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Wykaz SkrótóW

akty praWne

Konstytucja rp – Konstytucja rzeczypospolitej polskiej z dnia 
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 
z późn. zm.)

u.d.p.p.w. – ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działal-
ności pożytku publicznego i o wolontariacie 
(tekst jedn.: Dz.  U. z  2014  r. poz.  1118 
z późn. zm.)

u.f.p. – ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych (tekst jedn.: Dz.  U. z  2013  r. 
poz. 885 z późn. zm.)

u.s.g. – ustawa z dnia 8 marca 1990  r. o  samorzą-
dzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. 
poz. 1515 z późn. zm.)

ustawa 
wprowadzająca 
gminne rady seniorów

– ustawa z  dnia 11  października 2013  r. 
o  zmianie ustawy o  samorządzie gminnym 
(Dz. U. poz. 1318)
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ustawa 
wprowadzająca 
młodzieżowe rady 
gmin

– ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie 
ustaw: o  samorządzie gminnym, o  samorzą- 
dzie powiatowym, o samorządzie wojewódz-
twa, o administracji rządowej w województwie 
oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz. U. 
Nr 45, poz. 497 z późn. zm.)

Inne

Dz. U. – Dziennik Ustaw
Dz. Urz. – Dziennik Urzędowy
nSa – Naczelny sąd Administracyjny
Otk – Orzecznictwo trybunału Konstytucyjnego
tk – trybunał Konstytucyjny
tSUe – trybunał sprawiedliwości Unii europejskiej
UtW – uniwersytet trzeciego wieku
WSa – wojewódzki sąd administracyjny



WprOWADZeNie

rada europy w strategii europa 2020 podkreśliła, że rozwój 
gospodarczy Unii europejskiej nie może zostać zrealizowany 
bez trwałego procesu włączania społeczności w procesy zarzą-
dzania publicznego na wszystkich jego poziomach. W ramach 
upowszechniania idei partycypacyjnego zarządzania lokalnego 
oraz promocji polityk przeciwdziałających wykluczeniu róż-
nych grup społecznych z  życia publicznego rok 2012  ogło-
szony został europejskim rokiem Aktywności Osób starszych 
i solidarności Międzypokoleniowej. Doświadczenia inicjatyw 
podjętych na szczeblu unijnym zaowocowały wypracowaniem 
trwałych zasad „polityki otwarcia” władz na  problemy osób 
starszych i wzrostem zainteresowania decydentów oraz part-
nerów społecznych i  instytucji społeczeństwa obywatelskiego 
tą problematyką.

W efekcie w  ramach struktur administracji szczebla cen-
tralnego w  polsce powstały wyspecjalizowane organy, któ-
rych przedmiotem działania jest tworzenie mechanizmów 
współpracy w celu rozwiązywania problemów osób starszych. 
Głównymi obszarami tej działalności jest –  prócz stymulo-
wania rozwoju klasycznych form socjalnej funkcji państwa 



Wprowadzenie12

–  prowadzenie działań innowacyjnych w  zakresie tworzenia 
mechanizmów włączania osób starszych w procesy decyzyjne. 
efektem działań podjętych na szczeblu rządowym było zreali-
zowanie w latach 2012–2013 rządowego programu na rzecz 
Aktywności Osób starszych, a  w  jego ramach promowanie 
mechanizmów partycypacyjnego udziału seniorów w  życiu 
publicznym.

Jednocześnie w  październiku 2013  r. zostały zmienione 
przepisy ustawy o  samorządzie gminnym, które umożliwiły 
tworzenie rad seniorów jako organów urzeczywistniających 
postulat „prawa mieszkańców do współdecydowania”. Wpro-
wadzenie normy dającej jasną podstawę prawną umożliwiającą 
przedstawicielstwo i wpływ osób starszych na decyzje lokalne 
stało się impulsem do  upowszechnienia dialogu społecznego 
na poziomie gmin w wymiarze międzypokoleniowym w  for-
mie organu opiniodawczo-doradczego, którego zadaniem jest 
m.in. wyrażanie stanowiska wobec zamierzeń władz samorzą-
dowych dotyczących zarówno działań na rzecz seniorów, jak 
i  innych decyzji publicznych. Mechanizm ten ma  zapewnić 
udział doświadczonych mieszkańców realizujących aspiracje 
społeczne w procesie zarządzania lokalnego, a także sprzyjać 
procesowi legitymizacji władzy.

Niniejsza publikacja jest efektem zespołowych działań 
dotyczących oceny rozwiązań funkcjonujących przed wpro-
wadzeniem regulacji prawnych dających podstawę do  two-
rzenia gminnych rad seniorów, jak też oceny funkcjonowania 
po  wprowadzeniu omawianej normy w  skali kraju. Badanie 
zostało przeprowadzone w ramach stowarzyszenia Badań nad 
Źródłami i Funkcjami prawa FONtes i obejmowało analizę 
wieloobszarową skutków prawnych, ekonomicznych i  spo-
łecznych działania tego przepisu, jak też efektów sprawno-
ściowych w  celu ukazania schematu działania prowadzącego 
do tworzenia rad seniorów, począwszy od źródeł wprowadze-
nia normy poprzez jej analizę aż po praktyczne działanie wraz 
ze wskazaniem beneficjentów. W badaniu została wykorzystana 
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metodologia opracowana i stosowana w ramach prac badaw-
czych stowarzyszenia FONtes1.

prowadzone badania obejmowały rozpoznanie i ocenę przy-
czyn wprowadzenia określonych uregulowań. Opis wyników 
zawarty jest w  części pierwszej monografii, w  której ukazane 
są cele regulacji nie tylko w ujęciu uzasadnień logiczno-teore-
tycznych, zawartych w uzasadnieniu do projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o samorządzie gminnym – wprowadzającej gminne 
rady seniorów, ale też z punktu widzenia ustalenia określonych 
grup zaangażowanych w przedstawiony proces legislacyjny.

Ze względu na  funkcjonowanie w  praktyce w  warunkach 
braku wyraźnej podstawy normatywnej rad seniorów w polsce 
poddane zostały analizie także – funkcjonujące przed wejściem 
w życie przepisu –  akty normatywne tworzące rady seniorów 
wraz z oceną przez pryzmat dopuszczalności stosowanych roz-
wiązań, jak też z punktu widzenia swobody organów tworzących 
te podmioty i jej zakresu. treści te zostały uzupełnione o teore-
tyczne refleksje nad pozycją ustrojową tego typu organów.

Kolejny etap badań obejmował ocenę zebranego materiału 
– statutów rad seniorów uchwalanych po wejściu w życie prze-
pisów –  na  płaszczyźnie teoretyczno-prawnej, wraz z  ich wy-
kładnią, uzupełnioną o oceny legalności przyjętych rozwiązań. 
Zebrany i zbadany materiał normatywny obejmuje sto pięćdzie-
siąt jeden uchwał i statutów gminnych rad seniorów.

rozważania uzupełniono omówieniem aspektu finansowa-
nia działalności gminnych rad seniorów.

Opracowanie zawiera również opis praktyki stosowa-
nia regulacji w  samorządzie gminnym z punktu widzenia wy-
pracowanego schematu działania w  trakcie tworzenia rady, 

1 p. chmielnicki, Metodyka badań nad materialnymi źródłami prawa, cz. 1, 
Podstawy, przegląd prawa publicznego 2012, nr 3, s.  90–101; tenże, Metodyka 
badań nad materialnymi źródłami prawa, cz. 2, Uzasadnienie i objaśnienie poszcze-
gólnych faz badań, przegląd prawa publicznego 2012, nr 4, s. 72–101; tenże, Kon-
spekt badań nad źródłami pochodzenia prawa, przegląd prawa publicznego 2012, 
nr 11, s. 84–96.
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projektowania jej statutu, rzeczywistego udziału podmiotów 
wskazanych w  przepisie, zaangażowania, ewentualnych skut-
ków działania rad seniorów, ich relacji z organami gminy, jak 
też podmiotami działającymi na rzecz osób starszych.

Książkę kończą praktyczne wzorce działania, wyznaczają-
ce ścieżkę postępowania przy tworzeniu nowych rozwiązań, 
w tym przykładowe dokumenty niezbędne do powoływania rad 
seniorów.



I.
DeterMiNANty 
WprOWADZeNiA reGULAcJi 
DOtycZąceJ pOWOłyWANiA 
GMiNNych rAD seNiOróW





1.	ŹróDła	I cele

rady seniorów nie są w polsce zjawiskiem nowym, funkcjonują 
bowiem w naszym kraju już od 2006 r. początkowo były one 
tworzone bez wyraźnej podstawy prawnej, najczęściej zarządze-
niem wójta, burmistrza, prezydenta miasta, pełniąc rolę dorad-
czą dla tych organów. stąd też większość z nich funkcjonowała 
w  gminach, chociaż istniały także rady seniorów obejmujące 
swoim zasięgiem działania dzielnicę (Warszawa Białołęka), po-
wiat (powiat koniński) czy województwo (dolnośląskie, pomor-
skie, podlaskie). Od  2006  r. powstało w  ten sposób 46  rad 
seniorów2. Dopiero jednak przyjęcie przez sejm  rp w  dniu 
11 października 2013 r. ustawy o zmianie ustawy o samorządzie 
gminnym3 (ustawy wprowadzającej gminne rady seniorów), do-
dającej do ustawy o samorządzie gminnym art. 5c, dało radom 
gmin podstawę prawną do tworzenia gminnych rad seniorów4. 
efektem tej nowelizacji było utworzenie kolejnych rad senio-
rów, tak że  ich liczba w  2014  r. osiągnęła osiemdziesiąt trzy 
jednostki5. Najwięcej rad seniorów funkcjonuje w  wojewódz-
twie śląskim (dziewiętnaście) i  wielkopolskim (osiemnaście), 
a najmniej (po trzy) w województwach: podlaskim, lubuskim, 

2 Zoom na  rady seniorów. Diagnoza funkcjonowania, opracowanie zbiorowe, 
s. 11–12, http://zoomnaradyseniorow.pl/wp-content/uploads/2014/12/ZOOM-www_
ost.pdf.

3 Ustawa z  dnia 11  października 2013  r. o  zmianie ustawy o  samorządzie 
gminnym (Dz. U. poz. 1318).

4 przepisy te weszły w życie w dniu 30 listopada 2013 r.
5 Zoom na rady seniorów…, s. 12.
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łódzkim, świętokrzyskim i  podkarpackim. przy tym w  woje-
wództwie podlaskim funkcjonuje rada wojewódzka seniorów, 
nie ma tam natomiast żadnej gminnej rady seniorów6.

Jak wyjaśniali wnioskodawcy projektu ustawy wprowadza-
jącej gminne rady seniorów w uzasadnieniu do projektu usta-
wy7 (dalej: uzasadnienie do  projektu ustawy wprowadzającej 
gminne rady seniorów): „inspiracją do przygotowania zmiany 
ustawy o  samorządzie gminnym jest zidentyfikowanie sytuacji 
osób starszych, jak i  pogłębiona analiza dotycząca procesów 
społecznych i demograficznych zachodzących w naszym kraju”. 
celowość projektowanej nowelizacji była przedmiotem publicz-
nej debaty prowadzonej w 2012 r. w związku z licznymi wyda-
rzeniami podczas obchodów europejskiego roku Aktywności 
Osób starszych i solidarności Międzypokoleniowej oraz roku 
Uniwersytetów trzeciego Wieku8. cele nowelizacji opracowane 
zostały przez parlamentarny Zespół ds.  Uniwersytetów trze-
ciego Wieku, a jej założenia publicznie przedstawione podczas 
i Kongresu UtW (19 marca 2012  r.). Kolejnym argumentem 
podnoszonym przez wnioskodawców w uzasadnieniu do pro-
jektu ustawy wprowadzającej gminne rady seniorów jest postę-
pujące starzenie się społeczeństwa polskiego: „Wzrost odsetka 
osób starszych w polskim społeczeństwie nabiera coraz więk-
szego tempa. Do 2035 r. udział osób w wieku 65  lat i więcej 
zbliży się do 1/4”9. Dlatego też, co podkreślili wnioskodawcy 
w uzasadnieniu do projektu ustawy: „Jednym z najważniejszych 
długofalowych wyzwań rozwojowych wobec osób starszych jest 
ich aktywizacja obywatelska w środowisku miejsca zamieszka-
nia, która powinna się stać samoistnym celem polityki wobec 

6 tamże, s. 13–14.
7 Uzasadnienie do projektu ustawy o  zmianie ustawy o  samorządzie gmin-

nym, sejm rp Vii kadencji, druk nr 1572, http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.
xsp?nr=1572.

8 Zob. deklarację końcową Ogólnopolskiej Konferencji Uniwersytetów trze-
ciego Wieku „pakt na  rzecz seniorów”, która odbyła się w sejmie 19  listopada 
2012 r., www.mpips.gov.pl.

9 Uzasadnienie do projektu ustawy wprowadzającej gminne rady seniorów.
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osób starszych. Dialog społeczny stanowi podstawę samorząd-
ności i  zaangażowania obywatelskiego. Nie wystarczy jednak 
stwierdzić, że  jest on potrzebny, ale trzeba wykształcić właści-
we jego formy, nawiązujące do ustroju władz publicznych. Za-
daniem ustawodawcy w tym zakresie powinno być stworzenie 
jasnych podstaw prawnych umożliwiających praktyczne popu-
laryzowanie idei przedstawicielstwa seniorów przy organach sa-
morządu terytorialnego i powoływanie gminnych rad seniorów. 
rady te będą reprezentować interesy i potrzeby starszych miesz-
kańców wobec władz samorządowych i brać udział w formuło-
waniu oraz przekazywaniu opinii i  stanowisk dotyczących nie 
tylko strategicznych, ale i bieżących planów rozwoju gminy”10.

Oprócz wyżej opisanych celów ustawy wprowadzającej 
gminne rady seniorów jej celem zasadniczym było wprowadze-
nie podstaw prawnych tworzenia przez rady gmin gminnych rad 
seniorów. podkreślił to wyraźnie na posiedzeniu Komisji samo-
rządu terytorialnego i polityki regionalnej w dniu 28 sierpnia 
2013 r. poseł Michał szczerba reprezentujący wnioskodawców 
w pracach nad projektem ustawy, stwierdzając: „chodzi o  to, 
aby jednostki samorządu terytorialnego i środowiska seniorskie 
posiadały możliwość tworzenia gminnych rad seniorów. chodzi 
o to, aby brak prawa, które ma zresztą charakter fakultatywny, 
nie był wykorzystywany przez samorządy do  odmawiania se-
niorom powoływania rad gminnych. to jest sedno proponowa-
nej nowelizacji (…)”11. podobnie na  taki sam cel nowelizacji, 
czyli stworzenie podstawy prawnej dla tworzenia rad seniorów, 
wskazała w swoim wystąpieniu na tym samym posiedzeniu Ko-
misji samorządu terytorialnego i  polityki regionalnej prezes 
Ogólnopolskiego porozumienia UtW, Krystyna Lewkowicz, 
stwierdzając między innymi: „Napływają do nas głosy z terenu, 

10 tamże.
11 pełny zapis posiedzenia Komisji samorządu terytorialnego i polityki regional-

nej (nr 166) z dnia 28 sierpnia 2013 r., Kancelaria sejmu, Biuro Komisji sejmowych, 
Biuletyn nr  2208/Vii, http://orka.sejm.gov.pl/zapisy7.nsf/0/01F577B63F3cDFec-
c1257BDc004A5096/%24File/0220807.pdf.
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