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Wykaz skrétow

EKSL

k.c.

k.k.

kod. wyb.
Konstytucja RP

k.p.a.

MPPOP

PDPC

Zrédta prawa

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U.
2 1994 r. Nr 124, poz. 607 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny
(tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 121 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy
(Dz. U. Nr 21, poz. 112 z pézn. zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r.
poz. 23)

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycz-
nych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia
19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167)

Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, przyjeta re-
zolucja Zgromadzenia Ogoélnego ONZ z dnia
10 grudnia 1948 r.
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reg. Sejmu RP

u.d.i.p.

ud.l.

u.d.p.p.w.

u.p.z.p.

u.r.l.
u.s.g.

u.s.p.

u.s.w.

u.z.m.

uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (tekst jedn.: M.P. 22012 r. poz. 32 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do infor-
magcji publicznej (tekst jedn.: Dz. U. 22015 r. poz. 2058
z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej
w procesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169,
poz. 1414 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozyt-
ku publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz. U.
22014 r. poz. 1118 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.. Dz. U.
22015 1. poz. 199 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokal-
nym (tekst jedn.: Dz. U.z 2013 r. poz. 706 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1515 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powia-
towym (tekst jedn.. Dz. U. z 2015 r. poz. 1445
z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1392
z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach me-
tropolitalnych (Dz. U. poz. 1890)

Publikatory, zbiory orzecznictwa i czasopisma

Dz. U.

Dz. Urz. Woj.
Doln.

Dziennik Ustaw

Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Dolnoslaskiego
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Dz. Urz. Woj.
Kuj.-Pom.
Dz. Urz. Woj.
Lubel.

Dz. Urz. Woj.
Lubus.

Dz. Urz. Woj.
Opol.
Dz. Urz. Woj.
Pom.

GSP
M.P.
ND
NZS
OMT
ONSA
OTK-A

OowsSS

PiP

PPiA

Prz. Sejm.
RPEiS
Sam. Ter.
St. Praw.
TS

CBOSA
KBWE
NSA

Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Kujawsko-Pomor-
skiego

Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Lubelskiego
Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Lubuskiego
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Opolskiego
Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Pomorskiego

Gdanskie Studia Prawnicze

Monitor Polski

Nowe Drogi

Nowe Zeszyty Samorzagdowe

Organizacja, Metody, Technika

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego; zbior
urzedowy, Seria A

Orzecznictwo w Sprawach Samorzagdowych
Panstwo i Prawo

Przeglad Prawa i Administracji

Przeglad Sejmowy

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Samorzad Terytorialny

Studia Prawnicze

Trzeci Sektor
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Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych
Konferencja Bezpieczenstwa i Wspdlpracy w Europie

Naczelny Sad Administracyjny
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SN Sad Najwyzszy
TK  Trybunat Konstytucyjny
WSA  Wojewodzki Sad Administracyjny
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Wstep

Istota demokracji jest mozliwo$¢ uczestniczenia obywateli w procesie stano-
wienia prawa oraz podejmowania innych waznych decyzji publicznych.
W polskim systemie prawnym uregulowano co najmniej kilkanascie procedur
lub instytucji prawnych temu stuzacych. Wsrdd nich pierwszoplanowe
miejsce zajmuje referendum, ktoére w sposdb bezposredni pozwala wyrazi¢
wole obywateli lub cztonkdéw wspolnot samorzgdowych. Jednakze w praktyce
jest ono bardzo rzadko wykorzystywane. Przyczyn takiego stanu rzeczy jest
co najmniej kilka. W szczegdlnosci zaliczy¢ do nich mozna nieche¢é wladz
publicznych, niskg aktywno$¢ spoteczenstwa oraz wysoki koszt przeprowa-
dzenia referendum. Z tego wzgledu wiele uwagi nalezy po$wieci¢ procedurom
konsultacyjnym, ktore pozwalaja angazowaé w proces decyzyjny osoby
bezposrednio zainteresowane w sposdb znacznie latwiejszy, niz ma to
miejsce w wypadku referendum.

Konsultacje spoleczne umozliwiaja prowadzenie stalego dialogu pomiedzy
spoleczenstwem a organami wladzy publicznej. Moga by¢ przeprowadzane
na wszystkich poziomach stanowienia prawa, poczgwszy od parlamentarnej
procedury ustawodawczej, a skoficzywszy na aktach prawa miejscowego,
obowiazujacych lokalnie. Dodatkowo w samorzadzie terytorialnym konsul-
tacje moga poprzedza¢ podjecie kazdego rodzaju decyzji niepolaczonej
z konieczno$cig wydania odpowiedniej uchwaty lub zarzadzenia. Cecha
wspdlng wszystkich procedur konsultacyjnych w Polsce jest ich opiniodawczy
charakter. Oznacza to, Ze nie stanowia one formy rozstrzygania o sprawach
publicznych, lecz maja dostarczy¢ decydentowi opinii 0s6b bezposrednio
dotknietych planowanym rozstrzygnieciem. Dzigki temu organy wiadzy
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publicznej moga stanowi¢ lepsze prawo lub podejmowa¢ decyzje uwzgled-
niajace kontekst spoleczny.

Prawo spoleczenstwa do konsultowania decyzji publicznych mozna wypro-
wadzi¢ z tresci wielu zasad zawartych w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej'. W tym miejscu nalezy wskaza¢ zasade demokratycznego panstwa
prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP oraz zasade zwierzchnictwa
Narodu zawartg w art. 4 Konstytucji RP. Stanowi ona, ze wladza zwierzchnia
w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu, ktéry moze ja wykonywac
przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio. Poszukujac dalszych norm
prawnych uzasadniajacych zaangazowanie spoteczenstwa w procesy decy-
zyjne, nalezy odnies¢ sie rowniez do zasady pomocniczo$ci zawartej w pre-
ambule Konstytucji RP oraz zasady jawnosci zycia publicznego. Zasady te
okreslaja jedne z podstawowych praw czlowieka o charakterze spoteczno-po-
litycznym.

Konsultacje spoteczne to zagadnienie bardzo obszerne. Z tego wzgledu temat
dysertacji zostal zawezony wylacznie do jednego ich rodzaju. Analizie pod-
dane zostang tylko regulacje prawne upowazniajace lub zobowiazujace
gminy, powiaty i wojewddztwa do zasiegania opinii spoleczenstwa. Takie
zdefiniowanie tematu badawczego - w opinii autora — pozwala na skoncen-
trowanie uwagi na tych procedurach konsultacyjnych, ktore w praktyce sa
najwazniejsze. Jako uzasadnienie postawionej tezy nalezy przytoczy¢ trzy
argumenty. Po pierwsze, w samorzadzie terytorialnym administracja pub-
liczna jest najblizej mieszkancow, a co za tym idzie — najefektywniej moga
by¢ wykorzystywane wszelkie procedury stuzace komunikacji spoteczne;.
Natomiast na poziomie centralnym latwiej komunikowac¢ si¢ administracji
z organizacjami pozarzagdowymi, stowarzyszeniami i innymi podmiotami
zaangazowanymi w zycie spoleczne. Po drugie, obserwujgc proces stanowie-
nia prawa w Polsce mozna dostrzec, Ze znaczaca cz¢s¢ regulacji wplywajacych
bezposrednio na jako$¢ i sposdb zycia obywateli uchwalana jest lokalnie.
Jednostki samorzadu terytorialnego, korzystajac z przyznanych im ustawowo
kompetencji, rozstrzygaja wiele spraw istotnych spolecznie, co przekiada
sie bezposrednio na sfere praw i obowigzkow mieszkancow. Przykltadem
moga by¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego czy tez

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.
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uchwaly jednostki samorzadu w przedmiocie likwidacji szkoty, szpitala lub
biblioteki. Dodatkowo proces przenoszenia kompetencji lub zadan na poziom
samorzadowy caly czas postepuje. Liczba waznych spraw rozstrzyganych
lokalnie wzrasta, a co za tym idzie zwigksza sie rowniez liczba kwestii, ktore
beda mogly by¢ przedmiotem konsultacji. Po trzecie, zakres spraw rozstrzy-
ganych przez gminy, powiaty i wojew6dztwa ma zwykle charakter bardzo
konkretny w odrdznieniu od czesto abstrakcyjnych spraw rozstrzyganych
ustawowo. Ulatwia to mieszkanicom wyrazanie swojej opinii w trakcie kon-
sultacji.

Problematyka konsultacji spotecznych ma charakter interdyscyplinarny,
wkracza bowiem w sfere zainteresowania nauki administracji, socjologii
oraz politologii. Z uwagi na przyjete zalozenie, ze niniejsza praca ma charak-
ter wylacznie teoretycznoprawny, zagadnienia zwigzane z praktyczna strong
konsultacji spotecznych znalazly si¢ poza zakresem przedmiotowym niniej-
szego opracowania.

Podjecie przedmiotowej tematyki uzasadnione jest kilkoma wzgledami. Po
pierwsze, konsultacje spoleczne jako sposdb angazowania oséb trzecich
w procesy decyzyjne sg jedna z podstawowych form demokracji bezposred-
niej wykorzystywanych na poziomie samorzagdowym. Stanowig one wazne
narzedzie zwigkszajace transparentnos¢ podejmowanych decyzji, wewnetrz-
nie organizujgce dzialanie administracji oraz umozliwiajace spotecznosci
lokalnej wypowiedzenie swojego stanowiska. Pomimo istotnego znaczenia
problematyka konsultowania tresci rozstrzygnie¢ publicznych nie zostala
dotychczas w doktrynie ukazana w sposéb kompleksowy, obejmujacy
szczegolowe omoéwienie wszystkich procedur oraz instytucji stuzacych
prowadzeniu dialogu spofecznego na poziomie samorzagdowym. Jest to
wazne, gdyz rozne rodzaje konsultacji spotecznych uregulowane sa w odreb-
nych ustawach oraz majg swoj szczegélny zakres podmiotowy i przedmio-
towy. Proba analizy tej materii moze doprowadzi¢ do wyjasnienia niektérych
watpliwosci lub stac sie przyczynkiem do dalszych rozwazan i dyskusji. Po
drugie, konsultacje spoteczne na poziomie samorzagdowym maja duze zna-
czenie zaréwno pod wzgledem prawnym, jak i spotecznym.

Wisrod wladz samorzgdowych oraz mieszkancéw mozna obecnie zaobser-
wowac wzmozone zainteresowanie wszelkimi instytucjami lub procedurami
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pozwalajacymi angazowac spoleczenstwo w rozstrzyganie spraw publicznych.
Zwieksza sie takze liczba przeprowadzanych konsultacji spotecznych oraz
innych nieformalnych form partycypowania mieszkancéw w zyciu publicz-
nym. W szczegdlnosci zjawisko to mozna zaobserwowac w duzych osrodkach
miejskich, gdzie konsultacje zaczynaja by¢ wykorzystywane jako realna
forma dialogu spolecznego. Ponadto rosnie réwniez znaczenie organizacji
spolecznych oraz tzw. ruchéw miejskich, ktore skupiaja mieszkancow zaan-
gazowanych w zycie wspdlnoty.

Po trzecie, w ostatnim czasie przygotowano i opublikowano wiele opracowan
o charakterze politologicznym i socjologicznym, ktdre poruszaja temat
konsultacji spotecznych na poziomie samorzagdowym. Wsrdéd nich mozna
wyrozni¢ opracowania merytoryczne kompleksowo opisujace badane zja-
wisko?. Dowodem na rosnace zainteresowanie problematyka udzialu
czltonkow wspdlnot samorzadowych w zarzadzaniu sprawami publicznych
jestliczba organizowanych na ten temat konferencji naukowych oraz publi-
kacji czastkowych. Niniejsza rozprawa ma na celu wpisanie si¢ w ten trend,
jednoczesnie uzupelniajac prowadzong debate o rozwazania o charakterze
teoretycznoprawnym.

Pod wzgledem formalnym niniejsza dysertacja zostata opracowana zgodnie
z zasadg dedukgji, czyli formulowania twierdzen od ogétu do szczegétu.
Zgodnie z przyjeta metodologia badawczg celem wstepnym przedmiotowego
opracowania bylo rozwazenie kwestii, czym jest proces konsultowania, jakich
posiada uczestnikow i z jakich etapow si¢ sklada. Wskazana tematyka wy-
kracza poza zakres samorzadu terytorialnego, jednakze z punktu widzenia
logiki prowadzonego wywodu niezbedne jest poruszenie tych kwestii.
Umozliwia to takze przeprowadzenie typologii form konsultacji. Dodatkowo
celem wstepnym niniejszego opracowania jest odpowiedzenie na pytanie,

2 Zob.: Organizacje pozarzgdowe. Dialog obywatelski. Polityka patistwa, pod red. M. Rymszy,
Warszawa 2007; Konsultacje spoleczne w samorzgdzie terytorialnym, pod red. Z. Zychowicza,
Szczecin 2011; Partycypacja publiczna w praktyce. Dwa modele zwigkszania uczestnictwa miesz-
karicow w podejmowaniu decyzji, pod red. A. Olech, Warszawa 2012; Analiza pracy administracji
nad wybranym problemem polityki publicznej z punktu widzenia jakosci konsultacji spotecznych,
pod red. A. Wojciuk, Warszawa 2012; Prawo a partycypacja publiczna. Bilans monitoringu 2012,
pod red. P. Sobiesiak-Penszko, Warszawa 2013; Diagnoza partycypacji publicznej w Polsce, t. 2,
Przepis na uczestnictwo, pod red. A. Olech, Warszawa 2013; Dialog obywatelski. Formy, mechani-
zmy, bariery i perspektywy rozwoju, pod red. M.W. Sienkiewicza, M. Sidor, Lublin 2014.
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czym s3 konsultacje spoteczne, jakie sg ich formy, rodzaje oraz dalsze klasy-
fikacje.

Po rozwigzaniu kwestii wstepnych wyznaczono zasadniczy cel niniejszej
pracy. Jest nim przeprowadzenie analizy uregulowanych prawnie procedur
konsultacyjnych stosowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
w ujeciu statycznym, czyli uwzgledniajacym ich konstrukcje ustrojowa
i strukturalng. Dla kompleksowego przedstawienia badanego zagadnienia
zastosowano rowniez podejscie dynamiczne, pozwalajace zdefiniowac relacje
pomiedzy rozwigzaniami organizacyjnymi przyjetymi w ustawodawstwie
azadaniami i celami dziatania. W ramach tak sformulowanego celu badaw-
czego niezbedne bylo rozwazenie kwestii:

1) jakie procedury konsultacyjne stosowane sg przez jednostki samorzadu
terytorialnego oraz jaki jest ich zakres podmiotowy, przedmiotowy i te-
rytorialny;

2) jakie sg cechy wspdlne wszystkich procedur konsultacyjnych stosowanych
na poziomie samorzadowym oraz jakie sg ich rodzaje;

3) jaka jest funkcja konsultacji spotecznych przeprowadzanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz w jaki sposéb winny by¢ one
przeprowadzone.

Waznym celem niniejszego opracowania jest takze spojrzenie na procedury
konsultacyjne wykorzystywane w samorzadzie terytorialnym. W szczegdl-
noéci analizie poddano zagadnienia:
1) w jaki sposéb mozna uzasadni¢ prawnie oraz filozoficznie prawo
mieszkancow do uczestniczenia w konsultacjach spofecznych;
2) czy mieszkancy posiadaja prawo podmiotowe do uczestniczenia
w konsultacjach spotecznych;
3) czy stusznie samorzadowe konsultacje spoleczne definiowane sg w lite-
raturze przedmiotu jako forma demokracji bezposredniej.

Kolejnym celem prowadzonych badan bylo ustalenie, jakie rozwigzania
prawne o charakterze konsultacyjnym wykorzystywane sa w ustawodawstwie
samorzagdowym panstw Europy Zachodniej. Jest to o tyle istotne, Ze sposob
zorganizowania samorzadu terytorialnego w Niemczech, Austrii, Szwajcarii
oraz we Francji zawsze stanowit wzér dla polskiego ustawodawcy. Celem
koncowym niniejszego opracowania jest ocena obowigzujacych w Polsce
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regulacji prawnych i wysuniecie wynikajacych z tej oceny wnioskow de lege
ferenda.

Tak sformutowane cele wyznaczyly zakres podmiotowy pracy.

Przede wszystkim szczegélowego omowienia wymagaja procedury konsul-
tacyjne zawarte w ustrojowych ustawach samorzadowych, poniewaz stanowg
one zasadniczy przedmiot dysertacji. Przepisy art. 5a u.s.g., art. 3d w.s.p.
iart. 10a u.s.w. stanowig bowiem ogdlne normy kompetencyjne w zakresie
przeprowadzania konsultacji spotecznych we wspdlnotach samorzagdowych.
Oznacza to, ze na ich podstawie mozna przeprowadzi¢ konsultacje w kazdej
waznej sprawie z mieszkancami odpowiednio gminy, powiatu i wojewddztwa.
Dodatkowo na ich podstawie przeprowadza si¢ konsultacje obligatoryjne,
ktére wymagaja szczegdlnie wnikliwej analizy. Na tym tle procedury konsul-
tacyjne uregulowane w ustawie o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie oraz w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
jakkolwiek maja wielkie znaczenie, stanowig zagadnienia badawcze o wez-
szym zakresie, zardwno podmiotowym, jak i przedmiotowym.

Przepis art. 5a u.s.g. oraz przepisy art. 3d w.s.p. i art. 10a u.s.w. maja jedna-
kowe brzmienie. W wypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych
sprawach waznych dla — odpowiednio — gminy, powiatu lub wojewddztwa
moga by¢ przeprowadzane na ich terytorium konsultacje z mieszkancami.
Z tego wzgledu rozwazania byly prowadzone na przykltadzie art. 5a u.s.g.
z odniesieniami do ustawy powiatowej i wojewddzkiej w miejscach, gdzie
to bylo konieczne. Najszerszy jest bowiem zakres przedmiotowy konsultacji
spolecznych przeprowadzanych przez organy gminy. Ponadto z uwagi na
zakres spraw bedacych w kompetencji gmin oraz ich liczbe w praktyce to
gminy najczesciej przeprowadzaja konsultacje z mieszkancami.

Publikacja stanowi probe kompleksowego ujecia i uporzagdkowania wszyst-
kich istotnych zagadnien dotyczacych procesu konsultowania tresci decyzji
publicznych ze wspdlnotami samorzagdowymi. Z tego wzgledu zastosowano
podstawowe metody badawcze wlasciwe naukom prawnym. Metoda praw-
nodogmatyczna, oparta na calo$ciowej i wszechstronnej ocenie stanu nor-
matywnego i na jego wykladni, postuzyla do zrealizowania podstawowego
celu niniejszego opracowania. Umozliwila takze zbadanie problemoéw wali-

22



Wstep

dacyjnych powstajacych w sytuacji, gdy podmiot stosujacy prawo zwigzany
jest kilkoma przepisami réznych aktéw prawnych, znajdujacych si¢ na roz-
nych poziomach pionowej struktury zrodel prawa. Przy jej zastosowaniu
mozliwe bylo réwniez stworzenie typologii oraz klasyfikacji funkcjonujacych
pojec. Analizie poddano takze orzecznictwo sagdowe, orzecznictwo organow
nadzoru, akty prawa miejscowego oraz poglady i opinie prezentowane
w publikacjach z zakresu samorzadu terytorialnego i materialnego prawa
administracyjnego.

W rozprawie wykorzystano rowniez metode prawnoporéwnawczg. Zastoso-
wane zostalo podejscie geograficzne, dzigki czemu mozliwe bylo zbadanie
rozwigzan prawnych funkcjonujacych w wybranych panstwach europejskich.
Procedury konsultacyjne na poziomie samorzadowym wykorzystywane s
nie tylko w Polsce, ale takze w Niemczech, Austrii, Szwajcarii oraz we
Francji. W kazdym ze wskazanych krajow samorzad terytorialny ma wielo-
letnig tradycje, dlatego tez moze stanowi¢ wzdr dla naszego ustawodawcy.

Rozwazania prowadzone byly takze przy uzyciu metody historycznej, pole-
gajacej na badaniu tresci aktow prawnych, ktére utracily juz moc obowigzu-
jaca. Jej zastosowanie dato mozliwo$¢ zaobserwowania ewolucji systemu
prawnego. Analizie poddano ewolucje procedur konsultacyjnych, poczawszy
od lat 70. zesztego wieku, az do dnia dzisiejszego.

W pracy wykorzystano takze metode socjologiczng, polegajaca na analizo-
waniu sposobu funkcjonowania regulacji prawnych w rzeczywistym dziata-
niu, jako fakt spoteczny. Wyniki przeprowadzanych badan pomagaja spojrze¢
na proces konsultacji spolecznych nie tylko z pespektywy norm prawnych
oraz mechanizméw funkcjonowania administracji publicznej, ale takze
z perspektywy uczestnika lub decydenta rozstrzygajacego o ich przeprowa-
dzeniu.

Konstrukcja pracy oparta zostata na pieciu rozdzialach oraz zakonczeniu.
Rozdziat I poswiecony zostat dokonaniu ustalen teoretycznych niezbednych
do prowadzenia dalszych rozwazan. Przede wszystkim zdefiniowano pojecie
konsultacji. Korzystajac z duzego dorobku literatury przedmiotu oraz czyniac
ustalenia wlasne, przedstawiono takze strony, miejsce oraz role¢ konsultacji
w procesach decyzyjnych. Nastepnie przeprowadzono klasyfikacje rodzajow
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konsultacji. Opierajac si¢ na kryterium funkcjonalno-podmiotowym, roz-
rézniono trzy ich rodzaje. Pierwszym z nich jest doradztwo fachowe, stuzace
angazowaniu w procesy decyzyjne specjalistow. Drugim s3 konsultacje
publiczne, ktore jako etap postepowania legislacyjnego stanowig sposdb
zasiegania opinii innych podmiotéw funkcjonujacych w ramach struktury
administracji publicznej na temat projektowanego prawa. Trzecim sa kon-
sultacje spoleczne, ktore nie stanowia jednorodnej instytucji prawnej, lecz
s3 pojeciem zbiorczym opisujacym liczne procedury stuzace zasieganiu
opinii spoleczenstwa. Tego rodzaju typologia konsultacji nie byla do tej
pory prezentowana w literaturze.

Rozdzial II, zatytulowany ,,Konsultacje spoteczne przeprowadzane przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego”, stanowi probe kompleksowego
ujecia badanej tematyki. Rozpoczyna si¢ od rozwazan poswigconych spra-
wom ogolnym, dotyczacych wszystkich procedur konsultacyjnych wykorzy-
stywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zaliczono do nich:
kwestie definiowania w literaturze przedmiotu konsultacji spotecznych jako
formy demokracji bezposredniej, tre§¢ prawa mieszkancow do kierowania
sprawami publicznymi w samorzadzie terytorialnym oraz problematyke
publicznych praw podmiotowych.

W rozdziale III szczegdtowo opisane zostaly wszystkie procedury konsulta-
cyjne przeprowadzane przez jednostki samorzadu terytorialne, z uwzgled-
nieniem ich zakresu podmiotowego, przedmiotowego oraz terytorialnego.
W zwigzku z takim podej$ciem rozdzial ten sktada sie z cz¢sci poswigconych
przepisom ustrojowym ustaw samorzadowych, ustawy o organizacjach po-
zytku publicznego i o wolontariacie oraz ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. Dodatkowo zawiera rozwazania na temat samorzg-
dowego wystuchania publicznego jako szczegélnej formy przeprowadzania
konsultacji.

Rozdzial IV ma charakter prawnoporéwnawczy. Dokonano w nim analizy
form oraz procedur konsultacji samorzadowych w Niemczech, Austrii,
Szwajcarii i we Francji. We wskazanych krajach istnieje bowiem diuga tra-
dycja angazowania mieszkancow w rzadzenie na szczeblu lokalnym. Dodat-
kowo samorzady tych krajow stanowily wzér i punkt odniesienia dla
wprowadzanych w Polsce regulacji prawnych.
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Rozdzial V, zatytulowany ,,Samorzadowe konsultacje spoteczne w ujeciu
liczbowym oraz praktycznym?”, stanowi probe spojrzenia na badane zagad-
nienie z szerszej perspektywy. Jakkolwiek badania o charakterze socjologicz-
nym i politologicznym przekraczaja ramy tematyczne niniejszego opraco-
wania, ich wyniki s wazne dla zbudowania pelnego obrazu procesu konsul-
tacji spotecznych w polskim samorzadzie terytorialnym. Pokazuja one na
przyklad, jak czgsto przeprowadzane sg konsultacje, ujawniajac tym samym
skale badanego zjawiska.

Praca obejmuje stan prawny na dzien 1 lutego 2016 r.
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Rozdziat |

Pojecie i rodzaje konsultacji

1. Konsultacje — definicja pojecia

W jezyku polskim termin ,konsultacja” oznacza udzielenie rady, zasieganie
opinii u specjalisty, rzeczoznawcy lub zaufanej osoby?. Stowo to pochodzi
od tacinskiego wyrazu consultatio, czyli ,radzenie sie”. Konsultacja ma zawsze
charakter opiniodawczy oraz niewigzacy. W definicjach stownikowych jako
podmiot konsultujgcy wskazuje sie osoby posiadajace odpowiednia wiedze
oraz do$wiadczenie w swojej specjalnosci. Podmiotem konsultowanym jest
jednostka potrzebujgca informacji niezbednej do podjecia decyzji. W powyz-
szej definicji wyraznie akcentowany jest zawodowy (fachowy) charakter
udzielania konsultacji. Instytucja prawng wpisujacg sie w pierwotne znacze-
nie terminu ,.konsultacja” jest doradztwo fachowe*. Polega ono na wspoma-
ganiu funkcjonowania administracji publicznej przez fachowcow lub na-
ukowcow posiadajacych wiedze specjalistyczna.

W ujeciu funkcjonalnym konsultacja jest formg zorganizowanego uczestnic-
twa 0sob trzecich w szeroko pojetym procesie decyzyjnym. Jej celem jest
wspomaganie podmiotu zobowigzanego do wydania rozstrzygniecia poprzez
dostarczenie decydentowi wiedzy specjalistycznej lub opinii 0s6b bezposred-
nio zainteresowanych trescig rozstrzygniecia. Ponadto w literaturze przed-
miotu wskazuje sie spoleczne aspekty tego procesu. Zdaniem E. Knosali

3 Stownik wyrazow obcych, pod red. M. Banki, Warszawa 2004, s. 506.

1 Zob. wigcej: E. Knosala, Doradztwo naukowe w $wietle prawa administracyjnego, Katowice 1981;
A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji we wspélczesnej administracji polskiej, Warszawa 1982;
E. Knosala, Decyzja i doradztwo w administracji publicznej, Bytom 2003, s. 123 i n.; P. Radziewicz,
Doradztwo naukowe w pracach Sejmu, Prz. Sejm. 2013, nr 5, s. 33 i n.
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Rozdzial I. Pojecie i rodzaje konsultacji

»konsultacja stanowi instrument uzgadniania sprzecznych intereséw, a wiec
stuzy rozwigzywaniu konfliktow, jest wreszcie forma wspoétdzialania zainte-
resowanych w procesie podejmowania decyzji i obarczania ich pewnym
zakresem odpowiedzialnosci™.

Konsultacja nigdy nie ma charakteru samoistnego. Oznacza to, ze dzialania
konsultacyjne zawsze stanowig etap postepowania zmierzajacego do wypra-
cowania okreslonego wcze$niej rozstrzygniecia. W procesie przeprowadzania
konsultacji w gre wchodzg zawsze dwa dzialania (lub zespoly dziatan). Jedno
znich mozna okresli¢ mianem ,,dzialania podstawowego”, drugie za$§ mianem
»dziatania konsultacyjnego™®. Jak wyjasnia A. Wasilewski: ,,dziatanie podsta-
wowe to zespol czynnosci, ktore skladaja sie na proces decyzyjny wdrozony
w zwigzku z zamiarem podjecia okreslonej decyzji, jak i sama decyzja, ktéra
musi by¢ traktowana jako przyczyna calego dzialania. Dziatanie konsulta-
cyjne mozna okresli¢ mianem dzialania sluzebnego, a wiec zaleznego od
dzialania podstawowego™. Analogicznie istote konsultacji definiuje
E. Olejniczak-Szatowska, wskazujac, ze ,,z konsultacja mamy do czynienia
wowczas, gdy podmiot konsultujacy podejmuje dziatanie podstawowe, na
jakims jego etapie (ale zawsze przed podjeciem decyzji) uruchamia dzialanie
konsultacyjne w spolecznos$ci lokalnej, przy czym dzialanie konsultacyjne
nie ma bytu samoistnego, lecz jest subsydiarne w stosunku do dziata podsta-
wowego™s.

Trescig procesu konsultacyjnego jest akt konsultacji, ktéry polega na zasie-
gnieciu opinii podmiotéw lub 0séb zainteresowanych. Dla unikniecia pro-
bleméw terminologicznych proponuje precyzyjne rozréznianie dwoch
wprowadzonych powyzej pojec. Jest to o tyle istotne, ze zaobserwowac
mozna instynktowne rozszerzanie zakresu pojeciowego terminu ,,konsulta-

»

cja”.

5 E. Knosala, Doradztwo naukowe w swietle prawa..., s. 12.

° A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji we wspétczesnej administracji..., s. 26-27.

7 Tamze.

8 E. Olejniczak-Szalowska, Konsultacje we wspélnocie samorzgdowej, Sam. Ter. 1997, nr 1-2,
s. 108.
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1. Konsultacje - definicja pojecia

W procesie konsultacji zawsze uczestnicza dwie strony. Pierwsza jest decy-
dent, czyli podmiot upowazniony lub zobowiazany do podjecia decyzji.
Pojecie decydenta nalezy rozumie¢ szeroko, gdyz ,,nie bedzie nim tylko
osoba, ale takze pewna struktura organizacyjna (organ kolegialny czy aparat
pomocniczy, np. urzad gminy, wojewody, ministerstwo). Analiza statusu
decydenta stanowi problem zlozony, co wynika z faktu, iz w procesie decy-
zyjnym czesto wystepuje wiele réznych podmiotow™. W literaturze przed-
miotu rozrézniono dwa rodzaje decydentdéw z uwagi na rodzaj posiadanych
przez nich kompetencji'®. Decydent o kompetencji materialnej posiada od-
powiednia wiedz¢ (informacje), aby przygotowac projekt decyzji, natomiast
decydent o kompetencji formalnej dokonuje wyboru okreslonego projektu''.
W praktyce najczesciej zdarza sig, ze organy rozstrzygajace o sprawach
publicznych posiadaja aparat pomocniczy niezbedny w procesie przygoto-
wywania projektow, koncepcji lub planéw. W tym miejscu nalezy takze
podkresli¢, ze sa takie organy, ktdre tego rodzaju aparatu pomocniczego
zostaly pozbawione. Jednym z przykltadow moga by¢ organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego. Radnym przystuguje inicjatywa
uchwalodawcza, lecz z mocy prawa obowigzek przygotowania projektow
aktow prawa miejscowego spoczywa na organie wykonawczym. Ponadto
organ stanowiacy pozbawiony zostal aparatu pomocniczego w postaci na
przyktad urzedu gminy, dlatego tez stosunkowo rzadko z inicjatywy rady
przyjmowane s3 uchwaly o charakterze merytorycznym.

Dodatkowo na podstawie kryterium sktadu osobowego podmiotu rozstrzy-
gajacego mozna wyrozni¢ decydenta indywidualnego oraz kolegialnego'.
Zasadniczo decydent kolegialny podejmuje rozstrzygniecia w formie gtoso-
wania. Zjawiskiem czesto obserwowanym w praktyce funkcjonowania orga-
néw kolegialnych o kompetencji wykonawczej jest wystepowanie decernatu,
czyli naturalnego podziatu kompetencji czlonkéw tego organu.

°E. Knosala (w:) E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Krakéw 2000, s. 38.

107, Gosiewski, Niektore problemy wykorzystywania instytucji naukowych w dziatalnosci admini-
stracji patistwowej, OMT 1974, nr 6,s. 12in.

E. Knosala, Decyzja i doradztwo w administracji..., s. 18.

12E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym. Rozwazania na tle ustawo-
dawstwa polskiego, £6dz 2002, s. 37.
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Roman Marchaj — doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Administracyj-
nego i Nauki Administracji na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego
w Katowicach; radca prawny; autor kilkunastu publikacji z zakresu prawa administra-
cyjnego, a w szczegolnosci prawa samorzadu terytorialnego.

Konsultacje spoleczne jako sposob angazowania osob trzecich w procesy decyzyjne sa

jedna z podstawowych form demokracji bezposredniej wykorzystywanej na poziomie

samorzadowym. Stanowig one wazne narzedzie zwiekszajace transparentnosc podejmo-

wanych decyzji, wewnetrznie organizujace dziatanie administracji oraz umozliwiajace

spolecznosci lokalnej wypowiedzenie swojego stanowiska.

W monografii w sposdb kompleksowy zaprezentowano problematyke konsultacji spo-

fecznych przeprowadzanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Opracowanie

zawiera zardOwno rozwazania teoretyczne, jak i praktyczne pokazujace w jaki sposob

samorzadowe konsultacje spoleczne powinny by¢ przeprowadzane. W publikacji

omowiono m.in.:

- pojecie i rodzaje konsultacji,

- wybrane rodzaje samorzadowych konsultacji spofecznych,

- wyniki badan ilosciowych pokazujacych, ze czestotliwosé przeprowadzania konsul-
tacji spolecznych w Polsce wzrasta,

- problematyke konsultacji w wybranych krajach europejskich.

Ksigzka przeznaczona jest dla pracownikow urzedéw gmin, starostw powiatowych i urze-
déw wojewaddzkich, ktérzy przeprowadzaja konsultacje spoleczne, a takze dla przedsta-
wicieli organizacji spotecznych i ruchéw miejskich. Zainteresuje rowniez naukowcow
specjalizujacych sie w prawie administracyjnym.
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