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Problem zwiekszenia udziatu mieszkancéw w decyzjach dotyczacych wspdlnoty
samorzadowej od lat pozostaje jednym z istotnych zagadnien debaty o jakosci
samorzadu terytorialnego. Jeden z twdrcéw reformy samorzadowej Michat Kulesza
trafnie wskazywat, ze ,[jledna z podstawowych przeszkdéd Polski w rozwoju jest
widoczna stabos$¢ kapitatu ludzkiego — w sensie zaangazowania mieszkancéw w zycie
spotfeczne, rozumienia, ze jest sie podmiotem, a nie przedmiotem zycia spotecznego™'.
Wi3aczanie mieszkancdw w zarzadzanie sprawami publicznymi na poziomie lokalnym
ma kluczowe znaczenie z perspektywy wartosci chronionych przez polski porzadek
prawny. Konstytucyjne zasady, takie jak zasada suwerennosci Narodu, zasada
spoteczenstwa obywatelskiego, zasada decentralizacji wtadzy publicznej oraz zasada
pomocniczosci, zobowigzujg nie tylko ustawodawce, lecz takze prawodawcoéw
miejscowych do takiego ksztattowania procedur, aby umozliwialy obywatelom
rzeczywiste uczestnictwo w zyciu publicznym. Umozliwianie mieszkancom udziatu w
lokalnym procesie decyzyjnym stuzy zarazem budowaniu wspdlnoty samorzgdowe;.
Wspdlnota ta nie powinna by¢ rozumiana wytacznie jako konstrukcja normatywna,
wynikajgca z faktu zamieszkiwania na obszarze danej jednostki samorzadu
terytorialnego. Jej istotg powinno byc¢ takze istnienie wspdlnych intereséw, wiezi ze
sprawami lokalnymi oraz poczucia wspoétodpowiedzialnosci za kierunek dziatan
podejmowanych przez wiadze lokalne.

Konsultacje spoteczne sg jednym z podstawowych instrumentéw umozliwiajacych
mieszkancom udziat w procesie decyzyjnym w sprawach lokalnych, a organom
Jjednostki samorzadu terytorialnego uzyskanie informacji o spotecznych oczekiwaniach
i  mozliwych konsekwencjach planowanych rozstrzygnieé? Ich prawidtowe
przeprowadzenie pozwala uwzgledni¢ w procesie decyzyjnym potrzeby i oczekiwania
roznych grup tworzacych wspdlnote samorzadowa, a przez to zwieksza trafnosé

! A. Widera, Nie  ma nowoczesnego  zarzqdzania bez  komunikacji  z  mieszkancami,
https://www.portalsamorzadowy.pl/finanse/nie-ma-nowoczesnego-zarzadzania-bez-komunikacji-z-
mieszkancami,28659.html [dostep: 30.04.2026].

2 J. Wozniczko, Konsultacje spoteczne jako narzedzie partycypacji publicznej, Opracowania tematyczne OT—666,
Kancelaria Senatu, Warszawa 2019, s. 3-4.



podejmowanych rozstrzygniec®. Istotny jest takze wymiar edukacyjny i integracyjny
konsultacji. Udziat w nich pozwala mieszkancom lepiej zrozumieé¢ uwarunkowania
danej sprawy, a organom gminy poznac¢ argumenty i doswiadczenia osdéb, ktérych
planowane dziatania bezposrednio dotycza. W ten sposdb konsultacje spoteczne
wzmachniajg legitymizacje decyzji oraz sprzyjajga budowaniu zaufania do wiadz
lokalnych*.

Dotychczasowe badania empiryczne dotyczace konsultacji spotecznych sugeruja, ze
potencjat konsultacji spotecznych nie jest wykorzystywany w praktyce. Raport Fundacji
im. Stefana Batorego dotyczacy narzedzi partycypacji lokalnej w 2023 r. partycypacje
lokalng opisat syntetycznie jako ,raczej informowanie niz wspétdecydowanie”.
Badanie przeprowadzono na reprezentatywnej prébie 200 gmin. W odniesieniu do
konsultacji spotecznych sprawdzono uchwalenie przez gminy regulaminu konsultacji
spotecznych oraz liczbe konsultacji spotecznych przeprowadzonych w 2023 r.
Zdecydowana wiekszos¢ samorzadow (76%) zdecydowata sie na uchwalenie
regulaminu konsultacji spotecznych, a w 66% gmin w 2023 r. odbyty sie przynajmniej
jedne konsultacje spoteczne. Natomiast w 27% gmin w tym okresie nie odbyty sie zadne
konsultacje spoteczne.

Na pozorny charakter konsultacji spotecznych wskazuje badanie sekretarzy JST
przeprowadzone w 2026 r. przez Fundacje Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego
Regulskiego®, w ktérym skonkludowano, ze , polska partycypacja jest powszechna jako
procedura i nieobecna jako uczestnictwo"’. W badaniu weryfikowano m.in. to, jakie
formy konsultacji spotecznych sg stosowane w praktyce, oraz prébowano uchwyci¢
sotwartos¢ urzedu” na uczestnictwo mieszkancéw w konsultacjach spotecznych. Co
ciekawe, badanie FRDL pokazuje, ze miasta na prawach powiatu wyrézniaja sie na tle
innych jednostek samorzadu terytorialnego pod wzgledem réznorodnosci faktycznie
stosowanych form konsultacji®. Wskaznik szerokosci repertuaru konsultacyjnego
wynioést w ich przypadku 68,3%, podczas gdy w gminach miejskich — 47,0%, w miejsko-
wiejskich — 44,7%, a w wiejskich — 41,5%. Poniewaz wskaznik uwzgledniat réznice w
katalogu form dostepnych dla poszczegdlnych typdéw JST, uzyskany wynik nie oznacza
jedynie, ze wieksze miasta maja wiecej narzedzi, ale réwniez to, ze czesciej z nich
korzystaja. Badanie FRDL pokazuje takze, ze wsrdod sekretarzy gmin najliczniejsza
grupe stanowia osoby sceptycznie nastawione do praktycznego znaczenia konsultacji
spotecznych. ,Sceptyczni proceduralisci” obejmuja 31,6% badanych, a wiec niemal
jedna trzecia tej kadry®. Postrzegajg oni konsultacje przede wszystkim jako formalna
procedure informacyjng, ktéra wydtuza proces podejmowania decyzji, nie przynoszac
proporcjonalnych korzysci.

Poprzednie badania opinii publicznej w zakresie zaangazowania obywatelskiego
wskazywaty na biernos¢ urzedu w kwestii wigczania mieszkancéw w proces konsultacji
spotecznych'. Respondenci, ktérzy uczestniczyli w konsultacjach spotecznych, czesto
bowiem deklarowali, ze sami musieli zabiega¢ o mozliwos¢ przedstawienia opinii
podczas konsultacji. Jednoczesnie badania wskazuja, ze osoby majgce doswiadczenie

3]J.L. Creighton, The Public Participation Handbook. Making Better Decisions Through Citizen Involvement, San
Francisco 2005.

*T.C. Beierle, Using Social Goals to Evaluate Public Participation in Environmental Decisions, ,,Policy Studies Review”
1999, vol. 16, no. 34, s. 75-103; J.L. Creighton, The Public Participation Handbook.

> A. Dgbrowska, Narzedzia partycypacji lokalnej w Polsce w 2023 roku, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2024.
¢ Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego, Partycypacja widziana z urzedu. Sekretarze JST o
uczestnictwie obywateli w sprawach gminy, ,,Komunikat z badan FRDL” 2026, nr 6.

7 Tamze, s. 1.

8 Tamze, s. 4.

® Tamze, s. 9.

0 Badanie efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych. Raport kovicowy. Zalgcznik 5 — Wyniki badania
,,Omnibus”, wykonawca: SMG/KRC Poland Media S.A. i Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia”,
Warszawa 2011, s. 7.
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udziatu w konsultacjach spotecznych oceniaja je pozytywnie i czesciej maja poczucie
wplywu na sprawy lokalne.

Dotychczasowe opracowania pokazujg skale wykorzystywania instrumentéw
partycypacyjnych oraz praktyke przeprowadzania konsultacji spotecznych przez JST.
Pozwalaja ustali¢, jak czesto samorzady siegaja po okreslone narzedzia, jakie formy
konsultacji dominuja w praktyce urzedowej oraz w jaki sposdéb administracja lokalna
postrzega udziat mieszkancéw w procesie decyzyjnym. Nie odpowiadaja jednak w
petni na pytanie, czy lokalne regulacje dotyczace konsultacji spotecznych tworza
wystarczajgce gwarancje proceduralne dla rzeczywistego udziatu mieszkancow.
Innymi stowy, dotychczasowe badania opisuja przede wszystkim praktyke partycypacji,
natomiast w mniejszym stopniu analizujga normatywne warunki, ktére te praktyke
umozliwiaja, ograniczajg albo sprowadzajg do czynnosci o charakterze formalnym.

Niniejsza analiza prébuje uzupetni¢ te luke poprzez zbadanie uchwat wydanych na
podstawie art. 5a ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej:
u.s.g.)", okreslajacych zasady i tryb przeprowadzania konsultacji spotecznych. To
wiasnie te akty prawa miejscowego wyznaczajg podstawowa architekture procedury
konsultacyjnej. Wskazuja, kto moze zainicjowac konsultacje, jakie formy konsultacyjne
sg dopuszczalne, jak dtugo powinny trwac konsultacje, w jaki sposdéb mieszkancy maja
by¢ o nich informowani oraz czy organ gminy jest zobowigzany do przedstawienia
wynikéw i odniesienia sie do zgtoszonych uwag. Analiza uchwat pozwala wiec ocenic¢
wczesniejszy etap niz sama praktyka konsultacji — etap tworzenia lokalnych ram
prawnych, ktére moga sprzyjac¢ dialogowi z mieszkancami albo przeciwnie — utrwalaé
model konsultacji rozumianych gtéwnie jako procedura informacyjna.

Jak sie wydaje, znaczenie konsultacji spotecznych rosnie szczegdlnie w duzych
miastach, w ktérych wieksza liczba cztonkédw wspdlnoty samorzadowej powoduje
wiekszy dystans miedzy mieszkarncem a organami witadzy lokalnej. W matych gminach
w sposéb naturalny ich organy ulokowane sg bardzo blisko obywateli, co daje im
mozliwos¢ bezposredniego oddziatywania na proces decyzyjny zachodzacy w takiej
jednostce, zaréwno na poziomie politycznym, jak i na poziomie biurokratycznym. W
bardzo duzych jednostkach odlegtos¢ pomiedzy obywatelem a wiadzami gminy jest
znaczaca. Poszczegdlni mieszkancy lub ich grupy maja stosunkowo ograniczone
mozliwosci oddziatywania na proces decyzyjny. W piSmiennictwie zwraca sie uwage na
negatywne konsekwencje takiego stanu rzeczy, ktdére wyrazajg sie w tym, ze sposéb
zarzadzania zadaniami publicznymi wykonywanymi przez bardzo duza gmine oddala
sie od oczekiwan wiasciwej wspdlnoty samorzadowej? W zwigzku z tym w bardzo
duzych gminach istnieje specjalna potrzeba uzupetnienia procesu decyzyjnego o
oddziatywanie dodatkowych czynnikéw natury politycznej. Instytucje, ktére mozna
zakwalifikowac¢ do klasycznie rozumianej demokracji przedstawicielskiej, takie jak rada
gminy czy prezydent miasta, oraz instytucje demokracji bezposredniej, np. referendum
lokalne, nie s3 w stanie efektywnie realizowac¢ swej funkcji®.

Badania empiryczne potwierdzajg teze o szczegdlnej roli mechanizmdéw
partycypacyjnych w duzych osrodkach miejskich. Z badan Instytutu Rozwoju Miast i
Regiondéw z 2019 r. wynika, ze mieszkancy duzych miast maja najwieksze mozliwosci
korzystania z narzedzi partycypacyjnych. Wsréd miast liczacych ponad 100 tys.
mieszkancoéw wszystkie osrodki uchwality budzet obywatelski, 87% z nich realizowato
inicjatywe lokalng, a 71,8% — obywatelska inicjatywe uchwatodawcza. Ponadto badania
wykazaty, ze miasta zamieszkate przez ponad 100 tys. mieszkancodw najczesciej
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12K. Wazny, Czy potrzebny jest nowy model ustrojowy jednostek pomocniczych w gminach miejskich?, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2015, t. 34, s. 89—101.

13 K. Tybuchowska-Hartlinska, Demokracja bezposrednia na poziomie lokalnym: czy obywatele chcq partycypacji?,
,,Political Preferences” 2014, nr 8, s. 118.




uchwalaja regulamin konsultacji spotecznych (w poréwnaniu z miastami matymi i o
Sredniej wielkosci)™.

Analizowanym problemem jest zatem jakos$¢ lokalnych regulacji dotyczacych
konsultacji spotecznych w osrodkach metropolitalnych. Celem analizy jest ustalenie,
czy uchwaty w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych
spetniaja minimalny standard wynikajacy z art. 5a ust. 1i 2 u.s.g., a takze czy przyjete w
nich rozwigzania tworza warunki do rzeczywistego udziatu mieszkancéw w
podejmowaniu decyzji na szczeblu lokalnym. Materiat badawczy stanowig uchwaty w
sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych w dwudziestu
miastach zaliczanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny do osrodkéw metropolitalnych.
Analiza ma charakter prawno-dogmatyczny oraz poréwnawczy. Nie obejmuje oceny
przebiegu konkretnych proceséw konsultacyjnych ani faktycznego wptywu
zgtaszanych uwag na tresé rozstrzygnie¢ organéw gmin. Pozwala natomiast ustali¢, czy
obowiagzujace uchwaty o konsultacjach spotecznych tworza normatywne warunki do
rzeczywistego udziatu mieszkancéw?®™.

Konsultacje spoteczne

Konsultacje spoteczne z mieszkancami s3 jedna z najwazniejszych instytucji
wiagczajacych mieszkancéw w samorzadowy proces decyzyjny'®. Zgodnie z przepisami
prawa powinno sie je przeprowadzaé¢ we wszystkich jednostkach samorzadu
terytorialnego". Istotg konsultacji spotecznych jest zasiegniecie opinii cztonkéw danej
wspolnoty samorzadowej, ktérzy posiadajg okreslony poglad na przedmiot konsultacji
ze wzgledu na bezposrednie zaangazowanie w sprawe. Konsultacje spoteczne w
odréznieniu od referendum lokalnego nie maja charakteru rozstrzygajgcego, a ich
celem jest zaangazowanie mieszkancéw w dialog dotyczacy kwestii istotnej dla
wspodlnoty samorzadowej®. Konsultacje spoteczne nie stuza rozstrzyganiu spraw
publicznych, lecz wigczeniu opinii mieszkancéw w proces decyzyjny oraz budowaniu
legitymizacji podejmowanych dziatan®™.

Konsultacje spoteczne powinny zapewni¢ mieszkancom przestrzen, w ktérej moga sie
zapoznac z proponowana zmiang i wypowiedzie¢ na jej temat?. Nie moga by¢ jedynie
formalnoscia, musza mie¢ wymiar rzeczywisty i gwarantowac¢ mieszkarnicom mozliwosé
aktywnego w nich udziatu?'. Z orzecznictwa sadéw administracyjnych wynika, ze samo
podanie informacji do wiadomosci mieszkancéw nie spetnia ustawowego obowigzku
przeprowadzenia konsultacji spotecznych?®. Podobnie za niewystarczajgce WSA w
Krakowie uznat ogdlne informowanie mieszkancéw o planach stworzenia nowych
jednostek pomocniczych niejako przy okazji, podczas zebran wiejskich zwotywanych w

" Partycypacja publiczna. Raport o stanie polskich miast, red. P. Pistelok, B. Martela, Warszawa—Krakow 2019.

15 Stan prawny niniejszej analizy jest aktualny na dzief 16 lipca 2026 r.

16 J. Dorosz-Kruczynski, Czym sq konsultacje spoleczne?, https://frdl.org.pl/opinie-frdl/czym-sa-konsultacje-spoleczne
[dostep: 30.04.2026].

17 Ustrojowe ustawy samorzgdowe zobowigzujg organy stanowigce JST do uchwalenia uchwaly w sprawie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami.

18 A. Ferens, R. Kondas, I. Matysiak, G. Rzeznik, M. Szyrski, Jak prowadzi¢ konsultacje spoteczne w samorzgdach?
Zasady i najlepsze praktyki wspolpracy samorzgdow z przedstawicielami spolecznosci lokalnych. Przewodnik dla
samorzgdow, Warszawa 2010, s. 16.

19 M. Maczynski, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 5(a); H. Gawronski,
Konsultacje spoleczne jako forma partycypacji w zarzqdzaniu strategicznym jednostkami samorzqdu terytorialnego,
»Wspoblczesne Zarzadzanie” 2010, nr 1, s. 24.

20 L. Grzonka, Legislacja administracyjna. Zarys zagadnien podstawowych, Warszawa 2011, s. 27.

2l Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 wrzesnia 2021 r., I SA/Bd 500/21, Legalis nr 2645671.

22 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 pazdziernika 2012 r., IIl SA/Kr 885/12, LEX nr 1234633.
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innej sprawie®. Za przeprowadzenie konsultacji spotecznych nie mozna uznaé
zorganizowania spotkania, w czasie ktérego informuje sie wybranych tylko
uczestnikdw o zamiarze wprowadzenia zmian do obowigzujacego statutu jednostki
pomocniczej?*, czy zaproszenia okreslonych mieszkancéw na posiedzenie komisji rady
gminy w celu omoéwienia konkretnego zagadnienia®.

Podmiotami uprawnionymi do udziatlu w konsultacjach spotecznych s3 wszyscy
mieszkancy JST. Prawo mieszkanca do udziatu w konsultacjach spotecznych wynika ze
stosunku prawnego, jakim jest stosunek cztonkostwa w danej wspdlnocie
samorzadowej?®. W orzeczeniu z dnia 8 grudnia 2011 r. o sygnaturze akt Il OSK 1562/11
Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze ustrojowe ustawy samorzadowe nie
zawierajg podstaw do zawezania kregu podmiotéw objetych konsultacjami
spotecznymi?’. W innym orzeczeniu, w odniesieniu do normy wynikajacej z art. 5a ust.
2 u.s.g., zauwazyt, ze ,w delegacji art. 5a ust. 2 u.s.g. nie miesci sie ustalanie kategorii
podmiotéw uprawnionych do udziatu w konsultacjach”?,

Zawsze podmiotami uprawnionymi do udziatu w konsultacjach spotecznych
prowadzonych na podstawie ustrojowych ustaw samorzadowych sg osoby fizyczne.
Bez znaczenia dla mozliwosci udziatu w konsultacjach spotecznych pozostaje stan
cywilny jednostki, wiek, zdolnos¢ do czynnosci prawnych oraz fakt posiadania praw
publicznych i wyborczych albo ich braku. Takie stanowisko przyjmuja wojewodowie w
orzeczeniach nadzorczych?®. Warto podkresli¢, ze ze wzgledu na zakaz réznicowania
mieszkancéw gminy w kontekscie udziatu w konsultacjach spotecznych mieszkaniec
moze wzig¢ udziat w konsultacjach spotecznych bez wzgledu na jego wiek*. Oznacza
to, ze w konsultacjach spotecznych maja prawo uczestniczy¢ mieszkancy, ktérzy nie
ukonczyli 18. roku zycia®, a postanowienia uchwat w sprawie konsultacji spotecznych
wprowadzajace cenzus wieku powinny zosta¢ uznane za niewazne. Brak mozliwosci
dookreslenia lub zawezenia katalogu podmiotéw uprawnionych do udziatu w
konsultacjach spotecznych jest spdjny z istota konsultacji spotecznych. Maja one
bowiem charakter opiniodawczy, a ich wyniki nie sg wigzace dla organéw gminy, w
przeciwienstwie do referendum lokalnego czy wybordéw. Stad tez inaczej uregulowana
zostata legitymacja do udziatu w referendum lokalnym oraz w wyborach®2.

Prawa do udziatu w konsultacjach spotecznych nie maja podmioty takie jak: osoby
prawne, jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej, organizacje i
instytucje spoteczne nieposiadajace osobowosci prawnej oraz grupy mieszkancéow®.

2 Tamze.

2 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 wrze$nia 2021 r., I SA/Bd 500/21, Legalis nr 2645671.

2 Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2020 r., I1 OSK 2154/20, LEX nr 3094533.

26 J. Dorosz-Kruczynski, Problem konstrukcji praw czlonka wspdinoty samorzgdowej na wybranych przyktadach,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2022, nr 5, s. 93—-107.

27 Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2011 r., Il OSK 1562/11, LEX nr 1101483.

28 Wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2020 r., I GSK 1193/20, LEX nr 3101164. Wyjatkiem od tej reguly sa konsultacje w
przedmiocie ustalenia dodatkowej nazwy miejscowosci lub obiektu fizjograficznego w jezyku mniejszosci narodowych
lub etnicznych. W $wietle art. 12 ust. 7 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszos$ciach narodowych i etnicznych oraz
o jezyku regionalnym (Dz.U. z 2017 r. poz. 823) uprawnieni do udzialu w konsultacjach spotecznych dotyczacych
ustalenia dodatkowej nazwy miejscowosci lub obiektu fizjograficznego w jezyku mniejszosci sa jedynie mieszkancy tej
miejscowosci, a nie calej gminy. Przepis art. 12 ust. 7 ww. ustawy stanowi bowiem lex specialis do art. 5a u.s.g. Inne
ograniczenia mozliwo$ci udziatu w konsultacjach spotecznych na szczeblu lokalnym o charakterze podmiotowym moga
by¢ wprowadzane jedynie w przepisach ustawowych.

2 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 30 wrze$nia 2016 1., P-1.4131.223.2016.AB,
Dz. Urz. Woj. Zacho. poz. 3780; zob. réwniez rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 29 lipca 2010 r.,
NP/11/0911/238/10, Dz. Urz. Woj. Slask. poz. 3457, LEX nr 961641.

30 Wyrok NSA z dnia 13 wrzeénia 2019 r., I GSK 1324/18, LEX nr 2725262.

3'Wyrok WSA w Opolu z dnia 14 czerwca 2018 r., I1 SA/Op 109/18, LEX nr 2514050.

32 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 sierpnia 2016 r., IV SA/G1 540/16, LEX nr 2120823.

33 Tamze.
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Uchwalty o konsultacjach spotecznych

Zgodnie z art. 5a ust. 2 u.s.g. zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkanncami
gminy okresla uchwata rady gminy. Uchwata wydana na podstawie art. 5a ust. 1 (ogdlne
zobowigzanie i uprawnienie organéw JST do przeprowadzania konsultacji
spotecznych) i 2 u.s.g. jest aktem prawa miejscowego, a w zwigzku z tym podlega
publikacji w wojewdédzkim dzienniku urzedowym. Taka uchwata jest aktem prawa
miejscowego bez wzgledu na to, czy dotyczy wszystkich konsultacji z mieszkanncami
przeprowadzanych w JST, czy obejmuje wytacznie konsultacje w jednej sprawie®.
Natomiast niedopetnienie obowigzku publikacji takiego aktu prawa miejscowego
powoduje, ze uchwata nie wchodzi w zycie.

Z tresci art. 5a ust. 2 u.s.g. sady administracyjne wywodzg, ze prawnie wymagane jest
podjecie uchwaty o zasadach i trybie przeprowadzania konsultacji z mieszkancami, a
dopiero po podjeciu takiej uchwaty mozliwe jest rzeczywiste przeprowadzenie
konsultacji**. W wyroku z 18 listopada 2021 r. NSA wskazat, ze o legalnosci dziatania
organu JST rozstrzyga to, czy konsultacje (w tym przypadku dotyczace organizacji i
zakresu dziatania jednostki pomocniczej) zostaty przeprowadzone na podstawie
uchwaly okreslajacej zasady i tryb przeprowadzania konsultacji spotecznych®*¢. W
przypadku braku uchwaty o konsultacjach spotecznych, poza brakiem wzorca kontroli
podejmowanych konsultacji spotecznych, zarzadzenie konsultacji spotecznych
odbedzie sie zatem z istotnym naruszeniem prawa. Niepodjecie takiej uchwaty stanowi
bowiem niewykonanie upowaznienia ustawowego skodyfikowanego odpowiednio w
art. 5a ust. 2 u.s.g, art. 3d ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym?®” oraz w art. 10a ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwas,

W doktrynie oraz orzecznictwie dyskusyjny pozostaje charakter uchwaty okreslajacej
zasady oraz tryb przeprowadzenia konsultacji spotecznych. Niektérzy autorzy twierdza,
ze taka uchwata moze mieé charakter abstrakcyjny lub indywidualny®*. Uchwata
abstrakcyjna powinna okresla¢ zasady organizacji i tryb przeprowadzania wszystkich
konsultacji spotecznych na terenie gminy (zarédwno obligatoryjnych, jak i
fakultatywnych). Z kolei uchwata indywidualna reguluje zasady i tryb przeprowadzania
konkretnych konsultacji spotecznych w danym stanie faktycznym. Upowaznienie
ustawowe zawarte w art. 5a ust. 2 u.s.g. brzmi: ,zasady i tryb przeprowadzania
konsultacji z mieszkarnncami gminy okresla uchwata rady gminy, z zastrzezeniem ust. 7".
Wyktadnia jezykowa omawianego przepisu prowadzi do wniosku, ze podjeta na jego
podstawie uchwata powinna dotyczy¢ wszystkich konsultacji spotecznych
przeprowadzanych w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Gdyby ustawodawca
preferowat podejmowanie uchwat indywidualnych przy okazji kazdych zarzadzanych
konsultacji spotecznych, to uzytby innego sformutowania. Takie stanowisko zajat
Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach, ktéry wskazat, iz z tresci przepisu art. 5a
u.s.g. ,w sposob jednoznaczny wynika, ze podjeta na jego podstawie uchwata ma

34 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 11 lipca 2013 r., Il SA/O1 518/13, LEX nr 1343114.

35 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2021 r., IIl OSK 4305/21, LEX nr 3309173; wyrok NSA z dnia 6 kwietnia 2023 r., I11
OSK 2211/21, LEX nr 3767191; wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 pazdziernika 2024 r., III SA/Kr 1181/24, LEX nr
3775980.

36 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2021 r., IIl OSK 4305/21, LEX nr 3309173.

3 (tj. Dz. U. 2 2025 1. poz. 1684 z p6zn. zm.).

38 (t. Dz. U. 2 2026 1. poz. 720 z p6zn. zm.).
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¥ Tak M. Maczynski, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 5(a); wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 12 marca 2007 r., IV SA/G1 1456/06, LEX nr 915359.




zastosowanie do wszystkich wypadkéw konsultacji przewidzianych ustawa, a takze w
innych sprawach waznych dla gminy, a wiec do wszystkich konsultacji"“°.

Kompetencje zawarte w art. 5a ust. 1 i 2 u.s.g. uprawniajg i zobowigzujg organy
stanowiace JST do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z
mieszkancami. Zasady konsultacji spotecznych majg petni¢ funkcje norm o charakterze
dyrektywalnym, natomiast ,tryb” prowadzenia konsultacji spotecznych maja okreslac
normy o charakterze proceduralnym®. Mozna zatem powiedzie¢, ze zasady maja
odnosi¢ sie do celéw, wartosci, ogdlnych regut przeprowadzania konsultacji
spotecznych, a tryb — do procedury zwigzanej z przeprowadzaniem konsultacji, np.
okreslenia organu uprawnionego do zarzadzenia konsultacji spotecznych, podmiotéw
inicjujagcych konsultacje spoteczne, sposobu informowania o konsultacjach
spotecznych i ich wynikach. Dopuszczalny zakres tresciowy uchwaty o konsultacjach
spotecznych budzi jednak watpliwosci. Przywotane przepisy ustrojowych ustaw
samorzadowych odwotuja sie jedynie do zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
spotecznych z mieszkaricami, a nie odnosz3 sie chociazby do formy przeprowadzanych
konsultacji. Literalna wykfadnia tych przepiséw moze prowadzi¢ do wniosku, ze
niedopuszczalne jest poszerzenie zakresu tresciowego uchwaty o konsultacjach
spotecznych“? Nie mozna zgodzi¢ sie z takim stanowiskiem, gdyz pod uwage nalezy
wzig¢ rowniez systemowy kontekst omawianych regulacji. Zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji spotecznych usytuowac nalezy w kategorii spraw z
zakresu ustroju wewnetrznego JST, o ktérym mowa w art. 169 ust. 4 Konstytucji RP*.
Oznacza to, ze organy stanowigce JST dysponuja w tym zakresie wiekszg swoboda
prawodawczg, ograniczang jedynie trescig ustaw. W zwigzku z tym w uchwale o
konsultacjach spotecznych z mieszkancami niedopuszczalne jest odmienne okreslenie
podmiotéw uprawnionych do udziatu w konsultacjach spotecznych od normy
ustawowej, natomiast mozliwe jest dookreslenie form konsultacji spotecznych
przeprowadzanych na terenie danej JST. Potwierdza to orzecznictwo sadéw
administracyjnych, ktére wskazuje, ze w uchwale wydanej w granicach upowaznienia
z art. 5a ust. 2 u.s.g. rada gminy zobligowana jest okresli¢ m.in. to, ,kto inicjuje
konsultacje, sposéb i forme konsultacji, czas i miejsce ich przeprowadzenia, reguty
ustalania wynikéw oraz sposéb przekazania tych wynikéw do wiadomosci spotecznosci
lokalnej"4,

Z faktu, iz rada gminy nie ma kompetencji do ograniczenia kregu oséb uprawnionych
do udziatu w konsultacjach spotecznych, organy nadzoru wyprowadzajg wniosek, ze w
procesie konsultacji spotecznych organ gminy nie moze wymagac¢ od mieszkanca np.
podania numeru PESEL w celu potwierdzenia jego tytutu prawnego do udziatu w nich.
W rozstrzygnieciu nadzorczym z 5 czerwca 2014 r. Wojewoda Lubuski wyjasnit, ze w
procesie konsultacji spotecznych niedopuszczalne jest wymaganie od mieszkanca
numeru PESEL, gdyz numer ten nie zawiera informacji, czy dana osoba jest
mieszkancem gminy“. Stanowisko to potwierdza takze orzecznictwo sadéw
administracyjnych. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu przyjat, ze
wymaganie od mieszkannca numeru PESEL w procesie konsultacji spotecznych stanowi
nieuprawione ograniczenie kregu ,,mieszkancéw” do oséb posiadajgcych ten numer=.

40 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 23 stycznia 2020 r., II SA/Ke 991/19, LEX nr 2775864.

4 Wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2020 r., I GSK 1193/20, LEX nr 3101164.

42 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z dnia 23 maja 2013 r., NK-N.4131.32.6.2013.RJ1, Dz. Urz.
Woj. Dolno. poz. 3345.

¥ Dz. U. 21997 r. Nr 78, poz. 483.

# Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 sierpnia 2016 r., IIl SA/Wr 777/16, LEX nr 2268222; wyrok WSA w Lodzi z
dnia 5 lipca 2023 r., III SA/Ld 232/23, LEX nr 3590229.

45 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 5 czerwca 2014 ., NK-1.4131.75.2014.AZie, Dz. Urz. Woj.
Lubus. poz. 1164.

46 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 maja 2013 r., IIl SA/Wr 140/13, LEX nr 1330077; por. réwniez wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 27 listopada 2013 r., III SA/Wr 591/13, LEX nr 1765370; wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 24
pazdziernika 2013 r., IIl SA/Wr 654/13, LEX nr 1764498.
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Takie uregulowanie w konsekwencji wyklucza mieszkancéw niedysponujacych
numerem PESEL. Tym samym niedopuszczalne jest wymaganie, aby wniosek
mieszkancoéw o przeprowadzenie konsultacji spotecznych zawierat numer PESEL.

W praktyce oznacza to, ze uchwata podejmowana przez organ stanowigcy JST w
sprawie konsultacji spotecznych nie moze modyfikowaé¢ katalogu podmiotéw
uprawnionych do udziatu w konsultacjach. Ustawodawca bowiem wprost wskazuje, ze
konsultacje spoteczne maja by¢ prowadzone z mieszkanncami danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Natomiast dopuszczalne jest uszczegdtowienie form
konsultacji, takich jak konsultacje bezposrednie (np. spotkania, debaty, panele
obywatelskie), konsultacje pisemne, ankiety internetowe, czy tez wykorzystanie innych
narzedzi partycypacji spotecznej, ktdére najlepiej odpowiadaja lokalnym
uwarunkowaniom i potrzebom spotecznosci.

Metodologia badawcza

Materiat badawczy obejmuje uchwaty w sprawie zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji spotecznych, wydane na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym. W pierwszym etapie przeprowadzono kwerende uchwat dotyczacych
konsultacji spotecznych wszystkich dwudziestu miast zaliczonych przez Gtéwny Urzad
Statystyczny do kategorii osrodkéw metropolitalnych“’. Uchwaly pozyskiwano z
wojewddzkich dziennikéw urzedowych oraz z biuletynédw informacji publicznej,
nastepnie weryfikowano ich aktualnos$¢ poprzez sprawdzenie ewentualnych aktéw
nowelizujgcych oraz rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewodéw. Kwerende i weryfikacje
aktualnosci uchwat przeprowadzono w okresie od stycznia do kwietnia 2025 r.
Kwerenda wykazata brak obowigzujgcej regulacji dotyczacej zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami w Biatymstoku“®,
Ostatecznie do proby badawczej wiaczono dziewietnascie uchwat. Tres¢ uchwat
przeanalizowano wedtug siedmiu zmiennych, dobranych tak, aby oceni¢ zaréwno
formalng kompletnos¢ regulacji, jak i jej potencjat do zapewnienia rzeczywistego
udziatu mieszkancéw w konsultacjach“.

Analiza objeta:

e podmioty uprawnione do inicjacji konsultacji spotecznych, z wytgczeniem
organéw gminy;

e podmioty uprawnione do uczestnictwa w konsultacjach spotecznych;

e zakres irdéznorodnos¢ form konsultacji spotecznych;

e wymogi dotyczace minimalnej liczby form konsultacji spotecznych;

e obowigzki informacyjne organdw gminy przed rozpoczeciem konsultacji
spotecznych;

e minimalny czas trwania konsultacji spotecznych;

e sposdéb publikacji wynikéw konsultacji spotecznych.

Wskazane zmienne dobrano tak, aby umozliwity odpowiedz na dwa pytania badawcze.
Po pierwsze: czy uchwaty o konsultacjach spotecznych w polskich metropoliach
spetniaja minimalny standard wynikajacy z art. 5a ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie
gminnym? Po drugie: czy rozwigzania przyjete w tych uchwatach, w szczegdlnosci
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47 S to nastepujgce miasta: Bialystok, Bielsko-Biata, Bydgoszcz, Torufi, Czestochowa, Gdansk, Katowice, Kielce,
Krakow, Lublin, £6dz, Olsztyn, Opole, Poznan, Radom, Rzeszow, Szczecin, Tarnéw, Warszawa i Wroctaw.

48 Normy te zostaty zawarte w zalgczniku do uchwaly Rady Miasta Bialystok z dnia 29 maja 2017 r. w sprawie
wprowadzenia Regulaminu Konsultacji Spotecznych Miasta Biategostoku, ktory zostal uchylony rozstrzygnigciem
nadzorczym wojewody podlaskiego z dnia 30 czerwca 2017 r. Zob. Dz. Urz. Woj. Podla. z 2017 r. poz. 2382 1 2659 oraz
poz. 2659 (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Podlaskiego).

4 Por. A. Maszkowska, M. Wenclik, Przepis na udane konsultacje spoteczne, Biatystok 2014, s. 21-38.




progi inicjatywne, formy konsultacji, obowiazki informacyjne, czas trwania konsultacji i
sposdéb raportowania wynikéw, sprzyjaja rzeczywistemu udziatowi mieszkancéw w
konsultacjach spotecznych?

Analiza ma charakter deskryptywno-poréwnawczy. Zestawienie regulacji przyjetych w
poszczegdlnych miastach pozwala uchwyci¢ zaréwno punkty wspdlne, jak i réznice,
ktére moga rzutowac na realng dostepnos¢ form konsultacyjnych. Zastosowana
procedura zapewnia powtarzalno$¢ badania.

Wyniki badan

PODMIOTY UPRAWNIONE DO INICJACII KONSULTACIJI SPOLECZNYCH

Tabela 1 przedstawia podmioty uprawnione do wystgpienia z wnioskiem o
przeprowadzenie konsultacji spotecznych, z wytaczeniem organdw gminy.

Tabela 1. Podmioty uprawnione do ztozenia wniosku o przeprowadzenie konsultacji

o spotecznych (poza organem stanowigco-kontrolnym)
()]
Q0 Lp . Liczba . Jednostki
X Miasto . Mieszkancy NGO . Inne
1] mieszkancow” pomocnicze
g’ 1000/100
g 1. | Bielsko-Biata 166 517 (konsultacje - - Zarzad Osiedla -
[o} zasieg lokalny)
()]
3 . rady / zespoty
— 2. Bydgoszcz 330 375 100 3 Rada Osiedla
Q doradcze
M
£ Czestochow o
o— 3. 207 969 100 - Rada Dzielnicy -
— a
()
£ 1000/5000
g 4. Gdansk 477 276 (obligatoryjne 25 Rada Dzielnicy -
3 konsultacje)
= . rada jednostki Miodziezowa Rada
) 5. Katowice 280 313 100 - o ]
E pomocniczej Miasta
xo Mtodziezowa Rada
E Miasta, Rada
8 Senioréw, Rada
- | Dziatalnosci
o)
o . Pozytku
3 6. Kielce 179 807 200 10 - i
8 Publicznego,
(a4 Spoteczna Rada ds.
o Oséb
o
© Niepetnosprawnyc
O
c h
= Miodzie?
L odziezowa Rada
Miasta i Rada
Senioréw, Komisja
Dialogu
7. Krakéw 790 279 300 8 Rada Dzielnicy .
Obywatelskiego,
Rada Dziatalnosci
Pozytku
Publicznego,




Lp Liczba Jednostki
Miasto mieszkaficow’ Mieszkancy NGO pomocnicze Inne
Spoteczna Rada ds.
Oséb
Niepetnosprawnyc
h
8. Lublin 324 568 100 10 Rada Dzielnicy -
Mtodziezowa Rada
9. toédz 665 259 200 5 Rada Osiedla Miasta i Rada
Senioréw
Mtodziezowa Rada
Miasta, Rada
50/500 Dziatalnosci
10. Olsztyn 163 424 (obligatoryjne 1 Rada Osiedla Pozytku
konsultacje) Publicznego, Rada
Organizacji
Pozarzadowych
1. Opole 124 600 120 3 Rada Dzielnicy -
500/2000 osiedle z
12. Poznan 541782 (obligatoryjne - poparciem 50 -
konsultacje) mieszkancow
13. Radom 195119 500 5 - -
14. Rzeszow 188 643 300 5 ‘ In:i?;;/:livy 3 -
15. Szczecin 391 404 400 - Rada Osiedla M{odzie.iowa Rada
Miasta
150/ 30
16. Tarnéw 100 098 (konsu'ltacje ° - - -
zasiegu
osiedlowym)
17. Torun 191 380 100 5 Rada Okregu -
(Dzielnicowa) Rada
Senioréw,
Miodziezowa Rada
18. Warszawa 1864 679 1000 40 Rada Dzielnicy Miasta / Dzielnicy,
Rada Dziatalnosci
Pozytku
Publicznego
19. Wroctaw 669 564 1000 50 - -

" Dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego z Narodowego Spisu Powszechnego z 2021r.,
https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/jednostka [dostep: 22.04.2025].

Zrédto: opracowanie wiasne.

Na uwage zastuguje rozbieznos¢ progdéw liczbowych podpisdbw wymaganych do
ztozenia wniosku o przeprowadzenie konsultacji spotecznych przez mieszkancow.
Liczba mieszkancéw wymagana do ztozenia wniosku w wielu analizowanych
uchwatach wydaje sie ponadto nieproporcjonalna do liczby mieszkancéw danej
jednostki samorzadu terytorialnego. W Olsztynie, jednym z najmniejszych metropolii, z
takim wnioskiem moze wystapic¢ juz 50 mieszkancéw, a w Warszawie, Wroctawiu oraz
w Gdansku az 1000 osdéb. Trzy ostatnie wymienione miasta znacznie réznia sie pod
wzgledem liczby ludnosci, liczac odpowiednio 1 864 679, 669 564 oraz 477 276
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mieszkancéw. Najwieksza dysproporcja pomiedzy liczbg mieszkancéw a liczbg oséb
uprawnionych do ztozenia wniosku o przeprowadzenie konsultacji spotecznych
wystepuje w Bielsku-Biatej. Miasto to ma podobna liczbe mieszkancéw co Olsztyn
(gdzie 50 mieszkancoéw moze wystapi¢ z wnioskiem o przeprowadzenie konsultacji
spotecznych), plasuje sie na 16. miejscu pod wzgledem liczby mieszkancéw wsréd
analizowanych miast, a ztozenie wniosku o przeprowadzenie konsultacji spotecznych
w Bielsku-Biatej wymaga az 1000 podpiséw mieszkarncéw. Natomiast w Opolu, miescie
liczacym jeszcze mniej mieszkancédw niz Bielsko-Biata, doktadnie 124 600 osdéb, taki
whniosek moze ztozy¢ juz 120 oséb. W celu uchwycenia rzeczywistej skali tych réznic
nominalne progi podpiséw zestawiono z liczbg mieszkancéw poszczegdlnych miast.

Wzgledny prog inicjatywy mieszkancow
rod: wmmm 30
Bydgoszcz HEEE 30
Olsztyn i 31
Lublin 31
Katowice HEEE 36
Krakéow HEEEE 38
Czestochowa HEEEEE 48
Torun W 52
Warszawa IS 54
Poznari IEE— 02
Opole EEE— 6
Szezecin IEEE— 102
Kielce  Iu— 1 11
Wroctaw  EEE—— 14O
Tarnéw I 50
Reeszow I— | 5O
Gdarisk GGG 0
Radom I 56
Bietsko-Biata NN — () |

0 100 200 300 400 500 600 700

Liczba podpiséw wymaganych do zainicjowania konsultacji spotecznych w przeliczeniu na 100 tys. mieszkafncéw

Wykres 1. Liczba podpiséw wymaganych do zainicjowania konsultacji spotecznych w
przeliczeniu na 100 tys. mieszkancow

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wykres 1 wskazuje, ze dla oceny dostepnosci inicjatywy konsultacyjnej istotna jest nie
tylko nominalna liczba wymaganych podpiséw, lecz takze jej relacja do liczby
mieszkancéw miasta. Dopiero przeliczenie liczby wymaganych podpiséw do inicjacji
konsultacji spotecznych na 100 tys. mieszkancow pokazuje skale nieproporcjonalnosci
przyjetych rozwigzan. Najwyzszy prog podpiséw w przeliczeniu na 100 tys.
mieszkancéw wystepuje w Bielsku-Biatej, gdzie prég 1000 podpiséw odpowiada liczbie
ok. 601 podpiséw na 100 tys. mieszkancéw. Dla poréwnania w Warszawie ten sam prég
nominalny oznacza ok. 54 podpisy na 100 tys. mieszkancoéw, a wiec ponad
dziesieciokrotnie mniej. Wysoki prég podpiséw w przeliczeniu na 100 tys. mieszkancow
wystepuje takze w Radomiu, gdzie 500 podpiséw odpowiada ok. 256 podpisom na 100
tys. mieszkancéw, oraz w Gdansku, gdzie prég 1000 podpiséw oznacza ok. 210
podpiséw na 100 tys. mieszkancow. Relatywnie wysokie wartosci osiggaja réowniez
Rzeszéw, Tarnéw i Wroctaw, w ktoérych prég podpiséw przekracza lub zbliza sie do 150
podpiséw na 100 tys. mieszkancow. Z kolei najnizszy prég podpisdw w przeliczeniu na
100 tys. mieszkancow wystepuje w todzi, Bydgoszczy, Olsztynie i Lublinie, gdzie
wskaznik oscyluje wokét 30 podpiséw na 100 tys. mieszkancéw. Oznacza to, ze
identyczny albo zblizony prég nominalny moze w praktyce inaczej wptywaé na
dostepnos¢ procedury konsultacyjnej. W mniejszych i sSrednich miastach wysoki prég
podpisdw moze istotnie ogranicza¢ mozliwos¢ zainicjowania konsultacji przez
mieszkancoéw, podczas gdy w najwiekszych metropoliach ten sam prdég jest relatywnie
tatwiejszy do osiggniecia.
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Wysokos¢ progdw przewidzianych w czesci uchwat wydaje sie tym bardziej
problematyczna, jezeli zestawi sie je z ustawowymi wymogami dotyczacymi
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Zgodnie z art. 41a ust. 2 u.s.g. w gminach
powyzej 20 tys. mieszkancéw grupa mieszkancéw uprawnionych do wystapienia z
obywatelska inicjatywa uchwatodawczg musi liczy¢ co najmniej 300 osdéb. Tymczasem
w siedmiu badanych uchwatach ztozenie wniosku o przeprowadzenie konsultacji
spotecznych wymaga zebrania wiekszej liczby podpiséw niz wniesienie projektu
uchwaty przez mieszkancéw. Taka relacja miedzy obiema instytucjami budzi
watpliwosci, poniewaz konsultacje spoteczne majg charakter opiniodawczy i nie
prowadza bezposrednio do przyjecia aktu prawa miejscowego, podczas gdy
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza uruchamia procedure rozpatrzenia projektu
uchwaty przez organ stanowiacy. Jednoczesnie przedmiotem obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej moze by¢ projekt uchwaty w sprawie przeprowadzenia konsultacji
spotecznych. Przyjecie wyzszego progu liczby podpisow dla wniosku o
przeprowadzenie konsultacji spotecznych niz dla obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej mogtoby by¢ uzasadnione, jezeli zebranie odpowiedniej liczby
podpiséw wigzatoby sie z obligatoryjnym przeprowadzeniem konsultacji. Takie
regulacje zawarto w trzech uchwatach. W Gdansku wniosek o przeprowadzenie
konsultacji spotecznych jest wiazacy, jezeli zyska poparcie 5000 osdéb. Podobne
rozwigzanie znajduje sie w uchwale liczniejszego ludnosciowo Poznania, przy czym
préog okreslony w tej uchwale wynosi 2000 mieszkanncéw. Zgodnie z uchwata rady
miasta Olsztyna w sprawie konsultacji spotecznych konsultacje spoteczne
przeprowadza sie obligatoryjnie, jezeli wniosek w tej sprawie ztozy co najmniej 500
mieszkancow.

Uchwaty w Bielsku-Biatej oraz w Tarnowie dodatkowo umozliwiaja mieszkancom
ztozenie wniosku o przeprowadzenie konsultacji spotecznych o zasiegu lokalnym
(obejmujacym jednostke pomocniczy), z nizszym progiem liczby mieszkancéw niz ten
wymagany w przypadku konsultacji ogélnomiejskich. W przypadku Bielska-Biatej 100
mieszkancéw moze ztozy<¢ taki wniosek, a w przypadku Tarnowa 30. Ciekawa regulacja
znajduje sie w uchwale o konsultacjach spotecznych miasta Katowice. Uchwata
przewiduje procedure odwotawczg od negatywnego rozpatrzenia wniosku
mieszkancéw o przeprowadzenie konsultacji spotecznych. Wnioskodawca moze
odwotac¢ sie od takiego rozstrzygniecia do Rady Miasta Katowice. W przypadku
uwzglednienia odwotfania przez rade organ wykonawczy jest zobowigzany do
przeprowadzenia zaproponowanych konsultacji.

Krytycznie nalezy oceni¢ konieczno$¢ podania numeru PESEL przez osoby popierajace
whniosek mieszkancéw o przeprowadzenie konsultacji spotecznych. Taki wymaog zostat
natozony na mieszkancéw JST w az o$miu z analizowanych uchwat Zgodnie z
tarnowska uchwata o konsultacjach spotecznych ,,Mieszkaniec Miasta udziela poparcia
whnioskowi, sktadajac na wykazie, obok swojego imienia (imion) i nazwiska, adresu
zamieszkania oraz numeru ewidencyjnego PESEL, wiasnoreczny podpis”°. Jak juz
zauwazono, numer PESEL nie tylko nie pozwala na weryfikacje statusu mieszkanca,
lecz takze wyklucza z procesu konsultacji osoby, ktére nie posiadajg tego numeru. Takie
regulacje zawarte w uchwatach o konsultacjach spotecznych powinny by¢ uchylone
przez organ nadzoru ze wzgledu na ich niewaznos¢®'.
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Poza mieszkancami podmiotami uprawnionymi do ziozenia wniosku o
przeprowadzenie konsultacji spotecznych w trzynastu uchwatach sg organizacje
pozarzadowe. Liczba organizacji pozarzadowych uprawnionych do ztozenia wniosku
miesci sie w przedziale od 1 (Olsztyn - 163 424 mieszkarncéw) do 50 (Wroctaw — 669 564
mieszkancéw). Po Woroctawiu najwyzsze progi dla organizacji pozarzadowych

30 Dz. Urz, Woj. Matop. z 2018 r. poz. 7316.
SI'Wyrok WSA w Lodzi z dnia 5 lipca 2023 r., III SA/E.d 232/23, LEX nr 3590229.




przewiduja uchwaty obowigzujace w Warszawie i Gdansku. W Warszawie, najwiekszym
sposréd analizowanych miast, z wnioskiem o przeprowadzenie konsultacji spotecznych
musi wystapic¢ tacznie co najmniej 40 organizacji pozarzadowych. Z kolei uchwata
obowigzujaca w Gdansku wymaga, aby wniosek zostat poparty przez co najmniej 25
organizacji pozarzadowych. Tak wysokie okreslenie liczby organizacji pozarzadowych
uprawnionych do ztozenia wniosku inicjujgcego nalezy oceni¢ negatywnie. W praktyce
moze oznacza¢ to, ze uprawnienie to ma charakter iluzoryczny, niemozliwy do
realizacji. W pozostatych uchwatach prég organizacji pozarzadowych mogacych ztozy¢
wniosek o przeprowadzenie konsultacji spotecznych jest znacznie nizszy, wynosi
maksymalnie 10. Przykitadowo w Krakowie i todzi, miastach liczniejszych pod
wzgledem ludnosci od Gdanska, liczba ta wynosi odpowiednio 8 i 5.

W pieciu miastach, ktére nie przewiduja mozliwosci wnioskowania o przeprowadzanie
konsultacji spotecznych przez organizacje pozarzadowe, uprawnienie to zostato
przyznane jednostkom pomocniczym gminy, ktére wykonuja je za pomoca swoich
organdw. Przy tym w przypadku Poznania taki wniosek osiedla musi by¢ poparty przez
50 mieszkancow. Jedynie w Tarnowie uprawnienie do ztozenia wniosku o
przeprowadzenie konsultacji spotecznych przewidziano wytacznie dla mieszkancoéw.
Tylko cztery analizowane uchwaty nie przyznaja jednostce pomocniczej uprawnienia
do wnioskowania o przeprowadzenie konsultacji spotecznych. Wyjatkowa regulacje w
tym zakresie przyjeto w Rzeszowie, gdzie wniosek o przeprowadzenie konsultacji
muszg ztozy¢ wspdlnie trzy jednostki pomocnicze (a nie jedna jak w innych uchwatach
przewidujacych uprawnienie dla jednostek pomocniczych). We Wroctawiu natomiast
rada osiedla uprawniona jest do samodzielnego ogtaszania konsultacji spotecznych na
terenie dzielnicy, niezaleznie od poparcia sktadanego przez mieszkancoéw.

Ponadto w o$miu analizowanych uchwatach uprawnienie do ztozenia wniosku o
przeprowadzenie konsultacji spotecznych przyznano innym podmiotom.

Wsréd tych podmiotéw znajduja sie:

e miodziezowa rada miasta (w siedmiu uchwatach);

e rada dziatalnosci pozytku publicznego (w czterech uchwatach);

e rada senioréw (w trzech uchwatach);

e spoteczna rada ds. oséb niepetnosprawnych (w dwéch uchwatach);

e rady lub zespoty doradcze powotane przez organy JST (w jednej uchwale);
e komisja dialogu obywatelskiego (w jednej uchwale).

Przyznanie inicjatywy konsultacyjnej takim podmiotom moze zwieksza¢ dostepnosé
procedury, zwifaszcza dla grup mieszkancéw dziatajgcych w ramach rad
mitodziezowych, rad seniordéw, rad dziatalnosci pozytku publicznego lub jednostek
pomocniczych. Nie eliminuje jednak potrzeby takiego uksztattowania progu
liczbowego inicjatywy mieszkancow, aby wystgpienie z wnioskiem o konsultacje
spoteczne nie miato charakteru uprawnienia pozornego ze wzgledu na zbyt wysoka
liczbe mieszkancéw wymagana do zainicjowania konsultacji spotecznych.

PODMIOTY UPRAWNIONE DO UDZIALU W KONSULTACJACH SPOLECZNYCH

W zdecydowanej wiekszosci analizowanych miast uchwaty o konsultacjach
spotecznych nie zawieraja regulacji dotyczacych zakresu podmiotowego konsultacji
spotecznych. W tych przypadkach zastosowanie maja przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym, zgodnie z ktérymi konsultacje spoteczne przeprowadza sie z mieszkarncami
gminy. Wyjatkami na tym tle sg czestochowska oraz gdanska uchwata o konsultacjach
spotecznych.
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Zgodnie z tg pierwsza w konsultacjach spotecznych moga uczestniczy¢:

1) wszyscy mieszkancy miasta, jezeli sprawa dotyczy catego miasta;




2) okreslona grupa mieszkancéw, jezeli sprawa dotyczy tej wtasnie grupy;
3) przedstawiciele wnioskodawcdéw;
4) inne zainteresowane podmioty®2

Natomiast zgodnie z § 4 gdanskiej uchwaty konsultacje moga by¢ przeprowadzane:
1) z ogétem mieszkancoéw;
2) z mieszkancami obszaru miasta, ktérego dotyczy sprawa poddana konsultacjom;

3) z grupa mieszkancéw wyodrebniong ze wzgledu na przedmiot merytoryczny
konsultacji®.

Rozszerzenie katalogu podmiotéw uprawnionych do udzialu w konsultacjach
spotecznych budzi zastrzezenia z perspektywy konstytucyjnej zasady legalizmu. W
orzecznictwie sgdoéw administracyjnych podkresla sie bowiem, ze organ stanowiacy
gminy nie jest uprawniony do rdéznicowania ani poszerzania kregu podmiotéw
wskazanego w ustawie, a przede wszystkim nie moze przyznawacé legitymacji
konsultacyjnej osobom prawnym ani jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym
osobowosci prawnej. Dopuszczenie ,innych zainteresowanych podmiotédw” moze
prowadzi¢ do uznania, iz czes¢ procedury toczy sie z udziatem osdb, ktére, w sSwietle
art. 5a ust. 1 u.s.g.,, nie maja prawa w niej uczestniczy¢, co z kolei stwarza ryzyko
zakwestionowania waznosci konsultacji oraz podjetej na ich podstawie uchwaty.

FORMY KONSULTACJI SPOLECZNYCH

W dziewietnastu badanych uchwatach o konsultacjach spotecznych tacznie wystepuja
123 formy konsultacji spotecznych, srednio 6,5 na uchwate. Ponizsza tabela przedstawia
formy konsultacji spotecznych wraz z czestotliwoscia ich wystepowania wsréd
analizowanych uchwat.

Tabela 2. Formy konsultacji spotecznych wraz z czestotliwoscia ich wystepowania

Liczba

-
. wskazan o
Formy konsultacji spotecznych w E
[
uchwatach r_cu
ankieta, sondaz 20 _~<o
-
otwarte spotkanie 18 o
- - — = —~ P
zbieranie opinii lub propozycji na pismie 12 +
(0]
warsztaty 12 §-
panele obywatelskie 7 w
punkty konsultacyjne, dyzur konsultacyjny 7 g
badania ilosciowe i jakosciowe 6 g
wystuchanie publiczne 4 o

zespoty robocze 4

debaty 4

52 Dz. Urz. Woj. Slask. z 2010 r. poz. 2211.
33 Dz. Urz. Woj. Pomor. z 2016 r. poz. 63 i 766 oraz poz. 3131.




Liczba
.. wskazan
Formy konsultacji spotecznych
w
uchwatach
zebrania z przedstawicielami organizacji pozarzadowych 3
wytozenie dokumentu do wgladu (w tym na platformie .
internetowe))
gtosowanie 3
opiniowanie przez organizacje pozarzadowe, rade pozytku .
publicznego
spotkanie z udziatem eksperta, mediatora 3
° miejska platforma internetowa 2
8 sondaz deliberatywny 2
ﬁ badania fokusowe 2
S
g zebrania z przedstawicielami grup spoteczno-zawodowych,
% organizacji pozarzadowych i innych podmiotéw prowadzacych 1
8 dziatalnos¢ pozytku publicznego na rzecz mieszkancéw
N . . -
g prezentacja projektu w srodkach masowego przekazu 1
E' zlecenie badan opinii publicznej 1
Ty planowanie partycypacyjne 1
c
E zbieranie opinii lub propozycji ustnie 1
9 karta konsultacyjna 1
? wideokonferencja 1
% spacer badawczy 1
£ Zrédto: opracowanie wiasne.
Q
g Analiza danych zawartych w tabeli 2 prowadzi do wniosku, ze uchwaty JST bedace
o) przedmiotem badania zawierajg takze narzedzia, ktére nie moga by¢ uznane za formy
3 konsultacji spotecznych w mysl art. 5a u.s.g. Zgodnie z orzecznictwem wojewddzkich
8 sgdow administracyjnych przeprowadzenie konsultacji spotecznych powinno byc¢
o rozumiane jako rzeczywiste omdéwienie z mieszkanncami proponowanych regulacji i
-% umozliwienie im wyrazenia o nich opinii**. Wymogu tego nie spetnia wytozenie
© dokumentéw do wgladu, ktére zostato wskazane jako forma konsultacji spotecznych w
© . . . .
c trzech uchwatach. Podobnie prezentacja projektu w srodkach masowego przekazu
E (forma konsultacji spotecznych w jednej uchwale) nie jest forma konsultacji

spotecznych z mieszkancami. Watpliwe jest réwniez przeprowadzanie konsultacji
spotecznych poprzez konsultowanie proponowanych rozwigzan z podmiotami, ktére
nie s3 mieszkancami danej JST. Legitymacje czynna do udziatu w konsultacjach
spotecznych posiadaja bowiem jedynie mieszkancy jednostki samorzadu

>4 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 lutego 2019 r., IIl SA/Kr 1325/18, LEX nr 2625363.




terytorialnego przeprowadzajacej konsultacje®. Wykorzystywanie takich form
konsultacyjnych, jak: zebrania z przedstawicielami organizacji pozarzadowych (trzy
uchwaty), zebrania z przedstawicielami grup spoteczno-zawodowych, organizacji
pozarzadowych i innych podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ pozytku publicznego
na rzecz mieszkancéw (jedna uchwata), opiniowanie przez organizacje pozarzadowe,
rade pozytku publicznego (trzy uchwaty), nie spetnia zatem wymogu przeprowadzania
konsultacji spotecznych z mieszkancami.

Najczestszg forma konsultacji spotecznych wymieniang w badanych uchwatach jest
przeprowadzenie ankiety lub sondazu®*. W prawie kazdej uchwale (doktadnie w
osiemnastu) wskazano organizowanie otwartych spotkan jako narzedzie
konsultacyjne. Kolejno zbieranie opinii lub propozycji na piémie oraz przeprowadzanie
warsztatéow okreslono jako formy konsultacyjne w dwunastu uchwatach. Nastepnie
najbardziej popularnymi narzedziami konsultacyjnymi byty: organizowanie paneli
obywatelskich (siedem uchwat), zapewnienie punktéw konsultacyjnych lub dyzuréw
konsultacyjnych (siedem wuchwat) oraz przeprowadzanie badan ilosciowych i
jakosciowych (szes¢ uchwat). Czterokrotnie w uchwatach wystepowaty formy takie jak
wystuchanie publiczne, zespoty robocze oraz debaty.

W analizowanych uchwatach znalazty sie takze formy konsultacji, ktére moga sprzyjac
bardziej pogtebionemu udziatowi mieszkarncéw niz samo wypetnienie ankiety lub
zgtoszenie uwag na pismie. Do tej grupy nalezg w szczegdlnosci: warsztaty, panele
obywatelskie, wystuchania publiczne, debaty, zespoty robocze, sondaze deliberatywne,
spacery badawcze oraz planowanie partycypacyjne®. Ich znaczenie polega na tym, ze
umozliwiaja nie tylko przekazanie stanowiska organowi gminy, lecz takze wymiane
argumentoéw i wypracowanie rekomendacji. Samo ujecie takich form w uchwale nie
przesadza jednak o realnym charakterze konsultacji. W wielu badanych regulacjach
bardziej angazujace mieszkancéw formy pojawiaja sie rzadziej niz ankiety, spotkania
otwarte czy pisemne zbieranie uwag, a uchwaty nie zawsze wskazujg zasady ich
prowadzenia, minimalne ramy czasowe, sposéb moderacji czy obowigzek odniesienia
sie do wypracowanych wnioskéw. W konsekwencji katalog form konsultacyjnych moze
zwieksza¢ potencjat rzeczywistego udziatu mieszkancéw, ale nie zawsze tworzy
wystarczajgce gwarancje, ze potencjat ten zostanie wykorzystany w praktyce.

REGULACIE DOTYCZACE LICZBY FORM KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Niektére uchwaty o konsultacjach spotecznych przewiduja, ze podczas danych
konsultacji spotecznych wykorzystane musza by¢ rézne ich formy. Takie regulacje
przewidziano w o$miu uchwatach, w tym szes¢ przewiduje, ze podczas konsultacji
spotecznych wykorzystane powinny by¢ przynajmniej dwie rézne formy, a zgodnie z
pozostatymi dwiema uchwatami konsultacje spoteczne powinny by¢ przeprowadzone
z wykorzystaniem trzech réznych form konsultacyjnych. W Krakowie konsultacje
prowadzone s3 przy uzyciu minimum trzech form, przy czym obowigzkowo w
minimum jednej z takich form, jak otwarte, protokotowane spotkania z mieszkancami
oraz prace warsztatowe prowadzone wspdlnie z mieszkancami i przedstawicielami
miasta. Natomiast pie¢ uchwat przewiduje jedynie mozliwosé tgczenia réznych form
konsultacyjnych, nie zobowigzujgc organu gminy do wykorzystania wiekszej liczby
narzedzi konsultacyjnych podczas konsultacji spotecznych.
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5 M. Augustyniak, R. Marchaj, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. III, red. B. Dolnicki, Warszawa
2021, art. 5(a); por. rowniez wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 kwietnia 2021 r., Il SA/Kr 1332/20, LEX nr 3160333;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 listopada 2021 r., III SA/Kr 758/21, LEX nr 3258866; wyrok WSA w Kielcach z dnia
8 wrzesnia 2021 r., IT SA/Ke 656/21, LEX nr 3228351.

3¢ Formy te byly rozpatrywane tacznie ze wzgledu na ich podobienstwo, a jednoczes$nie niemozno$¢ ich precyzyjnego
rozréznienia jedynie na podstawie analizowanych uchwat.

37 Szerzej o technikach konsultacyjnych zob. K. Brzezinski, A. Kretek-Kamifiska, A. Krzewifiska, J. Zajac, Metody i
techniki prowadzenia konsultacji spolecznych, 1.6dz 2024, s. 123-180.




Z perspektywy rzeczywistego udziatu mieszkancéw najkorzystniejsze sa te regulacje,
ktére wymagaja zastosowania co najmniej dwoéch komplementarnych form
konsultacji, przy czym przynajmniej jedna z nich powinna stwarza¢ przestrzen do
dialogu miedzy mieszkancami a organem prowadzacym konsultacje oraz do
merytorycznej rozmowy o przedmiocie konsultacji. Obecnie rozwigzanie to przyjeto
jedynie w Krakowie, czesciowo w Katowicach i Gdansku, natomiast w pozostatych
metropoliach brak jest analogicznego zabezpieczenia. W praktyce oznacza to znaczna
asymetrie standardéw partycypacji spotecznej. Tym samym ten sam typ uchwaty moze
skutkowac¢ pogtebiong debatg w jednym miescie i wytacznie internetowa ankietg w
innym.

Obowiagzek réznicowania narzedzi konsultacyjnych jest istotnym parametrem jakosci
procedury konsultacyjnej. Jezeli celem lokalnego prawodawcy jest rzeczywiste
wiaczanie mieszkanncoéw w proces decyzyjny, a nie jedynie spetnienie ustawowego
obowiazku, regulacja powinna co najmniej nakazywaé¢ wykorzystanie dwoédch
komplementarnych form oraz jasno okresla¢ sposéb udokumentowania, ze warunek
ten zostat spetniony. Bez takiej klauzuli konsultacje pozostang podatne na redukcje do
mechanicznego zbierania opinii.

OBOWIAZKI INFORMACYINE

Wszystkie analizowane uchwaty o konsultacjach spotecznych zawieraja regulacje
dotyczace informowania mieszkancéw o przeprowadzanych konsultacjach
spotecznych. Ponad potowa z nich dodatkowo przewiduje prowadzenie akcji
informacyjnej dotyczacej przedmiotu konsultacji przed ich rozpoczeciem. Na potrzeby
niniejszej analizy akcja informacyjna byta rozumiana szeroko jako informowanie
mieszkancéw o przeprowadzanych konsultacjach spotecznych przed ich
rozpoczeciem, zazwyczaj poprzez rozne kanaty komunikacji (tab. 3). Za akcje
informacyjna nie mozna uznac jedynie opublikowania aktu administracyjnego, na
podstawie ktérego konsultacje spoteczne sg przeprowadzane.

Tabela 3. Obowiazki informacyjne w zwigzku z przeprowadzeniem konsultacji
spotecznych
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Akcja Strona
Lp . informacyjn . . . o internetowa
Miasto Termin rozpoczecia akcji informacyjnej
a dotyczaca dedykowana
konsultacji konsultacjom
Bielsko- z dniem ogtoszenia o konsultacjach, trwa przez
1. . tak . tak
Biata caty okres konsultacji
co najmniej 7 dni przed rozpoczeciem
2. | Bydgoszcz tak B tak
konsultacji
Czestocho
3. tak - tak
wa
co najmniej 7 dni przed rozpoczeciem
4. Gdansk tak . ¢ nie
konsultacji
) co najmniej 14 dni przed rozpoczeciem
5. | Katowice tak . tak
konsultacji
6. Kielce tak - tak
co najmniej 7 dni przed rozpoczeciem
7. Krakéw tak . tak
konsultacji

8. Lublin nie - nie




Akcja Strona
Lp . informacyjn . . . o internetowa
Miasto Termin rozpoczecia akgcji informacyjnej
a dotyczaca dedykowana
konsultacji konsultacjom
co najmniej 7 dni przed rozpoczeciem
o. tédz tak B ¢ nie
konsultacji
10. Olsztyn tak - tak
1. Opole nie - nie
co najmniej 7 dni przed rozpoczeciem )
12. Poznan tak . nie
konsultacji
co najmniej 7 dni przed rozpoczeciem
13. Radom tak . tak
konsultacji

co najmniej 7 dni przed rozpoczeciem

14. Rzeszéw tak nie
konsultacji

15. Szczecin nie - nie

16. Tarnéw nie - nie

17. Torun tak - tak

18. | Warszawa nie - tak

19. | Wroctaw nie - nie

Zrédto: opracowanie wihasne.

W trzynastu miastach konsultacje spoteczne sa poprzedzane akcjg informacyjna.
Analizowane uchwatly w tym zakresie przyjmuja rézny stopien szczegdtowosci.
Niektore wskazuja jedynie, ze kampania informacyjna powinna by¢ przeprowadzona
przed rozpoczeciem konsultacji spotecznych (tak Radom oraz Torun, podobnie w
Bydgoszczy, z tym ze uchwata ta wyszczegdlnia réwniez kanaty komunikacji). Inne
rowniez zawieraja przepisy o charakterze ogélnym, skupiajace sie na celu prowadzenia
akcji informacyjnej poprzedzajgcej konsultacje spoteczne. Przyktadowo zgodnie z
krakowska uchwatg komérka przeprowadzajgca konsultacje ma korzysta¢ z mozliwie
wielu kanatéw i nosnikéw informacyjno-promocyjnych w celu zapewnienia jak
najlepszego dostepu do informacji o przeprowadzanych konsultacjach®®. Podobne
regulacje znajduja sie w uchwatach rad miasta Kielc i Rzeszowa. Pozostate uchwaty o
konsultacjach spotecznych, ktére przewiduja prowadzenie akcji informacyjnej,
wskazuja, ze przed rozpoczeciem konsultacji spotecznych publikowane sg wyjasnienia
dotyczace przedmiotu i celu konsultacji oraz kanaty komunikacji tych informacji.
Wsréd kanatéw komunikacji uchwaty wymieniajg m.in.: strone urzedu miasta, lokalna
prase, tablice ogtoszen, Biuletyn Informacji Publicznej, bezposrednie informowanie
oséb, ktére wyrazity che¢ uczestnictwa w konsultacjach, strone internetowa
poswiecona konsultacjom spotecznym.

Wsréd uchwat, ktéore przewiduja akcje informacyjna, dziewie¢ zawiera regulacje
dotyczace terminu jej rozpoczecia. Siedem uchwat przewiduje, ze kampania
informacyjna powinna rozpocza¢ sie co najmniej 7 dni przed rozpoczeciem konsultacji
spotecznych. Zgodnie z uchwata katowicka mieszkancy powinni by¢ informowani o
konsultacjach spotecznych przynajmniej 14 dni przed ich rozpoczeciem. Natomiast
uchwata z Bielska-Biatej nie przewiduje dokfadnego terminu rozpoczecia akcji
informacyjnej poprzedzajacej konsultacje spoteczne. Akcja informacyjna zaczyna sie
bowiem z dniem ogtoszenia o konsultacjach spotecznych i trwa przez caty okres
konsultacji.
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Dodatkowo warto zauwazy¢, ze w dziesieciu miastach prowadzone s3 strony
internetowe, ktérych tematyka poswiecona jest konsultacjom spotecznym. Niektére
miasta ponadto prowadza platformy konsultacyjne*.

CZAS TRWANIA KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Wiekszos¢ analizowanych uchwat zawiera regulacje dotyczgce wymaganego czasu
trwania konsultacji spotecznych. Czes¢ z nich okresla ogdlny minimalny czas trwania
procedury, natomiast uchwaty Bielska-Biatej i Szczecina przewiduja minimalny czas
jedynie dla wybranych form konsultacji. Tylko siedem analizowanych uchwat nie
okresla minimalnej diugosci konsultacji spotecznych, nawet w odniesieniu do
niektérych form konsultacji spotecznych (tab. 4).

Tabela 4. Czas trwania konsultacji spotecznych

Lp. Miasto Czas trwania konsultacji spotecznych
Bielsko- zbieranie uwag i opinii podczas konsultacji trwa co
- Biata najmniej 14 dni
% 2. | Bydgoszcz minimum 21 dni
% 3 Czestocho B
i v _ .
o 4 Gdansk minimum 14 dni
% 5 Katowice -
g 6. Kielce minimum 21 dni
E 7 Krakow minimum 21 dni
:0-7 8 Lublin minimum 14 dni
r—i 9 todz minimum 14 dni
§ 10. Olsztyn minimum 14 dni
% 1. Opole -
E 12. Poznan minimum 14 dni, nie dtuzszej niz rok
g 13. Radom -
8 14. | Rzeszdw minimum 14 dni
% Konsultacje spoteczne prowadzone w formie: badania
é opinii mieszkancoéw poprzez umieszczenie projektu aktu
o prawa miejscowego, projektu dokumentu, propozycji
8 15. | Szczecin
g rozwigzania waznej sprawy dla Gminy na stronie
-g internetowej Urzedu i przyjmowanie uwag na pismie nie
'3 moga trwac krécej niz 30 dni
16. Tarnéw -
17. Torun -
18. | Warszawa minimum 21 dni

39 Przyktadowo Czestochowa korzysta z platformy https:/wdialogu.pl/ [dostep: 30.04.2026].




Lp. Miasto Czas trwania konsultacji spotecznych

19. Wroctaw -

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wséréd pozostatych dwunastu uchwat, w szesciu przewidziano, ze konsultacje
spoteczne powinny trwacé przynajmniej 14 dni, natomiast w czterech okres ten jest
dtuzszy i wynosi 21 dni. Uchwaly o konsultacjach spotecznych w Bielsku-Biatej i
Szczecinie nie okreslaja minimalnego czasu trwania konsultacji spotecznych per se,
jednakze okreslaja minimalny czas trwania konsultacji z wykorzystaniem konkretnych
form konsultacyjnych. Zgodnie z uchwatg o konsultacjach spotecznych w Bielsku-Biatej
zbieranie uwag i opinii mieszkancéw podczas konsultacji spotecznych trwa co najmniej
14 dni. W przypadku Szczecina konsultacje przeprowadzane w formie badania opinii
mieszkancéw oraz przyjmowania uwag na pismie nie moga trwacé krécej niz 30 dni®°,

PRZEDSTAWIANIE WYNIKOW KONSULTACIJI SPOLECZNYCH

Wszystkie analizowane uchwaty zawieraja regulacje dotyczace podawania wynikéw
konsultacji spotecznych do publicznej wiadomosci. W siedemnastu z nich
uregulowana zostata tres¢ dokumentu podsumowujgcego konsultacje spoteczne
(raportu). Normy w tym zakresie charakteryzuja sie réznym poziomem szczegdtowosci.
Najbardziej ogdlne przewiduja, ze do wiadomosci publicznej przekazywane sg wyniki
konsultacji, bez szczegdtowych wytycznych w tym zakresie (tak w uchwale
szczecinskiej oraz tarnowskiej). Szczegdtowe wytyczne wskazuja, ze w raporcie z
konsultacji spotecznych powinny sie znalezé m.in. nastepujace informacje: komodrka
organizacyjna odpowiedzialna za przeprowadzenie konsultacji, przedmiot konsultacji,
opis przebiegu konsultacji, wykorzystane formy konsultacji, zebrane opinie i uwagi
mieszkancéw, odniesienie sie do przedstawionych opinii i uwag z uzasadnieniem.
Niektére uchwaty przewidujg dodatkowo, ze raport powinien zawiera¢ informacje
dotyczaca liczby uczestnikdéw konsultacji oraz przeprowadzonej akcji informacyjne;j.
Przyktadowo zgodnie z kielecka uchwata raport z przebiegu konsultacji spotecznych
powinien zawiera¢ co najmniej informacje o przedmiocie, formie i terminie
przeprowadzenia konsultacji, dziataniach podjetych w ramach konsultacji wraz z
omowieniem zastosowanych narzedzi konsultacyjnych, zgtoszonych opiniach i
uwagach mieszkancéw, sposobie ustosunkowania sie do zebranych opinii i uwag,
liczbie podmiotéw biorgcych udziat w konsultacjach oraz komdrce organizacyjnej
Urzedu Miasta Kielce Ilub jednostce organizacyjnej miasta odpowiedzialnej
merytorycznie za przeprowadzenie konsultacji.

Siedemnascie uchwat przewiduje ponadto termin podania raportu do wiadomosci
publicznej. Trzynascie z nich ustala ten termin na 30 dni od zakonczenia konsultacji
spotecznych, a jedna przewiduje publikacje raportu w ciggu miesigca od konca
konsultacji. Zgodnie z pozostatymi uchwatami podsumowanie konsultacji spotecznych
winno by¢ opublikowane do 60 dni od zakonczenia konsultacji spotecznych.

Wszystkie analizowane uchwaty przewiduja, ze publikacja raportu z konsultacji
spotecznych odbywa sie poprzez umieszczenie go na stronie internetowej miasta lub
na stronie internetowej dedykowanej konsultacjom spotecznym, a prowadzonej przez
urzad miasta. W niektérych miastach wyniki konsultacji spotecznych publikowane sa
ponadto w lokalnych srodkach masowego przekazu, na urzedowej tablicy ogtoszen, w
tym prowadzonej elektronicznie, oraz udostepniane sg do wgladu w siedzibie komorki
odpowiedzialnej za przeprowadzenie konsultacji spotecznych. Ponadto w pieciu
analizowanych miastach raport z konsultacji spotecznych jest przedstawiany na ses;ji
rady miasta tej JST (Wroctaw, Olsztyn, Katowice, Czestochowa, Bielsko-Biata). W
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przypadku Bielska-Biatej jednak raport omawia sie podczas sesji rady miasta jedynie
wowczas, gdy konsultacje odbyty sie z inicjatywy rady.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wykazata znacznag heterogenicznosé¢ rozwigzan zawartych w
uchwatach dotyczacych konsultacji spotecznych w metropoliach. Niektére rozwigzania
przyjete w analizowanych uchwatach budza watpliwosci z perspektywy standardu
partycypacyjnego wynikajacego z art. 5a wus.g. oraz kierunkédw wyktadni
wypracowanych w  orzecznictwie. Zarysowana W orzecznictwie zasada
niedopuszczalnosci réznicowania statusu mieszkancéw znajduje w praktyce
ograniczenie w postaci wymogu podawania numeru PESEL, co w pewnej czesci uchwat
prowadzi do wytaczenia z procedury osob faktycznie zamieszkatych na obszarze gminy,
lecz nieposiadajacych numeru PESEL - niektérych cudzoziemcédw mieszkajacych na
state w polskich JST. Jednoczesnie pozyskiwanie takich danych budzi watpliwosci z
perspektywy zasady minimalizacji danych osobowych (adekwatnosci), wyrazonej w art.
5 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27
kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem
danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych)®, gdyz numer PESEL
w zaden sposdéb nie okresla miejsca zamieszkania danej osoby.

Analiza wykazata réwniez istotne réznice w dostepnosci procedury konsultacyjnej.
Widoczna jest wysoka dysproporcja progéw ilosciowych uprawniajgcych mieszkancéw
do inicjowania konsultacji, ktére w miastach o zblizonej liczbie ludnosci wahaja sie od
kilkudziesieciu do nawet tysigca podpisdéw, a w przypadku organizacji pozarzadowych
przyjmuja niekiedy wartosci tak wysokie, ze instytucjonalizujg jedynie iluzoryczne
uprawnienie inicjatywne.

W ptaszczyznie merytorycznej uchwaty zawierajg szerokie spektrum form
konsultacyjnych. Czes¢ z nich, np. warsztaty, debaty, wystuchania publiczne, panele
obywatelskie czy sondaze deliberatywne, moze sprzyja¢ rzeczywistemu udziatowi
mieszkancéw, poniewaz umozliwia wymiane argumentéw i bardziej pogtebiona
dyskusje nad przedmiotem konsultacji. Rdbwnoczesnie w aktach prawa miejscowego
utrzymuja sie rozwigzania, ktére sprowadzajg konsultacje do czynnosci o charakterze
informacyjnym, nie gwarantujac mieszkancom mozliwosci oddziatywania na tresé¢
rozstrzygnie¢. Regulacje dotyczace czasu trwania konsultacji oraz obowigzkéw
informacyjnych wskazuja na stopniowe ujednolicanie minimalnych standardéw
(najczesciej 14 lub 21 dni i wielokanatowa kampania zapowiadajgca konsultacje),
jakkolwiek brak ustawowych dyrektyw sprawia, ze w czesci przypadkéw konsultacje
moga zostac przeprowadzone w czasie zbyt krétkim, by umozliwi¢ pogtebiong refleksje
i zajecie stanowiska. Pozytywnie nalezy oceni¢ coraz powszechniejszg praktyke
publikowania wyczerpujacych raportéw podsumowujacych wraz z uzasadnieniem
przyjecia badz odrzucenia poszczegdlnych propozycji, cho¢ i w tym obszarze wystepuja
przyktady zredukowania informacji do krétkiego komunikatu liczbowego.
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Zestawienie wszystkich badanych zmiennych prowadzi do wniosku, ze uchwaty
metropolii coraz czesciej przewiduja instrumenty sprzyjajace pogtebionemu udziatowi
mieszkancéw w konsultacjach spotecznych. Zakres ich stosowania oraz dostepnosc¢
proceduralna pozostaja jednak niejednolite i zalezne od woli lokalnego prawodawecy.
Zidentyfikowane deficyty, w szczegdlnosci wysokie progi inicjatywne oraz formalne
bariery udziatu, wskazuja na potrzebe rewizji lokalnych standardéw konsultacyjnych,
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tak aby w praktyce stanowily one skuteczne remedium na ,niedobdér demokracji
lokalnej” w duzych osrodkach miejskich.

Z przeprowadzonej analizy wynikajg istotne wnioski dla gmin jako lokalnych
prawodawcdéw odpowiedzialnych za ksztatt procedur konsultacyjnych. Nalezy jednak
podkresli¢, ze wnioski te odnosza sie wytacznie do normatywnego ksztattu tych
procedur. Analiza nie obejmowata praktyki stosowania uchwat, rzeczywistej frekwencji
mieszkancéw w konsultacjach spotecznych ani wptywu zgtaszanych uwag na tresc
rozstrzygnie¢ organéw gminy. Sformutowane nizej rekomendacje dotyczg zatem
projektowania lokalnych regulacji konsultacyjnych, a nie oceny rzeczywistego
przebiegu konsultacji w poszczegdlnych miastach.

Po pierwsze, gminy powinny eliminowac z uchwat w sprawie zasad i trybu konsultacji
spotecznych z mieszkancami wymogi formalne, ktére nie sg konieczne do ustalenia
statusu mieszkanca. Dotyczy to w szczegdlnosci obowigzku podawania numeru PESEL
W zwigzku z udziatem w konsultacjach spotecznych lub poparciem wniosku o ich
przeprowadzenie. Wymag ten bowiem nie stuzy ustaleniu miejsca zamieszkania, moze
wykluczaé czes¢ mieszkancéw z udziatu w procedurze, a dodatkowo budzi watpliwosci
na tle zasady minimalizacji danych osobowych.

Po drugie, lokalne regulacje powinny wyraznie odréznia¢ konsultacje spoteczne od
dziatan informacyjnych. Publikacja projektu dokumentu, wytozenie go do wgladu czy
przekazanie informacji w srodkach masowego przekazu moga wspiera¢ konsultacje,
ale nie powinny by¢ traktowane jako ich samodzielna forma. Konsultacje wymagaja
stworzenia mieszkancom mozliwosci przedstawienia opinii, zadania pytan, wymiany
argumentow oraz uzyskania informacji o sposobie wykorzystania zgtoszonych uwag.

Po trzecie, szczegdlnego namystu wymagaja progi liczby mieszkancéw uprawnionych
do ztozenia wniosku o przeprowadzenie konsultacji spotecznych. Powinny by¢ ustalane
proporcjonalnie do liczby mieszkancéw gminy i nie moga prowadzi¢ do sytuacji, w
ktérej uprawnienie do ztozenia wniosku ma charakter iluzoryczny ze wzgledu na
nadmierna liczbe wymaganych podpiséw. Regulacje dotyczace inicjatywy
konsultacyjnej mieszkancéw powinny réwniez uwzglednia¢ ustawowy model
obywatelskigj inicjatywy uchwatodawczej. Trudno bowiem uzasadnic¢ sytuacje, w ktoérej
zainicjowanie niewigzacych konsultacji spotecznych wymaga wiekszej liczby podpiséw
niz uruchomienie procedury zmierzajacej do rozpatrzenia projektu uchwaty przez rade
gminy.

Po czwarte, z perspektywy jakosci procedury szczegdlne znaczenie ma dobdr form
konsultacji. Gminy powinny dazy¢ do tgczenia réznych form konsultacyjnych, tak aby
zwiekszy¢ dostepnos¢ konsultacji. Ankiety internetowe i pisemne zgtaszanie uwag
moga by¢ uzyteczne, ale powinny by¢ uzupetniane formami umozliwiajagcymi dialog o
przedmiocie konsultacji, takimi jak warsztaty, debaty, wystuchania publiczne,
spotkania moderowane lub panele obywatelskie.

Po piate, gminy powinny wzmacnia¢ standard informacji zwrotnej po
przeprowadzeniu konsultacji spotecznych. Raport z konsultacji nie powinien
ograniczac¢ sie do wskazania liczby uczestnikéw albo ogdlnego wyniku procedury.
Powinien zawierac¢ zestawienie zgtoszonych uwag, informacje o ich uwzglednieniu
albo odrzuceniu oraz uzasadnienie stanowiska organu gminy. Tylko taki sposéb
raportowania pozwala mieszkarnncom oceni¢, czy ich udziat miat znaczenie dla procesu
decyzyjnego.
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O AUTORZE

Natalia Grabowska - absolwentka prawa na Uniwersytecie Kardynata Stefana
Wyszynskiego w Warszawie. Badania, ktérych wyniki przedstawiono w niniejszej




analizie, prowadzita w ramach pracy magisterskiej wyréznionej przez Narodowy
Instytut Wolnosci w konkursie na najlepsze prace magisterskie i rozprawy
doktorskie poswiecone spoteczenstwu obywatelskiemu. Obecnie jest studentka
studiéw Il stopnia na kierunku socjologia na Uniwersytecie Civitas. Pracuje w Biurze
Legislacyjnym Kancelarii Sejmu.

STRESZCZENIE

Analiza poswiecona jest ocenie jakosci lokalnych regulacji dotyczacych konsultacji
spotecznych w dwudziestu miastach zaliczanych do kategorii osrodkéw
metropolitalnych. Przedmiotem badania s uchwaty wydane na podstawie art. 5a
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, oceniane pod wzgledem zgodnosci z
minimalnym standardem ustawowym oraz zdolnosci do tworzenia warunkéw do
rzeczywistego udziatu mieszkancéw w procesie decyzyjnym. Analiza obejmuje
dziewietnascie uchwat i koncentruje sie na siedmiu elementach procedury
konsultacyjnej: inicjatywie konsultacyjnej, kregu uczestnikéw, formach konsultacji,
liczbie stosowanych form, obowigzkach informacyjnych, czasie trwania konsultacji
oraz sposobie publikacji wynikéw. Wyniki badania wskazuja na znaczne
zréznicowanie lokalnych standardow. Szczegdélne watpliwosci budza wysokie progi
inicjatywne, wymoég podawania numeru PESEL oraz utozsamianie konsultacji z
dziataniami informacyjnymi. Pozytywnie nalezy natomiast oceni¢ obecnos$¢ w
czesci uchwat rozwigzan sprzyjajacych pogiebionej partycypacji, takich jak:
obowigzek stosowania wiecej niz jednej formy konsultacji, prowadzenie akcji
informacyjnej przed rozpoczeciem konsultacji, okreslenie minimalnego czasu
trwania procedury oraz publikowanie raportdw zawierajacych odniesienie sie do
zgtoszonych podczas konsultacji uwag.
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