza konstrukcji stron i ich zwartości 
merytorycznej pozwoli zdiagnozować „potencjał partycypacyjny” jednostek samo-
rządu terytorialnego wylosowanych do monitoringu. Studium obejmuje dziesięć sa-
morządów: dwa szczebla wojewódzkiego (województwo pomorskie i województwo 
warmińsko-mazurskie), cztery powiaty (ełcki, olsztyński, kwidzyński i człuchowski) 
i cztery gminy (w tym dwie gminy miejskie: Ełk i Kwidzyn, oraz dwie gminy wiejskie: 
Świątki i Lipka). Kryteria, jakimi posłużono się w analizie, zostały wybrane spośród 
„minimalnych standardów przejrzystego Biuletynu Informacji Publicznej”, opisanych 
wyżej na podstawie publikacji opracowanej przez Ministerstwo Spraw Wewnętrz-
nych i Administracji oraz instytucje partnerskie. Są to te wymagania stawiane biu-
letynom, które mają kluczowe znaczenie w umożliwianiu włączania się obywateli 
w procesy decyzyjne i przedsięwzięcia realizowane przez samorząd (poziom przej-
rzystości poszczególnych serwisów – informacje w nich udostępniane mają być ła-
twe do znalezienia, a menu przedmiotowe strony powinno być intuicyjne i czytelne). 

114 Ibidem.
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Ocenie poddano również zakres publikowanych na stronach informacji (mieszkań-
cy powinni mieć możliwość zapoznania się z informacjami o pracach organów sta-
nowiących i projektach aktów normatywnych, które będą przedmiotem tych prac). 
Biuletyny powinny ponadto zawierać jasne i konkretne informacje o możliwościach 
włączania się obywateli w procesy decyzyjne (w tym na przykład opis przebiegu pro-
cedury prawotwórczej i informacje umożliwiające kontakt z przedstawicielami orga-
nów stanowiących jednostki). Wskaźnikiem „potencjału partycypacyjnego” serwisów 
informacyjnych jednostek samorządowych będzie także uwzględnienie w nich infor-
macji dotyczących współpracy administracji z sektorem pozarządowym.

Niewątpliwie podstawową kwestią, która będzie wpływała na „potencjał partycy-
pacyjny” jednostki samorządowej w zakresie informowania, jest struktura i czytel-
ność prowadzonej przez nią strony internetowej i strony Biuletynu Informacji Pu-
blicznej. Ubogie w treść, zawile skonstruowane strony z mało intuicyjnym, niejasnym 
menu będą stanowić pierwszą przeszkodę dla obywateli zainteresowanych funkcjo-
nowaniem ich jednostki samorządowej i zniechęcą do poszukiwania informacji, któ-
re umożliwiłyby ewentualnie zaangażowanie w działania organów władzy. Konstruk-
cja analizowanych stron na ogół bez większych trudności pozwala zorientować się 
w zawartości poszczególnych zakładek.

Na stronach zwykłych przeważają menu ułożone „przedmiotowo” – przez wskazanie 
dziedziny funkcjonowania jednostki, której dotyczą zawarte w nich informacje (na 
przykład „Polityka społeczna”, „Edukacja”, „Zdrowie”, „Sport”, „Projekty unijne”, „Reper-
tuar kin i teatrów”, a nawet „Dyżury aptek” i „Pogoda”). Wszystkie strony tego rodza-
ju prezentują również mniej lub bardziej rozbudowane informacje na temat struktu-
ry urzędów i organów władzy samorządowej. W konsekwencji treści przedstawiane 
na zwykłej stronie internetowej i na podmiotowej stronie Biuletynu Informacji Pu-
blicznej na ogół częściowo się dublują. Strona jednego z analizowanych samorządów 
wojewódzkich zawierała niemal wszystkie informacje, jakie można również znaleźć 
w jego biuletynie, co prowadzi do pytania o zasadność tworzenia dwóch odrębnych 
stron internetowych zawierających prawie identyczne treści. Warto przypomnieć, że 
w takim wypadku rozporządzenie dopuszcza prowadzenie przez podmiot tylko jed-
nej strony internetowej – pod warunkiem jednak, że będzie ona spełniała wszystkie 
wymagania (pod względem zarówno treści, jak i samej konstrukcji), jakie obowiązu-
ją w zakresie podmiotowych stron Biuletynu Informacji Publicznej. Większość samo-
rządów objętych analizą, zamieszczając na swoich zwykłych stronach informacje ob-
jęte obowiązkiem publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej, odsyła użytkownika 
za pośrednictwem odpowiedniego linku na stronę biuletynu, unikając dzięki temu 
dwukrotnego wprowadzania tych samych treści pod dwoma adresami. Żaden z ba-
danych samorządów nie ograniczył się do prowadzenia jedynie strony przedmioto-
wej biuletynu – wszystkie prowadzą również zwykłe strony internetowe, prezentują-
ce różne informacje na temat jednostki.
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Jedna z gmin, które objęto monitoringiem, miała wprawdzie zwykłą stronę z typo-
wym katalogiem informacji (aktualności, organy samorządowe, zakładki dotyczące 
służby zdrowia, opieki społecznej, oświaty, sportu), spore wątpliwości budziło jed-
nak autorstwo tego serwisu. Z podpisu zamieszczonego w stopce strony można było 
wywnioskować, że prowadzi ją gminna biblioteka, chociaż nie było to jasno wyarty-
kułowane. Na stronie nie zamieszczono również logo i linku do Biuletynu Informacji 
Publicznej.

Strony niejasnego pochodzenia budzą sporo wątpliwości i stawiają pod znakiem 
zapytania wiarygodność prezentowanych na nich informacji. Na marginesie można 
dodać, że duże kontrowersje wywołuje także zamieszczanie serwisów z informacjami 
publicznymi na prywatnych domenach internetowych. Ostrożności od podmiotów 
publicznych wymaga również wykorzystywanie na swoich stronach komercyjnych 
technologii (na przykład zamieszczanie na urzędowych portalach narzędzi Google, 
jak mapy)115. W żadnym z analizowanych samorządów taka sytuacja jednak nie wy-
stąpiła.

Z perspektywy tematyki partycypacji publicznej szczególnie istotna jest możliwość 
zasięgnięcia informacji na temat tworzonego w jednostce samorządowej pra-
wa i innych dokumentów (na przykład strategii), których treść będzie rzutowała na 
funkcjonowanie lokalnej społeczności i kształt miejscowej polityki.

Wykazy i treści uchwał organów stanowiących jednostek i zarządzeń organów jed-
noosobowych można oczywiście znaleźć we wszystkich Biuletynach Informacji Pu-
blicznej. Większość podmiotów prowadzących biuletyny wyodrębnia osobną za-
kładkę, zatytułowaną „Akty prawa” lub „Prawo miejscowe”, i tam publikuje uchwały 
i zarządzenia (czasem obejmujące okres trzech kadencji), często dodając również in-
formację o obowiązującej procedurze tworzenia aktów publicznoprawnych. Opisy 
uregulowania procedur prawotwórczych w poszczególnych analizowanych jednost-
kach nie zawierają jednak, co charakterystyczne, jakichkolwiek informacji na temat 
uprawnień obywateli związanych z możliwościami wpływania na treść tworzonego 
lokalnie prawa, a jedynie prezentację kompetencji poszczególnych organów, etapów 
postępowania i obowiązujących terminów. Niektóre samorządy w zakładce dotyczą-
cej prawa umieszczają dokumenty strategiczne (strategie rozwoju jednostki, strate-
gie rozwiązywania problemów społecznych), chociaż nie mają one de facto charak-
teru prawa miejscowego. Część samorządów poświęca dokumentom strategicznym 
osobne zakładki, część zaś zamieszcza informacje o strategiach nie tylko w Biuletynie 
Informacji Publicznej, ale także na swojej zwykłej stronie internetowej.

Znalezienie w biuletynie aktów prawa miejscowego obowiązujących na terenie 
danej jednostki nie zawsze jest jednak proste. Nie każdy biuletyn zawiera wyod-
rębnioną zakładkę poświęconą tej właśnie tematyce, z kolei niektóre jednostki za-
mieszczają wykaz i treści przyjmowanych uchwał w zakładce dotyczącej organów 
miejscowej władzy. W jednym z analizowanych biuletynów akty prawa miejscowe-

115 Por. A. Krajewska, Dysku-
sja o standardach dostępu do 
informacji publicznej, tekst 
informacyjny z 24 grudnia 
2010 roku, opublikowany na 
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.
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go były umieszczone w zakładkach dedykowanych poszczególnym organom upraw-
nionym do ich wydawania. Jest to rozwiązanie mało czytelne, utrudniające dotarcie 
do podstawowych przecież informacji, do których publikowania są zobligowane sa-
morządy. Warto również dodać, że zdecydowana większość poddanych analizie jed-
nostek samorządowych publikuje jedynie przyjęte już akty prawa miejscowego. Tyl-
ko jeden samorząd (gmina miejska) zamieszcza w Biuletynie Informacji Publicznej 
– obok aktów obowiązujących – także projekty uchwał. Brak możliwości zapoznania 
się z projektami aktów prawa lokalnego to poważny mankament w zakresie „poten-
cjału partycypacyjnego” jednostki. Wszystkie badane jednostki samorządu terytorial-
nego publikują wprawdzie na swoich stronach (zarówno zwykłych, jak i podmioto-
wych biuletynu, często zaś jednocześnie na obu) zawiadomienia o nadchodzących 
sesjach organów stanowiących, zamieszczając przy tego rodzaju komunikatach pla-
nowany porządek sesji. Z tego rodzaju ogłoszeń mieszkańcy mogą się dowiedzieć, 
jakie sprawy będą poruszane na sesji i czego będą dotyczyły głosowane w ich toku 
uchwały, nie mogą się jednak zapoznać ze szczegółami ich treści, zanim nie zosta-
ną one zaprezentowane w trakcie sesji. Takie rozwiązanie może znacznie ograniczać 
możliwości interweniowania w sytuacji, gdy treść planowanej uchwały byłaby z okre-
ślonego powodu niekorzystna dla mieszkańców czy nieadekwatna.

Innym czynnikiem, który może stanowić przeszkodę we włączaniu się obywate-
li w procesy prawotwórcze w jednostce samorządowej, są terminy, w jakich ogła-
sza się informację o nadchodzących sesjach organów stanowiących i porządek 
obrad. Większość samorządów, których strony zostały poddane analizie, zamieszcza 
takie ogłoszenia z pewnym wyprzedzeniem – od czterech do czternastu dni. Część 
z nich publikuje również w Biuletynie Informacji Publicznej terminarz sesji zaplano-
wanych na dany rok. W jednej z gmin miejskich sesje rady odbywają się systematycz-
nie w ostatni czwartek miesiąca, o stałej godzinie, w tym samym, z góry określonym 
miejscu, co niewątpliwie ułatwia zainteresowanym zaplanowanie ewentualnego 
udziału w obradach. Tylko jedna z analizowanych jednostek opublikowała zawiado-
mienie o najbliższej sesji rano tego samego dnia, kiedy sesja miała się odbyć.

Większość spośród badanych stron samorządowych (zarówno zwykłych, jak i Biu-
letynu Informacji Publicznej) ma zakładkę poświęconą problematyce organiza-
cji pozarządowych. Strony jednego z powiatów i jednej z gmin nie zawierały żad-
nych treści skierowanych do organizacji trzeciego sektora. Tylko na dwóch stronach 
zamieszczono w takiej zakładce wykaz (lub link do wykazu) organizacji pozarządo-
wych działających na terenie jednostki, większość analizowanych stron nie spełnia-
ła więc pod tym względem jednego z zaleceń akcji „Przejrzysta strona BIP”. Właśnie 
w zakładkach dedykowanych sektorowi pozarządowemu znajdowały się informacje 
na temat konsultacji społecznych prowadzonych przez władze samorządowe (w nie-
mal wszystkich wypadkach chodziło o konsultacje programów współpracy z orga-
nizacjami pozarządowymi). Warto dodać, że tylko jeden z badanych samorządów 
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w czasie, gdy była przeprowadzana analiza, miał na swojej stronie informację o kon-
sultacjach przeznaczonych nie tylko dla przedstawicieli sektora pozarządowego. Mo-
że to prowadzić do wniosku, że konsultacje prowadzi się niemal wyłącznie wtedy, 
gdy są one obligatoryjne.

Niektóre jednostki objęte monitoringiem zamieszczały także w zakładce „pozarzą-
dowej” uchwały o trybie konsultowania aktów prawa miejscowego z organizacjami. 
Co jednak interesujące, na żadnej z analizowanych stron nie udało się znaleźć ogło-
szeń o przeprowadzanych czy planowanych konsultacjach projektowanych uchwał 
organu stanowiącego jednostki, których treść mieściłaby się w obszarach działalności 
organizacji pozarządowych. Mogło to oczywiście mieć związek z tematyką projekto-
wanych uchwał (nieobejmującą obszaru działalności miejscowych organizacji), choć 
bardziej prawdopodobne się wydaje, że samorządy nie traktują jeszcze obowiązku 
konsultowania – nałożonego nowelizacją ustawy o działalności pożytku publicznego 
i o wolontariacie z 2010 roku – bardzo poważnie. W zakładkach dedykowanych orga-
nizacjom pozarządowym zamieszczano również ogłoszenia o skierowanych do nich 
konkursach ofert. Dwa spośród wylosowanych do monitoringu samorządów umie-
ściły na swojej stronie link do stron przeznaczonych w całości dla organizacji obywa-
telskich (na przykład do portalu ngo.pl). Tylko jeden badany samorząd podawał na 
swojej stronie dane kontaktowe do miejscowego pełnomocnika do spraw współpra-
cy z organizacjami pozarządowymi.

Dochodzimy tutaj do kolejnej kwestii, kluczowej z punktu widzenia tematyki party-
cypacji publicznej – możliwości skontaktowania się z osobami bezpośrednio za-
angażowanymi w procesy decyzyjne i realizację zadań jednostki samorządowej, co 
z kolei umożliwia wpłynięcie na ich stanowiska, prezentowane na przykład podczas 
sesji organu stanowiącego. Każda jednostka objęta analizą publikuje (przeważnie za-
równo w Biuletynie Informacji Publicznej, jak i – choćby w formie linku do biulety-
nu – na zwykłej stronie internetowej) informacje dotyczące struktury urzędu i dane 
kontaktowe poszczególnych urzędników zajmujących określone stanowiska. Każdy 
badany samorząd udostępnia oczywiście listy członków organów kolegialnych. Nie-
kiedy obok spisu radnych można również znaleźć ich zdjęcia, co jednak interesują-
ce, tylko jeden z samorządów zamieścił na stronie informacje o terminach dyżurów 
radnych. Niedostępne są również adresy mailowe członków organów stanowiących 
i jakiekolwiek inne ich dane kontaktowe. Brak informacji o możliwościach skontakto-
wania się z tymi osobami – pełniącymi przecież ważną funkcję publiczną – może nie 
dziwić w wypadku małych gmin, gdzie prawdopodobnie mieszkańcy często znają się 
osobiście, budzi jednak wątpliwości w wypadku dużych jednostek samorządowych.

Innym zagadnieniem istotnym dla „potencjału partycypacyjnego” samorządów jest 
udostępnianie obywatelom informacji publicznych nieobjętych obowiązkiem za-
mieszczania w biuletynie informacji Publicznej. Analizowane strony zostały więc 
zbadane także pod kątem tego, czy dostarczają użytkownikom informacji na temat pro-
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cedur udostępniania informacji publicznej. Większość analizowanych samorządów pu-
blikuje takie treści, na większości badanych stron można również znaleźć wzór wnios ku 
o udostępnienie informacji publicznej. Wiele badanych jednostek zamieszcza ponadto 
krótkie wzmianki na temat informacji, które nie podlegają udostępnieniu obywatelom. 
Zgodnie z wymaganiami rozporządzenia regulującego sposób prowadzenia Biulety-
nów Informacji Publicznej, w każdym biuletynie są wskazane osoby zajmujące się ich 
redagowaniem, co umożliwia ewentualny kontakt w razie wątpliwości czy problemów. 
Skład redakcji Biuletynu Informacji Publicznej wynosi jednak od 1 do aż 63 osób (!), co 
może wprowadzić użytkownika w konsternację (z kim konkretnie można się skontak-
tować w wypadku problemu?). Nie wszędzie podano również pełne dane kontakto-
we osób odpowiedzialnych za redakcję Biuletynu Informacji Publicznej, ale zawsze jest 
dostępny przynajmniej adres e-mailowy redaktora (choć nie zawsze jest on widoczny 
na stronie, a wyświetla się dopiero po kliknięciu ikony obok nazwiska).

Zaprezentowane wyniki analizy stron internetowych jednostek samorządu teryto-
rialnego, prowadzonej pod kątem zawartości informacji istotnych z punktu widzenia 
potrzeb partycypacji publicznej, ilustrują wiążące się z tym zagadnieniem problemy 
dostrzegane z perspektywy użytkownika serwisów. W ramach monitoringu intere-
sowała nas jednak również perspektywa „drugiej strony” – osób redagujących biule-
tyny samorządowe. Swoje opinie na temat prawa dotyczącego Biuletynu Informacji 
Publicznej i praktycznych problemów z prowadzeniem biuletynów osoby te przeka-
zały nam w wywiadach telefonicznych – rozmówcami byli pracownicy odpowiedzial-
ni za prowadzenie Biuletynów Informacji Publicznej poszczególnych jednostek obję-
tych badaniem.

Jak już wspomniano, regulacje prawne dotyczące Biuletynów Informacji Publicz-
nej nie są rozbudowane, a zakreślone na ich gruncie wymagania, jakie mają spełniać 
podmiotowe strony biuletynu, pozostawiają spory margines swobody w ich redago-
waniu. Nasi respondenci nie dostrzegali żadnych problemów natury prawnej doty-
czącej Biuletynów Informacji Publicznej – jak to określali niektórzy z nich, obowią-
zujące prawo „nie utrudnia” i „nie ogranicza” ich działalności w tym zakresie, a osoby 
prowadzące biuletyny odbywają niezbędne szkolenia. Rozmówcy nie postulowali 
w związku z tym żadnych zmian w obowiązujących przepisach. Tylko jeden respon-
dent miał wątpliwości co do tego, czy zakres informacji podlegających publikacji nie 
jest zbyt szeroki.

Jak wynika z wypowiedzi badanych, ewentualne trudności pojawiały się raczej na 
poziomie praktyki prowadzenia biuletynów. Rozmówcy deklarowali, że zgłaszano im 
kłopoty ze znalezieniem określonego rodzaju informacji w prowadzonym przez nich 
biuletynie, przy czym – co istotne – często zgłaszającymi taki problem byli urzędni-
cy macierzystej jednostki. Pod wpływem tego typu sygnałów (czy to od zewnętrz-
nych użytkowników, czy od urzędników) redaktorom zdarzało się zmieniać strukturę 
strony, na przykład eksponować określonego rodzaju informacje w nowej zakładce. 
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Ogółem jednak takich skarg – jak oceniali respondenci – nie było wiele. Jedna z roz-
mówczyń, opisując sytuacje, w których dostawała od użytkowników prośby o prze-
słanie konkretnych informacji udostępnionych w biuletynie, złożyła te problemy na 
karb niesprawnej wyszukiwarki. Innym problemem, o którym wspomniał jeden z re-
spondentów, była czysto techniczna kwestia dotycząca przeciążenia serwerów i łącz, 
z powodu którego informacje można zamieszczać jedynie w godzinach rannych lub 
popołudniowych. W innym urzędzie problemem okazało się nadmierne obciążenie 
obowiązkami redaktora Biuletynu Informacji Publicznej (związanymi nie tylko z pro-
wadzeniem biuletynu), co przekładało się na nienadążanie z aktualizowaniem za-
mieszczanych na stronie informacji. O jakości podmiotowych stron Biuletynu Infor-
macji Publicznej decydują więc niekiedy kwestie pozornie odległe od problematyki 
udostępniania informacji publicznej, związane z samą organizacją pracy w urzędzie. 
Choć na podstawie deklarowanej przez respondentów małej liczby skarg na działa-
nie biuletynów można wyciągnąć wniosek o zadowalającej funkcjonalności tych ser-
wisów, inna przyczyna takiego stanu rzeczy może także leżeć w nikłym zaintereso-
waniu potencjalnych użytkowników docieraniem do informacji prezentowanych 
w Biuletynie Informacji Publicznej.

uwagi końcowe

Jeśli mielibyśmy oceniać „potencjał partycypacyjny” w sferze informowania skrom-
nej próby jednostek samorządu terytorialnego, których strony internetowe zostały 
poddane analizie w ramach niniejszej edycji monitoringu, trzeba stwierdzić, że po-
zostawia on trochę do życzenia. Wprawdzie wszystkie analizowane Biuletyny Infor-
macji Publicznej spełniały wymagania określone przepisami prawa, ale zestawie-
nie ich z bardziej szczegółowo sprecyzowanymi (w ramach akcji „Przejrzysta strona 
BIP”) standardami, jakie mają kluczowe znaczenie dla możliwości włączania się przez 
obywateli w działania władz, ujawnia pewne braki w tym zakresie. Przede wszyst-
kim niepokoi wyraźnie rozpowszechniony zwyczaj nieudostępniania mieszkańcom 
projektów aktów prawa lokalnego. Oczywiście można się domyślać, że przyczyną 
tej praktyki nie jest niechęć do obywateli zainteresowanych partycypacją, ale praw-
dopodobnie przyziemny powód – nawyk przygotowywania projektów na ostatnią 
chwilę, tuż przed zaplanowanym terminem sesji. Niezależnie jednak od przyczyn, 
brak możliwości zapoznania się z projektowanymi regulacjami znacznie ogranicza 
mieszkańcom szansę interwencji w wypadku niepożądanych rozwiązań. Można po-
nadto zgłosić zastrzeżenia do niekiedy stosunkowo późnego publikowania informa-
cji o terminach i porządku sesji organu stanowiącego – to również może stanowić dla 
mieszkańców utrudnienie w partycypowaniu.

Niekorzystna z punktu widzenia możliwości partycypacji publicznej jest również 
powszechna praktyka niezamieszczania na stronach jakichkolwiek informacji, któ-
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re umożliwiłyby mieszkańcom skontaktowanie się z ich lokalnymi przedstawicie-
lami – radnymi. Informacja o dyżurach radnych lub przynajmniej kontakt mailowy, 
standardowo udostępniany w wypadku urzędników, mogłyby tutaj znacznie ułatwić 
obywatelom zainteresowanym lokalnymi sprawami zasięgnięcie informacji o pla-
nach organu stanowiącego czy kierunkach miejscowej polityki. Jednym z istotnych 
problemów lokalnej samorządności jest zjawisko, które można określić jako „alie-
nacja władzy” – reprezentanci lokalnej społeczności nie znają mieszkańców, miesz-
kańcy nie znają swoich przedstawicieli, przez co idea reprezentacji staje się de facto 
ułudą. Praktyka niezamieszczania na stronach jednostek samorządu terytorialnego 
jakichkolwiek danych umożliwiających skontaktowanie się z radnymi podtrzymuje 
wzajemną izolację radnych i mieszkańców.

Analiza stron internetowych wybranych do monitoringu jednostek samorządo-
wych pokazuje także, że władze samorządowe rzadko zachęcają obywateli do włą-
czania się w procesy prawotwórcze. Można właściwie odnieść wrażenie, że robią to 
tylko wtedy, gdy mają taki obowiązek – vide ogłoszenia o konsultacjach rocznych 
programów współpracy z organizacjami pozarządowymi – choć nie zawsze w sytu-
acji, w jakiej są do tego zobligowane (brak ogłoszeń o konsultacjach projektów ak-
tów prawa miejscowego z działającymi lokalnie organizacjami). Na podstawie tre-
ści informacji zamieszczanych na stronach internetowych można więc wnioskować 
o małej otwartości jednostek samorządu terytorialnego objętych analizą na party-
cypację publiczną mieszkańców. Może to prowadzić do pesymistycznej konstatacji: 
zwiększenie „potencjału partycypacyjnego” jednostek samorządowych najskutecz-
niej chyba można by osiągnąć, nadając określonym instrumentom partycypacji cha-
rakter obligatoryjny. Dotyczy to również „potencjału partycypacyjnego” w zakresie 
informowania.

Pesymistycznego obrazu dopełniają wyniki międzynarodowych badań porównaw-
czych dotyczących zagadnienia udostępniania obywatelom informacji publicznej. Jak 
wynika z analiz przeprowadzonych w osiemdziesięciu dziewięciu krajach przez Acces 
Info Europe i Center for Law and Democracy, Polska wypada bardzo słabo w między-
narodowym rankingu ocen regulacji dotyczących prawa do informacji i najgorzej pod 
tym względem spośród państw Europy Środkowo-Wschodniej – na 150 możliwych do 
zdobycia punktów Polska uzyskała zaledwie 62 punkty116. Trzeba zaznaczyć, że oce-
nie w rankingu podlegały jedynie przepisy prawa. Wynik Polski nie byłby może du-
żym powodem do zmartwienia, „gdyby praktyka stosowania prawa była dobra – nie-
stety i tu pozostaje wiele do życzenia”117. Urzędy niechętnie udostępniają zwłaszcza 
dane o liczbie zatrudnionych, premiach i nagrodach, faktury, opinie prawne, rozma-
ite dane statystyczne. Z roku na rok rośnie liczba kierowanych do sądów skarg na bez-
czynność urzędników ignorujących trafiające do nich wnioski o udostępnienie tego 
typu informacji: w 2007 roku napłynęły do sądów 183 takie skargi, a w 2010 roku na-
płynęło 512 takich skarg. Wzrasta także – choć mniej dynamicznie – liczba skarg na 

116 Opis metodologii badania 
i prezentacja wyników rankin-
gu – por. http://www.rti- 
-rating.org.

117 K. Batko-Tołuć, Polskie pra-
wo zapewniające dostęp do in-
formacji słabo wypada na tle 
innych krajów, tekst informa-
cyjny z 9 października 2011 ro-
ku, opublikowany na stronie: 
http://www.informacja-
publiczna.org.pl.
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odmowę udzielenia dostępu do informacji: w 2007 roku do sądów administracyjnych 
skierowano 118 skarg tego rodzaju, z kolei w 2010 roku – 214118.

Jakość praktyki udostępniania w Internecie informacji istotnych z punktu widzenia 
partycypacji publicznej nabierze jeszcze większego znaczenia w związku z obowią-
zującą od początku 2012 roku nowelizacją ustawy o ogłaszaniu aktów normatyw-
nych i niektórych innych aktów prawnych oraz o zmianie niektórych innych ustaw119. 
W wyniku tej nowelizacji znikły papierowe wersje dzienników urzędowych, w któ-
rych do tej pory zamieszczano teksty aktów prawnych.

Elektronizacja dostępu do aktów prawnych to tendencja ogólnoeuropejska – część 
państw członkowskich Unii Europejskiej już publikuje prawo wyłącznie w formie 
elektronicznej, w części zaś – jak do tej pory w Polsce – panuje w tym zakresie du-
alizm, gdyż obok formy elektronicznej akty prawne są również ogłaszane w trady-
cyjnej formie papierowej. Wydawanie papierowych wersji dzienników urzędowych 
wiąże się oczywiście z kosztami, wynikającymi nie tylko z potrzeby drukowania po-
szczególnych dzienników (na co zużywano w Polsce około 450 ton papieru rocznie), 
ale także z konieczności ich prenumerowania przez organy administracji publicznej 
(koszty prenumeraty dla poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego wyno-
siły kilka tysięcy złotych rocznie)120.

Chociaż jednym z podstawowych założeń nowelizacji jest ułatwienie obywatelom 
dostępu do aktów prawnych (a trzeba podkreślić, że znajomość własnych praw to 
warunek konieczny partycypacji publicznej w każdej jej formie), to w trakcie trzecie-
go czytania projektu nowelizacji niektórzy posłowie zwracali uwagę na ograniczenia, 
jakie może przynieść nowa regulacja. Polska wciąż jest krajem, w którym stosunkowo 
niewielki (w porównaniu z innymi państwami członkowskimi Unii Europejskiej) od-
setek obywateli ma stały dostęp do Internetu. Znaczna część polskiego społeczeń-
stwa podlega tak zwanemu wykluczeniu cyfrowemu, którego źródłem jest nie tylko 
brak dostępu do sieci, ale także – nawet jeśli taki dostęp istnieje – brak wiedzy i umie-
jętności poruszania się w jej zasobach121. O opinie na temat nowelizacji pytaliśmy 
również przedstawicieli jednostek samorządowych objętych monitoringiem. Zdania 
respondentów były podzielone – obok ocen pozytywnych pojawiały się również wąt-
pliwości dotyczące wspomnianego wykluczenia osób niemających dostępu do Inter-
netu i dużego wysiłku, jakiego będzie wymagało wdrożenie zmian przewidzianych 
nowelizacją. Niektórzy z naszych rozmów wyrażali obawy, że dostęp do informacji 
o prawie może być w rezultacie nawet utrudniony, przynajmniej w początkowych fa-
zach wprowadzania nowych rozwiązań. Pytanie o konsekwencje, jakie dla możliwo-
ści partycypacji publicznej będzie miała nowelizacja, pozostaje więc otwarte.

118 Urzędy ukrywają za dużo 
informacji, tekst informacyj-
ny z 10 października 2011 ro-
ku, opublikowany na stronie: 
http://www.portalsamorza-
dowy.pl.

119 Dz.U. z 2011 r., Nr 117, 
poz. 676.

120 Por. A. Krajewska, Znikną 
papierowe dzienniki urzędo-
we: Sejm znowelizował usta-
wę o ogłaszaniu aktów norma-
tywnych, tekst informacyjny 
z 31 marca 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

121 Ibidem.
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Grzegorz Makowski

rzecz o względności prawa 
do partycypacji – miejscowe 
uregulowania w zakresie 
udziału obywateli 
w sesjach organów 
stanowiących samorządu 
terytorialnego122

W świetle przepisów Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo obywateli do ak-
tywnego i bezpośredniego udziału w sprawowaniu władzy nie może budzić wątpli-
wości. Już przecież art. 4 ust. 2 ustawy zasadniczej stwierdza: „Naród sprawuje wła-
dzę przez swoich przedstawicieli lub bezpośrednio”. Schodząc niżej po szczeblach 
organizacji państwa i społeczeństwa, odnajdziemy w konstytucji jeszcze mocniej-
sze podkreślenie roli obywatela jako suwerena w stosunku do władzy samorządowej, 
czyli „obywatela mieszkańca” – członka lokalnej wspólnoty.

W myśl art. 16 ust. 1 konstytucji, samorząd jest „ogółem mieszkańców” danego te-
rytorium kraju, który tworzy własne struktury. Tak rozumiany samorząd sam w sobie 
cechuje się także pewną autonomią działania, o czym mówi ust. 2 przywoływane-
go artykułu ustawy zasadniczej: „Samorząd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu 
władzy publicznej. Przysługującą mu w ramach ustaw istotną część zadań publicz-
nych samorząd wykonuje w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność”. Chcąc 
zatem dostrzec znaczenie i uniwersalność uprawnienia obywateli do udziału w pro-
cesach sprawowania władzy (na poziomie zarówno kraju, jak i samorządu), warto 
czytać wspomniane przepisy łącznie.

Na co dzień bezpośredniego sprawowania władzy nie praktykuje się oczywiście 
zbyt intensywnie. Do sejmu wpływa niewiele obywatelskich projektów ustaw123. 
Referenda są organizowane jedynie w wyjątkowych sytuacjach. Nawet frekwencja 
w wyborach, które – bądź co bądź – są podstawową formą bezpośredniego sprawo-
wania władzy w społeczeństwie demokratycznym, nie jest zbyt wysoka.

122 Autor dziękuje doktorowi 
Marcinowi Wiszowatemu za 
konstruktywną krytykę tekstu 
i cenne uwagi, zachowując 
pełną odpowiedzialność za 
wszystkie niedociągnięcia ni-
niejszego opracowania.

123 Por. G. Makowski, Ludzie 
ustawy piszą [w niniejszym 
tomie].
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Polska jest przede wszystkim demokracją przedstawicielską – tak z punktu widze-
nia prawa, jak i w praktyce. Mogłaby być zapewne bardziej partycypacyjna, gdyby 
inaczej rozłożyć akcenty w konstytucji czy na gruncie odpowiednich ustaw (na przy-
kład ustaw samorządowych). Dysproporcja między formami pośredniego i bezpo-
średniego udziału obywateli w sprawowaniu władzy (wypadająca zdecydowanie na 
korzyść demokracji przedstawicielskiej) nie jest jednak tylko pochodną uwarunko-
wań ustrojowych, ale także bardziej szczegółowych unormowań lokalnych i codzien-
nej praktyki.

W niniejszym rozdziale chcemy się skupić na jednym z podstawowych mechani-
zmów uczestnictwa obywateli w procesach decyzyjnych – gwarancjach swobod-
nego uczestnictwa w posiedzeniach kolegialnych organów władzy. Kwestia ta jest 
warta rozważenia przede wszystkim dlatego, że choć z punktu widzenia przepisów 
konstytucji i ustaw samorządowych rozstrzygnięcia w tym zakresie nie budzą wątpli-
wości, to głębszy wgląd w to, jak te uprawnienia są zoperacjonalizowane na pozio-
mie prawa miejscowego, ujawnia wiele interesujących niuansów.

udział obywateli w posiedzeniach 
organów stanowiących samorządu terytorialnego 
w świetle regulacji ustrojowych

Analizę interesującej nas kwestii można rozpocząć od jej rozpatrzenia z dwóch 
ogólnych perspektyw – przepisów Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i uregulo-
wań zawartych w ustawach samorządowych. Z konstytucyjnego punktu widzenia 
udział obywateli w pracach organów stanowiących samorządu terytorialnego stano-
wi realizację co najmniej dwóch kluczowych zasad: zasady demokratycznego pań-
stwa prawnego i zasady społeczeństwa obywatelskiego.

Pierwsza z tych zasad, wyrażona w art. 2 konstytucji, oznacza między innymi, że 
obowiązuje podstawowy podział władzy między – niezależne od siebie – organy sta-
nowiące prawo, organy wykonawcze i sądownictwo. W bardziej życiowym wymia-
rze zasada demokratycznego państwa prawnego oznacza również, że organy władzy 
publicznej wszystkich szczebli działają zgodnie z normami i regułami wyrażonymi 
w prawie (mówi o tym art. 7 ustawy zasadniczej). Co więcej, jeśli organy władzy pu-
blicznej biorą udział w stanowieniu i wykonywaniu tego prawa, są zobowiązane czy-
nić to zrozumiale i przejrzyście (vide obowiązek zachowania wymagań przyzwoitej 
legislacji czy reguła określoności prawa). Z tego wynika jeszcze inna, ważna z naszej 
perspektywy zasada – zaufania obywateli do państwa.

Leszek Garlicki zwraca uwagę, że w tym aspekcie zasada demokratycznego pań-
stwa prawa wyraża również istotną różnicę między sytuacją jednostki (obywatela) 
i organu państwa. Obywatel ma bowiem prawo do wolności, która jest ograniczana 
wyłącznie regułami współżycia z innymi jednostkami. Obowiązuje go zasada, że to, 
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co nie jest zabronione, jest dozwolone. Z kolei organ państwowy znajduje się w sytu-
acji zgoła przeciwnej – działa wyłącznie na podstawie i w granicach prawa124. Choć 
się wydaje, że jest to zaledwie drobna subtelność, to jednak w wymiarze prowadzo-
nych tutaj rozważań ma ona istotne znaczenie (o czym będzie jeszcze mowa).

Zasada demokratycznego państwa prawnego oznacza również, że w porządku 
ustrojowym muszą być zachowane podstawowe prawa oraz wolności człowieka 
i obywatela, w tym prawo do życia i prywatności, prawo do sądu, zasada równości 
wobec prawa czy – last but not least – prawo do uzyskiwania wiedzy o działalności 
organów państwa (art. 61 konstytucji). I w tym miejscu możemy wyraźnie dostrzec 
związek tej zasady z zasadą społeczeństwa obywatelskiego, którą również możemy 
wywieść z przepisów ustawy zasadniczej.

Reguła społeczeństwa obywatelskiego oznacza nie tylko, że obywatele dysponu-
ją katalogiem praw i wolności, jakie umożliwiają im zrzeszanie się, zakładanie or-
ganizacji społecznych, podejmowanie wspólnych działań, prowadzenie działalno-
ści politycznej czy artykułowanie własnych interesów. Jak wskazuje Leszek Garlicki, 
zasada ta leży również u podłoża prawa do tworzenia samorządu terytorialnego125. 
To właśnie w formule samorządu lokalnego, który jest w dużym stopniu autono-
miczny wobec wyższych struktur państwa, ma własną organizację i swoje kompe-
tencje władcze, może się wyrazić podmiotowość obywatela – mieszkańca konkret-
nej wspólnoty.

Uwzględniając zasadę społeczeństwa obywatelskiego, musimy również uznać, że 
w praktyce oznacza ona prawo obywateli do aktywnego uczestnictwa w życiu pu-
blicznym, w tym także w sprawowaniu władzy. To właśnie art. 61 konstytucji (oprócz 
wspomnianego już art. 4 ust. 2), gwarantujący jawność funkcjonowania instytucji pu-
blicznych, jest kluczowy dla realizacji tego uprawnienia. Jawność oznacza między in-
nymi prawo wstępu na posiedzenia kolegialnych organów władzy publicznej wraz 
z możliwością ich rejestrowania. Co więcej, uprawnienie to należy interpretować sze-
rzej niż tylko bierne uczestnictwo w spotkaniach tych gremiów. Obywatele – ponie-
waż są suwerenem – mają prawo do swobodnego wyrażania opinii, czyli do aktyw-
nego udziału w pracach takich organów władzy publicznej, na przykład parlamentu, 
przede wszystkim zaś miejscowych organów stanowiących.

Podstawowe zasady zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, gwarantujące 
możliwość bezpośredniego udziału w pracach sejmu, senatu, rad czy sejmików, zna-
lazły także swój wyraz w prawie regulującym funkcjonowanie samorządu terytorial-
nego. Na przykład art. 11b ustawy o samorządzie gminnym126 stanowi, że działalność 
organów gminy jest jawna, w praktyce zaś oznacza ona między innymi prawo do uzy-
skiwania informacji oraz prawo wstępu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komi-
sji. Ustawodawca zawarł więc otwarty katalog możliwości realizacji tego uprawnie-
nia. Warto przywołać w tym miejscu wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Łodzi, który orzekając w 2008 roku w sprawie dotyczącej dostępu do informacji pu-

124 L. Garlicki, Polskie prawo 
konstytucyjne. Zarys wykładu, 
Wydawnictwo K.E. Liber, War-
szawa 2011, s. 61.

125 Ibidem, s. 69.

126 Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).
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blicznej, w uzasadnieniu stwierdził, że: „pojęcie wstępu na sesje rady gminy i posie-
dzenie jej komisji użyte w art. 11b ust. 2 podobnie jak i pojęcie dostępu do posiedzeń 
kolegialnych organów władzy publicznej [warto przy tym zaznaczyć, że ustawa o sa-
morządzie gminnym rozszerza tutaj to uprawnienie, ponieważ nie ma w tym przepi-
sie mowy o tym, że muszą one pochodzić z wyborów], użyte w art. 3 ust. 1 pkt 3 usta-
wy o dostępie do informacji publicznej należy, zdaniem Sądu, interpretować szeroko, 
a więc nie tylko jako możliwość «bycia obecnym» podczas rady gminy, czy też posie-
dzeń jej komisji”127.

Dostęp do posiedzeń organów kolegialnych oznacza między innymi prawo do ich 
rejestrowania, ale także do zabierania w ich trakcie głosu, wyrażania opinii czy zada-
wania pytań – wszystkich zachowań, które nie będą naruszać kompetencji rady czy 
sejmiku. Podobnie udział obywateli w pracach organów stanowiących regulują także 
pozostałe ustawy samorządowe.

Kończąc pobieżną analizę uwarunkowań wynikających z regulacji ustrojowych, 
warto podkreślić, że konstytucja i ustawy samorządowe wyznaczają dobre ramy 
legislacyjne i zapewniają gwarancje umożliwiające obywatelom aktywny udział 
w pracy najbliższych im ośrodków władzy prawodawczej, jakim są organy stano-
wiące samorządu terytorialnego. Problemy kryją się w szczegółach, te zaś są od-
zwierciedlane między innymi w tym, w jaki sposób obywatele rzeczywiście realizu-
ją swoje uprawnienia i w jaki sposób są one skonsumowane w prawie miejscowym 
– w statutach gmin, powiatów i województw. To one bowiem wypełniają właściwą 
treścią ogólne postanowienia konstytucji i prawa krajowego. Czy zachowują du-
cha zasad demokratycznego państwa prawnego i społeczeństwa obywatelskiego? 
Próbę odpowiedzi na to pytanie można odnaleźć w dalszej części niniejszego roz-
działu.

Prawo miejscowe a uwarunkowania udziału 
obywateli w pracach organów stanowiących 
samorządu terytorialnego – studia przypadku

Niniejsze opracowanie to zaledwie przyczynek do bardziej wnikliwej analizy, któ-
rej przedmiotem należałoby uczynić przepisy prawa miejscowego regulujące udział 
obywateli w posiedzeniach organów stanowiących. Analiza taka wymagałaby do-
kładnych i szerzej zakrojonych badań. Już jednak przegląd samych tylko przykładów, 
które udało się zidentyfikować w ramach monitoringu prowadzonego w projekcie 
„Decydujmy razem”, dostarcza interesującego materiału, pozwalającego sformuło-
wać wielu wniosków i rekomendacji. W kolejnych podrozdziałach będą analizowane 
regulacje dotyczące uczestnictwa w posiedzeniach organów stanowiących samorzą-
dów obowiązujące w dwóch gminach i dwóch powiatach województwa mazowiec-
kiego wybranych do monitoringu128. Najpierw omówimy krótko treść tych regulacji, 

127 Wyrok Wojewódzkiego Są-
du Administracyjnego w Ło-
dzi z 9 lipca 2008 roku, sygn. 
II SA/Łd 89/2008.

128 Regulacja kwestii uczest-
nictwa obywateli w posiedze-
niach organu stanowiącego 
na poziomie wojewódzkim, 
ze względu na specyfikę te-
go szczebla samorządu, wy-
maga nieco innego podejścia. 
Zagadnienie to postaramy 
się podjąć w ramach innego 
opracowania. 
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nie podejmując się ich oceny i formułowania jakichkolwiek dalej idących wniosków, 
następnie zaś dokonamy zbiorczej analizy wszystkich przykładów.

Gmina miejska Podkowa leśna

W Podkowie Leśnej statut miasta w kilku miejscach reguluje kwestię udziału oby-
wateli w posiedzeniach organów stanowiących. Przede wszystkim par. 10 statutu wy-
mienia podstawowe formy bezpośredniego udziału mieszkańców tej wspólnoty sa-
morządowej w sprawowaniu władzy129. Oprócz wykonywania czynnego i biernego 
prawa wyborczego, możliwości uczestnictwa w referendum oraz zgłaszania postula-
tów, petycji, skarg i wniosków do organu wykonawczego, wspomina się tam również 
o udziale w jawnych obradach Rady Miasta i posiedzeniach komisji.

Więcej szczegółowych przepisów w tym zakresie zawiera załącznik nr 3 do statutu 
– Regulamin Rady Miasta Podkowa Leśna130. W dokumencie tym odnajdziemy gwa-
rancję dostępu mieszkańców miasta do wszystkich podstawowych informacji, jakie 
umożliwią im kompetentny i merytoryczny udział w sesjach organu stanowiącego. 
Przepis par. 6 regulaminu stanowi, że Rada Miasta „zapewnia mieszkańcom stałą, ak-
tualną i ogólnie dostępną informację o podejmowanych uchwałach, przepisach, pla-
nowanych i realizowanych inwestycjach, zawieranych umowach, porozumieniach 
i związkach z innymi gminami, uczestnictwie w stowarzyszeniach i organizacjach 
samorządowych”. Każdy więc, kto jest zainteresowany określoną tematyką, może 
przyjść na sesję rady odpowiednio przygotowany.

Regulamin w par. 7 określa również terminy zawiadamiania o planowanych posie-
dzeniach rady, ustalając je na siedem dni lub na trzy dni, w zależności od tego, czy 
posiedzenie jest zwoływane na podstawie harmonogramu, czy też ad hoc, z inicjaty-
wy radnych lub Zarządu Miasta. Mieszkańcy mają więc szansę dowiedzieć się o pla-
nowanej sesji co najmniej trzy dni przed posiedzeniem.

Bardzo istotna jest treść par. 10 ust. 1 regulaminu. Przepis ten stwierdza, że w se-
sjach rady – oprócz radnych i urzędników – z prawem do zabierania głosu uczestniczą 
także mieszkańcy. W wypadku Podkowy Leśnej o prawie mieszkańców do czynnego 
udziału w sesjach organu stanowiącego mówi zatem wprost statut miasta. Warto to 
podkreślić, gdyż, jak się później przekonamy, miejscowe regulacje w innych samorzą-
dach niekoniecznie zawierają takie zapisy, a nawet mogą wprowadzać w tym zakre-
sie pewne ograniczenia.

Dotykając kwestii uczestnictwa mieszkańców w posiedzeniach organu stanowią-
cego, trzeba się również przyjrzeć sposobowi uregulowania wyjątków dotyczących 
jawności sesji. W wypadku Podkowy Leśnej mówi o tym par. 11 regulaminu Rady Mia-
sta. Według tego przepisu, wyłączenie jawności posiedzenia rady następuje w sytu-
acji, gdy przedmiotem obrad są sprawy będące tajemnicą służbową lub państwową. 
Ponadto radni mogą sami zdecydować o utajnieniu sesji, gdy z takim wnioskiem wy-

129 Uchwała nr 66/XVIII/2004 
Rady Miasta Podkowy Le-
śnej z dnia 20 lutego 2004 ro-
ku – http://www.bip.podko-
walesna.pl/index.php?cmd= 
zawartosc&opt=pokaz&id 
=681.

130 Regulamin Rady Miasta 
Podkowa Leśna, załącznik 
nr 3 do statutu miasta Pod-
kowy Leśnej – http://www.
bip.podkowalesna.pl/index.
php?cmd=zawartosc& 
opt=pokaz&id=682.



PraWo i PartycyPacja PubliczNa Na PozioMie lokalNyM
RZECZ O WZGLĘDNOŚCI PRAWA DO PARTYCYPACJI – MIEJSCOWE UREGULOWANIA W ZAKRESIE 
UDZIAŁU OBYWATELI W SESJACH ORGANÓW STANOWIĄCYCH SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

84

stąpi co najmniej jedna czwarta składu rady (co, nawiasem mówiąc, w wypadku Pod-
kowy Leśnej i innych miejscowości podobnej wielkości nie musi być trudne, zważyw-
szy, że Rada Miasta liczy zaledwie piętnastu radnych).

Gmina wiejska Prażmów

Statut gminy Prażmów również zawiera interesujące (choć, jak się zaraz przekona-
my, odmienne od tych, które możemy odnaleźć w Podkowie Leśnej) przepisy doty-
czące aktywnej roli mieszkańców w trakcie sesji organu stanowiącego131.

Uchwała o statucie tej gminy zawiera między innymi dział zatytułowany Władze 
Gminy (par. 9 statutu). Jest w nim jednak mowa jedynie o tym, że mieszkańcy po-
dejmują rozstrzygnięcia w głosowaniu powszechnym, referendum lub za pośrednic-
twem organów gminy. Dopiero w jednym z kolejnych rozdziałów, dotyczącym try-
bu pracy Rady Gminy, odnajdziemy bardziej szczegółowe przepisy dotyczące udziału 
mieszkańców w sesjach organu stanowiącego.

Jest tam mowa między innymi o tym, że rada odbywa posiedzenia nie rzadziej niż 
raz na kwartał. Statut reguluje również kwestię informowania społeczności o tematy-
ce sesji. Członkowie rady otrzymują taką wiadomość co najmniej siedem dni przed 
posiedzeniem (par. 29 statutu). Jednocześnie ten sam przepis stanowi o zawiadamia-
niu mieszkańców o sesjach rady. Jego brzmienie nie jest jednak precyzyjne. Mowa 
tam bowiem jedynie o tym, że informacja o terminie, miejscu i przedmiocie danej se-
sji powinna być podana do publicznej wiadomości. A zatem statut gminy Prażmów 
nie nakłada w tym zakresie jednoznacznego obowiązku. Ze wspomnianego przepisu 
nie wynika także wyraźnie, z jakim wyprzedzeniem tego rodzaju informacja powinna 
być mieszkańcom przekazywana.

Interesująco przedstawiają się także przepisy regulujące przebieg sesji. Paragraf 30 
statutu stwierdza, że posiedzenia rady są jawne, co oznacza, że „podczas obrad na sa-
li może być obecna publiczność, zajmująca specjalnie wyznaczone w tym celu miej-
sca”. To ciekawe rozwiązanie, ponieważ uchwałodawca zdecydował się już w statucie 
przesądzić o tym, w jakim charakterze mieszkańcy mogą uczestniczyć w sesji Rady 
Gminy. Zastosowano do nich określenie „publiczność”, które sugeruje raczej bierne 
uczestnictwo, i z góry zdecydowano, że mają oni zajmować konkretne, wskazane 
przez organ gminy miejsce. Dopiero w ust. 3 tego paragrafu jest mowa o tym, że na 
sesje Rady Gminy mogą być zapraszane przez przewodniczącego rady „inne osoby”, 
jak należy mniemać, spoza „publiczności”. I to tym właśnie specjalnie zaproszonym 
„innym osobom” przyznano możliwość czynnego udziału w posiedzeniu rady i pra-
wo zabierania głosu. Osoby spoza grona specjalnie zaproszonych, które są obecne 
na posiedzeniu, takich gwarancji w statucie gminy Prażmów nie mają, choć par. 30 
ust. 5 tego dokumentu przewiduje, że przewodniczący może (ale nie musi) udzielić 
głosu każdemu obecnemu na sali.

131 Uchwała nr IV/30/2003 Ra-
dy Gminy Prażmów z dnia 
30 stycznia 2003 roku w spra-
wie uchwalenia statutu gminy 
Prażmów – http://www.bip.
prazmow.pl/pls/prazmow/ 
dokumenty/F24724/ 
statut2011.pdf.
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Interesującą treść ma również par. 37 statutu, który zawiera przepisy porządkowe 
dotyczące przebiegu obrad. Dzięki niemu przewodniczący zostaje wyposażony mię-
dzy innymi w specjalną władzę nie tylko w stosunku do pozostałych radnych, ale tak-
że (co nas interesuje najbardziej) wobec innych uczestników. Na przykład przewodni-
czący może „czynić osobom obecnym na sali obrad uwagi” dotyczące tematu, czasu 
i formy ich wypowiedzi, przywoływać mówców „do rzeczy” (oryginalne sformułowa-
nie użyte w treści statutu) i „po uprzednim ostrzeżeniu” nakazać opuszczenie sali oso-
bom zakłócającym obrady lub w inny sposób naruszającym ich powagę.

Statut tej jednostki samorządowej nie precyzuje także, w jakich okolicznościach ob-
rady mogą być utajnione. Paragraf 38 przewiduje jedynie, że utajnienia dokonuje się 
na wniosek członka rady (choć nie jest to do końca jasne, z tego przepisu wynika jed-
nak, że może to być zgłoszenie indywidualnego radnego) i że utajnienie ma charak-
ter formalny, nie zaś merytoryczny.

Przechodząc do analizy regulacji dotyczących udziału mieszkańców w sesjach or-
ganów stanowiących obowiązujących na poziomie powiatu, warto od razu zazna-
czyć, że cechą obu przykładów, które tutaj omówimy, jest wyraźnie wyższy poziom 
ogólności przepisów niż w wypadku gmin. Nie są one również tak zróżnicowane jak 
w omówionych wcześniej gminach.

Powiat grodziski

W powiecie grodziskim przepisy dotyczące udziału obywateli w sesjach organów 
stanowiących są zawarte bezpośrednio w statucie132. W par. 7 możemy przeczytać, że 
mieszkańcy powiatu wykonują władzę bezpośrednio jedynie w formie wyborów lub 
uczestnictwa w referendach. Nie ma tam mowy o partycypacji w ramach pracy orga-
nu stanowiącego. Ustęp 7 tego paragrafu gwarantuje także mieszkańcom dostęp do 
podstawowych dokumentów, w tym protokołów z posiedzeń zarządu, rady i komisji 
powiatowych, oraz swobodny wstęp na sesje rady i komisji.

Pierwsze wzmianki o zasadach udziału obywateli w sesjach rady powiatu odnajdzie-
my w rozdziale trzecim, który dotyczy trybu organizacji i prowadzenia tych zgroma-
dzeń. Przepis par. 17 stanowi, że sesje rady są jawne, co – podobnie jak w wypadku 
gmin – oznacza przede wszystkim to, że mieszkańcy są zawiadamiani o terminie po-
siedzeń. Warto zwrócić uwagę, że choć przepis ten wymienia formy, w jakich następu-
je zawiadomienie o posiedzeniu (tablice ogłoszeń i miejscowe media), to jednocześnie 
nie precyzuje, z jakim wyprzedzeniem mieszkańcy mają otrzymać taką informację.

W par. 19 ust. 2 odnajdziemy wyraźne podkreślenie, że prawo czynnego uczestnic-
twa w posiedzeniach przysługuje wyłącznie radnym. Jednocześnie ust. 3 pozwala 
przewodniczącemu na udzielanie głosu osobom niebędącym członkami organu sta-
nowiącego. Towarzyszy temu jednak enigmatyczne obostrzenie, że w takich wypad-

132 Uchwała nr 199/2001 Ra-
dy Powiatu Grodziskiego 
z dnia 22 listopada 2001 ro-
ku w sprawie uchwalenia Sta-
tutu Powiatu Grodziskiego 
– http://www.bip.powiat- 
-grodziski.pl/index.php? 
cmd=zawartosc&opt= 
pokaz&id=10.
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kach głos przysługuje wyłącznie wtedy, gdy może on wpłynąć na wyjaśnienie spraw 
omawianych w trakcie posiedzenia. Należy stąd wnosić, że uczestnikom głos nie bę-
dzie przysługiwał na przykład wtedy, gdyby zechcieli wystąpić z wnioskiem lub suge-
stią czy postanowili wygłosić opinię dotyczącą porządku obrad. Na rzecz takiej inter-
pretacji przemawia również to, że statut w par. 21 przewiduje, że zastrzeżenia, skargi 
i wnioski mieszkańców podczas posiedzenia przekazują tylko radni, i tylko w ramach 
dwóch punktów programu – „interpelacjach i zapytaniach” oraz „wolnych wnioskach”. 
Stąd należy wnosić, że pozostali uczestnicy sesji w tym czasie są po prostu obserwa-
torami.

Przepisy statutu powiatu grodziskiego nadają szczególną władzę przewodniczące-
mu rady. Może on w trakcie sesji dowolnie zmieniać kolejność wystąpień, udzielać 
głosu i odbierać go w zależności od sytuacji, samemu zaś może zabierać głos zawsze 
wtedy, kiedy uzna to za stosowne. Tego rodzaju regulacji nie odnajdziemy w drugim 
analizowanym tutaj powiecie ani w opisywanych wcześniej gminach. Uwagę zwraca-
ją instrumenty dyscyplinujące, którymi dysponuje przewodniczący (opisane w par. 19 
statutu). Podobnie jak w gminie Prażmów, przepisy statutu powiatu grodziskiego po-
zwalają przewodniczącemu na przywoływanie mówców „do rzeczy” i „do porządku”, 
gdy ci przewlekają swoje wypowiedzi, odbiegają od tematu lub zakłócają posiedze-
nie. Jednocześnie w statucie zapisano, że czas pojedynczej wypowiedzi radnego nie 
może przekraczać pięciu minut (w innych monitorowanych gminach tego rodzaju li-
mity się nie pojawiały). Niejasne pozostaje, czy limit ten dotyczy również innych, po-
za radnymi, uczestników obrad. Żaden przepis nie stwierdza tego wprost.

Warto odnotować przy tym coś, co niekoniecznie musi mieścić się w zakresie pro-
wadzonej przez nas analizy, ale jednocześnie jest dość szczególnym rozwiązaniem. 
Otóż radny (a być może także każdy inny uczestnik posiedzenia – nie jest to do końca 
jasne), któremu odebrano głos, może zgłosić „wniosek formalny o zgodę rady na kon-
tynuowanie wypowiedzi”.

To interesujący mechanizm, w myśl którego decyzja przewodniczącego o odebra-
niu radnemu głosu może być uchylona wyłącznie przez przegłosowanie wniosku for-
malnego przez całą radę. Odzyskanie głosu w trybie przewidzianym w statucie jest 
zatem dość skomplikowane. Nie tylko jednak dlatego jest to interesujący mecha-
nizm. W praktyce bowiem łatwo wykorzystać go do ograniczania swobody debaty na 
forum rady133. Można sobie wyobrazić taką sytuację, że przewodniczący odbiera głos 
radnemu (lub mieszkańcowi, jeśli i jego dotyczą te przepisy), a większość rady, któ-
ra sprzyja przewodniczącemu, nie zgadza się na ponowne dopuszczenie go do gło-
su. Wówczas dochodzi do rozmycia odpowiedzialności za rzeczywiste ograniczanie 
wolności wypowiedzi. Przewodniczący zawsze może twierdzić, że radny czy obywa-
tel miał przecież szansę odzyskać prawo głosu, ale większość się temu sprzeciwiała.

Kończąc, warto odnotować, że statut powiatu grodziskiego nie precyzuje niemal 
w ogóle warunków, które muszą być spełnione, aby utajnić posiedzenia rady, a co za 

133 Autor doszedł do tej kon-
kluzji w ramach konsultacji 
przeprowadzonych z dokto-
rem Marcinem Wiszowatym 
z Uniwersytetu Gdańskiego.
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tym idzie – wyłączyć z nich mieszkańców. W par. 7 pojawia się tylko ogólne stwier-
dzenie, że ograniczenia jawności funkcjonowania organów powiatu mogą wynikać 
jedynie z ustaw.

Powiat piaseczyński

W powiecie piaseczyńskim regulacje dotyczące udziału obywateli w posiedzeniach 
organu stanowiącego do pewnego stopnia są zbliżone do uregulowań grodziskich. 
Jednocześnie można wskazać także kilka istotnych różnic.

Podobnie jak w większości wcześniej opisanych przykładów, statut powiatu piase-
czyńskiego nie definiuje władztwa mieszkańców rozszerzająco. Stwierdza jedynie, że 
mogą oni sprawować władzę bezpośrednio, ale tylko przez referenda i wybory. Jest 
jednak uwypuklona rola organów powiatu, czyli rady i zarządu134.

W zakresie podstawowych gwarancji uczestnictwa w sesjach rady, statut w par. 6a 
standardowo stwierdza, że obywatele – zgodnie z zasadą jawności – mają prawo 
wstępu na sesje rady i komisji, a także dostęp do wszystkich dokumentów będą-
cych rezultatem działalności tych organów. Pojawia się przy tym zastrzeżenie, któ-
re istnieje także w statucie powiatu grodziskiego, że ograniczenie jawności może 
wynikać jedynie z przepisów ustaw. Jest to po prostu powtórzenie art. 8a ustawy 
o samorządzie powiatowym135. To interesujący przepis, ponieważ wymaga ustale-
nia, czy bez delegacji ustawowej wyrażonej w statucie rada może w innych okolicz-
nościach samodzielnie ograniczyć jawność, zawężająco interpretując przepisy usta-
wowe. Przejdźmy jednak do omówienia przepisów stanowiących główny przedmiot 
naszej analizy.

W par. 16 znów powraca kwestia uwarunkowań wyłączenia jawności sesji rady. Prze-
pis ten stanowi, że może być ona ograniczona, jeśli przedmiotem obrad są sprawy 
objęte ochroną z mocy ustawy o ochronie informacji niejawnych. Wydaje się, że to 
dość precyzyjne sformułowanie, zwłaszcza w porównaniu ze sposobem, w jaki kwe-
stię utajnienia obrad rozwiązano na przykład w Podkowie Leśnej. Ustęp 2 tego para-
grafu opisuje również sposób upublicznienia informacji o planowanej sesji. I znowu 
mamy do czynienia z dość szczegółowym zapisem, według którego obywatele są in-
formowani na dwa sposoby – przez ogłoszenie na tablicy informacyjnej i informacje 
zamieszczone na stronie internetowej urzędu.

Mieszkańcy mają oczywiście prawo wstępu na sesje rady, podobnie jak w innych ba-
danych samorządach. Odmiennie jednak niż na przykład w powiecie grodziskim, ich 
prawo do głosu jest uwarunkowane uprzednim zgłoszeniem takiego zamiaru prze-
wodniczącemu rady (par. 20). Dokonując takiego zgłoszenia, muszą oni jednocześnie 
przedstawić tematykę swojej wypowiedzi. Statut nie precyzuje dokładnie, czy prze-
wodniczący może nie zgodzić się na zabranie głosu przez mieszkańca i na jakiej pod-
stawie mógłby odmówić. Przepis par. 20 ust. 4 stwierdza jedynie, że w jednej sprawie 

134 Uchwała Nr III/2/99 Ra-
dy Powiatu Piaseczyńskiego 
z dnia 19 stycznia 1999 roku 
w sprawie uchwalenia Sta-
tutu Powiatu Piaseczyńskie-
go – http://bip.piaseczno.
pl/public/get_file_contents.
php?id=187966.

135 Ustawa z dnia 5 czerwca 
1998 roku o samorządzie po-
wiatowym (Dz.U. z 1998 r., 
Nr 91, poz. 578).
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nie mogą się zgłosić więcej niż trzy osoby, a czas pojedynczego wystąpienia nie mo-
że przekroczyć pięciu minut (co interesujące, w powiecie piaseczyńskim nie ustalono 
limitu czasowego wystąpień dla radnych, poza wypowiedziami ad vocem, które nie 
mogą trwać jednorazowo dłużej niż dwie minuty).

Warto przy tym zwrócić uwagę, że w powiecie piaseczyńskim kompetencje prze-
wodniczącego zostały dość dobrze opisane w statucie. Na przykład przepisy gwa-
rantują mu zabieranie głosu w dowolnym momencie obrad, ale tylko wtedy, gdy jest 
to konieczne ze względów proceduralnych lub porządkowych. W sprawach omawia-
nych na sesji dotyczą go jednak te same procedury, które obowiązują innych radnych 
(takiego doprecyzowania nie było w statucie powiatu grodziskiego).

Co do spraw porządkowych – przewodniczący może odebrać głos każdemu uczest-
nikowi sesji po uprzednim ostrzeżeniu, może również wyprosić taką osobę z sali ob-
rad, jeśli zakłóca ona przebieg sesji.

konkluzje

Po tym krótkim przeglądzie praktyk regulowania udziału obywateli w posiedze-
niach organów stanowiących w wybranych gminach i powiatach czas na podsumo-
wanie i próbę wyciągnięcia wniosków. Najważniejsze spostrzeżenia ujęto w tabeli 1, 
aby unaocznić najistotniejsze różnice i podobieństwa w sposobie uprawomocniania 
tej formy partycypacji.

Z przeprowadzonej analizy można wyprowadzić co najmniej kilka interesujących 
wniosków. Przede wszystkim, już przegląd nawet kilku samorządów pokazuje, że 
sposób, w jaki prawo miejscowe reguluje kwestię uczestnictwa obywateli w pra-
cach samorządowych organów stanowiących, jest bardzo różny. Ramy nakreślone 
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej czy w ustawach pozostawiają w tym zakre-
sie lokalnym prawodawcom (w pewnym sensie słusznie) duże możliwości. Już tyl-
ko ta różnorodność miejscowych rozwiązań jest sama w sobie bardzo interesującym 
zjawiskiem.

Jednocześnie trzeba zwrócić uwagę, że swoboda władz samorządowych w regu-
lowaniu lokalnej demokracji i uczestnictwa obywateli w życiu publicznym przynosi 
zarówno dobre, jak i złe rezultaty. Prawo miejscowe, szczególnie statut jednostki sa-
morządowej, który jest przecież lokalną „konstytucją” dookreślającą kształt ustrojowy 
konkretnego samorządu, może odwoływać się do tej kwestii na co najmniej trzy spo-
soby – obojętnie traktować partycypację, wspierać partycypację lub ograniczać party-
cypację. W analizowanych przykładach w zasadzie odnajdziemy wszystkie te wzorce.

Na przykład z danych zawartych w tabeli 1 wynika, że w porównaniu z innymi ana-
lizowanymi samorządami statut Podkowy Leśnej uwypukla znaczenie aktywności 
obywateli w tej jednej z podstawowych form partycypacji, jaką jest udział w sesji or-
ganu stanowiącego. Oprócz typowych zapisów zaczerpniętych z ustaw samorządo-
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tabela 1. Przepisy gwarantujące i ograniczające aktywny udział mieszkańców w posiedzeniach 
organów stanowiących analizowanych samorządów

Samorząd umiejsco-
wienie  
regulacji

Specyficzne  
gwarancje aktywnego 
udziału mieszkańców

Przepisy niesprzyjające  
aktywnemu udziałowi  
mieszkańców

Gmina 
miejska 
Podkowa 
Leśna

statut mia-
sta, regula-
min Rady 
Miasta (za-
łącznik do 
statutu)

par. 10 ust. 3 statutu: 
„Mieszkańcy miasta wy-
konują swoje upraw-
nienia członków wspól-
noty samorządowej 
poprzez [...] uczestnicze-
nie w jawnych obradach 
Rady Miasta i posiedze-
niach komisji”
par. 6 regulaminu Rady 
Miasta: „Rada zapewnia 
mieszkańcom stałą, ak-
tualną i ogólnie dostęp-
ną informację o podej-
mowanych uchwałach, 
przepisach”
par. 10 ust. 1 regulami-
nu Rady Miasta: „W sesji 
uczestniczą z prawem 
zabierania głosu człon-
kowie Zarządu Mia-
sta, Sekretarz i Skarbnik 
Gminy oraz miesz-
kańcy”

par. 11 ust. 1 regulaminu Rady Miasta: 
„Jeśli przedmiotem obrad mają być 
sprawy objęte tajemnicą państwo-
wą lub służbową, jawność sesji lub jej 
część zostaje wyłączona” – nieprecy-
zyjne sformułowanie, które może 
prowadzić do dowolności decyzji 
o utajnieniu sesji

Gmina 
wiejska 
Prażmów

statut  
gminy

brak par. 30 ust. 2 statutu gminy: „podczas 
obrad na sali może być obecna pu-
bliczność, zajmująca specjalnie wy-
znaczone w tym celu miejsca” – prze-
pis sugeruje, że mieszkańcy mają 
jedynie bierne prawo do uczestni-
czenia w sesji
par. 30 ust. 3 statutu gminy: „Na se-
sje Rady Gminy mogą być zapraszane 
przez Przewodniczącego Rady inne 
osoby. Osoby zaproszone mają prawo 
do zabierania głosu” – przepis różni-
cuje prawa mieszkańców uczestni-
czących w sesji
par. 30 ust. 5 statutu gminy: „Prze-
wodniczący może udzielić głosu in-
nym osobom obecnym na sali obrad” 
– przepis podważa prawo miesz-
kańców do swobodnego zabierania 
głosu podczas sesji rady
brak dookreślenia kryteriów podej-
mowania decyzji o utajnieniu se-
sji rady – utajnienie może nastąpić 
na podstawie wniosku radnego, zgło-
szonego w dowolnym momencie po-
siedzenia
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Samorząd umiejsco-
wienie  
regulacji

Specyficzne  
gwarancje aktywnego 
udziału mieszkańców

Przepisy niesprzyjające  
aktywnemu udziałowi  
mieszkańców

Powiat 
grodziski

statut  
powiatu

brak par. 19 ust. 2–3 statutu powiatu: „Pra-
wo zabierania głosu przysługuje rad-
nym. Przewodniczący rady może 
udzielić głosu na temat poruszany na 
sesji osobom zgłaszającym się spo-
śród uczestników obrad nie będących 
radnymi, o ile wypowiedzi te mogą 
wpłynąć na wyjaśnienie omawianej 
sprawy” – przepis podważa prawo 
mieszkańców do swobodnego za-
bierania głosu podczas sesji rady, 
zakłada również ograniczenie te-
matyki wypowiedzi mieszkańców
par. 19 ust. 9 statutu powiatu: „Wy-
stąpienie radnego w dyskusji nie mo-
że trwać dłużej niż 5 minut” – na tle 
pozostałych przepisów statutu nie 
jest jasne, czy przepis ten dotyczy 
również mieszkańców (jeśli doty-
czy, to może się przyczynić do ogra-
niczenia możliwości udziału miesz-
kańców w sesjach rady)
par. 19 ust. 14 statutu powiatu: „Rad-
ny, któremu odebrano głos ma prawo 
zgłosić wniosek formalny o zgodę rady 
na kontynuowanie wypowiedzi” – na 
tle pozostałych przepisów statutu 
nie jest jasne, czy przepis ten doty-
czy również mieszkańców (jeśli do-
tyczy, to może się przyczynić do cał-
kowitego zablokowania aktywnego 
udziału mieszkańców w sesji, nie 
mają oni bowiem prawa do przed-
kładania wniosków formalnych)
par. 21 ust. 2–3 statutu powiatu: „Rad-
ni mogą wnioski, zastrzeżenia i skar-
gi mieszkańców powiatu zgłaszać 
w punkcie obrad: «interpelacje i zapy-
tania» lub w punkcie «wolne wnioski»” 
– istnieje ryzyko takiej interpre-
tacji tego przepisu, która pozba-
wia mieszkańców możliwości sa-
modzielnego przedstawiania skarg 
i wniosków w trakcie sesji rady
par. 19 statutu zakłada ograniczenie 
tematyki wypowiedzi mieszkańców 
(„o ile wypowiedzi te mogą wpłynąć 
na wyjaśnienie omawianej sprawy”) 
– uczestnicy spoza grona radnych 
mogą zatem reagować wyłącznie 
w zakresie spraw, które są w pro-
gramie rady, i tylko wtedy, gdy ich 
głosy zostaną ocenione przez prze-
wodniczącego jako wyjaśniające



PraWo i PartycyPacja PubliczNa Na PozioMie lokalNyM
RZECZ O WZGLĘDNOŚCI PRAWA DO PARTYCYPACJI – MIEJSCOWE UREGULOWANIA W ZAKRESIE 
UDZIAŁU OBYWATELI W SESJACH ORGANÓW STANOWIĄCYCH SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

91

Samorząd umiejsco-
wienie  
regulacji

Specyficzne  
gwarancje aktywnego 
udziału mieszkańców

Przepisy niesprzyjające  
aktywnemu udziałowi  
mieszkańców

Powiat 
piaseczyń-
ski

statut  
powiatu

brak par. 20 ust. 4 statutu powiatu: „Oso-
by nie będące radnymi powiatu mo-
gą zabrać głos podczas sesji, jeżeli co 
najmniej przed rozpoczęciem sesji 
zgłoszą przewodniczącemu tematy-
kę wystąpienia. W jednej sprawie mo-
gą zabrać głos maksymalnie 3 osoby. 
Wystąpienie nie może trwać dłużej 
niż 5 minut” – przepis może się przy-
czynić do ograniczenia lub całkowi-
tego wyłączenia mieszkańców z ak-
tywnego uczestnictwa w sesji rady

wych, które stanowią o tym, że mieszkańcy gminy, powiatu czy województwa podej-
mują rozstrzygnięcia w głosowaniu powszechnym (przez wybory i referendum) lub 
za pośrednictwem organów samorządu, tylko w statucie Podkowy Leśnej odnaleźli-
śmy dodatkowe przepisy, podkreślające obowiązki informacyjne rady w stosunku do 
obywateli czy gwarantujące wprost, że mieszkańcy, którzy pojawią się na sesji rady, 
mają prawo do zabierania głosu bez dodatkowych pozwoleń czy ograniczeń proce-
duralnych.

Z kolei statut powiatu piaseczyńskiego jest ogólnie obojętny wobec udziału oby-
wateli w pracy rady. Ani specjalnie nie zachęca, ani nie zniechęca mieszkańców do 
większej partycypacji. Zostały w nim powtórzone przepisy ustawowe, a oprócz jed-
nego kontrowersyjnego przepisu (dotyczącego ograniczenia do pięciu minut czasu 
wypowiedzi w trakcie sesji rady dla mieszkańców, podczas gdy radni mają czas nie-
limitowany) nie zawiera on żadnych rozwiązań, które pobudzałyby mieszkańców tej 
jednostki do większego uczestnictwa w życiu publicznym.

Statut gminy Prażmów (statut powiatu grodziskiego jest w tym zakresie niewie-
le lepszy) wydaje się najmniej przyjazny dla uczestnictwa mieszkańców w pracach 
organu stanowiącego. Nie tylko nie zawiera on przepisów zachęcających do więk-
szej partycypacji w tej formie, ale odnaleźliśmy tam także elementy, które mogą ją 
utrudnić. Najbardziej znamienny jest język dotyczący mieszkańców, którzy chcieliby 
się pojawić na sesji rady. Statut określa ich mianem „publiczności”, która co najwyżej 
może kibicować obradom. Co gorsza, miejscowe przepisy wprowadzają dodatkowo 
trudny do zrozumienia podział na „publiczność” i w pewien sposób uprzywilejowa-
nych „gości”, którzy za przyzwoleniem przewodniczącego mogą ewentualnie zabrać 
głos w czasie posiedzenia, choć i tak tylko wtedy, gdyby głos ten miał się przyczynić 
do rozwikłania określonej kwestii omawianej przez radę. Z treści statutu powiatu gro-
dziskiego można z kolei wnosić, że skargi, pytania czy opinie, które mieszkańcy chcie-
liby wygłosić w czasie rady, nie mają szans na wyartykułowanie.
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Dokonane przez nas obserwacje skłaniają do formułowania wielu wniosków i hipo-
tez. Nie mając jednak miejsca na rozwinięcie wszystkich interesujących nas wątków, 
skupimy się jedynie na tych, które – naszym zdaniem – są najważniejsze.

Przede wszystkim, wiele wskazuje na to, że gdyby poddać analizie większą licz-
bę statutów jednostek samorządowych i regulaminów regulujących funkcjonowa-
nie lokalnych organów stanowiących, okazałoby się, że mamy do czynienia z bardzo 
zróżnicowanym poziomem nasycenia prawa miejscowego rozwiązaniami sprzyja-
jącymi lub niesprzyjającymi udziałowi mieszkańców w pracach rad (sejmików) sa-
morządowych. Co za tym idzie – mamy do czynienia z różnym poziomem demokra-
tyzacji lokalnego życia publicznego i odmiennymi uwarunkowaniami partycypacji 
publicznej.

Z punktu widzenia polityki państwa, która ma polegać na aktywizowaniu obywa-
teli, włączaniu ich w procesy decyzyjne czy budowaniu kapitału społecznego, to du-
ży problem136. Wygląda na to, że jednym z instrumentów pozwalających osiągnąć te 
cele jest prawo miejscowe. Powstaje jednak pytanie o to, jak wpływać na kształt tego 
prawa, aby stanowiło ono czynnik pobudzający, nie zaś hamujący aktywność oby-
watelską. Czy zainwestować w edukację mieszkańców, radnych czy miejscowych 
prawników piszących statuty, albo w opracowanie i upowszechnianie standardów 
w zakresie regulacji udziału obywateli w pracach organów stanowiących? Czy na-
rzucić w tym zakresie ściślejsze rygory ustawowe? A może zastosować mieszankę 
środków edukacyjnych i legislacyjnych? Tak czy inaczej, z punktu widzenia polityki 
publicznej w obszarze relacji obywateli z władzą lokalną rysuje się to jako spore wy-
zwanie.

Powraca również pytanie natury ustrojowej. Jeśli miejscowe prawo potrafi być tak 
różnorodne, skłania to do postawienia hipotezy, że mamy do czynienia z ryzykiem 
naruszania konstytucyjnych zasad funkcjonowania państwa. Weźmy na przykład za-
sadę równości wobec prawa – czy z tego punktu widzenia mieszkaniec Podkowy Le-
śnej nie wydaje się bardziej uprzywilejowany niż obywatel Prażmowa? Przywołajmy 
tutaj jeden z najistotniejszych aspektów zasady demokratycznego państwa prawne-
go, która powiada między innymi, że organ władzy publicznej działa na podstawie 
przepisów prawa i w ramach prawa. Jak z punktu widzenia tej zasady interpretować 
par. 19 ust. 2–3 statutu powiatu grodziskiego, który stanowi, że przewodniczący ra-
dy może udzielić głosu na temat poruszany na sesji osobom zgłaszającym się spo-
śród uczestników obrad niebędących radnymi, o ile wypowiedzi te mogą wpłynąć 
na wyjaśnienie omawianej sprawy? Jak odnieść się do różnych limitów czasowych 
wypowiedzi narzucanych przez statuty i regulaminy? Czy takie przepisy nie stano-
wią przypadkiem ograniczenia dostępności do posiedzeń organu stanowiącego, 
gwarantowanej przez konstytucję, ustawy samorządowe i ustawę o dostępie do in-
formacji publicznej? Jeśli odpowiemy na to pytanie twierdząco, musimy się również 
zgodzić z tym, że organ władzy publicznej, który ustanowił taką regułę, przekroczył 

136 Por. rządowe konsulta-
cje społeczne projektu Stra-
tegii Rozwoju Kapitału Spo-
łecznego czy projekt ustawy 
o wzmocnieniu udziału miesz-
kańców w działaniach samo-
rządu terytorialnego, o współ-
działaniu gmin, powiatów 
i województw oraz o zmianie 
niektórych ustaw, przygoto-
wany przez Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej.
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przepisy ustaw i konstytucji, te bowiem, jak pokazuje orzecznictwo sądów, powin-
ny być interpretowane i stosowane w sposób rozszerzający wolności obywatelskie, 
nie zaś ograniczający je. Z drugiej strony, nie można pominąć tego, że wyższy po-
ziom partycypacji nie zawsze skutkuje lepszą jakością życia publicznego czy lepszy-
mi decyzjami. Statuty jednostek samorządu terytorialnego, tak jak regulaminy sejmu 
czy senatu, muszą zawierać także reguły porządkujące udział obywateli w sesjach or-
ganów stanowiących. Zagadnieniem, które trzeba rozstrzygnąć, jest jednak kwestia 
równowagi – jakie przyjąć standardy regulacji w tym zakresie, aby zarówno pobu-
dzać aktywność obywateli, jak i nie pozbawić rad czy sejmików decyzyjności i ochro-
nić je przed pieniactwem.

W tym miejscu warto się odnieść do jeszcze jednej kwestii. Obowiązek respekto-
wania zasad demokratycznego państwa prawnego i społeczeństwa obywatelskiego 
wynika niemal wprost z konstytucji i ustaw. Podobne wymagania formułuje jednak 
również „miękkie prawo” międzynarodowe. Można tutaj wspomnieć choćby rezolu-
cję Rady Europy nr 91 z 2000 roku o odpowiedzialnym obywatelstwie i partycypacji 
w życiu publicznym137, której postanowienia powinny być respektowane przez Pol-
skę (Polska jest członkiem tej organizacji i bierze udział w pracach Kongresu Władz 
Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, który tę rezolucję przygotował). Ustanawia 
ona kilka ważnych priorytetów w zakresie kształtowania warunków partycypacji pu-
blicznej na poziomie samorządu terytorialnego. Są to między innymi postulaty doty-
czące następujących kwestii:
•	 zapewnienia	mieszkańcom	wspólnoty	samorządowej	pełnego	dostępu	do	posie-

dzeń lokalnych organów stanowiących w sposób umożliwiający monitorowanie 
działalności tych organów,

•	 zapewnienia	mieszkańcom	wspólnoty	samorządowej	prawa	do	zabierania	głosu	
w czasie posiedzeń organów stanowiących i tworzonych przez nie komisji, wraz 
z zagwarantowaniem odpowiedniego czasu na wyrażenie swojego zdania,

•	 zapewnienia	dostępu	do	informacji	o	działaniach	władz	lokalnych	nie	tylko	z	za-
chowaniem wymagań formalnych, ale także przez rozpowszechnianie ich środka-
mi ułatwiającymi mieszkańcom wspólnoty samorządowej zapoznanie się z nimi 
(na przykład przez Internet, prasę lokalną, kawiarnie, kluby),

•	 zapewnienia,	że	udział	obywateli	w	życiu	publicznym	wspólnoty	samorządowej	
nie będzie się ograniczać wyłącznie do możliwości udziału w głosowaniach, idea 
samorządności wymaga bowiem czegoś więcej – możliwości artykułowania włas-
nych problemów czy potrzeb, których realizacja jest zgodna z dobrem wspólnym 
wspólnoty mieszkańców, w tym szczególnie dążeń do zachowania lokalnej i histo-
rycznej specyfiki tej wspólnoty,

•	 zapewnienia	 jak	najszerszego	udziału	mieszkańców	w	życiu	politycznym	wspól-
noty samorządowej, niezależnie od tego, czy są oni narodowości danego kraju, 
czy też nie,

137 Resolution 91 (2000)1 on 
responsible citizenship and 
participation in public life 
– https://wcd.coe.int/wcd/ 
ViewDoc.jsp?id=837017.
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•	 zapewnienia	mieszkańcom	z	odpowiednim	wyprzedzeniem	informacji	o	ważnych	
planach lub projektach, zanim zostanie podjęta decyzja o przystąpieniu do ich re-
alizacji.

Na podstawie przytoczonych przykładów stwierdzamy, że statuty samorządów – lo-
kalne „konstytucje” – w różnym stopniu oddają ducha zasad wyrażonych w Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej czy w krajowym ustawodawstwie. Czy to zróżnicowanie 
w nasyceniu demokracją i partycypacyjnością nie jest przypadkiem zbyt małe? Od-
powiedź na to pytanie mogą przynieść kolejne badania i analizy.
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Anna Krajewska

Programy współpracy 
z organizacjami 
pozarządowymi 
– studia przypadku  

Wprowadzenie

Współpraca organów administracji publicznej z organizacjami pozarządowymi to 
jeden ze sposobów angażowania obywateli w działania o charakterze publicznym. 
Może tutaj chodzić o wspólne wypracowywanie różnych rozwiązań, w tym regulacji 
prawnych, ale także o podejmowanie wspólnych działań w ramach realizacji określo-
nych zadań publicznych. Przypomnijmy pokrótce, że kwestie dotyczące współpracy 
międzysektorowej reguluje ustawa o działalności pożytku publicznego i o wolonta-
riacie138, która zawiera unormowania dotyczące zasad tej współpracy oraz jej form 
finansowych i pozafinansowych (por. art. 5 ustawy). Zaplanowaniu i usystematy-
zowaniu współpracy administracji z podmiotami trzeciego sektora służą programy 
współpracy, obowiązkowo przyjmowane co roku przez wszystkie jednostki samorzą-
dowe. W niniejszym rozdziale przyjrzymy się tym dokumentom pod kątem ich przy-
datności do celów partycypacji publicznej. Zanim jednak przejdziemy do analizy 
programów pochodzących z wybranych jednostek samorządowych różnego szcze-
bla, przedstawimy prawne regulacje dotyczące tego zagadnienia zawarte w ustawie 
o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie.

regulacje prawne dotyczące programów współpracy 
z organizacjami pozarządowymi

Wymagania dotyczące rocznych programów współpracy z organizacjami pozarzą-
dowymi określono w art. 5a ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolon-
tariacie. Przyjęcie programów ma być poprzedzone konsultacjami z organizacjami 
pozarządowymi, które przebiegają w trybie określonym przez organ stanowiący jed-
nostki w odrębnej uchwale. Podkreślenie konieczności konsultowania programów 

138 Dz.U. z 2003 r., Nr 96, 
poz. 873 ze zm.
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współpracy w art. 5a ustawy – innym niż przepis ustanawiający obowiązek konsulto-
wania z organizacjami projektów aktów prawa miejscowego – potwierdza, że progra-
my współpracy nie mają statusu aktów prawa lokalnego139.

Programy współpracy mają być uchwalane do 30 listopada roku poprzedzają-
cego okres ich obowiązywania. Rozwiązanie to ma doniosłe znaczenie praktyczne 
– wyznaczenie konkretnego terminu przyjęcia programu, wyprzedzającego termin 
uchwalenia budżetu, umożliwia lepsze powiązanie programów z budżetem, dzięki 
ściślejszemu skoordynowaniu w czasie programu i roku budżetowego jednostki. Na 
tle regulacji dotyczącej terminu przyjmowania programów współpracy pojawiła się 
jednak wątpliwość, związana z prawnymi konsekwencjami jego przekroczenia przez 
organ stanowiący. Tego problemu dotyczył wydany 8 listopada 2011 roku wyrok Na-
czelnego Sądu Administracyjnego (sygn. II OSK 1824/11)140. Sąd musiał rozstrzygnąć, 
czy „30 listopada” to termin zawity, a więc taki, którego przekroczenie spowoduje nie-
ważność podjętej uchwały, czy raczej termin instrukcyjny, który powinien być docho-
wany, ale jego przekroczenie nie będzie skutkowało nieważnością uchwały. Orzecze-
nie dotyczyło uchwały o przyjęciu rocznego programu współpracy z organizacjami 
pozarządowymi, podjętej przez Radę Miejską Wrocławia 27 grudnia 2010 roku, blisko 
miesiąc po terminie określonym na gruncie przepisów ustawy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontariacie. Wojewoda dolnośląski stwierdził nieważność uchwa-
ły, uzasadniając to właśnie przekroczeniem terminu przewidzianego na jej podjęcie. 
Stanowisko wojewody podtrzymał wojewódzki sąd administracyjny. Rada Miejska 
Wrocławia nie zgodziła się z orzeczeniem sądu i wniosła skargę kasacyjną do Naczel-
nego Sądu Administracyjnego.

Naczelny Sąd Administracyjny przyznał rację stronie skarżącej. W ocenie sądu, inter-
pretując przepis art. 5a, należy zastosować wykładnię celowościową – a zatem usta-
lić, jakie intencje miał ustawodawca, ustanawiając tak sformułowany przepis. Obo-
wiązek uchwalania programów współpracy z organizacjami pozarządowymi jest 
nakładany na jednostki samorządowe ze względu na interes organizacji. Gdyby przy-
jąć, że termin ich przyjmowania określony w art. 5a ustawy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontariacie jest terminem zawitym, wówczas po 30 listopada rady 
traciłyby kompetencję do uchwalenia programu, w takiej sytuacji zaś poszkodowane 
byłyby organizacje. Należy uznać, że nie taki był zamiar ustawodawcy. Jak argumen-
tował sąd, ciążącemu na organie stanowiącym jednostki samorządowej obowiązko-
wi przyjęcia programu odpowiada prawo organizacji pozarządowych do uregulo-
wania (w ramach programu) relacji międzysektorowych. Z tego powodu wynikający 
z art. 5a ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie termin uchwa-
lenia takiego programu należy traktować nie jako termin zawity, ale jako termin in-
strukcyjny, mający zmobilizować organ stanowiący jednostki samorządowej – jego 
przekroczenie nie oznacza zatem, że program współpracy nie może być już uchwalo-
ny. Na mocy nowelizacji ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie 

139 M. Żołędowska, Ustawa 
o działalności pożytku pu-
blicznego i o wolontariacie. 
Praktyczny komentarz, Mini-
sterstwo Pracy i Polityki Spo-
łecznej, Warszawa 2011, s. 24.

140 Por. A. Krajewska, Termin 
uchwalania rocznych progra-
mów współpracy z organiza-
cjami pozarządowymi: wy-
rok NSA, tekst informacyjny 
z 28 listopada 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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z 19 sierpnia 2011 roku141, do 30 kwietnia każdego roku organ wykonawczy jednost-
ki samorządu terytorialnego jest obowiązany przedstawić organowi stanowiącemu 
jednostki i opublikować w Biuletynie Informacji Publicznej sprawozdanie z realizacji 
programu za rok poprzedni.

W art. 5a ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie zostały rów-
nież określone elementy treści programu, jakie musi on zawierać (między innymi 
określenie celu ogólnego i celów szczegółowych programu, zasad i form współpra-
cy, okresu i sposobów realizacji programu, informacja o sposobie tworzenia progra-
mu i przebiegu jego konsultacji). Wypunktowanie obowiązkowych elementów tre-
ści programu ma zapewnić jego konkretność i zapobiec sytuacjom, które zdarzały 
się przed znowelizowaniem przepisów ustawy (tworzenie ogólnikowych i życzenio-
wych programów nieznajdujących praktycznego przełożenia). Warto dodać, że za-
warta w ust. 4 art. 5a lista obligatoryjnych elementów treści programu ma charakter 
otwarty, co oznacza, że może być ona rozbudowana adekwatnie do sytuacji i potrzeb 
rozpoznanych w poszczególnych społecznościach lokalnych.

W rezultacie rozległej nowelizacji ustawy o działalności pożytku publicznego i o wo-
lontariacie, która zaczęła obowiązywać w marcu 2010 roku, pojawiła się możliwość 
przyjmowania przez organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego nie tyl-
ko rocznych, ale także wieloletnich programów współpracy z organizacjami pozarzą-
dowymi (po konsultacjach z tymi ostatnimi). Nowe rozwiązanie „wydłuża horyzont 
planowania współpracy poza rok budżetowy, w tym także w zakresie zlecania za-
dań publicznych. Pozostawiono jednocześnie obowiązek uchwalania rocznych pro-
gramów współpracy. Jest to wynikiem obecnej praktyki oraz pozytywnego wpływu 
corocznego przyjmowania przez organy stanowiące programu współpracy na po-
dejmowanie problematyki dotyczącej organizacji pozarządowych i ich roli w rozwią-
zywaniu problemów społeczności lokalnych”142. Warto tutaj podkreślić, że wieloletni 
program współpracy nie zastępuje programów rocznych, ale jest tworzony dodatko-
wo i fakultatywnie. Wprowadzenie takiej możliwości przez prawodawcę otwiera pole 
do tworzenia przez władze samorządowe długofalowej, usystematyzowanej polityki 
wobec trzeciego sektora, niebędącej „już jedynie częścią składową innych dokumen-
tów branżowych na poziomie lokalnym czy regionalnym”143.

To jednak, jaką rolę odgrywają programy współpracy w aktywizowaniu organizacji 
obywatelskich i angażowaniu za ich pośrednictwem mieszkańców lokalnych wspól-
not w życie publiczne, wynika przede wszystkim z praktyki. Zaprezentowane wyżej 
regulacje prawne dotyczące programów mają dość „luźny”, ramowy charakter, treść 
poszczególnych aktów tego typu zależy więc w dużej mierze od lokalnych uwarunko-
wań i inwencji samych ich twórców – przedstawicieli władz samorządowych i organi-
zacji pozarządowych konsultujących projekty programów. W 2004 roku Departament 
Pożytku Publicznego Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej we współpracy z Radą 
Działalności Pożytku Publicznego przygotował wskazówki dotyczące zasad, jakie ma-

141 Dz.U. z 2011 r., Nr 209, 
poz. 1244.

142 Uzasadnienie do projek-
tu ustawy o zmianie ustawy 
o działalności pożytku pu-
blicznego i o wolontariacie, 
druk sejmowy nr 1727.

143 P. Kontkiewicz, Jak nowe 
mechanizmy współpracy za-
warte w nowelizacji „Ustawy  
o działalności pożytku publicz-
nego i o wolontariacie” wpły-
ną na współdziałanie admi-
nistracji publicznej z trzecim 
sektorem?, „Trzeci Sektor” 
2010/2011, s. 75 [numer spe-
cjalny kwartalnika].
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ją przyświecać tworzeniu programów współpracy144 – zaprezentowanie najważniej-
szych z nich pozwoli następnie ocenić, w jakim zakresie zgodne z tymi wskazówkami 
są dokumenty, które zostaną poddane analizie w dalszej części niniejszego rozdziału.

Zgodnie z zaleceniami departamentu, programy współpracy mają być tworzone 
z myślą o wszystkich organizacjach pozarządowych, nie zaś tylko podmiotach mają-
cych status organizacji pożytku publicznego. Organizacje działające na obszarze da-
nej jednostki należy włączać do prac nad budowaniem programu. Roczne progra-
my powinny być przyjmowane z założeniem długofalowej, wieloletniej współpracy 
– przewidziane na ich gruncie formy współpracy z organizacjami nie powinny ogra-
niczać się jedynie do zlecania zadań. Głównym celem, jaki ma być osiągnięty dzięki 
programom, jest „kształtowanie demokratycznego ładu społecznego w środowisku 
lokalnym przez budowanie partnerstwa między administracją publiczną i organiza-
cjami pozarządowymi”. Cel ten ma być osiągnięty przez wspieranie organizacji po-
zarządowych w urzeczywistnianiu ważnych celów społecznych. Bardziej szczegóło-
we cele, do których osiągnięcia powinny zmierzać samorządy, przyjmując programy 
współpracy, to między innymi umocnienie lokalnych działań, zapewnienie warun-
ków powstania inicjatyw i struktur funkcjonujących na rzecz społeczności lokalnych, 
integracja podmiotów polityki lokalnej obejmującej swoim zakresem sferę zadań pu-
blicznych i – co szczególnie istotne z perspektywy tematyki partycypacji publicznej 
– zwiększenie wpływu sektora obywatelskiego na kształtowanie polityki społecznej 
w danej jednostce samorządowej. Rezultatem obowiązywania programów współ-
pracy tworzonych zgodnie z tymi zasadami ma być między innymi upowszechnienie 
modelu realizacji zadań w ramach współpracy sektora obywatelskiego z administra-
cją publiczną i budowanie dialogu obywatelskiego. Zgodnie z założeniami, programy 
współpracy z organizacjami pozarządowymi mogą zatem służyć również jako narzę-
dzie rozwijania partycypacji publicznej w jednostkach samorządowych. Jak wygląda 
realizacja tych założeń w praktyce?

„Potencjał partycypacyjny” programów współpracy 
w świetle dotychczasowych badań

Zanim przejdziemy do analizy wybranych programów współpracy na 2012 rok, 
pokrótce zaprezentujemy wyniki dotychczasowych badań z zakresu tej problema-
tyki. Badania takie zrealizował Instytut Spraw Publicznych w ramach projektów do-
tyczących funkcjonowania przepisów ustawy o działalności pożytku publicznego 
i o wolontariacie. Monitoring został przeprowadzony dwukrotnie – na przełomie 
2004 i 2005 roku i w 2007 roku145. Osoby uczestniczące w badaniach – przedstawi-
ciele administracji samorządowej i reprezentanci sektora pozarządowego – wypo-
wiadali się między innymi na temat funkcjonowania instytucji rocznych programów 
współpracy i wiążących się z tym trudności.

144 Zasady tworzenia progra-
mu współpracy jednostek sa-
morządu terytorialnego z or-
ganizacjami pozarządowymi 
oraz z podmiotami, o któ-
rych mowa w art. 3 ust. 3 usta-
wy z dnia 24 kwietnia 2003 r. 
o działalności pożytku publicz-
nego i o wolontariacie, Depar-
tament Pożytku Publicznego 
Ministerstwa Pracy i Polityki 
Społecznej, Warszawa 2004 
– http://www.pozytek.gov.pl/ 
Wspolpraca,z,samorzadem, 
383.html.

145 Omówienie wyników 
– por.: Państwo a trzeci sektor. 
Państwo i instytucje w działa-
niu, red. M. Rymsza, G. Ma-
kowski, M. Dudkiewicz, In-
stytut Spraw Publicznych, 
Warszawa 2007; U progu 
zmian. Pięć lat ustawy o dzia-
łalności pożytku publicznego 
i o wolontariacie, red. G. Ma-
kowski, Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa 2008.
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Jednym z poważniejszych problemów, na jakie wskazywano, było to, że duża część 
samorządów (zwłaszcza gminnych – w 2005 roku dotyczyło to blisko połowy gmin) 
w ogóle nie przyjmowała takich programów146 – ignorowaniu obowiązku wpro-
wadzonego przepisami ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontaria-
cie sprzyjała bierna postawa lokalnych organizacji pozarządowych, często wynikają-
ca z nikłej znajomości regulacji prawnych. Tam jednak, gdzie programy powstawały, 
przedstawiciele organizacji nie zawsze byli włączani w proces ich tworzenia (mimo że 
w art. 5 ustawy wyraźnie powiedziano, że programy mają powstawać „we współpracy” 
z organizacjami pozarządowymi)147. W konsekwencji prace nad przygotowaniem pro-
gramu – teoretycznie będące świetną okazją do spotkania przedstawicieli obu sekto-
rów i dyskusji – okazywały się jeszcze jednym urzędniczym rytuałem do wypełnienia.

Inny problem, o którym mówili uczestnicy badania148, wiązał się z podziałem śro-
dowiska pozarządowego na duże, silne podmioty ze statusem organizacji pożytku 
publicznego i małe organizacje, na ogół niemające takiego statusu i zajmujące się 
realizowaniem drobnych, choć pożytecznych dla lokalnych społeczności działań. 
W relacjach międzysektorowych dostrzegalna była tendencja do faworyzowania 
przez władze samorządowe pierwszego typu podmiotów. „Z przeprowadzonych wy-
wiadów wynika [...], że podział między organizacjami dużymi i małymi, OPP i NPP po-
głębia się nie tylko na płaszczyźnie konkursów, jest już widoczny w podstawowych 
formach współpracy, do których należą konsultacje programów”149. Odsuwanie ma-
łych organizacji od prac nad programami może skutkować swoistym sprzężeniem 
zwrotnym, polegającym na tym, że ich potrzeby nie znajdą odzwierciedlenia w po-
stanowieniach programów, co z kolei przełoży się na dalszą, narastającą marginali-
zację małych podmiotów. Programy współpracy są więc jeszcze jednym obszarem, 
w jakim ujawnia się niekorzystny skutek uboczny regulacji ustawą o działalności po-
żytku publicznego i o wolontariacie – segregacja sektora pozarządowego.

Zawartość dokumentów również nie do końca spełniała oczekiwania, jakie wiązali 
z nimi twórcy przepisów ustawy. Powstające programy często przybierały formę albo 
nierealistycznej i ogólnikowej listy życzeń, albo po prostu wykazu środków budżeto-
wych jednostki, które można przeznaczyć na wykonywanie zadań publicznych przez 
organizacje, albo harmonogramu konkursów ofert na nachodzący rok150. W skraj-
nej sytuacji zdarzyło się nawet, że program stanowił załącznik do uchwały budżeto-
wej151. Istotny problem związany z treścią programów polegał więc na sprowadza-
niu współpracy międzysektorowej do jej czysto finansowego wymiaru i pomijaniu 
innych możliwych form współpracy. W sytuacji ograniczania relacji międzysektoro-
wych do finansowania przez administrację określonych działań organizacji nie po-
zostawiano miejsca dla tak zwanych inicjatyw własnych organizacji pozarządowych, 
które – zgodnie z art. 12 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie 
– mogą występować ze swoimi propozycjami projektów dotyczących realizacji zadań 
publicznych152.

146 G. Makowski, Roczne pro-
gramy współpracy, [w:] U pro-
gu zmian. Pięć lat ustawy 
o działalności pożytku publicz-
nego i o wolontariacie, op. 
cit., s. 162.

147 Idem, Wnioski i rekomenda-
cje, [w:] ibidem, s. 42.

148 Problem ten ujawnił się 
w toku obu przywoływanych 
badań nad ustawą o działal-
ności pożytku publicznego 
i o wolontariacie zrealizowa-
nych przez Instytut Spraw Pu-
blicznych. W drugiej edycji 
badań – przeprowadzonych 
w 2007 roku – badani mówili 
o nasilaniu się tego zjawiska.

149 G. Makowski, Roczne pro-
gramy współpracy, op. cit., 
s. 175.

150 Idem, Wnioski i rekomenda-
cje, op. cit., s. 42.

151 Idem, Roczne programy 
współpracy, op. cit., s. 171.

152 Ibidem, s. 177.
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Jako niezadowalające badani oceniali ponadto unormowanie dotyczące cza-
su obowiązywania programów. Roczny cykl przyjmowania programów współpracy 
był jednym z najczęściej wskazywanych przez respondentów mankamentów usta-
wy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Jednoroczna perspektywa 
programowania powodowała dzielenie współpracy na stosunkowo krótkie etapy, co 
utrudniało strategiczne planowanie w zakresie relacji międzysektorowych. Dodat-
kowym utrudnieniem był brak powiązania na gruncie przepisów ustawy terminów 
przygotowywania programu i budżetu jednostki153. Jak już wspomniano, problem 
jednorocznego charakteru programów i terminu ich przyjmowania rozwiązała nowe-
lizacja ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie z 2010 roku.

O „potencjale partycypacyjnym” programów współpracy przesądzają czynniki dwoja-
kiego rodzaju – po pierwsze, stopień, w jakim organizacje pozarządowe współdecydu-
ją o treści programu (a więc sam proces jego tworzenia), po drugie, zawartość takiego 
dokumentu (rozwiązania sprzyjające partycypacji, zamieszczone w postanowieniach 
programu, które będą rzutować na jakość współdziałania sektora publicznego i po-
zarządowego) i zakres delegowania (przekazanie podejmowania określonych decyzji 
samym organizacjom). W niniejszym rozdziale skupimy się na treści programów, oce-
niając „potencjał partycypacyjny” zawartych w nich rozwiązań. Ponieważ jednym z ob-
ligatoryjnych elementów treści programu jest informacja o sposobie jego tworzenia 
i przebiegu konsultacji, powinno nam to umożliwić ocenę pierwszego z wymienio-
nych wcześniej czynników rzutujących na „potencjał partycypacyjny” programu.

W zakresie oceny rozwiązań zawartych w programach, na podstawie omówionych 
wyżej badań można przyjąć, że sprzyjające partycypacji publicznej będą postano-
wienia relatywnie skonkretyzowane, zakładające realizację możliwie precyzyjnie 
określonych przedsięwzięć, w przeciwieństwie do postanowień ogólnikowych, któ-
re nie obligują do podjęcia konkretnie zarysowanych działań. Znaczenie będzie tutaj 
miało określenie celów programu, zasad, jakie mają przyświecać współpracy między-
sektorowej, i przewidzianych w ramach tej współpracy zadań do zrealizowania. Istot-
ne jest również stosunkowo różnorodne ujęcie przewidywanych form współpracy, 
tak aby relacje nie ograniczały się jedynie do finansowania preferowanych przez ad-
ministrację działań podejmowanych przez organizacje, ale umożliwiały wspólne po-
dejmowanie decyzji przez władze publiczne i organizacje oraz współtworzenie lokal-
nej polityki.

Studia przypadku

Przedmiotem omówionych niżej studiów przypadku będą programy współpracy, 
które mają obowiązywać w 2012 roku w dziesięciu jednostkach samorządu terytorial-
nego: dwóch województwach (wielkopolskie, małopolskie), czterech powiatach (po-
znański, grodziski w województwie wielkopolskim, siemiatycki, hajnowski), dwóch 

153 Ibidem, s. 172.
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gminach miejskich (Grodzisk Wielkopolski, Siemiatycze) i dwóch gminach wiejskich 
(Tarnowo Podgórne, Czyże). Analizie poddano dziewięć programów współpracy – jed-
na gmina w okresie przeprowadzania analizy (koniec 2011 roku) nie przyjęła jeszcze 
programu na 2012 rok (notabene, jej program na 2011 rok został uchwalony w lutym 
2011 roku!). Dwa spośród dziewięciu analizowanych dokumentów to programy wie-
loletnie – w jednostkach, w których zostały przyjęte, od momentu uchwalenia pro-
gramu wieloletniego przestano przyjmować programy roczne. Warto przypomnieć, 
że takie rozwiązanie – choć niewątpliwie wygodniejsze dla władz samorządowych 
– jest niezgodne z przepisami ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolonta-
riacie, na mocy których uchwalanie programów rocznych jest obligatoryjne niezależ-
nie od przyjęcia (lub nieprzyjęcia) fakultatywnego programu wieloletniego. Dodajmy 
od razu, że pod względem zawartości i struktury objęte analizą programy wieloletnie 
nie różnią się istotnie od programów rocznych.

Określenie obligatoryjnych elementów treści programów współpracy w noweliza-
cji ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie z 2010 roku przeło-
żyło się na ujednolicenie zawartości tych dokumentów. Wszystkie analizowane pro-
gramy mają bardzo zbliżoną strukturę, widać również sporo podobieństw w treści 
samych postanowień, zwłaszcza w częściach dotyczących celów i zasad współpra-
cy. Dokumenty różnią się jednak poziomem ogólności i różnorodności określonych 
na ich gruncie rozwiązań. Rzuca się również w oczy stosunkowo łatwa do przewi-
dzenia prawidłowość, że najbardziej rozbudowane programy powstają na najwyż-
szym szczeblu samorządu (dziewiętnaście i dwadzieścia jeden stron w samorządach 
wojewódzkich), a relatywnie najskromniejszą treść ma dokument przyjęty w jednej 
z gmin wiejskich (cztery strony). Objętość dokumentów nie ma jednak wartości dia-
gnostycznej w zakresie stopnia, w jakim programy sprzyjają partycypacji publicznej, 
przyjrzyjmy się zatem ich treści.

cele i obszary współpracy

Zgodnie z wymaganiami określonymi w art. 5a ust. 4 ustawy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontariacie, w programach wskazuje się ich cel główny i cele szcze-
gółowe. Rozwiązania przyjęte w tym zakresie na gruncie analizowanych dokumen-
tów okazują się bardzo podobne, niezależnie od szczebla (i wielkości) jednostki sa-
morządowej. Cele główne programów są określane jako: lepsze zaspokojenie potrzeb 
mieszkańców jednostki, wzmocnienie aktywności społeczności lokalnej, budowanie 
partnerstwa między organami samorządowymi a organizacjami (niekiedy się doda-
je, że partnerstwo to dotyczy realizacji zadań publicznych), podniesienie efektyw-
ności działań organizacji, zapewnienie im równych szans w realizacji zadań publicz-
nych, rozwijanie współpracy w jak największym obszarze aktywności obywatelskiej, 
poprawa jakości życia mieszkańców jednostki, wzmacnianie rozwoju społeczeństwa 
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obywatelskiego, rozwijanie potencjału społeczności lokalnej, zrównoważony rozwój, 
kształtowanie demokratycznego ładu społecznego w środowisku lokalnym, określe-
nie czytelnych zasad w zakresie wspierania organizacji (co pozwoli lepiej zaspokajać 
potrzeby mieszkańców), zapewnienie efektywnego wykonywania zadań jednostki. 
Jak widać, w sformułowaniach użytych do określenia celu głównego programu pod-
kreśla się dwojakiego rodzaju funkcje współpracy międzysektorowej: z jednej strony, 
jest akcentowana rola organizacji w realizowaniu zadań publicznych (usługodawczy 
wymiar współpracy), z drugiej zaś strony – jest wyróżniane jej znaczenie w aktywi-
zowaniu lokalnej społeczności. „Potencjał partycypacyjny” programu będzie zależał 
od skonkretyzowania (przełożenia na określone rozwiązania) tego drugiego wymiaru 
współpracy. Czy zatem – i w jaki sposób – cele wiążące się z rozwijaniem społeczeń-
stwa obywatelskiego znajdują wyraz w bardziej szczegółowych i konkretnych posta-
nowieniach programów?

Przyjrzyjmy się katalogom celów szczegółowych programów, jakie są zawarte 
w analizowanych dokumentach. Ujęte w formę mniej lub bardziej rozbudowanych 
wyliczeń, obejmują one cele mieszczące się w następujących obszarach154: popra-
wa jakości życia mieszkańców przez pełniejsze zaspokajanie ich potrzeb, umacnia-
nie w społecznej świadomości poczucia odpowiedzialności za siebie i otoczenie, bu-
dowanie społeczeństwa obywatelskiego przez aktywizację społeczności lokalnej, 
zwiększenie efektywności prowadzonych działań dzięki lepszemu rozpoznaniu wy-
stępujących potrzeb, otwarcie na konkurencyjność i innowacyjność przez umożli-
wienie organizacjom zgłaszania inicjatywy własnej, integracja społeczności lokalnej 
i lokalnych organizacji, rozwijanie dialogu międzysektorowego, wzmacnianie poczu-
cia odpowiedzialności za rozwój lokalnego środowiska, umacnianie istniejących i po-
budzanie rozwoju nowych organizacji, wykorzystanie potencjału organizacji w ce-
lu lepszego zaspokajania potrzeb mieszkańców, promowanie organizacji, racjonalne 
wykorzystanie środków publicznych, uzupełnienie działań jednostki samorządowej 
w zakresie, w jakim nie jest w stanie realizować zadań przez swoje struktury, odcią-
żenie sektora publicznego w realizacji niektórych zadań, zwiększenie udziału miesz-
kańców w rozwiązywaniu lokalnych problemów, rozwój wolontariatu, promowanie 
i wzmacnianie postaw obywatelskich, umacnianie podmiotowości obywateli i zwięk-
szanie wpływu sektora obywatelskiego na kształtowanie polityki społecznej, kultu-
ralnej i gospodarczej jednostki samorządowej, wykorzystanie społeczeństwa oby-
watelskiego w poszerzaniu oferty świadczonych usług i lepsze ich dostosowanie do 
potrzeb, wypracowanie modelu lokalnej współpracy międzysektorowej, określenie 
zasad, obszarów, kierunków i form tej współpracy, określenie priorytetowych zadań 
publicznych, zapewnienie udziału organizacji w tworzeniu programu, włączenie za-
interesowanych organizacji do realizacji programów, umożliwienie organizacjom wy-
stępowania z ofertami realizacji zadań publicznych, rozpropagowanie jednostki sa-
morządowej.

154 Zaprezentowane wylicze-
nie zawiera wszystkie typy 
celów szczegółowych zawar-
te we wszystkich dziewięciu 
analizowanych programach. 
Katalogi celów zamieszczone 
w pojedynczych dokumen-
tach różnią się liczbą wska-
zanych obszarów – obejmują 
od pięciu do dziesięciu celów 
szczegółowych.
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Zwraca uwagę, że cele szczegółowe to w znacznej części powtórzenie – czasem tyl-
ko za pomocą innych słów – celów głównych na takim samym poziomie ogólnikowości 
sformułowań. Postanowienia dotyczące celów programów – ze względu na „mgliste” 
brzmienie – nie pozwalają więc wnioskować, czy i jakie konkretne działania związane 
z umożliwianiem czy ułatwianiem organizacjom partycypowania w procesach decyzyj-
nych będą podejmowane w danej jednostce samorządowej. Przyjrzyjmy się zatem wy-
liczeniom zadań, których realizację zakłada się na gruncie poszczególnych programów 
współpracy. Czy tutaj pojawiają się rozwiązania dotyczące partycypacji publicznej?

Sposoby określenia w programach priorytetowych zadań publicznych różnią się 
znacznie pod względem skonkretyzowania przyjętych rozwiązań. Niektóre wylicze-
nia są bardzo ogólnikowe i ograniczają się do wskazania obszarów współpracy (na 
przykład „edukacja, oświata, wychowanie”, „ochrona i promocja zdrowia”, „porządek 
i bezpieczeństwo publiczne”), w innych każdy obszar został „rozpisany” na relatywnie 
konkretne zadania przewidziane do realizacji w ramach współpracy z organizacjami 
(między innymi wskazanie tematyki szkoleń i projektów, jakie mają być przeprowa-
dzone w 2012 roku w ramach określonej problematyki, na przykład ochrony i pro-
mocji zdrowia). W jednym z samorządów wojewódzkich dołączono nawet do pro-
gramu harmonogram otwartych konkursów ofert na realizację zadań publicznych 
w 2012 roku. Trzeba jednak zaznaczyć, że w analizowanych dokumentach można 
znaleźć niewiele rozwiązań bezpośrednio dotyczących umożliwiania przedstawicie-
lom organizacji uczestniczenia w procesach decyzyjnych i w kształtowaniu lokalnej 
(czy regionalnej) polityki. Jako rozwiązania sprzyjające partycypacji zamieszczone 
w listach zadań przewidzianych do realizacji można wskazać następujące zaplanowa-
ne działania: wzmacnianie świadomości w zakresie wartości i znaczenia partycypacji 
obywatelskiej, budowanie aktywnych społeczności lokalnych wokół różnych celów 
o charakterze dobra wspólnego, umożliwienie wskazania innych zadań niż określone 
w programie, wymagających realizacji na wniosek organizacji pozarządowej (w wyni-
ku rozpoznania potrzeb lokalnych). Poza ostatnim, przywołane rozwiązania nie ma-
ją de facto formy określonego instrumentu „partycypacyjnego”, nie jest więc jasne, 
czy i na jakie formy partycypacji publicznej znajdą przełożenie. Jak się wydaje, part-
nerstwo administracji publicznej i organizacji pozarządowych nadal jest postrzegane 
przede wszystkim jako współdziałanie w świadczeniu rozmaitych usług na rzecz lo-
kalnych społeczności, nie zaś jako współdecydowanie o kierunkach lokalnej polityki.

zasady współpracy

W analizowanych dokumentach, w części poświęconej zasadom, jakie mają przy-
świecać współpracy międzysektorowej, zawarto wyliczenie sześciu reguł określonych 
na gruncie przepisów ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie 
(w różnej kolejności), a więc zasady pomocniczości, zasady suwerenności stron, zasa-
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dy partnerstwa, zasady efektywności, zasady uczciwej konkurencji i zasady jawności. 
W jednym z analizowanych programów, obok sześciu zasad współpracy wyliczonych 
w ustawie o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, zamieszczono jesz-
cze zasadę legalności. Autorzy programu wyjaśnili, że zgodnie z tą zasadą, wszystkie 
działania organów samorządowych i organizacji pozarządowych odbywają się w gra-
nicach i na podstawie przepisów prawa. Wyliczeniu często towarzyszy krótki komen-
tarz zawierający wyjaśnienie znaczenia poszczególnych zasad. Warto zatrzymać się 
na chwilę przy – fundamentalnej z perspektywy problematyki społeczeństwa oby-
watelskiego – zasadzie pomocniczości (subsydiarności).

Przypomnijmy pokrótce, że sens tej zasady sprowadza się do tego, że decyzje po-
winny być podejmowane na możliwie najniższym szczeblu organizacyjnym, jak „naj-
bliżej obywateli”, aby osoby, których one dotyczą, mogły mieć na nie jak największy 
wpływ155. „W praktyce oznacza to, że władza publiczna powinna pozostawić miesz-
kańcom do wykonania wszystko to, co są w stanie zrobić sami, a włączać się jedy-
nie w przypadkach, kiedy na najniższym poziomie organizacji społeczeństwa zosta-
ną wyczerpane wszystkie możliwości”156. Wspomniane wcześniej badania dotyczące 
współpracy międzysektorowej, zrealizowane w 2007 roku przez Instytut Spraw Pu-
blicznych, ujawniły, że przedstawiciele administracji samorządowej i organizacji poza-
rządowych częstokroć interpretują tę zasadę niezgodnie z jej rzeczywistym sensem. 
Omawiając zastosowanie zasady pomocniczości, badani niejednokrotnie odwoływa-
li się do przykładów pomagania przez samorząd organizacjom w realizowaniu przez 
nie różnych przedsięwzięć157. „Pomocniczość” była rozumiana jako wsparcie finanso-
we udzielane przez administrację organizacjom, pomoc merytoryczna i techniczna, 
organizowanie konkursów na realizację zadania publicznego158.

W analizowanych programach współpracy, tam, gdzie autorzy programu wyjaśnia-
li sens zasady pomocniczości, dwukrotnie pojawiła się identyczna, jak zaobserwowa-
na w przywoływanych badaniach Instytutu Spraw Publicznych, tendencja do utoż-
samiania pomocniczości z pomaganiem organizacjom przy realizowaniu przez nie 
zadań. Takie rozumienie zasady pomocniczości oznacza przesunięcie akcentów – za-
miast nacisku na aktywność obywateli i ich organizacji, jest podkreślana rola wła-
dzy publicznej w „zarządzaniu” relacjami międzysektorowymi, co z kolei może wpły-
wać hamująco na rozwój oddolnie inicjowanej partycypacji publicznej. Tego rodzaju 
przesunięcie akcentów odzwierciedla, jak się wydaje, kryjące się za użytymi w pro-
gramach sformułowaniami podejście ich autorów do problematyki współpracy z or-
ganizacjami, zgodnie z którym to głównie władze publiczne są za nią odpowiedzial-
ne159. Oczywiście powodem, dla którego to przede wszystkim administracja czuje się 
de facto odpowiedzialna za „zawiadywanie” współpracą, może być wspomniana bier-
ność samych organizacji. Jednocześnie jednak takie nastawienie po stronie władz 
– utrwalone w formie postanowień zapisywanych w programach współpracy – bę-
dzie sprzyjać konserwowaniu tego stanu rzeczy.

155 M. Żołędowska, Ustawa 
o działalności pożytku publicz-
nego i o wolontariacie. Prak-
tyczny komentarz, op. cit., s. 19.

156 P. Sobiesiak, Ustawowe za-
sady współpracy w praktyce, 
[w:] U progu zmian. Pięć lat 
ustawy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontariacie, 
op. cit., s. 86.

157 Ibidem, s. 87.

158 Ibidem, s. 88.

159 Ibidem, s. 86.
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Formy współpracy

Na gruncie przepisów ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie 
określono wiele form współpracy międzysektorowej, których realizacja jest obligato-
ryjna. Obejmują one następujące rozwiązania: zlecanie organizacjom pozarządowym 
realizacji zadań publicznych na zasadach określonych w ustawie, wzajemne informo-
wanie się o planowanych kierunkach działalności i współdziałania w celu zharmo-
nizowania tych kierunków, konsultowanie z organizacjami pozarządowymi projek-
tów aktów normatywnych w dziedzinach dotyczących działalności statutowej tych 
organizacji, konsultowanie projektów aktów normatywnych dotyczących sfery zadań 
publicznych z radami działalności pożytku publicznego (w wypadku ich utworzenia 
w danej jednostce), tworzenie wspólnych zespołów o charakterze doradczym i inicja-
tywnym, umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej oraz umowy partnerstwa określo-
ne w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju160. 
Ustawowy katalog przejawów współpracy jest otwarty, co oznacza, że może ona ela-
stycznie przybierać również inne formy, w zależności od doraźnych potrzeb, lokal-
nych zwyczajów i innych uwarunkowań. W przepisach ustawy o działalności pożyt-
ku publicznego i o wolontariacie wskazano także propozycje fakultatywnych form 
współpracy, między innymi organy administracji publicznej mogą tworzyć i prowa-
dzić (po konsultacjach z sektorem pozarządowym) jednostki organizacyjne, których 
zadaniem będzie działalność na rzecz organizacji pozarządowych (podmiotem pro-
wadzącym tego rodzaju „ośrodek wsparcia” dla organizacji pozarządowych mogą być 
również same organizacje). W ustawie przewidziano ponadto możliwość udzielania 
organizacjom przez jednostki samorządu terytorialnego pożyczek, gwarancji i porę-
czeń na realizację zadań w sferze pożytku publicznego.

Jednostki samorządowe, których programy współpracy poddano analizie, okre-
ślając formy współpracy, korzystały z katalogu zamieszczonego w ustawie o działal-
ności pożytku publicznego i o wolontariacie, przy czym w wyliczeniach zawartych 
w poszczególnych analizowanych dokumentach brakowało niekiedy pewnych form 
współpracy określonych w ustawie jako obligatoryjne (najczęściej pomijaną formą 
współpracy były zespoły doradczo-inicjatywne). W programach zamieszczano jed-
nak również rozwiązania nadobowiązkowe, niewynikające z przepisów ustawowych. 
Obejmują one następujące rodzaje działań: promocję działalności organizacji poza-
rządowych przez władze samorządowe (na przykład przez zamieszczanie stosow-
nych informacji na stronie internetowej jednostki i w lokalnych mediach), udzielanie 
organizacjom rekomendacji, które ułatwią im pozyskiwanie funduszy na działal-
ność, szkolenia i warsztaty dla organizacji, wsparcie informacyjne i techniczne (w tym 
udostępnianie pomieszczeń i użyczanie sprzętu), obejmowanie patronatem przed-
sięwzięć podejmowanych przez organizacje, pomaganie organizacjom w nawiązy-
waniu kontaktów międzynarodowych, prowadzenie punktów konsultacyjnych dla 

160 Dz.U. z 2009 r., Nr 84, 
poz. 712; Nr 157, poz. 1241.
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organizacji, organizowanie spotkań na temat realizacji poszczególnych postanowień 
programu współpracy, podejmowanie działań aktywizujących i integrujących lokal-
ne organizacje, wspieranie rozwoju wolontariatu.

Analiza treści dokumentów pozwala wywnioskować, że (przynajmniej na gruncie 
zapisanych w programach postanowień) nie występuje już niekorzystna tendencja, 
obecna przed nowelizacją ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolonta-
riacie z 2010 roku, polegająca na ograniczaniu relacji międzysektorowych do współ-
pracy o charakterze czysto finansowym i postrzeganiu organizacji jedynie przez pry-
zmat wyręczania władz administracyjnych w realizacji niektórych zadań publicznych. 
W katalogach zawierających wyliczenia form współpracy międzysektorowej poja-
wiają się rozwiązania bezpośrednio dotyczące partycypacji publicznej (na przykład 
konsultacje czy obowiązek zapraszania przedstawicieli organizacji na sesje organów 
stanowiących), są to jednak instrumenty, których stosowanie jest dla samorządów 
obligatoryjne.

informacja o konsultacjach programu

Obowiązek zamieszczania w programach współpracy informacji o sposobie two-
rzenia dokumentu i przebiegu konsultacji wydaje się rozwiązaniem, które pozwoli 
nam ocenić, w jakim stopniu organizacje włączały się w tworzenie programu, uczest-
nicząc w jego opiniowaniu. Okazuje się jednak, że większość dokumentów nie zawie-
ra opisów, które umożliwiłyby stwierdzenie, czy i w jakim stopniu poszczególne po-
stanowienia programów powstały pod wpływem postulatów i sugestii organizacji. 
Autorzy programów informują niekiedy, że z przeprowadzonych konsultacji sporzą-
dzono sprawozdanie, które jest dostępne w Biuletynie Informacji Publicznej jednost-
ki. Większość dokumentów nie zawiera żadnych konkretnych danych na temat liczby 
organizacji, które włączyły się w prace, konsultując projekt programu (informacja ta-
ka jest zawarta tylko w jednym programie – notabene, w konsultacjach wzięły w tym 
wypadku udział dwie organizacje, których wnioski nie zostały uwzględnione w osta-
tecznej wersji programu, jego autorzy uzasadniają przy tym, dlaczego wniosków nie 
wzięto pod uwagę). Kolejny dokument nie zawiera wprawdzie informacji o liczbie or-
ganizacji, które włączyły się w procedurę konsultowania programu, ale jest w nim za-
mieszczona deklaracja, że wszystkie uzyskane w toku konsultacji wnioski i uwagi or-
ganizacji zostały przyjęte.

W pozostałych programach nie ma jednak żadnych tego rodzaju konkretów. 
W dwóch z nich autorzy ograniczyli się do poinformowania, że programy zostały 
skonsultowane zgodnie z wymaganiami ustawy o działalności pożytku publicznego 
i o wolontariacie – w trybie określonym stosownymi uchwałami organów jednostek. 
Informacje zawarte w innych analizowanych dokumentach są bardziej rozbudowane 
– ich autorzy opisują etapy procesu prac nad programem i (niekiedy) wskazują for-
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my, w jakich odbyły się konsultacje z organizacjami. W dwóch wypadkach procedura 
konsultacji była dwuetapowa – zbierano uwagi i opinie organizacji w formie pisem-
nej po opublikowaniu projektu programu w Biuletynie Informacji Publicznej jednost-
ki oraz zorganizowano bezpośrednie spotkanie z przedstawicielami trzeciego sekto-
ra. W obu wypadkach kolejność tych etapów była różna. Dokumenty nie zawierają 
poza tym innych informacji dotyczących konsultacji – na temat liczby czy rodzaju or-
ganizacji, które włączyły się w konsultacje, tego, jakich elementów programu doty-
czyły zgłaszane uwagi, oraz informacji o rezultatach tej procedury.

Różne podejścia do ustanowionego w art. 5a ustawy o działalności pożytku publicz-
nego i o wolontariacie obowiązku zamieszczania w programach informacji o sposo-
bie ich tworzenia i przebiegu konsultacji wskazują, że użyte w ustawie sformułowanie 
pozwala na sporą swobodę interpretacyjną. Samo brzmienie przepisu nie precyzuje, 
jak konkretne powinny być informacje dotyczące prac nad programem, dlatego też 
część jednostek samorządowych ogranicza się jedynie do bardzo ogólnikowych de-
klaracji na temat wypełnienia obowiązku skonsultowania projektu programu. Obo-
wiązek informowania o przebiegu prac nad programem ma zapewniać transparent-
ność tego procesu, nie jest jednak jasne, czy chodzi jedynie o opis jego etapów, czy 
też umożliwienie ustalenia, jakie podmioty miały wpływ na przyjęte w programie 
konkretne rozwiązania? W praktyce większość samorządów wybiera rozwiązanie, 
które wiąże się z najmniejszym wkładem pracy, ale jednocześnie oznacza, że na pod-
stawie informacji zawartych w samym programie niemożliwe staje się ustalenie, dla-
czego i z czyjej inicjatywy znalazły się w nim określone postanowienia.

konkluzje

Jaki obraz relacji międzysektorowych – w wymiarze problematyki partycypacji pu-
blicznej – udaje się wyczytać z analizowanych programów współpracy? Gdy zestawi-
my te dokumenty z informacjami na temat rocznych programów współpracy, jakie 
uzyskano w badaniach dotyczących funkcjonowania ustawy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontariacie przed nowelizacją z 2010 roku161, zauważymy, że nowe-
lizacja (ale zapewne również samo okrzepnięcie praktyki przyjmowania programów) 
przełożyła się na zniwelowanie wielu rozpoznanych wówczas problemów. W anali-
zowanych dokumentach nie widać tendencji do ograniczania współpracy między-
sektorowej do jej finansowych aspektów, planuje się także wiele pozafinansowych 
działań wspierających funkcjonowanie organizacji (część tych rozwiązań nie wynika 
wcale z obowiązków nałożonych na samorządy w ustawach, są więc one przejawem 
własnej inwencji administracji).

Programy zostały w dużej mierze przygotowane zgodnie z wytycznymi Departa-
mentu Pożytku Publicznego, przywołanymi w drugiej części niniejszego rozdziału. 
Autorzy wszystkich dokumentów deklarują, że projekty programów były konsulto-

161 Wyniki badań opisywane 
w przywoływanych wcześ-
niej publikacjach – por.: Pań-
stwo a trzeci sektor. Państwo 
i instytucje w działaniu, op. cit.; 
U progu zmian. Pięć lat ustawy 
o działalności pożytku publicz-
nego i o wolontariacie, op. cit.
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wane z przedstawicielami trzeciego sektora. Niestety, zawarte w nich informacje nie 
umożliwiają na ogół oceny, czy i w jakim stopniu organizacje uczestniczyły w proce-
sie tworzenia programu i jaki był ich rzeczywisty wpływ na przyjęte postanowienia. 
Ani (skąpe) informacje na temat przebiegu prac nad programami, ani rozwiązania 
przyjęte na gruncie poszczególnych dokumentów nie wskazują jednak na to, że ak-
tualny jest problem dzielenia środowiska pozarządowego na faworyzowane organi-
zacje pożytku publicznego i marginalizowane organizacje niemającego tego statusu. 
I pod tym względem zatem są spełniane zalecenia sformułowane przez Departament 
Pożytku Publicznego Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej.

Gdy jednak przyjrzymy się bliżej roli organizacji, jaka wyłania się z postanowień za-
wartych w analizowanych dokumentach, wówczas się okaże, że zdecydowana więk-
szość rozwiązań skupia się na usługodawczej działalności organizacji. Nie jest to 
oczywiście zaskakujące, zważywszy, że – jak wynika z zaleceń Departamentu Pożyt-
ku Publicznego – programy mają sprzyjać „wspieraniu organizacji pozarządowych 
w osiąganiu ważnych celów społecznych”. Przypomnijmy, że jednym z celów, jakich 
osiągnięcie mają one umożliwiać, jest również zwiększenie wpływu sektora obywa-
telskiego na kształtowanie lokalnej polityki społecznej. Rozwiązania, które można 
znaleźć w poddanych analizie dokumentach, prowadzą do wniosku, że problematy-
ka partycypacji publicznej jest na ich gruncie traktowana jako kwestia zdecydowanie 
drugoplanowa, a instrumenty umożliwiające włączanie organizacji w procesy decy-
zyjne pojawiają się w programach niemal wyłącznie w obowiązkowym zakresie (wy-
nikającym z ustawowo określonych wymagań). Organizacje są więc nadal – z punktu 
widzenia administracji publicznej – przede wszystkim wykonawcami zadań zapla-
nowanych w ramach lokalnej polityki, nie zaś jej współtwórcami. Wydaje się nawet, 
że władze na ogół ustępują z pozycji monopolisty w zakresie decydowania o spra-
wach lokalnych tylko w minimalnym zakresie, niemożliwym do uniknięcia. Zauważ-
my jednak, że nawet jeśli partycypacja publiczna następuje głównie wtedy, gdy jest 
to obligatoryjne z punktu widzenia prawa, sprzyja to „oswajaniu” obu stron z sytu-
acją współdecydowania i współtworzenia polityki samorządowej. Doświadczenia te-
go rodzaju mogą się z kolei przekładać na stopniowe pogłębianie partycypacyjnego 
wymiaru współpracy w przyszłości.
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Paulina Sobiesiak-Penszko

Partycypacja publiczna 
w sołectwach, 
czyli o mechanizmie 
funduszy sołeckich 
– studia przypadku

Wprowadzenie

Fundusze sołeckie są jednym z najbardziej propartycypacyjnych instrumentów for-
malnoprawnych partycypacji, jakie istnieją w Polsce, umożliwiają bowiem znacznie 
dalej idące zaangażowanie mieszkańców w procesy decyzyjne na poziomie lokal-
nym niż inne mechanizmy partycypacyjne. Za pośrednictwem funduszu mogą oni 
nie tylko opiniować decyzje czy przygotowywać je wspólnie z władzami gminnymi, 
ale także być ich najważniejszymi twórcami na każdym etapie procesu decyzyjne-
go, od inicjatywy konkretnego przedsięwzięcia począwszy. Wykorzystywaniu tego 
instrumentu partycypacji powinna sprzyjać bliskość przestrzenna i społeczna sołec-
twa, czyniąca je najbardziej naturalnym dla obywatela miejscem decydowania o lo-
kalnym życiu publicznym.

Czy jednak gminy wykorzystują ten mechanizm? W jakim stopniu? Jak wygląda 
proces zakorzeniania tego narzędzia po wejściu w życie ustawy o funduszu sołeckim, 
która wprowadziła mechanizm funduszy do systemu polskiego prawa?162

To najważniejsze pytania, na które będę starała się odpowiedzieć w niniejszym roz-
dziale, odwołując się zarówno do danych ogólnopolskich, jak i przykładów konkret-
nych gmin objętych monitoringiem prawa w ramach projektu „Decydujmy razem”. 
Okazja do pierwszych podsumowań jest dobra, 20 lutego 2012 roku minęły bowiem 
trzy lata od wejścia w życie ustawy o funduszu sołeckim.

162 Ustawa z dnia 20 lute-
go 2009 roku o funduszu so-
łeckim (Dz.U. z 2009 r., Nr 52, 
poz. 420).
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Sołectwa w Polsce w świetle rozwiązań ustrojowych

Sołectwo to jednostka pomocnicza163 gminy, którą na mocy art. 5 ustawy o samo-
rządzie gminnym164 tworzy rada gminy z inicjatywy mieszkańców lub po przeprowa-
dzeniu z nimi procesu konsultacji. Organem uchwałodawczym jest zebranie wiejskie, 
w którym mogą uczestniczyć mieszkańcy sołectwa uprawnieni do głosowania. Orga-
nem wykonawczym (wybieranym w głosowaniu tajnym i bezpośrednim) jest sołtys, 
wspierany przez radę sołecką165.

W Polsce jest 40 475 sołectw166. Zgodnie z danymi Głównego Urzędu Statystycz-
nego, w 2010 roku funkcjonowały one w 2174 gminach całej Polski, a więc w ponad 
87% wszystkich gmin.

Zasady tworzenia, łączenia, podziału i znoszenia jednostki pomocniczej określa sta-
tut gminy167. Sołectwa mogą więc obejmować zarówno obszar całej gminy, jak i jej 
część, gmina jest bowiem „samodzielna w decydowaniu o tym, czy w ogóle utwo-
rzyć jednostki pomocnicze i jakie [...]. Gmina może nie tworzyć w ogóle jednostek po-
mocniczych [...]. Może utworzyć pojedynczą jednostkę pomocniczą, ale może rów-
nież objąć systemem jednostek pomocniczych obszar całej gminy”168.

Sołectwo jest tradycyjną jednostką pomocniczą gmin wiejskich, należy jednak pod-
kreślić, że w obecnym stanie prawnym może być powoływane nie tylko w gminach 
wiejskich, ale także w miastach, co umożliwia brak formalnego podziału w Polsce na 
gminy wiejskie i miejskie169. Mamy więc 49 sołectw w gminach miejskich, na przy-
kład w Suwałkach i Kaliszu, a także 11 771 (29%) sołectw w gminach wiejsko-miej-
skich170. Ponad 70% wszystkich sołectw powołano w gminach wiejskich.

Ustawa o funduszu sołeckim ogranicza się jednak tylko do sołectw, co – jak czyta-
my w uzasadnieniu do projektu ustawy – wiąże się z tym, że w odróżnieniu od innych 
jednostek pomocniczych (dzielnic, osiedli), tworzą one naturalną „wspólnotę intere-
sów ich mieszkańców wynikającą ze wspólnej tradycji historycznej”171 i interesy te 
mogą być przynajmniej w pewnej części zaspokajane na poziomie niższym niż po-
ziom gminy. Ponadto, jak wskazuje się w uzasadnieniu, sołectwa nie dysponują tak 
dużym potencjałem ekonomicznym i demograficznym jak jednostki pomocnicze na 
terenach miejskich.

Ograniczenie ustawy tylko do funduszy sołeckich może jednak budzić wątpliwości, 
skoro gmina ma swobodę w powoływaniu określonego rodzaju jednostki pomocni-
czej i jej nazywaniu, a sołectwa mogą być tworzone także na terenach miejskich. Jeśli 
zatem gmina zdecyduje o utworzeniu sołectwa, nie zaś osiedla czy dzielnicy, jednost-
ki pomocnicze zyskują takie prawo do korzystania z ustawy. W innym wypadku są go 
pozbawione. Kwestia ta wymaga więc ponownego namysłu, zwłaszcza że pozostałe 
jednostki pomocnicze także chcą mieć możliwość korzystania z ustawy o funduszu 
sołeckim lub innego analogicznego instrumentu prawnego172.

163 Obok sołectw do jednos-
tek pomocniczych zalicza się 
również dzielnice, osiedla 
i miasto położone na terenie 
gminy. W praktyce jednak, na 
przykład ze względów histo-
rycznych, jednostki pomoc-
nicze mogą być nazywane 
inaczej. Przykładem tego jest 
Wałbrzych, w którym jednost-
ki pomocnicze są określane 
mianem „wspólnot samorzą-
dowych”. Jest to konsekwen-
cja przekształcenia w jednost-
ki pomocnicze tak właśnie 
nazywanych grup aktyw-
ności obywatelskiej. Szerzej 
– por. H. Izdebski, Samorząd 
terytorialny. Podstawy ustroju 
i działalności, Wydawnictwo 
LexisNexis, Warszawa 2011, 
s. 222–223.

164 Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

165 Art. 36 ustawy o samorzą-
dzie gminnym.

166 Z czego 28 655 w gmi-
nach wiejskich, 11 771 w gmi-
nach wiejsko-miejskich oraz 
49 w gminach miejskich.  
Dane Głównego Urzędu Sta-
tystycznego za 2010 rok 
– http://www.stat.gov.pl.

167 Art. 5 ustawy o samorzą-
dzie gminnym.

168 Wyrok Naczelnego Sądu 
Administracyjnego z 10 paź-
dziernika 2000 roku (sygn.
II SA/Łd 1097/00 – ONSA 2001 
nr 4, poz. 187). Za: H. Izdebski, 
Samorząd terytorialny. Podsta-
wy ustroju i działalności, op. 
cit., s. 221.

169 Ibidem, s. 220.

170 Dane Głównego Urzędu 
Statystycznego za 2010 rok.

171 Uzasadnienie do projek-
tu ustawy o funduszu sołec-
kim i zasadach wykonywa-
nia niektórych zadań sołectwa 
– http://www.platforma.org/
media/dokumenty/fundusz_ 
solecki_–_uzasadnienie.doc.

172 Por. G. Makowski, Fundusz 
sołecki jednak nie dla osiedli 
i dzielnic?, tekst informacyj-
ny z 30 lipca 2010 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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Fundusze sołeckie jako narzędzia aktywizacji 
obywateli i rozwoju społeczności lokalnych

Sołectwa nie tworzą własnych budżetów, dlatego – zgodnie z ustawą – fundusz so-
łecki to wyodrębnione w budżecie gminy specjalne środki dla sołectwa, przeznacza-
ne na realizację przedsięwzięć, które są zadaniami własnymi gminy, służą poprawie 
warunków życia mieszkańców i są zgodne ze strategią rozwoju gminy173 (wszystkie 
wymienione warunki muszą być spełnione łącznie174).

Warunkiem przyznania takich środków jest złożenie do wójta (burmistrza lub pre-
zydenta miasta) wniosku, uchwalonego na zebraniu wiejskim z inicjatywy sołtysa, 
rady sołeckiej lub co najmniej piętnastu pełnoletnich mieszkańców sołectwa175. To 
mieszkańcy zatem mają możliwość bezpośredniego decydowania o przeznaczeniu 
środków przyznanych sołectwu w ramach funduszu sołeckiego, w zależności od lo-
kalnych potrzeb wspólnoty, takich jak konieczność wyremontowania chodnika czy 
placu zabaw, a w wypadku wystąpienia klęski żywiołowej – usunięcia jej skutków.

Przed wejściem w życie ustawy o funduszu sołeckim nie było prawnych mecha-
nizmów regulujących kwestię relacji i współpracy gminy z sołectwem. To od decy-
zji władz gminy zależało przyznanie środków finansowych sołectwom. Mimo bra-
ku regulacji ustawowych część gmin przekazywała odpowiednie środki finansowe 
do dyspozycji sołectw. Także w ramach programu odnowy wsi176 – podkreślającego 
konieczność zwiększenia roli i znaczenia sołectw w procesie podejmowania decyzji 
na poziomie lokalnym – zaczął powstawać system przekazywania sołectwom (przez 
tak zwane odpisy sołeckie, ale także granty i konkursy) niewielkich środków służą-
cych pobudzaniu ich aktywności, rozwoju i integracji. Praktyki te zaczęły się rozwijać 
w Polsce w drugiej połowie lat dziewięćdziesiątych XX wieku, najpierw w wojewódz-
twie opolskim, następnie między innymi w województwie pomorskim.

Obecnie – na mocy ustawy o funduszu sołeckim – rada gminy do 31 marca każdego 
roku ma obowiązek podjąć decyzję o wyodrębnieniu lub niewyodrębnieniu środków 
stanowiących fundusz sołecki w następnym roku budżetowym. Jeśli takich środków 
nie przyznaje, powinna uzasadnić swoją decyzję i wskazać jej przyczyny. Niewątpli-
wie więc fundusz sołecki zmniejsza ryzyko uznaniowości decyzji podejmowanych 
przez gminę.

Kolejne kroki po podjęciu decyzji o wyodrębnieniu funduszu sołeckiego w budże-
cie gminy obejmują przekazanie sołtysom przez wójta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) informacji o wysokości funduszu sołeckiego przypadającego na każde z sołectw 
(do 31 lipca), a następnie, do 30 września, przekazanie przez sołectwo wniosku zawie-
rającego zadania do realizacji, wraz z informacją o kosztach i uzasadnieniem przed-
kładanej propozycji177.

W dalszej kolejności poprawnie sporządzony wniosek jest kierowany do rady gmi-
ny, która uwzględnia odpowiednie środki w budżecie gminy na kolejny rok, następ-

173 Zapis o zgodności inicja-
tyw realizowanych w ramach 
funduszy ze strategią rozwo-
ju gminy budzi duże wątpli-
wości z kilku powodów. Po 
pierwsze, nie wszystkie gmi-
ny mają dokument wskazują-
cy cele ich rozwoju społecz-
no-gospodarczego w dłuższej 
perspektywie czasowej. Po 
drugie, w praktyce trudno jest 
ustalić związek danego przed-
sięwzięcia lokalnego ze stra-
tegią, ze względu na odmien-
ność skali, której dotyczą. Jak 
podkreśla Mirosław Paczocha, 
„zadania finansowane z fun-
duszu sołeckiego są zadania-
mi o całkowicie innej skali, 
której strategia rozwoju gmi-
ny zazwyczaj nie obejmuje” 
– por. M. Paczocha, Fundusz 
sołecki jako narzędzie realizacji 
zadań gminy przez sołectwa, 
„Finanse Komunalne” 2009, 
nr 7–8, s. 14.

174 Art. 1 ustawy o funduszu 
sołeckim.

175 Art. 4 ustawy o funduszu 
sołeckim.

176 Szerzej – por. http://www.
odnowawsi.pl.

177 Każde sołectwo może zło-
żyć tylko jeden wniosek, ale 
istnieje również możliwość, 
żeby kilka sołectw złożyło 
wniosek wspólnie, jeśli tylko 
procedura wspólnego apliko-
wania o fundusz sołecki jest 
określona w ich statutach. 
Por. M. Augustyniak, Jednost-
ki pomocnicze gminy, Wol-
ters Kluwer Polska, Warszawa 
2010, s. 225.



PraWo i PartycyPacja PubliczNa Na PozioMie lokalNyM
PARTYCYPACJA PUBLICZNA W SOŁECTWACH, CZYLI O MECHANIZMIE 
FUNDUSZY SOŁECKICH – STUDIA PRZYPADKU

112

nie zaś – do końca tego roku – wniosek jest realizowany. Środki niewykorzystane 
w danym roku wygasają wraz z jego końcem.

Należy podkreślić, że wniosek składany przez sołectwa jest oceniany przez władze 
gminy przede wszystkim pod kątem formalnej zgodności z ustawą, w tym spełnie-
nia przez zadania, jakie zgłaszają sołectwa, warunków wskazanych w ustawie o fun-
duszu sołeckim. Nie jest jednak przedmiotem oceny władz lokalnych i rady gminy 
„słuszność” składanej przez sołectwo propozycji zadania, jeśli tylko spełnia ona wa-
runki określone w ustawie. To bowiem mieszkańcy sołectwa decydują o zadaniach, 
które chcieliby w ramach funduszu zrealizować. Mechanizm funduszy sołeckich jest 
więc przykładem przekazania przez władze publiczne decyzji i działań do dyspozy-
cji mieszkańców178. Zadaniem władzy lokalnej staje się jedynie formalna kontrola ich 
zgodności z obowiązującym porządkiem prawnym.

Wysokość środków, które sołectwa otrzymują z budżetu gminy na realizację za-
dań, jest obliczana na podstawie algorytmu wskazanego w ustawie, w którym są 
uwzględniane takie parametry, jak wysokość dochodów bieżących gminy na miesz-
kańca i liczba mieszkańców poszczególnych sołectw. Im bogatsza gmina i im więk-
szą część w stosunku do gminy stanowi sołectwo, tym wyższe środki do dyspozy-
cji otrzymuje ono w ramach funduszu sołeckiego. Nie mogą one jednak przekraczać 
dziesięciokrotności dochodów bieżących danej gminy na mieszkańca, chyba że rada 
gminy postanowi o przeznaczeniu większej puli środków niż to wynika z algorytmu.

Jak zatem wygląda wdrażanie mechanizmu funduszy sołeckich w gminach?
Aby odpowiedzieć na to pytanie, posłużę się danymi statystycznymi Ministerstwa 

Administracji i Cyfryzacji dotyczącymi wyodrębnienia lub braku wyodrębnienia fun-
duszu sołeckiego w gminach poszczególnych województw w latach 2009–2011179. 
Ze względu jednak na zniekształcenie tych danych – związane z potraktowaniem ja-
ko podstawy obliczeń wszystkich gmin w Polsce (w tym także miast, w których so-
łectw nie ma) – skorygowano wartości do gmin, w jakich wyodrębniono sołectwa180. 
Wyniki przeprowadzonej analizy przedstawia tabela 1.

Dane zaprezentowane w tabeli 1 wskazują, że odsetek gmin, w których wyodręb-
niono fundusz sołecki od momentu wejścia w życie ustawy, utrzymuje się na tym 
samym poziomie, wynosząc 54% w 2009 roku, 52% w 2010 roku i ponownie 54% 
w 2011 roku. W tym samym czasie o 2 punkty procentowe (z 31% w 2009 roku do 
33% w 2011 roku) wzrósł odsetek gmin, które nie wyodrębniają funduszu sołeckiego, 
i tylko o 2 punkty procentowe (z 15% w 2009 roku do 13% w 2011 roku) zmniejszył 
się odsetek gmin w Polsce, które mimo istniejących regulacji prawnych nie podjęły 
żadnych uchwał dotyczących wyodrębnienia w budżecie gminy środków stanowią-
cych fundusz sołecki.

Niezmiennie od 2009 roku do województw, w których największy odsetek gmin 
podejmuje decyzje dotyczące wyodrębnienia w budżecie funduszy sołeckich, należy 
województwo opolskie (w 2009 roku 63% gmin, w 2010 roku 75% gmin, w 2011 roku 

178 Por. modele partycypa-
cji publicznej opisane w: 
A. Olech, T. Kaźmierczak, Mo-
dele partycypacji publicznej, 
[w:] Partycypacja publicz-
na. O uczestnictwie obywate-
li w życiu wspólnoty lokalnej, 
red. A. Olech, Instytut Spraw 
Publicznych 2011, s. 100–112.

179 Dane są dostępne na stro-
nie internetowej Minister-
stwa Administracji i Cyfryza-
cji – http://administracja.mac.
gov.pl/portal/adm/121/284/ 
Fundusz_Solecki.html.

180 Dane zaczerpnięto z Ban-
ku Danych Lokalnych Głów-
nego Urzędu Statystycznego 
– http://www.stat.gov.pl. Ze 
względu na brak danych za 
2011 rok, jako podstawę ob-
liczeń dotyczących funduszy 
sołeckich w 2011 roku przyję-
to ogólną liczbę gmin, w któ-
rych wyodrębniono sołectwa, 
za 2010 rok.
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72% gmin) i województwo podkarpackie (w 2009 roku 80% gmin, w 2010 roku 77% 
gmin, w 2011 roku 71% gmin). Jednocześnie w obu tych województwach jest naj-
mniejszy odsetek gmin, które nie podejmują żadnych decyzji dotyczących funduszy 
sołeckich. Odsetek ten w 2011 roku dla tych województw wynosił odpowiednio 0% 
i 8%, podczas gdy na przykład w województwie warmińsko-mazurskim – 20%.

Na przeciwnym biegunie znajduje się województwo podlaskie, w którym w 2011 ro-
ku tylko w około 39% gmin został wyodrębniony fundusz sołecki, 57% gmin pod-
jęło decyzję o niewyodrębnieniu funduszu, a 4% gmin nie podjęło żadnych uchwał 
w tym zakresie.

Dane te nie zaskakują. Należy je wiązać między innymi z zakorzenieniem instytu-
cji odpisów sołeckich i ruchu odnowy wsi na Podkarpaciu, Śląsku Opolskim i Dol-
nym Śląsku (województwo dolnośląskie również zajmuje w skali kraju wysoką pozy-
cję jako województwo o jednym z największych odsetków gmin, które wyodrębniają 
fundusz sołecki – w 2011 roku było to 76% gmin). Na tych obszarach wprowadze-
nie regulacji prawnych nałożyło się na istniejącą i rozpoznawalną praktykę społecz-
ną, którą rozwiązania formalnoprawne tylko dodatkowo usankcjonowały i wzmocni-
ły. Nie bez wpływu pozostają również galicyjskie wielowiekowe tradycje samorządu 
wiejskiego. Z kolei w województwie podlaskim duże znaczenie dla decyzji podejmo-
wanych przez samorządy o niewyodrębnieniu środków dla sołectw może mieć rela-
tywnie słaba na tle innych województw sytuacja ekonomiczna tego regionu.

Brak większych postępów dotyczących stopnia wykorzystania w skali kraju te-
go ważnego mechanizmu partycypacji publicznej powinien budzić zaniepokojenie 
i skłonić najpierw do przeprowadzenia gruntownej diagnozy istniejącego stanu rze-
czy, a następnie działań pozwalających na upowszechnienie funduszu sołeckiego.

Co zatem może utrudniać wykorzystanie mechanizmu funduszy sołeckich?
Przyczyną może być brak nawyków i wiedzy mieszkańców na temat tego, co i w ja-

ki sposób można zrobić za dostępne środki, ale także nieumiejętność planowania. 
Przeszkodą bywa również opór i niechęć gmin do wprowadzania zmian, brak kana-
łów komunikacji między władzą i mieszkańcami, brak otwartości jednej lub drugiej 
strony na współpracę, nieznajomość swoich praw i możliwości. Tworzeniu fundu-
szy sołeckich z pewnością nie sprzyja trudna sytuacja finansowa wielu samorządów. 
Możliwych czynników jest wiele, na co wskazuje między innymi monitoring ustawy, 
prowadzony przez Stowarzyszenie Liderów Lokalnych Grup Obywatelskich, służący 
wspieraniu wdrażania funduszy sołeckich i propagowaniu idei funduszy jako narzę-
dzi aktywizacji społecznej181.

Wobec braku systemowo gromadzonych danych dotyczących zarówno przeszkód 
w upowszechnianiu funduszy, jak i możliwości ich stosowania, trudno w tej materii 
o rzetelną i pogłębioną diagnozę problemu oraz projektowanie nowych lub korygo-
wanie kształtu obecnych rozwiązań prawnych.

181 Działania są prowadzone 
w ramach projektu „Budżet 
obywatelski. Uczestnictwo 
w tworzeniu budżetu na po-
ziomie lokalnym”. Informacje 
o projekcie, artykuły, dobre 
praktyki i porady ekspertów 
– por. http://www. 
funduszesoleckie.pl.
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Brak takiej diagnozy można uznać za jedną z przyczyn porażki senackiego projek-
tu ustawy o zmianie ustawy o funduszu sołeckim i niektórych innych ustaw (druki 
senackie nr 1098 i 4192) ze stycznia 2011 roku, co między innymi podkreślała w ko-
mentarzu Katarzyna Batko-Tołuć: „Na podstawie tego co do tej pory zbadano – czy-
li praktycznie na podstawie braku informacji i danych – równie uprawnione są głosy 
zwolenników, jak i krytyków zmian”182.

Projektowi zarzucano między innymi, że nie spełnia wymagań przyzwoitej legisla-
cji, „wywołuje negatywne następstwa dla systemu źródeł prawa powszechnie obo-
wiązującego, nie usuwa mankamentów nowelizowanej ustawy o funduszu sołeckim, 
a nawet wprowadza nowe rozwiązania szkodliwe dla systemu prawa polskiego”183. 
Krytyce poddawano również wiele szczegółowych zapisów projektu ustawy, w tym 
wprowadzenie domniemania wyodrębnienia funduszu sołeckiego przez radę gminy 
w sytuacji braku uchwały dotyczącej funduszu sołeckiego czy przyznanie sołectwom 
prawa do zmiany wniosków w trakcie roku budżetowego184.

Według ekspertów, wprowadzenie proponowanych zmian zagrażałoby między in-
nymi stabilności wykonania budżetu gminy i skutkowałoby ograniczeniem jej samo-
dzielności. W konsekwencji – mimo wielu zmian – senacki projekt nie uzyskał akcep-
tacji posłów, tracąc ważność wraz z końcem kadencji parlamentu.

Ubiegłoroczna porażka nowelizacji powinna stać się zatem impulsem do rozpoczę-
cia nowej dyskusji na temat możliwości zwiększenia wykorzystania mechanizmu fun-
duszy sołeckich we wspólnotach lokalnych, w tym rozwijania wiedzy i informacji na 
temat tego mechanizmu partycypacji publicznej. Są one bowiem jednym z warun-
ków brzegowych upowszechnienia mechanizmu funduszy sołeckich.

dostęp do informacji o funduszach sołeckich 
i ich wykorzystanie w gminach – studia przypadku

Na poziomie lokalnym wiedza i informacje dotyczące miejscowej społeczności są 
pozyskiwane nieformalnie, między innymi w trakcie bezpośrednich rozmów i spot-
kań mieszkańców. Niezależnie jednak od tego, jednym z kluczowych kanałów ko-
munikacji, dzięki któremu mieszkańcy powinni mieć możliwość zdobycia wiedzy 
na temat sposobu pozyskania i wykorzystania środków przyznanych w ramach fun-
duszu sołeckiego, są strony internetowe gmin i sołectw, w tym Biuletyny Informa-
cji Publicznej. Aby sprawdzić ich zawartość właśnie pod kątem informacji o fundu-
szach sołeckich, poddano analizie strony internetowe pięciu gmin wiejskich i jednej 
gminy miejsko-wiejskiej z różnych regionów Polski, wybranych do monitoringu pra-
wa w projekcie „Decydujmy razem”. Gminy objęte badaniem to: Jasło (województwo 
podkarpackie), Prażmów (województwo mazowieckie), Świątki (województwo war-
mińsko-mazurskie), Sztum (województwo pomorskie), Tarnowo Podgórne (woje-

182 K. Batko-Tołuć, Projekt usta-
wy o funduszu sołeckim – głos 
krytyczny, tekst informacyjny 
z 2 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

183 Por. na przykład: opinia 
prawna doktora Andrzeja 
Gorgola do senackiego pro-
jektu ustawy o zmianie usta-
wy o funduszu sołeckim oraz 
o zmianie niektórych ustaw 
(druk senacki nr 4192), przy-
gotowana dla Biura Ana-
liz Sejmowych – http://orka.
sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/
Opdodr?OpenPage&nr=4192, 
s. 13; Koniec losów noweliza-
cji – http://funduszesoleckie.
pl/40,449,koniec_losow_ 
nowelizacji.html.

184 Por.: K. Batko-Tołuć, Projekt 
ustawy o funduszu sołeckim 
– głos krytyczny, op. cit.; opi-
nia prawna o projekcie nowe-
lizacji ustawy o funduszu so-
łeckim, przygotowana przez 
Stowarzyszenie Liderów Lo-
kalnych Grup Obywatelskich.
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wództwo wielkopolskie) i Czyże (województwo podlaskie). We wszystkich tych gmi-
nach funkcjonują sołectwa.

Analizując zwykłe strony internetowe wymienionych gmin oraz Biuletyny Informa-
cji Publicznej, sprawdzono185, czy:
•	 gminy	podejmują	uchwały	dotyczące	wyodrębnienia	w	budżecie	gminy	funduszy	

sołeckich, czy wyrażają zgodę na wyodrębnienie funduszu sołeckiego, a jeśli tak, 
to czy pojawia się informacja o wyodrębnieniu funduszu,

•	 jest	 informacja	 o	 idei	 funduszu	 sołeckiego,	w	 tym	między	 innymi	 treść	 ustawy	
o funduszu sołeckim,

•	 jest	wzór	wniosku	 o	 fundusz	 sołecki	 i	 instrukcja	 ubiegania	 się	 o	 uruchomienie	
środków przyznanych w ramach funduszu sołeckiego,

•	 jest	wzór	uchwały	zebrania	wiejskiego	w	sprawie	funduszu,
•	 pojawia	się	 informacja	na	temat	wykorzystania	funduszu	sołeckiego	w	poszcze-

gólnych sołectwach.
Obok poziomu dostępności informacji o funduszach na stronach internetowych 

przeanalizowano także dostępne dane na temat procesu wyznaczania i wykorzysta-
nia funduszy sołeckich lub przyczyn ich niewyodrębniania przez gminy186.

Na wstępie warto zaznaczyć, że w wybranych do monitoringu gminach pierwsze 
decyzje organów stanowiących dotyczące funduszu sołeckiego (zarówno odmow-
ne, jak i pozytywne) okazały się decydujące dla decyzji podejmowanych w kolejnych 
latach i konsekwentnie przez te decyzje potwierdzane. Te spośród badanych gmin, 
które w pierwszym roku zdecydowały się na wyodrębnienie funduszy, analogiczne 
decyzje podejmowały także w latach następnych (Prażmów, Jasło, Świątki i Sztum). 
Funduszy nie wyodrębniały – także konsekwentnie w kolejnych latach – dwie gmi-
ny: Tarnowo Podgórne i Czyże. Można przypuszczać, że mamy tutaj do czynienia 
z kształtowaniem się określonych wzorów postępowania, wzmacnianych następnie 
przez każdą kolejną decyzję, w rezultacie czego podobne decyzje gminy te będą po-
dejmować także w następnych latach.

Potwierdzeniem tego zjawiska mogą być także zaprezentowane wyżej dane doty-
czące wyodrębniania funduszy sołeckich, wskazujące relatywnie stały odsetek gmin 
uruchamiających takie fundusze nie tylko w skali kraju, ale także w ramach poszcze-
gólnych województw. Można przypuszczać, że od wejścia w życie ustawy są to te sa-
me gminy.

Warto w tym wymiarze zwrócić uwagę na wskazywane przez władze lokalne uza-
sadnienia dla zarówno pozytywnych, jak i negatywnych decyzji dotyczących fundu-
szy sołeckich.

W pierwszym roku po wejściu w życie ustawy o funduszu sołeckim pojawiała się 
obawa przed „nowym” i „niesprawdzonym w praktyce” rozwiązaniem, zgłaszano po-
nadto trudności z obliczeniem kwoty środków funduszu sołeckiego. Duże znaczenie 
miała również dotychczasowa praktyka gmin, które przed wejściem w życie ustawy 

185 W tym miejscu pragnę 
podziękować Małgorzacie 
Ossowskiej – studiującej  
w Instytucie Stosowanych  
Nauk Społecznych Uniwersy-
tetu Warszawskiego – za po-
moc w wyszukiwaniu infor-
macji dotyczących funduszy 
sołeckich w analizowanych 
gminach.

186 Przede wszystkim chodzi 
o informacje zawarte w pro-
tokołach z posiedzeń sesji ra-
dy gminy i uzasadnieniach 
do podjętych uchwał, a także 
o budżety gmin i sprawozda-
nia z wykonania budżetów.
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wyodrębniały w budżecie środki dla sołectw, i przekonanie, że fundusze sołeckie są 
przeznaczone dla gmin biednych. Jednocześnie, co interesujące, wójtowie uzasad-
niali odmowę wyodrębnienia środków na fundusz sołecki „bardzo dużym obciąże-
niem sołtysów” przez ustawę i „niewielkimi środkami na sołectwa, którymi trudno 
zaspokoić potrzeby sołectw”. Te same argumenty pojawiały się przy podejmowaniu 
decyzji dotyczących funduszy sołeckich w kolejnych latach. Wskazują one na brak 
zrozumienia i znajomości idei funduszy sołeckich, niedocenianie znaczenia potencja-
łu, który jednostki pomocnicze mogą wnosić do rozwoju całej gminy, być może rów-
nież ukrytą niechęć do delegowania uprawnień na rzecz sołectw.

Z kolei trzy gminy, które podjęły decyzję o wyodrębnieniu funduszu sołeckiego, ar-
gumentowały ją, odwołując się zarówno do możliwości lepszego zaspokajania „do-
raźnych potrzeb lokalnych”, jak i więziotwórczego znaczenia funduszy sołeckich, ich 
znaczenia dla budowania społeczeństwa obywatelskiego i pobudzania aktywności 
mieszkańców. Wskazywano ponadto upowszechnianie się dzięki funduszom „idei 
samorządowej” i „tworzenie warunków do działania i rozwoju jednostek pomocni-
czych, jakimi są sołectwa”. Co ważne, pozytywne decyzje rad gminy poprzedzały 
wcześniejsze spotkania z sołtysami oraz dyskusje na temat funduszu i konkretnych 
inicjatyw, jakie mogłyby być w jego ramach realizowane. W wypadku gmin, które 
negatywnie odniosły się do wyodrębnienia w budżecie funduszy sołeckich, w pro-
tokołach z sesji rady gminy i w uzasadnieniach do uchwały dotyczącej funduszu nie 
pojawiły się wzmianki o przedyskutowaniu takiej decyzji z sołectwami. Można więc 
przypuszczać, że decyzje zostały podjęte samodzielnie przez władze gminy, bez kon-
sultacji z sołtysami.

Ze stron internetowych gmin, które wyodrębniły fundusz, niewiele możemy się do-
wiedzieć o kolejnych etapach dotyczących procesu przyjmowania i wykorzystania 
funduszy sołeckich. Przede wszystkim brakuje informacji o wyodrębnieniu funduszy 
na dany rok. Aby się o tym dowiedzieć, trzeba przeszukać protokoły lub uchwały z se-
sji rady gminy zamieszczone w Biuletynie Informacji Publicznej, co nie zawsze jest 
proste ze względu na małą przejrzystość stron, a niekiedy w ogóle niemożliwe, gdyż 
brakuje części protokołów i uchwał na stronach biuletynu.

Informacje na temat funduszy sołeckich są zawarte jedynie w budżetach gmin 
i sprawozdaniach z wykonania budżetu. Możemy się z nich dowiedzieć między in-
nymi o wysokości funduszy przyznanych poszczególnym sołectwom, a także (ale 
tylko w części analizowanych gmin) o ich wykorzystaniu w danym roku. Z informa-
cji tych wynika również, że główne cele, na które są przeznaczane środki z funduszy, 
to przede wszystkim: remonty dróg, budowa oświetlenia ulicznego, budowa boisk, 
urządzanie placów zabaw, remonty świetlic, wyposażenie ochotniczej straży pożar-
nej i domów ludowych.

Co jednak najistotniejsze, wskazują one, że w czterech gminach, w których wyod-
rębniono fundusze sołeckie, co roku o przyznanie środków występowały wszystkie 
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sołectwa w każdej z tych jednostek samorządu terytorialnego i wszystkie przeszły 
opisane wyżej procedury aplikacyjne, spełniając wymagane kryteria merytoryczne 
i proceduralne. W rezultacie propozycje wykorzystania środków złożone przez sołec-
twa w ramach funduszy znalazły się w budżetach gmin na kolejne lata. Świadczy to 
zarówno o zainteresowaniu sołectw możliwością skorzystania z funduszy, jak i o ich 
zdolności do mobilizacji określonych zasobów potrzebnych do realizacji danego za-
dania. To optymistyczny wniosek, zważywszy, że na stronach internetowych brakuje 
jakichkolwiek informacji wyjaśniających ideę funduszu czy przedstawiających, w jaki 
sposób można starać się o fundusz sołecki i jak go wykorzystać. Tylko w jednej anali-
zowanej jednostce samorządowej – gminie Prażmów – pojawił się pakiet informacji 
dotyczących funduszu, a więc informacja o funduszu sołeckim i ustawa o funduszu 
sołeckim, poradnik funduszu sołeckiego Piękniejsza wieś (wydany przez Ministerstwo 
Spraw Wewnętrznych i Administracji), wzór listy obecności i protokołu z zebrania 
wiejskiego, a także wniosek o fundusz sołecki, w którym mieszkańcy zgłaszają zada-
nia do wykonania w ramach funduszu wraz z przewidywanym kosztem ich wykona-
nia. Na stronie internetowej pracownicy urzędu gminy w Prażmowie zachęcają także 
mieszkańców do konsultacji w sprawie „możliwości prawnych i technicznych prze-
prowadzenia inwestycji, usługi lub innych wskazanych przez Państwa w ramach wy-
korzystania funduszu sołeckiego”187.

Geneza braku informacji na temat funduszy na stronach analizowanych gmin wy-
magałaby oczywiście odrębnego zbadania i wyjaśnienia, problem ten może bowiem 
wynikać z wielu czynników. Może między innymi oznaczać, że gminy, powierzając 
przygotowanie i wdrażanie funduszy sołectwom, w tym szczególnie sołtysom odpo-
wiedzialnym za organizowanie zebrań wiejskich i prac mieszkańców, nie dostrzegają 
potrzeby wspierania tego procesu przez spójną politykę informacyjną gminy. Wspól-
na platforma informacyjna na temat funduszy sołeckich byłaby użyteczna dla tych 
sołectw, które nie mają własnych stron internetowych, i tych mieszkańców, którzy na 
przykład ucząc się i pracując poza terenem gminy, mają ograniczone możliwości bez-
pośredniego dostępu do informacji. Dobrego przykładu w tym zakresie ponownie 
dostarcza gmina Prażmów, która na stronie urzędu gminy uruchomiła zakładkę „In-
formacje sołeckie”, zawierającą – obok informacji dotyczących najważniejszych wyda-
rzeń „z życia sołectw” – między innymi terminy zebrań sołeckich dotyczących fundu-
szu sołeckiego, ułatwiające sołtysom rozpropagowanie informacji na temat spotkań.

Z Internetu jako narzędzia lokalnej debaty, wspólnego wypracowywania pomysłów 
i dyskusji dotyczących przeznaczenia funduszy sołeckich zaczynają także korzystać 
same sołectwa. Prześledzenie kilku takich forów w ramach analizowanych gmin po-
zwala stwierdzić, że dyskusje te zarówno mają ogromny walor edukacyjny, jak i mo-
gą być pomocne między innymi we wspólnym określaniu sposobów wykorzystania 
środków z funduszy sołeckich. Warto, żeby gminy wspierały sołectwa w tworzeniu ta-
kiej polityki informacyjnej.

187 Por. http://www.prazmow.
pl/index.php?option=com_
content&view=article&id= 
927%3Afundusze-soeckie& 
catid=35%3Ainformacje- 
soeckie&Itemid=1.



PraWo i PartycyPacja PubliczNa Na PozioMie lokalNyM
PARTYCYPACJA PUBLICZNA W SOŁECTWACH, CZYLI O MECHANIZMIE 

FUNDUSZY SOŁECKICH – STUDIA PRZYPADKU

119

Podsumowanie

Uchwalenie ustawy o funduszu sołeckim miało – w intencji jej twórców – stanowić 
„duży bodziec prorozwojowy terenów wiejskich”188, prowadzący do aktywizacji wsi. 
Możliwość decydowania o sprawach drobnych, ale ważnych i najbliższych ludziom, 
wydawała się gwarancją sukcesu tego rozwiązania. A jednak – jak wskazują statysty-
ki – w ciągu trzech lat funkcjonowania ustawy nie zmienił się odsetek samorządów, 
które mają sołectwa i w swoich budżetach wyodrębniają fundusz sołecki. W 2011 ro-
ku wynosił on 54% i tyle samo w 2009 roku, gdy ustawa weszła w życie. Jak pokazu-
ją przeanalizowane przykłady sześciu gmin, raz podjęte decyzje dotyczące funduszy 
stają się wzorem postępowania przyjmowanym także w kolejnych latach. Taki spo-
sób działania może być oczywiście związany ze stałą otwartością samej gminy na 
współpracę z mieszkańcami, ale zapewne także – z psychologicznego punktu widze-
nia – trudniej władzom lokalnym podjąć i uzasadnić negatywną decyzję dotyczącą 
funduszy, jeśli uprzednio podjęły decyzję pozytywną i w dodatku przyniosła ona wy-
mierne korzyści w formie konkretnych inicjatyw lokalnych. To może być jedna z hipo-
tez (wymagających oczywiście odrębnego zbadania) wyjaśniających relatywnie stały 
odsetek gmin w poszczególnych województwach, które decydują się na wyodręb-
nienie funduszy. Być może od trzech lat są to w większości te same samorządy – od 
początku przekonane do idei funduszu sołeckiego.

Jednocześnie należy zwrócić uwagę, że mimo istniejących od kilku lat regulacji 
prawnych nadal duża grupa samorządów nie podejmuje żadnych uchwał dotyczą-
cych funduszu sołeckiego. W 2009 roku było to 15% samorządów, które mają sołec-
twa. W 2011 roku niewiele mniej – 13%. Może to wskazywać na niedostateczną świa-
domość prawną samorządów w zakresie ustawy o funduszu sołeckim.

Mechanizm funduszu sołeckiego nie jest więc jeszcze dobrze zakorzeniony w śro-
dowiskach lokalnych jako ważne narzędzie aktywizacji obywateli. I to się z pewnością 
szybko nie zmieni, jeśli zarówno na poziomie centralnym, jak i na poziomie gmin za-
braknie spójnej polityki informacyjnej i edukacji na temat funduszy sołeckich.

Optymistyczne w analizowanych jednostkach samorządu terytorialnego jest to, że 
mimo braku informacji na temat funduszy na stronach internetowych gmin, wszędzie 
tam, gdzie wyodrębniono fundusze sołeckie, wszystkie sołectwa bez wyjątku skorzy-
stały z jego środków już w pierwszym roku funkcjonowania ustawy. Potwierdza to 
niewątpliwie szczególne znaczenie nieformalnych kanałów komunikacji w małych 
wspólnotach. Aby jednak zwiększać rozpoznawalność mechanizmu funduszy sołec-
kich i zainteresowanie jego wykorzystaniem zarówno samych gmin, jak i mieszkań-
ców, konieczna jest spójna polityka informacyjna na temat funduszy sołeckich oraz 
otwartość władzy na zaangażowanie mieszkańców w podejmowanie decyzji o miej-
scu, w którym żyją.

188 Uzasadnienie do projektu 
ustawy o funduszu sołeckim 
i zasadach wykonywania nie-
których zadań sołectwa, op. cit.
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Niejasne prawo prasowe 
zagrożeniem dla lokalnych 
portali informacyjnych189 

Informacja to podstawa wszystkich rodzajów partycypacji. Bez wiedzy o tym, co się 
dzieje wokół – w społeczności lokalnej, w samorządzie czy stowarzyszeniu – trud-
no podejmować decyzje i realizować działania. Na poziomie lokalnym, podobnie jak 
w skali kraju, głównym źródłem informacji powinny być media.

Tymczasem, jak powszechnie wiadomo, lokalne media w Polsce są słabe. Często są 
zależne od wsparcia lokalnych samorządów czy przedsiębiorców. Padają ofiarą miej-
scowych rozgrywek politycznych lub po prostu stają się tubą propagandową władz 
lokalnych, nie mogąc pełnić swojej podstawowej misji. Problem ten dotyczy trady-
cyjnych mediów, w głównej mierze lokalnej prasy. Dlatego w miejscach, w których 
nie jest ona w stanie pełnić swojej podstawowej funkcji, pojawiają się lokalne por-
tale informacyjne. Nierzadko są one zakładane przez indywidualnych mieszkańców, 
czasem przez grupy obywateli, stowarzyszenia czy fundacje, które angażują się w lo-
kalne życie publiczne. Bywa, że ci dziennikarze amatorzy stają się konkurencją dla 
miejscowych mediów, a przez lokalnych polityków i urzędników są traktowani jako 
zagrożenie – zwłaszcza gdy upowszechniają niekorzystne dla nich informacje. Wła-
dza samorządowa i lokalny biznes próbują czasem tłamsić lokalne media, odcinając 
im na przykład dostęp do środków publicznych. Z kolei w walce z lokalnymi porta-
lami internetowymi, które są relatywnie tanie i dzięki temu w dużym stopniu nieza-
leżne, coraz częściej wykorzystuje się prawo prasowe, co jest swoistym paradoksem. 
Metod tej walki jest co najmniej kilka.

Jedną z nich jest na przykład składanie pozwów do sądu przeciwko administrato-
rom lokalnych serwisów internetowych w związku z komentarzami czytelników, które 
są nie na rękę burmistrzom, wójtom czy prezydentom. W 2009 roku lokalnemu serwi-
sowi Naszakalwaria.pl takie powództwo wytoczył burmistrz Kalwarii Zebrzydowskiej. 
Powoływał się przy tym na art. 38 prawa prasowego, na podstawie którego można 
najwyraźniej potraktować komentarz czytelnika serwisu jako materiał prasowy tej 
samej kategorii, co na przykład artykuł w gazecie. Burmistrz poczuł się znieważony 
przez czytelników portalu i żądał od administratora usunięcia wpisów, twierdząc, że 
są one materiałami prasowymi. Po wielu miesiącach walki sądowej ostatecznie wy-

189 Tekst informacyjny 
z 31 stycznia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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grał portal Naszakalwaria.pl. Nietrudno jednak sobie wyobrazić, że tego rodzaju po-
wództwa mogą odstraszać potencjalnych krytyków, a także skutkować autocenzurą.

Inną metodą walki z lokalnymi portalami internetowymi jest wysuwanie pod ich 
adresem oskarżeń o prowadzenie działalności o charakterze prasowym bez uprzed-
niej rejestracji. Problem w tym, że odwołując się do art. 7 prawa prasowego, można 
dowodzić, że nawet przekazy teleksowe, biuletyny, programy radiowe i telewizyjne 
czy kroniki filmowe są wynikiem prowadzenia działalności prasowej i jako takie po-
winny podlegać rejestracji. Podobnie jest w wypadku prowadzenia stron interneto-
wych. Choć w oczywisty sposób taka działalność różni się od wydawania dziennika, 
tygodnika czy magazynu, to niejasne przepisy prawa prasowego powodują, że aby 
to stwierdzić, jest potrzebna interwencja sądu. Skutkiem takiej interpretacji prawa 
jest perspektywa postępowania sądowego, które może zakończyć się grzywną lub 
nawet pozbawieniem wolności. To już wystarcza, żeby przyblokować nawet najlepiej 
funkcjonujący niezależny portal, który informuje o życiu publicznym w gminie, po-
wiecie czy województwie. Przykładem może być tutaj sytuacja, w jakiej znalazła się 
strona Wrzeszcz.info.pl, założona przez mieszkańców Wrzeszcza. Narazili się oni lokal-
nemu biznesmenowi, publikując krytyczne wobec niego artykuły. Ten oskarżył por-
tal o prowadzenie działalności prasowej bez rejestracji i domagał się wycofania nie-
wygodnych dla siebie materiałów. Sprawa przeszła przez kilka sądów. W pierwszej 
instancji przedsiębiorca uzyskał zakaz upowszechniania spornych publikacji. Kolejny 
wyrok był jednak dla niego niekorzystny. Portal z Wrzeszcza obronił swoją pozycję.

Obiema wspomnianymi sprawami zainteresowała się między innymi Helsińska 
Fundacja Praw Człowieka. Dzięki temu administratorzy tych stron otrzymali profe-
sjonalną pomoc prawną. Wiadomo jednak, że tego rodzaju sytuacji jest więcej i nie 
zawsze kończą się po myśli dziennikarzy amatorów. Wszystkie one dowodzą, jak ła-
two nieprzychylne działania lokalnych władz czy biznesmenów mogą się przyczynić 
do ograniczenia dostępu do informacji. Takie wydarzenia oczywiście nie sprzyjają ak-
tywności obywatelskiej i zaangażowaniu mieszkańców w życie publiczne. Stąd też, 
być może, należałoby rozważyć wprowadzenie zmian w prawie prasowym, tak aby 
nie można było wykorzystywać tej ustawy na niekorzyść życia publicznego w lokal-
nych społecznościach. Odpowiednią nowelizację próbowało przeforsować Minister-
stwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego. Niestety, nie udało się jej uchwalić.

Źródło: Materiały własne; informacje Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka.
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znikną papierowe 
dzienniki urzędowe 
– sejm znowelizował 
ustawę o ogłaszaniu 
aktów normatywnych190   

Na posiedzeniu 4 marca 2011 roku sejm przyjął nowelizację ustawy o ogłaszaniu ak-
tów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych oraz o zmianie niektórych 
innych ustaw (druk sejmowy nr 3673)191. Jak czytamy w uzasadnieniu projektu no-
welizacji, jej celem jest wdrożenie kolejnego etapu informatyzacji procesu ogłasza-
nia aktów prawnych, dzięki czemu obowiązujące przepisy staną się łatwiej dostęp-
ne dla odbiorców.

Elektronizacja dostępu do aktów prawnych to tendencja ogólnoeuropejska – część 
państw członkowskich Unii Europejskiej już publikuje prawo wyłącznie w formie 
elektronicznej, z kolei w części państw (jak do tej pory w Polsce) panuje w tym za-
kresie dualizm, gdyż obok wydań elektronicznych akty prawne są ogłaszane również 
w tradycyjnej formie papierowej. Wydawanie papierowych wersji dzienników urzę-
dowych wiąże się oczywiście z kosztami, wynikającymi nie tylko z potrzeby druko-
wania poszczególnych dzienników (na co zużywa się około 450 ton papieru rocznie), 
ale także z konieczności ich prenumerowania przez organy administracji publicznej. 
W wypadku jednostek samorządu terytorialnego koszty prenumeraty wynosiły dla 
każdej z nich kilka tysięcy złotych rocznie. Jednocześnie, jak wskazują przedstawicie-
le Rządowego Centrum Legislacji, dostępne w Internecie elektroniczne wersje aktów 
prawnych są pobierane przez użytkowników nawet dziesiątki tysięcy razy dziennie. 
Internet jako źródło aktów prawnych staje się w praktyce popularniejszy niż dzienni-
ki papierowe.

Na mocy znowelizowanych przepisów organy wydające akty prawne będą zobligo-
wane do prowadzenia odrębnych stron internetowych dla każdego dziennika urzę-
dowego. Dzięki takiemu wyodrębnieniu dzienniki będą łatwiej dostępne i przejrzy-
ste dla potencjalnych użytkowników (linki do stron z dziennikami urzędowymi będą 
dodatkowo zamieszczane na stronach Biuletynów Informacji Publicznej poszczegól-

190 Tekst informacyjny 
z 31 marca 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

191 Dz.U. z 2011 r., Nr 117, 
poz. 676.
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nych organów). Pełna elektronizacja ogłaszania aktów normatywnych pozwoli przy-
śpieszyć proces ich udostępniania odbiorcom – dotychczas, żeby wydać papierową 
wersję dziennika, najpierw trzeba było zebrać odpowiednią liczbę aktów prawnych, 
które zostaną w nim zamieszczone, co wydłużało proces ich ogłaszania. Elektroniza-
cja będzie również oznaczała rezygnację z grupowania poszczególnych dzienników 
w numery – będą one wydawane na bieżąco, z zachowaniem pozycji w roku kalen-
darzowym. Nowelizacja wprowadzi także zmianę dotyczącą ogłaszania tekstów jed-
nolitych aktów prawnych – będą one ogłaszane częściej niż do tej pory, nie rzadziej 
niż raz na dwanaście miesięcy (termin ten będzie liczony od dnia nowelizacji danego 
aktu prawnego). Ułatwi to obywatelom – jak argumentują projektodawcy – dostęp 
do pełnych tekstów aktów normatywnych mających walor autentyczności (przy-
pomnijmy w tym miejscu, że tekstom jednolitym przysługuje domniemanie prawi-
dłowości).

Chociaż jednym z podstawowych założeń nowelizacji jest ułatwienie obywatelom 
dostępu do aktów prawnych (a warto dodać, że znajomość własnych praw to waru-
nek konieczny partycypacji publicznej w każdej jej formie), w trakcie trzeciego czy-
tania projektu nowelizacji niektórzy posłowie zwracali uwagę na ograniczenia, jakie 
może przynieść nowa regulacja. Polska wciąż jest krajem, w którym stosunkowo nie-
wielki (w porównaniu z innymi państwami członkowskimi Unii Europejskiej) odse-
tek obywateli ma stały dostęp do Internetu. Według danych Komisji Europejskiej za 
2010 rok, stacjonarny dostęp do Internetu w domu miało zaledwie 13,5% Polaków, 
a Internet mobilny – 4,3% Polaków. Znaczna część polskiego społeczeństwa podle-
ga tak zwanemu wykluczeniu cyfrowemu, którego źródłem jest nie tylko brak do-
stępu do Internetu, ale także – nawet jeśli taki dostęp istnieje – brak wiedzy i umie-
jętności poruszania się w zasobach sieciowych. Warto jednak tutaj dodać, że urzędy 
będą obowiązane nieodpłatnie udostępniać dzienniki urzędowe do wglądu lub po-
brania w formie dokumentu elektronicznego, za opłatą będą również wydawać dru-
kowane wersje aktów prawnych. Uchwalona ustawa została przekazana 4 marca 
2011 roku marszałkowi senatu i prezydentowi192. Jej przepisy weszły w życie 1 stycz-
nia 2012 roku.

Źródło: Materiały sejmowe; http://www.samorzad.pap.pl.

192 Prezydent podpisał ustawę 
18 maja 2011 roku.
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Wykładnia prawa 
a informacja publiczna 
– orzeczenie Naczelnego 
Sądu administracyjnego193

Naczelny Sąd Administracyjny wydał orzeczenie dotyczące zakresu informacji, któ-
rych udostępnienia można się domagać w trybie przewidzianym w ustawie o dostę-
pie do informacji publicznej194. Jak stanowi art. 1 tego aktu prawnego, każda infor-
macja o sprawach publicznych stanowi informację publiczną w rozumieniu ustawy 
i podlega udostępnieniu na zasadach i w trybie określonych w ustawie. Jak widać, 
pojęcie „informacji publicznej” jest na gruncie przepisów zarysowane dość ogólniko-
wo, co może w praktyce wywoływać problemy interpretacyjne. Takiego właśnie pro-
blemu dotyczy omawiane orzeczenie.

Skarga kasacyjna rozpoznawana przez Naczelny Sąd Administracyjny została wnie-
siona przez spółkę, która wcześniej skierowała do wojewódzkiego sądu administra-
cyjnego skargę na bezczynność prezydenta miasta. Spółka domagała się od niego 
udostępnienia (w trybie ustawy o dostępie do informacji publicznej) informacji na te-
mat umów – układów zawartych przez gminę w sprawie rozszerzenia granic miasta 
i dotyczących jej majątku (spółka chciała wiedzieć, czy umowy te są wiążące, czy też 
zostały przez gminę wypowiedziane). Informacja taka nie została spółce udzielona, 
a prezydent odpowiedział „wymijająco” (co – na gruncie przepisów ustawy – jest trak-
towane jako niewywiązanie się z obowiązku udostępnienia informacji publicznej).

W skierowanej do wojewódzkiego sądu administracyjnego skardze na bezczyn-
ność spółka argumentowała, że doszło do naruszenia między innymi art. 4 ust. 1 usta-
wy (w którym został określony krąg podmiotów obowiązanych do udzielania infor-
macji publicznych) w związku z art. 10 (mówiącym, że informacja publiczna, która nie 
została opublikowana w Biuletynie Informacji Publicznej danego podmiotu, zostaje 
udzielona na wniosek zainteresowanego). Na podstawie zarzutów sformułowanych 
w skardze spółka wniosła o zobowiązanie prezydenta miasta do załatwienia wniosku 
o udzielenie informacji publicznej w terminie czternastu dni od dnia uprawomocnie-
nia się orzeczenia w tej sprawie.

193 Tekst informacyjny 
z 27 maja 2011 roku, opubli-
kowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

194 Ustawa z dnia 6 września 
2001 roku o dostępie do in-
formacji publicznej (Dz.U. 
z 2001 r., Nr 112, poz. 1198).
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Wojewódzki sąd administracyjny wydał jednak postanowienie, w którym odrzucił 
skargę. Jak opisuje to Naczelny Sąd Administracyjny, „w ocenie Sądu pierwszej instan-
cji informacja, której udostępnienia domaga się skarżąca spółka na gruncie ustawy 
o dostępie do informacji publicznej, musi odnosić się do faktów. Nie mają natomiast 
charakteru informacji publicznej wnioski w sprawie indywidualnej, takie jak żąda-
nie wyjaśnienia treści aktów prawnych”. Spółka mogła się domagać udostępnienia 
treści umów zawartych przez gminę, zakres pojęcia „informacji publicznej” obejmu-
je bowiem nie tylko akty obowiązujące powszechnie, ale także umowy. Czym innym 
jednak – jak argumentował wojewódzki sąd administracyjny – jest żądanie udostęp-
nienia treści umowy, a czym innym domaganie się jej wyjaśnienia czy dokonania wy-
kładni przepisów. Skarżąca spółka znała treść interesujących ją umów – układów, 
a tym, czego oczekiwała od prezydenta miasta, było dokonanie ich wykładni i uzy-
skanie pisemnego stanowiska co do ich obowiązywania. Tym samym informacja, któ-
rej udostępnienia żądała spółka, nie była informacją publiczną w rozumieniu przepi-
sów ustawy.

Jednym z zarzutów wobec postanowienia sądu pierwszej instancji, jakie spółka 
podniosła w skardze kasacyjnej skierowanej do Naczelnego Sądu Administracyjne-
go, było niewłaściwe określenie katalogu „informacji publicznych”, do których udo-
stępnienia są zobowiązane organy publiczne. Spółka argumentowała, że pytanie 
o to, czy umowy – układy zostały wypowiedziane przez gminę, jest pytaniem o zaj-
ście określonego faktu, a nie o wykładnię, mieści się zatem w zakresie pojęcia „in-
formacji publicznej”. Naczelny Sąd Administracyjny uznał jednak, że z treści wniosku 
skierowanego przez spółkę do prezydenta miasta „wynika, że nie zawiera on żąda-
nia udzielenia informacji publicznej, bowiem podane przez skarżącą spółkę informa-
cje dotyczyły zastosowania prawa w konkretnym przypadku. Innymi słowy, skarżąca 
spółka zwróciła się z wnioskiem o udzielenie porady prawnej celem wykorzystania 
jej w jednostkowej sprawie”. Wnioski w sprawach indywidualnych nie mają charakte-
ru informacji publicznej, nie można więc – w trybie ustawy o dostępie do informacji 
publicznej – domagać się od organu dokonywania wykładni prawa czy wytworzenia 
informacji w sprawie indywidualnej. Oznacza to, że w opisywanej sprawie prezydent 
miasta nie miał obowiązku udzielać spółce żądanej przez nią informacji, a wniesiona 
przez nią skarga na bezczynność była niedopuszczalna. W konsekwencji skarga kasa-
cyjna została przez Naczelny Sąd Administracyjny oddalona195.

Źródło: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.nsa.gov.pl.

195 Pełna treść omawianego 
orzeczenia – http:// 
orzeczenia.nsa.gov.pl/ 
doc/0F7908771B.
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rząd przygotowuje 
nowelizację ustawy 
o dostępie do informacji 
publicznej196 

Ustawa o dostępie do informacji publicznej to jeden z ważniejszych aktów norma-
tywnych tworzących ramy prawne partycypacji publicznej. Jest ona głównym – choć 
nie jedynym – aktem prawnym regulującym kwestie związane z udostępnianiem 
obywatelom informacji o planach i działaniach organów władz publicznych, w tym 
o obowiązującym i tworzonym przez nie prawie. Poza wspomnianą ustawą kwestie 
dotyczące dostępu do informacji publicznej normują dziesiątki ustaw i rozporządzeń, 
ustanawiających odrębne zasady i tryb udostępniania tego rodzaju informacji lub za-
wierających odesłania do ustawy o dostępie do informacji publicznej.

Mimo rozległych unormowań, w polskich uregulowaniach związanych z udostęp-
nianiem informacji publicznej wciąż mamy do czynienia z istotną luką. Dotyczy ona 
kwestii ponownego wykorzystania informacji publicznej. Informacje tego rodzaju za-
mieszczane w Biuletynach Informacji Publicznej poszczególnych podmiotów są or-
ganizowane w formie baz danych, w związku z tym mogą podlegać ochronie na mo-
cy ustawy o ochronie baz danych. Część udostępnianych treści – na przykład raporty 
czy opinie sporządzane na zlecenie podmiotów sektora publicznego – jest z kolei 
chroniona na podstawie przepisów prawa autorskiego. Pojawia się zatem problem 
wykorzystywania informacji publicznych przez osoby lub instytucje, którym zosta-
ły one udostępnione. Prawo do udostępnienia takich informacji nie jest bowiem jed-
noznaczne z możliwością rozporządzania nimi na prawach właściciela. W praktyce 
problem ten dotyczy podmiotów, które na podstawie publicznie udostępnianych in-
formacji wytwarzają własne produkty czy usługi, na przykład korzystając z publiko-
wanych w Biuletynie Informacji Publicznej zbiorów przepisów prawnych, tworzą sys-
temy informacji prawnej.

Dnia 17 maja 2011 roku Rada Ministrów przyjęła założenia do projektu nowelizacji 
ustawy o dostępie do informacji publicznej, która ma uzupełnić wskazaną lukę. Obo-
wiązek wprowadzenia takiej regulacji przez polskiego prawodawcę wynika z unijnej 
dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora pu-

196 Tekst informacyjny 
z 31 maja 2011 roku, opubli-
kowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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blicznego. Termin jej implementacji minął w 2005 roku – Polska jest jedynym pań-
stwem członkowskim, które nie wdrożyło jeszcze przewidzianych w niej rozwiązań. 
Główne zasady, jakimi powinien kierować się prawodawca krajowy, implementując 
dyrektywę, to między innymi zasada niedyskryminacji, zakaz umów na wyłączność 
i zasada transparentności warunków ponownego wykorzystania informacji.

W projekcie założeń do nowelizacji przewidziano, że zostanie utworzone centralne 
skatalogowane repozytorium, w którym będą zamieszczane, przechowywane i udo-
stępniane zasoby informacyjne szczególnie istotne dla rozwoju innowacyjności (nie 
tylko gospodarczej, ale także społecznej), nie znajdą się w nim jednak dane pochodzą-
ce z rejestrów (na przykład Krajowego Rejestru Sądowego czy rejestru REGON). Repo-
zytorium będzie można przeszukiwać za pomocą sieci internetowej. Jasno określone 
zasady ponownego wykorzystywania informacji publicznej – jak podkreślają autorzy 
założeń – powinny się przełożyć na poprawę konkurencyjności przedsiębiorstw, któ-
rych produkty i usługi opierają się na informacjach pochodzących z sektora publicz-
nego. Uzupełnienie obecnej luki może się też „przysłużyć do zwiększenia współpracy 
administracji państwowej z obywatelami, przy wykorzystywaniu informacji publicz-
nej. Zasoby publiczne mogą w szczególności być wykorzystywane przez wyspecjali-
zowane w tym zakresie małe i średnie firmy, oraz przez inicjatywy obywatelskie two-
rzące rozwiązania społeczne. Ich rozwój był dotychczas ograniczony przez bariery dla 
dostępu i ponownego wykorzystania tych informacji, które ustawa znosi”197.

Podstawowym nośnikiem informacji publicznych przekazanych do ponownego 
wykorzystania będą Biuletyny Informacji Publicznej. Zamieszczenie tam określonych 
informacji publicznych będzie oznaczało domniemanie bezwarunkowego prawa do 
ich wykorzystania (co znacznie usprawni cały proces), chyba że warunki korzystania 
zostaną wprost wskazane w biuletynie. W założeniach do projektu nowelizacji prze-
widziano także możliwość pobierania opłat za udostępnienie informacji publicznej 
do ponownego wykorzystania. Mają być one adekwatne do kosztów poniesionych 
w związku z określonym przekazaniem informacji i uwzględniać komercyjny lub nie-
komercyjny cel ponownego ich wykorzystania.

Z powodu niedopełnienia w terminie obowiązku implementacji dyrektywy 
2003/98/WE projekt nowelizacji ustawy o dostępie do informacji publicznej – jak de-
klarują przedstawiciele Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i Administracji – jest trak-
towany priorytetowo. Rząd planuje, że zostanie on przyjęty jeszcze przed końcem ka-
dencji sejmu.

Źródło: http://www.mswia.gov.pl; http://www.samorzad.pap.pl; http://www.portal-
samorzadowy.pl.

197 Por. Założenia do projek-
tu ustawy o zmianie ustawy 
o dostępie do informacji pu-
blicznej oraz niektórych innych 
ustaw, s. 7 – http://www.bip.
msw.gov.pl.
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Nie ma partycypacji 
bez informacji198

Dnia 16 września 2011 roku sejm uchwalił zmiany w ustawie o dostępie do informa-
cji publicznej199. Nie trzeba tłumaczyć, jak ważna jest to ustawa z punktu widzenia 
udziału obywateli w życiu publicznym. Projekt nowelizacji tego aktu prawnego kilka-
krotnie opisywaliśmy już na łamach „Kompasu”. Warto jednak wspomnieć, że zmiana 
w tym zakresie jest potrzebna choćby dlatego, że obecnie obowiązująca ustawa nie 
gwarantuje wcale łatwego dostępu do wiedzy o działaniu instytucji publicznych, nie 
reguluje także kwestii ponownego wykorzystania informacji publicznej w celach in-
nych niż te, dla których informacja ta została pierwotnie wytworzona (na przykład na 
potrzeby działalności gospodarczej czy naukowej). A tego wymaga od nas Bruksela.

Uchwalona ustawa w pewnych kwestiach poprawia obecną sytuację. Znosi na przy-
kład podwójny tryb zaskarżania decyzji odmownych o udostępnieniu informacji, 
ustanawiając jeden – administracyjny, powołuje także centralne repozytorium infor-
macji publicznych. W innym wymiarze zmiany oznaczają jednak głęboki regres w za-
kresie dostępu do informacji publicznej. Rzecz dotyczy nowego ograniczenia w do-
stępie do tego rodzaju danych.

Zaznaczmy jedynie, że zakres ograniczeń w pierwotnych wersjach projektu nowe-
lizacji był znacznie szerszy. Dotyczył między innymi analiz, opinii czy ekspertyz wy-
konywanych na zlecenie organów władzy publicznej (także samorządowej) w związ-
ku z gospodarowaniem mieniem publicznym lub postępowaniem przed sądami. 
W praktyce oznaczałoby to na przykład, że mieszkańcy danego samorządu nie mo-
gliby poznać przesłanek, którymi kierują się ich władze, likwidując szkołę czy przed-
szkole. Nie byłoby także możliwości domagania się od Prezydenta Rzeczypospolitej 
Polskiej ujawnienia ekspertyz, którymi się kierował, podpisując ustawę zmniejszają-
cą składki emerytalne do Otwartych Funduszy Emerytalnych. Taki przepis znacznie 
ograniczyłby możliwości uczestnictwa w życiu publicznym. Zniknął on jednak z pro-
jektu po protestach organizacji pozarządowych i Krajowej Rady Sądownictwa oraz 
interwencjach posłów opozycji. Niestety, ograniczenie w dostępie do informacji pu-
blicznej przywrócił senat, później zaś poprawkę tę przegłosował sejm na ostatnim 
posiedzeniu szóstej kadencji. Pewnym pocieszeniem może być jedynie to, że po-
prawka senatu ma w stosunku do poprzednich propozycji nieco węższy zakres.

198 Tekst informacyjny 
z 21 września 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

199 Ustawa z dnia 16 września 
2011 roku o zmianie ustawy 
o dostępie do informacji pu-
blicznej oraz niektórych in-
nych ustaw (Dz.U. z 2011 r., 
Nr 204, poz. 1195).
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Ograniczenie dostępu do informacji może być zastosowane ze względu na interes 
gospodarczy państwa, jeśli miałby on być naruszony przez osłabienie zdolności ne-
gocjacyjnej Polski lub Skarbu Państwa w procesie uzgadniania porozumień między-
narodowych. Druga okoliczność to ewentualna niemożność ochrony interesów Skar-
bu Państwa lub Rzeczypospolitej Polskiej w postępowaniach przed różnego rodzaju 
organami orzekającymi (sądami, trybunałami, arbitrażami). Wątpliwości budzi sfor-
mułowanie „interesu gospodarczego państwa”, które nie zostało sprecyzowane ani 
w tej ustawie, ani w żadnym innym akcie prawnym.

Przypomina to sprawę ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, w której po-
służono się terminem „interesu ekonomicznego państwa”, określając zakres kompe-
tencji tej służby. Konstytucjonaliści już na etapie tworzenia ustawy o nowej służbie 
zwracali uwagę, że bez dookreślenia tego sformułowania pozwala ono w zasadzie 
dowolnie intepretować, co leży w zakresie kompetencji Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego i jego funkcjonariuszy. Trybunał Konstytucyjny w 2009 roku orzekł, że ta-
kie rozwiązanie jest niekonstytucyjne.

W wypadku ustawy o dostępie do informacji publicznej jest podobnie, gdyż to or-
gany władzy mogą w zasadzie dowolnie decydować o tym, co jest „ważnym inte-
resem gospodarczym państwa”, a co nie jest. Można więc sobie wyobrazić taką sy-
tuację, że polski rząd negocjuje warunki umowy dotyczącej udzielania pomocy 
prawnej z autorytarnym państwem. Organizacje i obywatele, którym leży na sercu 
ochrona praw człowieka, chcieliby się przy tej okazji dowiedzieć, czy umowa zagwa-
rantuje, że opozycjoniści z tego autorytarnego kraju nie będą automatycznie depor-
towani, gdyby na przykład zechcieli uciec do Polski. Rząd w trakcie negocjowania tej 
umowy może jednak nie dopuścić polskich obywateli do informacji o jej treści, gdy 
uzna na przykład, że lepiej poświęcić prawa człowieka, jeśli przy okazji poprawi się, 
załóżmy, wymiana gospodarcza między oboma krajami. Umowa zostanie podpisana, 
a społeczeństwo ewentualnie dowie się już po fakcie, że państwo zapłaciło za nią ob-
niżeniem standardów demokratycznych.

Wątpliwości budzi również umiejscowienie tego ograniczenia. Już obowiązują-
ca dotychczas ustawa wywołuje w tym zakresie pewne kontrowersje. Zawiera bo-
wiem przepisy mówiące o ograniczeniach w dostępie do informacji ze względu, na 
przykład, na ochronę prywatności czy tajemnicy gospodarczej. Tylko że te (oraz in-
ne) ograniczenia, przez wzgląd na zasadę poprawnej legislacji, powinny być zapisa-
ne w innych ustawach.

Na koniec kadencji sejm uchwalił więc groźny bubel. W tej chwili, jak słusznie zwra-
cają uwagę komentatorzy, jedyna nadzieja w prezydencie. Może on zawetować usta-
wę lub skierować ją do Trybunału Konstytucyjnego. Liczmy na to, że podejmie on 
słuszną decyzję200.

Źródło: Materiały własne; materiały sejmowe.

200 Prezydent Rzeczypospoli-
tej Polskiej Bronisław Komo-
rowski podpisał nowelizację 
ustawy o dostępie do infor-
macji publicznej 24 września 
2011 roku. Po ogłoszeniu tej 
ustawy w Dzienniku Ustaw 
prezydent wystąpił jednak do 
Trybunału Konstytucyjnego 
w trybie kontroli następczej 
o zbadanie zgodności z kon-
stytucją trybu jej uchwalenia 
w zakresie dotyczącym po-
prawki senatu wprowadzają-
cej ograniczenie prawa do in-
formacji publicznej.
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zasady dostępu 
do protokołów 
z posiedzeń rady gminy 
– wyrok wojewódzkiego 
sądu administracyjnego201

Prawo dostępu do informacji publicznej – jedno z podstawowych uprawnień oby-
wateli, otwierające im możliwość partycypowania w życiu publicznym – podlega re-
gulacji na różnych poziomach, od konstytucji poczynając, a na postanowieniach sta-
tutów jednostek samorządu terytorialnego kończąc. Zakres, w jakim obywatelom są 
udostępniane informacje publiczne, określają również ustawy normujące ustrój jed-
nostek samorządowych oraz ustawa o dostępie do informacji publicznej202. Ostat-
ni z przywołanych aktów prawnych reguluje między innymi zasady i tryb udostęp-
niania informacji publicznej. Z kolei, jak stanowi art. 11b ust. 3 ustawy o samorządzie 
gminnym203, zasady dostępu do dokumentów mających status „informacji publicz-
nej” i korzystania z nich określa statut gminy. W tym wymiarze pojawia się pytanie 
o to, jaki jest zakres dopuszczalnego uregulowania przez gminę obywatelskich praw 
związanych z dostępem do informacji publicznej i jakie aspekty tego dostępu mogą 
normować organy władzy samorządowej w statucie jednostki.

„Rzeczpospolita” przypomniała ostatnio204 wydany w 2009 roku wyrok Wojewódz-
kiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu (sygn. III SA/Wr 537/08), poruszają-
cy między innymi wspomnianą kwestię. Skarga, którą rozpoznawał sąd, dotyczyła 
wprawdzie rozstrzygnięcia nadzorczego niewiążącego się bezpośrednio z tematyką 
dostępu do informacji publicznej, ważnym wątkiem sprawy była jednak kwestia udo-
stępniania protokołów z posiedzeń organów stanowiących jednostki samorządowej. 
Jak stanowi art. 7 ustawy o dostępie do informacji publicznej, udostępnienie tego ro-
dzaju informacji następuje w ramach wstępu na posiedzenia organów kolegialnych 
władzy publicznej pochodzących z powszechnych wyborów i udostępnienia materia-
łów, w tym audiowizualnych i teleinformatycznych, dokumentujących te posiedzenia. 
Zgodnie z art. 10 tej ustawy, informacje, które nie zostały udostępnione w Biuletynie 
Informacji Publicznej jednostki, są udostępniane na wniosek, a informacja, która może 

201 Tekst problemowy z 29 lip-
ca 2011 roku, opublikowa-
ny na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas.

202 Ustawa z dnia 6 września 
2001 roku o dostępie do in-
formacji publicznej (Dz.U. 
z 2001 r., Nr 112, poz. 1198 
ze zm.).
203 Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

204 M. Cyrankiewicz, Byłeś nie-
obecny, wystąp o protokół, 
Rzeczpospolita.pl, 23 lipca 
2011 roku.
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być niezwłocznie udostępniona, jest udostępniana w formie ustnej lub pisemnej bez 
pisemnego wniosku. Artykuł 18 ustawy stanowi z kolei, że posiedzenia kolegialnych 
organów władzy publicznej pochodzących z powszechnych wyborów są jawne i do-
stępne, podobnie jak posiedzenia ich kolegialnych organów pomocniczych. Z prze-
pisu następnego artykułu wynika przy tym, że wskazane wyżej organy sporządzają 
i udostępniają protokoły lub stenogramy swoich obrad, chyba że sporządzą i udostęp-
nią materiały audiowizualne lub teleinformatyczne rejestrujące w pełni te obrady.

Statut gminy nie może ingerować w wyżej zakreślone unormowania. Niedopusz-
czalne jest zatem jakiekolwiek ograniczanie wynikających z nich obywatelskich 
uprawnień związanych z dostępem do dokumentów urzędowych organów gmi-
ny. Zgodnie z orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego (wyrok z dnia 16 września 
2002 roku – sygn. K 38/01, OTK-A 2002/5/59), w statucie jednostki samorządowej mo-
gą być określone wyłącznie aspekty organizacyjno-techniczne związane z dostępem 
do dokumentów i korzystaniem z nich. Na przykład statut może wprowadzać uregu-
lowania precyzujące „czas urzędowania, w którym dany dokument będzie udostęp-
niany, wskazujące jednostki organizacyjne odpowiedzialne za udostępnianie okre-
ślonych dokumentów, precyzujące zasady, w oparciu o które odbywać się będzie ich 
kopiowanie”. Jak stwierdził wojewódzki sąd administracyjny w przywoływanej wyżej 
sprawie, niedopuszczalne jest również uzależnianie udostępnienia protokołu z sesji 
rady gminy i protokołów z obrad komisji od formalnego „przyjęcia” tych dokumen-
tów przez dany organ. Jak wskazał sąd, zawarcie takiego zapisu w statucie jednostki 
przełożyło się w rozpoznawanej sprawie na pozbawienie „obywateli dostępu do in-
formacji publicznej, jaką jest protokół sesji rady, na pewnym etapie działania orga-
nów (przed przyjęciem przez radę). W konsekwencji, ograniczono tym samym moż-
liwości uczestniczenia obywateli w podejmowaniu decyzji w sprawach publicznych 
i sprawowaniu kontroli nad tym procesem”.

Władze samorządowe nie mogą także uzależniać udostępnienia dokumentów 
urzędowych od wniesienia przez obywatela stosownej opłaty administracyjnej. Usta-
wa o dostępie do informacji publicznej w art. 17 stanowi, że jeśli w wyniku udostęp-
nienia informacji publicznej na wniosek podmiot obowiązany do udostępnienia ma 
ponieść dodatkowe koszty związane ze wskazanym we wniosku sposobem udostęp-
nienia lub z koniecznością przekształcenia informacji w formę wskazaną we wniosku, 
podmiot ten może pobrać od wnioskodawcy opłatę w wysokości odpowiadającej 
tym kosztom. Konieczność wniesienia opłaty może się zatem wiązać na przykład ze 
sporządzeniem kserokopii udostępnianego dokumentu, ale za sam wgląd do niego 
(na przykład przejrzenie protokołu w siedzibie urzędu) opłaty pobierać nie wolno.

Warto również dodać, że prawo dostępu do protokołów z posiedzeń rady czy obrad 
komisji jednostki samorządu terytorialnego mają nie tylko mieszkańcy tej jednostki, 
ale wszyscy obywatele.

Źródło: http://www.rp.pl; http://www.orzeczenia-nsa.pl.
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Forma wniosku 
o udostępnienie 
informacji publicznej 
– wyrok wojewódzkiego 
sądu administracyjnego205

Ustawa o dostępie do informacji publicznej – jeden z aktów prawnych o podsta-
wowym znaczeniu dla partycypacji publicznej – jest źródłem licznych problemów. 
O trudnościach z interpretacją jej przepisów pisaliśmy już wielokrotnie, tym razem 
przyjrzymy się kwestii formy, w jakiej obywatele mogą składać do organu admini-
stracyjnego wnioski o udostępnienie informacji publicznej. Tego właśnie zagadnie-
nia dotyczy wydany w sierpniu 2011 roku wyrok Wojewódzkiego Sądu Administra-
cyjnego w Gliwicach (sygn. IV SAB/Gl 36/11).

Sprawa, w której wydano orzeczenie interesujące z perspektywy tematyki „party-
cypacyjnej”, wyglądała następująco: osoba skarżąca zwróciła się za pośrednictwem 
poczty elektronicznej do burmistrza miasta z prośbą o udzielenie jej informacji na te-
mat liczby remontów wykonanych w urzędzie miasta we wskazanym przez nią okre-
sie, kosztu tych remontów i firm, jakie je wykonały. Wniosek wysłała na adres mailowy 
dostępny na stronie urzędu i zamieszczany w oficjalnych pismach wysyłanych przez 
urząd. Jej prośba została jednak zignorowana, w związku z tym osoba ta wniosła do 
wojewódzkiego sądu administracyjnego skargę na bezczynność burmistrza miasta.

Burmistrz wniósł o oddalenie skargi, argumentując między innymi, że w interne-
towym Biuletynie Informacji Publicznej miasta znajduje się zarządzenie burmistrza 
w sprawie realizacji przez urząd zasad udostępniania informacji publicznych i wzór 
wniosku, jaki powinna wypełnić osoba chcąca uzyskać tego rodzaju informacje. Pod-
niósł również, że osoba skarżąca nie dochowała określonej przez urząd formy, w ja-
kiej należy składać wniosek o udostępnienie informacji publicznej, i wysłała go na 
niewłaściwy adres mailowy. Osoba skarżąca utrzymywała z kolei, że burmistrz miał 
obowiązek udostępnić jej żądane informacje niezależnie od formy, w jakiej złożyła 
wniosek, wskazywała także, że adres mailowy, na jaki wysłała swoje pismo, był jedy-
nym adresem udostępnionym na stronie internetowej urzędu miasta.

205 Tekst informacyjny 
z 28 września 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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Wojewódzki sąd administracyjny przychylił się do stanowiska strony skarżącej. Roz-
strzygnął także przy okazji, że informacja, której udostępnienia domagała się skar-
żąca, jest informacją publiczną w rozumieniu przepisów ustawy o dostępie do infor-
macji publicznej, ponieważ dotyczy problemu wydatkowania przez urząd środków 
publicznych. Odnosząc się do kwestii formy, w jakiej skarżąca złożyła swój wniosek, 
wojewódzki sąd administracyjny wskazał, że „przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej stanowią, iż każdy ma prawo do informacji o działalności władzy publicznej, 
a ograniczenie tego prawa może nastąpić jedynie w wyjątkowych przypadkach ze 
względu na ustawowo chronione dobra. Również przepisy ustawy o dostępie do in-
formacji publicznej zakazują ograniczania prawa do informacji poprzez uzależnianie 
jej udzielenia od złożenia wniosku w stosownej formie czy o odpowiedniej treści”. 
Dopuszczalne jest nawet udostępnienie takiej informacji na ustny wniosek, jeśli jest 
możliwe jej niezwłoczne udostępnienie. Jak podkreślił wojewódzki sąd administra-
cyjny, „dla ułatwienia wnioskodawcom możliwości składania wniosków organ może 
opracować pewne formularze, lecz samo już udzielenie informacji nie może zostać 
uzależnione od tego, czy na takim formularzu wniosek zostanie złożony czy też nie”. 
Mail wysłany do urzędu powinien więc być potraktowany jako „pełnoprawny” wnio-
sek o udostępnienie informacji publicznej i na jego podstawie burmistrz (lub inny 
organ administracyjny) ma obowiązek podjąć stosowne czynności związane z udo-
stępnianiem żądanych informacji.

Źródło: http://orzeczenia.nsa.gov.pl; http://www.rp.blog.pl; http://www.portalsa-
morzadowy.pl.
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Anna Krajewska

jakie uchwały 
jednostek samorządowych 
muszą być publikowane?206 

Jednym z problemów, jakie często pojawiają się w wymiarze partycypacji publicz-
nej, jest ustalenie, które spośród aktów władz administracyjnych są aktami prawa 
miejscowego. Rozstrzygnięcie tej kwestii przesądza na przykład o tym, czy dany akt 
podlega konsultowaniu z organizacjami pozarządowymi i czy musi być opubliko-
wany w Wojewódzkim Dzienniku Urzędowym. Kryteria, na podstawie których do-
konuje się kwalifikacji poszczególnych uregulowań jako aktów prawa miejscowego, 
nie są precyzyjnie określone, nie istnieje również definicja legalna tego typu aktów. 
Zgodnie z przepisami konstytucji, akt prawa miejscowego musi wykazywać cechę 
powszechnego obowiązywania na obszarze działania organów, które go ustanowi-
ły – ustalenie jednak, czy dany akt obowiązuje „powszechnie”, również nastręcza cza-
sem trudności. Tego właśnie problemu dotyczy wydany 13 września 2011 roku wyrok 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu (sygn. II SA/Op 324/11).

Skargę skierował do wojewódzkiego sądu administracyjnego wojewoda opolski 
– dotyczyła ona przyjętej przez radę miasta uchwały w sprawie statutu Miejskiego 
Zarządu Dróg. W uchwale rady miasta zawarto postanowienie, zgodnie z którym 
miała ona wejść w życie po upływie czternastu dni od dnia ogłoszenia w Wojewódz-
kim Dzienniku Urzędowym. Wojewoda wniósł o stwierdzenie nieważności uchwały, 
ponieważ – jak argumentował – została ona przyjęta z naruszeniem prawa. Chodzi-
ło konkretnie o przepis art. 13 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektó-
rych innych aktów prawnych207, zawierający wyliczenie aktów normatywnych i do-
kumentów, które podlegają publikowaniu w Wojewódzkim Dzienniku Urzędowym. 
Wojewoda wskazał w skardze, że zaskarżona uchwała nie jest żadnym z aktów wy-
mienionych w tym przepisie ani nie jest aktem prawa powszechnego, ponieważ nie 
ma powszechnego zasięgu obowiązywania na obszarze gminy. Wojewoda zazna-
czył również, że Miejski Zarząd Dróg jest jednostką organizacyjną, która działa na 
podstawie statutu nadawanego jej przez organ stanowiący gminy – a statut nie za-
wiera norm generalnych i abstrakcyjnych ani nie ustanawia praw i obowiązków nie-
określonego kręgu odbiorców, nie można więc uznać go za akt prawa miejscowe-
go.

206 Tekst informacyjny 
z 28 października 2011 ro-
ku, opublikowany na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.

207 Ustawa z dnia 20 lipca 
2000 roku o ogłaszaniu aktów 
normatywnych i niektórych 
innych aktów prawnych (Dz.U. 
z 2000 r., Nr 62, poz. 718).
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Miasto wniosło o oddalenie skargi wojewody, argumentując, że statut Miejskiego 
Zarządu Dróg – jako szczególnego rodzaju jednostki budżetowej, która realizuje za-
dania ogólnie dostępne dla społeczności lokalnej – jest, wbrew opinii wojewody, ak-
tem prawa miejscowego. Jego postanowienia „rzutują na realizację publicznych praw 
podmiotowych wskazują na możliwość podejmowania przez Dyrektora MZD [Miej-
skiego Zarządu Dróg], z upoważnienia Prezydenta Miasta, decyzji wobec obywate-
li i innych podmiotów w sprawach objętych przedmiotem działania jednostki”. Sta-
tut Miejskiego Zarządu Dróg zawiera również regulacje dotyczące zarządu mieniem 
gminy, ponieważ gospodarowanie częścią mienia komunalnego (na przykład przy-
stankami czy wiatami) zostało na gruncie przepisów statutu powierzone tej właśnie 
jednostce. Reguły określające organizację Miejskiego Zarządu Dróg nie powinny 
w związku z tym być traktowane jako akt prawa wewnętrznego – stąd decyzja o ich 
opublikowaniu w Wojewódzkim Dzienniku Urzędowym.

Wojewódzki sąd administracyjny przychylił się jednak do stanowiska wojewody. Jak 
czytamy w uzasadnieniu wyroku, przepisy powszechnie obowiązujące muszą spełniać 
określone kryteria, „szczególnie [...] to, że: 1) są one adresowane i obowiązują określo-
ne ogólnie kategorie podmiotów, 2) określają zasady zachowania się określonych ka-
tegorii adresatów, a więc ich prawa i obowiązki, 3) akty te nie mogą konsumować się 
przez jednorazowe zastosowanie (muszą być powtarzalne), 4) działanie przepisów po-
wszechnie obowiązujących zabezpieczone jest możliwością stosowania sankcji”.

W odróżnieniu od aktów prawa miejscowego, mających walor powszechnego obo-
wiązywania, akty wewnętrzne regulują wyłącznie kwestie dotyczące osób i jednostek 
organizacyjnych podległych organowi wydającemu dany akt – nie są więc kierowane 
do podmiotów pozostających poza strukturą organizacyjną podlegającą konkretne-
mu organowi. Zdaniem składu orzekającego, zaskarżony statut Miejskiego Zarządu 
Dróg nie ma cech aktu prawa miejscowego, ponieważ „został skierowany do podmio-
tu organizacyjnie podporządkowanego organowi wydającemu ten akt, a przepisy 
w nim zawarte oddziałują na sferę obowiązków i uprawnień tylko w stosunku do tej 
jednostki”. Usługi świadczone przez Miejski Zarząd Dróg mają charakter wewnętrzny, 
nie zaś powszechny. Ponadto przepisy stanowiące podstawę uchwalenia statutu jed-
nostki budżetowej nie wymagają ustanowienia aktu, który regulowałby uprawnienia 
podmiotów spoza struktury organizacyjnej danej jednostki – nie ma więc podstaw, 
żeby uznać taki statut za akt prawa miejscowego podlegający obowiązkowi publika-
cji w dzienniku urzędowym. Bezpodstawne jest także – w konsekwencji – uzależnie-
nie wejścia w życie przepisów statutu od jego opublikowania i upływu czternastu dni 
od dnia ogłoszenia. Jak wskazał wojewódzki sąd administracyjny, „odmowa ogłosze-
nia w dzienniku urzędowym województwa uchwały, która uzależnia swoje wejście 
w życie od publikacji w tym dzienniku, miałaby ten skutek, że uchwała nie mogłaby 
wejść w życie, a niewykonana reguła określająca sposób publikacji uchwały skutko-
wałaby jej nieważnością”.
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Sytuacja, której dotyczy omówiony wyrok, dobrze ilustruje kłopoty z odróżnieniem 
„wewnętrznego” i „powszechnego” obowiązywania aktów wydawanych przez jed-
nostki samorządu terytorialnego. Sformułowanie precyzyjnych i nienastręczających 
wątpliwości kryteriów, które umożliwiałyby w praktyce sankcjonowanie tego rodza-
ju rozróżnień, byłoby jednak bardzo trudne, jeśli nie wręcz niewykonalne. Rozstrzy-
ganie, czy dany akt jest (lub nie jest) aktem prawa lokalnego, musi być więc dokony-
wane indywidualnie dla poszczególnych regulacji, co w nieunikniony sposób będzie 
prowadzić do kolejnych kontrowersji.

Źródło: http://orzeczenia.nsa.gov.pl; http://www.rp.pl.
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Grzegorz Makowski

Projekt założeń zmian 
w prawie o zbiórkach 
publicznych208

Zbiórki to jeden z najstarszych mechanizmów zaangażowania obywateli w życie pu-
bliczne. Dzięki niemu każdy może mieć swój udział w rozwiązywaniu różnych proble-
mów społecznych lub pomagać konkretnym potrzebującym. Zbiórki publiczne naj-
częściej mają cel charytatywny – są związane z potrzebą wsparcia chorych, ubogich 
czy niepełnosprawnych. Zdarzają się jednak również zbiórki na cele edukacyjne, reli-
gijne, a nawet rekreacyjne. Zbiórki publiczne pełnią jednocześnie wiele innych funk-
cji. Są na przykład jedną z metod finansowania działalności organizacji pozarządo-
wych. Żeby uzmysłowić sobie, jak ważne i wszechstronne zastosowanie mają zbiórki 
publiczne, wystarczy przywołać Fundację Wielkiej Orkiestry Świątecznej Pomocy. 
Mogła ona powstać i funkcjonuje dzięki jednej z największych corocznych zbiórek 
publicznych w kraju, łączącej wielu ludzi chcących wspomóc służbę zdrowia w zakre-
sie opieki nad dziećmi.

Od kilku lat coraz głośniej mówi się o konieczności zmian w prawie regulującym 
zbiórki publiczne. Przepisy obecnie obowiązującej ustawy przetrwały w formie prawie 
niezmienionej od okresu międzywojennego. To kolejny dowód na fachowość przed-
wojennych legislatorów. W wielu punktach dzisiejsze realia trudno jest jednak pod-
porządkować regulacjom z innej epoki. W świetle przepisów ustawy o zbiórkach pu-
blicznych z 1933 roku209, każdy apel o wsparcie skierowany do ogółu potencjalnych 
ofiarodawców za pośrednictwem środków masowego przekazu (czyli radia, prasy, te-
lewizji, Internetu czy billboardów) powinien być automatycznie uznany za zbiórkę pu-
bliczną. Tak szeroki zakres przedmiotowy ustawy powoduje problemy interpretacyj-
ne, te zaś przekładają się na trudności w zaprojektowaniu przepisów wykonawczych, 
które ma obowiązek przygotować minister właściwy do spraw administracji publicz-
nej. Stąd też obowiązujące rozporządzenia dają urzędnikom duży zakres uznaniowo-
ści w decyzjach dotyczących wydawania pozwoleń na zbiórki, egzekwowania rozli-
czeń czy nakładania kar za bezprawne wykorzystanie tego mechanizmu.

Co roku wokół zbiórek publicznych wybuchają konflikty i nieporozumienia. Pro-
blemy z funkcjonowaniem przepisów o zbiórkach publicznych podnosiły wielokrot-
nie Rada Działalności Pożytku Publicznego czy Stowarzyszenie Forum Darczyńców 

208 Tekst informacyjny 
z 25 stycznia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

209 Ustawa z dnia 15 marca 
1933 roku o zbiórkach pu-
blicznych (Dz.U. z 1933 r., 
Nr 22, poz. 162 ze zm. ).
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w Polsce. W odpowiedzi na te głosy przygotowano projekt założeń nowelizacji usta-
wy o zbiórkach publicznych210. Założenia przewidują między innymi zmiany w regu-
lacjach dotyczących trybu udzielania zezwoleń na zbiórki, sprawozdawczości, kon-
troli przebiegu zbiórek i pokrywania ich kosztów organizacyjnych.

Założenia na razie nie zawierają propozycji kształtu konkretnych przepisów, nie-
mniej jednak w zakresie uproszczenia trybu udzielania zezwoleń na zbiórkę prze-
widuje się na przykład rezygnację z konieczności opiniowania wniosku o zezwole-
nie przez ministra spraw zagranicznych w sytuacji, gdy zbiórka ma być prowadzona 
w związku z działaniami podejmowanymi poza granicami Polski. To z pewnością uła-
twi przeprowadzanie zbiórek przez takie organizacje, jak Polska Akcja Humanitarna.

Minister spraw wewnętrznych na nowo określi również kształt wniosku o pozwo-
lenie na zbiórkę – dokument ten ma być prostszy. Co do kontroli nad przebiegiem 
zbiórek, to jeśli ustawa zostanie znowelizowana, minister spraw wewnętrznych okre-
śli w formie rozporządzenia sposoby przeprowadzania zbiórek, w tym między innymi 
wygląd legitymacji i puszek kwestarskich, skarbon czy cegiełek, a także wskaże miej-
sca, w jakich zbiórki będą mogły być przeprowadzane (zbiórki domokrążne na przy-
kład będą mogły być przeprowadzane tylko wyjątkowo).

Ponadto znowelizowana ustawa określi minimalne wymagania dotyczące sprawoz-
dań z realizacji zbiórek publicznych i informowania o sposobie wykorzystania zgro-
madzonych środków. W zakresie kosztów przeprowadzania zbiórek publicznych, jak 
wiadomo, i dziś jest możliwe ich pokrycie, przynajmniej do pewnego stopnia, z ze-
branych środków (zwykle nie więcej niż ponad 10% zgromadzonej kwoty). Regulacje 
w tej kwestii są jednak nieprecyzyjne. Ustawa ustanowi więc zapewne limity, do któ-
rych koszty zbiórek będą mogły być pokrywane z gromadzonych funduszy. Celem 
projektodawców z pewnością będzie ograniczenie ich do minimum, co zostało już 
zadeklarowane w założeniach.

Wydaje się zatem, że zmiany w ustawie o zbiórkach publicznych będą dość głę-
bokie. Niebawem zapewne ujrzymy projekt nowelizacji211. Wówczas łatwiej będzie 
można określić, w jakim stopniu wpłynie on na możliwości korzystania z tej formy 
uczestnictwa w życiu publicznym.

Źródło: Materiały własne.

210 Projekt założeń projek-
tu ustawy o zmianie usta-
wy z dnia 15 marca 1933 ro-
ku o zbiórkach publicznych 
– http://bip.msw.gov.pl/ 
portal/bip/200/19259.

211 Do końca 2011 roku pra-
ce nad nowelizacją ustawy 
o zbiórkach publicznych nie 
wyszły poza projekt założeń 
do projektu ustawy.



147

Grzegorz Makowski

kolejne głosy krytyki 
projektu ustawy 
o zrzeszeniach212

Jest już znany protest części organizacji pozarządowych wobec senackiego projek-
tu ustawy o zrzeszeniach (druk senacki nr 1067). Doczekał się on nawet odpowiedzi 
ze strony autorów tego dokumentu. Choć, co interesujące, wspomniane stanowisko 
organizacji nie znalazło się na stronach senackich – w metryce projektu, tam, gdzie są 
zamieszczone inne stanowiska.

Ogólnopolska Federacja Organizacji Pozarządowych, Sieć Wspierania Organizacji 
Pozarządowych SPLOT, Stowarzyszenie Forum Darczyńców w Polsce, Federacja Or-
ganizacji Służebnych MAZOWIA, Fundacja Rozwoju Społeczeństwa Obywatelskiego, 
Fundacja Uniwersyteckich Poradni Prawnych oraz ponad pięćset innych organizacji, 
które podpisały się pod stanowiskiem, zarzucają projektowi fundamentalne błędy.

W proteście wspomina się między innymi o tym, że ewentualne przyjęcie usta-
wy o zrzeszeniach spowoduje unieważnienie dotychczasowego dorobku prawnego 
(orzecznictwa i doktryny) obowiązującego już od ponad dwudziestu lat prawa o sto-
warzyszeniach. Organizacje wytykają projektowi również to, że de facto zmierza on 
do ograniczenia wolności zrzeszania się, przez to na przykład, że znosi taką możliwość 
dla osób niepełnoletnich i nie zapewnia możliwości zrzeszania się cudzoziemców.

Projekt ustawy o zrzeszeniach w praktyce spowodowałby również wzrost obcią-
żeń biurokratycznych dla stowarzyszeń i chaos, wynikający choćby z tego, że kopiuje 
on rozwiązania z kodeksu cywilnego i kodeksu spółek handlowych, które są nieade-
kwatne do rzeczywistości, w jakiej funkcjonują dziś stowarzyszenia (żeby wspomnieć 
na przykład obowiązek uchwalania planów finansowych czy propozycję powołania 
do życia nowych form zrzeszeń, tak zwanych porozumień partnerskich i zrzeszeń nie-
rejestrowanych, które są niczym innym, jak formą umowy cywilnoprawnej). Ponad-
to autorzy projektu nie oszacowali finansowych skutków jego ewentualnego wdro-
żenia. Część przepisów projektu ustawy powoduje konieczność zmiany statutów. To 
zaś, jak wyliczyły organizacje, globalnie (biorąc pod uwagę ponad 90 tysięcy zareje-
strowanych stowarzyszeń) może kosztować nawet kilkaset milionów złotych.

Last but not least, projekt w zasadzie nie był szeroko konsultowany, choć wydawa-
łoby się to oczywistym wymaganiem ze względu na materię, której dotyczy. Chcąc 

212 Tekst informacyjny z 28 lu-
tego 2011 roku, opublikowa-
ny na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas.
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nie chcąc, przyznają to zresztą sami projektodawcy. Odpowiadając bowiem na ten 
zarzut, w swoim stanowisku przedstawili kalendarium, z którego wynika, że między 
ostatnią prezentacją założeń projektu (3 grudnia 2009 roku) a przedstawieniem jego 
pierwszej, napisanej już wersji (21 października 2010 roku), nie odbyły się żadne kon-
sultacje społeczne.

Liczba mankamentów projektu całkowicie przysłania nieliczne zalety, które są jego 
dobrą stroną. Warto jednak wspomnieć o propozycji zmniejszenia liczby członków 
stowarzyszenia mającego pełną osobowość prawną, uproszczenia księgowości sto-
warzyszeń czy umożliwienia zrzeszania się osób prawnych.

Tymczasem do grona krytyków projektu dołączyły niektóre ministerstwa i urzędy 
centralne. Wśród nich swoje stanowisko przedstawiły między innymi Ministerstwo 
Sprawiedliwości i Prokuratoria Generalna Skarbu Państwa. Resort sprawiedliwości 
zwrócił przede wszystkim uwagę na brak oszacowania kosztów. Okazuje się, że mogą 
być one znaczne po stronie nie tylko organizacji, ale także aparatu sądowego. Urzęd-
nicy słusznie podkreślili, że ryzyko może się wiązać z co najmniej kilkoma czynnika-
mi. Po pierwsze, jeśli ustawa miałaby wejść w życie, to obowiązkiem rejestracyjnym 
zostałoby objętych dużo więcej podmiotów niż dziś (choćby dlatego, że będą mogły 
się już zarejestrować trzyosobowe stowarzyszenia). Ponadto wszystkie zwykłe stowa-
rzyszenia, które dziś istnieją, także musiałyby się ponownie zarejestrować. Po drugie, 
projekt przewiduje różne przekształcenia istniejących stowarzyszeń i innych zrzeszeń 
– łączenie się, dzielenie, zmianę formy prawnej. W część tych czynności będą się an-
gażować sądy, co oczywiście generuje kolejne koszty.

Z kolei Prokuratoria Generalna Skarbu Państwa zwróciła uwagę głównie na nieja-
sność niektórych kluczowych pojęć zastosowanych w projekcie. Chodzi o terminy: 
„majątek publiczny”, „własność publiczna” i „ofiarność publiczna”, „wyposażenie zrze-
szenia”, „beneficjenci zrzeszenia”, które nie są zdefiniowane ani w samym projekcie, 
ani w obowiązujących aktach prawnych. Co za tym idzie – zastosowanie ich w usta-
wie może powodować poważne problemy interpretacyjne. Prokuratoria podzieliła 
również zastrzeżenia organizacji pozarządowych dotyczące braku możliwości zrze-
szania się osób niepełnoletnich. Urzędnicy wskazali bowiem, że ta wada może sta-
nowić szczególne zagrożenie dla ważnych i masowych organizacji harcerskich i skau-
tingowych.

Prawo o stowarzyszeniach to kluczowa regulacja prawna w zakresie samoorganizacji 
społeczeństwa i udziału obywateli w życiu publicznym. Zmiany zaproponowane przez 
Senat Rzeczypospolitej Polskiej budzą duże emocje, zwłaszcza w środowisku pozarzą-
dowym. Na razie przeważają głosy krytyczne. Być może z tego powodu pomysłodaw-
cy projektu ustawy o zrzeszeniach dwa tygodnie temu wycofali go z pierwszego czy-
tania w sejmie. Kolejne sprawozdanie z prac nad tym dokumentem ma się pojawić 
31 marca 2011 roku. Ewentualne prace sejmowe ruszą więc dopiero w kwietniu213.

Źródło: Materiały własne; Senat Rzeczypospolitej Polskiej; http://ngo.pl.

213 W marcu 2011 roku auto-
rzy senackiego projektu usta-
wy o zrzeszeniach oficjalnie 
zrezygnowali z dalszych prac 
nad tym przedłożeniem. Jed-
ną z przyczyn był opór or-
ganizacji pozarządowych 
przeciwko zmianom propo-
nowanym przez projekto-
dawców. Por. G. Makowski, 
Senatorowie rezygnują z pro-
jektu ustawy o zrzeszeniach, 
tekst informacyjny z 14 marca 
2011 roku, opublikowany na 
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.
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Na początku 2011 roku część senatorów skupiona w Parlamentarnym Zespole do 
spraw Współpracy z Organizacjami Pozarządowymi przedstawiła projekt ustawy 
o zrzeszeniach, który miał zastąpić obecnie obowiązujące prawo o stowarzyszeniach. 
Słusznie, że senatorowie zajęli się tą kwestią, prawo o stowarzyszeniach wymaga bo-
wiem głębokiej reformy. Przedstawiona przez nich propozycja okazała się jednak 
zbyt rewolucyjna, w praktyce zaś, zamiast ułatwić samoorganizację społeczeństwa 
i podejmowanie wspólnych działań, prawdopodobnie by ją utrudniła. Senacki pro-
jekt wzbudził tak duże kontrowersje, że nie trafił nawet pod obrady sejmu.

Nie ma jednak tego złego, co by na dobre nie wyszło. Dyskusja wokół senackiej ini-
cjatywy i jej ostateczny upadek zmobilizował środowiska pozarządowe do podjęcia 
prac nad własnym projektem zmian w prawie o stowarzyszeniach. Koordynacji działań 
w tym zakresie podjęła się Ogólnopolska Federacja Organizacji Pozarządowych, wokół 
której skupiło się grono osób zainteresowanych wprowadzeniem zmian w prawie215.

Pod koniec sierpnia 2011 roku odbyło się kolejne spotkanie poświęcone temu za-
gadnieniu. Kierunek zmian wydaje się już całkiem klarowny. Dyskutowane propozy-
cje obejmą co najmniej kilkadziesiąt kwestii. Spośród nich warto wspomnieć o postu-
lacie rezygnacji z konieczności powiadamiania organów nadzoru (w tym wypadku 
starosty) o utworzeniu stowarzyszenia zwykłego czy wyposażenia tego rodzaju sto-
warzyszeń w zdolność do wykonywania czynności prawnych i rozszerzenie kata-
logu możliwości pozyskiwania przez nie środków. Grupa pracująca nad zmianami 
proponuje również uproszczenie procedur związanych z uzyskiwaniem osobowo-
ści prawnej przez stowarzyszenia rejestrowe (na przykład rezygnację z wielu załącz-
ników, które dziś muszą być składane wraz z wnioskiem o rejestrację, uproszczenie 
formularzy Krajowego Rejestru Sądowego, wprowadzenie rozwiązań umożliwiają-
cych rejestrację online). Inne propozycje dotyczą między innymi zmniejszenia liczby 
osób koniecznych do utworzenia stowarzyszenia rejestrowego (dziś jest to piętna-
ście osób, proponuje się, aby w przyszłości wystarczyło dziewięć), zniesienia organu 
nadzoru w postępowaniu rejestrowym, skrócenia maksymalnego terminu rejestra-
cji do jednego miesiąca. Niebagatelnym problemem, który powinien być rozwiązany 

214 Tekst problemowy 
z 31 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

215 Więcej na ten temat – por.  
http://konsultacje.ofop.eu/in-
dex.php?option=com_con-
tent&view=article&id=101: 
ustawa-o-zrzeszeniach& 
catid=29&Itemid=63.
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w wypadku ewentualnej nowelizacji czy przyjęcia nowej ustawy o stowarzyszeniach, 
jest uproszczenie sprawozdawczości finansowej tych organizacji i wyłączenie (przy-
najmniej najmniejszych stowarzyszeń) spod rygoru ustawy o rachunkowości. Jed-
na z ciekawszych propozycji dotyczy zrównania w prawach członków stowarzyszeń 
z wolontariuszami, na przykład w zakresie zwolnienia z podatku świadczeń (mię-
dzy innymi ubezpieczenia), jakie członkowie mogą uzyskać od swoich stowarzyszeń 
w ramach wykonywania nieodpłatnej pracy społecznej.

To tylko niektóre postulaty. Prace nabrały już tempa i na pewno będą kontynuowa-
ne w nowej kadencji sejmu.

Źródło: Materiały własne; informacje Ogólnopolskiej Federacji Organizacji Pozarzą-
dowych.
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europejski 
statut stowarzyszenia, 
czyli partycypacja 
obywatelska 
po europejsku216

Można mieć wiele zastrzeżeń do polityki Unii Europejskiej w zakresie kształtowania 
poczucia przynależności Europejczyków do Wspólnoty. Dla instytucji unijnych najbar-
dziej liczą się twarde ramy relacji między państwami członkowskimi, takie jak polityka 
rolna czy tworzenie wspólnego runku usług. Kwestie partycypacji obywateli w życiu 
publicznym i postaw wobec instytucji unijnych czy zagadnienie obywatelstwa euro-
pejskiego najczęściej schodzą na dalszy plan. Od co najmniej kilkunastu lat jednak te-
maty te powoli zajmują coraz więcej uwagi europejskich polityków i urzędników.

Jak dotąd, największym sukcesem tych, którym zależy na budowaniu europejskie-
go społeczeństwa obywatelskiego, jest zapewne wprowadzenie odpowiednich za-
pisów do traktatu lizbońskiego217. Artykuły 10–11 traktatu stanowią między innymi: 
„Każdy obywatel ma prawo uczestniczyć w życiu demokratycznym Unii”, „Instytucje 
utrzymują otwarty, przejrzysty i regularny dialog ze stowarzyszeniami przedstawiciel-
skimi i społeczeństwem obywatelskim”, „Za pomocą odpowiednich środków instytu-
cje umożliwiają obywatelom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowiadanie 
się i publiczną wymianę poglądów we wszystkich dziedzinach działania Unii”. To fun-
damentalne przepisy gwarantujące obywatelom Unii Europejskiej prawo do udziału 
w kształtowaniu europejskiego ładu. W praktyce jednak wykonanie tych uprawnień 
jest trudne. Wie to doskonale każdy, kto kiedykolwiek próbował uczestniczyć w decy-
zjach podejmowanych przez Komisję Europejską czy Parlament Europejski.

Żeby skorzystać z praw zapisanych w art. 11–10 traktatu lizbońskiego, są potrzeb-
ne konkretne rozwiązania, do których będzie mógł się odwołać każdy, kto jest zainte-
resowany kształtowaniem unijnej rzeczywistości. Jednym z takich instrumentów jest 
tak zwana europejska inicjatywa ludowa (mechanizm umożliwiający grupie obywa-
teli państw członkowskich przedłożenie projektu własnego aktu prawnego). Została 
ona zapisana wprost w traktacie (art. 11 ust. 4) i niedawno została uregulowana od-

216 Tekst informacyjny 
z 25 maja 2011 roku, opubli-
kowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

217 Wersja skonsolidowana 
Traktatu o Unii Europejskiej 
(TUE) opublikowanego  
w Dz.Urz. UE 2008 C 115, 
uwzględniająca zmiany wpro-
wadzone przez protokół 
o sprostowaniu do Trakta-
tu z Lizbony (Dz.Urz. UE 2009 
C 290).
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powiednimi przepisami wykonawczymi. To wciąż jednak zbyt mało, żeby zapewnić 
większy udział Europejczyków w tworzeniu unijnej polityki.

Jedną z najstarszych, a jednocześnie wciąż niezrealizowanych propozycji odpowia-
dających opisanym wcześniej wyzwaniom jest idea europejskiego statutu stowarzy-
szenia. Pomysł, aby stworzyć prawną formę działania dla obywateli, których aktyw-
ność wykracza poza granice poszczególnych państw członkowskich, pojawił się już 
w połowie lat osiemdziesiątych XX wieku. Na początku jedną z głównych motywa-
cji, jakie legły u podstaw tej inicjatywy, była chęć zapewnienia grupom pracowników 
bardziej efektywnych form wspólnego reprezentowania własnych interesów na fo-
rum europejskim. Pomysł ten jest więc zakorzeniony nie tylko w idei dialogu obywa-
telskiego, ale także społecznego – idei opisującej relacje między pracownikami, pra-
codawcami i decydentami politycznymi.

W 1984 roku z propozycją stworzenia odpowiedniej regulacji prawnej w tym zakre-
sie wyszli europosłowie. Cztery lata później Komisja Europejska przygotowała pierw-
szy projekt. Następnie przez pięć lat trwały jego konsultacje, aż w 1993 roku przed-
stawiono kolejną wersję. Zaproponowane rozwiązanie przewidywało między innymi, 
że statut europejskiego stowarzyszenia będą mogły uzyskiwać różne zrzeszenia, któ-
rych członkowie działają na rzecz dobra wspólnego lub pośrednio przy tej okazji wy-
stępują w imieniu różnych grup społecznych i zawodowych. Stowarzyszenia europej-
skie mogłyby być tworzone przez istniejące i zarejestrowane (na przykład w formie 
stowarzyszeń krajowych) podmioty, które następnie, mając już osobowość prawną 
nadaną przepisami krajowymi, mogłyby uzyskiwać odrębny statut zgodnie z przepi-
sami unijnymi. Europejskie stowarzyszenia mogłyby być tworzone również przez oso-
by fizyczne, które starałyby się o statut, wnioskując bezpośrednio do organów Unii 
Europejskiej. Europejskie stowarzyszenie nie miałoby żadnych szczególnych przywi-
lejów, niemniej jednak samo to, że uzyskałoby ono odrębną, europejską osobowość 
prawną, mogłoby uczynić z takiego podmiotu ważnego aktora procesów unijnych.

Niestety, od 1993 roku prace nad regulacjami europejskiego statutu stowarzysze-
nia nie toczą się zbyt dynamicznie. Tymczasem przyjęto statuty europejskiej spółki 
i spółdzielni, rozpoczęto również prace nad europejskim statutem fundacji. O stowa-
rzyszeniach jakby zapomniano. W 2005 roku uczyniono nawet krok wstecz – kwestia 
regulacji europejskiego statutu stowarzyszenia zniknęła z listy priorytetów Komisji 
Europejskiej. W praktyce oznaczało to całkowite zamrożenie prac, co było o tyle dziw-
ne, że tego samego roku Francja i Holandia odrzuciły w referendach traktat ustana-
wiający konstytucję europejską. A stało się to między innymi dlatego, że przeciwni-
cy traktatu podnosili, że Unia Europejska jest zbyt zbiurokratyzowana, zamknięta na 
obywateli i przez to niedemokratyczna.

W 2009 roku Parlament Europejski wezwał kilkakrotnie Komisję Europejską do po-
wrotu do prac nad statutem stowarzyszenia. Inicjatorką jednej z rezolucji w tej spra-
wie była nawet jedna z polskich europosłanek – Genowefa Grabowska.
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Tymczasem znaleziono również nowe argumenty za uregulowaniem europejskie-
go statutu stowarzyszenia. Byłby to dobry instrument nie tylko ze względu na za-
spokojenie potrzeb konkretnych grup społeczno-zawodowych. Statut przyczyniłby 
się między innymi do budowy silnego europejskiego społeczeństwa obywatelskiego, 
większej rozpoznawalności organizacji społecznych na poziomie struktur unijnych 
i ich bardziej transparentnego funkcjonowania oraz lepszej operacjonalizacji unij-
nej zasady subsydiarności. Argumentem przemawiającym za tym rozwiązaniem jest 
również to, że skoro jest możliwe budowanie i rozwijanie wspólnego unijnego rynku, 
znoszenie przeszkód działalności gospodarczej i ujednolicanie przepisów podatko-
wych, to dlaczego nie ułatwić życia obywatelom chcącym działać swobodnie w gra-
nicach całej Unii Europejskiej.

Za powołaniem europejskiego statutu stowarzyszenia przemawiają także wzglę-
dy czysto praktyczne. Taki statut mógłby rozwiązać na przykład problemy z otwiera-
niem krajowych przedstawicielstw stowarzyszeń prowadzących działalność w skali 
międzynarodowej. Niektóre ustawodawstwa krajowe zawierają ograniczenia w za-
kresie członkostwa obywateli i osób prawnych spoza danego państwa. W przezwy-
ciężeniu tych problemów europejski statut stowarzyszenia również mógłby pomóc. 
Byłby to ponadto nieoceniony instrument ułatwiający tworzenie sieci i porozumień 
między stowarzyszeniami działającymi w Europie.

Istnieją także wątpliwości. Problemem jest definicja stowarzyszenia, jaka miałaby 
być przyjęta na potrzeby regulacji unijnej, musi ona bowiem uwzględniać różnorod-
ność regulacji krajowych. Niektóre organizacje zwracają uwagę, że pojawienie się 
statutu może mieć skutek odwrotny od zakładanego, to znaczy może się okazać, że 
aby uczestniczyć w kształtowaniu polityk unijnych, nie wystarczy być już po prostu 
stowarzyszeniem, ale trzeba będzie uzyskać ten specjalny statut. Inni wskazują, że te-
go rodzaju regulacja wykraczałaby poza mandat Komisji Europejskiej czy Parlamentu 
Europejskiego. Niemniej jednak część prezydencji (na przykład prezydencja brytyj-
ska) i ciał konsultacyjnych działających przy strukturach Unii Europejskiej (na przy-
kład Europejski Komitet Ekonomiczno-Społeczny) wzywa co pewien czas do ukoń-
czenia prac nad statutem stowarzyszenia.

Niedawno głos w tej sprawie ponownie zabrali europosłowie, wystosowując w li-
stopadzie 2010 roku odpowiednią deklarację. W marcu 2011 roku dążenia do powo-
łania europejskiego statutu stowarzyszenia poparł Jerzy Buzek, przewodniczący Par-
lamentu Europejskiego.

Tymczasem przedstawiciele nadchodzącej polskiej prezydencji zachowują w tej 
sprawie dystans. Czy jednak w imię zwiększania udziału obywateli w życiu publicz-
nym nie powinni opowiedzieć się jednoznacznie za przyjęciem omawianego rozwią-
zania?

Źródło: Materiały własne.
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kolejna nowelizacja 
ustawy o działalności 
pożytku publicznego 
i o wolontariacie218

Dnia 31 czerwca 2011 roku sejm uchwalił zmiany w ustawie o działalności pożyt-
ku publicznego i o wolontariacie219. Prace nad tą nowelizacją przeszły bez większego 
echa, ponieważ miała ona dość ograniczony i raczej techniczny charakter – dotyczy-
ła między innymi problematyki sprawozdawczości czy funkcjonowania mechanizmu 
jednego procentu.

Jednocześnie część nowych przepisów wiąże się z interesującą nas kwestią udzia-
łu obywateli w życiu publicznym. Bądź co bądź, jak pokazują badania i na co wskazu-
je także monitoring prowadzony w ramach projektu „Decydujmy razem”, to właśnie 
przez organizacje pozarządowe obywatele często najefektywniej włączają się w życie 
publiczne. Tym samym zmiany, które wpływają na sytuację prawną trzeciego sekto-
ra, przekładają się na prawne uwarunkowania partycypacji. Tak jest i w tym wypadku. 
Warto w tym miejscu powiedzieć o kilku nowościach.

We wspomnianej nowelizacji doprecyzowuje się między innymi przepisy regulują-
ce wykonanie sprawozdań z realizacji programów współpracy z organizacjami po-
zarządowymi. Często, zwłaszcza w wypadku małych samorządów, są to jedyne do-
kumenty, które powstają partycypacyjnie. W art. 5a znowelizowanej ustawy dodano 
zapis, wyraźnie wskazujący, że oprócz tego, że roczne programy współpracy mają być 
przyjmowane w ramach konsultacji społecznych, to sprawozdania z nich muszą być 
publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej (podobnie jak same programy). Nie-
stety, dla wielu samorządów brak tego jednoznacznego wskazania był wystarczają-
cym argumentem, aby programów nie upubliczniać. Jest to o tyle niepokojące, że 
dostęp do informacji to główny warunek uczestnictwa w życiu publicznym.

Inna propozycja sprzyjająca transparentności włączania obywateli w życie publicz-
ne zmierza do doprecyzowania zasad zlecania lokalnym podmiotom obywatelskim 
organizacji konkursów. To ważne rozwiązanie, ponieważ dzięki niemu obywatele 
mają przynajmniej częściowy wpływ na sposób wydatkowania publicznych pienię-
dzy. Nowy przepis art. 11 ust. 2b zaproponowany w nowelizacji dokładnie określa, co 

218 Tekst informacyjny z 6 lip-
ca 2011 roku, opublikowa-
ny na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas.

219 Ustawa z dnia 19 sierp-
nia 2011 roku o zmianie usta-
wy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontaria-
cie oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2011 r., Nr 209, 
poz. 1244).
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nie może być przedmiotem zlecenia, między innymi: ogłoszenie konkursu, powoła-
nie komisji, wybór ofert, ogłoszenie wyników i unieważnienie konkursu (te czynności 
związane z procedurą konkursową pozostaną w gestii administracji). Jednocześnie 
dookreślono procedury wyboru członków komisji konkursowych, tak aby wyelimi-
nować możliwość powstania konfliktu interesów. Jednoznacznie określono, kiedy 
przedstawiciele organizacji nie mogą wchodzić w skład tych gremiów i w jakich sytu-
acjach komisje mogą funkcjonować bez udziału strony społecznej. Takie doprecyzo-
wanie było potrzebne zwłaszcza ze względu na małe gminy, w których funkcjonuje 
zaledwie kilka organizacji. Często uniemożliwiało to spełnienie ustawowego warun-
ku włączania strony społecznej do komisji. Ważna jest również zmiana dosłownie jed-
nego słowa w art. 15 ust. 2d – dzięki niej organizacje będą wskazywać członków ko-
misji z ich ramienia (nie ma tam już mowy o „reprezentantach” organizacji, którzy 
wcale nie musieli być przez nie wskazywane do komisji).

Inną zmianą wartą odnotowania jest wprowadzenie instytucji uproszczonego 
sprawozdania finansowego i merytorycznego dla organizacji pożytku publicznego, 
które w skali roku osiągają przychody nieprzekraczające 100 tysięcy złotych. Takie 
sprawozdanie, oprócz podstawowych danych o organizacji, ma zawierać ogólne in-
formacje o przychodach z tytułu mechanizmu jednego procentu, sposobach wydat-
kowania tych pieniędzy, kosztach administracyjnych, działalności zleconej przez ad-
ministrację publiczną, przeprowadzonych kontrolach. Dokładny wzór sprawozdania 
ma być określony w odpowiednim rozporządzeniu. Będzie to pewne ułatwienie dla 
mniejszych organizacji pożytku publicznego, co być może zmotywuje do ubiegania 
się o ten status więcej organizacji działających lokalnie – na poziomie gminy czy po-
wiatu. Ta ostatnia zmiana wejdzie w życie dopiero z początkiem 2013 roku.

Źródło: Materiały własne; Sejm Rzeczypospolitej Polskiej.
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Prezydent 
podpisał nowelizację 
ustawy o działalności 
pożytku publicznego 
i o wolontariacie220

Dnia 12 września 2011 roku prezydent podpisał nowelizację ustawy o działalno-
ści pożytku publicznego i o wolontariacie221. O pracach nad tym aktem pisaliśmy już 
w naszym biuletynie. Przypomnijmy krótko, że tegoroczna nowelizacja ma na celu do-
precyzowanie niektórych przepisów i rozwianie wątpliwości interpretacyjnych, jakie 
przyniosła zeszłoroczna rozległa nowelizacja tej ustawy. W nowelizacji między inny-
mi przeredagowano przepisy dotyczące konkursów ofert, aby dookreślić, jakich czyn-
ności nie obejmuje obsługa konkursu, i umożliwić (oczywiście w precyzyjnie wska-
zanych okolicznościach) powoływanie komisji konkursowych bez osób wskazanych 
przez organizacje pozarządowe. Określono również termin, w jakim można zażądać 
od organu administracyjnego uzasadnienia odrzucenia lub wyboru określonej ofer-
ty w konkursie. Gros istotnych zmian dotyczy obowiązków sprawozdawczych organi-
zacji pożytku publicznego. Obligatoryjne stanie się przesyłanie przez organizacje po-
żytku publicznego sprawozdań merytorycznych i finansowych ze swojej działalności 
za pomocą środków komunikacji elektronicznej. Na gruncie nowelizacji doprecyzo-
wano również, jakie będą konsekwencje niewywiązania się przez organizację pożyt-
ku publicznego z obowiązków sprawozdawczych. Bezpośrednio w ustawie określono 
także zakres informacji, jakie organizacje będą zobowiązane zamieścić w sprawozda-
niach merytorycznych i uproszczonych sprawozdaniach merytorycznych.

Nie wszystkie rozwiązania proponowane we wniesionym do laski marszałkowskiej 
projekcie nowelizacji znalazły się jednak w przyjętej ustawie, warto więc wspomnieć 
o najistotniejszych zmianach. Zniknął na przykład przepis regulujący kwestię podzle-
cania przez organizacje realizacji zadań publicznych podmiotom niebędącym stro-
ną umowy o wykonanie zadania. Znowelizowany przepis art. 16 ust. 7 ustawy miał 
umożliwić zlecenie wykonania zadania publicznego nie tylko innej organizacji, ale 
także podmiotowi prywatnemu, na przykład przedsiębiorcy, za zgodą organu admi-

220 Tekst informacyjny 
z 28 września 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

221 Ustawa z dnia 19 sierp-
nia 2011 roku o zmianie usta-
wy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontaria-
cie oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2011 r., Nr 209, 
poz. 1244).
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nistracyjnego zawartą w umowie o wsparcie lub powierzenie realizacji zadania pu-
blicznego.

Nie doczeka się także realizacji inna pierwotnie projektowana zmiana, która zresztą 
– notabene – była postulowana przez część przedstawicieli środowiska pozarządowe-
go już na etapie prac nad zeszłoroczną nowelizacją ustawy o działalności pożytku pu-
blicznego i o wolontariacie. Chodzi o regulację dotyczącą tworzenia rad działalności 
pożytku publicznego na szczeblu wojewódzkim. Obecnie marszałek województwa 
może powołać taką radę, jeśli z odpowiednim wnioskiem wystąpi co najmniej pięć-
dziesiąt organizacji prowadzących działalność na terenie województwa. W pierwot-
nym kształcie (przyjętym przez sejm 30 czerwca 2011 roku) nowelizacja przewidywa-
ła, że w wypadku złożenia wniosku przez organizacje marszałek będzie zobowiązany 
do powołania wojewódzkiej rady działalności pożytku publicznego. Poprawkę, która 
spowodowała ostateczną rezygnację z tego rozwiązania i utrzymanie fakultatywno-
ści tworzenia rady, naniósł senat.

Senat zmodyfikował również inne unormowanie zawarte w nowelizacji: początko-
wo jej przepisy przewidywały, że z podatku od nieruchomości będą zwolnione nie-
ruchomości lub ich części zajęte na prowadzenie zarówno nieodpłatnej, jak i odpłat-
nej działalności pożytku publicznego. Senat zaproponował utrzymanie aktualnego 
stanu prawnego, zgodnie z którym zwolnienie podatkowe przysługuje tylko orga-
nizacjom, które prowadzą działalność nieodpłatną. Poprawka została zaakceptowa-
na przez sejm.

Większość przepisów nowelizacji wejdzie w życie po upływie trzydziestu dni od jej 
ogłoszenia.

Źródło: Materiały sejmowe; http://www.portalsamorzadowy.pl; http://www.samo-
rzad.lex.pl.
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udział organizacji 
ekologicznych 
w postępowaniu 
administracyjnym 
– wyrok Naczelnego Sądu 
administracyjnego222

Jednym ze sposobów, w jaki obywatele mogą wpływać na decyzje i działania po-
dejmowane przez władze publiczne, jest włączanie się przez organizacje społeczne 
w postępowanie administracyjne w sprawach mieszczących się w zakresie działalno-
ści statutowej danej organizacji lub gdy przemawia za tym interes społeczny. Upraw-
nienie to wynika z art. 31 kodeksu postępowania administracyjnego223. Uczestni-
czenie w takim postępowaniu na prawach strony pozwala organizacji na przykład 
stawiać żądania dotyczące przeprowadzenia dowodów, odwoływać się od decyzji 
i składać zażalenia na postanowienia wydawane w toku postępowania. Tego rodza-
ju prawa procesowe umożliwiają więc organizacjom społecznym wpływanie na osta-
teczny kształt decyzji wydawanych przez organy administracji.

Udział organizacji ekologicznych w postępowaniach administracyjnych dotyczą-
cych ich statutowej działalności doprecyzowują (jako lex specialis wobec unormowań 
kodeksu postępowania administracyjnego) odrębne przepisy. Do momentu wejścia 
w życie przepisów ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, 
udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na śro-
dowisko224, co nastąpiło w 2008 roku, kluczowe znaczenie miał art. 33 prawa ochrony 
środowiska225. Na mocy tego przepisu organizacje ekologiczne, które – uzasadniając to 
miejscem swojego działania – zgłosiły chęć uczestniczenia w określonym postępowa-
niu administracyjnym wymagającym udziału społeczeństwa i złożyły uwagi lub wnioski 
w ramach tego postępowania, uczestniczyły w tym postępowaniu na prawach strony. 
Interpretacji tej regulacji – i wynikającej z niej sytuacji prawnej organizacji ekologicznej, 
która próbuje włączyć się w interesujące ją postępowanie – dotyczył wydany w grud-
niu 2010 roku wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego (sygn. II OSK 2014/10).

222 Tekst informacyjny z 31 lip-
ca 2011 roku, opublikowa-
ny na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas.

223 Ustawa z dnia 14 czerw-
ca 1960 roku – Kodeks po-
stępowania administracyj-
nego (Dz.U. z 2000 r., Nr 98, 
poz. 1071).

224 Ustawa z dnia 3 paździer-
nika 2008 roku o udostępnia-
niu informacji o środowisku 
i jego ochronie, udziale spo-
łeczeństwa w ochronie środo-
wiska oraz o ocenach oddzia-
ływania na środowisko (Dz.U. 
z 2008 r., Nr 199, poz. 1227).

225 Ustawa z dnia 27 kwiet-
nia 2001 roku – Prawo ochro-
ny środowiska (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 62, poz. 627).
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Skarga rozpoznawana przez Naczelny Sąd Administracyjny została wniesiona przez 
organizację ekologiczną (działającą w formie stowarzyszenia), której na wcześniejszych 
etapach postępowania odmówiono prawa uczestniczenia w postępowaniu administra-
cyjnym na prawach strony. Organizacja chciała włączyć się do sprawy dotyczącej usta-
lonych przez wójta jednej z gmin środowiskowych uwarunkowań zgody na realizację 
przedsięwzięcia, polegającego na budowie farmy wiatrowej na gruntach wsi (uwarun-
kowania zostały ustalone na wniosek inwestora). Wójt podkreślił, że lokalizacja inwesty-
cji jest zgodna z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, którego pro-
jekt konsultowano z lokalną społecznością. Stowarzyszenie wniosło o dopuszczenie do 
udziału w postępowaniu na prawach strony i przedstawiło krytyczne uwagi wobec ra-
portu oddziaływania na środowisko. Tymczasem wójt wezwał je do uzupełnienia wnio-
sku o przedłożenie statutu i aktualnego odpisu z Krajowego Rejestru Sądowego – po-
nieważ stowarzyszenie nie dopełniło w terminie tych formalności, wójt zawiadomił je 
o pozostawieniu wniosku bez rozpoznania. Stowarzyszenie odwołało się od decyzji.

Chociaż Samorządowe Kolegium Odwoławcze uznało, że organizacja miała legity-
mację do wniesienia odwołania od decyzji organu pierwszej instancji, jego stanowi-
ska nie podzielił wojewódzki sąd administracyjny, do którego z kolei trafiła skarga na 
decyzję kolegium. Sąd uznał, że skoro organizacja nie brała udziału w postępowa-
niu przed organem pierwszej instancji, nie miała prawa wnieść odwołania od decy-
zji wydanej przez wójta. Ostatecznie sprawa znalazła się w Naczelnym Sądzie Admi-
nistracyjnym. Stowarzyszenie w skardze kasacyjnej przedstawiło zarzut naruszenia 
(między innymi) art. 33 prawa ochrony środowiska. Z perspektywy tematyki partycy-
pacji publicznej szczególnie istotna wydaje się odpowiedź na pytanie, w jaki sposób 
– w wymiarze opisywanej sprawy – organizacja ekologiczna może włączyć się do po-
stępowania na prawach strony.

Naczelny Sąd Administracyjny nie podzielił opinii wojewódzkiego sądu admini-
stracyjnego o braku legitymacji do wniesienia odwołania od decyzji przez stowa-
rzyszenie. Jak czytamy w uzasadnieniu wyroku, „przyjmowanie przez organ oświad-
czeń i wniosków organizacji społecznej, a także doręczanie tej organizacji wydanych 
w sprawie decyzji oraz postanowień, może oznaczać, że organizacja została dopusz-
czona do udziału w postępowaniu. [...] Stowarzyszenie mogło zgłosić swój udział 
w postępowaniu w sprawie środowiskowych uwarunkowań zgody na realizację 
przedsięwzięcia polegającego na budowie farmy wiatrowej nie tylko na etapie po-
stępowania przed organem pierwszej instancji, ale także na dalszym etapie postę-
powania administracyjnego, łącząc to z wniesieniem odwołania”. Stowarzyszenie 
zgłosiło więc swój udział w postępowaniu przez złożenie odwołania od decyzji wójta 
– uprzednie wydanie postanowienia o dopuszczeniu stowarzyszenia do postępowa-
nia nie było konieczne.

Warto dodać, że kwestię sposobu i etapu, na jakim organizacja społeczna może 
włączyć się do postępowania administracyjnego na prawach strony, obecnie pre-
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cyzują art. 44–45 ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, 
udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na śro-
dowisko226. Zgodnie z art. 44 ust. 2 tej ustawy, organizacji ekologicznej służy pra-
wo wniesienia odwołania od decyzji wydanej w postępowaniu wymagającym udzia-
łu społeczeństwa, jeśli jest to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji, także 
w wypadku, gdy nie brała ona udziału w określonym postępowaniu wymagającym 
udziału społeczeństwa prowadzonym przez organ pierwszej instancji. Wniesienie od-
wołania jest równoznaczne ze zgłoszeniem chęci uczestniczenia w takim postępowa-
niu. W postępowaniu odwoławczym organizacja uczestniczy wówczas na prawach 
strony.

Źródło: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.orzeczenia-nsa.pl.

226 Ustawa z dnia 3 paździer-
nika 2008 roku o udostępnia-
niu informacji o środowisku 
i jego ochronie, udziale spo-
łeczeństwa w ochronie środo-
wiska oraz o ocenach oddzia-
ływania na środowisko (Dz.U. 
z 2008 r., Nr 199, poz. 1227).
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zaskarżanie uchwał rady 
gminy przez organizacje 
ekologiczne – wyrok 
Naczelnego Sądu 
administracyjnego227

Możliwość wnoszenia skarg to jeden z instrumentów, jakimi mogą się posługiwać 
organizacje obywatelskie, chcąc wpływać na treść prawa stanowionego w jednost-
kach samorządowych – ma więc ona bezpośrednie znaczenie dla problematyki par-
tycypacji. W tym zakresie warto przywołać orzeczenie wydane przez Naczelny Sąd 
Administracyjny 1 grudnia 2010 roku dotyczące problemu zaskarżania przez organi-
zacje społeczne uchwał przyjmowanych przez organy stanowiące jednostek samo-
rządu terytorialnego (sygn. II OSK 1919/10).

W wypadku wspomnianego orzeczenia Naczelnego Sądu Administracyjnego cho-
dziło o prawo do zaskarżania uchwał rady gminy przez organizacje, które prowadzą 
działalność statutową w obszarze ochrony środowiska. Naczelny Sąd Administracyj-
ny rozpoznał skargę kasacyjną wniesioną przez stowarzyszenie będące organizacją 
ekologiczną – organizacja kwestionowała niekorzystny dla niej wyrok wydany przez 
wojewódzki sąd administracyjny. Sprawa dotyczyła następującego problemu: stowa-
rzyszenie zgłosiło uwagi do przygotowanego w gminie projektu miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, który przewidywał utworzenie na jej terenie 
elektrowni wiatrowej. Elektrownia sąsiadowałaby między innymi z obszarem Natura 
2000, co – w opinii przedstawicieli organizacji – mogłoby mieć negatywny wpływ na 
znajdujące się tam siedliska przyrodnicze. Uwagi stowarzyszenia do planu nie zostały 
jednak rozpatrzone. Zanim złożyło ono do wojewódzkiego sądu administracyjnego 
skargę na podjętą przez radę miasta uchwałę w przedmiocie miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, wezwało radę do usunięcia naruszenia prawa, na 
co rada nie zareagowała.

Z perspektywy tematyki partycypacji publicznej najważniejszym elementem tej 
sprawy jest odpowiedź na pytanie o to, czy w takiej sytuacji, jak opisana wyżej, organi-
zacja ma prawo zaskarżyć uchwałę organu stanowiącego jednostki samorządu teryto-

227 Tekst informacyjny 
z 31 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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rialnego do sądu administracyjnego. Oba sądy – zarówno wojewódzki sąd administra-
cyjny, jak i rozpoznający skargę kasacyjną Naczelny Sąd Administracyjny – udzieliły na 
to pytanie negatywnej odpowiedzi, co przesądziło o oddaleniu skarg przez obie in-
stancje. Warto przyjrzeć się argumentacji, jaką zostało poparte to stanowisko.

Prawo do zgłaszania uwag do przygotowywanych w gminach planów zagospoda-
rowania przestrzennego wynika z art. 18 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym228 – zgodnie z tym przepisem, uwagi do projektu planu miejscowe-
go może wnieść każdy, kto kwestionuje ustalenia przyjęte w projekcie planu wyłożo-
nym do publicznego wglądu. Uprawnienie do zaskarżenia uchwały rady gminy jest 
zaś uregulowane w art. 101 ustawy o samorządzie gminnym229, stanowiącym, że każ-
dy, czyj interes prawny lub czyje uprawnienie zostały naruszone uchwałą lub zarzą-
dzeniem podjętymi przez organ administracji publicznej, może po bezskutecznym 
wezwaniu do usunięcia naruszenia prawa zaskarżyć je do sądu administracyjnego. 
Stowarzyszenie skorzystało więc z obu tych przepisów, sądy zakwestionowały jednak 
możliwość zastosowania w jego wypadku regulacji art. 101 ustawy samorządowej. 
Zgodnie z tym przepisem, legitymacja do wniesienia skargi do sądu administracyjne-
go przysługuje jedynie takim podmiotom, których interes prawny lub uprawnienie 
zostały naruszone zaskarżaną uchwałą. Jak podkreślił przy tym Naczelny Sąd Admi-
nistracyjny, „owo naruszenie winno [...] być wyraźne, bezpośrednie, realne i indywi-
dualne, odnoszące się do określonej normy prawnej i konkretnego podmiotu [...] 
oraz wykazane przez stronę”. To, że organizacja mogła złożyć uwagi do projektu pla-
nu zagospodarowania przestrzennego – czego sąd nie kwestionował – nie oznacza 
automatycznie, że będzie mogła zaskarżyć uchwałę o przyjęciu tego planu. Stowa-
rzyszenie nie wykazało swojego interesu prawnego ani przysługującego mu upraw-
nienia, co pozwoliłoby mu skorzystać z prawa do skargi, regulowanego w art. 101 
ustawy o samorządzie gminnym. Skarga unormowana w tym przepisie nie ma cha-
rakteru skargi obywatelskiej, a więc takiej, którą może wnieść każdy obywatel – na-
wet jeśli nie jest bezpośrednio dotknięty sprawą – bo przemawia za tym ważny in-
teres publiczny. Aby dany podmiot mógł skorzystać z uprawnienia normowanego 
art. 101 ustawy samorządowej, musi wykazać, że istnieje „bezpośredni związek po-
między zaskarżoną uchwałą, a własną, indywidualną i prawnie gwarantowaną sytu-
acją, na którą wpływ ma zaskarżona uchwała. Sama sprzeczność uchwały z prawem, 
jak też zagrożenie interesu społecznego, nie uprawnia do wniesienia skargi do są-
du administracyjnego”. Zgłaszając uwagi do projektu planu zagospodarowania prze-
strzennego, stowarzyszenie miało na celu zapobieżenie naruszeniu zasad ochrony 
środowiska, nie rodzi to jednak po jego stronie „interesu prawnego” czy „uprawnie-
nia”. Kwestie poruszane przez organizację są „ogólne” i – jak ujął to sąd – „należą do 
materii interesu faktycznego”, nie prawnego.

Naczelny Sąd Administracyjny podkreślił, że uprawnienie do zaskarżania uchwał ra-
dy gminy nie może wynikać „z ogólnych reguł działania organizacji ekologicznych 

228 Ustawa z dnia 27 marca 
2003 roku o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. z 2003 r., Nr 80, 
poz. 717).
229 Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).
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i ich celów funkcjonowania, gdyż jest to niewystarczające”. Innymi słowy, realizowa-
nie zadań z zakresu działalności statutowej organizacji nie oznacza automatycznie, że 
będzie ona mogła zaskarżać uchwały organów stanowiących jednostek samorządu 
terytorialnego dotyczące obszaru, w jakim mieści się jej działalność.

Źródło: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.orzeczenia-nsa.pl.
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Wolontariat + 1% 
= większa partycypacja?230 

Monitorując zmiany prawne wpływające na poziom partycypacji publicznej, warto 
czasem rozejrzeć się po świecie. Wiele regulacji obowiązujących w tym zakresie w Pol-
sce ma bowiem swoje korzenie w ustawodawstwach innych państw. Żeby nie szukać 
daleko, wspomnijmy chociażby o ustawie o działalności pożytku publicznego i o wo-
lontariacie i zawartych w niej przepisach, które pozwalają podatnikom przekazywać 1% 
podatku należnego państwu na rzecz wybranych organizacji pożytku publicznego.

Mechanizm jednego procentu to rozwiązanie nawiązujące do podobnych mechani-
zmów funkcjonujących na Węgrzech czy na Słowacji. Jednym z powodów jego wpro-
wadzenia w tych krajach i w Polsce było zachęcenie obywateli do wspierania dzia-
łań społecznie użytecznych, a tym samym większego zainteresowania problemami 
i sprawami publicznymi. Abstrahując od tego, jak w praktyce rzeczywiście funkcjo-
nuje ten mechanizm, co do idei miał on być więc także formą partycypacji, rozumia-
nej choćby jako sposób decydowania o wydatkowaniu części danin gromadzonych 
przez państwo.

Słowacki rząd rozpoczął niedawno prace nad interesującym pomysłem połączenia 
mechanizmu jednego procentu z wolontariatem. Przygotowując zmiany w regula-
cjach dotyczących funkcjonującego tam mechanizmu jednoprocentowego, zapro-
ponowano, aby podatnicy, którzy w ciągu roku przepracowali minimum czterdzie-
ści godzin jako wolontariusze, mogli jednocześnie przekazać wybranej organizacji 
pozarządowej (nawet niekoniecznie tej, na rzecz której wcześniej pracowali) nie 1% 
podatku, ale 3%. Pomysł, choć początkowo wzbudzał kontrowersje, znalazł się osta-
tecznie w projekcie ustawy zmieniającej sposób działania słowackiego mechanizmu 
jednego procentu.

Słowacy są przekonani, że mając do dyspozycji takie rozwiązanie, organizacje sta-
ną się bardziej aktywne w zabieganiu o wolontariuszy – przede wszystkim tych, któ-
rzy jednocześnie osiągają wyższe dochody, a ich zaangażowanie może się opierać 
na kompetencjach (na przykład prawników, ekonomistów, informatyków). Słowaccy 
projektodawcy nie obawiają się nadużyć. Praca wolontariusza ma być dokumento-
wana przez organizacje i rozliczana w formularzu podatkowym indywidualnie przez 
podatnika. Jeśli miałoby dojść do nadużyć (na przykład wystawiania fikcyjnych za-
świadczeń o wykonanej pracy), osobistą odpowiedzialność będzie ponosił podatnik.

230 Tekst informacyjny 
z 26 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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Słowacki pomysł jest rewolucyjny, a jednocześnie inspirujący. Dzięki temu idea za-
równo wolontariatu, jak i mechanizmu jednego procentu (czyli dwóch form partycy-
pacji) ma szansę stać się bardziej popularna. Czy takie rozwiązanie miałoby szansę 
na realizację w Polsce? Być może, ale wymagałoby to zarówno reformy mechanizmu 
jednego procentu, jak i rozwiązań dotyczących wolontariatu. Warto jednak przyglą-
dać się tego rodzaju przykładom, zważywszy, że nad nowymi rozwiązaniami służący-
mi rozwojowi partycypacji pracują obecnie najważniejsze ośrodki w państwie, włą-
czając w to rząd i Kancelarię Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

Źródło: Materiały własne; konferencja Global Forum on Civil Society Law.
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termin uchwalania 
rocznych programów 
współpracy z organizacjami 
pozarządowymi – wyrok 
Naczelnego Sądu 
administracyjnego231

Z końcem listopada upływa termin, w którym organy stanowiące jednostek samo-
rządu terytorialnego – po uprzednim przeprowadzeniu konsultacji – są obowiązane 
uchwalić roczny program współpracy z organizacjami pozarządowymi na następny 
rok. Programy służą usystematyzowaniu współpracy międzysektorowej, są więc jed-
nym z instrumentów ułatwiających partycypację społeczną obywateli zaangażowa-
nych w działalność sektora pozarządowego. Przepis art. 5a ustawy o działalności po-
żytku publicznego i o wolontariacie232, określający termin uchwalania programów na 
30 listopada, został wprowadzony w ramach zeszłorocznej, rozległej nowelizacji tej 
ustawy, obowiązującej od marca 2010 roku. Rozwiązanie to ma istotne praktyczne 
znaczenie – wyznaczenie konkretnego terminu uchwalenia programu, wyprzedzają-
cego termin uchwalenia budżetu jednostki, umożliwia lepsze powiązanie tych pro-
gramów z budżetem dzięki ściślejszemu „zgraniu” w czasie programu i roku budże-
towego jednostki.

Problemu terminu, w jakim powinien być uchwalony program współpracy z orga-
nizacjami pozarządowymi, dotyczy wydany 8 listopada 2011 roku wyrok Naczelne-
go Sądu Administracyjnego (sygn. II OSK 1824/11). Kwestia, jaką rozstrzygnął sąd 
w orzeczeniu, dotyczy skutków przekroczenia przez organ stanowiący jednostki sa-
morządowej terminu uchwalenia programu współpracy z organizacjami pozarządo-
wymi. Naczelny Sąd Administracyjny musiał ocenić, czy jest to termin zawity, a więc 
taki, którego przekroczenie spowoduje nieważność podjętej uchwały, czy raczej ter-
min instrukcyjny, który powinien być dochowany, ale którego przekroczenie nie bę-
dzie skutkowało nieważnością uchwały.

231 Tekst problemowy z 28 li-
stopada 2011 roku, opubliko-
wany na stronie: http://www.
isp.org.pl/kompas.

232 Ustawa z dnia 24 kwiet-
nia 2003 roku o działalności 
pożytku publicznego i o wo-
lontariacie (Dz.U. z 2010 r., 
Nr 234, poz. 1536 ze zm.).
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Sprawa, której dotyczy omawiany wyrok, wyglądała następująco: w 2010 roku Rada 
Miejska Wrocławia podjęła uchwałę o przyjęciu programu blisko miesiąc po obowią-
zującym terminie – 27 grudnia 2010 roku. Wojewoda dolnośląski stwierdził nieważ-
ność uchwały, uzasadniając to właśnie przekroczeniem terminu przewidzianego na 
jej podjęcie. W jego ocenie, program został uchwalony z istotnym naruszeniem pra-
wa, ponieważ ustawa o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie nie prze-
widuje żadnych wyjątków od terminu określonego w art. 5a tej regulacji. Wojewódzki 
sąd administracyjny, do którego prezydent Wrocławia zaskarżył rozstrzygnięcie nad-
zorcze, podtrzymał stanowisko wojewody i oddalił skargę. W opinii wojewódzkiego 
sądu administracyjnego, wynikający z art. 5a ustawy termin uchwalenia programu 
należy traktować jako zawity. Rada Miejska Wrocławia nie zgodziła się ze stanowi-
skiem wojewódzkiego sądu administracyjnego i wniosła skargę kasacyjną do Naczel-
nego Sądu Administracyjnego.

Naczelny Sąd Administracyjny przyznał rację w sporze radzie, uznając podniesio-
ny w skardze zarzut błędnej wykładni art. 5a ustawy za uzasadniony. W ocenie sądu, 
interpretując przepis art. 5a, należy zastosować wykładnię celowościową – a zatem 
ustalić, jakie intencje miał ustawodawca, ustanawiając tak sformułowany przepis. Jak 
wskazała sędzia Małgorzata Stahl, przewodnicząca składu sędziowskiego, obowią-
zek uchwalania programów współpracy z organizacjami pozarządowymi jest nakła-
dany na jednostki samorządowe ze względu na interes organizacji. Gdyby przyjąć, 
że termin ich przyjmowania określony w art. 5a ustawy o działalności pożytku pu-
blicznego i o wolontariacie jest terminem zawitym, wówczas po 30 listopada rady 
traciłyby kompetencję do uchwalenia programu – a w takiej sytuacji poszkodowane 
byłyby organizacje. Należy założyć, że nie taki był zamiar ustawodawcy. Jak argumen-
tował sąd, ciążącemu na organie stanowiącym jednostki samorządowej obowiązko-
wi przyjęcia programu odpowiada prawo organizacji pozarządowych do uregulo-
wania (w ramach programu) relacji międzysektorowych. Z tego powodu wynikający 
z art. 5a ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie termin uchwa-
lenia takiego programu należy traktować nie jako termin zawity, ale jako termin in-
strukcyjny, mający znaczenie „mobilizacyjne”, wojewoda zaś nie powinien uchylać 
uchwały podjętej po jego upływie.

Źródło: http://www.rp.pl; http://www.orzeczenia-nsa.info.
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Sposób konsultowania 
projektów aktów 
prawa miejscowego 
z organizacjami 
pozarządowymi – wyrok 
wojewódzkiego sądu 
administracyjnego233

Przeprowadzanie konsultacji społecznych – jednej z podstawowych form włączania 
obywateli do procesu prawotwórczego – jest obowiązkowe w wypadku niektórych 
rodzajów aktów prawnych. Obligatoryjny charakter ma na przykład konsultowanie 
z organizacjami pozarządowymi projektów aktów prawa miejscowego w dziedzi-
nach dotyczących działalności statutowej tych organizacji. Obowiązek ten nakłada 
na organy samorządowe art. 5 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolon-
tariacie234. W związku z tym należy jednak ustalić, w jaki sposób organy samorządo-
we mają przekazywać organizacjom pozarządowym projekty uchwał do konsultacji. 
Między innymi tego problemu dotyczy wydany 17 listopada 2011 roku wyrok Woje-
wódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach (sygn. IV SA/Gl 155/11).

Sprawa, w której zapadło omawiane orzeczenie, została wniesiona do wojewódz-
kiego sądu administracyjnego przez będącą stowarzyszeniem zwykłym Społecz-
ną Radę Oświatową w K. Działalność tego stowarzyszenia polega na opiniowaniu 
i wnioskowaniu we wszystkich sprawach dotyczących oświaty i wychowania oraz na 
ochronie praw i godności uczniów lub słuchaczy, rodziców lub opiekunów prawnych, 
nauczycieli i pracowników oświaty. Rada Miasta K. przyjęła uchwałę w sprawie usta-
lenia opłat za świadczenia udzielane przez przedszkola, dla których organem pro-
wadzącym jest miasto K. Stowarzyszenie wezwało radę do usunięcia naruszenia, 
wskazując, że uchwała została przyjęta z pominięciem ustanowionego w art. 5 usta-
wy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie obowiązku uprzedniego jej 
skonsultowania z lokalnymi organizacjami. Projektu uchwały nie przekazano do kon-

233 Tekst informacyjny z 30 li-
stopada 2011 roku, opubliko-
wany na stronie: http://www.
isp.org.pl/kompas.

234 Ustawa z dnia 24 kwiet-
nia 2003 roku o działalności 
pożytku publicznego i o wo-
lontariacie (Dz.U. z 2010 r., 
Nr 234, poz. 1536 ze zm.).
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sultacji w procedurze ustalonej w uchwale Rady Miasta K. dotyczącej sposobu kon-
sultowania projektów aktów prawnych z organizacjami pozarządowymi, to jest przez 
zamieszczenie treści projektu przez okres czternastu dni na oficjalnej stronie interne-
towej urzędu miasta. Tym samym stowarzyszenie zostało pozbawione przysługujące-
go mu uprawnienia do wyrażenia w toku konsultacji swojej opinii o projektowanych 
rozwiązaniach.

Rada Miasta K. w odpowiedzi na wezwanie oświadczyła, że projekt uchwały został 
zamieszczony w Biuletynie Informacji Publicznej. Podkreślono również, że „żaden 
przepis prawa, w tym uchwała Rady Miasta K. w sprawie szczegółowego sposobu 
konsultowania z organizacjami pozarządowymi i innymi podmiotami prowadzącymi 
działalność pożytku publicznego projektów aktów prawnych [...] nie nakazuje w ra-
mach konsultacji przekazywania tym organizacjom projektów uchwał”. Stowarzysze-
nie miało możliwość zapoznania się z treścią projektu, mogło również wyrazić swo-
ją opinię na jego temat, korzystając ze specjalnie uruchomionej strony internetowej, 
za pośrednictwem której – zgodnie z uchwałą o sposobach konsultowania projek-
tów aktów normatywnych z organizacjami pozarządowymi – takie konsultacje ma-
ją się odbywać.

Wojewódzki sąd administracyjny, do którego trafiła skarga, przychylił się jednak do 
stanowiska prezentowanego przez stowarzyszenie. Jak czytamy w uzasadnieniu wy-
roku, w świetle przepisów ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolonta-
riacie „bez wątpienia samo umieszczenie projektu uchwały w Biuletynie Informacji 
Publicznej nie spełnia wymogu przedstawienia projektu uchwały do konsultacji or-
ganizacjom pozarządowym”. Rada mogłaby wprawdzie poinformować organizacje, 
że do czasu wydania przepisów wykonujących uchwałę określającą tryb przeprowa-
dzania tych konsultacji wszystkie projekty aktów prawnych będą umieszczane w Biu-
letynie Informacji Publicznej, wtedy bowiem zamieszczenie projektu w biuletynie po-
zwalałoby przyjąć, że organizacja mogła zapoznać się z jego treścią. Tak jednak nie 
było w omawianej sprawie, rada naruszyła zatem przepisy art. 5 ustawy o działalności 
pożytku publicznego i o wolontariacie, gdyż nie przedstawiła organizacjom pozarzą-
dowym projektu uchwały do zaopiniowania.

Warto jednak dodać, że – w ocenie wojewódzkiego sądu administracyjnego – na-
ruszenie to nie stanowi podstawy stwierdzenia nieważności uchwały, taką podstawą 
są bowiem tylko naruszenia prawa, „które mieszczą się w kategorii ciężkich, rażących 
naruszeń, przykładowo – w razie podjęcia uchwały przez organ niewłaściwy, braku 
podstawy prawnej do podjęcia uchwały określonej treści, niewłaściwego zastosowa-
nia przepisu prawnego będącego podstawą podjęcia uchwały, naruszenia procedu-
ry podejmowania uchwał”. Omawiany wyrok ma jednak – co istotne z perspektywy 
tematyki partycypacji publicznej – walor „dyscyplinujący” dla organów samorządo-
wych, które nierzadko traktują konsultacje społeczne fasadowo.

Źródło: http://www.rp.pl; http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Nowy Fundusz inicjatyw 
obywatelskich 
będzie bardziej 
propartycypacyjny235 

Fundusz Inicjatyw Obywatelskich to specjalny program rządowy realizowany od 
2004 roku. Chociaż nazwa mogłaby sugerować, że Fundusz Inicjatyw Obywatelskich 
ma bardzo szeroki zakres priorytetów, obejmujący wsparcie dla wszystkich przeja-
wów ducha obywatelskiego, to w rzeczywistości skupia się on wyłącznie na wspiera-
niu organizacji pozarządowych. Sytuacja ta może się jednak wkrótce zmienić.

Obecna edycja funduszu zakończy się w 2013 roku, ale już od pewnego czasu trwa-
ją prace nad jego nową formą. Przygotowania nowej koncepcji podjęła się Kance-
laria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wraz z grupą ekspertów i działaczy poza-
rządowych. Wstępna koncepcja nowego Funduszu Inicjatyw Obywatelskich była już 
prezentowana i poddawana konsultacjom społecznym. Wiele kwestii wymaga jesz-
cze rozstrzygnięcia, zanim projekt zostanie przedstawiony innym organom władzy, 
zwłaszcza rządowi i parlamentowi. Nowy fundusz ma mieć bowiem formę bardziej 
trwałą niż program rządowy – i to chyba jest największe wyzwanie (może poza pyta-
niem o źródła finansowania funduszu). Są rozważane różne rozwiązania: odrębna in-
stytucja, publiczna fundacja powołana specjalną ustawą, specjalny fundusz. Nieza-
leżnie od tego, która z możliwości zostanie wybrana, jej akceptacja będzie wymagała 
szerokiego porozumienia – jeśli nie ponad podziałami politycznymi, to przynajmniej 
między najważniejszymi organami władzy.

Jakikolwiek będzie nowy Fundusz Inicjatyw Obywatelskich, z pewnością będzie się 
skupiać głównie na wspieraniu mniejszych, działających lokalnie organizacji. Obec-
na koncepcja zakłada również, że fundusz będzie zdecentralizowany. Część środków 
ma być dystrybuowana według klucza regionalnego i lokalnego. Przyjęto także za-
łożenie, że rolę „lokalnych oddziałów” będą odgrywać miejscowe organizacje dzia-
łające w ramach tak zwanych funduszy lokalnych (na wzór anglosaskich community 
foundations). Zasadą działania partnerów lokalnych byłoby rozdzielanie środków wy-
łącznie dla takich przedsięwzięć, w których przygotowanie byłyby włączone nie tylko 
organizacje, ale także samorząd i mieszkańcy danej wspólnoty. Ten zabieg miałby za-

235 Tekst informacyjny 
z 30 grudnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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pewnić, że określone przedsięwzięcie jest rzeczywiście społecznie zakorzenione i od-
powiada na lokalne potrzeby.

Najbardziej interesująca jest jednak propozycja, aby nowy Fundusz Inicjatyw Oby-
watelskich wspierał także bezpośrednio lub przez partnerów lokalnych grupy nie-
formalne, to znaczy nieopierające się na działalności w organizacjach. Na potrzeby 
koncepcji przyjęto, że grupą nieformalną będzie co najmniej trzech obywateli po-
dejmujących działania na rzecz konkretnej społeczności (przykładowe grupy to rów-
nież komitet rodzicielski, rada sołecka, klub osiedlowy). W takiej formule Fundusz 
Inicjatyw Obywatelskich być może mógłby się przyczynić do podniesienia ogólne-
go poziomu partycypacji, choć – jak się wydaje – realizacja tego postulatu byłaby 
najtrudniejsza. Propozycja ta wzbudziła również sporo kontrowersji w trakcie kon-
sultacji społecznych, dlatego zespół Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 
zastanawiał się nawet, czy podtrzymać tę propozycję. Na spotkaniu zespołu w grud-
niu 2011 roku zdecydowano jednak, że w kolejnej wersji projektu nowego funduszu 
znajdzie się także finansowanie inicjatyw nieformalnych.

Prace nad nowym Funduszem Inicjatyw Obywatelskich powinny się zakończyć 
w 2012 roku. Powstanie tej instytucji może mieć istotne znaczenie dla wsparcia par-
tycypacji obywatelskiej w Polsce.

Źródło: Materiały własne.
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Anna Krajewska

Nowelizacja 
kodeksu postępowania 
administracyjnego 
– skarga na przewlekłość 
postępowania 
administracyjnego236

Na posiedzeniu 3 grudnia 2010 roku sejm przyjął ustawę nowelizującą kodeks po-
stępowania administracyjnego237. Na mocy jej przepisów możliwe stanie się skarże-
nie do sądów administracyjnych przewlekłości postępowania w urzędach. Obowią-
zujące do tej pory regulacje nie przewidywały takiej możliwości – dopuszczalna była 
jedynie skarga na bezczynność organu administracyjnego. Celem nowelizacji było 
usprawnienie postępowania administracyjnego przy jednoczesnym zmotywowaniu 
stron do bardziej czynnego w nim udziału. Aktywizacji stron ma sprzyjać przyznanie 
im prawa do aktywnego wpływania na wyjaśnienie stanu faktycznego sprawy.

Brak możliwości skarżenia przewlekłości postępowania powodował do tej pory  
– jak wskazują autorzy uzasadnienia do projektu nowelizacji – że organy administra-
cyjne prowadziły sprawy nieefektywnie, „wykonując szereg czynności w dużym od-
stępie czasu, bądź wykonując czynności pozorne”, przez co – formalnie – nie były 
bezczynne, nie było więc podstaw do skargi. Na lukę prawną w tym zakresie zwracał 
uwagę nie tylko Naczelny Sąd Administracyjny, ale ostatnio także Europejski Trybu-
nał Praw Człowieka238.

Gdy przepisy nowelizacji kodeksu postępowania administracyjnego zaczną obo-
wiązywać, obywatele będą mieli prawo wnosić do sądów administracyjnych skargi 
nie tylko na bezczynność, ale także na niezałatwienie przez organ sprawy w terminie. 
Jeśli sąd uzna skargę za zasadną, organ zostanie zobowiązany do zakończenia postę-
powania w określonym terminie. Jeśli jednak sprawa nadal nie zostanie zamknięta 
w wyznaczonym czasie, sąd będzie mógł wymierzyć organowi grzywnę. Skargę do 
sądu będzie można wnieść za pośrednictwem organu, którego działanie, bezczyn-
ność lub przewlekłe prowadzenie postępowania stały się podstawą jej wniesienia. 

236 Tekst informacyjny 
z 31 stycznia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

237 Ustawa z dnia 3 grudnia 
2010 roku o zmianie ustawy 
– Kodeks postępowania ad-
ministracyjnego oraz usta-
wy – Prawo o postępowaniu 
przed sądami administracyj-
nymi (Dz.U. z 2011 r., Nr 6, 
poz. 18).

238 Por. Uzasadnienie do pro-
jektu ustawy o zmianie usta-
wy – Kodeks postępowania 
administracyjnego oraz usta-
wy – Prawo o postępowaniu 
przed sądami administracyj-
nymi, druk sejmowy nr 2987, 
sejm VI kadencji, s. 3–4.
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Nowe przepisy powinny przełożyć się na wzmocnienie pozycji petentów, którzy – za-
łatwiając sprawy w urzędach – zostaną wyposażeni w dodatkowy środek kontroli nad 
działaniami organów administracyjnych. Z drugiej zaś strony, mogą zmotywować ad-
ministrację do szybszego procedowania. Można więc mieć nadzieję, że w rezultacie 
poprawią się relacje obywatele – urzędy239.

Źródło: Materiały własne; http://www.samorzad.pap.pl; http://www.samorzad.lex.pl.

239 Nowelizacja weszła w życie 
11 kwietnia 2011 roku.
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Grzegorz Makowski

Senat ureguluje 
prawo do petycji240 

Członkowie Parlamentarnego Zespołu do spraw Współpracy z Organizacjami Poza-
rządowymi zebrali się ponownie w celu przedyskutowania projektu ustawy o pety-
cjach. Spotkanie odbyło się 3 lutego 2011 roku. Projekt ustawy o petycjach241 (druk 
senacki nr 1036) to druga – obok projektu ustawy o zrzeszeniach – propozycja nowej 
regulacji będąca rezultatem działalności zespołu. Widać stąd, że nie jest on jedynie 
forum dyskusji przedstawicieli organizacji, rządu i parlamentu, ale także ośrodkiem 
inicjującym ważne prace legislacyjne.

Przypomnijmy krótko, co legło u podstaw rozpoczęcia tych prac i jaki jest ich cel. 
Pierwsza i główna przesłanka wiąże się z art. 63 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, który zawiera delegację ustawową dotyczącą właśnie instytucji petycji. Dotych-
czas nie została ona wykonana. Co interesujące, o potrzebie zrealizowania przepisów 
konstytucji przypomniano sobie, gdy uwidoczniły się problemy z ustawą o lobbingu 
w procesie stanowienia prawa. Niektórzy eksperci wskazywali, że może ona ograni-
czać wykonywanie prawa do petycji – wprowadzając na przykład zbyt ogólną i nie-
precyzyjną definicję lobbingu. Kolejny impuls do rozpoczęcia prac nad uregulowa-
niem petycji pojawił się dzięki jednej z debat w ramach Ogólnopolskiego Forum 
Inicjatyw Pozarządowych w 2008 roku, poświęconej właśnie tej kwestii. Zaprezento-
wano wówczas założenia do projektu ustawy, która miała „wbudować” instytucję pe-
tycji w kodeks postępowania administracyjnego. Później w tworzenie nowej regulacji 
zaangażowali się członkowie Parlamentarnego Zespołu do spraw Współpracy z Orga-
nizacjami Pozarządowymi, którzy jesienią 2010 roku zaprezentowali pierwszą wersję 
projektu ustawy o petycjach. Warto przy tym nadmienić, że tymczasem senat, nieza-
leżnie od prac nad ustawą, doprecyzował kwestie dotyczące składania petycji w ra-
mach swojego regulaminu (podobne przepisy zawiera również regulamin sejmu).

Co zatem przewiduje senacki projekt ustawy o petycjach?
Najkrócej rzecz ujmując, opisuje on zasady składania i rozpatrywania petycji kie-

rowanych nie tylko do organów władzy publicznej, ale także do innych podmiotów 
„wykonujących zadania zlecone z zakresu administracji publicznej”, a zatem na przy-
kład organizacji pozarządowych prowadzących tego typu działania. W projekcie pe-
tycja została zdefiniowana jako specyficzny typ korespondencji – tworzony z myślą 
o interesie publicznym i dotyczący spraw życia zbiorowego lub wartości wymagają-

240 Tekst problemowy z 8 lu-
tego 2011 roku, opublikowa-
ny na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas.

241 Senacki projekt ustawy 
o petycjach – http://orka.
sejm.gov.pl/proc6.nsf/ 
opisy/4261.htm.
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cych ochrony. Celem petycji, według projektu, jest skłonienie odbiorcy do podjęcia 
lub zaniechania określonych działań albo zajęcie stanowiska. Dzięki temu doprecyzo-
waniu petycję można odróżnić od innych form kontaktowania się obywateli z orga-
nami władzy publicznej, szczególnie od wniosków i skarg. Projekt przewiduje możli-
wość składania petycji w imieniu osób trzecich i petycji zbiorowych. Zasadą działania 
petycji i gwarancją jej skuteczności ma być maksymalna jawność. Składający petycje 
nie mogą być anonimowi, a wszystkie działania w procedurze rozpatrywania petycji 
mają być opisywane na stronach internetowych lub w serwisach Biuletynu Informa-
cji Publicznej odbiorców, którzy są zobowiązani do udzielenia odpowiedzi na pety-
cję w czasie nie dłuższym niż trzy miesiące. Wynik rozpatrzenia petycji nie może być 
przedmiotem skargi – nie będzie można odwołać się od stanowiska lub działania pod-
jętego w odpowiedzi na petycję (co jest logiczne, jeśli przyjąć, że główną funkcją pe-
tycji jest mobilizowanie odbiorców do określonego działania i nie jest ona wnioskiem 
wymagającym konkretnej decyzji, która mogłaby być przedmiotem skargi). Niemniej 
jednak, nie zajmując stanowiska w sprawie petycji, dana instytucja (a przynajmniej 
określony organ władzy publicznej) będzie się narażać na skargę na bezczynność. Je-
śli więc ustawa wejdzie w życie, obywatele uzyskają kolejny – obok skarg, wniosków, 
inicjatywy ludowej, referendum czy wysłuchania publicznego – instrument bezpo-
średniego włączania się w procesy decyzyjne. Oczywiście i dziś możemy kierować 
petycje. Praktyka i doświadczenia międzynarodowe, które analizował senat, pokazu-
ją jednak, że ustawowa regulacja tej instytucji jest potrzebna i pożyteczna, a w obli-
czu postanowień Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej – wręcz konieczna.

Projekt ustawy o petycjach nie budzi tak wielu kontrowersji jak projekt ustawy 
o zrzeszeniach. Niektórzy (między innymi Fundacja im. Stefana Batorego, Stowarzy-
szenie Forum Darczyńców w Polsce i Instytut Spraw Publicznych) zgłosili jednak uwa-
gi. Jednym z zastrzeżeń jest pewna niekonsekwencja projektu. Ma powstać zupełnie 
nowa ustawa, ale w treści projektu odnajdujemy wiele odwołań do kodeksu postę-
powania administracyjnego. Jest to wynik braku zdecydowanego rozstrzygnięcia dy-
lematu, czy instytucja petycji miałaby być częścią procedury administracyjnej (jak to 
początkowo planowano), czy też powinna mieć bardziej ogólną formę. Zaletą odręb-
nej regulacji ustawowej z pewnością jest podkreślenie znaczenia petycji i możliwość 
bardziej uniwersalnego zastosowania. Z drugiej strony – zbyt duże powiązanie tej 
ustawy z kodeksem postępowania administracyjnego może utrudniać stosowanie jej 
przepisów.

Spośród uwag, które dotychczas napłynęły do Parlamentarnego Zespołu do spraw 
Współpracy z Organizacjami Pozarządowymi i były dyskutowane w trakcie spotkania, 
należałoby wymienić wątpliwości dotyczące kwestii definicyjnych. Określając krąg 
potencjalnych uprawnionych do składania petycji, projekt posługuje się terminem 
„instytucja społeczna”. Może on nastręczać problemów interpretacyjnych, nie jest bo-
wiem powszechnie używany w ustawodawstwie. Problematyczne jest również nie-
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precyzyjne określenie odbiorców petycji. Jednym z pomysłów skatalogowania od-
biorców petycji byłoby, być może, skorzystanie z funkcjonującej już listy podmiotów, 
które są zobowiązane do udzielania informacji publicznej (art. 4 ust. 1 ustawy o do-
stępie do informacji publicznej).

Dłuższą dyskusję wzbudziła kwestia braku możliwości zaskarżenia sposobu odpo-
wiedzi na petycję. Padały różne pomysły, jak rozwiązać ten problem, głównie z myślą 
o zwiększeniu siły oddziaływania tej instytucji. Wydaje się jednak, że ze względu na 
naturę petycji (jest to w końcu forma interakcji obywatela z organem władzy publicz-
nej, niezakładająca reakcji w formie decyzji, którą można byłoby zaskarżać), jedyne, 
co można zrobić, to skupić się na procedurze i zapewnić, aby odpowiedzi były przy-
gotowywane z należytą starannością. Nie sposób bowiem zmusić odbiorców petycji, 
aby zawsze reagowali po myśli tych, którzy do nich apelują.

Ponadto w uwagach nadesłanych do Parlamentarnego Zespołu do spraw Współ-
pracy z Organizacjami Pozarządowymi sygnalizuje się wiele innych niedociągnięć, 
mniejszej wagi, choć także istotnych. Fundacja im. Stefana Batorego wskazuje na 
przykład, że przepisy powinny wyraźnie stanowić, że w wypadku petycji składanych 
w imieniu większej liczby podmiotów lub osób wszystkie one powinny być podpisa-
ne z imienia i nazwiska czy nazwy (żeby łatwo można było zidentyfikować, kto jest 
autorem). Akademia Rozwoju Filantropii w Polsce zauważa, że o ile w stosunku do 
sejmu i senatu projekt ustawy określa tryb sprawozdawania rozpatrzonych petycji, 
o tyle podobny warunek nie został sformułowany w stosunku do innych odbiorców 
petycji.

Last but not least na kwestie petycji warto spojrzeć szerzej. Wspomniana już usta-
wa o działalności lobbingowej w procesie stanowienia prawa nie tylko sprowokowa-
ła dyskusję o instytucji petycji, ale sama uregulowała pokrewny mechanizm – wysłu-
chanie publiczne. Umiejscowienie przepisów dotyczących wysłuchania publicznego 
w ustawie regulującej działalność lobbingową jest pomyłką i w praktyce negatyw-
nie przekłada się na funkcjonowanie tego rozwiązania. Instytut Spraw Publicznych 
postulował przeniesienie jej do ustawy o petycjach lub przyjęcie szerszej ustawy 
– o dialogu obywatelskim. Ten postulat prawdopodobnie nie ma w tej chwili szans 
na realizację. Senatorowie uznali, że lepiej spróbować uchwalić ustawę o petycjach 
w obecnym kształcie, zwłaszcza że do końca kadencji pozostało już niewiele czasu. 
Wydaje się jednak, że idea ustawy o dialogu obywatelskim jest przyjmowana ciepło. 
Być może więc poprawiona ustawa o petycjach będzie dobrym wstępem do przyję-
cia szerszej regulacji w przyszłości – opisującej całościowo różne formy kontaktów 
między obywatelami i władzą oraz włączania ich w procesy decyzyjne.

Źródło: Materiały własne.
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Anna Krajewska

trwają prace 
nad informacyjną 
kampanią społeczną 
w sprawie prawa 
do petycji242

Dnia 14 kwietnia 2011 roku senat podjął decyzję o skierowaniu do laski marszał-
kowskiej projektu ustawy o petycjach. Wypracowany w senacie projekt powstał ja-
ko odpowiedź na postulaty organizacji społecznych kierowane do Parlamentarnego 
Zespołu do spraw Współpracy z Organizacjami Pozarządowymi. Przypomnijmy po-
krótce, że projektowana ustawa ma uregulować instytucję przewidzianą w art. 63 
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z którą „każdy ma prawo składać pe-
tycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, własnym lub innej osoby za jej zgodą 
do organów władzy publicznej oraz do organizacji i instytucji społecznych w związku 
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej”. 
Zawarta w dalszej części tego przepisu delegacja do uregulowania instytucji petycji 
na gruncie ustawodawstwa zwykłego do tej pory nie została wykonana. Senacki pro-
jekt243 zawiera regulacje dotyczące składania i rozpatrywania petycji, sposobu postę-
powania i właściwości organów w sprawach petycyjnych.

Dnia 11 maja 2011 roku w senacie odbyło się posiedzenie Parlamentarnego Zespołu 
do spraw Współpracy z Organizacjami Pozarządowymi, na którym parlamentarzyści 
i przedstawiciele organizacji pozarządowych rozmawiali o zaplanowanej przez senat 
informacyjnej kampanii społecznej, której celem będzie rozpropagowanie rozwiązań 
przewidzianych na gruncie projektowanej ustawy o petycjach. Jak przewiduje sena-
tor Mieczysław Augustyn – upoważniony do reprezentowania senatu w pracach nad 
projektem – jest prawdopodobne, że ustawa zostanie przyjęta przed upływem ka-
dencji sejmu, a więc w ciągu najbliższych kilku miesięcy. W związku z tym jest istotne, 
żeby już teraz przygotować się do odpowiednich działań edukacyjnych, dzięki któ-
rym unormowana na gruncie instytucja petycji będzie szeroko i efektywnie wykorzy-
stywana i nie okaże się „martwym prawem”.

242 Tekst problemowy 
z 27 maja 2011 roku, opubli-
kowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

243 Por. G. Makowski, Senat 
ureguluje prawo do petycji, 
tekst problemowy z 8 lutego 
2011 roku, opublikowany na 
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.
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Przygotowany w senacie wstępny projekt kampanii informacyjnej zakłada, że w wy-
niku działań edukacyjnych wszyscy obywatele zostaną poinformowani o prawnych 
podstawach petycji, sposobach ich składania i korzyściach, jakie wynikają z ich stoso-
wania. Kampania, prowadzona przy współdziałaniu i wsparciu senatu, miałaby obej-
mować trzy etapy. Pierwszy z nich polegałby na wyłonieniu spośród przedstawicieli 
organizacji pozarządowych i instytucji publicznych zainteresowanych tematyką roz-
woju społeczeństwa obywatelskiego roboczej grupy liderów (określanych „ambasa-
dorami petycji”), których zadaniem byłoby upowszechnianie rozwiązań przewidzia-
nych w ustawie. W toku pierwszego etapu kampanii liderzy zostaliby przygotowani 
(przez szkolenia, treningi, warsztaty edukacyjne) do podjęcia dalszych działań – po-
wstałaby strona internetowa zawierająca informacje o inicjatywie i stanowiąca plat-
formę do dyskusji na jej temat. Grupa robocza wypracowałaby projekty i strategie 
działania w zakresie upowszechniania instytucji petycji. Liderzy będą je następnie re-
alizować wśród kolejnych organizacji pozarządowych i ich beneficjentów, regional-
nych mediów, nauczycieli, i bibliotekarzy. Celem tego etapu kampanii jest „poszerza-
nie kręgu odbiorców informacji o petycjach o podmioty zdolne do przeniesienia idei 
i celów kampanii do konkretnych środowisk lokalnych, aktywizujących obywateli”244. 
Trzeci etap kampanii obejmowałby działania skierowane już bezpośrednio do oby-
wateli w poszczególnych lokalnych środowiskach, z uwzględnieniem specyfiki grup 
docelowych pozostających w kręgu zainteresowania organizacji zaangażowanych 
w działania informacyjne. Jak więc widać, kampania ma mieć w założeniu kaskadową 
formę (przechodzenia z poziomu „liderów”, przez poziom mniejszych organizacji lo-
kalnych, do obywateli), a główny ciężar jej przeprowadzenia będzie spoczywał na or-
ganizacjach społeczeństwa obywatelskiego.

Założenia kampanii były przedmiotem dyskusji w trakcie spotkań Parlamentarne-
go Zespołu do spraw Współpracy z Organizacjami Pozarządowymi. Między innymi 
pojawił się pomysł, żeby – traktując ustawę o petycjach jako swoisty pretekst – objąć 
kampanią informacyjną również inne „narzędzia zaangażowania obywatelskiego”, na 
przykład lokalne i regionalne rady działalności pożytku publicznego. Instrumentów 
tego rodzaju jest na razie niewiele, upowszechnianie dodatkowych – poza petycja-
mi – rozwiązań przypuszczalnie więc nie przełożyłoby się na konieczność znacznego 
rozbudowania kampanii.

Innym wątkiem, którego uwzględnienie w kampanii oceniono jako nieodzowne, był 
problem reakcji organów administracji na wejście w życie przepisów ustawy o pety-
cjach. Nie można wykluczyć, że pojawienie się nowych unormowań spotka się z opo-
rem i niechęcią władz administracyjnych, które będą się obawiać masowego napły-
wu kierowanych do nich petycji. W takiej sytuacji, nawet jeśli obywatele będą dobrze 
przygotowani do korzystania z nowej instytucji i będą sięgać po nowe rozwiązania, 
praktyka postępowania z petycjami w urzędach, do których będą one kierowane, 
stopniowo zniechęci do ich składania, a to przesądzi o fiasku całego przedsięwzięcia. 

244 „Biuletyn Parlamentarnego 
Zespołu ds. Współpracy z Or-
ganizacjami Pozarządowymi”, 
maj 2011 roku, s. 8.
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Bardzo istotne jest więc, żeby kampanią informacyjną objąć nie tylko obywateli, ale 
także przedstawicieli administracji publicznej. W tym celu można na przykład wyko-
rzystać istniejące projekty edukacyjne kierowane do urzędników i włączyć w nie ele-
menty dotyczące prawa do petycji.

Przy okazji tego tematu pojawiły się pytania o to, jak zagwarantować rzetelne i po-
ważne traktowanie petycji przez przedstawicieli administracji. Jak wskazał senator 
Mieczysław Augustyn, instrumentem, który ma zapewniać rzetelne podejście urzęd-
ników, jest jawność postępowania związanego z rozpatrywaniem petycji. Informacje 
na temat poszczególnych petycji skierowanych do organu będą zamieszczane na je-
go stronie internetowej i systematycznie aktualizowane, łatwo więc będzie można 
sprawdzić, czy organ dotrzymał wiążących terminów i w jaki sposób petycja została 
rozpatrzona. Upublicznianie tego rodzaju informacji będzie również mogło służyć ja-
ko narzędzie edukacji obywatelskiej. Z informacji zamieszczonych na stronie interne-
towej organu będzie się można na przykład zorientować, jakie problemy podnoszą 
mieszkańcy jednostek samorządowych i jak reagują na nie urzędy, co z kolei ułatwi 
obywatelom ocenę władz lokalnych i może się przełożyć na ich późniejsze decyzje 
wyborcze. Dobrze funkcjonująca instytucja petycji ma więc szansę stać się silnym in-
strumentem szeroko rozumianej partycypacji publicznej245.

Źródło: Materiały własne.

245 Do czasu zakończenia szó-
stej kadencji sejmu odbyło się 
pierwsze czytanie senackiego 
projektu ustawy o petycjach 
(druk sejmowy nr 4261). Prze-
prowadzono je 30 czerwca 
2011 roku podczas posiedze-
nia Komisji Samorządu Tery-
torialnego i Polityki Regional-
nej oraz Komisji Administracji 
i Spraw Wewnętrznych 
– http://orka.sejm.gov.pl/SQL.
nsf/poskomprocall? 
OpenAgent&6&4261.
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kancelaria Prezydenta 
rzeczypospolitej 
Polskiej konsultuje 
pomysły na aktywizację 
obywatelską

część 1 – Fundusz inicjatyw lokalnych246

Na początku kwietnia 2011 roku Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 
ogłosiła konsultacje projektu ustawy, która ma się przyczynić do zwiększenia aktyw-
ności obywateli w życiu publicznym247. Wcześniej miały one kształt założeń do pro-
jektu aktu prawnego. Dziś przedmiotem konsultacji jest już pierwsza wersja projektu. 
Konsultacje są ogólnopolskie i odbędą się w ramach kilku otwartych konferencji zor-
ganizowanych w większych ośrodkach miejskich w kraju.

Projekt ustawy jest dość rozbudowany – liczy ponad sto stron, szesnaście rozdzia-
łów i sto czterdzieści siedem artykułów – dlatego najważniejsze zawarte w nim roz-
wiązania omówimy w kolejnych odcinkach biuletynu.

Zacznijmy od propozycji utworzenia Funduszu Inicjatyw Lokalnych. Już dziś sa-
morządy przekazują organizacjom pozarządowym niebagatelną kwotę 1,2 miliarda 
złotych. Fundusz Inicjatyw Lokalnych byłby kolejnym mechanizmem finansowym, 
z którego mogłyby korzystać nie tylko organizacje pozarządowe, ale także grupy nie-
formalne czy jednostki pomocnicze samorządu (na przykład sołectwa). Byłby to za-
tem fundusz bliższy i bardziej przyjazny obywatelowi. Można zakładać, że pojawienie 
się takiego instrumentu w gminie, powiecie czy województwie rzeczywiście dałoby 
asumpt do większej aktywności mieszkańców. Mieliby oni bowiem szansę na uzy-
skanie realnego, finansowego wsparcia dla podejmowanych inicjatyw. Proponowa-
ne regulacje dotyczące funduszu są jednak dość niejasne, a miejscami również kon-
trowersyjne.

Fundusz Inicjatyw Lokalnych to uproszczona wersja proponowanego wcześniej 
Funduszu Aktywizacji Obywatelskiej248. Podobnie jak poprzednik, ma być tworzo-

246 Tekst problemowy 
z 18 kwietnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

247 Projekt ustawy o wzmoc-
nieniu udziału mieszkańców 
w działaniach samorządu te-
rytorialnego, o współdzia-
łaniu gmin, powiatów i wo-
jewództw oraz o zmianie 
niektórych ustaw jest rezulta-
tem prac zespołu „Samorząd 
Terytorialny dla Polski”, funk-
cjonującego w ramach Forum 
Debaty Publicznej  
– http://www.prezydent.pl/
dialog/fdp/samorzad- 
terytorialny-dla-polski/ 
inicjatywa-ustawodawcza/. 
Konsultacje projektu usta-
wy trwały od marca do lipca 
2011 roku.

248 Por. G. Makowski, Fundusz 
Aktywizacji Obywatelskiej, 
czyli pomysł na decentraliza-
cję 1 proc., tekst informacyjny 
z 18 lutego 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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ny przez gminy lub powiaty. Jednocześnie architektura finansowa Funduszu Inicja-
tyw Lokalnych różni się od planowanego uprzednio Funduszu Aktywizacji Obywatel-
skiej, który miał być zasilany przez wiele różnych źródeł, w tym między innymi przez 
mechanizm jednego procentu. Fundusz Inicjatyw Lokalnych ma być jednak, według 
ustawy, tworzony z dwóch źródeł – „ofiarności publicznej” i dotacji celowych z budże-
tów gmin lub powiatów. W tym punkcie należy wyrazić pierwszą wątpliwość.

Termin „ofiarność publiczna” jest nieprecyzyjny. Można się domyślać, że projekto-
dawcy chodzi na przykład o darowizny lub środki ze zbiórek publicznych. Projektu-
jąc tego rodzaju instytucję, należałoby jednak dookreślić, z jakich konkretnie składni-
ków będzie powstawał Fundusz Inicjatyw Lokalnych. Załóżmy, że będzie on zasilany 
w pierwszym rzędzie przez samych mieszkańców filantropów. Drugim filarem fundu-
szu ma być rezerwa celowa jednostki samorządu, odpowiadająca dwukrotności kwo-
ty przekazanej mu przez mieszkańców w roku poprzednim. Ujmując rzecz obrazowo, 
jeśli mieszkańcy wpłacą na Fundusz Inicjatyw Lokalnych w danym roku 1 złoty, to sa-
morząd w przyszłym roku dopłaci do niego 2 złote. To interesujący mechanizm, który 
kiedyś próbowano już powiązać z mechanizmem jednego procentu.

Proponowano, że państwo będzie tworzyć fundusz, wpłacając do niego różnicę 
między kwotą alokacji, jaką przekazali w danym roku podatnicy, a kwotą, jaka mogła-
by trafić w ten sposób do organizacji pożytku publicznego, gdyby zrobili to wszyscy. 
Rozważano także rozwiązanie, w którym państwo tworzyłoby fundusz i wpłacałoby 
do niego drugie tyle, ile w danym roku przekazano w ramach mechanizmu jednego 
procentu. Koncepcje te nie przyjęły się na poziomie krajowym, ale co pewien czas 
powracają w propozycjach formułowanych przez Kancelarię Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

Powstaje jednak wątpliwość, czy takie fundusze w ogóle mają szansę zadziałać, sko-
ro globalnie podatnicy coraz rzadziej przekazują jakiekolwiek darowizny (w 2003 ro-
ku wartość darowizn szacowano na 600 milionów złotych, w 2010 roku – już tylko na 
200 milionów złotych). Poza tym, gdyby podatnicy mieli wybór – przekazać pienią-
dze na organizację charytatywną albo na Fundusz Inicjatyw Lokalnych – jest bardziej 
prawdopodobne, że wybraliby tę pierwszą możliwość. Należy zatem zachować scep-
tycyzm co do propozycji, żeby osią, na podstawie której działa Fundusz Inicjatyw Lo-
kalnych, była ofiarność publiczna.

Jednocześnie warto zapytać, dlaczego zrezygnowano z możliwości zasilania Fundu-
szu Inicjatyw Lokalnych ze źródeł, o których pisano, gdy rozważano jeszcze Fundusz 
Aktywizacji Obywatelskiej. Pomysł powiązania lokalnego funduszu z mechanizmem 
jednego procentu byłby trudny do wykonania i nie można się dziwić, że projekto-
dawcy z niego zrezygnowali. Myśląc o Funduszu Aktywności Obywatelskiej, rozwa-
żano jednak, że mógłby on być zasilany z części wpłat przekazywanych na Fundusz 
Pracy i części dochodów osiąganych przez starostwa z tytułu zarządzania majątkiem 
Skarbu Państwa.
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Wspomniano już, że Fundusz Inicjatyw Lokalnych byłby dedykowany szeroko po-
jętym organizacjom obywatelskim. I tutaj znowu pojawia się wątpliwość. W przepi-
sach projektu znajduje się kolejny niejasny termin „instytucje obywatelskie”. Nie wia-
domo, co konkretnie należy przezeń rozumieć. Co prawda art. 56 ust. 2 stanowi, że 
są to „organizacje pożytku publicznego, stowarzyszenia inne niż organizacje pożyt-
ku publicznego, stowarzyszenia mieszkańców oraz jednostki pomocnicze gmin”, wy-
liczenie to jednak również budzi wątpliwości. Dlaczego nie ma tam mowy o funda-
cjach, które w świetle przepisów Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej powinny być 
traktowane na równi z innymi organizacjami społecznymi? Co ze spółdzielniami so-
cjalnymi, spółkami non profit, grupami nieformalnymi czy inicjatywami obywatelski-
mi (w rozumieniu ustawy o działalności pożytku publicznego)? Czy te podmioty bę-
dą wykluczone z grona potencjalnych beneficjentów Funduszu Inicjatyw Lokalnych? 
W świetle zaproponowanej definicji „instytucji społeczeństwa obywatelskiego” wy-
daje się, że – niestety – tak. Na podstawie tego pojęcia trudno ustalić, jaki właści-
wie jest krąg potencjalnych beneficjentów Funduszu Inicjatyw Lokalnych. Ta kwestia 
z pewnością wymaga dopracowania.

Wątpliwości może również budzić zakres zadań, na które miałyby być przeznacza-
ne pieniądze z Funduszu Inicjatyw Lokalnych. Projekt stanowi, że byłby on wykorzy-
stywany na realizację przedsięwzięć mieszczących się w katalogu zadań własnych 
gminy lub powiatu. Powstaje pytanie, dlaczego zawężać w ten sposób możliwości 
wykorzystania Funduszu Inicjatyw Lokalnych, a tym samym katalog inicjatyw, które 
mogłyby być dzięki niemu wspierane. Taka propozycja wydaje się również sprzeczna 
z zasadą subsydiarności. Wygląda bowiem na to, że inicjatywa mieszkańców będzie 
wspierana z Funduszu Inicjatyw Lokalnych wyłącznie wtedy, gdy będzie służyć reali-
zacji zadań własnych samorządu. Tymczasem powinno być na odwrót – fundusz po-
winien być źródłem wsparcia działań zmierzających do zaspokojenia potrzeb grup 
czy społeczności, które same chcą rozwiązać swoje problemy albo osiągnąć konkret-
ny cel. Za pośrednictwem Funduszu Inicjatyw Lokalnych struktury samorządowe po-
winny wspierać takie oddolne dążenia. Jeśli więc już trzeba zakreślać zbiór zadań 
możliwych do sfinansowania z funduszy lokalnych, lepiej byłoby się odwołać do ka-
talogu sfer pożytku publicznego, nie zaś do zadań własnych samorządu.

Kolejne zastrzeżenie dotyczy sposobu redystrybucji środków z Funduszu Inicjatyw 
Lokalnych. Dobrze, że projektodawcy w tym miejscu odwołują się do trybu konkur-
sowego z ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Sęk w tym, że 
czynią to niekonsekwentnie. W art. 61 ust. 2 przesądza się, że do konkursów na zada-
nia finansowane z Funduszu Inicjatyw Lokalnych stosuje się zasady z ustawy o dzia-
łalności pożytku publicznego i o wolontariacie obowiązujące w sytuacji, gdy z inicja-
tywą występują mieszkańcy, grupy obywateli czy organizacje. Już jednak dwa ustępy 
dalej projektodawca ustala skład komisji konkursowej rozpatrującej oferty napływa-
jące do Funduszu Inicjatyw Lokalnych. Z niezrozumiałych względów ma on się róż-
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nić od tego, który jest przewidziany w ustawie o działalności pożytku publicznego 
i o wolontariacie.

Zastrzeżenia budzi przy tym pomysł włączania do komisji konkursowej przedsta-
wicieli organizacji i radnych. W pierwszym wypadku będzie zachodzić duże ryzyko 
konfliktu interesów, w drugim pojawia się od razu wątpliwość, którą podnoszono 
już wcześniej, gdy proponowano, aby radni wchodzili w skład komisji konkursowych 
opisanych w ustawie o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Jeśli radni 
zostaną włączeni bezpośrednio w tryb rozdziału środków z Funduszu Inicjatyw Lokal-
nych, nie będą w stanie sprawować nad nim rzetelnej kontroli, a jest to przecież jed-
na z ich podstawowych ról jako członków organu stanowiącego samorządu.

Obiekcje budzi także art. 61 ust. 4, według którego decyzje o podziale środków 
z Funduszu Inicjatyw Lokalnych powinny korespondować z zapisami lokalnych pro-
gramów współpracy z organizacjami pozarządowymi. Mamy tutaj do czynienia z bra-
kiem logiki. Skoro Fundusz Inicjatyw Lokalnych ma stanowić źródło finansowania 
dla szerszego i bardziej zróżnicowanego grona aktywnych obywateli, a nie tylko dla 
osób działających w organizacjach, to dlaczego dysponując tymi środkami, mieliby-
śmy kierować się interesami sektora pozarządowego. W programach współpracy nie 
uwzględnia się przecież współpracy z sołectwami czy niesformalizowanymi grupami 
obywateli. Połączenie Funduszu Inicjatyw Lokalnych z programami jest zbędne, jeśli 
zaś zostanie utrzymane, może się okazać sprzeczne z samą ideą funduszu. W prakty-
ce może się bowiem okazać, że pieniądze z Funduszu Inicjatyw Lokalnych nie staną 
się niczym więcej, jak tylko kolejnym źródłem finansowania lokalnych organizacji po-
zarządowych.

Podsumowując, pomysł tworzenia lokalnych funduszy, które miałyby wspierać ak-
tywność obywatelską, jest z pewnością wart rozważenia. Niemniej jednak przepisy 
dotyczące tej instytucji budzą wiele wątpliwości i wymagają dalszych prac.

Źródło: Materiały własne; informacje Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej.
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część 2 – lokalne wysłuchanie publiczne249

Lokalnemu wysłuchaniu publicznemu jest poświęcony trzeci rozdział projektu usta-
wy o wzmocnieniu udziału mieszkańców w działaniach samorządu terytorialnego, 
o współdziałaniu gmin, powiatów i województw oraz o zmianie niektórych ustaw250.

Wysłuchanie zostało zdefiniowane jako forma konsultacji społecznych, co może 
budzić pewne zastrzeżenia w wymiarze klasycznego ujęcia tej instytucji. W Stanach 
Zjednoczonych, gdzie jest ona chyba najszerzej stosowana, jest to forma wyrażania 
opinii (o czym zresztą mówi projekt w art. 12 ust. 2), służąca zebraniu jak największej 
liczby opinii na dany temat, nie zaś dyskusji czy uzgadnianiu stanowisk. Należałoby 
więc rozważyć zmianę tego punktu.

Projektodawcy słusznie proponują, aby szczegółowy tryb przeprowadzania wysłu-
chań określała odpowiednia uchwała jednostki samorządowej. Samorządy powinny 
mieć swobodę w dokładnym uregulowaniu tej instytucji. Niemniej jednak projekto-
dawcy narzucają także w tym zakresie pewne ramy.

Interesującą propozycją jest na przykład krótki katalog projektów uchwał i doku-
mentów, które mają być obligatoryjnie poddawane wysłuchaniom. Mowa tam mię-
dzy innymi o projektach statutu, budżetach, wieloletnim planie inwestycyjnym, 
uchwałach dotyczących rozwoju oraz projektach uchwał dotyczących trybu konsul-
tacji i samych wysłuchań. Zapewne przez pomyłkę autorzy zapomnieli dodać do tej 
listy uchwały o wykonywaniu lokalnej inicjatywy ludowej. Ponadto przedmiotem wy-
słuchań mogą być również inne projekty prawa miejscowego istotne dla danej spo-
łeczności.

Ponieważ projekt uchwały budżetowej ma szczególny charakter, w ustawie okre-
ślono dla niego specjalny tryb. Gwarantuje on, że opinie na ten temat będą groma-
dzone, opracowywane i podawane do informacji publicznej odpowiednio wcześniej. 

249 Tekst informacyjny 
z 31 maja 2011 roku, opubli-
kowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

250 Projekt ustawy o wzmoc-
nieniu udziału mieszkańców 
w działaniach samorządu te-
rytorialnego, o współdzia-
łaniu gmin, powiatów i wo-
jewództw oraz o zmianie 
niektórych ustaw – http://
www.prezydent.pl/dialog/
fdp/samorzad-terytorialny- 
dla-polski/inicjatywa-
ustawodawcza.
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Jest tam również sformułowany warunek umożliwienia przedstawiania opinii w for-
mie elektronicznej.

Podobnie w wypadku innych projektów uchwał autorzy uznali za stosowne zagwa-
rantować obywatelom, że będą oni mieli do nich dostęp odpowiednio wcześniej 
i odpowiednio długo (nie krócej niż przez siedem dni). Przepisy projektu nakładają na 
samorząd obowiązek zapewnienia warunków do przeprowadzenia wysłuchania, pro-
tokołowania, opracowania wyników (włączają w to również odpowiednie odniesie-
nie się do przedstawianych opinii) i podania ich do publicznej wiadomości. Niektóre 
elementy regulacji wydają się niejasne, na przykład art. 15 ust. 2, w którym jest mowa 
o tym, że „organ wykonawczy danej jednostki samorządu terytorialnego w sposób 
zwyczajowo przyjęty na danym terenie informuje o fakcie przeprowadzenia wysłu-
chania oraz jego terminie”. Po co określać, że sposób informowania ma mieć charak-
ter „zwyczajowy”? Pewne wątpliwości budzi również zobowiązanie do informowania 
o wysłuchaniu publicznym organu wykonawczego, skoro gospodarzem tej instytucji 
jest organ stanowiący.

Niemniej jednak, ogólnie rzecz biorąc, proponowane przepisy wydają się bardziej 
klarowne i mają szansę zapewnić lepsze funkcjonowanie wysłuchania publicznego 
na poziomie lokalnym niż ustawa o działalności lobbingowej w procesie stanowienia 
prawa, która reguluje działanie wysłuchania na poziomie krajowym. Miejmy nadzieję, 
że ta instytucja nie zniknie z projektu prezydenckiej ustawy, ponieważ wysłuchanie 
publiczne jest jednym z najlepszych mechanizmów partycypacji publicznej.

Źródło: Materiały własne.
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Metamorfozy Funduszu 
inicjatyw lokalnych251

Kilkakrotnie pisaliśmy już o mechanizmie finansowania lokalnych inicjatyw obywa-
telskich projektowanym przez ekspertów z Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej 
Polskiej252. Pomysłodawcy tego rozwiązania wyszli z propozycją stworzenia ogólno-
polskiego systemu, który na poziomie samorządów wspierałby aktywność mieszkań-
ców lokalnych wspólnot. Jego koncepcja znalazła się w projekcie ustawy o wzmoc-
nieniu udziału mieszkańców w samorządzie terytorialnym, o współdziałaniu gmin, 
powiatów i województw przygotowywanej przez prezydencką kancelarię253. Odkąd 
jesienią 2010 roku pojawiły się założenia do tej ustawy, a wraz z nim idea instrumen-
tu finansowego dedykowanego aktywnym obywatelom, doświadczył on kilku istot-
nych przemian. Wspomnijmy o nich przynajmniej hasłowo.

W pierwszych wersjach miało to być rozwiązanie polegające na tworzeniu specjal-
nych funduszy na poziomie gmin i powiatów. Była to rewolucyjna propozycja, po-
nieważ fundusze te miałyby być zasilane pieniędzmi samorządów i alokacjami po-
chodzącymi z mechanizmu jednego procentu. Ten pomysł jednak upadł. W kolejnej 
wersji proponowano, żeby omawiany mechanizm korzystał z darowizn – drugie tyle, 
ile na fundusz przekazaliby obywatele, byłoby dokładane przez samorządy. Również 
i tę propozycję odrzucono. Tymczasem zmieniały się nazwy instrumentu – najpierw 
był to Fundusz Aktywności Obywatelskiej, następnie Fundusz Inicjatyw Lokalnych. 
Niedawno zaproponowano jego kolejną odsłonę.

W najnowszej wersji projekt wspomnianej ustawy nie mówi już o żadnym specjal-
nym funduszu, zawiera jednak rozdział o „finansowaniu inicjatyw lokalnych”. Jego 
przepisy stanowią, że gminy i powiaty corocznie określają w swoich budżetach rezer-
wy celowe na rzecz dofinansowania działań obywateli ukierunkowanych na rozwój 
inwestycji lub wykonanie prac remontowych. Określono więc bardzo ściśle, co może 
być przedmiotem dofinansowania z tych środków, a co za tym idzie – jaki charakter 
mają mieć inicjatywy obywatelskie.

Druga istotna nowość polega na powiązaniu tej rezerwy z instytucją inicjatywy lo-
kalnej, opisaną w ustawie o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Dzia-
łania obywateli lub organizacji pozarządowych w tej formie będą mogły być finan-
sowane właśnie z tych rezerw samorządowych. Co więcej, inicjatywa lokalna zyska 
nowy kształt – będzie mogła uzyskać wsparcie finansowe nawet do kwoty 100 tysięcy 

251 Tekst problemowy 
z 27 czerwca 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

252 Por. między innymi: G. Ma-
kowski, Fundusz Aktywizacji 
Obywatelskiej, czyli pomysł na 
decentralizację 1 proc., tekst 
informacyjny z 18 lutego 
2011 roku, opublikowany na 
stronie: http://www.isp.org.pl/
kompas; idem, Kancelaria Pre-
zydenta RP konsultuje pomysły 
na aktywizację obywatelską. 
Część 1 – Fundusz Inicjatyw Lo-
kalnych, tekst informacyjny 
z 18 kwietnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

253 Projekt ustawy o wzmoc-
nieniu udziału mieszkańców 
w działaniach samorządu te-
rytorialnego, o współdzia-
łaniu gmin, powiatów i wo-
jewództw oraz o zmianie 
niektórych ustaw – http://
www.prezydent.pl/dialog/
fdp/samorzad-terytorialny- 
dla-polski/inicjatywa-
ustawodawcza.
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euro. W przeciwieństwie zatem do dziś funkcjonującego rozwiązania (które nie prze-
widuje, że między obywatelami działającymi w formie inicjatywy lokalnej i samorzą-
dem pojawiają się jakiekolwiek przepływy finansowe), ewentualne wejście w życie 
prezydenckiego projektu będzie oznaczało, że tego rodzaju podmioty będą mogły 
korzystać z żywej gotówki. Będą ją otrzymywać od samorządu w formie dotacji.

Trzecia rzecz, o której warto w tym miejscu wspomnieć, to propozycja, aby rezerwa 
celowa na rzecz wspierania aktywności obywatelskiej mieszkańców mogła być zasi-
lana przez zbiórki publiczne organizowane przez samorządy. Ponadto, oprócz oby-
wateli działających w formie inicjatywy lokalnej, z tych pieniędzy będą mogli korzy-
stać również ci, którzy założą specjalnie w tym celu zaprojektowane organizacje – tak 
zwane stowarzyszenia i komitety aktywności obywatelskiej. Powstanie tych nowych 
typów podmiotów również przewiduje projekt prezydenckiej ustawy.

Nowe propozycje prezydenckich ekspertów, podobnie jak poprzednie, wzbudzają 
pewne kontrowersje. Pomysł, aby samorządy organizowały zbiórki publiczne w ce-
lu zasilenia własnych rezerw budżetowych, wydaje się zbyt daleko idący. Wątpliwo-
ści budzi również proponowana reforma instytucji inicjatywy lokalnej. Powstaje na 
przykład pytanie, czy nie stanie się ona sposobem na omijanie przez organizacje po-
zarządowe i samorządy trybu konkursowego. Kancelaria Prezydenta Rzeczypospoli-
tej Polskiej nie kończy jednak konsultacji i każdy zainteresowany może zabrać w tej 
sprawie głos254.

Źródło: Materiały własne; informacje Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej.

254 Prace nad projektem usta-
wy zakończono w paździer-
niku 2011 roku. W grudniu 
2011 roku projekt miał być 
zgłoszony do sejmu, tak się 
jednak nie stało, między in-
nymi w wyniku protestów 
ogólnokrajowych organi-
zacji samorządowych. Por. 
G. Makowski, Pomysł prezy-
denta na aktywizację obywa-
teli blokują samorządy, tekst 
informacyjny z 20 stycznia 
2012 roku, opublikowany na 
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.
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Spółdzielnie uczniowskie 
raczej nie będą mieć 
własnej ustawy255

W październiku 2010 roku informowaliśmy o inicjatywie posłów lewicy, którzy przy-
gotowali projekt ustawy o spółdzielniach uczniowskich256. Pomysł wydawał się do-
bry, jego realizacja potencjalnie mogłaby się bowiem przyczynić do zwiększenia ak-
tywności młodych ludzi i ich uczestnictwa w życiu publicznym. Warto nadmienić, że 
kwestię spółdzielni uczniowskich próbowano już kilkakrotnie uregulować przy okazji 
zmian w prawie spółdzielczym.

Wspomnijmy tylko, że spółdzielnie uczniowskie mają długą tradycję i są tworzone 
także bez specjalnej ustawy. Powstają na podstawie przepisów prawa spółdzielczego 
i porozumienia wypracowanego przez Ministerstwo Edukacji Narodowej oraz Krajo-
wą Radę Spółdzielczą, które określa wzorcowy statut takiej spółdzielni i definiuje ją 
jako organizację wewnątrzszkolną, bez osobowości prawnej.

Projekt posłów Sojuszu Lewicy Demokratycznej zmierzał do tego, aby spółdzielnie 
uczniowskie zyskały ułomną osobowość prawną i w ten sposób stały się odrębny-
mi podmiotami, mającymi również względnie dużą autonomię w relacjach ze szkołą. 
Według zamysłu projektodawców, spółdzielnie uczniowskie mogłyby również mię-
dzy innymi prowadzić działalność gospodarczą (i pośrednio – przez zyskanie ułom-
nej osobowości prawnej – stawałyby się przedsiębiorcami), wydawać oświadczenia 
woli (także dotyczące spraw majątkowych) i prowadzić szkolne kasy oszczędności. 
Byłyby to więc organizacje o relatywnie dużych możliwościach działania.

Tym razem ustanowienie spółdzielni uczniowskich jako zupełnie odrębnych by-
tów prawnych prawdopodobnie znów się nie uda. Projekt już na pierwszy rzut oka 
sprawiał wrażenie niedopracowanego. Autorzy zakładali na przykład, że spółdzielnia 
uczniowska z mocy ustawy będzie organizacją pożytku publicznego, zapominając 
przy tym, że uzyskanie statusu organizacji pożytku publicznego wiąże się ze spełnie-
niem wielu ważnych warunków wymaganych ustawą o działalności pożytku publicz-
nego i o wolontariacie257.

W listopadzie 2010 roku Biuro Analiz Sejmowych przedstawiło ekspertyzę na ten te-
mat258. Projektowi wytknięto kilka fundamentalnych błędów. Jednym z nich są wspo-
mniane już przepisy, przewidujące, że członkowie spółdzielni, czyli uczniowie, będą 

255 Tekst informacyjny 
z 22 kwietnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas

256 Projekt ustawy o spółdziel-
niach uczniowskich (druk 
sejmowy nr 3421, 3421-A) 
– http://orka.sejm.gov.pl/
proc6.nsf/opisy/3421.htm. 
Por. G. Makowski, Czy poja-
wi się „nowy-stary” typ orga-
nizacji społecznej, tekst infor-
macyjny z 22 października 
2011 roku, opublikowany na 
stronie: http://www.isp.org.
pl/kompas.

257 Ustawa z dnia 24 kwiet-
nia 2003 roku o działalności 
pożytku publicznego i o wo-
lontariacie (Dz.U. z 2010 r., 
Nr 234, poz. 1536 ze zm.).

258 Opinia prawna w sprawie 
poselskiego projektu usta-
wy o spółdzielniach uczniow-
skich (druk nr 3421) – http://
orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.
nsf/Opdodr?OpenPage& 
nr=3421.
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mogli składać oświadczenia woli. Tymczasem, zgodnie z kodeksem cywilnym, osoby 
niepełnoletnie mają ograniczoną zdolność do podejmowania czynności prawnych, 
a za konsekwencje ich czynów odpowiadają opiekunowie. Realizacja tych przepisów 
byłaby więc niemożliwa bez zmian w kodeksie cywilnym, na które nikt by się raczej 
nie zgodził.

Wątpliwości sejmowych ekspertów wzbudził również pomysł, aby spółdzielnie 
uczniowskie prowadziły działalność gospodarczą, co de facto oznaczałoby, że stałyby 
się one przedsiębiorcami – wraz ze wszystkimi konsekwencjami, jakie są z tym zwią-
zane. Trudno sobie wyobrazić, że uczniowie byliby gotowi do prowadzenia regular-
nej działalności gospodarczej i wypełnienia na przykład standardów księgowości. 
A już zupełnie niemożliwe byłoby wyegzekwowanie odpowiedzialności za straty z ty-
tułu działalności gospodarczej. Członkowie spółdzielni, będąc osobami niepełnolet-
ni, takiej odpowiedzialności ponosić nie mogą.

Podsumowując, analiza projektu ustawy o spółdzielniach uczniowskich skłoniła sej-
mowych ekspertów do rekomendacji, aby zaniechać dalszych prac legislacyjnych. 
Projekt nie został jeszcze wycofany, ale w obliczu argumentów Biura Analiz Sejmo-
wych i innych zastrzeżeń raczej nie ma szans, żeby został on uchwalony. Sama idea 
stworzenia odrębnych regulacji dla spółdzielni uczniowskich (czy to w nowej usta-
wie, czy w innych obowiązujących już przepisach) wydaje się jednak dobra, jeśli tyl-
ko nie będą to regulacje nadmiernie skomplikowane i naruszające obowiązujący po-
rządek prawny259.

Źródło: Materiały własne; Sejm Rzeczypospolitej Polskiej.

259 Komisja Edukacji, Nauki 
i Młodzieży oraz Komisja Go-
spodarki wniosły 28 kwietnia 
2011 roku do sejmu wniosek 
o odrzucenie projektu ustawy 
– http://orka.sejm.gov.pl/ 
Druki6ka.nsf/wgdruku/4143/ 
$file/4143.pdf.
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Skarga na uchwałę rady 
gminy – dwa orzeczenia 
sądów administracyjnych260

Jak stanowi art. 101 ustawy o samorządzie gminnym261, każdy, czyj interes prawny 
lub uprawnienie zostały naruszone uchwałą lub zarządzeniem podjętymi przez or-
gan gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, może – po bezskutecznym 
wezwaniu do usunięcia naruszenia – zaskarżyć uchwałę do sądu administracyjnego. 
W tym wymiarze warto przywołać dwa orzeczenia sądów – Wojewódzkiego Sądu Ad-
ministracyjnegow Lublinie262 i Naczelnego Sądu Administracyjnego263 – dotyczące 
uprawnienia regulowanego w art. 101 przywołanej ustawy. Przepis ten umożliwia 
obywatelom wpływanie na treść tworzonego przez jednostki samorządowe prawa 
miejscowego, jeśli z określonych powodów jest ono niekorzystne dla mieszkańców.

Sprawa, którą rozpoznawał Wojewódzki Sąd Administracyjny w Lublinie, dotyczyła 
kwestii zdolności sądowej w zakresie wystąpienia ze skargą na uchwałę gminy. Skar-
gę na uchwałę rady miasta, w której rada wyraziła swoją opinię na temat budowy 
elektrowni biometanowej, wniósł zarząd osiedla (jednostki pomocniczej miasta). Sąd 
administracyjny uznał jednak skargę za niedopuszczalną – powodem jej odrzucenia 
był brak zdolności sądowej strony skarżącej. Jak wskazał wojewódzki sąd administra-
cyjny, krąg podmiotów, którym taka zdolność przysługuje, został określony w art. 25 
prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi264, który przesądza, że ma-
ją ją osoby fizyczne i osoby prawne, państwowe i samorządowe jednostki organi-
zacyjne niemające osobowości prawnej, a także organizacje społeczne niemające 
osobowości prawnej. Zdolność sądowa przysługuje również innym jednostkom orga-
nizacyjnym niemającym osobowości prawnej, jeśli przepisy prawa dopuszczają moż-
liwość nałożenia na te jednostki obowiązków lub przyznania uprawnień albo skie-
rowania do nich nakazów i zakazów, a także stwierdzenia albo uznania uprawnienia 
lub obowiązku wynikających z przepisów prawa. Zdolność sądową mają także orga-
nizacje społeczne – w tym również te, które nie mają osobowości prawnej – w zakre-
sie ich statutowej działalności w sprawach dotyczących interesów prawnych innych 
osób. Jak widać, ustawowy katalog podmiotów wyposażonych w zdolność sądową 
w postępowaniu sądowoadministracyjnym, a więc uprawnionych między innymi do 
występowania ze skargami na uchwały samorządowych organów stanowiących, nie 

260 Tekst informacyjny 
z 29 kwietnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

261 Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

262 Sygn. II SA/Lu 17/2011.

263 Sygn. II OSK 1267/2010.

264 Ustawa z dnia 30 sierpnia 
2002 roku – Prawo o postę-
powaniu przed sądami admi-
nistracyjnymi (Dz.U. z 2002 r., 
Nr 153, poz. 1270).
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obejmuje samorządowych jednostek pomocniczych. Jak zauważył Wojewódzki Sąd 
Administracyjny w Lublinie, powierzenie przez gminę części swoich kompetencji jed-
nostkom pomocniczym oznacza, że działają one jako „jednostka macierzysta”, czyli de 
facto jako gmina. Wyłącza to możliwość ich występowania przeciwko gminie w po-
stępowaniu administracyjnym i sądowoadministracyjnym.

Orzeczenie Naczelnego Sądu Administracyjnego dotyczyło z kolei zagadnienia re-
prezentacji wspólnoty mieszkańców zrzeszonych w jednostce samorządu terytorial-
nego przed sądem administracyjnym. Rozpatrywana przez sąd skarga kasacyjna zo-
stała wniesiona przez stowarzyszenie, które reprezentowało grupę mieszkańców 
pewnej gminy. Mieszkańcy zaskarżyli do sądu administracyjnego uchwałę rady gmi-
ny dotyczącą studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzen-
nego. Artykuł 101 ust. 2a ustawy o samorządzie gminnym265 stanowi, że skargi na 
uchwały organów gminy można wnieść do sądu w imieniu własnym lub reprezentu-
jąc grupę mieszkańców, którzy na to wyrażą pisemną zgodę.

Sąd pierwszej instancji odrzucił wniesioną przez stowarzyszenie skargę, argumen-
tując, że reprezentowana przez nie „grupa mieszkańców gminy” powinna udzielić 
stowarzyszeniu pisemnego upoważnienia do reprezentacji przed sądem, które to 
upoważnienie należy dołączyć do skargi – czego wnoszący skargę nie uczynił. Brak 
takiego pisemnego upoważnienia wojewódzki sąd administracyjny ocenił jako brak 
formalny skargi uniemożliwiający nadanie sprawie dalszego biegu.

Naczelny Sąd Administracyjny, rozpoznając skargę kasacyjną, przychylił się do ar-
gumentacji sądu pierwszej instancji, stwierdzając, że „nie ulega [...] wątpliwości, że 
przepis art. 101 ust. 2a ustawy o samorządzie gminnym daje podstawę do reprezen-
towania mieszkańców gminy przez inny podmiot, ale warunkiem skuteczności tej re-
prezentacji jest udzielenie pisemnej zgody. Jest to [...] warunek formalny, od którego 
spełnienia ustawa uzależnia nadanie sprawie biegu, a w konsekwencji, w przypadku 
jego nieuzupełnienia, zastosowanie znajdzie przepis o odrzuceniu skargi”. Naczelny 
Sąd Administracyjny wskazał, że strona skarżąca była zobowiązana złożyć pisemne 
upoważnienia mieszkańców gminy, których reprezentuje w postępowaniu sądo-
wym, brak tego dokumentu stanowi zaś brak formalny skargi. Warto jednak dodać na 
zakończenie, że w omawianej sprawie Naczelny Sąd Administracyjny uchylił zaskar-
żone przez stowarzyszenie postanowienie wojewódzkiego sądu administracyjnego, 
stwierdził bowiem, że w tym wypadku sąd pierwszej instancji nie był uprawniony do 
odrzucenia skargi, ponieważ nie doszło do skutecznego doręczenia stronie skarżącej 
wezwania do uzupełnienia braków formalnych skargi.

Źródło: http://www.samorzad.lex.pl.

265 Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).
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Nowelizacja ustawy 
o samorządzie gminnym 
– mieszkańcy będą 
mogli decydować 
o granicach gmin266

Dnia 16 czerwca 2011 roku Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej podpisał uchwa-
loną przez sejm na posiedzeniu 26 maja nowelizację ustawy o samorządzie gmin-
nym267, na mocy której mieszkańcy uzyskają wpływ na kształt granic jednostek sa-
morządowych. O projekcie nowelizacji pisaliśmy już w biuletynie w 2010 roku, gdy 
we wrześniu 2010 roku trafił on do pierwszego czytania na posiedzeniu sejmu268. Na-
stępnie prace nad nim toczyły się w Komisji Samorządu Terytorialnego i Polityki Re-
gionalnej. Projekt został przyjęty przez sejm 15 kwietnia 2011 roku i trafił do senatu, 
który naniósł w nim kilka poprawek. Część z nich została przez sejm zaakceptowana 
(chodzi o zmiany precyzujące, kto wykonuje zadania i kompetencje organów nowo 
utworzonej gminy).

Przypomnijmy krótko, że w ramach nowelizacji wprowadzono rozwiązanie, które 
umożliwi mieszkańcom występowanie z inicjatywą utworzenia, połączenia, podziału 
i zniesienia gminy oraz ustalenia granic jednostki. Będzie ona realizowana w formie 
referendum lokalnego. Prawo zainicjowania takiego referendum ma przysługiwać co 
najmniej piętnastu mieszkańcom jednostki wyposażonym w prawo wybierania do 
rady gminy. Do tej pory udział mieszkańców w podejmowaniu decyzji o granicach 
gminy sprowadzał się do (obowiązkowych w tym wypadku) konsultacji społecznych 
organizowanych przez jednostkę samorządową (wynik konsultacji – jak zwykle – nie 
był wiążący dla władz). Po wejściu w życie znowelizowanych przepisów rozstrzyga-
jące referendum lokalne będzie podstawą wydania przez Radę Ministrów rozporzą-
dzenia w sprawie utworzenia, połączenia, podziału i zniesienia gminy oraz ustalenia 
jej granic.

W nowelizacji określono również sytuacje, w których – mimo stosownego wniosku 
mieszkańców – referendum nie zostanie przeprowadzone. Stanie się tak, jeśli z ana-
liz przeprowadzonych przed referendum będzie wynikało, że dochody podatkowe 

266 Tekst informacyjny 
z 30 czerwca 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

267 Ustawa z dnia 26 ma-
ja 2011 roku o zmianie usta-
wy o samorządzie gmin-
nym oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2011 r., Nr 134, 
poz. 777).

268 Por. A. Krajewska, Miesz-
kańcy będą mieć większy 
wpływ na zmianę granic gmin, 
tekst informacyjny z 30 wrześ-
nia 2010 roku, opublikowa-
ny na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas.
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na mieszkańca gminy w zmienionych granicach lub gminy utworzonej byłyby niższe 
od najniższych dochodów podatkowych na mieszkańca ustalonych dla poszczegól-
nych gmin zgodnie z ustawą o dochodach jednostek samorządu terytorialnego. Dru-
gą sytuacją, która spowoduje, że referendum się nie odbędzie, jest ustalenie, że gmi-
na w zmienionych granicach lub gmina utworzona byłaby mniejsza od najmniejszej 
pod względem liczby mieszkańców gminy w Polsce według stanu na dzień 31 grud-
nia roku poprzedzającego ogłoszenie rozporządzenia (o zmianie granic lub utwo-
rzeniu nowej gminy). Analizy, na podstawie których stwierdza się, że zachodzi jedna 
z tych dwóch sytuacji, będzie przeprowadzał właściwy wojewoda.

W wypadku utworzenia nowej gminy władzę w niej będzie sprawował pełnomocnik 
do spraw utworzenia gminy, wyznaczany przez Prezesa Rady Ministrów na wniosek 
wojewody złożony za pośrednictwem ministra właściwego do spraw administracji. 
Do momentu powstania nowej gminy zadaniem pełnomocnika będzie przygoto-
wanie organizacyjne i prawne gminy do wykonywania zadań publicznych. Z dniem 
utworzenia nowej jednostki pełnomocnik ma wykonywać zadania i kompetencje or-
ganów gminy do czasu, gdy zostaną one wyłonione w wyniku wyborów. Nowelizacja 
weszła w życie 14 lipca 2011 roku.

Źródło: Materiały sejmowe; http://www.rp.pl.
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Partycypacja publiczna 
w społecznościach 
wiejskich – przejmowanie 
lokalnych szkół 
przez stowarzyszenia269

Jedną z form partycypowania w życiu publicznym jest realizowanie przez obywa-
teli – zrzeszonych w organizacjach pozarządowych – zadań należących pierwotnie 
do władz publicznych. Wykonywanie tego rodzaju zadań przez przedstawicieli lokal-
nej społeczności często przynosi lepsze rezultaty niż byłaby w stanie osiągnąć admi-
nistracja publiczna, umożliwia ponadto obywatelom bezpośredni wpływ na sposób, 
w jaki są realizowane ich interesy i zaspokajane potrzeby. Przykład prowadzenia szkół 
wiejskich przez organizacje rodziców jest ilustracją tego, jak rozległe skutki dla lokal-
nej społeczności może mieć partycypacja publiczna w takiej formie.

W 2009 roku, po przełamaniu prezydenckiego weta, sejm przyjął nowelizację usta-
wy o systemie oświaty270, na mocy której – obok kontrowersyjnej zmiany wprowa-
dzającej obowiązek szkolny dla sześciolatków – łatwiejsze stało się przekazywanie 
przez jednostkę samorządu terytorialnego prowadzenia szkoły lub placówki publicz-
nej osobie prawnej lub osobie fizycznej (przede wszystkim chodziło o usprawnie-
nie procedury przejmowania szkół przez działające lokalnie stowarzyszenia). Przy-
pomnijmy pokrótce, że – zgodnie z nowelą – organizacjom mogą być przekazywane 
małe szkoły, liczące do siedemdziesięciu uczniów. Decyzję o przekazaniu podejmie 
rada gminy lub powiatu stosowną uchwałą. Z organizacją (a także innym podmio-
tem przejmującym placówkę) jest zawierana umowa, określająca warunki korzysta-
nia z mienia szkoły i kontroli przestrzegania warunków umowy, tryb jej rozwiązania 
oraz procedurę odebrania placówki. W razie niepowodzenia w prowadzeniu szkoły 
podmiot, któremu została ona przekazana, może ją zwrócić gminie, która nie ma pra-
wa odmówić jej przyjęcia. Z momentem przejęcia szkoły stowarzyszenie jest obowią-
zane przedstawić pracującym w niej do tej pory nauczycielom nowe warunki pracy 
i płacy, a także zapewnić im co najmniej siedem dni na podjęcie decyzji w sprawie 
dalszego zatrudnienia. Podmiot przejmujący szkołę nie musi przy tym zatrudniać pe-

269 Tekst informacyjny z 29 lip-
ca 2011 roku, opublikowa-
ny na stronie: http://www.isp.
org.pl/kompas.

270 Ustawa z dnia 19 mar-
ca 2009 roku o zmianie usta-
wy o systemie oświaty oraz 
o zmianie niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2009 r., Nr 56, 
poz. 458).
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dagogów na podstawie Karty Nauczyciela (dającej większą niż zwykła umowa o pra-
cę ochronę przed zwolnieniem i dodatkowe prawa socjalne), nowelizacja umożliwiła 
bowiem zatrudnianie ich tylko na podstawie umowy o pracę, w tym również umowy 
na czas określony. Opisywana zmiana nie była wolna od kontrowersji – związki zawo-
dowe nauczycieli zarzucały rządowi, że wprowadzając uproszczenia w przejmowaniu 
szkół, próbuje sprywatyzować oświatę.

Przyjęte dwa lata temu ułatwienia mogą się teraz okazać korzystne dla niewiel-
kich szkół wiejskich. Jednostki samorządu terytorialnego borykają się obecnie z po-
ważnymi kłopotami finansowymi. Brak środków na prowadzenie szkół jest bolącz-
ką zwłaszcza w małych gminach wiejskich. Ponad 95% samorządów wiejskich, mimo 
otrzymywania zwiększonej subwencji oświatowej, musi dopłacać do niej ze środ-
ków własnych271. Na trudności finansowe nakłada się jeszcze jeden problem, który 
z czasem będzie narastał – niż demograficzny, z powodu którego z roku na rok na-
ukę w szkołach podejmuje coraz mniejsza liczba dzieci. Z ekonomicznego punktu 
widzenia wójtom coraz bardziej opłaca się likwidowanie małych szkół i łączenie ich 
w jedną. Sposobem na utrzymanie dotychczasowych placówek przy malejącej licz-
bie uczniów jest więc właśnie przekazywanie ich w ręce lokalnych stowarzyszeń.

Takie rozwiązanie oznacza korzyści znacznie wykraczające poza sam aspekt finan-
sowy. Szkoła, która znajduje się blisko domu dziecka i do której uczeń może z łatwo-
ścią dotrzeć, ma możliwość lepszego oddziaływania edukacyjnego na dzieci. Bliskość 
szkoły ułatwia uczniom włączanie się w rozmaite akcje edukacyjne – zarówno for-
malne, jak i nieformalne – co z kolei przekłada się na lepszą „edukację do partycypa-
cji”. Mała, znajdująca się w pobliżu domów uczniów szkoła bardziej integruje również 
rodziców, którzy mogą utrzymywać z nią bliższy kontakt. Ponieważ placówki mogą 
także organizować edukację dla wszystkich grup wiekowych, w życie lokalnej szkoły 
angażują się i sami uczniowie, i ich rodzice. Prowadzona bezpośrednio przez przed-
stawicieli lokalnej społeczności szkoła może się więc stać ośrodkiem, wokół którego 
skupia się życie okolicznych mieszkańców. Spełnianie tego rodzaju funkcji partycypa-
cyjnych niewątpliwie jest trudniejsze w wypadku szkół znacznie oddalonych od do-
mów uczniów. Przejmowanie szkół wiejskich przez stowarzyszenia jest więc dobrym 
przykładem na to, jak delegowanie wykonywania zadań publicznych może przekła-
dać się na ożywienie i zintegrowanie lokalnej społeczności.

Źródło: Materiały własne; http://www.samorzad.lex.pl; http://www.portalsamorza-
dowy.pl.

271 Por. Lekcja finansów, 
17 czerwca 2011 roku  
– http://www.samorzad.
pap.pl.
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ustawa o ograniczaniu 
barier administracyjnych 
już działa272 

Dnia 1 lipca 2011 roku weszła w życie ustawa o ograniczaniu barier administracyj-
nych dla obywateli i przedsiębiorców273. Dlaczego (przynajmniej potencjalnie) jest 
to ważny akt prawny z punktu widzenia partycypacji publicznej czy samoorganizacji 
obywateli? Chociażby dlatego, że przez ograniczenie zbędnych formalności omawia-
na ustawa może usprawnić funkcjonowanie administracji, zwiększyć zaufanie społe-
czeństwa do urzędników, a przez to zachęcić obywateli do podejmowania współpra-
cy z urzędnikami i aktywniejszego włączania się w życie publiczne.

Ustawa jest nietypowa, składa się bowiem niemal wyłącznie z artykułów noweli-
zujących inne ustawy pod kątem przeszkód administracyjnych. Przez to, między in-
nymi, treść ustawy jest dość zawiła, ale już sama jej objętość jest spora – ustawa li-
czy ponad sto stron i podobną liczbę artykułów. Zmienia kilkadziesiąt różnych aktów 
prawnych. Nie sposób byłoby więc omówić cały interesujący nas dokument w tym 
krótkim tekście, dlatego skupimy się na kilku przepisach, które są szczególnie ważne 
z naszego punktu widzenia.

Przede wszystkim, ustawa o ograniczaniu barier administracyjnych zmierza do 
ukształtowania w relacjach instytucji publicznych i obywateli „kultury oświadczeń”. 
Na przykład art. 1 ustawy zmienia przepisy kodeksu postępowania administracyjne-
go dotyczące postępowań w sprawie zaświadczeń. W tego rodzaju procedurze organ 
administracji publicznej nie będzie mógł żądać zaświadczenia lub oświadczenia nie 
tylko w sytuacji, gdy fakty są urzędnikom znane, ale także wtedy, gdy sam może je ła-
two pozyskać – na podstawie własnych danych, danych innych podmiotów publicz-
nych, publicznych rejestrów lub w kontaktach z innymi instytucjami. Praktyczne zna-
czenie tej zmiany może być na przykład takie, że organizacje społeczne starające się 
o dotację z urzędu gminy lub startujące w konkursie nie będą już musiały gromadzić 
kopii wpisów do rejestru przedsiębiorców czy stowarzyszeń.

Inny przykład uproszczenia wynika z art. 59 omawianej ustawy, który zmienia usta-
wę o pomocy społecznej. Nowe przepisy ułatwią wnioskowanie do wojewody o wy-
danie zezwolenia na uruchomienie domu pomocy społecznej. Ponownie dokumen-
ty – dotyczące na przykład informacji o niezaleganiu z podatkami i o niekaralności 

272 Tekst informacyjny 
z 9 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

273 Ustawa z dnia 25 mar-
ca 2011 roku o ogranicza-
niu barier administracyjnych 
dla obywateli i przedsiębior-
ców (Dz.U. z 2011 r., Nr 106, 
poz. 622).
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– będą mogły mieć formę oświadczeń składanych pod rygorem odpowiedzialności 
karnej. Nie trzeba będzie jednak starać się o wypisy z odpowiednich rejestrów urzę-
dowych. Podobny mechanizm zastosowano w wypadku zezwoleń na prowadzenie 
placówek opiekuńczo-wychowawczych. Jest to więc kolejne ułatwienie dla obywate-
li zrzeszonych w organizacjach, którzy chcą się zaangażować w rozwiązywanie waż-
nych problemów w swoich społecznościach lokalnych.

Zmieniła się również ustawa o działalności lobbingowej w procesie stanowienia pra-
wa. Podmioty działające w charakterze lobbystów, starające się o włączenie w prace 
nad projektem ustawy lub rozporządzenia, nie będą musiały załączać do wniosków 
o dopuszczenie do procesu legislacyjnego czy wysłuchania publicznego wypisów 
z rejestru lobbystów albo rejestru przedsiębiorców. Wystarczy oświadczenie. Proce-
dura udziału w pracach legislacyjnych stanie się zatem łatwiejsza (biorąc w nawias 
oczywiście wszystkie inne mankamenty ustawy lobbingowej).

To tylko niektóre z nowych rozwiązań wprowadzonych w życie ustawą o ogranicza-
niu barier administracyjnych dla obywateli i przedsiębiorców. O tym, czy przeszkody 
te rzeczywiście zostaną ograniczone w praktyce, będzie się można przekonać nieba-
wem.

Źródło: Materiały własne; informacje Polskiej Agencji Prasowej; Sejm Rzeczypospo-
litej Polskiej.
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Sejm przyjął kolejną 
ustawę deregulacyjną274

Dnia 1 lipca 2011 roku weszły w życie przepisy tak zwanej ustawy deregulacyjnej, 
której celem jest zniwelowanie przeszkód i obowiązków administracyjnych275. Przy-
pomnijmy, że nowa ustawa wprowadza – między innymi – rozwiązanie, dzięki któ-
remu zaświadczenia potrzebne przy wydawaniu decyzji administracyjnych zostały 
zastąpione oświadczeniami obywateli. Jest to tylko jeden z przejawów „nowego po-
dejścia do tworzenia prawa”, które ma się opierać na podstawowej zasadzie zaufania 
państwa do obywatela. Przyjęcie tej regulacji było pierwszym etapem szerzej zakro-
jonego przedsięwzięcia legislacyjnego, dzięki któremu kontakty obywateli z admini-
stracją publiczną mają stać się łatwiejsze i sprawniejsze. Niwelowanie przeszkód ad-
ministracyjnych przełoży się również – co istotne – na rozwój przedsiębiorczości.

Wkrótce po wejściu w życie wspomnianej ustawy, jeszcze w lipcu 2011 roku do sej-
mu trafił rządowy projekt ustawy o redukcji niektórych obowiązków dla obywate-
li i przedsiębiorców276. Jest to kolejna ustawa deregulacyjna, wprowadzająca dalsze 
uproszczenia w relacjach obywatele – urzędy. Jak czytamy w uzasadnieniu projek-
tu, celem tej regulacji „jest redukcja niektórych obowiązków dla obywateli i przed-
siębiorców, które posiadają największy potencjał redukcyjny, oraz tych barier praw-
nych, które dla obywateli i przedsiębiorców są najbardziej uciążliwe”. Cel ten został 
osiągnięty przez zniesienie niektórych obowiązków informacyjnych lub zmniejsze-
nie ich częstotliwości oraz przez modyfikację wybranych przepisów prawa gospodar-
czego. Ustawa nie tworzy nowych przepisów dotyczących działalności gospodarczej, 
„a jedynie doprecyzowuje, zmienia bądź usuwa normy pozostawiające wątpliwości 
interpretacyjne i te, które stanowią barierę w wykonywaniu działalności gospodar-
czej”. Modyfikacje wprowadzone ustawą dostosowują także obowiązujące uregulo-
wania do rozwoju nowoczesnych technologii i metod komunikacji w relacjach biz-
nesowych.

Spośród nowości, jakie wprowadzi ustawa, warto wspomnieć o kilku uproszcze-
niach. Wydłużeniu ulegnie termin wykorzystania zaległego urlopu przez pracowni-
ka (obecnie można go wykorzystać do końca pierwszego kwartału następnego roku 
kalendarzowego, nowa ustawa wydłuża ten termin do 30 września – zmiana ma ko-
rzystnie wpłynąć na organizację pracy w firmie). Skrócony zostanie termin przedaw-
nienia należności z tytułu składek na ubezpieczenie społeczne – obecnie wynosi on 

274 Tekst informacyjny 
z 31 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

275 Ustawa z dnia 25 mar-
ca 2011 roku o ogranicza-
niu barier administracyjnych 
dla obywateli i przedsiębior-
ców (Dz.U. z 2011 r., Nr 106, 
poz. 622).

276 Projekt ustawy wraz z uza-
sadnieniem i oceną skutków 
regulacji jest dostępny na 
stronie Ministerstwa Gospo-
darki – http://bip.mg.gov.pl/
node/13877.
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dziesięć lat, a przepisy ustawy skrócą go do pięciu lat. Zmniejszy się również częstotli-
wość przekazywania przez płatnika ubezpieczonemu informacji o odprowadzonych 
składkach do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych i Narodowego Funduszu Zdrowia 
– obecnie pracodawca ma obowiązek robić to co miesiąc, a po wejściu w życie prze-
pisów ustawy będzie zobowiązany przekazywać takie informacje raz do roku (chyba 
że ubezpieczony będzie chciał otrzymywać je częściej, ale nie częściej niż raz na mie-
siąc). Ustawa doprecyzowuje ponadto przepisy dotyczące wydawania przez ministra 
finansów ogólnych interpretacji podatkowych, które służą ujednolicaniu stosowania 
przepisów prawa podatkowego. Zmodyfikowany przepis art. 14a ordynacji podatko-
wej określa, jakie warunki powinien spełniać wniosek o dokonanie takiej interpreta-
cji, i sytuacje, w których wniosek nie zostanie rozpatrzony.

Nie sposób omówić wszystkich (licznych) rozwiązań, jakie przewidziano w projek-
cie, warto jednak dodać, że nie zawarto w nim niektórych propozycji pozwalających 
rozwiązać problemy sygnalizowane przez przedsiębiorców. Na przykład nie uwzględ-
niono postulatu skrócenia z sześćdziesięciu do trzydziestu dni terminu zwrotu po-
datku VAT, czego domagali się pracodawcy. Jak podkreślali przedstawiciele rządu, 
rozwiązania niezamieszczone w tej ustawie powinny się jednak znaleźć w kolejnym 
projekcie deregulacyjnym, nad którym już rozpoczęto prace.

Druga ustawa deregulacyjna została uchwalona przez sejm na posiedzeniu 19 sierp-
nia 2011 roku277, 23 sierpnia przekazano ją do prac w senacie. Większość jej przepi-
sów ma wejść w życie z dniem 1 stycznia 2012 roku.

Źródło: Materiały sejmowe; http://www.samorzad.lex.pl.

277 Ustawa z dnia 16 wrześ-
nia 2011 roku o redukcji nie-
których obowiązków obywa-
teli i przedsiębiorców (Dz.U. 
z 2011 r., Nr 232, poz. 1378).
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ludzie ustawy piszą278

Niebawem skończy się szósta kadencja sejmu, warto więc przy tej okazji zwrócić 
uwagę na pewien interesujący fakt. W tej kadencji pojawiła się w parlamencie rekor-
dowa liczba tak zwanych ludowych inicjatyw legislacyjnych, czyli propozycji ustaw 
przedłożonych przez samych obywateli. W lasce marszałkowskiej było łącznie sie-
demnaście takich projektów.

Przypomnijmy, że inicjatywa ludowa (rozwiązanie znane wielu w państwach de-
mokratycznych) pojawiła się w polskim porządku prawnym wraz z nową konstytucją 
w 1997 roku. W praktyce jednak można było z niej skorzystać dwa lata później, do-
piero bowiem w 1999 roku weszła w życie ustawa o wykonywaniu inicjatywy usta-
wodawczej przez obywateli279. Była to już końcówka trzeciej kadencji sejmu, mimo 
to do parlamentu trafiło wówczas pięć obywatelskich projektów ustaw, z których 
uchwalono dwa. W kolejnej kadencji rozpatrywano już dwanaście tego rodzaju pro-
jektów, z czego uchwalono pięć. W piątej kadencji projektów obywatelskich było 
w sejmie osiem, a uchwalono zaledwie jeden (ta kadencja sejmu trwała jednak tyl-
ko dwa lata).

To pobieżne podsumowanie pokazuje, że instytucja inicjatywy ludowej nie jest by-
najmniej nadużywana przez obywateli. Dwanaście czy nawet siedemnaście projek-
tów na średnio ponad tysiąc rozpatrywanych zwykle przez parlament w jednej ka-
dencji to niewiele. W dodatku, jak widać, większość projektów obywatelskich nie ma 
szans na uchwalenie (uwzględniając nawet to, że nie podlegają one zasadzie dyskon-
tynuacji – jeśli nie zostaną odrzucone lub uchwalone w danej kadencji, przechodzą 
na następną). Cóż z tego, że w obecnej kadencji pojawiła się ich rekordowa liczba, 
skoro jednocześnie najwięcej, bo aż cztery, odrzucono, a uchwalono tylko dwa.

Większa niż zazwyczaj liczba projektów obywatelskich w obecnej kadencji parla-
mentu niekoniecznie świadczy więc o tym, że poprawia się działanie i efektywność 
inicjatywy ludowej. Projektów obywatelskich wciąż jest relatywnie mało. Dokładniej-
szy wgląd w sposób, w jaki są procedowane te przedłożenia, ujawnia także, że więk-
szość z nich jest co prawda uchwalana, ale najczęściej dochodzi do tego po ich „zmik-
sowaniu” z kontrprojektami poselskimi lub rządowymi.

Na niską skuteczność inicjatywy ludowej składa się kilka czynników. Po pierwsze, 
cały mechanizm złożenia projektu obywatelskiego do laski marszałkowskiej, a póź-
niej procedowania go w parlamencie, jest skomplikowany i wymaga dużego wysił-
ku projektodawców, na co nie zawsze są oni przygotowani. Po drugie, odrzucenia 

278 Tekst informacyjny 
z 31 sierpnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

279 Ustawa z dnia 24 czerwca 
1999 roku o wykonywaniu ini-
cjatywy ustawodawczej przez 
obywateli (Dz.U. z 1999 r., 
Nr 62, poz. 688).
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i kompilacje projektów obywatelskich z innymi przedłożeniami wynikają po części 
z niechęci posłów i senatorów do zajmowania się tymi inicjatywami, a po części z ich 
niekoniecznie najlepszej jakości. Po trzecie, nikt Polaków specjalnie nie zachęca do 
wychodzenia z własnymi inicjatywami.

Podsumowując, z punktu widzenia idei partycypacji publicznej byłoby dobrze, 
gdyby obywatelskich projektów ustaw pojawiało się w parlamencie więcej. Większa 
obecnie liczba tego rodzaju inicjatyw cieszy, ale wzrost nie jest przełomowy. Należy 
jednak mieć nadzieję, że w przyszłości rozwiązanie to stanie się bardziej popularne. 
Do jego rozpropagowania może się przyczynić na przykład inicjatywa ustawodawcza 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, która zmierza między innymi do przeniesienia 
tego mechanizmu na poziom samorządów280 (przy czym trzeba zaznaczyć, że w nie-
których samorządach jest on już praktykowany).

Źródło: Materiały własne; informacje Polskiej Agencji Prasowej; Sejm Rzeczypospo-
litej Polskiej.

280 Projekt ustawy o wzmoc-
nieniu udziału mieszkańców 
w działaniach samorządu te-
rytorialnego, o współdzia-
łaniu gmin, powiatów i wo-
jewództw oraz o zmianie 
niektórych ustaw – http://
www.prezydent.pl/dialog/
fdp/samorzad-terytorialny- 
dla-polski/inicjatywa-
ustawodawcza.
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zniesienie karalności 
za zniesławienie 
– kampania „Wykreśl 
212 kk”281

Pełna i rzetelna informacja o planach i działaniach administracji publicznej to jeden 
z podstawowych warunków umożliwiających wpływanie przez obywateli na decy-
zje władz i partycypację publiczną. Z jednej strony, duże znaczenie mają tutaj uregu-
lowania dotyczące udostępniania obywatelom informacji publicznych, z drugiej zaś 
strony – gwarancje wolności słowa, dzięki czemu informacje o działalności władz pu-
blicznych mogą być swobodnie artykułowane i przekazywane obywatelom na przy-
kład przez media.

Kwestia rzetelności upublicznianych informacji nierzadko okazuje się problema-
tyczna. Poruszaliśmy już na łamach naszego biuletynu zagadnienie „stronniczości” 
mediów samorządowych, które – ponieważ są finansowane ze środków jednostki sa-
morządu terytorialnego – pozostają pod kontrolą lokalnej administracji282. W konse-
kwencji zawarte w nich treści odzwierciedlają stanowisko władz publicznych, co sta-
wia pod znakiem zapytania opiniotwórczą wartość tego rodzaju publikacji. Innym 
problemem jest również zjawisko cenzurowania informacji publikowanych przez jed-
nostki samorządowe – na stronach internetowych urzędów nie pojawiają się często 
wiadomości niewygodne dla władz, ale mające znaczenie dla mieszkańców, a samo-
rządowe strony internetowe, zamiast być wiarygodnym i wyczerpującym źródłem in-
formacji o sprawach dotyczących jednostki samorządu terytorialnego, okazują się 
w praktyce „tubą propagandową” lokalnych władz.

Możliwość przekazywania rzetelnych informacji na temat funkcjonowania jednost-
ki samorządowej może być jednak tamowana również z innej strony. Chodzi tutaj 
o sytuacje, w których przedstawiciele niezależnych mediów lub obywatele znający 
fakty ważne dla mieszkańców, ale stawiające w niekorzystnym świetle lokalne wła-
dze, obawiają się ujawnić tego rodzaju informacje ze względu na możliwe szykany, 
jakie mogą ich za to spotkać. Tego rodzaju autocenzura niekiedy może mieć szkod-
liwe następstwa dla lokalnej społeczności, na przykład gdy brak wiedzy o niepożą-
danych działaniach władz spowoduje bierność mieszkańców. Brak świadomości po-

281 Tekst problemowy 
z 30 września 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

282 Por.: A. Krajewska, Prasa sa-
morządowa: konieczność czy 
przeżytek?, tekst problemowy 
z 30 lipca 2010 roku, opubli-
kowany na stronie:  
http://www.isp.org.pl/ 
kompas; G. Makowski, Nie-
jasne prawo prasowe zagro-
żeniem dla lokalnych portali 
informacyjnych, tekst informa-
cyjny z 31 stycznia 2011 ro-
ku, opublikowany na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.
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trzeby wpływu na przedsięwzięcia administracji publicznej przełoży się więc na brak 
partycypacji publicznej.

Podstawowe znaczenie ma w tym wymiarze problem granic wolności słowa usta-
nowionych przez przepisy prawa i sankcji grożących za ewentualne nadużycie swo-
body wypowiedzi – zbyt restrykcyjne ich zakreślenie może prowadzić do zjawiska 
wspomnianej autocenzury. Zmiany przepisów kodeksu karnego regulujących odpo-
wiedzialność za zniesławienie dotyczy rozpoczęta 5 września 2011 roku kampania 
„Wykreśl 212 kk”, organizowana przez Helsińską Fundację Praw Człowieka, Izbę Wy-
dawców Prasy oraz Stowarzyszenie Gazet Lokalnych283. Jak wskazują organizatorzy, 
przestępcą z art. 212 kodeksu karnego może zostać obecnie każdy obywatel, celem 
kampanii jest więc zwrócenie uwagi na wiążące się z tym zagrożenia dla swobody 
wypowiedzi i zaproponowanie alternatywnej metody egzekwowania odpowiedzial-
ności sprawców zniesławienia.

Artykuł 212 kodeksu karnego284 stanowi, że ten, kto pomawia inną osobę, grupę 
osób, instytucję, osobę prawną lub jednostkę organizacyjną niemającą osobowości 
prawnej o takie postępowanie lub właściwości, jakie mogą poniżyć ją w opinii pu-
blicznej lub narazić na utratę zaufania potrzebnego dla danego stanowiska, zawodu 
lub rodzaju działalności, podlega grzywnie albo karze ograniczenia wolności. Jeśli do 
zniesławienia doszło przy użyciu środków masowego komunikowania, sprawca pod-
lega grzywnie, karze ograniczenia wolności albo pozbawieniu wolności do roku. Jed-
nocześnie jednak – jak podkreślają organizatorzy kampanii – „rekompensaty za znie-
sławiającą wypowiedź można dochodzić bez przeszkód na drodze cywilnej, gdzie 
perspektywa uzyskania satysfakcjonującego zadośćuczynienia jest większa, nie za-
chodzą zaś negatywne skutki wymierzenia kary kryminalnej”285. Traktowanie zniesła-
wienia jako przestępstwa wiąże się z możliwością zastosowania wobec oskarżonego 
tymczasowego aresztowania lub skierowania go na badania psychiatryczne, mogą 
go więc spotkać znaczne dolegliwości prawne, jeszcze zanim zostanie mu udowod-
niona wina i zostanie skazany. To z kolei powoduje, że dziennikarze lub zaangażowa-
ni społecznie obywatele boją się pisać lub mówić o niektórych tematach, żeby nie na-
razić się na problemy.

Dlatego twórcy kampanii „Wykreśl 212 kk” postulują zniesienie karalności za znie-
sławienie i pozostawienie jedynie regulacji cywilnoprawnej dotyczącej tego rodzaju 
czynów. Dekryminalizację zniesławienia od wielu lat zaleca Organizacja Bezpieczeń-
stwa i Współpracy w Europie, stopniowo kolejne państwa rezygnują ze stosowania 
sankcji karnych za tego typu nadużycie swobody wypowiedzi. Organizatorzy kam-
panii chcą osiągnąć swój cel, zbierając jak najwięcej przedwyborczych deklaracji po-
lityków co do dekryminalizacji zniesławienia, po wyborach zaś będą czuwać nad ich 
rozliczeniem.

Źródło: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.wykresl212kk.pl.

283 http://www.wykresl212kk.pl

284 Ustawa z dnia 6 czerwca  
1997 roku – Kodeks karny  
(Dz.U. z 1997 r., Nr 88, 
poz. 553).

285 http://www.wykresl212kk.
pl/o-kampanii/
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obywatel ławnik286

Udział obywateli w życiu publicznym, w procesach decyzyjnych czy – ogólnie 
– w sprawowaniu władzy może mieć różne formy. Zwykle kojarzy się go z takimi 
czynnościami, jak wybory, petycje, skargi, wnioski czy partycypacja w tworzeniu pra-
wa (na przykład przez konsultacje).

Każde demokratyczne państwo działa jednak także według klasycznego trójpodzia-
łu władzy – na władzę stanowiącą, wykonawczą i sądowniczą. We wszystkich tych ob-
szarach obywatel może bezpośrednio wykonywać swoje uprawnienia, również we 
władzy sądowniczej, o czym stanowi art. 182 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 
stwierdzający: „Udział obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwości określa 
ustawa”. I rzeczywiście, rozwinięcie tego przepisu konstytucji odnajdziemy w prawie 
o ustroju sądów powszechnych287. Reguluje ono między innymi status i sposób funk-
cjonowania ławników, czyli społecznych sędziów288.

Ławnicy (a ściślej ławnicy ludowi), ujmując rzecz w skrócie, to osoby niebędące pro-
fesjonalnymi sędziami, dopuszczone jednak w pewnym zakresie do wykonywania 
władzy sądowniczej. Ogólnie, ławnicy biorą udział w rozpoznawaniu spraw przed są-
dami pierwszej instancji i na tym etapie przy orzekaniu mają (przynajmniej na grun-
cie przepisów) równe prawa z sędziami – to znaczy, że ich głos jest wart tyle samo 
(na przykład przy orzekaniu o winie i karze). Ławników wybierają rady gmin spośród 
kandydatów zgłaszanych im przez prezesów właściwych sądów, tym zaś kandydatów 
zgłaszają między innymi organizacje społeczne i zawodowe. Poza radnymi ławnikami 
nie mogą być między innymi policjanci, duchowni czy adwokaci. Nie wchodząc głę-
biej w szczegóły, podkreślmy zatem, że instytucja ławnika jest jednym z ważnych me-
chanizmów partycypacji publicznej.

Niedawna nowelizacja ustawy o ustroju sądów powszechnych zmieniła przepisy 
budzące dotychczas spore kontrowersje 289, a pozwalające na obejmowanie funk-
cji ławników radnym gminnym i powiatowym. Sytuacja ta była oczywistym zaprze-
czeniem zasady trójpodziału władz. Ponadto dotychczas ławnikiem w danym sądzie 
mógł być wyłącznie mieszkaniec konkretnej miejscowości objętej jurysdykcją te-
go sądu. Nowelizacja rozszerzyła również nieco katalog potencjalnych kandydatów 
o osoby, które prowadzą na danym terenie działalność gospodarczą (nie muszą przy 
tym wykazać się zamieszkaniem). Zwiększyły się więc także możliwości partycypacji 
w tym obszarze życia publicznego.

286 Tekst problemowy 
z 28 października 2011 ro-
ku, opublikowany na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.

287 Ustawa z dnia 27 lipca 
2001 roku – Prawo o ustroju 
sądów powszechnych (Dz.U. 
z 2001 r., Nr 98, poz. 1070 
ze zm.).

288 Określenie zaczerpnięte 
z opublikowanego niedaw-
no raportu pod redakcją Jaro-
sława Ruszewskiego Ławnicy 
– społeczni sędziowie w teorii 
i praktyce (por. http://www.
lawnicy.com.pl).

289 Por. między innymi: G. Ma-
kowski, Radny i ławnik w jed-
nym – co za dużo, to niezdrowo, 
tekst informacyjny z 29 paź-
dziernika 2010 roku, opubli-
kowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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Jednocześnie wraz ze znowelizowaną ustawą i wyborem nowych ławników (który 
zakończy się wraz z końcem października) ujawniają się interesujące problemy. Po-
wraca na przykład problem z określeniem tego, co oznacza warunek „nieskazitelności 
charakteru”, którym musi cechować się osoba starająca się o funkcję ławnika.

Niedawna uchwała łódzkich radnych (przyjęta w tajnym głosowaniu – sic!)290 udo-
wadnia, że choć prawo krajowe może rozszerzać ramy uczestnictwa obywateli we 
władzy sądowniczej, to jednocześnie miejscowe przepisy mogą je skutecznie zawę-
zić. Wspomniana uchwała z Łodzi ustanawia bowiem bardzo twarde kryterium oce-
ny nieskazitelności charakteru kandydata na ławnika – jest nim nie więcej niż jeden 
mandat karny za wykroczenie (na przykład drogowe). Wszyscy potencjalni kandyda-
ci, którzy mieliby większą liczbę mandatów, z mocy prawa (miejscowego) będą za-
tem skreślani.

Tymczasem wybór ławników nie powinien być dokonywany mechanicznie, ale po-
winien być pochodną dojrzałej dyskusji w gronie radnych zasiadających w zespołach 
opiniujących kandydatury. Inaczej, co uzmysławia przykład łódzkiej uchwały, może-
my mieć do czynienia z nierównością wobec prawa. W jednym samorządzie bowiem 
radni ustalą, że ławnikiem nie może być osoba, która ma dwa mandaty, a w innym bę-
dą tolerować osoby z dziesięcioma mandatami za wykroczenie drogowe.

Ministerstwo Sprawiedliwości, komentując łódzką uchwałę, stoi na stanowisku, że 
to właśnie miejscowe organy stanowiące same powinny doprecyzować kryteria wy-
boru ławników. I słusznie, tyle że obywatele powinni zadbać, aby ich lokalni przedsta-
wiciele nie ograniczali przy tym nadmiernie ich konstytucyjnych uprawnień.

Źródło: Materiały własne; „Dziennik. Gazeta Prawna”.

290 Uchwała Rady Miasta Ło-
dzi nr XXII/370/11 (z 28 wrześ-
nia 2011 roku) w sprawie 
negatywnego zaopiniowa-
nia zgłoszeń kandydatów na 
ławników sądów powszech-
nych na kadencję 2012–2015, 
niespełniających wymagań 
ustawowych; Protokół nr 
XXII/11 z XXII sesji Rady Miej-
skiej w Łodzi odbytej w dniu 
28 września 2011 roku.



209

Anna Krajewska

resocjalizacja 
przez partycypację 
– praca więźniów na rzecz 
społeczności lokalnych291

Partycypacja publiczna – polegająca na włączaniu obywateli w realizowanie dzia-
łań na rzecz społeczności lokalnych – może być wykorzystywana przez władze jako 
instrument przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu. Jedną z grup narażonych 
na takie wykluczenie są osoby skazane na karę pozbawienia wolności. Pobyt w wię-
zieniu nie tylko wyłącza skazanych na pewien czas z funkcjonowania na rynku pra-
cy i udziału w zwykłym życiu społecznym, ale ma także działanie stygmatyzujące, co 
dodatkowo utrudnia byłym więźniom powrót do społeczeństwa. Izolacja i monoto-
nia związane z pobytem w więzieniu są dla wielu skazanych trudne do zniesienia, 
w związku z tym więźniowie chętnie podejmują zatrudnienie, które umożliwia im 
opuszczenie na określony czas zakładu karnego i urozmaicenie codziennej rutyny. 
Zdecydowana większość osadzonych nie wykonuje jednak żadnej pracy (na przykład 
spośród 7283 osób przebywających w mazowieckich zakładach karnych i aresztach 
nieodpłatnie pracuje 809 osób, a odpłatnie pracują 744 osoby292).

We wrześniu 2011 roku Okręgowa Służba Więzienna w Warszawie zawarła porozu-
mienie z burmistrzami stołecznych dzielnic i dwóch podwarszawskich gmin, na mocy 
którego skazani będą wykonywać rozmaite prace na rzecz lokalnych społeczności293. 
Samorządom brakuje pieniędzy na prace porządkowe i inne działania związane z lo-
kalną infrastrukturą, zatrudnienie więźniów pracujących za niewielkie wynagrodzenie 
jest więc korzystne zarówno dla jednostki samorządowej, jak i dla samych osadzonych. 
Do tej pory współpraca Służby Więziennej i władz samorządowych miała charakter 
doraźny – osadzonych angażowano na ogół do prac przy usuwaniu skutków klęsk ży-
wiołowych. Porozumienie pozwoli tego rodzaju współpracę poszerzyć i usystematy-
zować. Warto wspomnieć, że miesiąc wcześniej – w sierpniu – władze województwa 
mazowieckiego i Okręgowy Inspektorat Służby Więziennej zawarły umowę, zgodnie 
z którą przez najbliższe cztery lata więźniowie zajmą się sprzątaniem mazowieckich 
lasów, porządkowaniem ścieżek przyrodniczych i doraźnym remontowaniem budyn-
ków i obiektów na terenie Mazowieckiego Zespołu Parków Krajobrazowych294.

291 Tekst informacyjny 
z 31 października 2011 ro-
ku, opublikowany na stro-
nie: http://www.isp.org.pl/
kompas.

292 Warszawa. Porozumienie 
ws. pracy więźniów na rzecz 
mieszkańców, Wyborcza.pl, 
22 września 2011 roku.

293 E. Krakowska, Porozumie-
nie o pracy skazanych na rzecz 
społeczeństwa, tekst informa-
cyjny z 22 września 2011 roku, 
zamieszczony na stronie in-
ternetowej Służby Więziennej 
– http://sw.gov.pl.

294 http://sw.gov.pl/pl/ 
aktualnosci/news,4771, 
oisw-w-warszawie-
wiezniowie.html
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Jak argumentują przedstawiciele Służby Więziennej, angażowanie skazanych do 
wykonywania prac społecznych to dobra metoda resocjalizacji i „droga powrotu do 
normalnego i odpowiedzialnego funkcjonowania w społeczeństwie”295. Włączanie 
więźniów w działania na rzecz lokalnych społeczności umożliwia samorządom po-
zyskanie stałych i pewnych pracowników, pozostających pod kontrolą i relatywnie 
tanich. Część więźniów to fachowcy w rozmaitych dziedzinach, których przedsię-
biorstwa mogą zatrudniać do wykonywania bardziej specjalistycznych zadań. Dzię-
ki temu czas odbywania kary nie będzie dla osadzonych czasem zmarnowanym – ci 
spośród nich, którzy dadzą się poznać jako solidni pracownicy, będą mieli większe 
szanse na znalezienie zatrudnienia po opuszczeniu zakładu karnego. Przykład anga-
żowania więźniów w prace społeczne dobrze ilustruje, w jaki sposób partycypacja 
może służyć jako narzędzie integracji społecznej.

Źródło: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.portalsamorzadowy.pl; http://www.  
sw.gov.pl.

295 http://sw.gov.pl/pl/ 
aktualnosci-z-jednostek/news, 
4754,oisw-w-warszawie-
wiezniowie.html



211

Anna Krajewska

zaskarżanie uchwał rady 
gminy w imieniu 
mieszkańców 
– postanowienie 
wojewódzkiego sądu 
administracyjnego296

Jednym ze środków, po które mogą sięgnąć mieszkańcy, gdy chcą wpłynąć na two-
rzone w ich gminie prawo (w tym wypadku prawo, w ich ocenie, niekorzystne dla lo-
kalnej społeczności), jest zaskarżenie do sądu uchwały podjętej przez organ stano-
wiący tej jednostki. Zgodnie z art. 101 ustawy o samorządzie gminnym297, każdy, czyj 
interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone uchwałą lub zarządzeniem podję-
tymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, może – po bez-
skutecznym wezwaniu do usunięcia naruszenia – zaskarżyć uchwałę do sądu admi-
nistracyjnego. Jakie warunki muszą być spełnione, aby było możliwe złożenie skargi 
w imieniu nie tylko własnym, ale także innych mieszkańców gminy? Tego zagadnie-
nia dotyczy wydane 4 listopada 2011 roku postanowienie Wojewódzkiego Sądu Ad-
ministracyjnego w Krakowie298.

Postanowienie wydano w związku ze skargą, jaką wniósł do sądu jeden z mieszkań-
ców gminy A., której rada podjęła uchwałę o utworzeniu na terenie gminy specjalnej 
strefy ekonomicznej. W skardze zaznaczył, że składa ją nie tylko we własnym imieniu, 
ale także w imieniu mieszkańców osiedla B. i w imieniu Stowarzyszenia Mieszkań-
ców Gminy A. Skarżący argumentował, że uchwała rady – której konsekwencją by-
łoby wprowadzenie uprzywilejowanych warunków prowadzenia działalności gospo-
darczej na terenie gminy – godzi w interes prawny mieszkańców wynikający z prawa 
swobody działalności gospodarczej, a także narusza konstytucyjne prawo do swo-
bodnego wyboru miejsca zamieszkania. Skarżący wskazał dodatkowo, że sposób 
prowadzenia działalności gospodarczej w ramach planowanej specjalnej strefy eko-
nomicznej byłby szkodliwy dla zdrowia mieszkańców, które również jest wartością 
prawnie chronioną.

296 Tekst informacyjny z 30 li-
stopada 2011 roku, opubliko-
wany na stronie: http://www.
isp.org.pl/kompas.

297 Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

298 Sygn. III SA/Kr 839/11.
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Rozpatrując kwestię dopuszczalności skargi, wojewódzki sąd administracyjny pod-
kreślił, że „interes prawny”, którego naruszenie uchwałą lub zarządzeniem gminy 
przesądza o możliwości wniesienia skargi, musi być interesem własnym, indywidu-
alnym i opartym na konkretnym przepisie prawa powszechnie obowiązującego. Sąd 
uznał, że skarżący nie wykazał naruszenia interesu prawnego lub uprawnień miesz-
kańców gminy, w imieniu których skierował skargę do sądu. Aby grupa mieszkańców 
mogła zaskarżyć uchwałę gminy do wojewódzkiego sądu administracyjnego, uchwa-
ła musiałaby naruszać interes prawny każdego z mieszkańców z osobna. W związku 
z tym sąd uznał za niewystarczające zawarte w skardze ogólne stwierdzenia o naru-
szeniu prawa swobody działalności gospodarczej i ochrony zdrowia.

Dodatkowo, zgodnie z ust. 2a art. 101 ustawy o samorządzie gminnym299, skargę 
w imieniu mieszkańców gminy można wnieść jedynie wtedy, gdy uzyska się na to 
ich pisemną zgodę. W omawianym wypadku – jak zauważył wojewódzki sąd admi-
nistracyjny – skarżący w rzeczywistości nie uzyskał takiego upoważnienia od miesz-
kańców gminy. Dostarczył on sądowi tylko listę (w większości nieczytelnych) podpi-
sów pod protestem przeciwko budowie hali produkcyjnej w granicach planowanej 
specjalnej strefy ekonomicznej. Protest nie dotyczył samego utworzenia strefy na te-
renie gminy. Jak stwierdził wojewódzki sąd administracyjny, „tylko wyraźna pisem-
na zgoda udzielona przez każdego z członków grupy mieszkańców na jego nazwi-
sko, z której treści wynikałby zakres jego umocowania, i która zostałaby podpisana 
przez wszystkich członków grupy mieszkańców osiedla, pozwoliłaby [skarżącemu] 
reprezentować tę grupę mieszkańców przed sądem”. Ostatecznie więc skarga zosta-
ła przez sąd odrzucona.

Źródło: http://www.rp.pl; http://www.samorzad.lex.pl; http://www.lexspecialis.pl; 
http://www.orzeczenia-nsa.info.

299 Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).
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czy nowy regulamin 
rady Ministrów 
ograniczy konsultacje 
społeczne?300  

Na początku grudnia 2011 roku rząd przyjął uchwałę zmieniającą regulamin pracy 
Rady Ministrów301. Zawiera ona kilka przepisów, które mogą mieć negatywny wpływ 
na stosowanie trybu konsultacji społecznych w stosunku do rządowych projektów 
ustaw, a w rezultacie pogorszyć – i tak już nie najlepszą – jakość prawa.

Chodzi przede wszystkim o zmianę par. 9 ust. 3 regulaminu Rady Ministrów, który 
dotychczas szczegółowo opisywał zawartość ocen skutków regulacji. Oceny skutków 
regulacji to kluczowe dokumenty, które mają opisywać przewidywane przez projek-
todawców rezultaty wprowadzenia określonej regulacji. Rola tych dokumentów jest 
ważna, powinny one bowiem stanowić punkt wyjścia dyskusji nad kształtem plano-
wanych zmian prawnych i konsumować wyniki konsultacji społecznych w tym za-
kresie. Znaczenie oceny skutków regulacji wzrosło zwłaszcza po reformie rządowego 
procesu legislacyjnego w 2009 roku, kiedy wprowadzono instytucję założeń projek-
tów aktów prawnych, gdyż to właśnie na treści założeń miał się koncentrować głów-
ny wysiłek konsultacyjny. Oceny skutków regulacji miały być, co do idei, wyczerpują-
cymi opracowaniami, pozwalającymi ocenić już na początku procesu legislacyjnego, 
czy dana regulacja rzeczywiście przyczyni się do rozwiązania konkretnego proble-
mu lub zaspokojenia określonych potrzeb społecznych. Starannie przygotowane za-
łożenia i oceny skutków regulacji miały być podstawą efektywnych konsultacji spo-
łecznych, tym bardziej że zmiany regulaminu Rady Ministrów z 2009 roku ograniczały 
możliwość uczestnictwa obywateli w pracach nad samą treścią projektów.

Najnowsza nowelizacja regulaminu zmniejszyła jednak wymagania co do zawarto-
ści założeń projektów ustaw i towarzyszących im ocen skutków regulacji. Z sześcio-
punktowego katalogu podstawowych elementów poprawnych założeń pozostał je-
dynie ogólnikowy warunek przygotowania opracowania, zawierającego „zwięzłe 
przedstawienie celu projektowanej ustawy oraz zakresu przewidywanej regulacji i za-
sadniczych kwestii wymagających uregulowania, w tym zniesienia dotychczasowych 
lub powołania nowych organów lub instytucji”. Ma mu jednak towarzyszyć bliżej nie-

300 Tekst informacyjny 
z 20 grudnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

301 Uchwała Nr 214 Rady 
Ministrów z dnia 6 grud-
nia 2011 roku zmieniająca 
uchwałę – Regulamin pracy 
Rady Ministrów (M.P. z 2011 r., 
Nr 113, poz. 1146).
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dookreślony „test regulacyjny”, obejmujący „wstępną analizę ekonomiczną, finanso-
wą i społeczną, [...] oszacowanie obciążeń regulacyjnych, [...] porównanie z rozwiąza-
niami przyjętymi w innych krajach, [...] wskazanie osoby odpowiedzialnej za projekt”. 
Właściwa ocena skutków regulacji ma być dołączana dopiero do projektu aktu nor-
matywnego, czyli na etapie, na którym (jeśli odczytywać regulamin Rady Ministrów 
literalnie) konsultacje społeczne już nie będą prowadzone.

Co więcej, przy całej dotychczasowej niejasności co do momentu, w którym nale-
ży zorganizować konsultacje, omawiane zmiany wprowadziły jeszcze większy chaos. 
Obowiązująca treść par. 9 ust. 4 regulaminu stanowi bowiem, że do założeń dołącza 
się „przedstawienie wyników konsultacji, jeżeli zostały przeprowadzone, w szczegól-
ności jeżeli obowiązek zasięgnięcia opinii wynika z obowiązujących przepisów”. Sfor-
mułowanie „jeżeli zostały przeprowadzone”, które dotyczy konsultacji, sugeruje, że są 
one całkowicie fakultatywne.

Ujmując rzecz w skrócie, istnieją podstawy, aby sądzić, że zmiany w regulaminie Ra-
dy Ministrów z 6 grudnia 2011 roku spowodują ograniczenie zastosowania konsulta-
cji społecznych do rządowych projektów ustaw. A nawet jeśli konsultacje się odbędą, 
to będą one raczej mało efektywne, ponieważ będą dotyczyć zdawkowych założeń 
do projektów aktów prawnych, którym nie będzie towarzyszyć solidnie przygotowa-
na ocena skutków regulacji.

Trudno także pozbyć się wrażenia, że zmiany te mają przygotować grunt pod spo-
dziewane reformy, które, ze względu na kryzys gospodarczy, rząd będzie chciał prze-
prowadzić możliwie szybko. Ograniczenie partycypacji w procesie legislacyjnym mo-
że go oczywiście przyspieszyć. Powstaje jednak pytanie, czy na pewno przyniesie to 
w rezultacie lepsze prawo i decyzje. Trzeba ponadto rozważyć, jak to posunięcie ma 
się do deklarowanego przez rząd (na przykład w Strategii Rozwoju Kapitału Społecz-
nego czy strategii „Sprawne Państwo”) większego otwarcia na obywateli w zakresie 
podejmowania decyzji.

Kończąc, warto wspomnieć, że sprawę tę monitoruje również Obywatelskie Forum 
Legislacji działające przy Fundacji im. Stefana Batorego. Niebawem przedstawi ono 
w tym zakresie swoje stanowisko302.

Źródło: Materiały własne; informacje Kancelarii Prezesa Rady Ministrów.

302 Sprzeciw Obywatelskiego 
Forum Legislacji wobec ogra-
niczenia udziału obywateli 
w procesie stanowienia pra-
wa z dnia 20 grudnia 2011 ro-
ku jest dostępny na stronie: 
http://www.batory.org.pl/
upload/files/Programy% 
20operacyjne/Przeciw% 
20Korupcji/Oswiadczenie%20
OFL_popr_2011-12-20-1.pdf.
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zaskarżanie 
uchwał rady gminy 
– dwa orzeczenia 
Naczelnego Sądu 
administracyjnego303

Jednym z podstawowych instrumentów, jakimi dysponują mieszkańcy jednostek 
samorządu terytorialnego, gdy chcą wpłynąć na treść tworzonego w ich jednostce 
prawa, jest możliwość zaskarżania uchwał podejmowanych przez samorządowe or-
gany stanowiące. Zgodnie z art. 101 ustawy o samorządzie gminnym304, wniesienie 
do wojewódzkiego sądu administracyjnego skargi na uchwałę podjętą przez radę 
gminy wymaga od skarżącego uprzedniego wezwania rady do usunięcia naruszenia 
prawa – brak wezwania będzie skutkował odrzuceniem skargi przez wojewódzki sąd 
administracyjny. Problemów dotyczących wezwania do usunięcia naruszenia doty-
czą dwa orzeczenia Naczelnego Sądu Administracyjnego, które zostaną zaprezento-
wane w niniejszym opracowaniu.

Pierwsze z tych orzeczeń Naczelny Sąd Administracyjny wydał 9 czerwca 2011 ro-
ku305. Dotyczyło ono wniesionej do wojewódzkiego sądu administracyjnego przez 
pewną spółkę skargi na uchwałę rady miasta w przedmiocie uchwalenia zmian miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego dzielnicy. Wojewódzki sąd admi-
nistracyjny odrzucił skargę, wskazując, że została ona wniesiona po terminie. Sytuacja 
wyglądała następująco: przed wniesieniem skargi do sądu spółka – zgodnie z wyma-
ganiami określonymi w art. 101 ustawy o samorządzie gminnym – wezwała radę mia-
sta do usunięcia naruszenia. Jak wynika z art. 101, w sprawie wezwania do usunięcia 
naruszenia stosuje się przepisy o terminach załatwiania spraw w postępowaniu admi-
nistracyjnym. Ze względu na brak odpowiedzi na wezwanie, sześćdziesięciodniowy 
termin na wniesienie skargi do sądu administracyjnego upłynął 7 grudnia 2010 roku. 
Skarga do wojewódzkiego sądu administracyjnego została wniesiona przez pełno-
mocnika spółki 17 grudnia 2010 roku. Wprawdzie pismem z 19 listopada 2010 roku 
burmistrz poinformował spółkę o wyznaczeniu terminu rozpatrywania jej wezwania 
na 31 stycznia 2011 roku (ze względu na zawiłość sprawy i na to, że nie został jeszcze 

303 Tekst informacyjny 
z 20 grudnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

304 Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

305 Sygn. II OSK 1108/11.
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wyłoniony nowy skład rady miasta), sąd argumentował jednak, że pismo burmistrza 
nie stanowiło odpowiedzi na wezwanie do usunięcia naruszenia prawa. W związku 
z tym skarga wniesiona do sądu przez spółkę została uznana za niedopuszczalną. 
Spółka wniosła skargę kasacyjną do Naczelnego Sądu Administracyjnego.

Naczelny Sąd Administracyjny wskazał, że bieg terminu sześćdziesięciu dni na 
wniesienie skargi do sądu rozpoczyna się z dniem wniesienia wezwania do usunię-
cia naruszenia prawa – mimo że sprawa udzielenia odpowiedzi na to pytanie jest 
otwarta. Jeśli organ udzieli w tym czasie odpowiedzi na wezwanie, to od dnia dorę-
czenia odpowiedzi rozpoczyna bieg (określony w przepisach o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi) termin trzydziestu dni na wniesienie skargi. Jeśli zaś or-
gan nie udzieli odpowiedzi na wezwanie, to nieprzerwanie biegnie termin sześć-
dziesięciu dni, liczony od dnia wniesienia wezwania do usunięcia naruszenia prawa. 
Naczelny Sąd Administracyjny zwrócił również uwagę, że jedynym warunkiem, jaki 
musi być spełniony przed wniesieniem skargi na uchwałę do sądu administracyjne-
go, jest uprzednie bezskuteczne wezwanie organu do usunięcia naruszenia prawa. 
„O bezskuteczności tego wezwania można mówić zarówno wówczas, gdy organ nie 
uwzględnił wezwania i to stanowisko przedstawił w odpowiedzi na wezwanie, jak 
i wtedy, gdy właściwy organ gminy nie zajął stanowiska w sprawie wezwania i nie 
udzielił odpowiedzi skarżącemu”. Naczelny Sąd Administracyjny podtrzymał więc 
stanowisko wojewódzkiego sądu administracyjnego i uznał, że skarga spółki zosta-
ła wniesiona do tego sądu po wyznaczonym prawem terminie. Skarga kasacyjna zo-
stała oddalona.

Drugie orzeczenie wiążące się z tematyką wezwania organu do usunięcia narusze-
nia prawa zostało wydane przez Naczelny Sąd Administracyjny 11 maja 2011 roku306. 
Tym razem problem dotyczył tego, ile razy można wezwać organ, który wydał uchwa-
łę, do usunięcia naruszenia – i ile razy można wnosić skargę na uchwałę. Rada mia-
sta podjęła uchwałę w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego jednej z dzielnic. Właściciele działek objętych uchwałą zaskarżyli ją 
do sądu administracyjnego – wojewódzki sąd administracyjny odrzucił skargę, wska-
zując, że wszystkie osoby skarżące wnosiły już skargi do sądu na tę samą uchwałę ra-
dy, zaskarżając ją również w całości ze szczególnym uwzględnieniem należących do 
nich działek. W obu wypadkach wniesienie skargi do sądu zostało poprzedzone we-
zwaniem rady do usunięcia naruszenia prawa. Jeden ze skarżących właścicieli działek 
wniósł skargę kasacyjną do Naczelnego Sądu Administracyjnego, wskazując między 
innymi, że przeszkodą w orzekaniu przez sąd administracyjny mogłaby być jedynie 
powaga rzeczy osądzonej, która istniałaby wówczas, gdyby o całości jego żądania 
merytorycznie rozstrzygnął wojewódzki sąd administracyjny.

Naczelny Sąd Administracyjny zauważył, że w sprawie uchwały skarżonej przez wła-
ścicieli działek zapadło już prawomocne orzeczenie – po pierwszym jej wniesieniu 
skarga została oddalona przez wojewódzki sąd administracyjny. Sąd wydał również 

306 Sygn. II OSK 744/11.
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inny wyrok dotyczący tej uchwały, w którym stwierdził nieważność jednego z jej po-
stanowień – autorem skargi w tym wypadku był S.L. (ten sam właściciel działki, który 
później wniósł skargę kasacyjną do Naczelnego Sądu Administracyjnego). W tej sytu-
acji Naczelny Sąd Administracyjny uznał, że ponowne wniesienie skargi na uchwałę 
rady przez właścicieli działek było niedopuszczalne, ponieważ sprawa między tymi sa-
mymi stronami została już prawomocnie osądzona. Jak czytamy w uzasadnieniu, „bez 
znaczenia jest w tym zakresie podniesiona w skardze kasacyjnej okoliczność, że Sąd 
nie uwzględnił żądania skarżącego o stwierdzenie nieważności zaskarżonej uchwały 
w całości, stwierdzając jej nieważność jedynie w części wskazanej w sentencji wyro-
ku. Istotne jest bowiem, że Sąd rozpoznał skargę S. L. na przedmiotową uchwałę Ra-
dy m. [...] w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co 
powoduje w stosunku do niej stan rzeczy osądzonej”. Naczelny Sąd Administracyjny 
podkreślił, że wezwanie do usunięcia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, 
określone w art. 101 ust. 1 ustawy z o samorządzie gminnym, jest czynnością prawną, 
która przysługuje danemu podmiotowi w stosunku do określonej uchwały tylko jed-
nokrotnie. W związku z tym skarga kasacyjna S.L. została oddalona.

Źródło: http://www.orzeczenia-nsa.info; http://www.samorzad.lex.pl.
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Grzegorz Makowski

lokalna inicjatywa ludowa 
już działa307 

Eksperci skupieni wokół Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Bronisława Komo-
rowskiego planują wdrożenie na poziomie lokalnym instytucji inicjatywy ludowej. 
Tymczasem istnieją już samorządy, w których ten mechanizm partycypacji obywateli 
w życiu publicznym jest praktykowany, a nawet uregulowany w prawie miejscowym.

Czym jest inicjatywa ludowa? Ujmując rzecz w skrócie, jest to instytucja pozwala-
jąca obywatelom na przedkładanie organom władzy, które mają prawo do inicjaty-
wy legislacyjnej (w wypadku Polski jest to parlament), projektów aktów prawnych. 
Przy czym jest to również mechanizm gwarantujący, że obywatelskie projekty aktów 
prawnych będą co najmniej procedowane według ogólnych zasad (tego, że zostaną 
uchwalone, oczywiście zagwarantować nie można).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej opisuje inicjatywę ludową w art. 118. Precy-
zyjnie jest ona uregulowana w ustawie o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej 
przez obywateli308, której przepisy dotyczą wyłącznie możliwości przedkładania oby-
watelskich projektów ustaw. Nie sankcjonują one działania inicjatywy ludowej w ra-
mach procesu stanowienia prawa miejscowego. Jednocześnie nie istnieją żadne 
przeszkody, aby przenieść ten mechanizm na poziom lokalny. Niedawno zgłoszono 
taki postulat w ramach Forum Debaty Publicznej „Samorząd Terytorialny dla Polski”, 
działającego przy Prezydencie Rzeczypospolitej Polskiej. Jeśli miałby on być spełnio-
ny, lokalna inicjatywa ludowa zyskałaby podstawę ustawową. I bez niej jednak stoso-
wanie tego mechanizmu w ramach lokalnego procesu legislacyjnego jest możliwe, 
czego dowodzi przykład powiatu piaseczyńskiego.

W obowiązującym statucie tego starostwa zapisano właśnie to, za czym optują pre-
zydenccy eksperci. Paragraf 24 ust. 1 pkt 8 Statutu Powiatu Piaseczyńskiego309 prze-
widuje bowiem, że oprócz typowych organów samorządu (zarząd, grupa radnych), 
jakie mają inicjatywę legislacyjną, projekt uchwały może zgłosić również grupa pię-
ciuset mieszkańców powiatu, którym przysługuje czynne prawo wyborcze. Przy czym 
nie muszą oni, tak jak to jest w wypadku inicjatywy ludowej na szczeblu krajowym, 
zawiązywać w tym celu specjalnego komitetu. Wystarczy, że wraz z treścią projektu 
uchwały złożą listę osób ją popierających (wraz z numerem PESEL i własnoręcznym 
podpisem) i wskażą przedstawicieli reprezentujących grupę. W odróżnieniu od pro-
jektów uchwał przedkładanych przez inne organy, dokumenty powstałe w ramach 

307 Tekst informacyjny 
z 17 stycznia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

308 Ustawa z dnia 24 czerwca 
1999 roku o wykonywaniu ini-
cjatywy ustawodawczej przez 
obywateli (Dz.U. z 1999 r., 
Nr 62, poz. 688 ze zm.).

309 http://bip.piaseczno.pl/
public/get_file_contents.
php?id=187966
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inicjatywy obywatelskiej nie muszą być zaopiniowane przez zarząd. Przewodniczą-
cy rady powiatu ma ponadto obowiązek umieścić propozycje uchwał składanych 
przez mieszkańców w ciągu trzech miesięcy od ich zgłoszenia. Pozostałe procedu-
ry dotyczące obywatelskich projektów uchwał są takie same jak wypadku innych 
przedłożeń. Muszą one między innymi zachowywać odpowiednią strukturę określo-
ną w statucie, zawierać uzasadnienie i opis przewidywanych skutków (w tym również 
oszacowanie konsekwencji budżetowych – lokalny odpowiednik oceny skutków re-
gulacji). Jeśli uchwała powoduje skutki finansowe, musi być zaopiniowana przez biu-
ro prawne i skarbnika starostwa – takie same wymagania stosuje się do projektów 
obywatelskich.

Nie mamy dokładnych informacji o tym, jak w praktyce sprawdza się lokalna inicja-
tywa ludowa w powiecie piaseczyńskim. Niemniej jednak przykład ten dowodzi, że 
lokalne społeczności wyprzedzają czasem w innowacyjności decydentów ze stolicy. 
Projektując rozwiązania ustawowe, warto być może skorzystać z tych doświadczeń.

Źródło: Materiały własne; Biuletyn Informacji Publicznej Starostwa Powiatowego 
w Piasecznie.
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Grzegorz Makowski

zapytaj wójta, czyli 
prawo do partycypacji 
w działaniu310

Ustawa o samorządzie gminnym311 zawiera wiele przepisów, które mogą i powin-
ny stać się inspiracją do podnoszenia poziomu partycypacji. Już pierwsze zdanie tej 
ustawy warto potraktować jak credo partycypacji: „Mieszkańcy tworzą z mocy prawa 
wspólnotę samorządową” – co oznacza, że samorząd to przede wszystkim ludzie, nie 
zaś instytucje, urzędy czy stanowiska.

Przepis ten jest źródłem zasad i konkretnych rozwiązań (takich jak lokalne refe-
rendum czy obywatelska inicjatywa uchwałodawcza), które umożliwiają mieszkań-
com bezpośrednie uczestnictwo w funkcjonowaniu ich wspólnot samorządowych. 
Z niego także wypływają zobowiązania, jakich muszą dopełnić organy samorządów, 
aby zachować wystarczającą otwartość w stosunku do obywateli. Można tutaj wspo-
mnieć na przykład takie kwestie, jak wolność wstępu na sesje rad i sejmików, zasadę 
jawności czy konieczność przeprowadzania konsultacji społecznych. Ustawy samo-
rządowe zobowiązują również organy gmin, powiatów i województw do krzewienia 
idei samorządności wśród mieszkańców, między innymi przez tworzenie mechani-
zmów wspomagających ich uczestnictwo w lokalnym życiu publicznym, takich jak 
rady młodzieży czy rady seniorów. Ustawa o samorządzie gminnym (podobnie jak 
pozostałe ustawy samorządowe) opisuje ponadto konkretne zobowiązania organów 
zarządzających wobec obywateli. Wójtowie i burmistrzowie są kontrolowani przez 
rady i sejmiki – i podobnie jak one są zobowiązani kierować się dobrem wspólnoty 
samorządowej i utrzymywać stałe kontakty z mieszkańcami i organizacjami miesz-
kańców. Bez tego rodzaju kontaktów trudno mówić o jakichkolwiek podstawach par-
tycypacji.

W związku z tym cieszy, że są w kraju samorządy i ich kierownicy, którzy rozumieją 
wspomniane wyżej wymagania bardzo dosłownie i postępują według nich. Na przy-
kład wójt Grabowa nad Pilicą komunikuje się z mieszkańcami rzeczywiście bezpo-
średnio, aktywnie uczestnicząc w dyskusjach na forum internetowym prowadzonym 
na stronach urzędu gminy. Odpowiada na pytania mieszkańców, komentuje ich pro-
blemy, zastrzeżenia i sugestie. Zapoznając się z wpisami na forum, można zaryzyko-
wać stwierdzenie, że nie jest ono nawet nadmiernie cenzurowane. Między innymi 

310 Tekst informacyjny z 28 li-
stopada 2011 roku, opubliko-
wany na stronie: http://www.
isp.org.pl/kompas.

311 Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).
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wójt Grabowa odpowiada na pytania mieszkańców o to, jak funkcjonuje miejscowy 
serwis ePUAP i co dzięki niemu mogą uzyskać mieszkańcy. Oto przykładowy wpis 
wójta:

„Poprzez serwis e-PUAP można załatwić sprawy:
•	dopisanie	do	spisu	wyborców
•	uzyskać	informacje	dot.	podatku	rolnego,	leśnego,	od	nieruchomości
•	skargi,	wnioski,	zapytania	do	Urzędu
•	zaświadczenia	o	nie	zaleganiu	lub	stwierdzający	stan	zaległości	podatkowej
•	zwrot	podatku	akcyzowego	zawartego	w	cenie	oleju	napędowego	wykorzystywa-

nego do produkcji rolnej
Aby uzyskać informacje niezbędny jest profil zaufany lub podpis elektroniczny.
Euzebiusz Strzelczyk – Wójt”.
Wójt nie unika też sytuacji drażliwych i odnosi się do takich głosów, jak ten: „[...] 

jestem niemile zaskoczona postawą Pana pracownicy z sekretariatu Pani XXX [na-
zwisko zanonimizowane przez autora]. Mój tata miał przyjemność rozmawiać tele-
fonicznie z Pana asystentką i jestem niemile zaskoczona, że osoba pracująca na pań-
stwowym stanowisku nie umie uszanować starszej osoby [...]”. Fragment odpowiedzi 
wójta: „Witam Panią. Proszę o więcej informacji o tej rozmowie, osoba, która obecnie 
pracuje w sekretariacie, jest stażystą, dlatego w sytuacji braku pracownika na stano-
wisku merytorycznym nie zawsze jest w stanie udzielić wyczerpującej informacji”.

Cieszy, że wójt Grabowa, w duchu przepisów ustawy o samorządzie gminnym, zde-
cydował się na utrzymywanie bezpośrednich kontaktów z mieszkańcami, wykorzy-
stując do tego po prostu Internet. Nawet jeśli jest w stanie odpowiedzieć osobiście 
tylko na niektóre pytania, zgłoszenia czy zastrzeżenia, jest to z pewnością dobry przy-
kład postawy władzy zachęcającej obywateli do włączania się w sprawy publiczne te-
go samorządu. Oby tylko wójtowi nie zabrakło zapału do kontynuowania tej inicja-
tywy.

Źródło: Materiały własne; strony internetowe Urzędu Gminy w Grabowie nad Pilicą.
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Grzegorz Makowski

Prawo nie rozwiązuje 
braku standardów312

Kwestia konsultacji projektów aktów prawa miejscowego była już przez nas poru-
szana kilkakrotnie. To właśnie konsultacje są bowiem jedną z podstawowych form 
uczestnictwa obywateli w podejmowaniu decyzji przez władze publiczne.

O tym, że konsultacje w praktyce wyglądają różnie (najczęściej, niestety, nie naj-
lepiej), wiemy już nie tylko z monitoringu, ale także z ogólnopolskich badań, które 
w 2010 roku przeprowadzono na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej. Pro-
blem często tkwi zarówno w niskiej aktywności obywateli, jak i w ignorowaniu obo-
wiązków konsultacyjnych przez samorządy313. Przyczyną są również luki między ogól-
nymi przepisami ustaw nakazujących konsultacje a prawem miejscowym. Uchwały 
regulujące tryb konsultacji co do idei mają być instrumentami umożliwiającymi prze-
łożenie szczytnych ustawowych intencji na codzienną praktykę. Nie zawsze jednak ich 
kształt to umożliwia, czasem zaś nawet utrudnia uczestnictwo w konsultacjach.

Do przeprowadzania konsultacji projektów prawa miejscowego (pomijamy tutaj prze-
pisy dotyczące konsultacji zawarte w ustawach samorządowych) samorządy są zobowią-
zane na mocy znowelizowanych w 2010 roku przepisów ustawy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontariacie314. Artykuł 5 ust. 2 pkt 4–5 stanowi, że współpraca między 
samorządem a organizacjami pozarządowymi polega między innymi na konsultowaniu 
z nimi (bezpośrednio lub za pośrednictwem lokalnych rad działalności pożytku publicz-
nego) wszystkich projektów aktów normatywnych w dziedzinach dotyczących działalno-
ści statutowej tych organizacji. Ponadto ust. 5 tego samego artykułu powiada, że „organ 
stanowiący jednostki samorządu terytorialnego określa, w drodze uchwały, szczegółowy 
sposób konsultowania z radami działalności pożytku publicznego lub organizacjami po-
zarządowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 projektów aktów prawa miej-
scowego w dziedzinach dotyczących działalności statutowej tych organizacji”.

Tymczasem to właśnie na poziomie uchwał regulujących konsultacje, a więc jeszcze 
zanim ten proces w ogóle ma szansę być zainicjowany, pojawiają się pierwsze proble-
my. Na początku 2011 roku opublikowaliśmy analizę Anny Krajewskiej na ten temat315. 
Wówczas się okazało, że w części samorządów wymaganych regulacji po prostu nie 
ma. Z kolei uchwały poddane analizie zawierały kontrowersyjne zapisy dotyczące ce-
lów, zasad czy form konsultacji.

Upływa kolejny rok, a problem, niestety, się pogłębia. Tak przynajmniej wynika 
z głosów napływających w odpowiedzi na informacje z naszego biuletynu. Jeden 

312 Tekst problemowy 
z 9 grudnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

313 Por. między innymi: A. Kra-
jewska, Sposób konsultowania 
projektów aktów prawa miej-
scowego z organizacjami  
pozarządowymi: wyrok Woje-
wódzkiego Sądu Administra-
cyjnego, tekst z 30 listopada 
2011 roku, opublikowany na  
stronie http://www.isp.org.pl/
kompas/index.php?v=news 
&id=398.

314 Ustawa z dnia 22 stycz-
nia 2010 roku o zmianie usta-
wy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontaria-
cie oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2010 r., Nr 28, 
poz. 146).

315 A. Krajewska, Konsultacje 
społeczne w jednostkach sa-
morządu terytorialnego po no-
welizacji ustawy o działalności 
pożytku publicznego i o wolon-
tariacie, [w:] Prawo a partycy-
pacja publiczna. Bilans monito-
ringu 2010, red. G. Makowski, 
P. Sobiesiak, Instytut Spraw 
Publicznych, Warszawa 2011.
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z czytelników przesłał nam fragment uchwały Nr LXIII/701/10 Rady Miasta Kędzie-
rzyn-Koźle316 w sprawie konsultacji projektów aktów prawa miejscowego, w którym 
(w par. 4) zapisano między innymi, że: „Decyzje w sprawie przeprowadzania konsulta-
cji projektów aktów prawa miejscowego, zwanych dalej «konsultacjami», podejmuje 
Prezydent na wniosek kierowników właściwej jednostki organizacyjnej Urzędu, kie-
rownika właściwej gminnej jednostki organizacyjnej Gminy lub z urzędu”.

W przykładzie tym, jak w soczewce, ogniskuje się wiele problemów, na jakie mogą 
natrafić organizacje chcące skorzystać z prawa do udziału w tworzeniu prawa lokal-
nego. Przede wszystkim treść cytowanego przepisu godzi w obligatoryjność regulacji 
ustawowej w tym zakresie. Wygląda bowiem na to, że choć ustawa stanowi, że mają 
być konsultowane wszystkie projekty aktów normatywnych w dziedzinach dotyczą-
cych działalności statutowej tych organizacji, to – według uchwały rady miasta Kę-
dzierzyna-Koźla – będą konsultowane tylko takie, które do tej procedury dopuści pre-
zydent miasta i urzędnicy. De facto więc w większości wypadków to urzędnik będzie 
decydował o tym, czy konsultacje w ogóle się odbędą, czy też nie (ewentualnie może 
o tym zdecydować osobiście prezydent, jeśli w ogóle jakąś sprawą się zainteresuje).

To interesujący przykład, zważywszy choćby na to, że na poziomie krajowym rząd, 
z mocy ustawy, jest zmuszony do konsultowania wszystkich projektów ustaw. Pre-
mier (którego odpowiednikiem jest w pewnym sensie wójt, burmistrz, prezydent czy 
marszałek) nie ma w tej sprawie nic do powiedzenia – konsultacje muszą się odbyć. 
Najwyraźniej w wypadku Kędzierzyna-Koźla obowiązują inne standardy (lub „poło-
wiczna demokracja”, jak słusznie zauważył czytelnik, który nadesłał nam tę informa-
cję). Nie chodzi więc już tylko o to, że samorządy nie przyjmują odpowiednich uchwał 
w zakresie konsultacji lub nie konsultują projektów prawa lokalnego według ustano-
wionych przez siebie zasad, ale także blokują ten proces już na starcie.

Jednocześnie przykład Kędzierzyna-Koźla każe się zastanowić nad jeszcze jednym 
źródłem opisywanego problemu. Mianowicie tendencja do przyjmowania uchwał 
ograniczających ustawowy warunek konsultacji może wynikać z niemożności wypeł-
nienia przepisów ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Sa-
morządy, w których nie działają lokalne rady pożytku publicznego lub które nie wie-
dzą o tym, jakie organizacje funkcjonują na ich terenie (co jest dość częste), po prostu 
wolą od razu zawęzić możliwość stosowania konsultacji, żeby w przyszłości nie nara-
żać się na oskarżenia, że nieskonsultowane uchwały są nieważne. Rozwiązaniem jest 
więc zredukowanie liczby uchwał, które w ogóle muszą być konsultowane.

Innym źródłem problemów może być również brak możliwości jednoznacznego 
ustalenia, co dokładnie jest projektem aktu prawa miejscowego i musi być z związ-
ku z tym konsultowane, a co nim nie jest. Nie wiadomo zatem do końca, co właściwie 
miałoby być konsultowane. Tym samym takie uchwały, jak przyjęta w Kędzierzynie- 
-Koźlu, to swoista ucieczka przed problemami, jakie powoduje niejasne prawo i brak 
standardów w zakresie stosowania konsultacji.

Źródło: Materiały własne.

316 http://www.kedzierzyn 
kozle.pl/bip/index.php?t=210 
&id=34476&mode=a
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jawność obrad 
rad i sejmików 
– nowe rozwiązania317

Coraz powszechniejszy dostęp do Internetu w Polsce otwiera nowe możliwości 
związane z partycypacją publiczną. Internetowe serwisy samorządowe stają się głów-
nym źródłem informacji o tym, co się dzieje w jednostce samorządowej i jakie plany 
mają lokalne władze. Oprócz dostępu do standardowych treści, obejmujących mię-
dzy innymi informacje na temat planowanych przez władze działań, projektów aktów 
normatywnych i programów w zakresie realizacji zadań publicznych, trybu działania 
organów władz samorządowych oraz sposobów stanowienia aktów publicznopraw-
nych, mieszkańcy niektórych jednostek samorządowych mogą również śledzić w In-
ternecie przebieg sesji rady swojej jednostki.

Zgodnie z art. 11b ustawy o samorządzie gminnym318, działalność organów gminy 
jest jawna, co przekłada się na uprawnienie obywateli do wstępu na sesje rady gmi-
ny i posiedzenia jej komisji, a także na prawo dostępu do dokumentów wynikających 
z wykonywania zadań publicznych, w tym protokołów posiedzeń organów gminy 
i komisji rady gminy. Analogiczne regulacje zawiera ustawa o samorządzie powia-
towym319 (art. 8a) i ustawa o samorządzie wojewódzkim320 (art. 15a). Transmitowa-
nie obrad rad i sejmików jest jednym ze sposobów „ujawniania” działalności organów 
samorządowych, szczególnie przy tym wygodnym dla mieszkańców, niewymagają-
cym bowiem opuszczenia domu ani nawet oderwania się od codziennych zajęć. Jak 
argumentują przedstawiciele dzielnic Warszawy, w których sesje rad są transmitowa-
ne w Internecie, „słuchając, co radni planują zrobić z dziurami w ulicy, można ugo-
tować obiad, pozmywać naczynia czy posprzątać mieszkanie, a – co najważniejsze 
– nie trzeba na sesję rady jechać przez pół dzielnicy”. Jak podkreślają zwolennicy ta-
kiego rozwiązania, możliwość łatwego śledzenia prac organów samorządowych da-
je mieszkańcom poczucie, że decyzje podejmowane przez władze nie zapadają „za 
ich plecami”, jest ponadto wygodnym narzędziem kontroli nad poczynaniami orga-
nów i zwiększania transparentności działań jednostek samorządowych. Internetowe 
transmisje obrad cieszą się rosnącym zainteresowaniem, a kolejne urzędy podejmują 
decyzję o zakupie wymaganego do transmisji sprzętu – niestety, dość kosztownego, 
co zapewne będzie problemem dla wielu samorządów.

317 Tekst informacyjny 
z 12 grudnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.

318 Ustawa z dnia 8 mar-
ca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (Dz.U. z 2001 r., 
Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

319 Ustawa z dnia 5 czerwca 
1998 roku o samorządzie po-
wiatowym (Dz.U. z 1998 r., 
Nr 91, poz. 578 ze zm.).

320 Ustawa z dnia 5 czerwca 
1998 roku o samorządzie wo-
jewództwa (Dz.U. z 1998 r., 
Nr 91, poz. 576 ze zm.).
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Oczywiście mankamentem obserwowania sesji rad za pośrednictwem Internetu 
jest brak możliwości wpływania na ich przebieg, na przykład przez zabranie głosu. 
Warto jednak zaznaczyć, że nawet fizyczna obecność mieszkańców na sali obrad nie 
zawsze daje im sposobność włączenia się w dyskusję. Statuty niektórych jednostek 
samorządowych w ogóle nie przewidują możliwości zabierania głosu w trakcie se-
sji przez mieszkańców, w innych głos jest udzielany arbitralnie przez przewodniczą-
cego. Czasem prawo do zabrania głosu w trakcie obrad jest obwarowane rozmaity-
mi warunkami, które de facto utrudniają mieszkańcom komunikowanie swoich opinii 
i zadawanie pytań radnym. Opisywanym ostatnio w mediach przykładem takiej jed-
nostki samorządowej jest Kalwaria Zebrzydowska, gdzie – aby móc wypowiedzieć się 
w trakcie sesji rady gminy – mieszkaniec musiał najpierw uzyskać zgodę rady. Wyra-
żenie zgody z kolei wymagało głosowania.

Aby ułatwić komunikowanie się z radnymi, mieszkańcy gminy Kalwaria Zebrzydow-
ska wystąpili z obywatelskim projektem „Inicjatywa § 18”. W ramach projektu, do ko-
misji statutowej rady gminy skierowano wniosek o wprowadzenie do par. 18 statutu 
miasta, mówiącego o porządku obrad rady gminy, „punktu 6 «wolne wnioski i inter-
pelacje mieszkańców»”. Autorzy propozycji chcieli, aby zabieranie głosu przez miesz-
kańców stało się obligatoryjnym elementem sesji. Takie rozwiązanie miało zachęcić 
mieszkańców do udziału w sesjach rady i pobudzić aktywność obywatelską przez bu-
dowanie w mieszkańcach przekonania, że warto interesować się przebiegiem sesji 
rady, ponieważ można mieć wpływ na to, co się wówczas dzieje. Co istotne, dodatko-
wy punkt w statucie poprawiłby także komunikację między mieszkańcami i radnymi. 
Jak planowali autorzy projektu, kolejnym krokiem miał być wniosek o danie miesz-
kańcom inicjatywy uchwałodawczej.

Niestety, „Inicjatywa § 18” nie spotkała się z przychylnością dostatecznie dużej grupy 
radnych i nowe rozwiązanie nie zostało przyjęte. Jak argumentowano, zmiana statu-
tu nie jest potrzebna, ponieważ „wystarczy przekonać jednego radnego, żeby wnieść 
projekt uchwały pod obrady”. Warto jednak zauważyć, że problemem (notabene za-
uważalnym nie tylko w tej gminie) jest słaby kontakt mieszkańców z radnymi. Z ana-
lizy przeprowadzonej przez nas w ramach realizowanego w projekcie „Decydujmy ra-
zem” monitoringu bezpośredniego wybranych samorządów wynika, że wiele z nich 
nie zamieszcza na swoich stronach internetowych danych kontaktowych do radnych 
ani nawet informacji o terminach ich dyżurów321. Niewątpliwie sprzyja to utrwalaniu 
zjawiska określanego przez autorów „Inicjatywy § 18” mianem „deficytu demokracji” 
i stanowi jedną z przeszkód partycypacji publicznej na poziomie lokalnym.

Źródło: http://www.rp.pl; http://www.portalsamorzadowy.pl.

321 Por.: A. Krajewska, Dostęp  
do informacji publicznej w jed-
nostkach samorządu terytorial-
nego – analiza wyników moni-
toriongu [w niniejszym tomie]; 
eadem, Sposób konsultowania 
projektów aktów prawa miej-
scowego z organizacjami poza-
rządowymi: wyrok Wojewódz-
kiego Sądu Administracyjnego, 
tekst z 30 listopada 2011 ro-
ku, opublikowany na stronie 
http://www.isp.org.pl/ 
kompas/index.php?v=news 
&id=398.
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Nowa forma 
konsultacji społecznych 
– sąd obywatelski322

Konsultacje społeczne – podstawowy sposób zasięgania opinii obywateli na temat 
przedsięwzięć planowanych przez władze publiczne – mogą się odbywać w różnych 
formach, które nie zostały z góry sprecyzowane na gruncie przepisów prawa. Po-
szczególne jednostki samorządowe mogą określać takie formy na przykład w przyj-
mowanych przez organy stanowiące uchwałach dotyczących trybu konsultowania 
projektów aktów normatywnych z organizacjami pozarządowymi lub w innych do-
kumentach. Często stosowanym sposobem przeprowadzenia konsultacji jest forma 
pisemna, polegająca na przesyłaniu przez podmioty, z którymi się konsultuje, uwag 
i opinii na piśmie (w tym również za pośrednictwem poczty elektronicznej), oraz bez-
pośrednie spotkania z tymi podmiotami. Innym przykładowym rozwiązaniem jest 
prowadzenie konsultacji w formie badań opinii publicznej. Procedury konsultacyjne 
mogą również prowadzić różne komisje, zespoły konsultacyjne lub zespoły proble-
mowe z udziałem przedstawicieli zainteresowanych podmiotów. Konsultacje odby-
wają się ponadto przez umożliwianie mieszkańcom zgłaszania uwag do projektu ak-
tu prawnego lub określonego dokumentu na forum internetowym.

W grudniu 2011 roku Poznań pierwszy w Polsce zastosował jako technikę konsul-
tacyjną tak zwany sąd obywatelski. Sąd tego typu jest instrumentem służącym włą-
czaniu mieszkańców w rozwiązywanie lokalnych konfliktów. W debatę na temat kon-
fliktu angażuje się grupę bezstronnych obywateli (od dwunastu do szesnastu osób), 
niebędących ekspertami w dziedzinie, której dotyczy problem. W toku obrad „ławni-
kom” są prezentowane materiały dotyczące spornej kwestii oraz różne sposoby roz-
wiązania konfliktu, a strony sporu przedstawiają swoje stanowiska i argumenty na ich 
obronę. Procedurę kończy wydanie przez „ławników” werdyktu, w którym określają, 
w jaki sposób powinien być zakończony spór. Co istotne – i co przesądza o konsul-
tacyjnym charakterze techniki sądu obywatelskiego – rozstrzygnięcie podjęte przez 
obywateli nie jest wiążące, pełni jedynie funkcję opiniodawczą dla władz.

Sprawa, w której został wydany werdykt poznańskiego sądu obywatelskiego, doty-
czyła ulicy biegnącej wzdłuż osiedla mieszkaniowego, sąsiadującej z cennymi przy-
rodniczo terenami będącymi miejscem rekreacji i wypoczynku mieszkańców. Jedna 

322 Tekst informacyjny 
z 29 grudnia 2011 roku, opu-
blikowany na stronie: http://
www.isp.org.pl/kompas.
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ze stron konfliktu chciała zachowania przejezdności ulicy, strona przeciwna zaś – jej 
przekształcenia w deptak pieszo-rowerowy. W składzie sądu obywatelskiego zasia-
dło piętnaście osób, między innymi przedsiębiorcy, studenci i emeryci. Po zaprezen-
towaniu stanowisk przez strony „ławnicy” zadawali uczestnikom sporu pytania, a na-
stępnie – stosunkiem dziesięciu głosów do pięciu – opowiedzieli się za zamknięciem 
ulicy i przeznaczeniem jej na deptak. Rekomendacja sądu obywatelskiego, choć nie 
jest wiążąca dla prezydenta, radnych i Miejskiej Pracowni Urbanistycznej, pomoże im 
w podjęciu ostatecznej decyzji co do losu spornej ulicy.

Źródło: http://www.samorzad.lex.pl; http://www.poznan.pl.
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kalendarium zmian 
i projektów zmian 
prawnych

lp. tytuł aktu prawnego lub 
projektu aktu prawnego

opis

PROJEKTY UCHWALONE

1. Rozporządzenie Ministra Fi-
nansów z dnia 23 grudnia 
2010 roku w sprawie szcze-
gółowego sposobu klasyfi-
kacji tytułów dłużnych (Dz.U. 
z 2010 r., Nr 252, poz. 1692)

Rozporządzenie weszło w życie 1 stycznia 2011 roku, 
poszerzając zakres tytułów dłużnych zaliczanych do 
państwowego długu publicznego, co wpływa istot-
nie na zmianę sposobu obliczania długu publicznego 
jednostek samorządu terytorialnego. Dla jednostek 
samorządowych oznacza to między innymi, że za-
angażowanie prywatnego partnera do realizowania 
zadań publicznych w ramach partnerstwa publicz-
no-prywatnego może spowodować przekroczenie 
sześćdziesięcioprocentowego limitu zadłużenia (wo-
bec dochodów). Sytuacja ta groziła w 2011 roku bli-
sko stu jednostkom samorządowym. Wejście w życie 
przepisów spowodowało sprzeciw samorządowców, 
którzy zaskarżyli treść rozporządzenia do Trybunału 
Konstytucyjnego. Wydanie przez trybunał orzeczenia 
w tej sprawie jest planowane na połowę 2012 roku.

2. Ustawa z dnia 4 marca 
2011 roku o zmianie usta-
wy o ogłaszaniu aktów nor-
matywnych i niektórych in-
nych aktów prawnych oraz 
o zmianie niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2011 r., Nr 117, 
poz. 676)

Celem nowelizacji jest wdrożenie kolejnego etapu 
informatyzacji procesu ogłaszania aktów prawnych, 
dzięki czemu obowiązujące przepisy staną się łatwiej 
dostępne dla adresatów. Na mocy nowelizacji znik-
ną papierowe wersje dzienników promulgacyjnych, 
a akty normatywne będą publikowane wyłącznie 
w formie elektronicznej. Ustawa została podpisana 
przez prezydenta 18 maja 2011 roku, przepisy ustawy 
weszły w życie 1 stycznia 2012 roku.

3. Ustawa z dnia 25 marca 
2011 roku o ograniczaniu ba-
rier administracyjnych dla 
obywateli i przedsiębior-
ców (Dz.U. z 2011 r., Nr 106, 
poz. 622)

Projektowana ustawa (tak zwana ustawa deregu-
lacyjna) ma za zadanie zmniejszyć biurokratyza-
cję i wynikające z niej obciążenia. Projekt jest opar-
ty na analizie ponad dwustu aktów prawnych, a jego 
wprowadzenie będzie się wiązało ze zmianami blisko 
dziewięćdziesięciu ustaw. Zakłada on upraszczanie 
i przyspieszanie procedur, między innymi za sprawą 
postępującej elektronizacji – jednym z przykładów 
jest tutaj zastąpienie zaświadczeń wydawanych przez 
urzędy oświadczeniami składanymi przez klientów, 
które będą weryfikowane tylko w uzasadnionych sy-
tuacjach. Ustawa została podpisana przez prezydenta 
20 kwietnia 2011 roku, przepisy ustawy weszły w ży-
cie 1 lipca 2011 roku.
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4. Ustawa z dnia 13 maja 
2011 roku o zmianie ustawy 
o działalności lobbingowej 
w procesie stanowienia pra-
wa (Dz.U. z 2011 r., Nr 161, 
poz. 966)

Projekt nowelizacji zakładał zmiany w sposobie uzy-
skiwania informacji o rządowym procesie legislacyj-
nym. Proponowane zmiany dotyczyły opracowywa-
nia i publikowania programów legislacyjnych rządu. 
Wejście w życie tej nowelizacji przyczyni się do bar-
dziej efektywnego udziału obywateli w procesie sta-
nowienia prawa. Ustawa została podpisana przez 
prezydenta 16 lipca 2011 roku, przepisy ustawy we-
szły w życie 1 września 2011 roku.

5. Ustawa z dnia 26 maja 
2011 roku o zmianie usta-
wy o samorządzie gmin-
nym (Dz.U. z 2011 r., Nr 134, 
poz. 777)

Na mocy wprowadzonych przepisów mieszkańcy 
uzyskają wpływ na kształt granic jednostek samorzą-
dowych, będą bowiem mogli występować z inicja-
tywą utworzenia, połączenia, podziału i zniesienia 
gminy oraz ustalenia granic jednostki (realizowaną 
w formie referendum lokalnego – prawo zainicjowa-
nia takiego referendum ma przysługiwać co najmniej 
piętnastu mieszkańcom jednostki wyposażonym 
w prawo wybierania do rady gminy). Ustawa została 
podpisana przez prezydenta 16 czerwca 2011 roku, 
przepisy ustawy weszły w życie 14 lipca 2011 roku.

6. Ustawa z dnia 26 maja 
2011 roku o zmianie usta-
wy o grach hazardowych 
oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2011 r., Nr 134, 
poz. 779)

Nowelizacja wprowadziła usprawnienia w zakresie 
organizacji loterii fantowych (przez ułatwienie pro-
cedur uzyskiwania zezwoleń oraz obniżenie obowią-
zujących opłat), co pozwoli na lepsze wykorzystanie 
mechanizmów hazardowych w celu wspierania dzia-
łalności społecznie użytecznej i aktywizowania oby-
wateli. Ustawa została podpisana przez prezydenta 
16 czerwca 2011 roku, przepisy ustawy weszły w ży-
cie 14 lipca 2011 roku.

7. Ustawa z dnia 27 maja 
2011 roku o zmianie usta-
wy – Kodeks wyborczy oraz 
ustawy – Przepisy wprowa-
dzające ustawę – Kodeks 
wyborczy (Dz.U. z 2011 r., 
Nr 147, poz. 88)

Celem nowelizacji było stworzenie osobom niepełno-
sprawnym realnej możliwości korzystania z przysłu-
gujących im konstytucyjnych praw wyborczych bez 
pomocy osób trzecich. Wprowadzono między innymi 
możliwość głosowania korespondencyjnego dla osób 
niepełnosprawnych, stosowania nakładek na karty do 
głosowania z opisem w alfabecie Braille’a dla osób nie-
widomych oraz obowiązek dostosowania lokali ob-
wodowych komisji wyborczych do potrzeb osób nie-
pełnosprawnych. Ustawa została podpisana przez 
prezydenta 15 lipca 2011 roku, przepisy ustawy weszły 
w życie 1 sierpnia 2011 roku.

8. Ustawa z dnia 19 sierpnia 
2011 roku o zmianie usta-
wy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontaria-
cie oraz niektórych innych 
ustaw (Dz.U. z 2011 r., Nr 209, 
poz. 1244)

Celem nowelizacji było usunięcie niejasności i trud-
ności interpretacyjnych, jakie pojawiają się w prak-
tyce stosowania przepisów ustawy o działalności 
pożytku publicznego i o wolontariacie w zakresie 
sprawozdawczości czy funkcjonowania mechanizmu 
jednoprocentowego. Doprecyzowano między innymi 
przepisy regulujące wykonanie sprawozdań z realiza-
cji programów współpracy z organizacjami pozarzą-
dowymi oraz zasady zlecania lokalnym organizacjom 
organizacji konkursów. Ustawa została podpisana 
przez prezydenta 19 września 2011 roku, przepisy 
ustawy weszły w życie 3 listopada 2011 roku.
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9. Ustawa z dnia 19 sierp-
nia 2011 roku o języku mi-
gowym i innych środkach 
komunikowania się (Dz.U. 
z 2011 r., Nr 209, poz. 1243)

Przepisy ustawy regulują uprawnienia osób doświad-
czających trwale lub okresowo trudności w komuni-
kowaniu się oraz wprowadzają rozwiązania ułatwia-
jące kontakty z administracją publiczną, w tym lepszy 
dostęp do informacji, między innymi przez zobowią-
zanie organów administracji do udostępnienia oso-
bie uprawnionej usługi umożliwiającej jej komuni-
kowanie się w urzędzie. Ustawa została podpisana 
przez prezydenta 12 września 2011 roku, przepisy 
ustawy wejdą w życie 1 kwietnia 2012 roku.

10. Ustawa z dnia 31 sierpnia 
2011 roku o zmianie ustawy 
o bezpieczeństwie imprez 
masowych oraz niektórych 
innych ustaw (Dz.U. z 2011 r., 
Nr 217, poz. 1280)

Przepisy ustawy zmierzają do ograniczenia zacho-
wań chuligańskich na stadionach w trakcie meczów 
piłki nożnej i – szczególnie – w czasie zbliżających się 
Mistrzostw Europy w piłce nożnej w 2012 roku. Usta-
wa narzuca w tym zakresie między innymi obowią-
zek wyposażenia stadionów w systemy elektroniczne 
pozwalające na identyfikację i śledzenie uczestników 
imprez czy centralny system identyfikacji kibiców, 
w którym dane osobowe mają być przechowywane 
przez pięć lat od momentu zakupu pierwszego biletu 
na mecz. Jednocześnie nowelizacja ustawy o bezpie-
czeństwie imprez masowych zawiera wiele nowych 
przepisów, które przy złej woli wykonawców tego 
prawa mogą stać się sposobem na ograniczanie wol-
ności zgromadzeń. Ustawa została podpisana przez 
prezydenta 20 września 2011 roku, przepisy ustawy 
weszły w życie 12 listopada 2011 roku.

11. Ustawa z dnia 16 września 
2011 roku o zmianie ustawy 
o dostępie do informacji pu-
blicznej oraz niektórych in-
nych ustaw (Dz.U. z 2011 r., 
Nr 204, poz. 1195)

Projekt zakładał uzupełnienie luki prawnej, wynikają-
cej z rozbieżności między prawem do udostępnienia 
informacji publicznych a możliwościami rozporzą-
dzania nimi na prawach właściciela, zgodnie z zale-
ceniami unijnej dyrektywy (2003/98/WE) w sprawie 
ponownego wykorzystania informacji sektora pu-
blicznego. Ustawa między innymi znosi podwójny 
tryb zaskarżania decyzji odmownych o udostępnie-
niu informacji, ustanawiając jeden – administracyjny 
– oraz ustanawia centralne repozytorium informacji 
publicznych. Zastrzeżenia dotyczą zasadności ogra-
niczeń w dostępie do informacji publicznej, które do-
tyczą między innymi dokumentów wytwarzanych 
w związku z procesami komercjalizacji, postępowa-
niami sądowymi, w których stroną jest państwo, czy 
negocjacjami dotyczącymi umów międzynarodo-
wych. Ustawa została podpisana przez prezydenta 
24 września 2011 roku, przepisy ustawy weszły w ży-
cie 29 grudnia 2011 roku.

12. Uchwała nr 214 Rady Mi-
nistrów z dnia 6 grud-
nia 2011 roku zmieniają-
ca uchwałę – Regulamin 
pracy Rady Ministrów (M.P. 
z 2011 r., Nr 113, poz. 1146)

Wprowadzone zmiany w regulaminie Rady Mini-
strów, zmniejszające wymagania dotyczące zawarto-
ści założeń projektów ustaw i towarzyszących ocen 
skutków regulacji (opisujących przewidywane przez 
projektodawców rezultaty wprowadzenia określonej 
regulacji), mogą spowodować ograniczenie zastoso-
wania konsultacji społecznych do rządowych projek-
tów ustaw. 
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13. Projekt założeń projek-
tu ustawy o zmianie usta-
wy z dnia 15 marca 1933 ro-
ku o zbiórkach publicznych 
z dnia 3 stycznia 2011 ro-
ku (Ministerstwo Spraw We-
wnętrznych i Administracji)

Projekt zakłada między innymi uproszczenie pro-
cedury wydawania pozwoleń na przeprowadzenie 
zbiórki publicznej organizowanej w związku z działa-
niami poza granicami kraju oraz wprowadzenie jed-
nolitego wzoru wniosków o wydanie pozwolenia na 
przeprowadzenie zbiórki. Nowelizacji ustawy sprze-
ciwiły się organizacje pozarządowe, kwestionując 
między innymi zakładane przez ministerstwo uzna-
wanie wpłat darowizn na konto organizacji za formę 
zbiórki publicznej i zarzucając zbytnią biurokratyza-
cję przepisów. Kwestie te podnoszono na posiedze-
niu prezydium Parlamentarnego Zespołu do spraw 
Współpracy z Organizacjami Pozarządowymi (24 ma-
ja 2011 roku), strona rządowa nie rozpatrzyła jednak 
pozytywnie zgłaszanych zastrzeżeń.

14. Senacki projekt ustawy o pe-
tycjach z dnia 15 kwiet-
nia 2011 roku (druk senacki 
nr 4261)

Projekt zakłada uregulowanie zasad składania i roz-
patrywania petycji, sposobu postępowania i wła-
ściwości organów w sprawach dotyczących petycji. 
Ustawodawca zdecydował się na stworzenie odręb-
nego projektu, choć jednocześnie wielokrotnie od-
wołuje się do kodeksu postępowania administra-
cyjnego, co może utrudniać stosowanie przepisów 
nowo tworzonej ustawy. Dnia 27 maja 2011 roku 
projekt został skierowany do Komisji Administra-
cji i Spraw Wewnętrznych oraz do Komisji Samorzą-
du Terytorialnego i Polityki Regionalnej z zaleceniem 
zasięgnięcia opinii Komisji Nadzwyczajnej do spraw 
zmian w kodyfikacjach. Pierwsze czytanie projek-
tu odbyło się na posiedzeniu 30 czerwca 2011 roku. 
W dniu 28 lipca 2011 roku opublikowano projekt sta-
nowiska rządu wobec senackiego projektu ustawy 
o petycjach. Rząd odniósł się do projektu pozytyw-
nie, rekomendując dalsze prace legislacyjne.

15. Prezydencki projekt usta-
wy o wzmocnieniu udziału 
mieszkańców w działaniach 
samorządu terytorialnego, 
o współdziałaniu gmin, po-
wiatów i województw oraz 
o zmianie niektórych ustaw

Projekt zakłada zwiększenie udziału mieszkańców 
w działaniach samorządu terytorialnego, między in-
nymi przez wprowadzenie przepisów ustanawiają-
cych ramy konsultacji społecznych (określających na 
przykład katalog projektów aktów prawa miejscowe-
go, które mają być dyskutowane przez obywateli), 
przeniesienie na grunt lokalny formuły wysłuchania 
publicznego, regulacje w zakresie obywatelskiej ini-
cjatywy uchwałodawczej, zapytania obywatelskiego 
czy stowarzyszeń i komitetów aktywności lokalnej. 
Projekt był objęty szerokimi konsultacjami społecz-
nymi. Wstępny projekt ustawy do konsultacji spo-
łecznych przed opracowaniem legislacyjnym został 
wydany 25 marca 2011 roku, 22 lipca 2011 roku opu-
blikowano projekt ustawy po konsultacjach społecz-
nych. W grudniu 2011 roku projekt miał być skiero-
wany do prac sejmowych.
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16. Senacki projekt ustawy 
o zmianie ustawy o fundu-
szu sołeckim oraz niektórych 
innych ustaw z dnia 4 kwiet-
nia 2011 roku (druk senacki 
nr 4192)

Zgodnie z treścią nowelizacji, uchwała w sprawie 
uruchomienia funduszu sołeckiego miałaby charak-
ter stały, rada gminy będzie mogła zwiększyć budżet 
funduszu powyżej algorytmu wynikającego z usta-
wy, a zadania wykonywane ze środków funduszu bę-
dą mogły wykraczać poza granicę sołectwa. Zasoby 
funduszu będą mogły być ponadto zasilane ofiarno-
ścią mieszkańców sołectwa, a sołectwa będą mogły 
również występować o zmianę przeznaczenia pienię-
dzy z funduszu. Projekt został pozytywnie rozpatrzo-
ny przez Komisję Samorządu Terytorialnego i Polityki 
Regionalnej, obradującą w dniach 26 maja i 28 czerw-
ca 2011 roku. Dnia 17 sierpnia 2011 roku opubliko-
wano stanowisko rządu wobec senackiego projektu, 
rekomendujące dalsze prace legislacyjne nad projek-
tem, ale po uwzględnieniu licznych zastrzeżeń zgło-
szonych do projektu ustawy. Wątpliwości natury kon-
stytucyjnej budziło między innymi wprowadzenie 
zasady domniemania wyodrębnienia przez gminę 
funduszu, do czasu podjęcia uchwały.  Na zagrożenia 
związane z niektórymi rozwiązaniami projektu nowe-
lizacji ustawy wskazywała także opinia prawna o pro-
jekcie, przygotowana przez Stowarzyszenie Liderów 
Lokalnych Grup Obywatelskich oraz Biuro Analiz Sej-
mowych.

17. Senacki projekt ustawy 
o zrzeszeniach (druk senac-
ki nr 1028)

Projekt ustawy spotkał się ze zdecydowanym sprzeci-
wem organizacji pozarządowych, podnoszących mię-
dzy innymi problem biurokratyzacji procesu, chaosu 
legislacyjnego i ograniczenia wolności zrzeszania się, 
które byłyby rezultatem ustanowienia nowego pra-
wa. Dnia 15 marca 2011 roku miało się odbyć pierw-
sze czytanie projektu ustawy, ale 3 marca 2011 ro-
ku wnioskodawcy skierowali do marszałka senatu 
oświadczenie o jego wycofaniu. Dyskusja wokół se-
nackiej inicjatywy i jej ostateczny upadek zmobilizo-
wał środowiska pozarządowe do podjęcia pracy nad 
własnym projektem zmian w prawie o stowarzysze-
niach. Koordynacji działań w tym zakresie podjęła 
się Ogólnopolska Federacja Organizacji Pozarządo-
wych. Dyskutowane propozycje obejmą między in-
nymi postulat zwiększenia uprawnień stowarzyszeń 
zwykłych, na przykład przez przydanie im ułomnej 
osobowości prawnej, uproszczenie procedur rejestra-
cyjnych, zniesienie obowiązku prowadzenia pełnej 
księgowości dla stowarzyszeń niekorzystających ze 
środków publicznych czy rozszerzenie katalogu moż-
liwości pozyskiwania przez nie środków. Dyskusja na 
temat proponowanych rozwiązań odbyła się 7 grud-
nia 2011 roku w ramach prezydenckiego Forum De-
baty Publicznej „Społeczeństwo obywatelskie – kapi-
tał społeczny”. Doradca Prezydenta Rzeczypospolitej 
Polskiej poinformował, że senat zamierza wrócić do 
projektu ustawy o stowarzyszeniach.
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18. Poselski projekt ustawy 
o spółdzielniach uczniow-
skich (druk sejmowy nr 3421 
z dnia 19 marca 2010 roku,  
druk sejmowy nr 3421-A  
z dnia 19 października 
2010 roku)

Projekt reguluje kwestie dotyczące zakładania, orga-
nizacji i działalności spółdzielni uczniowskich oraz 
sprawowania nad nimi nadzoru. Negatywną opinię 
prawną na temat projektu wydało Biuro Analiz Sej-
mowych. Również w pierwszym czytaniu w Komisji 
Edukacji, Nauki i Młodzieży (24 kwietnia 2011 roku) 
zalecono odrzucenie projektu ustawy.

19. Komisyjny projekt usta-
wy – Przepisy ogólne pra-
wa administracyjnego z dnia 
12 stycznia 2011 roku (druk 
sejmowy nr 3942)

Celem projektowanej ustawy jest zapewnienie jed-
nolitości orzecznictwa administracyjnego i działań 
administracji publicznej. Nowa regulacja będzie nor-
mować podstawowe kwestie z zakresu prawa admi-
nistracyjnego, których część albo w ogóle nie została 
jeszcze uregulowana, albo ich regulacja – rozrzucona 
po różnych aktach prawnych – jest niespójna. Prze-
pisy ogólne prawa administracyjnego uzupełnią tak-
że istniejące obecnie luki prawne, wynikające niejed-
nokrotnie z rozbieżnych przepisów funkcjonujących 
na gruncie różnych działów prawa administracyjne-
go. Po pierwszym czytaniu projektu na posiedze-
niu sejmu w dniu 30 marca 2011 roku projekt skiero-
wano do Komisji Sprawiedliwości i Praw Człowieka, 
z zaleceniem zasięgnięcia opinii Komisji Administra-
cji i Spraw Wewnętrznych. W dniu 13 lipca 2011 roku 
opublikowano stanowisko rządu wobec komisyjnego 
projektu, nierekomendujące dalszych prac legislacyj-
nych nad projektem.
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