
Le
g

is
la

cj
a

 w
 s

a
m

o
rz

à
d

zi
e

 t
e

ry
to

ri
a

ln
ym

 
Po

ra
d

ni
k 

d
la

 s
p

o∏
ec

zn
oÊ

ci
 lo

ka
ln

yc
h

Legislacja
w samorzàdzie terytorialnym

Monitorowanie prawa miejscowego
przez przedstawicieli 

spo∏ecznoÊci lokalnych

Poradnik dla spo∏ecznoÊci lokalnych

F u n d a c j a  R o z w o j u
D e m o k r a c j i  L o k a l n e j

Pl. Inwalidów 10
01-552 Warszawa

w w w . f r d l . o r g . p l

Lepiej wspó∏decydowaç ni˝ protestowaç, gdy ju˝ inni podj´li decyzj´
w naszej sprawie!

Radni w Twoim samorzàdzie podejmujà dziesiàtki, a nawet setki uchwa∏ rocznie.
Wiele z nich dotyczy bezpoÊrednio Ciebie. Nie zawsze jesteÊ z nich zadowolony.
Chcia∏byÊ mieç wp∏yw na wysokoÊç podatków i op∏at lokalnych, strategie rozwoju,
inwestycje w Twojej okolicy i wiele innych ˝ywotnych dla Ciebie spraw. Jako oby-
watel masz do tego prawo, bo samorzàd lokalny to my wszyscy!

Zacznij aktywnie uczestniczyç w procesie stanowienia prawa miejscowego. OkreÊlenie
ram konsultacji pomi´dzy organami samorzàdu terytorialnego a mieszkaƒcami oraz
ich organizacjami i instytucjami – to krok w kierunku partnerskiego dialogu na rzecz
rozwoju spo∏eczeƒstwa lokalnego. W tym jak to zrobiç, pomo˝e Ci ten poradnik!

Ale ˝eby konsultacje spe∏ni∏y swojà rol´, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej
przygotowa∏a tak˝e praktyczny przewodnik dla samorzàdowców „Jak prowadziç
konsultacje spo∏eczne w samorzàdach? Zasady i najlepsze praktyki
wspó∏pracy samorzàdów z przedstawicielami spo∏ecznoÊci lokalnych”.

Obie publikacje sà dost´pne nieodp∏atnie tak˝e w wersji elektronicznej poprzez
stron´ FRDL: www.frdl .org.pl
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Wst´p

Istota samorzàdu terytorialnego nieod∏àcznie wià˝e si´ z aktywnoÊcià wspólnot
lokalnych i regionalnych. Samorzàd terytorialny stanowi element systemu zde-
centralizowanej w∏adzy publicznej, w którym poza instytucjami publicznymi funk-
cjonujà inne podmioty o charakterze pozarzàdowym (partnerzy spo∏eczni). Zor-
ganizowanie wspólnot samorzàdowych na podstawie ró˝norodnych (wywodzàcych
si´ z ró˝nych sektorów) instytucji i organizacji stanowi konieczne wyzwanie dla
wspó∏czesnej demokracji, ale tak˝e przedsi´wzi´cie organizacyjne, którego celem
jest dokonanie czytelnej regulacji w zakresie podzia∏u zadaƒ i wzajemnych relacji.
W warunkach lokalnych kluczowe znaczenie ma partnerstwo organów i instytucji
samorzàdu terytorialnego oraz organizacji pozarzàdowych. Nale˝y podkreÊliç,
˝e organizacje III sektora spe∏niajà wobec samorzàdu terytorialnego nast´pujàce
role: reprezentujà spo∏ecznoÊci lokalne, Êwiadczà pomoc bezpoÊrednià na rzecz
mieszkaƒców spo∏ecznoÊci lokalnej oraz pe∏nià te˝ – co warto podkreÊliç – funkcj´
innowacyjnà.

Funkcjonowanie realnego samorzàdu terytorialnego wymaga zaanga˝owania
wspólnot lokalnych i regionalnych w bie˝àce funkcjonowanie instytucji samorzà-
dowych oraz wspó∏uczestnictwo w realizacji zadaƒ odpowiadajàcych oczekiwa-
niom artyku∏owanym przez mieszkaƒców. Mimo i˝ relacje mi´dzy organami (in-
stytucjami) samorzàdu terytorialnego oraz organizacjami pozarzàdowymi obecne
sà od czasu restytucji samorzàdu terytorialnego w 1990 roku, ich cz´stotliwoÊç,
treÊç i forma wymaga∏y na przestrzeni lat – szczególnie dziewi´çdziesiàtych –
uporzàdkowania i usystematyzowania w ramach przepisów prawnych. Pierwsze
w tym zakresie przepisy ustawowe, nast´pnie konstytucyjne (1997), mia∏y cha-
rakter pionierski, a co za tym idzie – podlega∏y weryfikacji i licznym nowelizacjom.

Wspó∏czesny dynamiczny rozwój spo∏eczeƒstwa obywatelskiego wià˝e si´ z ko-
niecznoÊcià Êcis∏ej wspó∏pracy w zakresie kreowania praktycznych uwarunko-
waƒ funkcjonowania wspólnot samorzàdowych. Kluczowà rol´ w tym zakresie ma
proces stanowienia prawa miejscowego oraz kwestia aktywnej w nim partycypacji
ró˝norodnych podmiotów dzia∏ajàcych w Êrodowisku samorzàdowym. Niniejsza
publikacja porusza problematyk´ partycypacji partnerów spo∏ecznych w procesie
stanowienia prawa miejscowego oraz stanowi kompendium elementarnej wiedzy
na temat legislacji samorzàdowej.

wst´p
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W pierwszej cz´Êci publikacji omówione zosta∏y podstawowe informacje dotyczàce
podstaw prawnych mo˝liwoÊci partycypacji partnerów spo∏ecznych w procesie
stanowienia prawa miejscowego. W kolejnym rozdziale zaprezentowano katalog
zadaƒ jednostek samorzàdu terytorialnego, ze szczególnym uwzgl´dnieniem zadaƒ,
na których wykonywanie aktywnie mogà wp∏ywaç partnerzy spo∏eczni. W rozdziale
trzecim przedstawiony zosta∏ zarys procesu stanowienia prawa miejscowego
oraz opisano w nim etapy procesu, w których mogà oddzia∏ywaç partnerzy spo-
∏eczni. Dla poprawnego udzia∏u w lokalnej legislacji przedstawiono te˝ modelowà
konstrukcj´ aktu prawa miejscowego. Podsumowanie pierwszej cz´Êci stanowi
usystematyzowany katalog narz´dzi i technik, przydatnych w partycypacji. Propono-
wane w ostatnim rozdziale instrumentarium narz´dzi jest niejako domkni´ciem roz-
wa˝aƒ teoretycznych, na podstawie których wypracowano propozycje rekomen-
dacji do podj´cia konkretnych dzia∏aƒ monitorujàcych w praktyce funkcjonowania
wspólnoty samorzàdowej.

W drugiej cz´Êci publikacji zosta∏y zaprezentowane przyk∏ady sposobów moni-
torowania procesu stanowienia prawa na szczeblu gminnym, powiatowym oraz
wojewódzkim – przede wszystkim na podstawie przeprowadzonych badaƒ oraz
analizy sprawozdaƒ z konsultacji spo∏ecznych. Ponadto opisano przyk∏ady naj-
aktywniej dzia∏ajàcych organizacji spo∏ecznych na obszarze województwa ma-
zowieckiego, których jednà z zasadniczych sfer dzia∏alnoÊci statutowej jest par-
tycypacja w procesie stanowienia aktów prawa miejscowego, podejmowanych
przez organy samorzàdu terytorialnego. 

Poradnik dla spo∏ecznoÊci lokalnych
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rozdzia∏ 1
Podstawy prawne wspó∏pracy 

samorzàdu terytorialnego 
i organizacji pozarzàdowych
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Podstawy prawne wspó∏pracy

Wspó∏prac´ jednostek samorzàdu terytorialnego z partnerami spo∏ecznymi mo˝na
rozpatrywaç w aspekcie praktycznym oraz w aspekcie formalnym. Na uj´cie
praktyczne sk∏adajà si´ wszystkie realne dzia∏ania, podejmowane zarówno przez
instytucje publiczne, jak i podmioty pozarzàdowe w celu realizacji wspólnie wy-
znaczonych zadaƒ, s∏u˝àcych zaspokojeniu potrzeb mieszkaƒców wspólnoty
samorzàdowej. Praktyka wspó∏pracy pokazuje jednak, ˝e intensywnoÊç oraz ja-
koÊç wspó∏pracy bywa zró˝nicowana. Drugi aspekt stanowi podejÊcie formalne
do wspó∏pracy, opiera si´ ono na normatywnych podstawach – cz´sto obligato-
ryjnego – nawiàzywania wspó∏pracy. Rozdzia∏ niniejszy stanowi prób´ usystema-
tyzowania aktów normatywnych, wskazujàcych na mo˝liwoÊç lub obowiàzek
wspó∏pracy w danym obszarze.

1. Konstytucja RP

Ustawa Zasadnicza nakreÊla ogólne zasady ustrojowe obowiàzujàce w paƒstwie.
Przepisy konstytucyjne majà charakter przekrojowy i obejmujà szerokie spektrum
zagadnieƒ, determinujàcych ustrój, struktur´ i relacje organów w∏adzy publicznej
oraz pozycj´ prawnà jednostki w paƒstwie. W Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997
roku1 nakreÊlone zosta∏y ogólne zasady i dyrektywy bezpoÊrednio i poÊrednio
determinujàce partycypacj´ obywatela oraz podmiotów zorganizowanych w sferze
publicznej. Na wst´pie nale˝y podkreÊliç znaczenie zasady subsydiarnoÊci. Co
prawda zasada ta nie zosta∏a wyra˝ona w cz´Êci normatywnej, lecz jej donios∏y charak-
ter ustrojowy jest bezsporny. W preambule Konstytucji czytamy: „(…) ustanawiamy
Konstytucj´ Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla paƒstwa oparte
na poszanowaniu wolnoÊci i sprawiedliwoÊci, wspó∏dzia∏ania w∏adz, dialogu spo-
∏ecznym oraz na zasadzie pomocniczoÊci umacniajàcej uprawnienia obywateli i ich
wspólnot”. SubsydiarnoÊç nale˝y uznaç jako jeden z podstawowych fundamentów
ustrojowych paƒstwa, wyznaczajàcy uwarunkowania ustrojowe, mi´dzy innymi

rozdzia∏ 1
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w relacji paƒstwo – podmiot samorzàdu terytorialnego2. Zasada pomocniczoÊci
jest odpowiedzià na uk∏ad dwubiegunowy, gdzie suprasystem oraz subsystem3

wymagajà ogniwa równowa˝àcego. Wypracowanie kompromisu musi uwzgl´dniaç
z jednej strony koniecznoÊç dystrybucji kompetencji w∏adczych na poziom struktur
lokalnych i regionalnych, z drugiej zaÊ strony pozostaje – pragmatycznie uwa-
runkowana – potrzeba pozostawienia kompetencji strategicznych i koordynujà-
cych w ramach w∏aÊciwoÊci suprasystemu. P∏ynàca wprost z istoty zasady sub-
sydiarnoÊci dyrektywa, nakazujàca budowanie wertykalnego systemu podzia∏u
kompetencji4, wymaga wypracowania architektury instytucjonalnej, opartej na
podstawowym, aczkolwiek bardzo nieprecyzyjnym, kryterium efektywnoÊci wy-
konywania w∏adztwa publicznego. W polskich realiach ustrojowych wcià˝ otwarte
pozostaje pytanie, czy trójstopniowy system samorzàdu terytorialnego jest kon-
strukcjà optymalnie realizujàcà zasad´ decentralizacji w∏adzy publicznej, czy
wreszcie kompetencje przynale˝ne poszczególnym jednostkom sà wynikiem
pe∏nego poszanowania zasady pomocniczoÊci, czy w niektórych przypadkach
stanowià bezrefleksyjne odzwierciedlenie za∏o˝eƒ reformy administracyjnej paƒstwa
z 1998 roku. Nale˝y podkreÊliç te˝ postrzeganie zasady subsydiarnoÊci jako relacji
budowanej mi´dzy obywatelem a instytucjami paƒstwa, w której to obywatel
(jednostka) stanowi podmiot, a instytucje publiczne spe∏niajà wobec niego rol´
s∏u˝ebnà.

Zasygnalizowania wymaga równie˝ kilka przepisów o kluczowym znaczeniu dla
aktywnego wspó∏dzia∏ania w∏adzy publicznej z partnerami spo∏ecznymi. Artyku∏ 2
Konstytucji mówi, i˝ Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paƒstwem
prawnym, urzeczywistniajàcym zasady sprawiedliwoÊci spo∏ecznej. Zasada
sprawiedliwoÊci spo∏ecznej w swojej istocie nak∏ada mi´dzy innymi obowiàzek
redystrybucji dóbr ekonomicznych w oparciu o koniecznoÊç zapewnienia dobro-
bytu. Tak definiowana zasada pozwala na postrzeganie obywateli nie tylko przez
pryzmat praw i wolnoÊci, ale te˝ przez uwarunkowania spo∏eczno-ekonomiczne.
Prowadzenie polityki zgodnej z zasadà sprawiedliwoÊci spo∏ecznej wymaga za-
anga˝owania paƒstwa w monitorowanie i adekwatnego reagowania na postulaty
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2 PomocniczoÊç w relacji paƒstwo – samorzàd terytorialny stanowi tylko jednà z p∏aszczyzn defi-
niujàcych zasad´ subsydiarnoÊci. Obok tej zale˝noÊci literatura poÊwi´ca wiele miejsca zasadzie
pomocniczoÊci w relacji spo∏eczeƒstwo – obywatel.
3 Suprasystem oznacza du˝à wspólnot´, zaÊ subsystem – wspólnot´ mniejszà, stanowiàcà ele-
ment wi´kszego podmiotu. Patrz J. W. Tkaczyƒski, Zasada subsydiarnoÊci w Traktacie z Maastricht
o Unii Europejskiej, „Samorzàd Terytorialny” 1998, nr 10, s. 57.
4 Aby w pe∏ni respektowaç zasad´ subsydiarnoÊci, podzia∏ ten powinien odbywaç si´ „od do∏u do
góry”. Por. F. Saint-Ouen, Podzia∏ w∏adzy w demokracji europejskiej, „Samorzàd Terytorialny” 1991,
nr 6, s. 4.
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o charakterze spo∏ecznym, artyku∏owane przez ró˝norodne podmioty. Z tak poj-
mowanà sprawiedliwoÊcià spo∏ecznà nierozerwalnie wià˝e si´ przepis artyku∏u 20,
który mówi, ˝e spo∏eczna gospodarka rynkowa oparta na wolnoÊci dzia∏alnoÊci
gospodarczej, w∏asnoÊci prywatnej oraz solidarnoÊci dialogu i wspó∏pracy part-
nerów spo∏ecznych stanowi podstaw´ ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej. Norma artyku∏u 20 w po∏àczeniu z przepisem artyku∏u 2 wskazuje na ko-
niecznoÊç stosowania w sferze aktywnoÊci publicznej wzorca partnerstwa spo-
∏ecznego. Termin „dialog spo∏eczny” pojawia sí  ju˝ w preambule, zaÊ artyku∏ 1 Ustawy
Zasadniczej stanowi, ˝e Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspólnym. Majàc na
uwadze wspomniane wy˝ej przepisy, partnerstwo spo∏eczne nale˝y traktowaç jako
nakaz instytucjonalizacji w systemie prawnym rozwiàzaƒ, które powinny gwaran-
towaç odpowiedni sposób stanowienia i stosowania prawa w celu harmonizacji
stosunków gospodarczych i spo∏ecznych oraz przeciwdzia∏ania konfliktom i na-
pi´ciom mi´dzy grupami spo∏ecznymi, zarówno na szczeblu ogólnokrajowym, jak
i na szczeblu regionalnym i lokalnym.

Istotne znaczenie dla aktywnej partycypacji w ˝yciu publicznym majà te˝ przepisy
konstytucyjne, dotyczàce jawnoÊci dzia∏ania organów publicznych oraz dost´pu
do informacji publicznej. JawnoÊç dzia∏ania jednostek samorzàdu terytorialnego
jest niekwestionowanym standardem funkcjonowania administracji publicznej
w demokratycznym paƒstwie prawa. Gwarancje jawnoÊci dzia∏ania oraz zasady re-
gulujàce dost´p do informacji majà wysokà pozycj́  w porzàdku prawnym zarówno
mi´dzynarodowym, jak i wewn´trznym.

Dla charakterystyki polskiego porzàdku prawnego w tym zakresie kluczowe zna-
czenie ma artyku∏ 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie ze wspomnianym
artyku∏em obywatel ma prawo uzyskiwania informacji o dzia∏alnoÊci organów
w∏adzy publicznej, samorzàdu gospodarczego i zawodowego oraz osób pe∏nià-
cych funkcje publiczne, a tak˝e innych osób i jednostek organizacyjnych w za-
kresie, w jakim wykonujà zadania w∏adzy publicznej i gospodarujà mieniem komu-
nalnym lub majàtkiem Skarbu Paƒstwa. Prawo to obejmuje dost´p do dokumentów
oraz wst´p na posiedzenia kolegialnych organów w∏adzy publicznej, pochodzàcych
z bezpoÊrednich wyborów, z mo˝liwoÊcià rejestracji dêwi´ku lub obrazu.
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Zasady i wartoÊci konstytucyjne, warunkujàce wspó∏prac´ mi´dzy
w∏adzà publicznà a partnerami spo∏ecznymi:

• pomocniczoÊç,

• decentralizacja w∏adzy publicznej,

• demokratyczne paƒstwo prawne,

• sprawiedliwoÊç spo∏eczna,

• dialog spo∏eczny,

• zasada jawnoÊci dzia∏ania w∏adzy publicznej,

• dost´p do informacji publicznej.

Ustrojodawca  wyodr´bni∏ w Konstytucji osobny rozdzia∏ (VII), zatytu∏owany Sa-
morzàd terytorialny. Upodmiotowienie samorzàdu terytorialnego w ramach ustroju
paƒstwowego stanowi wyraz realizacji konstytucyjnej zasady decentralizacji w∏adzy
publicznej (art. 15) oraz donios∏ego znaczenia wspólnoty lokalnej jako istotnego
ogniwa kszta∏tujàcego sfer´ publicznà. Dodatkowo nale˝y zasygnalizowaç, ˝e
cz∏onkowie wspólnoty lokalnej uczestniczà w kreowaniu organów samorzàdu te-
rytorialnego oraz dokonujà rozstrzygni´ç w ramach instytucji referendum lokal-
nego (art. 62, 169 i 170).

2. Prawo europejskie

Ratyfikowana przez Polsk´ Europejska Karta Samorzàdu Lokalnego5 zawiera
ogólne normy definiujàce standardy ustroju, organizacji i funkcjonowania samo-
rzàdu terytorialnego na szczeblu lokalnym. Do kwestii partycypacji w sferze pu-
blicznej odnosi si´ artyku∏ 3 Karty, który stanowi, ˝e samorzàd lokalny oznacza prawo
i zdolnoÊç spo∏ecznoÊci lokalnych, w granicach okreÊlonych prawem, do kiero-
wania i zarzàdzania zasadniczà cz´Êcià spraw publicznych na ich w∏asnà odpowie-

5 DzU, nr 124, poz. 607.
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dzialnoÊç i w interesie ich mieszkaƒców (ust. 1). Prawo to jest realizowane przez
rady lub zgromadzenia, w których sk∏ad wchodzà cz∏onkowie wybierani w wybo-
rach wolnych, tajnych, równych, bezpoÊrednich i powszechnych, i które mogà
dysponowaç organami wykonawczymi im podlegajàcymi. Przepis ten nie wyklucza
mo˝liwoÊci odwo∏ania si´ do zgromadzeƒ obywateli, referendum lub ka˝dej innej
formy bezpoÊredniego uczestnictwa obywateli, jeÊli ustawa dopuszcza takie roz-
wiàzanie (ust. 2). Dodatkowo nale˝y wspomnieç o ust´pie 6 artyku∏u 4, który daje
dyspozycj´ mówiàcà, ˝e spo∏ecznoÊci lokalne powinny byç konsultowane o tyle,
o ile jest to mo˝liwe, we w∏aÊciwym czasie i w odpowiednim trybie, w trakcie opra-
cowywania planów oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach bezpo-
Êrednio ich dotyczàcych.

Dorobek prawny poszczególnych paƒstw europejskich w zakresie jawnoÊci dzia-
∏ania administracji publicznej jest trwa∏ym elementem ustawodawstwa zwyk∏ego,
które cz´sto znajduje podstaw´ w ustawach zasadniczych. JawnoÊç dzia∏ania
administracji publicznej oraz kwestie zwiàzane z mechanizmem udost´pniania
informacji znajdujà swoje miejsce równie˝ w dorobku prawnym wspólnot euro-
pejskich. Kwestie jawnoÊci dzia∏alnoÊci instytucji wspólnotowych mo˝na wywieÊç
ju˝ z art. 6 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, który respektuje prawa podstawowe,
zagwarantowane w Konwencji o Ochronie Praw Cz∏owieka i Podstawowych Wol-
noÊciach z 4 listopada 1950 roku, która w artykule 10 zagwarantowa∏a prawo do
otrzymywania i przekazywania informacji bez ingerencji w∏adzy publicznej. 

Istotne znaczenie dla porzàdku prawnego paƒstw cz∏onkowskich UE ma dyrek-
tywa nr 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 listopada 2003 roku
w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego6. Zgodnie
z dyrektywà posiadane i przetwarzane przez sektor publiczny informacje powinny
w ramach zasady jawnoÊci byç przydatne i wykorzystywane przez spo∏eczeƒstwo.
Dyrektywa nie stoi w kolizji z wewn´trznym porzàdkiem prawnym paƒstw cz∏onkow-
skich w zakresie dysponowania informacjà publicznà, ustanawia jednak minimalne
standardy w wykorzystywaniu informacji.
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3. Ustawodawstwo

3.1. Ustawy ustrojowe

Samorzàdowe ustawy ustrojowe zawierajà przepisy, które stanowià konkretyzacj´
przepisów konstytucyjnych, odnoszàcych si´ do konsultacji spo∏ecznych. Nale˝y
je bowiem uznaç za form´ wykonywania w∏adzy publicznej, opartej na dobrowol-
nej partycypacji wspólnot samorzàdowych. Konsultacje nale˝y uznaç zatem za
bezpoÊrednie zastosowanie zasady demokratycznego paƒstwa prawnego. Pod-
kreÊlenia wymaga te˝ kwestia Êcis∏ych zale˝noÊci mi´dzy partycypacjà wspólnot
samorzàdowych a rozwojem spo∏eczeƒstwa obywatelskiego. Spo∏eczeƒstwo
obywatelskie postrzegane jest nawet jako system organizacji spo∏eczeƒstwa,
który opiera si´ na instytucji zwiàzków publiczno-prawnych, sprzyjajàcych ak-
tywnej partycypacji obywateli w sprawowaniu w∏adzy. Mechanizm partycypacji
powinien jednak równowa˝yç interes indywidualny i publiczny. Niezb´dnymi
wartoÊciami stosowanymi w procesie konsultacji sà: umiej´tnoÊç zawierania
kompromisu oraz wzajemne zaufanie7.

Kwestia wspó∏dzia∏ania na poziomie samorzàdowym znajduje swoje rozwini´cie
w ustawach ustrojowych. W ustawie o samorzàdzie gminnym z dnia 8 marca
1990 roku8 znajdujà si´ przepisy przewidujàce partycypacj´ spo∏ecznà na pozio-
mie samorzàdowej gminy. Dotyczy to mi´dzy innymi zmiany granic, tworzenia jed-
nostek pomocniczych, wykonywania zadaƒ czy wreszcie upowszechniania idei
samorzàdnoÊci (art. 4a, 4b, 5, 5a, 5b, 9). Do zadaƒ w∏asnych gminy ustawodawca
wyraênie zalicza te˝ wspó∏prac´ z organizacjami pozarzàdowymi (art. 7, ust. 1).
W ustawie o samorzàdzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 roku9 nale˝y wskazaç
mi´dzy innymi artyku∏ 3a, dotyczàcy konsultacji z mieszkaƒcami w sprawie zmiany
granic jednostki. Podobnie jak w przypadku samorzàdu gminnego, ustawodawca
wpisa∏ równie˝ do katalogu zadaƒ samorzàdu powiatowego wspó∏prac´ z organi-
zacjami pozarzàdowymi (art. 4, ust. 1).

W ustawie o samorzàdzie województwa z dnia 5 czerwca 1998 roku10 nale˝y zwróciç
uwag´ na artyku∏ 10a, który przewiduje, ˝e w przypadkach przewidzianych ustawà
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7 Por. K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, D. Dàbek, P. Dobosz, W. Kisiel, M. Kotulski, P. Kryczko, S.
P∏a˝ek, I. Skrzyd∏o-Ni˝nik, Komentarz do ustawy o samorzàdzie gminnym, Warszawa 2005, s. 100. 
8 DzU 2001, nr 142, poz. 1591 z póêniejszymi zmianami.
9 DzU 2001, Nr 142, poz. 1592 z póêniejszymi zmianami.
10 DzU 2001, nr 142, poz. 1590 z póêniejszymi zmianami.
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oraz w innych sprawach wa˝nych dla województwa mogà byç przeprowadzane
na jego terytorium konsultacje z mieszkaƒcami województwa (ust. 1). Zasady
i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkaƒcami województwa okreÊla uchwa∏a
sejmiku województwa (ust. 2). W przypadku samorzàdu województwa nale˝y
podkreÊliç koniecznoÊç wspó∏pracy z organizacjami przy formu∏owaniu strategii
rozwoju województwa i realizowaniu jego polityki rozwoju (art. 12, ust. 1).

3.1. Polityka spo∏eczna

Lokalna polityka spo∏eczna to szeroki obszar wzajemnych powiàzaƒ mi´dzy sferà
publicznà (jednostkami samorzàdu terytorialnego) a organizacjami pozarzàdo-
wymi. P∏aszczyzny wspó∏pracy wyznaczone sà w szeregu aktów normatywnych
(ustawowych i podstawowych). WÊród regulatorów ustawowych nale˝y podkreÊliç
znaczenie ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego
i wolontariacie11, która wyznacza katalog mo˝liwych do zlecania zadaƒ (w wi´k-
szoÊci zwiàzanych z szeroko rozumianà politykà spo∏ecznà). Zatem sfera zadaƒ pu-
blicznych, o której mowa w omawianej ustawie, obejmuje zadania w zakresie:

1) pomocy spo∏ecznej, w tym pomocy rodzinom i osobom w trudnej sytuacji
˝yciowej oraz wyrównywania szans tych rodzin i osób;

2) dzia∏alnoÊci na rzecz integracji i reintegracji zawodowej i spo∏ecznej
osób zagro˝onych wykluczeniem spo∏ecznym;

3) dzia∏alnoÊci charytatywnej;

4) podtrzymywania i upowszechniania tradycji narodowej, piel´gnowania
polskoÊci oraz rozwoju ÊwiadomoÊci narodowej, obywatelskiej i kulturowej;

5) dzia∏alnoÊci na rzecz mniejszoÊci narodowych i etnicznych oraz j´zyka
regionalnego;

6) ochrony i promocji zdrowia;

7) dzia∏alnoÊci na rzecz osób niepe∏nosprawnych;

8) promocji zatrudnienia i aktywizacji zawodowej osób pozostajàcych bez
pracy i zagro˝onych zwolnieniem z pracy;

9) dzia∏alnoÊci na rzecz równych praw kobiet i m´˝czyzn;

10) dzia∏alnoÊci na rzecz osób w wieku emerytalnym;

rozdzia∏ 1

17
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11) dzia∏alnoÊci wspomagajàcej rozwój gospodarczy, w tym rozwój przed-
si´biorczoÊci;

12) dzia∏alnoÊci wspomagajàcej rozwój techniki, wynalazczoÊci i innowacyj-
noÊci oraz rozpowszechnianie i wdra˝anie nowych rozwiàzaƒ technicznych
w praktyce gospodarczej;

13) dzia∏alnoÊci wspomagajàcej rozwój wspólnot i spo∏ecznoÊci lokalnych;

14) nauki, szkolnictwa wy˝szego, edukacji, oÊwiaty i wychowania;

15) wypoczynku dzieci i m∏odzie˝y;

16) kultury, sztuki, ochrony dóbr kultury i dziedzictwa narodowego;

17) wspierania i upowszechniania kultury fizycznej i sportu;

18) ekologii i ochrony zwierzàt oraz ochrony dziedzictwa przyrodniczego;

19) turystyki i krajoznawstwa;

20) porzàdku i bezpieczeƒstwa publicznego;

21) obronnoÊci paƒstwa i dzia∏alnoÊci Si∏ Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej;

22) upowszechniania i ochrony wolnoÊci i praw cz∏owieka oraz swobód oby-
watelskich, a tak˝e dzia∏aƒ wspomagajàcych rozwój demokracji;

23) ratownictwa i ochrony ludnoÊci;

24) pomocy ofiarom katastrof, kl´sk ˝ywio∏owych, konfliktów zbrojnych i wojen
w kraju i za granicà;

25) upowszechniania i ochrony praw konsumentów;

26) dzia∏alnoÊci na rzecz integracji europejskiej oraz rozwijania kontaktów
i wspó∏pracy mi´dzy spo∏eczeƒstwami;

27) promocji i organizacji wolontariatu;

28) pomocy Polonii i Polakom za granicà;

29) dzia∏alnoÊci na rzecz kombatantów i osób represjonowanych;

30) promocji Rzeczypospolitej Polskiej za granicà;

31) dzia∏alnoÊci na rzecz rodziny, macierzyƒstwa, rodzicielstwa, upowszech-
niania i ochrony praw dziecka;

32) przeciwdzia∏ania uzale˝nieniom i patologiom spo∏ecznym;

33) dzia∏alnoÊci na rzecz organizacji pozarzàdowych.
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Wspó∏praca pomi´dzy jednostkami samorzàdu terytorialnego a organizacjami
pozarzàdowymi mo˝e odbywaç si´ w szczególnoÊci w nast´pujàcych formach:

1) zlecania organizacjom pozarzàdowym realizacji zadaƒ publicznych na zasa-
dach okreÊlonych w ustawie;

2) wzajemnego informowania si´ o planowanych kierunkach dzia∏alnoÊci;

3) konsultowania z organizacjami pozarzàdowymi projektów aktów norma-
tywnych w dziedzinach dotyczàcych dzia∏alnoÊci statutowej tych organizacji;

4) konsultowania projektów aktów normatywnych, dotyczàcych sfery zadaƒ
publicznych, z radami dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego, w przypadku
ich utworzenia przez w∏aÊciwe jednostki samorzàdu terytorialnego;

5) tworzenia wspólnych zespo∏ów o charakterze doradczym i inicjatywnym,
z∏o˝onych z przedstawicieli organizacji pozarzàdowych oraz przedstawi-
cieli w∏aÊciwych organów administracji publicznej;

6) umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej na zasadach okreÊlonych w ustawie;

7) umów partnerstwa okreÊlonych w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 roku
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju12.

Wspomniana wy˝ej wspó∏praca odbywa si´ na zasadach pomocniczoÊci, suwe-
rennoÊci stron, partnerstwa, efektywnoÊci, uczciwej konkurencji i jawnoÊci.

Zlecanie realizacji zadaƒ publicznych mo˝e mieç nast´pujàce formy:

• powierzania wykonywania zadaƒ publicznych, wraz z udzieleniem dotacji
na finansowanie ich realizacji, lub

• wspierania takich zadaƒ, wraz z udzieleniem dotacji na dofinansowanie ich
realizacji.

Wspó∏praca pomi´dzy jednostkami samorzàdu terytorialnego a or-
ganizacjami pozarzàdowymi odbywa si´ mi´dzy innymi poprzez
konsultowanie z organizacjami projektów aktów normatywnych
w dziedzinach dotyczàcych dzia∏alnoÊci statutowej tych organizacji.

12 DzU 2009, nr 84, poz. 712, oraz nr 157, poz. 1241.
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Samorzàd terytorialny jest zobowiàzany do systematycznej wspó∏pracy z orga-
nizacjami pozarzàdowymi; w tym celu organ stanowiàcy jednostek samorzàdu
terytorialnego ustala, w drodze uchwa∏y, program wspó∏pracy z organizacjami
pozarzàdowymi (program mo˝e byç roczny lub kilkuletni). Ustawa o dzia∏alnoÊci
po˝ytku publicznego i o wolontariacie zawiera kilka wskazówek co do stopnia
szczegó∏owoÊci tego programu, a o jego powiàzaniu z bud˝etem jednostki sa-
morzàdu terytorialnego mogà Êwiadczyç daty procedury przygotowania i wyko-
nania programu oraz koniecznoÊç zagwarantowania Êrodków finansowych na
realizacj´ programu. Program wspó∏pracy zawiera w szczególnoÊci:

1) cel g∏ówny i cele szczegó∏owe programu;

2) zasady wspó∏pracy;

3) zakres przedmiotowy;

4) formy wspó∏pracy;

5) priorytetowe zadania publiczne;

6) okres realizacji programu;

7) sposób realizacji programu;

8) wysokoÊç Êrodków przeznaczonych na realizacj´ programu;

9) sposób oceny realizacji programu;

10) informacj´ o sposobie tworzenia programu oraz o przebiegu konsultacji;

11) tryb powo∏ywania i zasady dzia∏ania komisji konkursowych do opiniowania
ofert w otwartych konkursach ofert.

Terminy przyjmowania i realizacji programu wspó∏pracy:

• program jest roczny lub wieloletni (po konsultacjach z organizacjami);

• roczny program uchwalany jest przez organ stanowiàcy jednostki
samorzàdu terytorialnego do 30 listopada roku poprzedzajàcego
realizacj´ programu;

• organ wykonawczy jednostki samorzàdu terytorialnego, nie póêniej
ni˝ do 30 kwietnia ka˝dego roku, jest obowiàzany przed∏o˝yç organowi
stanowiàcemu jednostki samorzàdu terytorialnego sprawozdanie
z realizacji programu za rok poprzedni.
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Ustawa o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego i wolontariacie da∏a równie˝ mo˝liwoÊç
powo∏ywania lokalnej (gmina, powiat) lub regionalnej (województwo) Rady Po-
˝ytku Publicznego. Cia∏o to, mimo ˝e jego powo∏anie ma charakter fakultatywny,
mo˝e staç si´ bardzo efektywnym forum dialogu spo∏ecznego na gruncie samo-
rzàdowym. 

W sk∏ad Rady Wojewódzkiej wchodzà: przedstawiciel wojewody, przedstawiciele
marsza∏ka województwa, przedstawiciele sejmiku województwa, przedstawiciele
organizacji pozarzàdowych, prowadzàcych dzia∏alnoÊç na terenie województwa.
Przedstawiciele organizacji pozarzàdowych oraz podmiotów stanowià co naj-
mniej po∏ow´ sk∏adu Rady Wojewódzkiej.

Do zadaƒ Rady nale˝y w szczególnoÊci:

1) wyra˝anie opinii w sprawach dotyczàcych funkcjonowania organizacji
pozarzàdowych, w tym w zakresie programów wspó∏pracy z organizacjami
pozarzàdowymi;

2) wyra˝anie opinii o projektach uchwa∏ i aktów prawa miejscowego, doty-
czàcych sfery zadaƒ publicznych, o których mowa w omawianej ustawie;

3) udzielanie pomocy i wyra˝anie opinii w przypadku sporów mi´dzy organami
administracji publicznej a organizacjami pozarzàdowymi;

4) wyra˝anie opinii w sprawach dotyczàcych zadaƒ publicznych, w tym zle-
cania tych zadaƒ do realizacji przez organizacje pozarzàdowe, oraz w spra-
wach rekomendowanych standardów realizacji zadaƒ publicznych;

5) wyra˝anie opinii o projekcie strategii rozwoju województwa.

Na szczeblu lokalnym mogà byç powo∏ywane powiatowe i gminne rady po˝ytku
publicznego. W sk∏ad tych rad wchodzà: przedstawiciele organu stanowiàcego
odpowiednio powiatu lub gminy, przedstawiciele organu wykonawczego odpo-
wiednio powiatu lub gminy, przedstawiciele organizacji pozarzàdowych, prowa-
dzàcych dzia∏alnoÊç na terenie odpowiednio powiatu lub gminy, stanowiàcy co
najmniej po∏ow´ cz∏onków.

Do zadaƒ Rady Powiatowej oraz Rady Gminnej nale˝y w szczególnoÊci:

1) opiniowanie projektów strategii rozwoju odpowiednio powiatów lub gmin;
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2) opiniowanie projektów uchwa∏ i aktów prawa miejscowego, dotyczàcych
sfery zadaƒ publicznych, o której mowa w omawianej ustawie, oraz
wspó∏pracy z organizacjami pozarzàdowymi, w tym programów wspó∏-
pracy z organizacjami pozarzàdowymi;

3) wyra˝anie opinii w sprawach dotyczàcych funkcjonowania organizacji
pozarzàdowych;

4) udzielanie pomocy i wyra˝anie opinii w przypadku sporów mi´dzy orga-
nami administracji publicznej a organizacjami pozarzàdowymi;

5) wyra˝anie opinii w sprawach dotyczàcych zadaƒ publicznych, w tym zlecania
tych zadaƒ do realizacji przez organizacje pozarzàdowe, oraz w sprawach
rekomendowanych standardów realizacji zadaƒ publicznych.

Wojewódzkie, powiatowe i gminne Rady Dzia∏alnoÊci Po˝ytku Pu-
blicznego uczestniczà w opiniowaniu aktów normatywnych, stano-
wionych przez organy jednostek samorzàdu terytorialnego, które
dotyczàcà sfery zadaƒ publicznych. Rady opiniujà projekty uchwa∏
i aktów prawa miejscowego, dotyczàce sfery zadaƒ publicznych,
o których mowa w ustawie o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego
i wolontariacie, oraz wspó∏pracy z organizacjami pozarzàdowymi,
w tym programów wspó∏pracy z tymi organizacjami.

Rady wyra˝ajà opinie na temat strategii i programów w ciàgu 30  dni
(wojewódzkie) i 14 dni (powiatowe i gminne). Nieprzedstawienie
opinii w terminie oznacza rezygnacj´ z prawa do jej wyra˝enia.

W tym miejscu nale˝y podkreÊliç znaczenie partycypacyjnego charakteru prac
przygotowania strategii. Dokumenty te okreÊlajà g∏ówne kierunki planowanych
zmian w perspektywie kilkuletniej, a – co za tym idzie – udzia∏ partnerów spo∏ecz-
nych w kreowaniu rozwoju danej wspólnoty postrzegany jest jako wyraz prowa-
dzenia szerokiego dialogu spo∏ecznego na rzecz zrównowa˝onego rozwoju13.

13 Por. I. Rybka, D. Trawkowska, Wytyczne do tworzenia samorzàdowych strategii rozwiàzywania
problemów spo∏ecznych [w:] Strategie w polityce spo∏ecznej, red. M. Grewiƒski, A. Karwacki, War-
szawa 2009, s. 239 i nast.
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Analizowana ustawa wprowadza jeszcze jeden element istotny z punktu widzenia
wspó∏pracy partnerów spo∏ecznych w ramach stanowienia prawa miejscowego,
a mianowicie – inicjatyw´ lokalnà. W ramach inicjatywy lokalnej mieszkaƒcy jed-
nostki samorzàdu terytorialnego, bezpoÊrednio bàdê za poÊrednictwem organi-
zacji pozarzàdowych, mogà z∏o˝yç wniosek o realizacj´ zadania publicznego w za-
kresie:

1) dzia∏alnoÊci obejmujàcej w szczególnoÊci budow´, rozbudow´ lub re-
mont dróg, kanalizacji, sieci wodociàgowej, budynków oraz obiektów ar-
chitektury, stanowiàcych w∏asnoÊç jednostek samorzàdu terytorialnego;

2) dzia∏alnoÊci charytatywnej, podtrzymywania i upowszechniania tradycji
narodowej, piel´gnowania polskoÊci oraz rozwoju ÊwiadomoÊci narodowej,
obywatelskiej i kulturowej, dzia∏alnoÊci na rzecz mniejszoÊci narodowych
i etnicznych oraz j´zyka regionalnego; kultury, sztuki, ochrony dóbr kul-
tury i dziedzictwa narodowego, promocji i organizacji wolontariatu;

3) edukacji, oÊwiaty i wychowania;

4) dzia∏alnoÊci w sferze kultury fizycznej i turystyki;

5) ochrony przyrody, w tym zieleni w miastach i wsiach;

6) porzàdku i bezpieczeƒstwa publicznego.

Inicjatywa lokalna ma du˝e znaczenie w aktywnym uczestnictwie cz∏onków wspól-
noty samorzàdowej w procesie stanowienia prawa miejscowego, bowiem to organ
stanowiàcy w ramach odpowiedniej uchwa∏y okreÊla zasady i tryb post´powania
przy realizacji inicjatyw lokalnych.

Organ stanowiàcy jednostki samorzàdu terytorialnego w formie
uchwa∏y okreÊla tryb i szczegó∏owe kryteria oceny wniosków o re-
alizacj´ zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej.

Dzia∏ania z zakresu pomocy spo∏ecznej z mocy ustawy o pomocy spo∏ecznej14

wykonujà organy administracji rzàdowej i samorzàdowej. Wspó∏pracujà w tym
zakresie z organizacjami spo∏ecznymi, KoÊcio∏em katolickim, innymi zwiàzkami

14 DzU 2009, nr 175, poz. 1362.
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wyznaniowymi, fundacjami, stowarzyszeniami, pracodawcami oraz osobami fi-
zycznymi i prawnymi. Poczàtkowo ustawa o pomocy spo∏ecznej z 1990 roku da-
wa∏a szeroki wachlarz mo˝liwoÊci realizowania zadaƒ pomocy spo∏ecznej przez
podmioty spoza sektora publicznego. Takie mo˝liwoÊci dobrowolnego przekazy-
wania zadaƒ nie doprowadzi∏y do zbudowania rozwiàzania o charakterze struk-
turalnym, a przepisy ustawy stosowane by∏y fakultatywnie, w oparciu o lokalne
uwarunkowania polityki samorzàdowej oraz stopieƒ aktywnoÊci organizacji poza-
rzàdowych, dzia∏ajàcych na danym terenie15. Nowa ustawa o pomocy spo∏ecznej
nie przynios∏a ju˝ tak du˝ej dowolnoÊci w przekazywaniu zadaƒ poza sfer´ pu-
blicznà. Istotnym obszarem rozpraszania zadaƒ jest poziom lokalny. To szcze-
gólnie na poziomie samorzàdowej gminy i powiatu zadania publiczne pomocy
spo∏ecznej delegowane sà do podmiotów zewn´trznych. Realizujàc lokalne part-
nerstwa spo∏eczne, nale˝y na nowo zasygnalizowaç kwesti´ prywatyzacji zadaƒ
pomocy spo∏ecznej. Mechanizm komercjalizacji w obszarze polityki spo∏ecznej
jest zjawiskiem obecnym w systemach paƒstwowych od niemal˝e trzydziestu lat,
a jego g∏ównym za∏o˝enie polega na wprowadzeniu konkurencyjnoÊci progra-
mów i us∏ug spo∏ecznych przy jednoczesnym podniesieniu efektywnoÊci i sku-
tecznoÊci wykonywania zadaƒ. Prywatyzacj´ zadaƒ publicznych nale˝y rozumieç
jako kierunek przekszta∏ceƒ sposobu wykonywania zadaƒ: tj. przez podmioty
prawa prywatnego, a nie jak dotychczas przez podmioty prawa publicznego.
Zmianie ulega te˝ forma wykonywania zadania (od formy prawa administracyj-
nego do formy prawa prywatnego) oraz zmiana charakteru stosunków rzeczo-
wych ∏àczàcych podmioty wykonujàce zadania publiczne z obywatelami. Plano-
wanie komercjalizacji zadaƒ w pomocy spo∏ecznej jest jednak kierunkiem wyma-
gajàcym ostro˝noÊci, bowiem wykonywanie zadaƒ poza standardami instytucji
publicznych nawet przy sprawnym systemie nadzoru mo˝e doprowadziç do wy-
paczenia istoty pomocy spo∏ecznej. Pewnym prewencyjnym ograniczeniem jest
wyznaczenie katalogu podmiotów, którym mo˝na powierzaç takie zadania. B´dà to:
organizacje pozarzàdowe prowadzàce dzia∏alnoÊç w zakresie pomocy spo∏ecznej,
osoby prawne i jednostki organizacyjne dzia∏ajàce na podstawie przepisów o sto-
sunku paƒstwa do KoÊcio∏a katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, stosunku
paƒstwa do innych KoÊcio∏ów i zwiàzków wyznaniowych oraz gwarancji wolnoÊci
sumienia i wyznania, je˝eli ich cele statutowe obejmujà prowadzenie dzia∏alnoÊci
w zakresie pomocy spo∏ecznej. Zadania z zakresu pomocy spo∏ecznej nie mogà byç
jednak zlecane partiom politycznym, zwiàzkom zawodowym i organizacjom praco-
dawców, samorzàdom zawodowym oraz fundacjom utworzonym przez partie
polityczne.
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Decentralizacja funkcji spo∏ecznych paƒstwa, Warszawa 2001, s. 48.
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Nale˝y te˝ wspomnieç o innych ustawach, które odnoszà si´ do mo˝liwoÊci wspó∏-
pracy mi´dzysektorowej w kontekÊcie realizacji zadaƒ spo∏ecznych. Mo˝na tu
wspomnieç o ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, która daje
publicznym s∏u˝bom zatrudnienia mo˝liwoÊç zlecania organizacjom pozarzàdo-
wym okreÊlonych w ustawie zadaƒ. Podmioty niepubliczne mogà te˝ realizowaç
zadania w zakresie oÊwiaty (np. szko∏y niepubliczne) czy w zakresie opieki zdro-
wotnej (np. niepubliczne zak∏ady opieki zdrowotnej).

Szczegó∏owe zasady wspó∏pracy sà regulowane przez poszczególne jednostki samo-
rzàdu terytorialnego w ramach aktów prawa miejscowego.

3.2. Finanse samorzàdowe

Rozwa˝ania na temat wspó∏pracy w wykonywaniu zadaƒ nale˝y rozpatrywaç
w aspekcie gospodarowania finansami publicznymi. Zgodnie z artyku∏em 221
ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku16 podmioty niezali-
czane do sektora finansów publicznych i niedzia∏ajàce w celu osiàgni´cia zysku
mogà otrzymywaç z bud˝etu jednostki samorzàdu terytorialnego dotacje celowe
na cele publiczne, zwiàzane z realizacjà zadaƒ jednostki samorzàdu terytorialnego.
Zlecenie zadania i udzielenie dotacji nast´puje zgodnie z przepisami ustawy
o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego i o wolontariacie. Umowa, zawarta o wyko-
nywanie zadania, powinna okreÊlaç:

• szczegó∏owy opis zadania, w tym cel, na jaki dotacja zosta∏a przyznana, oraz
termin jego wykonania;

• wysokoÊç dotacji udzielanej podmiotowi wykonujàcemu zadanie i tryb p∏atnoÊci;

• termin wykorzystania dotacji, nie d∏u˝szy ni˝ do 31 grudnia danego roku bu-
d˝etowego;

• tryb kontroli wykonywania zadania;

• termin i sposób rozliczenia udzielonej dotacji;

• termin zwrotu niewykorzystanej cz´Êci dotacji.

Kolejnà p∏aszczyznà, niezb´dnà w aktywnej wspó∏pracy mi´dzy samorzàdem
terytorialnym a organizacjami pozarzàdowymi, jest jawnoÊç finansów samorzà-
dowych. 
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Kwestia transparentnoÊci samorzàdowej gospodarki finansowej jest jednà z klu-
czowych zasad funkcjonowania poszczególnych jednostek samorzàdu teryto-
rialnego. Zasada jawnoÊci dysponowania Êrodkami finansowymi w jednostkach
samorzàdowych zosta∏a wyra˝ona w ustawach ustrojowych. Zgodnie z artyku∏em 61
ustawy o samorzàdzie gminnym gospodarka finansowa gminy jest jawna. Ustawy
o samorzàdzie powiatowym (art. 61) i o samorzàdzie województwa (art. 71) u˝y-
wajà nieco innego sformu∏owania, to znaczy: gospodarka Êrodkami finansowymi
znajdujàcymi si´ w dyspozycji powiatu bàdê samorzàdu województwa jest jawna.
Co prawda sformu∏owania ustawowe ró˝nià si´ od siebie, ale w istocie sprowa-
dzajà si´ do pe∏nego uznania zasady jawnoÊci samorzàdowej gospodarki finansowej.

Zasada jawnoÊci gospodarowania Êrodkami publicznymi na poziomie lokalnym
realizowana jest poprzez:

• jawnoÊç debat bud˝etowych w organach stanowiàcych jednostek samorzàdu
terytorialnego, a tak˝e debat nad sprawozdaniami z wykonania bud˝etu;

• podawanie do publicznej wiadomoÊci kwot dotacji, udzielanych z bud˝etów
jednostek samorzàdu terytorialnego oraz przez samorzàdowe fundusze celowe;

• podawanie do publicznej wiadomoÊci przez jednostki sektora finansów pu-
blicznych informacji dotyczàcych zakresu zadaƒ lub us∏ug, wykonywanych
lub Êwiadczonych przez jednostk´, oraz wysokoÊci Êrodków publicznych, prze-
kazanych na ich realizacj´, a tak˝e zasad i warunków Êwiadczenia us∏ug dla
podmiotów uprawnionych oraz zasad odp∏atnoÊci za Êwiadczone us∏ugi;

• zapewnianie radnym dost´pu do dowodów ksi´gowych i dokumentów in-
wentaryzacyjnych (z zachowaniem przepisów o rachunkowoÊci oraz o ochronie
danych osobowych), a tak˝e do informacji o wynikach kontroli finansowej, b´-
dàcych w dyspozycji jednostki samorzàdu terytorialnego, której sà radnymi;

• udost´pnianie przez jednostki sektora finansów publicznych wykazu podmiotów
spoza tego sektora, którym ze Êrodków publicznych zosta∏a udzielona dotacja,
dofinansowanie realizacji zadania lub po˝yczka, albo umorzona nale˝noÊç wobec
jednostki sektora finansów publicznych.

Poradnik dla spo∏ecznoÊci lokalnych
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Dodatkowo organy wykonawcze periodycznie podajà do publicznej wiadomoÊci:

• kwartalnà informacj´ o wykonaniu bud˝etu, w tym kwot´ deficytu lub nadwy˝ki;

• informacj´ o wykonaniu bud˝etu w poprzednim roku bud˝etowym, w tym
kwot´ deficytu lub nadwy˝ki;

• kwoty wymagalnych zobowiàzaƒ;

• kwoty dotacji otrzymanych z bud˝etu oraz kwoty dotacji udzielanych innym
samorzàdom;

• wykaz udzielonych por´czeƒ i gwarancji z wymienieniem podmiotów, których
gwarancje i por´czenia dotyczà;

• wykaz osób prawnych i fizycznych oraz jednostek organizacyjnych niepo-
siadajàcych osobowoÊci prawnej, którym w zakresie podatków lub op∏at
udzielono ulg, odroczeƒ, umorzeƒ lub roz∏o˝ono sp∏at´ na raty;

• wykaz osób prawnych i fizycznych, którym udzielono pomocy publicznej.

Okazuje si´ zatem, ˝e jednym z kluczowych elementów stanowiàcych o przejrzy-
stoÊci samorzàdowej gospodarki finansowej jest bud˝et jednostki samorzàdu te-
rytorialnego. JawnoÊç procedury uchwa∏odawczej bud˝etu, jawnoÊç jej wykony-
wania i sprawozdawczoÊci oraz czytelna konstrukcja klasyfikacji bud˝etowej (dzia∏y,
rozdzia∏y, paragrafy) gwarantujà przejrzystoÊç lokalnych finansów, a co za tym idzie
– mo˝liwoÊç aktywnego uczestniczenia wspólnoty lokalnej w monitorowaniu systemu
gromadzenia i dystrybucji Êrodków publicznych, pochodzàcych równie˝ z po-
datków i op∏at uiszczanych przez mieszkaƒców poszczególnych jednostek samo-
rzàdu terytorialnego.

3.3. Dost´p do informacji publicznej

Poj´cie informacji publicznej, zaproponowane w ustawie o dost´pie do informacji
publicznej z dnia 6 wrzeÊnia 2001roku17, definiowane jest w art. 1 ust. 1 wspomnianej
ustawy. Artyku∏ ten definiuje informacj´ publicznà jako ka˝dà informacj´ o sprawach
publicznych. Taka konstrukcja powoduje, ˝e mamy do czynienia z definiowaniem po-
j´cia ignotum per ignotum.
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18 Por. P. Szustakiewicz, Ustawa o dost´pie do informacji publicznej w pracy radcy prawnego, „Radca
Prawny” 2004, nr 5, s. 8-17; S. Czarnow, Prawo do informacji publicznej w Polsce a wymogi prawa
europejskiego, „Samorzàd Terytorialny” 2007, nr 4, s. 24-25.

Ustawa pozwala wyró˝niç dwie formy informacji: prostà oraz przetworzonà (art. 3).
Informacja przetworzona to taka informacja, która wymaga∏a nak∏adu pracy pole-
gajàcej na opracowaniu lub skompilowaniu posiadanych danych w form´, która
by∏a przedmiotem wniosku o udost´pnienie informacji przetworzonej. Wniosko-
dawca musi jednak liczyç si´ z tym, ˝e w przypadku wniosku o udost´pnienie ta-
kiej informacji zobowiàzany jest wykazaç interes publiczny, któremu ma s∏u˝yç wy-
tworzenie takiej informacji przetworzonej. Brak takiego zastrze˝enia spowodowa∏by
prawdopodobnie parali˝ wielu urz´dów administracji publicznej. Nale˝y podkre-
Êliç, ˝e kwestia, co jest informacjà przetworzonà, a co nià nie jest, pozostaje do
uznania organu udost´pniajàcego. W praktyce wyst´puje w tym zakresie du˝a do-
wolnoÊç.

Ustawa okreÊla zakres podmiotowy i przedmiotowy prawa dost´pu do informacji
publicznej. Przepisy okreÊlajà kràg podmiotów uprawnionych do otrzymania infor-
macji publicznej. Zgodnie z artyku∏em 2 ust. 1 prawo do informacji ma ka˝dy, a nie
tylko obywatel. Interpretacja terminu „ka˝dy” budzi co prawda wàtpliwoÊci, ale prze-
wa˝ajàca cz´Êç interpretatorów przychyla si´ do tezy, ˝e b´dà to wszystkie podmioty
znane prawu18. Nie ma zatem ˝adnych podmiotowych ograniczeƒ w dost´pie do
informacji. Informacje publiczne w samorzàdzie terytorialnym mo˝e uzyskaç ka˝dy,
niezale˝nie od obywatelstwa, wieku, zdolnoÊci do czynnoÊci prawnych, posiadanych
praw publicznych czy zamieszkiwania na terenie danej jednostki. 

Prawo dost´pu do informacji publicznej ma ka˝dy, bez znaczenia, czy
wyst´puje we w∏asnym imieniu lub reprezentuje okreÊlonà instytucj´.

Przepisy ustawy (art. 4, ust. 1) okreÊlajà szeroki kràg podmiotów zobowiàzanych
do udzielania informacji publicznej. WÊród nich sà wszelkie podmioty reprezen-
tujàce jednostki samorzàdu terytorialnego, osoby prawne i inne jednostki organi-
zacyjne samorzàdu terytorialnego oraz osoby prawne, w których samorzàdy majà
pozycj´ dominujàcà w rozumieniu przepisów o ochronie konkurencji i konsumentów. 
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Wspomniane podmioty majà obowiàzek udost´pniania nie tylko informacji wytwo-
rzonych przez nie same, ale wszelkich posiadanych informacji publicznych, nie-
zale˝nie od tego, który podmiot je wytworzy∏.

Zakres przedmiotowy prawa do informacji publicznej ustawa definiuje w art. 3 ust. 2.
Jest to uprawnienie do niezw∏ocznego uzyskania informacji, zgodnych z aktualnà
wiedzà o sprawach publicznych, w tym informacji przetworzonej, w zakresie,
w jakim jest to szczególnie istotne dla interesu publicznego, oraz do wglàdu do
dokumentów urz´dowych19 i dost´pu do posiedzeƒ kolegialnych organów po-
chodzàcych z wyborów powszechnych.

Zgodnie z artyku∏ami 7, 10 i 11 omawianej ustawy istniejà nast´pujàce sposoby
udost´pniania informacji. Dost´p mo˝e odbywaç si´ przez:

• Biuletyn Informacji Publicznej (BIP);

• z∏o˝enie wniosku;

• wy∏o˝enie lub wywieszenie w miejscach ogólnie dost´pnych;

• zainstalowanie w miejscach ogólnie dost´pnych urzàdzeƒ umo˝liwiajàcych
zapoznanie si´ z informacjà;

• wst´p na posiedzenia kolegialnych organów w∏adzy publicznej, pochodzàcych
z wyborów powszechnych, oraz dost´p do materia∏ów dokumentujàcych te
posiedzenia.

Ustawodawca przywiàza∏ du˝à wag´ do publikowania informacji w BIP-ie. Artyku∏ 10
ustawy mówi, ˝e informacje nieudost´pnione w Biuletynie udost´pniane sà na
wniosek. Sformu∏owanie takie pozwala uznaç, ˝e Biuletyn stanowi kluczowy kana∏
udost´pniania informacji oraz ˝e informacja niedost´pna w BIP-ie podlega udo-
st´pnianiu na wniosek20.

Biuletyn Informacji Publicznej to elektroniczny publikator informacji publicznej,
dost´pny w internecie. Stron´ g∏ównà Biuletynu prowadzi Ministerstwo Spraw
Wewn´trznych i Administracji, zaÊ prowadzenie stron podmiotowych powierzono
podmiotom zobowiàzanym do udost´pniania informacji publicznej.
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19 Por. wyrok WSA w Warszawie z 15 lutego 2005 roku (I S. A. 2888/03), podejmujàcy kwestie po-
j´cia „dokument urz´dowy”.
20 S. Czarnow, op. cit., s. 27; por. te˝ Dost´p do informacji publicznej, wdra˝anie ustawy, red. H. Iz-
debski, Warszawa 2001, s. 50.
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21 DzU, nr 10, poz. 68.
22 Takà mo˝liwoÊç rozwa˝a S. Peszkowski, Niezindywidualizowane tryby udost´pniania informacji
publicznej, „Samorzàd Terytorialny” 2007, nr 4, s. 46.

Artyku∏ 6 ustawy szeroko okreÊla katalog informacji udost´pnianych w BIP-ie.
W praktyce publikacji podlegajà wszystkie dane o sprawach prowadzonych przez
urz´dy publiczne, z wyjàtkiem orzeczeƒ o charakterze indywidualnym.

Kwestie techniczne standaryzujàce form´ Biuletynu oraz obowiàzki podmiotów
tworzàcych strony BIP zosta∏y okreÊlone w rozporzàdzeniu Ministra Spraw We-
wn´trznych i Administracji w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej z dnia 22
stycznia 2007 roku21.

Brak aktualnych danych albo w ogóle niekompletnoÊç informacji publikowanych
w BIP-ie mo˝e staç si´ przedmiotem post´powania skargowego na podstawie
artyku∏u 3 (§ 2, pkt 8) ustawy: prawo o post´powaniu przed sàdami administra-
cyjnymi ze wskazaniem na bezczynnoÊç podmiotu zobowiàzanego22.

Biuletyn Informacji Publicznej (BIP) jest to oficjalny publikator, do-
st´pny wy∏àcznie za poÊrednictwem internetu. Jednostki samorzàdu
terytorialnego umieszczajà w Biuletynie informacje wskazane
w ustawie (informacje obligatoryjne), a tak˝e mogà publikowaç inne
wybrane przez siebie dane, o ile majà one charakter informacji pu-
blicznych (informacje fakultatywne).

Biuletyny prowadzone przez jednostki samorzàdu terytorialnego pod wzgl´dem
treÊci stanowià coraz bardziej obszerny materia∏ informacyjny. Pod wzgl´dem
formalnym równie˝ obserwujemy post´p, polegajàcy na ujednolicaniu stron in-
ternetowych BIP, przez co stajà si´ one czytelnym êród∏em informacji.

Udost´pnienie informacji publicznej w trybie wnioskowym jest kolejnym istotnym
ogniwem, poprzez które realizuje si´ prawo do informacji. Ustawa nie rozstrzyga
o formie wniosku; mo˝e on zatem przyjàç form´ pisemnà, ale nic nie stoi na prze-
szkodzie, aby by∏a to forma ustna. Zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy informacja pu-
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bliczna powinna byç udost´pniona bez zb´dnej zw∏oki, nie póêniej ni˝ w ciàgu 14 dni
od z∏o˝enia wniosku. W przypadku braku mo˝liwoÊci udost´pnienia informacji
w wy˝ej wspomnianym terminie podmiot zobowiàzany do jej udzielenia informuje
wnioskodawc´ o powodach opóênienia oraz o terminie udost´pnienia informacji,
nie d∏u˝szym jednak ni˝ 2 miesiàce od z∏o˝enia wniosku. Zgodnie z art. 2 ust. 2 wnio-
sek nie musi zawieraç uzasadnienia, wskazujàcego na interes prawny lub faktyczny
osoby wnioskujàcej o udzielenie informacji.

Nale˝y jednak zasygnalizowaç, ˝e ustawa o dost´pie do informacji publicznej
nie okreÊla szczegó∏owych wymogów procedury udost´pniania informacji. Pewnà
wskazówkà w tym zakresie sà przepisy samorzàdowych ustaw ustrojowych.
Zgodnie z artyku∏ami 11b ustawy o samorzàdzie gminnym, 8a ustawy o samo-
rzàdzie powiatowym oraz 15 ustawy o samorzàdzie województwa, zasady dost´pu
do dokumentów i korzystania z nich okreÊlajà statuty jednostek samorzàdowych.
Przesuni´cie kwestii ustalania zasad dost´pu na grunt rozstrzygni´ç w ramach
przepisów lokalnych spowodowa∏o ró˝norodnoÊç rozwiàzaƒ w poszczególnych
jednostkach samorzàdu terytorialnego. Cz´sto wypacza to istot´ dost´pu do in-
formacji, zagwarantowanà przepisami Konstytucji i ustaw. Kwestia ta doczeka∏a
si´ orzeczenia Trybuna∏u Konstytucyjnego, który w swoim wyroku stwierdzi∏, ˝e
statuty mogà okreÊlaç jedynie techniczno-organizacyjne kwestie dost´pu do do-
kumentów, bowiem w kwestii zasad w∏aÊciwym rozstrzygni´ciem powinny byç
przepisy rangi konstytucyjnej i ustawowej23. Regulacje statutowe mogà zatem do-
tyczyç takich kwestii, jak na przyk∏ad tryb udost´pniania (godziny, miejsce), zasady
kopiowania nagrywania, okreÊlenia osób odpowiedzialnych (zazwyczaj sekretarze
oraz pracownicy wydzia∏ów administracyjno-organizacyjnych).

Przekazanie kompetencji do uregulowania zasad dost´pu na grunt wewn´trznych
przepisów ustrojowych wià˝e si´ zatem z koniecznoÊcià niepodnoszenia w tych
przepisach materialnych aspektów prawa do informacji, uregulowanych w Ustawie
Zasadniczej, ani aspektów proceduralnych, które mog∏yby mieç wp∏yw na kszta∏to-
wanie istoty zakresu prawa dost´pu do informacji lub jego realizacji24. 

Samo udost´pnienie informacji publicznej stanowi czynnoÊç materialno-technicznà.
Jednak w sprawie odmowy udzielenia informacji lub umorzenia post´powania
w tej sprawie zgodnie z artyku∏em 16 (ust. 1) ustawy wydawana jest w trybie ko-
deksu post´powania administracyjnego decyzja. Decyzja odmawiajàca udost´p-
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23 Wyrok TK z 16 wrzeÊnia 2002 roku, K38/01 (OTK-A, 2002, nr 5, poz. 59).
24 P. Sitniewski, Dost´p do informacji publicznej w jednostkach samorzàdu terytorialnego, Bia∏ystok
2005, s. 94. 
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25 Wyroki NSA z 12 grudnia 2002 roku, II S. A. 3301/02,; z 25 marca 2003 roku, II S. A. 4059/02;
z 15 lipca 2003 roku, II S. A. 1214/03.
26 A. Kisielewicz, SamodzielnoÊç gminy w orzecznictwie NSA, Warszawa 2002, s. 66 i nast.

nienia informacji posiada uzasadnienie, zawierajàce mi´dzy innymi imiona, nazwiska
i funkcje osób, które zaj´∏y stanowisko w toku post´powania, oraz oznaczenie
podmiotów, ze wzgl´du na których dobra odmówiono udost´pnienia informacji.
Formy decyzji nie przyjmuje jednak odmowa udzielenia informacji, jeÊli informacja
nie stanowi informacji w rozumieniu omawianej ustawy25. W takim przypadku nie wy-
daje si´ decyzji, lecz tylko informacj´ o braku podstaw do udzielenia informacji. 

Zasadà wyra˝onà w art. 7 ust. 2 ustawy jest bezp∏atny dost´p do informacji.
Przepisy przewidujà jednak wyjàtki od tej zasady, polegajàce na pobieraniu op∏at
w przypadku informacji udost´pnianej na wniosek, której udost´pnienie wià˝e si´
z ponoszeniem dodatkowych kosztów zwiàzanych ze sposobem udost´pniania
lub koniecznoÊcià przekszta∏cenia informacji w form´ wskazanà we wniosku.
WysokoÊç op∏aty musi byç jednak proporcjonalna do wysokoÊci dodatkowych
kosztów (art. 15, ust. 1). Wnioskodawca powiadamiany jest o wysokoÊci op∏aty
w ciàgu 14 dni od z∏o˝enia wniosku. Wnioskodawca po zapoznaniu si´ z wyso-
koÊcià op∏aty mo˝e zmieniç wniosek w zakresie sposobu i formy udost´pnienia
informacji albo go wycofaç. Przepisy w zakresie odp∏atnoÊci sà niejasne, bowiem
ustawa nie okreÊla elementów stanowiàcych koszty dodatkowe. Koniecznym dzia-
∏aniem jest jednak wprowadzanie – na przyk∏ad przez wójta – cennika, który okre-
Êla∏by wysokoÊç op∏at za takie us∏ugi, jak kopiowanie, drukowanie, nagrywanie da-
nych na noÊniki itp. Ustanowienie takiego cennika nie ma jednak wyraênej delegacji,
co mo˝e czyniç go swoistym wzorcem umowy w rozumieniu artyku∏u 384 kodeksu
cywilnego26. 

Zasadà jest, ˝e dost´p do informacji publicznej jest bezp∏atny.

W sprawie skarg dotyczàcych udost´pniania informacji zastosowanie majà prze-
pisy ustawy prawo o post´powaniu przed sàdami administracyjnymi z dnia 30



Podstawy prawne wspó∏pracy

rozdzia∏ 1

33

27 DzU, nr 153, poz. 1270 z póêniejszymi zmianami.

sierpnia 2002 roku27, jednak zgodnie z artyku∏em 21 ustawy o dost´pie do infor-
macji publicznej termin rozpatrzenia skargi wynosi 30 dni od otrzymania akt sprawy,
a termin przekazania akt sprawy sàdowi administracyjnemu – 15 dni od otrzymania
skargi.

Udost´pnianie informacji poprzez wywieszenie lub wy∏o˝enie w miejscu publicznie
dost´pnym, albo udost´pnianie informacji za poÊrednictwem urzàdzeƒ (urz´do-
matów, infomatów) w miejscach publicznych, jest nieobligatoryjne. W praktyce
spotyka si´ rozpowszechnianie informacji przez wywieszenie, rozplakatowanie
bàdê wy∏o˝enie, rzadkoÊcià zaÊ jest instalowanie urzàdzeƒ technicznych. Ewen-
tualne wykorzystanie urz´domatów lub infomatów nie zwalnia jednak podmiotu
od obowiàzku umieszczenia informacji w BIP-ie.

Ograniczenia w dost´pie do informacji przewidujà ju˝ przepisy rangi konstytucyjnej,
które w porównaniu z ograniczeniami zawartymi w ustawie majà szerszy charak-
ter. W artykule 5 zosta∏ okreÊlony katalog ograniczeƒ w dost´pie do informacji.
I tak prawo do informacji podlega ograniczeniu ze wzgl´du:

• na ochron´ informacji niejawnych i innych tajemnic ustawowo chronionych;

• na ochron´ prywatnoÊci osoby fizycznej lub tajemnic´ przedsi´biorcy, co nie
dotyczy osób pe∏niàcych funkcje publiczne w sprawach majàcych zwiàzek
z tà funkcjà lub osób rezygnujàcych z przys∏ugujàcego im prawa;

• na rozstrzyganie spraw w post´powaniu przed organami paƒstwa, chyba ˝e
post´powanie dotyczy w∏adz publicznych, osób wykonujàcych funkcje pu-
bliczne albo podmiotów wykonujàcych zadania publiczne – w zakresie tych
zadaƒ lub funkcji. Ograniczenia te nie naruszajà prawa do informacji o orga-
nizacji i pracy tych organów prowadzàcych post´powanie.

Udost´pnieniu nie podlegajà informacje:

• ustawowo chronione,

• dotyczàce spraw prywatnych,

• stanowiàce tajemnic´ przedsi´biorcy.
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Ustawa w art. 22 ust. 1 wskazuje okolicznoÊci, b´dàce przes∏ankami odmowy
udzielenia informacji, które determinujà charakter powództwa w sprawie o udo-
st´pnienie informacji, wnoszonego do sàdu powszechnego (rejonowego). Sà to
odmowy uzasadnione ochronà danych osobowych, prawem do prywatnoÊci lub
tajemnicà innà ni˝ paƒstwowa, s∏u˝bowa, skarbowa lub statystyczna (ust. 3).
Wskazanie odr´bnego trybu dla wspomnianych odmów przy jednoczesnym nie-
sprecyzowaniu sytuacji, w których mia∏aby zastosowanie procedura kodeksu po-
st´powania administracyjnego, stanowi przyk∏ad niekonsekwencji w budowaniu
przez ustawodawc´ spójnej i czytelnej procedury odwo∏awczej.

Zgodnie z artyku∏em 23 ustawy ten, kto wbrew cià˝àcemu na nim obowiàzkowi
nie udost´pnia informacji publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wol-
noÊci albo pozbawienia wolnoÊci do roku. Wskazana wy˝ej wprost przez ustaw´
sankcja ma charakter karny. OdpowiedzialnoÊç karna mo˝e zatem dotyczyç:

• odmowy udost´pnienia materia∏ów dokumentujàcych posiedzenia organów
kolegialnych, których obrady sà jawne;

• odmowy wglàdu do dokumentów;

• niezamieszczenia informacji w BIP-ie;

• nieudost´pnienia informacji ˝àdanych na wniosek.

Mo˝na wskazaç te˝ sankcje natury administracyjno-prawnej, które wyró˝nia si´
ze wzgl´du na rodzaj zagadnieƒ je determinujàcych:

• skutki naruszania przez organy administracji obowiàzku informowania z ar-
tyku∏u 9 kodeksu post´powania administracyjnego;

• zastosowanie mechanizmu kontroli sàdowej w trybie tak zwanej skargi po-
wszechnej;

• sankcja niewa˝noÊci z artyku∏u 156 kodeksu post´powania administracyjnego;

• sankcja niewa˝noÊci, zwiàzana z wynikiem kontroli legalnoÊci aktów prawa
miejscowego;

• sankcja niezgodnoÊci z prawem, zwiàzana z wynikiem kontroli legalnoÊci
aktów prawa miejscowego28.

Poradnik dla spo∏ecznoÊci lokalnych
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Odmowa udost´pnienia informacji publicznej lub jej wadliwoÊç mo˝e prowadziç
równie˝ do sankcji odszkodowawczych. Wykazanie bezprawnoÊci czynnoÊci
dokonanych przez organy zobowiàzane w zakresie udost´pniania informacji pu-
blicznej mo˝e zainicjowaç procedur´ odszkodowawczà. Pomocny w tym zakresie
okazuje si´ art. 77 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z którym ka˝dy jest wyposa˝ony
w prawo do wynagrodzenia szkody, wyrzàdzonej mu przez niezgodne z prawem
dzia∏ania organu w∏adzy publicznej.
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Organizacja, zakres kompetencji i zdania samorzàdu terytorialnego

Podstaw´ systemu samorzàdu terytorialnego w Polsce stanowià jednostki samo-
rzàdu terytorialnego, które funkcjonujà na trzech szczeblach zdecentralizowanej
w∏adzy publicznej. Na szczeblu podstawowym funkcjonujà organy samorzàdu
gminnego, na szczeblu ponadgminnym – organy samorzàdu powiatowego, a na
szczeblu regionalnym – organy samorzàdu województwa. W ramach ka˝dej jed-
nostki samorzàdu terytorialnego dzia∏ajà organy stanowiàce oraz organy wyko-
nawcze. 

Poszczególne jednostki samorzàdu terytorialnego uczestniczà w sprawowaniu
zdecentralizowanej w∏adzy publicznej. W wykonywaniu swoich kompetencji sà
one samodzielne i niezale˝ne. TreÊç artyku∏u 166 Konstytucji pozwala podzieliç zadania
wykonywane przez jednostki samorzàdu terytorialnego na dwie grupy, to jest za-
dania w∏asne oraz zadania zlecone.

1. Organizacja samorzàdu terytorialnego

Samorzàd terytorialny w Polsce funkcjonuje na trzech szczeblach (gmina, powiat,
województwo). W ramach ka˝dej jednostki samorzàdu terytorialnego dzia∏ajà dwa
organy: organ stanowiàcy oraz organ wykonawczy. Na szczeblu samorzàdowej
gminy (miasta) organem stanowiàcym jest pochodzàca z wyborów powszechnych
odpowiednio rada gminy lub rada miasta, a organem wykonawczym (jednooso-
bowym) w zale˝noÊci od wielkoÊci gminy – wójt, burmistrz, prezydent miasta.
W miastach na prawach powiatu funkcj´ rady powiatu pe∏ni rada miasta. Na po-
ziomie powiatu organem stanowiàcym jest pochodzàca z wyborów powszechnych
rada powiatu, a organem wykonawczym – wybierany przez rad´ zarzàd powiatu,
którego pracami kieruje starosta. Na szczeblu województwa organem stanowiàcym
jest sejmik województwa, a organem wykonawczym – wybierany przez sejmik
zarzàd województwa, którego pracami kieruje marsza∏ek.

rozdzia∏ 2
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Organy stanowiàce majà charakter kolegialny i wybierane sà na czteroletnià ka-
dencj´. LiczebnoÊç tych organów uzale˝niona jest od wielkoÊci poszczególnych
jednostek samorzàdu terytorialnego. Szczegó∏owe okreÊlenie liczby radnych
znajduje si´ w odpowiednich ustawach ustrojowych. Nale˝y w tym miejscu pod-
kreÊliç status radnego. Radny powinien kierowaç si´ dobrem wspólnoty samo-
rzàdowej, nie jest jednak zwiàzany instrukcjami wyborców (zasada wolnego
mandatu). Mo˝na jednak wskazaç, ˝e do podstawowych obowiàzków radnego
nale˝à:

• utrzymywanie sta∏ej wi´zi z mieszkaƒcami jednostki samorzàdu terytorialnego
oraz organizacjami dzia∏ajàcymi na ich terenie;

• udzia∏ w pracach rady i innych „organach”, do których radny zosta∏ wybrany lub
desygnowany;

• informowanie wyborców o swojej pracy oraz o dzia∏alnoÊci organów samorzàdu
terytorialnego.

Obowiàzki radnego mo˝na zatem traktowaç jako p∏aszczyzn´ kontaktów mi´dzy
w∏adzami samorzàdowymi a cz∏onkami wspólnoty. Zakres kontaktów oraz ich in-
tensywnoÊç uzale˝nione sà w praktyce zarówno od aktywnej postawy radnego,
jak i zainteresowanych mieszkaƒców.

Organy stanowiàce jako cia∏a kolegialne powo∏ujà ze swojego grona – bezwzgl´dnà
wi´kszoÊcià g∏osów w g∏osowaniu tajnym – przewodniczàcego i wiceprzewodni-
czàcych rad (sejmików).

Przy organie stanowiàcym dzia∏ajà wyspecjalizowane komisje, które sà powo∏y-
wane przez rady (sejmik) i stanowià swoiste jednostki pomocnicze tego organu.
Komisje mo˝na podzieliç na dwa rodzaje, to jest komisje sta∏e i doraêne, nie po-
siadajà one jednak samoistnych kompetencji, a co za tym idzie – nie mogà sa-
modzielnie stanowiç aktów prawa miejscowego. Do ich g∏ównych zadaƒ nale˝y
opiniowanie i doradzanie w sprawach obj´tych w∏aÊciwoÊcià danej komisji. Naj-
cz´Êciej organy stanowiàce powo∏ujà komisje do spraw oÊwiaty, bezpieczeƒstwa,
gospodarki, zdrowia, polityki spo∏ecznej, finansów oraz rewizyjnà (obligatoryjnie).
Wewn´trznà organizacj´, tryb pracy oraz nazewnictwo komisji jednostki samo-
rzàdu terytorialnego okreÊlajà w ramach statutów. Elementem istotnym dla mo-
nitorowania dzia∏alnoÊci komisji jest koniecznoÊç zatwierdzania przez organ sta-
nowiàcy planów pracy komisji oraz zatwierdzanie sprawozdaƒ z dzia∏alnoÊci. 
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W pracach komisji mogà uczestniczyç zaproszeni przez jej przewodniczàcego
eksperci, którzy nie majà jednak prawa udzia∏u w g∏osowaniach. Rola ekspertów
sprowadza si´ do opiniowania rozstrzyganych w drodze uchwa∏y kwestii. Nale˝y
zwróciç uwag´, ˝e organ stanowiàcy obligatoryjnie powo∏uje komisj´ rewizyjnà,
której g∏ównym zadaniem jest badanie dzia∏alnoÊci organu wykonawczego oraz
podleg∏ych mu jednostek organizacyjnych pod wzgl´dem zgodnoÊci z prawem
oraz zgodnoÊci z uchwa∏ami podj´tymi przez organ stanowiàcy. Na szczeblu po-
wiatu funkcjonuje dodatkowo – powo∏ywana w sposób obligatoryjny – komisja
bezpieczeƒstwa i porzàdku. Cia∏o to s∏u˝y staroÊcie jako organ pomocniczy
w wykonywaniu funkcji z zakresu zwierzchnictwa nad powiatowymi s∏u˝bami, in-
spekcjami i stra˝ami. Komisji tej przewodniczy starosta, a jej kadencja trwa 3 lata.

Przy organie stanowiàcym dzia∏ajà te˝ cia∏a kolegialne o charakterze politycznym.
Nale˝y tu wspomnieç o klubach czy ko∏ach radnych. Ustawy samorzàdowe nie
regulujà kwestii statusu klubów i kó∏, pozostawiajàc t´ kwesti´ do rozstrzygni´cia
w ramach statutu danej jednostki samorzàdu terytorialnego. W jednym tylko przy-
padku ustawodawca wspomina o klubie radnych, nakazujàc wybór komisji rewizyjnej
spomi´dzy przedstawicieli wszystkich klubów. Statuty poszczególnych jednostek
samorzàdu terytorialnego przyznajà klubom (ko∏om) radnych kompetencje w za-
kresie inicjatywy uchwa∏odawczej. Taka pozycja klubu (ko∏a) daje organizacjom
lokalnym dodatkowà mo˝liwoÊç oddzia∏ywania na proces samorzàdowej legislacji. 

Organy wykonawcze to drugi rodzaj organów funkcjonujàcych w ramach jedno-
stek samorzàdu terytorialnego (gmina, powiat, województwo). Organem wyko-
nawczym w samorzàdowej gminie jest wójt (gmina wiejska), burmistrz (gmina
miejska), prezydent miasta (miasto na prawach powiatu i inne wi´ksze miasta).
Wójt, burmistrz, prezydent miasta w odró˝nieniu od organów wykonawczych po-
zosta∏ych szczebli samorzàdu wybierani sà (od 2002 roku) w wyborach bezpo-
Êrednich przez mieszkaƒców danej gminy. Ustawodawca nie wprowadzi∏ ograni-
czeƒ w kwestii mo˝liwoÊci ponownego wyboru na funkcj´. Taki model wyboru
organu wykonawczego daje dodatkowy element kontroli politycznej dzia∏alnoÊci
tego organu. Na szczeblu samorzàdowego powiatu organem wykonawczym jest
cia∏o kolegialne (liczàce maksymalnie 5 cz∏onków), wybierane przez rad´ powiatu.
Przewodniczàcym zarzàdu powiatu jest starosta. Na szczeblu samorzàdowego
województwa organem wykonawczym jest wybierany przez sejmik zarzàd woje-
wództwa, a pracami tego organu kieruje marsza∏ek. W zale˝noÊci od wielkoÊci
danej jednostki samorzàdu terytorialnego wójt, burmistrz, prezydent miasta, sta-
rosta, marsza∏ek województwa powo∏ujà swoich zast´pców, którym powierza si´
zazwyczaj wybrane obszary zarzàdzania jednostkà samorzàdu terytorialnego.

rozdzia∏ 2

41



Legislacja w samorzàdzie terytorialnym

Bie˝àcym zarzàdzaniem administracyjnym sprawami jednostki samorzàdu tery-
torialnego zajmujà si´ urz´dy – jako jednostki organizacyjne wspierajàce organy
stanowiàce i wykonawcze. Osoby pe∏niàce funkcje organów wykonawczych sà
równie˝ kierownikami urz´dów samorzàdowych. Nale˝y te˝ zwróciç uwag´, ˝e
chocia˝ ustawy ustrojowe nie wymieniajà starosty i marsza∏ka województwa jako
samodzielnych organów, ze wzgl´du na samodzielne kompetencje mo˝na ich zaliczyç
do katalogu samodzielnych organów1.

Ustawodawca wyposa˝y∏ dodatkowo samorzàd gminny w mo˝liwoÊç powo∏ywania
gminnych jednostek pomocniczych. W gminach wiejskich sà to so∏ectwa, w gmi-
nach miejskich – osiedla, dzielnice. Powo∏ywanie tych ostatnich ma charakter fa-
kultatywny (z wyjàtkiem Warszawy). Jednostki te nie majà odr´bnej osobowoÊci
prawnej. PodkreÊlenia wymaga procedura tworzenia jednostki pomocniczej, bo-
wiem etapem poprzedzajàcym podj´cie uchwa∏y rady gminy w sprawie utworzenia
jednostki pomocniczej sà konsultacje z mieszkaƒcami lub ich inicjatywa w tym
zakresie. W ramach jednostek pomocniczych dzia∏ajà – podobnie jak w gminie
– organy stanowiàce i wykonawcze. W so∏ectwie organem uchwa∏odawczym jest
zebranie wiejskie, a organem wykonawczym – so∏tys, który dzia∏a przy pomocy rady
so∏eckiej. W dzielnicy lub osiedlu organem stanowiàcym jest rada osiedla (dziel-
nicy), a organem wykonawczym – zarzàd osiedla (dzielnicy), którym kieruje prze-
wodniczàcy. Statut osiedla (dzielnicy) mo˝e powierzyç funkcje stanowiàce ogólnemu
zebraniu mieszkaƒców.
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WOJEWÓDZTWO sejmik województwa 
wybierany w wyborach
bezpoÊrednich

zarzàd województwa
(z marsza∏kiem na czele)
wybierany przez sejmik
województwa

ORGAN STANOWIÑCY ORGAN WYKONAWCZY

GMINA rada gminy wybierana
w wyborach bezpoÊrednich

wójt, burmistrz, prezydent
miasta wybierany w wy-
borach bezpoÊrednich

POWIAT rada powiatu wybierana
w wyborach bezpoÊrednich

zarzàd powiatu (ze staro-
stà na czele) wybierany
przez rad´ powiatu

1 Por. J. Rychlik, Organy wykonawcze [w:] Ustrój samorzàdu terytorialnego w Polsce, red. M. Chmaj,
Warszawa 2007, s. 125.
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2. Zadania jednostek samorzàdu terytorialnego

Zadania jednostek samorzàdu terytorialnego mo˝na dzieliç na w∏asne oraz zlecone.
Taki podzia∏ zosta∏ zaproponowany w Ustawie Zasadniczej. Dodatkowo mo˝na
wyró˝niç zadania obligatoryjne (takie, które jednostki wykonujà obowiàzkowo)
oraz fakultatywne (wykonywane dobrowolnie). Cechà szczególnà zadaƒ samo-
rzàdu terytorialnego jest to, ˝e majà one charakter publiczny i s∏u˝à zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb mieszkaƒców danej wspólnoty samorzàdowej.

Wykonywanie zadaƒ samorzàdu terytorialnego odbywa si´ poprzez:

• wydawanie aktów normatywnych;

• wydawanie aktów administracyjnych;

• zawieranie porozumieƒ;

• zawieranie umów;

• inne formy dzia∏ania.

Zadania samorzàdu terytorialnego mo˝na podzieliç na zadania w∏asne
i zadania zlecone (poruczone).

Realizacja zadaƒ jednostek samorzàdu terytorialnego odbywa sí  w trzech
ogólnie zakreÊlonych obszarach:

• infrastruktura techniczna i rozwój gospodarczy;
• polityka spo∏eczna;
• planowanie przestrzenne.

Podzia∏ zadaƒ pomi´dzy poszczególne jednostki samorzàdu terytorialnego okre-
Êlony zosta∏ w samorzàdowych ustawach ustrojowych i oparty na poszanowaniu
konstytucyjnej zasady pomocniczoÊci. Poni˝ej zaprezentowano katalogi zadaƒ
samorzàdowych, podzielonych na zadania gminy, powiatu oraz samorzàdowego
województwa.
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2.1. Gmina

Do zakresu dzia∏ania gminy nale˝à wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lo-
kalnym, nie zastrze˝one ustawami na rzecz innych podmiotów. Zadania w∏asne
gminy mo˝na pogrupowaç w ramach czterech obszarów, to jest infrastruktury
technicznej, infrastruktury spo∏ecznej, bezpieczeƒstwa i porzàdku publicznego,
∏adu przestrzennego i ekologicznego. Zadania w∏asne obejmujà w szczególnoÊci
nast´pujàce sprawy: ∏adu przestrzennego, gospodarki nieruchomoÊciami,
ochrony Êrodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, gminnych dróg, ulic,
mostów, placów oraz organizacji ruchu drogowego, wodociàgów i zaopatrzenia
w wod´, kanalizacji, usuwania i oczyszczania Êcieków komunalnych, utrzymania
czystoÊci i porzàdku oraz urzàdzeƒ sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania
odpadów komunalnych, zaopatrzenia w energi´ elektrycznà i cieplnà oraz gaz,
lokalnego transportu zbiorowego, ochrony zdrowia, pomocy spo∏ecznej, w tym
oÊrodków i zak∏adów opiekuƒczych, gminnego budownictwa mieszkaniowego,
edukacji publicznej, kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury
oraz ochrony zabytków i opieki nad zabytkami, kultury fizycznej i turystyki, w tym
terenów rekreacyjnych i urzàdzeƒ sportowych, targowisk i hal targowych, zieleni
gminnej i zadrzewieƒ, cmentarzy gminnych, porzàdku publicznego i bezpieczeƒ-
stwa obywateli oraz ochrony przeciwpo˝arowej i przeciwpowodziowej, w tym wy-
posa˝enia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego, utrzymania
gminnych obiektów i urzàdzeƒ u˝ytecznoÊci publicznej oraz obiektów admini-
stracyjnych, polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cià˝y opieki
socjalnej, medycznej i prawnej, wspierania i upowszechniania idei samorzàdowej,
w tym tworzenia warunków do dzia∏ania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdra-
˝ania programów pobudzania aktywnoÊci obywatelskiej, promocji gminy, wspó∏-
pracy z organizacjami pozarzàdowymi, wspó∏pracy ze spo∏ecznoÊciami lokalnymi
i regionalnymi innych paƒstw.

Przekazanie gminie, w drodze ustawy, nowych zadaƒ w∏asnych wymaga zapew-
nienia koniecznych Êrodków finansowych na ich realizacj´ w postaci zwi´kszenia
dochodów w∏asnych gminy lub subwencji. 

Ustawy mogà nak∏adaç na gmin´ obowiàzek wykonywania zadaƒ zleconych z zakresu
administracji rzàdowej, a tak˝e z zakresu organizacji przygotowaƒ i przeprowa-
dzenia wyborów powszechnych oraz referendów. Zadania z zakresu administracji
rzàdowej gmina mo˝e wykonywaç równie˝ na podstawie porozumienia z organami
tej administracji. Samorzàd gminy mo˝e wykonywaç zadania z zakresu w∏aÊci-
woÊci powiatu oraz zadania z zakresu w∏aÊciwoÊci województwa na podstawie
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porozumieƒ z tymi jednostkami samorzàdu terytorialnego. W celu wykonywania
zadaƒ gmina mo˝e tworzyç jednostki organizacyjne, a tak˝e zawieraç umowy z innymi
podmiotami, w tym z organizacjami pozarzàdowymi.

Samorzàd gminy oraz inna gminna osoba prawna mo˝e prowadziç dzia∏alnoÊç
gospodarczà, wykraczajàcà poza zadania o charakterze u˝ytecznoÊci publicznej,
wy∏àcznie w przypadkach okreÊlonych w odr´bnej ustawie. Wykonywanie zadaƒ
publicznych mo˝e byç realizowane w drodze wspó∏dzia∏ania mi´dzy jednostkami
samorzàdu terytorialnego.

Poza zadaniami samorzàdu gminnego ustawodawca wskaza∏ na katalog zadaƒ
rady gminy. Do w∏aÊciwoÊci rady gminy nale˝à wszystkie sprawy pozostajàce
w zakresie dzia∏ania gminy, o ile ustawy nie stanowià inaczej. Do katalogu wy-
∏àcznej w∏aÊciwoÊci rady gminy nale˝à: uchwalanie statutu gminy, ustalanie wy-
nagrodzenia wójta, stanowienie o kierunkach jego dzia∏ania oraz przyjmowanie
sprawozdaƒ z jego dzia∏alnoÊci, powo∏ywanie i odwo∏ywanie skarbnika gminy,
który jest g∏ównym ksi´gowym bud˝etu – na wniosek organu wykonawczego,
uchwalanie bud˝etu gminy, rozpatrywanie sprawozdania z wykonania bud˝etu
oraz podejmowanie uchwa∏y w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absoluto-
rium z tego tytu∏u, uchwalanie studium uwarunkowaƒ i kierunków zagospodaro-
wania przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania
przestrzennego, uchwalanie programów gospodarczych, ustalanie zakresu dzia-
∏ania jednostek pomocniczych, zasad przekazywania im sk∏adników mienia do
korzystania oraz zasad przekazywania Êrodków bud˝etowych na realizacj´ za-
daƒ przez te jednostki, podejmowanie uchwa∏ w sprawach podatków i op∏at
w granicach okreÊlonych w odr´bnych ustawach, podejmowanie uchwa∏ w spra-
wach majàtkowych gminy, przekraczajàcych zakres zwyk∏ego zarzàdu, okreÊlanie
wysokoÊci sumy, do której wójt mo˝e samodzielnie zaciàgaç zobowiàzania, po-
dejmowanie uchwa∏ w sprawie przyj´cia zadaƒ, podejmowanie uchwa∏ w sprawach
wspó∏dzia∏ania z innymi gminami oraz wydzielanie na ten cel odpowiedniego
majàtku, podejmowanie uchwa∏ w sprawach wspó∏pracy ze spo∏ecznoÊciami lo-
kalnymi regionalnymi innych paƒstw oraz przyst´powania do mi´dzynarodo-
wych zrzeszeƒ spo∏ecznoÊci lokalnych i regionalnych, podejmowanie uchwa∏
w sprawach herbu gminy, nazw ulic i placów, nadawanie honorowego obywatel-
stwa gminy, podejmowanie uchwa∏ w sprawie zasad udzielania stypendiów dla
uczniów i studentów, stanowienie w innych sprawach zastrze˝onych ustawami
do kompetencji rady gminy.
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Nale˝y podkreÊliç, ˝e rada gminy kontroluje dzia∏alnoÊç wójta, gminnych jedno-
stek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy, powo∏ujàc w tym celu
komisj´ rewizyjnà.

Do zadaƒ organu wykonawczego nale˝y wykonywanie uchwa∏ rady gminy i zadaƒ
gminy okreÊlonych przepisami prawa. Do zadaƒ wójta, burmistrza lub prezydenta
miasta nale˝y w szczególnoÊci: przygotowywanie projektów uchwa∏ rady gminy,
okreÊlanie sposobu wykonywania uchwa∏, gospodarowanie mieniem komunalnym,
wykonywanie bud˝etu, zatrudnianie i zwalnianie kierowników gminnych jednostek
organizacyjnych. Wójt, burmistrz, prezydent miasta kieruje bie˝àcymi sprawami
gminy oraz reprezentuje jà na zewnàtrz.

2.2. Powiat

Samorzàd powiatowy funkcjonuje w praktyce od 1 stycznia 1998 roku. Wprowa-
dzenie tego szczebla samorzàdu terytorialnego by∏o efektem reformy admini-
stracyjnej oraz kolejnym etapem decentralizacji w∏adzy publicznej. Zadania po-
wiatu mo˝na pogrupowaç w nast´pujàce obszary tematyczne:

• ponadpodstawowa infrastruktura techniczna;

• ponadpodstawowa infrastruktura spo∏eczna;

• porzàdek publiczny i bezpieczeƒstwo obywateli o znaczeniu ponadgminnym;

• ochrona Êrodowiska o znaczeniu ponadgminnym;

• dzia∏alnoÊç organizatorska zmierzajàca do rozwiàzywania problemów lokalnych.

Powiat wykonuje okreÊlone ustawami zadania publiczne o charakterze ponad-
gminnym szczególnie w zakresie: edukacji publicznej, promocji i ochrony zdrowia,
pomocy spo∏ecznej, polityki prorodzinnej, wspierania osób niepe∏nosprawnych,
transportu zbiorowego i dróg publicznych, kultury i ochrony dóbr kultury, kultury
fizycznej i turystyki, geodezji, kartografii i katastru, gospodarki nieruchomoÊciami,
administracji architektoniczno-budowlanej, gospodarki wodnej, ochrony Êrodowiska
i przyrody, rolnictwa, leÊnictwa i rybactwa Êródlàdowego, porzàdku publicznego
i bezpieczeƒstwa obywateli, ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposa˝enia
i utrzymania powiatowego magazynu przeciwpowodziowego, ochrony przeciw-
po˝arowej i zapobiegania innym nadzwyczajnym zagro˝eniom ˝ycia i zdrowia ludzi
oraz Êrodowiska, przeciwdzia∏ania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku
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pracy, ochrony praw konsumenta, utrzymania powiatowych obiektów i urzàdzeƒ
u˝ytecznoÊci publicznej oraz obiektów administracyjnych, obronnoÊci, promocji
powiatu, wspó∏pracy z organizacjami pozarzàdowymi. Do zadaƒ publicznych
powiatu nale˝y równie˝ zapewnienie wykonywania okreÊlonych w ustawach zadaƒ
i kompetencji kierowników powiatowych s∏u˝b, inspekcji i stra˝y.

Ustawy mogà okreÊlaç niektóre sprawy nale˝àce do zakresu dzia∏ania powiatu
jako zadania z zakresu administracji rzàdowej, wykonywane przez powiat. Samo-
rzàd powiatowy na uzasadniony wniosek zainteresowanej gminy przekazuje jej
zadania z zakresu swojej w∏aÊciwoÊci na warunkach ustalonych w porozumieniu.
Zadania powiatu nie mogà naruszaç zakresu dzia∏ania gmin.

Powiat mo˝e zawieraç porozumienia z organami administracji rzàdowej w sprawie
wykonywania zadaƒ publicznych z zakresu administracji rzàdowej. Powiat mo˝e
zawieraç takie porozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadaƒ publicz-
nych z jednostkami lokalnego samorzàdu terytorialnego, a tak˝e z województwem,
na którego obszarze znajduje si´ terytorium powiatu.

W celu wykonywania zadaƒ powiat mo˝e tworzyç jednostki organizacyjne i za-
wieraç umowy z innymi podmiotami. Powiat nie mo˝e prowadziç dzia∏alnoÊci go-
spodarczej wykraczajàcej poza zadania o charakterze u˝ytecznoÊci publicznej.
Poza wymienionymi wy˝ej zadaniami powiatu ustawodawca okreÊla te˝ zadania
organów samorzàdu powiatowego. I tak do wy∏àcznej w∏aÊciwoÊci rady powia-
tu nale˝y: stanowienie aktów prawa miejscowego, w tym statutu powiatu, wybór
i odwo∏anie zarzàdu oraz ustalanie wynagrodzenia jego przewodniczàcego, po-
wo∏ywanie i odwo∏ywanie, na wniosek starosty, sekretarza powiatu i skarbnika
powiatu, b´dàcego g∏ównym ksi´gowym bud˝etu powiatu, stanowienie o kierun-
kach dzia∏ania zarzàdu powiatu oraz rozpatrywanie sprawozdaƒ z dzia∏alnoÊci za-
rzàdu, w tym z dzia∏alnoÊci finansowej, uchwalanie bud˝etu powiatu, rozpatry-
wanie sprawozdania z wykonania bud˝etu oraz podejmowanie uchwa∏y w sprawie
udzielenia lub nieudzielenia absolutorium dla zarzàdu z tego tytu∏u, podejmowanie
uchwa∏ w sprawach wysokoÊci podatków i op∏at w granicach okreÊlonych usta-
wami, podejmowanie uchwa∏ w sprawach majàtkowych powiatu (dotyczàcych zasad
nabycia, zbycia i obcià˝ania nieruchomoÊci oraz ich wydzier˝awiania lub wynaj-
mowania na okres d∏u˝szy ni˝ 3 lata, o ile ustawy szczególne nie stanowià inaczej,
emitowania obligacji oraz okreÊlania zasad ich zbywania, nabywania i wykupu,
zaciàgania d∏ugoterminowych po˝yczek i kredytów, ustalania maksymalnej wy-
sokoÊci po˝yczek i kredytów krótkoterminowych zaciàganych przez zarzàd oraz
maksymalnej wysokoÊci po˝yczek i por´czeƒ udzielanych przez zarzàd w roku
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bud˝etowym, zobowiàzaƒ w zakresie podejmowania inwestycji i remontów
o wartoÊci przekraczajàcej granic´ ustalonà corocznie przez rad´, tworzenia
i przyst´powania do zwiàzków, stowarzyszeƒ, fundacji i spó∏dzielni oraz ich roz-
wiàzywania lub wyst´powania z nich, tworzenia i przyst´powania do spó∏ek, ich
rozwiàzywania i wyst´powania z nich, okreÊlania zasad wnoszenia wk∏adów oraz
obejmowania, nabywania i zbywania udzia∏ów i akcji, wspó∏dzia∏ania z innymi po-
wiatami i z gminami, je˝eli zwiàzane jest to z koniecznoÊcià wydzielenia majàtku,
tworzenia, przekszta∏cania i likwidacji jednostek organizacyjnych oraz wyposa-
˝ania ich w majàtek), podejmowanie uchwa∏ w sprawie przyj´cia zadaƒ z zakresu
administracji rzàdowej oraz w sprawie powierzenia prowadzenia zadaƒ publicz-
nych, okreÊlanie wysokoÊci sumy, do której zarzàd mo˝e samodzielnie zaciàgaç
zobowiàzania, podejmowanie uchwa∏ w sprawach wspó∏pracy ze spo∏eczno-
Êciami lokalnymi innych paƒstw oraz przyst´powania do mi´dzynarodowych
zrzeszeƒ spo∏ecznoÊci lokalnych, uchwalanie powiatowego programu zapobie-
gania przest´pczoÊci oraz ochrony bezpieczeƒstwa obywateli i porzàdku pu-
blicznego, uchwalanie powiatowego programu przeciwdzia∏ania bezrobociu
oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy, dokonywanie oceny stanu bezpieczeƒ-
stwa przeciwpo˝arowego i zabezpieczenia przeciwpowodziowego powiatu, po-
dejmowanie uchwa∏ w sprawach herbu powiatu i flagi powiatu, podejmowanie
uchwa∏ w sprawie zasad udzielania stypendiów dla uczniów i studentów, podej-
mowanie uchwa∏ w innych sprawach zastrze˝onych ustawami do kompetencji
rady powiatu. 

Ustawodawca okreÊli∏ te˝ zadania organu wykonawczego; i tak zarzàd powiatu
wykonuje uchwa∏y rady powiatu i zadania powiatu okreÊlone przepisami prawa.
W szczególnoÊci do zadaƒ zarzàdu powiatu nale˝à: przygotowywanie projektów
uchwa∏ rady, wykonywanie uchwa∏ rady, gospodarowanie mieniem powiatu, wy-
konywanie bud˝etu powiatu, zatrudnianie i zwalnianie kierowników jednostek or-
ganizacyjnych powiatu. Zarzàd wykonuje zadania powiatu przy pomocy staro-
stwa powiatowego oraz jednostek organizacyjnych powiatu, w tym powiatowego
urz´du pracy. 

Przepisy regulujà te˝ status starosty, powierzajàc mu organizacj´ pracy zarzàdu
powiatu i starostwa powiatowego, kierowanie bie˝àcymi sprawami powiatu oraz
reprezentacj´ powiatu na zewnàtrz. Starosta opracowuje plan operacyjny ochrony
przed powodzià oraz og∏asza i odwo∏uje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy.
W przypadku wprowadzenia stanu kl´ski ˝ywio∏owej starosta dzia∏a na zasadach
okreÊlonych w odr´bnych przepisach.
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W sprawach niecierpiàcych zw∏oki, zwiàzanych z zagro˝eniem interesu publicz-
nego, zagra˝ajàcych bezpoÊrednio zdrowiu i ˝yciu oraz w sprawach mogàcych
spowodowaç znaczne straty materialne starosta podejmuje niezb´dne czynnoÊci
nale˝àce do w∏aÊciwoÊci zarzàdu powiatu.

2.3. Województwo

Zadania samorzàdu województwa mo˝na pogrupowaç w nast´pujàce obszary
tematyczne:

• kszta∏towanie i utrzymanie ∏adu przestrzennego;

• pobudzanie aktywnoÊci gospodarczej;

• zachowanie dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego;

• utrzymanie i rozbudowa infrastruktury technicznej i spo∏ecznej o znaczeniu re-
gionalnym.

Jako zbiór zadaƒ samorzàdu województwa o znaczeniu strategicznym mo˝e po-
s∏u˝yç katalog celów okreÊlonych w strategii województwa. Uwzgl´dnia on
w szczególnoÊci nast´pujàce cele: piel´gnowanie polskoÊci oraz rozwój i kszta∏-
towanie ÊwiadomoÊci narodowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkaƒców, a tak-
˝e piel´gnowanie i rozwijanie to˝samoÊci lokalnej, pobudzanie aktywnoÊci go-
spodarczej, podnoszenie poziomu konkurencyjnoÊci i innowacyjnoÊci gospo-
darki województwa, zachowanie wartoÊci Êrodowiska kulturowego i przyrodni-
czego przy uwzgl´dnieniu potrzeb przysz∏ych pokoleƒ, kszta∏towanie i utrzymanie
∏adu przestrzennego. 

Samorzàd województwa prowadzi polityk´ rozwoju województwa, na którà sk∏ada
si´: tworzenie warunków rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie rynku pracy,
utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spo∏ecznej i technicznej o znaczeniu woje-
wódzkim, pozyskiwanie i ∏àczenie Êrodków finansowych: publicznych i prywat-
nych, w celu realizacji zadaƒ z zakresu u˝ytecznoÊci publicznej, wspieranie i pro-
wadzenie dzia∏aƒ na rzecz podnoszenia poziomu wykszta∏cenia obywateli, racjo-
nalne korzystanie z zasobów przyrody oraz kszta∏towanie Êrodowiska naturalnego,
zgodnie z zasadà zrównowa˝onego rozwoju, wspieranie rozwoju nauki i wspó∏-
pracy mi´dzy sferà nauki i gospodarki, popieranie post´pu technologicznego oraz
innowacji, wspieranie rozwoju kultury oraz ochrona i racjonalne wykorzystywanie
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dziedzictwa kulturowego, promocja walorów i mo˝liwoÊci rozwojowych woje-
wództwa, formu∏owanie strategii rozwoju województwa i realizacji polityki jego
rozwoju, wspó∏praca z podmiotami zewn´trznymi, a w szczególnoÊci z jednostkami
lokalnego samorzàdu terytorialnego z obszaru województwa oraz z samorzàdem
gospodarczym i zawodowym, administracjà rzàdowà, szczególnie z wojewodà,
innymi województwami, organizacjami pozarzàdowymi, szko∏ami wy˝szymi i jed-
nostkami naukowo-badawczymi.

Samorzàd województwa wykonuje zadania o charakterze wojewódzkim okreÊlone
ustawami, w szczególnoÊci w zakresie: edukacji publicznej, w tym szkolnictwa
wy˝szego, promocji i ochrony zdrowia, kultury i ochrony jej dóbr, pomocy spo-
∏ecznej, polityki prorodzinnej, modernizacji terenów wiejskich, zagospodarowania
przestrzennego, ochrony Êrodowiska, gospodarki wodnej, w tym ochrony prze-
ciwpowodziowej, transportu zbiorowego i dróg publicznych, kultury fizycznej
i turystyki, ochrony praw konsumentów, obronnoÊci, bezpieczeƒstwa publicznego,
przeciwdzia∏ania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy. 

Ustawy mogà okreÊlaç sprawy nale˝àce do zakresu dzia∏ania województwa jako
zadania z zakresu administracji rzàdowej, wykonywane przez zarzàd województwa. 

Ustawy mogà te˝ nak∏adaç na województwo obowiàzek wykonywania zadaƒ
z zakresu organizacji przygotowaƒ i przeprowadzenia wyborów powszechnych
oraz referendów. 

Poza wymienionymi wy˝ej zadaniami samorzàdu województwa, ustawodawca wska-
zuje te˝ na zadania sejmiku województwa. Do wy∏àcznej w∏aÊciwoÊci sejmiku
województwa nale˝y: stanowienie aktów prawa miejscowego (w szczególnoÊci:
statutu województwa, zasad gospodarowania mieniem wojewódzkim, zasad
i trybu korzystania z wojewódzkich obiektów i urzàdzeƒ u˝ytecznoÊci publicznej),
uchwalanie strategii rozwoju województwa oraz programów wojewódzkich, uchwa-
lanie planu zagospodarowania przestrzennego, podejmowanie uchwa∏y w sprawie
trybu prac nad projektem uchwa∏y bud˝etowej, podejmowanie uchwa∏y w sprawie
szczegó∏owoÊci uk∏adu wykonawczego bud˝etu województwa, z zastrze˝eniem,
˝e szczegó∏owoÊç ta nie mo˝e byç mniejsza ni˝ okreÊlona w odr´bnych przepisach,
uchwalanie bud˝etu województwa, okreÊlanie zasad udzielania dotacji przed-
miotowych i podmiotowych z bud˝etu województwa, rozpatrywanie sprawozdaƒ
z wykonania bud˝etu województwa, sprawozdaƒ finansowych województwa oraz
sprawozdaƒ z wykonywania wieloletnich programów województwa, podejmowanie
uchwa∏y w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzàdowi woje-
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wództwa z tytu∏u wykonania bud˝etu województwa, uchwalanie, w granicach
okreÊlonych ustawami, przepisów dotyczàcych podatków i op∏at lokalnych, po-
dejmowanie uchwa∏ w sprawie powierzenia zadaƒ samorzàdu województwa in-
nym jednostkom samorzàdu terytorialnego, uchwalanie „priorytetów wspó∏pracy
zagranicznej województwa”, podejmowanie uchwa∏ w sprawie uczestnictwa
w mi´dzynarodowych zrzeszeniach regionalnych i innych formach wspó∏pracy
regionalnej, wybór i odwo∏anie zarzàdu województwa oraz ustalanie wynagro-
dzenia marsza∏ka województwa, rozpatrywanie sprawozdaƒ z dzia∏alnoÊci zarzàdu
województwa, w tym w szczególnoÊci z dzia∏alnoÊci finansowej i realizacji pro-
gramów wojewódzkich, powo∏ywanie i odwo∏ywanie, na wniosek marsza∏ka wo-
jewództwa, skarbnika województwa, który jest g∏ównym ksi´gowym bud˝etu wo-
jewództwa, podejmowanie uchwa∏ w sprawie tworzenia stowarzyszeƒ i fundacji
oraz ich rozwiàzywania, a tak˝e przyst´powania do nich lub wyst´powania z nich,
podejmowanie uchwa∏ w sprawach majàtkowych województwa, dotyczàcych zasad
nabywania, zbywania i obcià˝ania nieruchomoÊci oraz ich wydzier˝awiania lub
wynajmowania na okres d∏u˝szy ni˝ 3 lata (chyba ˝e przepisy szczególne stanowià
inaczej; do czasu okreÊlenia zasad zarzàd mo˝e dokonywaç tych czynnoÊci wy-
∏àcznie za zgodà sejmiku województwa), emitowania obligacji oraz okreÊlania
zasad ich zbywania, nabywania i wykupu, zaciàgania d∏ugoterminowych po˝yczek
i kredytów, ustalania maksymalnej wysokoÊci po˝yczek i kredytów krótkotermi-
nowych zaciàganych przez zarzàd województwa oraz maksymalnej wysokoÊci
po˝yczek i por´czeƒ udzielanych przez zarzàd województwa w roku bud˝eto-
wym, tworzenia spó∏ek prawa handlowego i przyst´powania do nich oraz okre-
Êlania zasad wnoszenia wk∏adów, a tak˝e obejmowania, nabywania i zbywania
udzia∏ów i akcji, tworzenia, przekszta∏cania i likwidowania wojewódzkich samo-
rzàdowych jednostek organizacyjnych oraz wyposa˝ania ich w majàtek, podej-
mowanie uchwa∏ w sprawie zasad udzielania stypendiów dla uczniów i studentów,
podejmowanie uchwa∏ w innych sprawach zastrze˝onych ustawami i statutem wo-
jewództwa do kompetencji sejmiku województwa, uchwalanie przepisów dotyczà-
cych organizacji wewn´trznej oraz trybu pracy organów samorzàdu województwa. 

Zarzàd województwa wykonuje zadania nale˝àce do samorzàdu województwa,
niezastrze˝one na rzecz sejmiku województwa i wojewódzkich samorzàdowych
jednostek organizacyjnych. Do zadaƒ zarzàdu województwa nale˝y w szczegól-
noÊci: wykonywanie uchwa∏ sejmiku województwa, gospodarowanie mieniem
województwa, w tym wykonywanie praw z akcji i udzia∏ów posiadanych przez
województwo, przygotowywanie projektu i wykonywanie bud˝etu województwa,
przygotowywanie projektów strategii rozwoju województwa, planu zagospodarowania
przestrzennego i programów wojewódzkich oraz ich wykonywanie, organizowanie
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wspó∏pracy ze strukturami samorzàdu regionalnego w innych krajach i z mi´dzy-
narodowymi zrzeszeniami regionalnymi, kierowanie, koordynowanie i kontrolowanie
dzia∏alnoÊci wojewódzkich samorzàdowych jednostek organizacyjnych, w tym
powo∏ywanie i odwo∏ywanie ich kierowników, uchwalanie regulaminu organiza-
cyjnego urz´du marsza∏kowskiego. 

Marsza∏ek województwa organizuje prac´ zarzàdu województwa i urz´du mar-
sza∏kowskiego, kieruje bie˝àcymi sprawami województwa oraz reprezentuje wo-
jewództwo na zewnàtrz. 

W sprawach niecierpiàcych zw∏oki, zwiàzanych z bezpoÊrednim zagro˝eniem in-
teresu publicznego, zagra˝ajàcych bezpoÊrednio zdrowiu i ˝yciu oraz w sprawach
mogàcych spowodowaç znaczne straty materialne marsza∏ek województwa po-
dejmuje niezb´dne czynnoÊci nale˝àce do w∏aÊciwoÊci zarzàdu województwa.
CzynnoÊci podj´te w tym trybie wymagajà przedstawienia do zatwierdzenia na
najbli˝szym posiedzeniu zarzàdu województwa. 

Marsza∏ek województwa jest kierownikiem urz´du marsza∏kowskiego, zwierzch-
nikiem s∏u˝bowym pracowników tego urz´du i kierowników wojewódzkich sa-
morzàdowych jednostek organizacyjnych. 

Powy˝sze zestawienia zadaƒ samorzàdu terytorialnego wskazujà obszary poten-
cjalnej wspó∏pracy pomi´dzy jednostkami samorzàdu terytorialnego a partnerami
spo∏ecznymi. Gmina, powiat, samorzàdowe województwo wpisane majà w kata-
log swojej aktywnoÊci wspó∏prac´ z organizacjami pozarzàdowymi. Taki teore-
tyczny model wspó∏pracy wymaga jednak aktywnego zaanga˝owania zarówno
w∏adz samorzàdowych, jak i partnerów spo∏ecznych. Wiedza na temat katalogu
zadaƒ samorzàdowych jest zatem niezb´dnym elementem podejmowania inicjatyw
lokalnych, których efektem mogà staç si´ konkretne akty prawa miejscowego –
odpowiadajàce oczekiwaniom cz∏onków wspólnoty mieszkaƒców danej jednostki
samorzàdu terytorialnego. Nale˝y podkreÊliç, ˝e cz´Êç realizacji zadaƒ samorzà-
dowych obligatoryjnie zwiàzana jest z partycypacjà podmiotów zewn´trznych,
jednak zaanga˝owanie takie nie zawsze jest aktywne, co w konsekwencji mo˝e
doprowadziç do dzia∏aƒ powierzchownych, niewiele wnoszàcych w realizacj´ zadania.
W∏aÊciwe rozpoznanie zakresu kompetencji i zadaƒ (samorzàdu oraz organów)
stanowi konieczny element aktywnej partycypacji w stanowieniu prawa miejsco-
wego i innych dzia∏aniach podejmowanych przez w∏adze lokalne i regionalne.
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3. Zadania jednostek samorzàdu terytorialnego 
w zakresie rozwoju gospodarczego

Jednostki samorzàdu terytorialnego wpisujà si´ ca∏okszta∏t dzia∏aƒ administracji
publicznej w zakresie pobudzania i organizowania warunków rozwoju gospodar-
czego na szczeblu lokalnym i regionalnym. Dynamika rozwoju gospodarczego
kraju dodatkowo wp∏ywa na koniecznoÊç podejmowania przez jednostki samo-
rzàdu terytorialnego aktywnoÊci w zakresie stymulowania rozwoju gospodarczego
na poziomie lokalnym i regionalnym. Wa˝nym wyzwaniem dla stymulowania roz-
woju gospodarczego jest aktywizacja rynku pracy poprzez tworzenie warunków
zatrudnienia w Êrodowisku lokalnym 2.

Decentralizacja w∏adzy publicznej zak∏ada równie˝ decentralizacj´ zadaƒ z za-
kresu rozwoju gospodarczego. Mo˝na zatem wyró˝niç katalog dzia∏aƒ podejmo-
wanych przed jednostki samorzàdu terytorialnego na rzecz rozwoju gospodarczego.
Nale˝à do nich:

• wspieranie ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw poprzez pomoc w tworzeniu i wspie-
raniu infrastruktury edukacyjnej, informacyjnej i doradczej (mo˝na tu wskazaç
oÊrodki wspierania biznesu, inkubatory przedsi´biorczoÊci, oÊrodki informacji
gospodarczej);

• wspieranie infrastruktury kapita∏owej (fundusze gwarancyjne i por´czeniowe);

• organizowanie wspó∏pracy z zagranicà oraz nap∏ywu kapita∏u zagranicznego;

• wspieranie innowacji oraz wspó∏pracy pomi´dzy oÊrodkami naukowymi a go-
spodarkà i administracjà (promowanie lokalnej wynalazczoÊci, organizowanie
wystaw, targów, konkursów);

• organizowanie us∏ug doradczych w zakresie prawa, podatków, marketingu;

• tworzenie gospodarczych baz danych;

• kojarzenie partnerów gospodarczych w celu kreowania zrównowa˝onego roz-
woju danej jednostki samorzàdu terytorialnego;

• monitoring procesów gospodarczych;

• promocja inwestycji i walorów lokalizacyjnych danego terenu;

• promocja oryginalnych walorów lokalnych i regionalnych;
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• w∏aÊciwe wykorzystanie majàtku stanowiàcego w∏asnoÊç jednostki samorzàdu
terytorialnego;

• aktywizacja mieszkaƒców w zakresie kreowania small business 3.

Powy˝sze dzia∏ania stajà si´ nieodzownym elementem polityki rozwojowej danego
samorzàdu. Obecnie jednostki samorzàdu terytorialnego dzia∏ajà w warunkach
wzajemnej konkurencji. Rywalizujàc o nap∏yw inwestycji i kapita∏u, coraz cz´Êciej
wprowadzajà nowe instrumenty zach´cania potencjalnych podmiotów do podej-
mowania aktywnoÊci gospodarczej na danym terenie.

Wa˝nym elementem tych zadaƒ jest podejmowanie przez samorzàd terytorialny
dzia∏aƒ pobudzajàcych lokalnà przedsi´biorczoÊç. AktywnoÊç przedsi´biorców
zale˝y g∏ównie od dwóch czynników, to jest od Êrodowiska makroekonomicznego
(niewielki wp∏yw samorzàdu terytorialnego) oraz od Êrodowiska mikroekonomicz-
nego (na przyk∏ad wp∏yw samorzàdu terytorialnego na ustalanie wysokoÊci po-
datków i op∏at lokalnych, zasad wspó∏pracy z podmiotami zewn´trznymi, zasad
funkcjonowania instytucji publicznych).

W rozwoju przedsi´biorczoÊci na gruncie lokalnym istotne znaczenie majà ma∏e
i Êrednie przedsi´biorstwa. W∏aÊnie wobec tych podmiotów samorzàd terytorialny
powinien wypracowaç modele wspó∏pracy i wsparcia. Modele te powinny zawieraç
system doradztwa i informacji gospodarczej. Informowanie i doradzanie mo˝e byç
podejmowane przez same jednostki samorzàdu terytorialnego albo zlecane in-
nym wyspecjalizowanym podmiotom (np. samorzàdom gospodarczym). Innym
elementem, istotnym ze wzgl´du praktyk´ funkcjonowania przedsi´biorstw, jest
podejmowanie dzia∏aƒ wspierajàcych finansowanie aktywnoÊci gospodarczej.
Du˝e znaczenie w tym zakresie majà fundusze gwarancji i por´czeƒ. Kolejnym
wa˝nym elementem dzia∏aƒ samorzàdu terytorialnego jest pomoc w lokalizacji
przedsi´biorstwa. Sk∏adajà si´ na to na przyk∏ad zasady gospodarowania nieru-
chomoÊciami gruntowymi oraz lokalami u˝ytkowymi.

Dzia∏ania samorzàdu terytorialnego (szczególnie powiatowego i wojewódzkiego)
powinny koncentrowaç si´ na aktywizacji rynku pracy. Samorzàd terytorialny ma
do dyspozycji wyspecjalizowane instytucje, to znaczy Powiatowy Urzàd Pracy
oraz Wojewódzki Urzàd Pracy. Za poÊrednictwem tych instytucji samorzàdy re-
alizujà aktywnà polityk´, zmierzajàcà do zmniejszenia bezrobocia oraz – co na-
le˝y podkreÊliç – powinny promowaç samo zatrudnienie jako element szerszej
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kampanii na rzecz rozwoju ekonomii spo∏ecznej. Istotnà role w tym zakresie majà
do wype∏nienia organizacje spo∏eczne, które mogà aktywnie wspieraç samorzàd
terytorialny w dzia∏aniach na rzecz rozwoju rynku pracy 4.

Jednà z form wspó∏pracy sektora samorzàdu terytorialnego z podmiotami pry-
watnymi jest partnerstwo publiczno-prywatne. Regulacje prawne dotyczàce tej
formy wspó∏pracy znajdujà si´ w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym
z dnia 19 grudnia 2008 roku. Prawodawca przewidzia∏ nast´pujàce mo˝liwoÊci
wspólnych przedsi´wzi´ç: 

• budow´ lub remont obiektu budowlanego;

• Êwiadczenie us∏ug;

• wykonanie dzie∏a, w szczególnoÊci wyposa˝enie sk∏adnika majàtkowego
w urzàdzenia podwy˝szajàce jego wartoÊç lub u˝ytecznoÊç;

• inne Êwiadczenie po∏àczone z utrzymaniem lub zarzàdzaniem sk∏adnikiem
majàtkowym, który jest wykorzystywany do realizacji przedsi´wzi´cia publiczno-
-prywatnego lub jest z nim zwiàzany.

Zgodnie z ustawà partnerem prywatnym podmiotu publicznego mo˝e byç przed-
si´biorca lub przedsi´biorca zagraniczny. Przy ocenie ofert wspólnych przedsi´-
wzi´ç majà zastosowanie nast´pujàce kryteria:

obligatoryjnie

• podzia∏ zadaƒ i ryzyk zwiàzanych z przedsi´wzi´ciem pomi´dzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym;

• terminy i wysokoÊç przewidywanych p∏atnoÊci lub innych Êwiadczeƒ podmiotu
publicznego, je˝eli sà one planowane;

fakultatywnie

• podzia∏ dochodów pochodzàcych z przedsi´wzi´cia pomi´dzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym;

• stosunek wk∏adu w∏asnego podmiotu publicznego do wk∏adu partnera prywatnego;

• efektywnoÊç realizacji przedsi´wzi´cia, w tym efektywnoÊç wykorzystania
sk∏adników majàtkowych;
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• kryteria odnoszàce si´ bezpoÊrednio do przedmiotu przedsi´wzi´cia, w szcze-
gólnoÊci jakoÊç, funkcjonalnoÊç, parametry techniczne, poziom oferowanych
technologii, koszt utrzymania, serwis.

W tym miejscu nale˝y powiedzieç o kilku korzyÊciach, które powstajà w wyniku na-
wiàzywania wspó∏pracy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Szczególne
znaczenie majà tu: aktywizacja sektora prywatnego, budowa zaufania publicznego,
ograniczenie wp∏ywów politycznych na decyzje inwestycyjne i eksploatacyjne, trans-
parentnoÊç powiàzaƒ i dokumentacji. Poza wspomnianymi korzyÊciami sà jeszcze
zalety natury ekonomicznej, zwiàzane przede wszystkim z roz∏o˝eniem ryzyk inwe-
stycyjnych i êróde∏ finansowania 5.

W celu uzupe∏nienia katalogu mo˝liwych oddzia∏ywaƒ podmiotów publicznych na
sektor prywatny nale˝y równie˝ wspomnieç o ustawie z dnia 30 kwietnia 2004 roku
o post´powaniu w sprawach dotyczàcych pomocy publicznej.

Na zakoƒczenie niniejszego rozdzia∏u dokonajmy klasyfikacji instrumentów i Êrod-
ków oddzia∏ywania jednostek samorzàdu terytorialnego na rozwój gospodarczy.
Mo˝emy tu wyró˝niç:

• instrumenty o charakterze prawno-administracyjnym;

• instrumenty o charakterze ekonomiczno-finansowym;

• instrumenty o charakterze instytucjonalno-organizacyjnym;

• instrumenty o charakterze promocyjno-informacyjnym;

• instrumenty o charakterze infrastrukturalnym6.

Z punktu widzenia problematyki b´dàcej przedmiotem niniejszego opracowania,
kluczowe znaczenie majà instrumenty o charakterze prawno-administracyjnym
oraz o charakterze ekonomiczno-finansowym (w wybranych przypadkach mo˝na
oba te rodzaje zaliczyç do grupy instrumentów prawnych o charakterze ekono-
micznym).

Do tych instrumentów mo˝na zaliczyç szereg uchwa∏ podejmowanych przez or-
gany samorzàdowe. B´dà to na przyk∏ad uchwa∏y dotyczàce wysokoÊci podatków
i op∏at lokalnych, plany zagospodarowania przestrzennego, organizacji targowisk,
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dzier˝awy nieruchomoÊci, zasad wydawania zezwoleƒ na prowadzenie okreÊlo-
nych rodzajów dzia∏alnoÊci, strategie jednostek samorzàdu terytorialnego i szereg
innych rozstrzygni´ç bezpoÊrednio i poÊrednio dotyczàcych rozwoju gospodarczego
na danym obszarze.
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Proces tworzenia prawa miejscowego

Prawo miejscowe, podobnie jak inne êród∏a powszechnie obowiàzujàcego prawa,
podlega rygorom proceduralnym, okreÊlajàcymi zasady i tryb post´powania w pro-
cesie stanowienia prawa.

Odnoszàc si´ do prawa miejscowego stanowionego przez organy jednostek sa-
morzàdu terytorialnego, nale˝y zasygnalizowaç, ˝e przepisy okreÊlajàce proce-
dur´ znajdujà swoje umocowanie zarówno w aktach rangi ustawowej, jak i ak-
tach ustrojowych o charakterze lokalnym (statuty). Akty prawa miejscowego
dzieli si´ generalnie na trzy grupy: akty prawa miejscowego o charakterze wyko-
nawczym, akty prawa miejscowego o charakterze ustrojowym oraz przepisy po-
rzàdkowe. Poszczególne etapy stanowienia prawa miejscowego przez organy
samorzàdu terytorialnego determinowane sà przepisami wy˝szego rz´du oraz
lokalnà specyfikà funkcjonowania i organizacji poszczególnej jednostki samo-
rzàdowej. Innym procedurom podlegajà akty wykonawcze i ustrojowe, innym
zaÊ przepisy porzàdkowe. Ró˝nice dotyczà przede wszystkim kalendarza czyn-
noÊci legislacyjnych.

1. Inicjatywa uchwa∏odawcza

Pierwszy etap procedury prawotwórczej stanowi inicjatywa uchwa∏odawcza. Ustawy
nie wskazujà (poza organem wykonawczym) katalogu podmiotów uprawnionych
do inicjowania procesu prawotwórczego w jednostkach samorzàdu terytorialnego.
Katalog taki jest szczegó∏owo ustalany w ramach regulacji statutowych jednostki;
sà to zazwyczaj: organ wykonawczy, przewodniczàcy organu stanowiàcego, ko-
misja, klub, ko∏o lub grupa radnych. Przepisy statutu powinny w miar´ mo˝liwoÊci
szeroko okreÊliç kràg podmiotów uprawnionych do podj´cia inicjatywy uchwa∏o-
dawczej. Podmioty te zg∏aszajà przewodniczàcemu organu stanowiàcego pro-
jekt aktu prawa miejscowego wraz z uzasadnieniem. Nale˝y podkreÊliç, ˝e pro-
jekty zg∏oszone przez inne podmioty ni˝ organ wykonawczy wymagajà opinii tego˝
organu. Organ wykonawczy ma wy∏àcznà inicjatyw´ zg∏aszania wymienionych
w ustawach projektów uchwa∏, na przyk∏ad projektu uchwa∏y bud˝etowej. Ustawo-
dawca wyszed∏ bowiem z za∏o˝enia, ˝e na przyk∏ad dzia∏ajàcy permanentnie wójt
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jest najlepiej przygotowanym podmiotem do wnoszenia okreÊlonych aktów, które
cz´sto wymagajà przy opracowywaniu szczegó∏owej wiedzy i dost´pu do infor-
macji zgromadzonych w zasobach urz´du. Kolejny etap stanowi skierowanie pro-
jektu uchwa∏y przez przewodniczàcego rady do odpowiedniej komisji dzia∏ajàcej
przy organie stanowiàcym1. W praktyce odbywa si´ to przy pomocy dekretacji
odpowiedniego projektu do przewodniczàcego w∏aÊciwej komisji: wprowadza
on do porzàdku posiedzenia punkt poÊwi´cony rozpatrzeniu i zaopiniowaniu przed-
∏o˝onego projektu. Oprócz przekazania projektu przewodniczàcemu komisji
treÊç proponowanego aktu powinno si´ wys∏aç w trybie konsultacji na przyk∏ad
do Rady Dzia∏alnoÊci Po˝ytku Publicznego, zainteresowanych mieszkaƒców (ich
organizacji) oraz do – postulowanej w niniejszym opracowaniu – lokalnej komisji
wspó∏pracy wielosektorowej. Podczas posiedzeƒ komisji projekt uchwa∏y jest
prezentowany i uzasadniany przez wnioskodawców, oraz odbywa si´ – wyra˝ane
w g∏osowaniu – opiniowanie aktu. Posiedzenie komisji oraz dyskusja nad projek-
tem uchwa∏y stanowià bardzo istotne ogniwo samorzàdowego procesu legisla-
cyjnego. To w∏aÊnie podczas dyskusji Êcierajà si´ poglàdy zwolenników i prze-
ciwników wniesionego projektu. Cz´sto udzia∏ partnerów spo∏ecznych oraz eks-
pertów w dyskusji sk∏ania radnych do stonowania i równowa˝enia interesów, co
w konsekwencji mo˝e prowadziç do zawierania kompromisów. Po omówieniu da-
nego projektu mogà (i cz´sto bywajà) naniesione poprawki, które stanowià pro-
gnoz´ kompromisowego g∏osowania podczas sesji rady. Zakoƒczenie etapu
opiniowania uchwa∏y staje si´ sygna∏em dla przewodniczàcego rady do wprowa-
dzenia zaopiniowanego projektu uchwa∏y do porzàdku obrad sesji organu stano-
wiàcego. Nale˝y podkreÊliç, ˝e sesja rady jako organu kolegialnego oraz pocho-
dzàcego z bezpoÊrednich wyborów jest jawna i dost´p mieszkaƒców do jej ob-
rad jest powszechny. Sesja zwo∏ywana jest przez przewodniczàcego nie rzadziej
ni˝ raz na kwarta∏. Praktyka funkcjonowania jednostek samorzàdu terytorialnego
pokazuje, ˝e sesje zwo∏ywane sà najcz´Êciej raz na miesiàc. G∏osowania odby-
wajà si´ co do zasady jawnie oraz w oparciu o zwyk∏à wi´kszoÊç g∏osów (wi´cej g∏o-
sów za ni˝ przeciw). Podj´cie uchwa∏y wià˝e si´ z koniecznoÊcià podpisania
uchwa∏y i przes∏ania jej w ciàgu 7 dni od podj´cia do wojewody jako organu nadzoru;
weryfikuje on treÊç aktu prawa miejscowego pod kàtem zgodnoÊci z prawem.
Organ nadzoru ma 30 dni na podj´cie rozstrzygni´cia nadzorczego. RównoczeÊnie
z przes∏aniem aktu prawa miejscowego do wojewody nast´puje oddanie aktu do
publikacji w wojewódzkim dzienniku urz´dowym.
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W przypadku przepisów porzàdkowych tryb ich podejmowania wynika ze spe-
cyfiki zaistnia∏ych okolicznoÊci. Nale˝y podkreÊliç, ˝e akty prawa miejscowego
o charakterze porzàdkowym mo˝na podejmowaç w dwóch – wyst´pujàcych
∏àcznie – przypadkach, to jest zagro˝enia ˝ycia i zdrowia cz∏onków wspólnoty lo-
kalnej (gmina, powiat), Êrodowiska naturalnego (powiat) oraz wyst´powania tak
zwanej luki w prawie, czyli braku przepisów prawnych regulujàcych tryb post´-
powania w danej sytuacji. WyjàtkowoÊç okolicznoÊci determinujàcych podejmo-
wanie aktów prawa miejscowego znajduje te˝ odzwierciedlenie w szczególnym
trybie legislacyjnym przepisów porzàdkowych. Przes∏anki powodujàce koniecz-
noÊç wydania aktu prawa miejscowego o charakterze przepisów porzàdkowych
wyst´pujà zazwyczaj nagle, co powoduje cz´sto, ˝e organem wydajàcym przepis
porzàdkowy jest dzia∏ajàcy permanentnie organ wykonawczy.

Podmioty uprawnione do zg∏aszania projektów aktów normatywnych:

• organ wykonawczy,
• przewodniczàcy organu stanowiàcego,
• komisje,
• kluby/ko∏a radnych,
• grupa radnych,
• mieszkaƒcy.

Na zakoƒczenie tej cz´Êci nale˝y rozró˝niç inicjatyw´ uchwa∏odawczà od wniosku
o podj´cie inicjatywy. Inicjatyw´ prawotwórczà mogà zg∏osiç jedynie podmioty
do tego uprawnione; podlega ona tak˝e okreÊlonej procedurze legislacyjnej.
Wniosek mo˝e natomiast z∏o˝yç ka˝dy inny podmiot (osoba), ale o jego dalszym
biegu – przekszta∏ceniu w formalnà inicjatyw´ uchwa∏odawczà decyduje podmiot
posiadajàcy uprawnianie do zg∏aszania projektu aktu prawa miejscowego. Nale˝y
podkreÊliç, ˝e nawet w przypadku, kiedy przepisy statutowe nie przewidujà zg∏a-
szania projektów przez samych mieszkaƒców czy ich organizacje, korzystanie
z prawa do zg∏aszania wniosków mo˝e przynieÊç po˝àdane efekty.
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2. Proces tworzenia prawa miejscowego

Konstytucyjna zasada jawnoÊci dzia∏ania kolegialnych organów w∏adzy publicz-
nej pochodzàcych z wyborów powszechnych ma zastosowanie w administracji
samorzàdowej do organów stanowiàcych, to jest do rad gmin, rad powiatów
i sejmików województw. Rozwini´cie przepisu konstytucyjnego znalaz∏o si´
w samorzàdowych ustawach ustrojowych dopiero przy nowelizacji tych ustaw,
dokonanych ustawà o zmianie ustawy o samorzàdzie gminnym, samorzàdzie
powiatowym, samorzàdzie województwa, o administracji rzàdowej w województwie
z dnia 11 kwietnia 2001 roku2. Dodano wówczas artyku∏y (11b ustawy gminnej,
8a ustawy powiatowej, 15b ustawy wojewódzkiej) dotyczàce jawnoÊci dzia∏ania
organów samorzàdowych, wyra˝ajàcej si´ w szczególnoÊci prawem obywateli
do uzyskiwania informacji, prawem wst´pu na sesje organów stanowiàcych i po-
siedzeƒ ich komisji oraz dost´pem do dokumentów wynikajàcych z wykonywania
zadaƒ publicznych.

Zasadà zatem jest jawnoÊç obrad zarówno organów stanowiàcych, jak i komisji
powo∏ywanych przy radach czy sejmiku. Odst´pstwo od tej zasady, czyli utajnienie
obrad, nie mo˝e byç kwestià rozstrzyganà w przepisach statutowych, musi wy-
nikaç wprost z przepisu ustawy. Regu∏à jest te˝ dokonywanie jawnych rozstrzy-
gni´ç podczas g∏osowania. Ustawy ustrojowe przewidujà jednak wyjàtki. Zgod-
nie z art. 19 ust. 1 ustawy o samorzàdzie gminnym organ stanowiàcy gminy wy-
biera ze swego grona przewodniczàcego i wiceprzewodniczàcych w g∏osowaniu
tajnym. Ich odwo∏anie nast´puje w tym samym trybie (art. 19, ust. 4). Rada gminy
podejmuje te˝ w g∏osowaniu tajnym uchwa∏´ o przeprowadzeniu referendum
w sprawie odwo∏ania wójta (art. 28a, ust. 3 i 5 oraz art. 28b, ust. 3 i 4). Zgodnie
z art. 14 ust. 1 i 4 ustawy o samorzàdzie powiatowym, organ stanowiàcy powiatu
wybiera spoÊród radnych przewodniczàcego i wiceprzewodniczàcych oraz od-
wo∏uje ich w g∏osowaniu tajnym. Rada powiatu wybiera te˝ w g∏osowaniu tajnym
starost´, wicestarost´ i pozosta∏ych cz∏onków zarzàdu powiatu (art. 27, ust. 2 i 3).
Odwo∏anie zarzàdu oraz starosty równie˝ nast´puje w drodze g∏osowania tajnego
(art. 30 ust. 2, art. 31 ust. 3). 

Podobne regulacje obowiàzujà w samorzàdzie województwa: zgodnie z art. 20
ust. 1 ustawy o samorzàdzie województwa sejmik wybiera ze swego grona prze-
wodniczàcego i wiceprzewodniczàcych w g∏osowaniu tajnym. W taki sam spo-
sób nast´puje wybór marsza∏ka województwa, wicemarsza∏ków i pozosta∏ych
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cz∏onków zarzàdu (art. 32, ust. 2 i 3). Dotyczy to tak˝e uchwa∏y w sprawie nie-
udzielenia zarzàdowi absolutorium oraz w sprawie odwo∏ania zarzàdu w nast´p-
stwie tego faktu (art. 34, ust. 3). W g∏osowaniu tajnym nast´puje odwo∏anie mar-
sza∏ka województwa i poszczególnych cz∏onków zarzàdu (art. 37, ust. 3 i 5) oraz
powo∏anie i odwo∏anie skarbnika województwa (art. 44, ust. 1). 

Inaczej wyglàda sytuacja w przypadku dzia∏alnoÊci wykonawczych organów jed-
nostek samorzàdowych. Nie spe∏niajà one bowiem jednoczeÊnie kryteriów kole-
gialnoÊci i posiadania legitymacji w postaci wyborów powszechnych. Co prawda
w gminie organ wykonawczy od roku 2002 pochodzi z wyborów powszechnych,
ale jest jednoosobowy (wójt, burmistrz, prezydent miasta). W powiecie i samorzà-
dowym województwie organ wykonawczy jest kolegialny, ale wybierany jest po-
Êrednio przez organ stanowiàcy. W tym przypadku w∏aÊciwe jest wyodr´bnienie
jawnoÊci zewn´trznej oraz jawnoÊci wewn´trznej3. JawnoÊç zewn´trzna, rozu-
miana jako prawo uczestniczenia w pracach organów, jest zatem niemo˝liwa do
realizacji w przypadku samorzàdowej egzekutywy. Nie wyklucza to jednak mo˝-
liwoÊci zapraszania przez wójta czy przewodniczàcego zarzàdu innych osób, nie
b´dàcych cz∏onkami organu. Mówimy bowiem w tym przypadku o braku jawnoÊci
(zewn´trznej), a nie o tajnoÊci dzia∏ania organu. JawnoÊç wewn´trzna, rozumiana
jako mo˝liwoÊç zapoznania si´ z efektami dzia∏alnoÊci organów wykonawczych,
pozwala jednak na monitorowanie aktywnoÊci samorzàdowej egzekutywy poprzez
jawnoÊç wyników podejmowanych rozstrzygni´ç.

Zasygnalizowania wymaga te˝ kwestia obowiàzywania zasady jawnoÊci w jed-
nostkach pomocniczych gminy. Artyku∏ 20 u. d. i. p. przewiduje równie˝ stoso-
wanie zasady jawnoÊci dzia∏ania organów w jednostkach pomocniczych, gwa-
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rantujàc jawnoÊç dzia∏ania kolegialnych organów pochodzàcych z wyborów oraz
ich kolegialnych organów pomocniczych. Zatem – zgodnie ze wspominanym ar-
tyku∏em ustawy – jawnoÊç dzia∏ania dotyczy rady dzielnicy lub osiedla oraz na
przyk∏ad powo∏anych przy nich komisji, bowiem tylko te organy spe∏niajà wymie-
nione wy˝ej kryteria. Formalnie nie spe∏niajà tych wymogów organy stanowiàce
w jednostce pomocniczej w gminie wiejskiej, to jest w so∏ectwie. Organem sta-
nowiàcym jest tam bowiem zebrane wiejskie, które stanowi przejaw demokracji
bezpoÊredniej i – co za tym idzie – nie pochodzi z wyborów (taka mo˝liwoÊç ist-
nieje równie˝ w jednostkach osiedlowych).

Formalne przeszkody w tym przypadku tracà jednak racj´ bytu w obliczu specyfiki
istoty instytucji demokracji bezpoÊredniej.

Wa˝nym zagadnieniem, zwiàzanym g∏ównie z dzia∏alnoÊcià organu uchwa∏odaw-
czego, jest stanowienie prawa miejscowego, którego akty zgodnie z art. 87 ust. 2 Kon-
stytucji nale˝à do katalogu êróde∏ prawa powszechnie obowiàzujàcego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej (na obszarze w∏aÊciwoÊci organów, które je wyda∏y). Status
êród∏a powszechnie obowiàzujàcego prawa powoduje ju˝ koniecznoÊç szcze-
gólnego trybu procedowania z szerokim uwzgl´dnieniem zasady jawnoÊci. Pro-
ces tworzenia prawa miejscowego rozpoczyna si´ w organie stanowiàcym lub
wykonawczym (jak wspomniano wy˝ej, szczegó∏owe katalogi podmiotów posia-
dajàcych inicjatyw´ uchwa∏odawczà zawierajà statuty jednostek samorzàdu tery-
torialnego). Zazwyczaj – jak by∏a ju˝ o tym mowa – inicjatywa powierzana jest ko-
misjom, przewodniczàcemu organu stanowiàcego, klubom radnych, grupom
radnych. Ustawowo wyposa˝ony w inicjatyw´ jest równie˝ organ wykonawczy. O ile
w przypadku inicjatywy wykonywanej przez komisje nie ma wàtpliwoÊci co do
obowiàzywania zasady jawnoÊci, o tyle do pozosta∏ych podmiotów mo˝na za-
stosowaç zasad´ jawnoÊci rozumianà wewn´trznie, a zatem istnieje mo˝liwoÊç
zapoznania si´ z efektami dzia∏ania tych podmiotów. Pe∏na realizacja zasady jaw-
noÊci nast´puje na etapie zg∏aszania projektów na sesje oraz podczas samej sesji
organu stanowiàcego. Elementem dope∏niajàcym zasad´ jawnoÊci procedury sta-
nowienia prawa miejscowego jest obowiàzek publikacji aktu w wojewódzkim dzien-
niku urz´dowym. 

Nowym zagadnieniem w procesie stanowienia prawa jest dzia∏alnoÊç lobbingowa.
7 lipca 2005 roku uchwalono ustaw´ o dzia∏alnoÊci lobbingowej w procesie sta-
nowienia prawa4; artyku∏ 1 tej ustawy okreÊla zasady jawnoÊci dzia∏alnoÊci lob-
bingowej w tym procesie, zasady wykonywania zawodowej dzia∏alnoÊci lobbin-
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gowej, formy kontroli zawodowej dzia∏alnoÊci lobbingowej oraz zasady prowa-
dzenia rejestru podmiotów, wykonujàcych zawodowà dzia∏alnoÊç lobbingowà.
Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy dzia∏alnoÊç lobbingowa rozumiana jest jako ka˝de
dzia∏anie, prowadzone metodami prawnie dozwolonymi i zmierzajàce do wywarcia
wp∏ywu na organy w∏adzy publicznej w procesie stanowienia prawa. Takie sfor-
mu∏owanie w kontekÊcie art. 87 ust. 2 Konstytucji, zaliczajàcego akty prawa miej-
scowego do katalogu powszechnie obowiàzujàcych êróde∏ prawa, mog∏oby po-
wodowaç stosowanie ustawy w procesie stanowienia prawa miejscowego przez
organy samorzàdu terytorialnego. Ustawa odnosi si´ jednak tylko do procesu
stanowienia prawa w formie ustaw oraz rozporzàdzeƒ. Takie niekonsekwentne
pomini´cie powoduje, ˝e mechanizmy oddzia∏ywania na proces stanowienia
prawa miejscowego nadal pozostajà poza reglamentacjà prawnà, co mo˝e budziç
wàtpliwoÊci co do transparentnoÊci procesu. Lektura ustawy lobbingowej mo˝e
jednak s∏u˝yç jako êród∏o inspiracji dla lokalnego prawodawcy, który mo˝e za-
adoptowaç zaproponowane tam instytucje na grunt samorzàdowy. Rozwa˝eniu
mog∏aby podlegaç próba zaadoptowania do procesu stanowienia aktów prawa
miejscowego takich instytucji, jak wys∏uchanie publiczne czy obowiàzek infor-
mowania o harmonogramie podejmowanych inicjatyw prawotwórczych oraz
sprawozdawczoÊci dotyczàcej dzia∏aƒ podejmowanych przez podmioty zainte-
resowane procesem uchwa∏odawczym.

W tym miejscu nale˝y zarysowaç katalog podmiotów uprawnionych do stanowienia
samorzàdowych aktów prawa miejscowego. Na podstawie artyku∏u 94 Konstytucji
i przepisów ustaw ustrojowych kompetencje stanowienia aktów prawa miejsco-
wego przyznano organom samorzàdu terytorialnego. Z przepisów ustawy o sa-
morzàdzie gminnym wynika, ˝e takie kompetencje ma rada gminy – z wyjàtkiem
pilnych sytuacji losowych upowa˝nienie do wydania przepisów porzàdkowych
ma wójt, burmistrz, prezydent miasta. Pozosta∏e ustawy dotyczàce samorzàdu
powiatu i samorzàdu województwa stanowià, ˝e do wydania aktów prawa miej-
scowego uprawniona jest rada powiatu i sejmik województwa, co potwierdza ar-
tyku∏ 40 ustawy o samorzàdzie powiatowym i artyku∏ 18 ustawy o samorzàdzie
województwa. Ustawodawca dopuszcza stanowienie przepisów porzàdkowych
przez organ wykonawczy w gminie i przez zarzàd powiatu pod warunkiem za-
twierdzenia go przez rad´ powiatu. Takiego wyjàtku nie ma w stosunku do sa-
morzàdu województwa: jedynym organem stanowienia prawa miejscowego jest
sejmik województwa.

W tym miejscu warto szerzej wspomnieç o uchwale bud˝etowej jednostki samo-
rzàdu terytorialnego. Jak ju˝ wspomniano, przed∏o˝enie projektu bud˝etu nale˝y
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do wy∏àcznej kompetencji organu wykonawczego. Zgodnie z przepisami ustawy
o finansach publicznych organ wykonawczy przedk∏ada projekt uchwa∏y (wraz
z uzasadnieniem oraz za∏àcznikami) organowi stanowiàcemu do 15 listopada roku
poprzedzajàcego rok obowiàzywania bud˝etu. Po tym terminie wewnàtrz komisji
organu stanowiàcego toczy si´ dyskusja na temat zaproponowanego kszta∏tu
bud˝etu. Trzeba podkreÊliç, ˝e okres ten jest bardzo istotny zarówno z punktu
widzenia g∏osowania projektu uchwa∏y bud˝etowej, jak i dla praktyki realizacji
oraz zmian w bud˝ecie w trakcie roku. Podczas prac w komisjach powinno si´
osiàgnàç kompromis mi´dzy propozycjami organu wykonawczego a postulatami
zg∏aszanymi przez radnych. Nale˝y równie˝ zasygnalizowaç, ˝e jest to okres
umo˝liwiajàcy partnerom spo∏ecznym oddzia∏ywanie na kszta∏t finansów samo-
rzàdowych. W poczàtkowej fazie wzmo˝ona aktywnoÊç partnerów spo∏ecznych
powinna koncentrowaç si´ na formalnym wnioskowaniu do organu wykonaw-
czego w sprawie zarezerwowania okreÊlonych Êrodków finansowych na realizacj´
danego celu. W przypadku niezaspokojenia oczekiwaƒ w pierwotnym projekcie,
przed∏o˝onym organowi stanowiàcemu, partnerowi spo∏ecznemu pozostaje pe∏-
nienie roli rzecznika w∏asnych interesów na forum komisji oraz przekonywanie
radnych o celowoÊci wydatkowania okreÊlonych kwot. Organ stanowiàcy jed-
nostki samorzàdu terytorialnego podejmuje uchwa∏´ bud˝etowà przed rozpo-
cz´ciem roku bud˝etowego, a w szczególnie uzasadnionych przypadkach – nie
póêniej ni˝ do 31 stycznia roku obowiàzywania uchwa∏y bud˝etowej. Przygoto-
wanie uchwa∏y bud˝etowej jest mechanizmem na tyle skomplikowanym, ˝e wy-
maga dodatkowych przepisów (uchwa∏y) proceduralnych, regulujàcych tok prac
nad projektem. Uchwa∏a organu stanowiàcego jednostki samorzàdu terytorialnego
w sprawie trybu prac nad projektem uchwa∏y bud˝etowej okreÊla w szczególnoÊci:

1) wymaganà szczegó∏owoÊç projektu bud˝etu jednostki samorzàdu tery-
torialnego;

2) terminy obowiàzujàce w toku prac nad projektem uchwa∏y bud˝etowej
jednostki samorzàdu terytorialnego;

3) wymogi dotyczàce uzasadnienia i materia∏y informacyjne, które zarzàd
przed∏o˝y organowi stanowiàcemu jednostki samorzàdu terytorialnego
wraz z projektem uchwa∏y bud˝etowej.

ZnajomoÊç treÊci wspomnianej wy˝ej uchwa∏y proceduralnej przez partnerów
spo∏ecznych w zdecydowanym stopniu przyczynia si´ do skutecznoÊci dzia∏aƒ
na rzecz wprowadzenia postulowanych zapisów bud˝etowych.
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Przepisy ustawy o finansach publicznych przewidujà te˝ uchwalenie wieloletniej
prognozy finansowej jednostki samorzàdu terytorialnego. Podj´cie takiej uchwa∏y
mo˝e mieç du˝e znaczenie dla podmiotów uczestniczàcych w przygotowaniu
i realizacji wieloletniego programu wspó∏pracy jednostki samorzàdu terytorialnego
z organizacjami pozarzàdowymi. W przypadku podejmowania obu uchwa∏ part-
nerzy spo∏eczni powinni zwróciç szczególnà uwag´ na potrzeb´ harmonizacji
tych dwóch aktów prawnych, tak aby w miar´ mo˝liwoÊci maksymalnie zabez-
pieczyç finansowo wykonywanie zadaƒ nakreÊlonych w programie wspó∏pracy.

Porzàdkujàc kompetencje dotyczàce wydawania aktów prawa miejscowego, na-
le˝y zaznaczyç, ˝e organy gminy mogà wydawaç akty prawa miejscowego w za-
kresie: wewn´trznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych, organizacji
urz´dów i instytucji gminnych, zasad zarzàdu mieniem gminy, zasad i trybu ko-
rzystania z gminnych obiektów i urzàdzeƒ u˝ytecznoÊci publicznej. W zakresie
nieuregulowanym w odr´bnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowiàzujàcych rada gminy mo˝e wydawaç przepisy porzàdkowe, je˝eli jest to
niezb´dne dla ochrony ˝ycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzàdku,
spokoju i bezpieczeƒstwa publicznego.

Organy powiatu stanowià akty prawa miejscowego w szczególnoÊci w sprawach:
wymagajàcych uregulowania w statucie, porzàdkowych, szczególnego trybu za-
rzàdzania mieniem powiatu, zasad i trybu korzystania z powiatowych obiektów
i urzàdzeƒ u˝ytecznoÊci publicznej. W zakresie nieuregulowanym w odr´bnych
ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiàzujàcych w szczególnie
uzasadnionych przypadkach rada powiatu mo˝e wydawaç powiatowe przepisy
porzàdkowe, je˝eli jest to niezb´dne do ochrony ˝ycia, zdrowia lub mienia oby-
wateli, ochrony Êrodowiska naturalnego albo do zapewnienia porzàdku, spokoju
i bezpieczeƒstwa publicznego, o ile przyczyny te wyst´pujà na obszarze wi´cej
ni˝ jednej gminy.

Sejmik województwa stanowi akty prawa miejscowego obowiàzujàce na obszarze
województwa lub jego cz´Êci na podstawie przepisów ustawy o samorzàdzie
województwa oraz na podstawie upowa˝nieƒ udzielonych w innych ustawach.

Zasadà legislacji samorzàdowej jest, ˝e akty prawa miejscowego stanowià organy
stanowiàce samorzàdu terytorialnego. Ustawodawca nie przewiduje mo˝liwoÊci sta-
nowienia aktów prawa miejscowego przez stowarzyszenia jednostek samorzàdu
terytorialnego i w drodze referendum. Uprawnienia prawotwórcze posiada rów-
nie˝ osoba zast´pujàca organy jednostek samorzàdu terytorialnego: komisarz
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lub inna osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrów. Sytuacja taka wyst´-
puje w przypadku rozwiàzania organu jednostki samorzàdu terytorialnego.

Jak wy˝ej wspomniano, podmioty majàce prawo wnoszenia inicjatywy uchwa∏o-
dawczej sk∏adajà projekt uchwa∏y przewodniczàcemu organu stanowiàcego,
a on kieruje projekt do zaopiniowania przez odpowiednie komisje merytoryczne.
Projekt jest te˝ kierowany do zaopiniowania pod kàtem prawnym (przez radc´
prawnego). Wspó∏prac´ z prawnikiem nale˝y uznaç za bardzo istotny element
procedury uchwa∏odawczej. Warto podkreÊliç, ˝e sta∏y nadzór nad poprawnoÊcià
prawnà treÊci uchwa∏y oraz procedury prawotwórczej w du˝ej mierze dzia∏a pre-
wencyjnie, co w konsekwencji minimalizuje próby podwa˝ania aktu pod kàtem
prawnym. Zazwyczaj w ka˝dym urz´dzie jednostki samorzàdu terytorialnego za-
trudniony jest na sta∏e radca prawny. Wykonuje on co prawda powierzone mu
przez zwierzchników obowiàzki, ale dobrà praktykà powinno byç umo˝liwianie
parterom spo∏ecznym korzystania z konsultacji u prawnika zatrudnionego
w urz´dzie.

Komisje najcz´Êciej powo∏ywane przez organy stanowiàce jednostek samorzàdu
terytorialnego

Nazwa komisji Przedmiot dzia∏alnoÊci

komisja rewizyjna powo∏ywana obligatoryjnie, w jej sk∏ad wchodzà
przedstawiciele wszystkich klubów radnych, za-
daniem komisji jest kontrola organu wykonaw-
czego i podleg∏ych mu jednostek

komisja finansów opiniuje uchwa∏y o charakterze finansowym 
(np. bud˝et, uchwa∏y podatkowe)

komisja gospodarki opiniuje uchwa∏y dotyczàce inwestycji, planów
zagospodarowania przestrzennego, gospodarki
komunalnej itp.

komisja oÊwiaty opiniuje uchwa∏y dotyczàce samorzàdowego
systemu edukacji

komisja kultury (i sportu) opiniuje uchwa∏y dotyczàce wykonywania zadaƒ
z zakresu kultury samorzàdowej 

komisja prawa i bezpieczeƒstwa opiniuje uchwa∏y dotyczàce statutu, regulaminów,
bezpieczeƒstwa i porzàdku publicznego

komisja polityki spo∏ecznej opiniuje uchwa∏y dotyczàce zasad i funkcjono-
wania lokalnych instytucji pomocy spo∏ecznej
oraz zadaƒ z zakresu lokalnej polityki spo∏ecznej
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Podczas prac komisji odbywa si´ szczegó∏owa analiza zaproponowanych prze-
pisów. W posiedzeniu komisji – poza radnymi – mogà uczestniczyç zaproszone
przez przewodniczàcego komisji osoby, szczególnie zainteresowane projektem.
Podczas obrad komisji zazwyczaj obecny jest te˝ przedstawiciel organu wyko-
nawczego (na przyk∏ad zast´pca burmistrza oraz naczelnik danego wydzia∏u,
merytorycznie odpowiedzialny za realizacj´ okreÊlonych zadaƒ) oraz przedsta-
wiciel podmiotu zg∏aszajàcego projekt. Istotnym elementem dyskusji jest uza-
sadnienie projektu, które nie jest cz´Êcià uchwa∏y, ale stanowi konieczny ele-
ment procedury prawotwórczej. W uzasadnieniu podmiot zg∏aszajàcy projekt
uchwa∏y powinien podaç przyczyny, sk∏aniajàce do podj´cia proponowanej
uchwa∏y, oraz skutki ewentualnego przyj´cia aktu przez organ stanowiàcy. Dys-
kusja na posiedzeniu komisji mo˝e doprowadziç do wprowadzenia poprawek
oraz w konsekwencji – do przeprowadzenia g∏osowania w sprawie opinii na temat
omawianej uchwa∏y. W g∏osowaniu uczestniczà tylko radni. Opinia komisji (po-
zytywna, negatywna) nie jest wià˝àca dla organu stanowiàcego. Etap prac w ko-
misji stanowi najlepszy okres prezentowania argumentów za i przeciw danemu
projektowi. Posiedzenie komisji jest te˝ dobrym forum do zapraszania ekspertów,
którzy s∏u˝àc swojà wiedzà merytorycznà, odpowiadajà na pytania radnych i za-
proszonych goÊci. Trzeba jednak podkreÊliç, ˝e mimo argumentacji merytorycznej
g∏osowanie mo˝e – i zazwyczaj ma – charakter polityczny, a podzia∏y wÊród g∏o-
sujàcych zdeterminowane sà przynale˝noÊcià klubowà o charakterze politycznym.
Opinie na temat omawianych uchwa∏ przewodniczàcy komisji przekazuje do
przewodniczàcego rady, który wprowadza odpowiedni punkt do porzàdku po-
siedzenia organu stanowiàcego. Przewodniczàcy rady przed wprowadzeniem
projektu uchwa∏y, który uzyska∏ negatywnà opini´ komisji, powinien skonsultowaç
si´ z podmiotem zg∏aszajàcym projekt co do tego, czy projekt wymaga pilnego
wprowadzenia na sesj´, czy te˝ mo˝e byç odes∏any do poprawek i dodatkowych
konsultacji w celu wypracowania kompromisowego kszta∏tu uchwa∏y, mo˝liwego
do zaakceptowania przez mo˝liwie szerokà grup´ radnych. Sesj´ organu stano-
wiàcego zwo∏uje – w razie potrzeby nie rzadziej jednak ni˝ raz na kwarta∏ – prze-
wodniczàcy z w∏asnej inicjatywy. Zwo∏anie sesji mo˝e odbyç si´ te˝ z inicjatywy
innego podmiotu. Je˝eli wniosek o zwo∏anie sesji zg∏oszony zosta∏ przez organ
wykonawczy lub – ustawowego sk∏adu organu stanowiàcego, przewodniczàcy
ma obowiàzek zwo∏aç sesj´ w terminie 7 dni od z∏o˝enia wniosku. Na sesji rady
gminy, rady powiatu, sejmiku województwa dana uchwa∏a jest uzasadniania (za-
zwyczaj przez podmiot zg∏aszajàcy – jeÊli jest to podmiot spoza grona radnych
lub organu wykonawczego, uzasadnienie projektu odbywa si´ za przyzwoleniem
przewodniczàcego rady oraz w przewidzianym przepisami trybie), nast´pnie prze-
wodniczàcy komisji odczytuje opini´ wyra˝onà w g∏osowaniu na posiedzeniu komisji.
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Poza opiniami wyra˝anymi przez komisje (opinie wewn´trzne, o których trybie
decydujà przepisy statutowe jednostki samorzàdu terytorialnego) nale˝y zwróciç
uwag´ na opinie wyra˝ane przez podmioty zewn´trzne. Podejmowanie niektórych
uchwa∏ (np. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) wymaga
bowiem wyra˝enia opinii przez wskazane w ustawach podmioty. Przewodniczàcy
organu stanowiàcego po etapie wyra˝ania opinii powinien zaproponowaç dys-
kusj´. Do dyskusji przewodniczàcy mo˝e dopuÊciç te˝ osoby nie b´dàce radnymi,
a ich cenne uwagi majà znaczenie przy podejmowaniu decyzji przez radnych.
Dyskusja nad projektem uchwa∏y powinna byç koordynowana przez przewodni-
czàcego rady oraz odbywaç si´ zgodnie z zaproponowanymi na wst´pie regu∏ami
(np. czas wypowiedzi, tryb zg∏aszania wniosków). G∏osowanie nad projektem za-
rzàdza przewodniczàcy – pyta on radnych, kto jest za, kto przeciw, a kto si´
wstrzyma∏. O tym, ˝e dana uchwa∏a zosta∏a podj´ta, decyduje zazwyczaj zwyk∏a
wi´kszoÊç g∏osów, to jest musi byç wi´cej g∏osów za ni˝ przeciw. W przypadku
zg∏oszenia jakichkolwiek wàtpliwoÊci co do zasad g∏osowania oraz obliczania
wyników mo˝na zg∏osiç formalny wniosek o ponowne glosowanie danej uchwa∏y
(reasumpcja g∏osowania). Inne wa˝ne kryterium podejmowania uchwa∏ stanowi
quorum. Ustawy ustrojowe wymagajà przy podejmowaniu uchwa∏ obecnoÊci co
najmniej po∏owy ustawowego sk∏adu danego organu. Jeden z koƒcowych punktów
posiedzenia rady powinien przewidywaç czas na zg∏aszanie interpelacji, wniosków
oraz innych wa˝nych dla wspólnoty samorzàdowej spraw. Ten punkt stanowi do-
datkowe forum dla aktywnych partnerów spo∏ecznych, którzy w obecnoÊci w∏adz
samorzàdowych mogà skomentowaç przeg∏osowane wczeÊniej uchwa∏y, a rów-
nie˝ zasygnalizowaç potrzeb´ podj´cia w przysz∏oÊci innych wa˝nych dla miesz-
kaƒców tematów. Po podj´ciu uchwa∏y przewodniczàcy podpisuje jà i przekazuje
organowi wykonawczemu. Ten organ przekazuje uchwalony akt w ciàgu 7 dni woje-
wodzie w trybie nadzoru. 

Uchwa∏y organów jednostek samorzàdu terytorialnego zgodnie z zasadà
podejmowane sà w g∏osowaniu jawnym zwyk∏à wi´kszoÊcià g∏osów.

Radny, który nie zgadza si´ z podj´tà uchwa∏à, mo˝e zg∏osiç organowi nadzoru
votum separatum, w którym wskazuje wady uchwalonego aktu. Praktyka pokazuje,
˝e votum separatum zg∏aszane jest zazwyczaj z przyczyn politycznych, natomiast
rzadziej odnosi si´ do wad merytorycznych uchwalonego aktu.
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3. Nadzór

Nadzór nad dzia∏alnoÊcià jednostek samorzàdu terytorialnego stanowi instrument
w∏adczego oddzia∏ywania organu nadzorczego na funkcjonowanie samorzàdu
terytorialnego. Oddzia∏ywanie to mo˝na traktowaç jako ingerencj´ w samodziel-
noÊç jednostki samorzàdu, lecz mo˝e si´ ono odbyç jedynie w zgodzie z konsty-
tucyjnym kryterium zgodnoÊci z prawem oraz przy u˝yciu Êrodków ÊciÊle okreÊlo-
nych w ustawach. Hermetycznie skonstruowany katalog kryteriów i Êrodków jest
gwarancjà samodzielnoÊci jednostek samorzàdu terytorialnego. Ârodki nadzoru
dzieli si´ na te, które dotyczà: aktów – zatwierdzanie, uchylanie, zawieszanie wy-
konania; osób – zatwierdzenie wyboru, odwo∏ywanie, zawieszanie w czynnoÊciach;
organów – rozwiàzywanie organu kolegialnego, odwo∏anie organu jednoosobowego,
ustanawianie organu komisarycznego5.

Podstawowym kryterium nadzoru jest legalnoÊç, ale nale˝y wspomnieç o dodat-
kowym kryterium celowoÊci, stosowanym przy nadzorze w wykonywaniu zadaƒ
zleconych (art. 8 Europejskiej Karty Samorzàdu Lokalnego).

W artykule 171 Konstytucja okreÊla organy nadzoru nad samorzàdem terytorialnym.
Sà to: Prezes Rady Ministrów i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych –
regionalne izby obrachunkowe.

Nale˝y te˝ podkreÊliç, ˝e w tym samym art. 171 ust. 3 ustrojodawca przewiduje
szczególnà procedur´ wobec organu jednostki samorzàdu terytorialnego, który
narusza Konstytucj´ i ustawy. W takim przypadku Sejm, na wniosek Prezesa Rady
Ministrów, mo˝e rozwiàzaç organ stanowiàcy samorzàdu terytorialnego.

Jednostki samorzàdu terytorialnego nadzorowane sà przez:

• Prezesa Rady Ministrów,
• wojewodów,
• regionalne izby obrachunkowe (w sprawach finansowych).

5 Por. H. Izdebski, Samorzàd terytorialny. Podstawy ustroju i dzia∏alnoÊci, Warszawa 2008, s. 301.
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Poza ustawà zasadniczà kryteria legalnoÊci w nadzorze nad samorzàdem tery-
torialnym zawarte sà w ustawach ustrojowych: o samorzàdzie gminnym (art. 85),
o samorzàdzie powiatowym (art. 77), o samorzàdzie województwa (art. 79).

Prezes Rady Ministrów ma prawo zawieszenia organów jednostki samorzàdu.
Takie dzia∏anie mo˝e on podjàç w przypadku nie rokujàcego nadziei na szybkà
popraw´ i przed∏u˝ajàcego si´ braku skutecznoÊci w wykonywaniu zadaƒ przez
samorzàd terytorialny. Prezes Rady Ministrów w takim przypadku ustanawia za-
rzàd komisaryczny danej jednostki samorzàdu terytorialnego, który pe∏ni swojà
funkcj´ do 2 lat, jednak nie d∏u˝ej, ni˝ do wyboru organu stanowiàcego oraz organu
wykonawczego nowej kadencji.

Wojewoda jest organem nadzoru, który dokonuje kontroli merytorycznej przeciwko
aktom samorzàdu terytorialnego. Organ ten mo˝e:

• zarzàdziç zawieszenie wykonania uchwa∏y lub zarzàdzenia;

• stwierdziç niewa˝noÊç uchwa∏y lub zarzàdzenia;

• wskazaç, ˝e uchwa∏a lub zarzàdzenie zosta∏y podj´te z naruszeniem prawa;

• wydaç zarzàdzenie zast´pcze wywo∏ujàce skutki prawne.

Nale˝y podkreÊliç, ˝e stwierdzenie niewa˝noÊci aktu jest powodowane istotnym
naruszeniem prawa. Dotyczy to naruszenia przepisów kompetencyjnych, braku
podstawy normatywnej, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa mate-
rialnego oraz przepisów naruszajàcych procedur´ podejmowania uchwa∏.

Regionalna izba obrachunkowa ma zadanie nadzorowania jednostek samorzàdu
terytorialnego w zakresie spraw finansowych, opiniowania uchwa∏y bud˝etowej
i wykonania bud˝etu (absolutorium), bud˝etu i jego zmian, zasad i zakresu przy-
znawania dotacji z bud˝etu jednostce samorzàdowej, zaciàgania zobowiàzaƒ,
podatków i op∏at lokalnych. PodkreÊliç nale˝y, ˝e wojewoda nie jest organem
w∏aÊciwym w sprawach, które zosta∏y wymienione wy˝ej i nale˝à do w∏aÊciwoÊci
regionalnej izby obrachunkowej6.

Kolejnym elementem ochrony samodzielnoÊci jednostek samorzàdu terytorial-
nego jest – zagwarantowana w Konstytucji (art. 165, ust. 2) – ochrona sàdowa.
Rozstrzygni´cie nadzorcze dotyczàce organu samorzàdu terytorialnego mo˝e byç
6 Patrz wyrok NSA z 5 marca 2002 roku, II SAA/Ka3232/01, Orzecznictwo w sprawach samorzàdowych,
2002, poz. 88.
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zaskar˝one do sàdu administracyjnego przez organ samorzàdu w ciàgu 30 dni
od dor´czenia rozstrzygni´cia nadzorczego. W tym miejscu nale˝y te˝ zasygna-
lizowaç kwesti´ tak zwanej skargi powszechnej. Skarga ta zosta∏a przewidziana
we wszystkich ustawach ustrojowych. Artyku∏ 101 ustawy o samorzàdzie gminnym,
artyku∏ 87 ustawy o samorzàdzie powiatowym i artyku∏ 90 ustawy o samorzàdzie
powiatowym dopuszczajà wniesienie skargi do sàdu administracyjnego przez
ka˝dego, jeÊli jego interes prawny lub uprawnianie zosta∏y naruszone przez podj´cie
aktu prawa miejscowego7. Poza podmiotami majàcymi interes prawny nale˝y te˝
wskazaç inne podmioty, uprawnione do sk∏adania skargi na akty prawa miejsco-
wego. Sà to: prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, organizacja spo∏eczna.

4. Publikacja i wejÊcie w ˝ycie

Warunkiem wejÊcia w ˝ycie aktów prawa miejscowego jest jego og∏oszenie (art.
88 Konstytucji). Publikowanie aktów normatywnych szczegó∏owo okreÊla ustawa
z dnia 20 lipca 2000 roku o og∏aszaniu aktów normatywnych i niektórych innych
aktów8. Og∏oszenie aktów prawa miejscowego odbywa si´ w specjalnym publi-
katorze – Wojewódzkim Dzienniku Urz´dowym; za jego wydanie odpowiedzialny
jest wojewoda. Wspomniana ustawa zawiera nast´pujàcy katalog aktów publiko-
wanych w dzienniku wojewódzkim. Sà to: akty prawa miejscowego stanowione przez:
a) wojewod´ i organy administracji niezespolonej, b) sejmik województwa, organ
powiatu oraz gminy, w tym statuty województwa, powiatu i gminy; statuty: a)
zwiàzków mi´dzygminnych, b) zwiàzków powiatów, c) urz´du wojewódzkiego;
akty Prezesa Rady Ministrów uchylajàce akty prawa miejscowego stanowionego
przez wojewod´ i organy administracji niezespolonej; wyroki sàdu administracyj-
nego uwzgl´dniajàce skargi na akty prawa miejscowego stanowionego przez:
wojewod´ i organy administracji niezespolonej, organ samorzàdu województwa,
organ powiatu i organ gminy; porozumienia w sprawie wykonania zadaƒ publicz-
nych zawarte mi´dzy jednostkami samorzàdu terytorialnego i organami admini-
stracji rzàdowej; uchwa∏a bud˝etowa województwa oraz sprawozdanie z wyko-
nania bud˝etu województwa; obwieszczenia o rozwiàzaniu sejmiku województwa,
rady powiatu lub rady gminy; inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwiesz-
czenia i og∏oszenia, je˝eli tak stanowià przepisy ogólne. Akty prawa miejscowego
wchodzà w ˝ycie po up∏ywie 14 dni od dnia ich og∏oszenia w publikatorze. Tak
wyznaczony termin jest regu∏à, jednak mo˝e byç on wyd∏u˝ony, mo˝e byç te˝
wskazana konkretna data wejÊcia w ˝ycie danego aktu. Taki okres to vacatio legis,

rozdzia∏ 3

75



Legislacja w samorzàdzie terytorialnym

czyli czas potrzebny na zapoznanie si´ adresatów aktu normatywnego z jego treÊcià
oraz na przystosowanie si´ do nowych regulacji. Dodatkowy tryb publikacji prawa
miejscowego dotyczy aktów prawa miejscowego o charakterze porzàdkowym.
Przepisy te ze wzgl´du na swojà specyfik´ wymagajà cz´sto odr´bnego, przy-
spieszonego trybu wejÊcia w ˝ycie. Przepisy porzàdkowe wchodzà w ˝ycie po
up∏ywie 3 dni od og∏oszenia. Og∏oszenie odbywa si´ w trybie pilnym w zwyczajowo
przyj´ty sposób. Nie zwalnia to jednak organu jednostki samorzàdu terytorialnego
od przekazania aktu normatywnego do publikacji w wojewódzkim dzienniku urz´-
dowym.

W podsumowaniu nale˝y zwróciç uwag´, ˝e proces tworzenia prawa miejscowego
daje podmiotom spo∏ecznym wiele mo˝liwoÊci aktywnej partycypacji. Chocia˝
ludowa inicjatywa prawodawcza nie jest zjawiskiem powszechnym i rzadko znaj-
duje odzwierciedlenie w statutach jednostek samorzàdu terytorialnego, cz∏onko-
wie wspólnot samorzàdowych majà wiele innych instrumentów oddzia∏ywania na
legislacj´ samorzàdowà. PodkreÊliç nale˝y jednak, ˝e faktyczna partycypacja
w procesie tworzenia miejscowego prawa nadal pozostaje na niskim poziomie.
Konieczne jest zatem podj´cie polityki aktywizujàcej cz∏onków wspólnoty samo-
rzàdowej. Ci´˝ar takiego przedsi´wzi´cia – co nale˝y podkreÊliç – le˝y po stronie
organów samorzàdu terytorialnego, które powinny byç jednym z kluczowych pod-
miotów, odpowiedzialnych za budowanie spo∏eczeƒstwa obywatelskiego na gruncie
lokalnym i regionalnym.
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7 Por. D. Dàbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 278 i nast.
8 DzU, nr 62, poz. 718 z póêniejszymi zmianami.
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Struktura aktu prawa miejscowego

Aktywna demokracja partycypacyjna wymaga du˝ego zaanga˝owania wspólnot
samorzàdowych i poszczególnych jej cz∏onków. Poza ogólnà wiedzà teoretycznà
dotyczàcà podstaw prawnych funkcjonowania samorzàdu terytorialnego oraz
mechanizmu stanowienia prawa miejscowego, konieczna jest znajomoÊç tech-
niki i redakcji aktów prawa miejscowego. Obecnie w Êrodowiskach samorzàdo-
wych coraz bardziej popularna staje si´ spo∏eczna inicjatywa uchwa∏odawcza.
W praktyce instrument ten jest jednak nadal wykorzystywany w niewielkim stop-
niu. Na brak aktywnoÊci w tym zakresie majà wp∏yw ró˝ne czynniki, na pewno
mo˝na do nich zaliczyç brak odpowiednich regulacji prawnych, zawartych w sta-
tutach jednostek samorzàdu terytorialnego, oraz brak zainteresowania w podej-
mowaniu samodzielnych inicjatyw prawotwórczych. Wa˝nà barierà jest te˝ brak
znajomoÊci wspominanej wy˝ej metodologii techniki i redakcji aktu normatywnego.
Niniejszy rozdzia∏ ma na celu zaprezentowanie przedmiotowej problematyki
w sposób przejrzysty i czytelny, a co za tym idzie – praktycznie przydatny do ini-
cjowania samorzàdowej procedury legislacyjnej.

1. Tytu∏ i podstawa prawna

Partycypacja w procesie stanowienia aktów prawa miejscowego, zakwalifikowa-
nych przez ustrojodawc´ (art. 87, ust. 2 Konstytucji), wymaga te˝ zarysowania
modelowego szablonu struktury aktu normatywnego. Akt prawa miejscowego
(uchwa∏y) zawiera nast´pujàce elementy:

– Tytu∏ (nag∏ówek) uchwa∏y

Tytu∏ uchwa∏y stanowi istotny porzàdkujàcy element aktu. Pozwala on odnaleêç
uchwa∏´ z zastosowaniem na przyk∏ad kryteriów czasowych, przedmiotowych,
podmiotowych, terytorialnych.
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Tytu∏ zawiera nast´pujàce elementy: nazw´ rodzaju aktu, numer, nazw´ organu
wydajàcego, dat´ uchwalenia, okreÊlenie przedmiotu.

Nazwa okreÊla rodzaj aktu – w omawianym przypadku b´dzie to pisana du˝à literà
„Uchwa∏a”. Termin ten zarezerwowany jest dla – najpowszechniejszego – publiczno-
prawnego formalnego dzia∏ania organów samorzàdowych. Nie wyklucza to jednak
stosowania innego nazewnictwa w odniesieniu do innych rodzajów aktów, których
treÊç wskazuje, ˝e mamy do czynienia na przyk∏ad z odezwà, opinià, protestem
czy apelem.

Numer umieszczony jest zazwyczaj w tym samym wierszu po s∏owie „Uchwa∏a”
i zawiera nast´pujàce cz´Êci sk∏adowe: numer kolejny posiedzenia rady w danej
kadencji, wyra˝ony cyframi rzymskimi, dalej numer uchwa∏y podj´tej podczas
danej kadencji, wyra˝ony cyframi arabskimi, i wreszcie dwie ostatnie cyfry arabskie
roku, w którym zosta∏a podj´ta uchwa∏a.

Nazwa organu pisana jest z du˝ej litery, na przyk∏ad „Rada Miasta Polecka” –
w osobnym wierszu pod wierszem okreÊlajàcym nazw´ aktu i jego numer.

Kolejnym elementem nag∏ówka jest okreÊlenie daty. Datà u˝ytà w tytule jest data
faktycznego podj´cia uchwa∏y w drodze g∏osowania. Bez znaczenia pozostajà
w tym przypadku inne daty, jak data rozpocz´cia posiedzenia (w przypadku sesji
trwajàcych d∏u˝ej ni˝ jeden dzieƒ) czy data podpisania uchwa∏y. OkreÊlenie daty
przybiera nast´pujàcà form´ „z dnia 15 paêdziernika 2007 roku”.

OkreÊlenie przedmiotu uchwa∏y powinno byç sformu∏owane zwi´êle, ale w sposób
odzwierciadlajàcy istot´ treÊci uchwa∏y. Przedmiot uchwa∏y okreÊlany jest w osobnym
wierszu, poczàwszy od lewego marginesu, i zaczyna si´ od s∏ów „w sprawie…”
i koƒczy si´ kropkà.

Poni˝ej: wzór nag∏ówka uchwa∏y

Uchwa∏a Nr XXVII/236/07
Rady Miasta Polecka

z dnia 15 paêdziernika 2007 roku

w sprawie okreÊlenia wysokoÊci stawek podatku od nieruchomoÊci.
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– Podstawa normatywna

Fragment dotyczàcy podstawy prawnej uchwa∏y rozpoczyna si´ od nowego aka-
pitu s∏owami „Na podstawie”, nast´pnie wskazuje si´ jednostk´ redakcyjnà
„art…., ust…., pkt…”, a nast´pnie pisze si´ nazw´ aktu prawnego, dzieƒ jego
wydania, jego przedmiot oraz wskazuje si´ w nawiasie skrót dziennika urz´do-
wego, w którym powo∏ywany akt zosta∏ wydany oraz jego oznaczenie. W przy-
padku Dziennika Ustaw zawartoÊç nawiasu powinna byç nast´pujàca „DzU, nr 34,
poz. 1254). We wskazaniu publikatora nie nale˝y u˝ywaç  zwrotu „z póên. zm.”.
Po zamkni´ciu nawiasu u˝ywa si´ sformu∏owania: „uchwala si´, co nast´puje: ”.

2. Przepisy merytoryczne

Przepisy merytoryczne nale˝y zawsze stosowaç z zastosowaniem optyki hierarchii
êróde∏ prawa powszechnie obowiàzujàcego w Rzeczypospolitej Polskiej, okre-
Êlonej w artykule 87 Konstytucji. Nale˝y podkreÊliç, ˝e treÊç aktu prawa miejscowego
musi byç zgodna z aktami wy˝szego rz´du. Taka systematyka wskazuje te˝ na
niedopuszczalnoÊç powtarzania w ramach aktu prawa miejscowego treÊci ju˝ wy-
st´pujàcych w aktach wy˝szego rz´du.

Przepisy merytoryczne sk∏adajà si´ zasadniczo z trzech cz´Êci, to jest przepisów
ogólnych, przepisów szczegó∏owych oraz przepisów zmieniajàcych.

Przepisy ogólne mogà mieç charakter podmiotowego oraz przedmiotowego
okreÊlenia spraw regulowanych w uchwale. Nale˝ jednak pami´taç, aby nie sta-
nowi∏y one powtórzenia treÊci zawartej w tytule. Przepisy ogólne mogà te˝ za-
wieraç definicje i objaÊnienia u˝ywanych w uchwale okreÊleƒ i skrótów. W przy-
padku koniecznoÊci pos∏ugiwania si´ precyzyjnymi definicjami przepisy ogólne
mogà zawieraç odes∏ania. Przepisy ogólne mogà te˝ zawieraç postanowienia
wspólne dla przepisów merytorycznych.

Przepisy szczegó∏owe majà za zadanie sprecyzowaç za∏o˝enia poczynione
w przepisach ogólnych. W ramach tych przepisów mogà wyst´powaç nast´pu-
jàce elementy, uporzàdkowane w nast´pujàcy sposób:

• przepisy prawa materialnego;
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• przepisy ustrojowe;

• przepisy proceduralne;

• przepisy upowa˝niajàce;

• przepisy o odpowiedzialnoÊci porzàdkowej.

Nie wszystkie rodzaje przepisów muszà znaleêç swoje miejsce w ramach jednej
uchwa∏y, muszà jednak wyst´powaç w powy˝szej kolejnoÊci.

W cz´Êci szczegó∏owej mogà znaleêç si´ przepisy zmieniajàce. Mogà one dotyczyç:

• uchylenia niektórych przepisów;

• zmiany niektórych przepisów;

• dodania nowych przepisów.

3. Przepisy przejÊciowe, dostosowujàce i koƒcowe

W ramach przepisów przejÊciowych nale˝y przewidywaç problemy, które mogà
si´ pojawiç po przyj´ciu nowej uchwa∏y. Nale˝y zatem dà˝yç do zagwarantowania
w przepisach przejÊciowych mo˝liwoÊci dokoƒczenia – w okreÊlonym czasie  –
spraw w oparciu o dotychczasowe zasady. W przepisach dostosowujàcych re-
guluje si´ zazwyczaj sprawy dotyczàce tworzenia, przekszta∏cania oraz likwidacji
organów i instytucji.

4. Przepisy koƒcowe

Przepisy koƒcowe stanowià wskazówk´ pomocnà w ustaleniu aktualnego stanu
prawnego, czasu dokonanych zmian oraz podmiotów odpowiedzialnych za wy-
konanie uchwa∏y.
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5. Podmioty odpowiedzialne za wykonanie uchwa∏y

Podmiotem odpowiedzialnym za wykonanie uchwa∏y jest zgodnie z ustawà organ
wykonawczy jednostki samorzàdu terytorialnego.  Przepis ten rozpoczyna si´ od
s∏ów: „Wykonanie uchwa∏y powierza si´…” (np. wójtowi lub zarzàdowi powiatu).

6. Klauzule derogacyjne

Przepisy uchylajàce wprowadzane sà w przypadku, kiedy okreÊlony zakres spraw
zosta∏ okreÊlony na nowo. Nale˝y podkreÊliç, ˝e nie mo˝na poprzestaç na do-
mniemaniu, ˝e dany akt, przepis zosta∏ uchylony – wymaga to wyraênego wska-
zania w przepisach koƒcowych. Przepisy uchylajàce rozpoczynajà si´ zazwyczaj
od s∏ów: „Traci moc…”.

7. Przepisy o sposobie og∏aszania i wejÊcia w ˝ycie

Akt prawa miejscowego musi byç og∏oszony, aby wejÊç w ˝ycie. Publikatorem dla
aktów prawa miejscowego jest dziennik urz´dowy województwa. WejÊcie w ˝ycie
aktu nast´puje zazwyczaj po up∏ywie 14 dni od dnia jego og∏oszenia. W przypadku
przepisów porzàdkowych wejÊcie w ˝ycie nast´puje zazwyczaj po up∏ywie 3 dni
od dnia og∏oszenia (w drodze obwieszczeƒ i w sposób zwyczajowo przyj´ty).
Przepis mówiàcy o wejÊciu w ˝ycie uchwa∏y rozpoczyna si´ od s∏ów: „Uchwa∏a
wchodzi w ˝ycie po up∏ywie…”.

8. Podpisanie uchwa∏y

Podpisane uchwa∏y zaliczmy do czynnoÊci techniczno-organizacyjnych, doko-
nywanych przez przewodniczàcego organu. Nale˝y podkreÊliç, ˝e sygnowanie
uchwa∏ przez przewodniczàcego jest ró˝nie uregulowane w poszczególnych
ustawach ustrojowych. 
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W ustawie o samorzàdzie gminnym brak wskazania zobowiàzujàcego przewod-
niczàcego rady do podpisywania uchwa∏. Zgodnie z art. 19 ust. 2 ustawy prze-
wodniczàcy organizuje prac´ rady i przewodniczy jej obradom. Obowiàzku pod-
pisywania uchwa∏ nie mo˝na te˝ wyprowadziç z § 130 zasad techniki prawodaw-
czej, bowiem mowa tam o organie, którym w omawianym przypadku nie jest
przewodniczàcy, lecz ca∏a rada. Brak wyraênego wskazania co do obowiàzku
podpisywania uchwa∏ przez przewodniczàcego rady gminy powoduje, ˝e z∏o˝enie
podpisu nie jest warunkiem koniecznym dla wejÊcia w ˝ycie uchwa∏y, jego brak
nie mo˝e pociàgaç za sobà jakichkolwiek konsekwencji. Kwestia podpisywania
uchwa∏ cz´sto znajduje uregulowanie w statutach gmin.

W ustawie o samorzàdzie powiatowym (art. 43, ust. 2) oraz w ustawie o samo-
rzàdzie województwa (art. 89, ust. 2) znajduje si´ wyraêne zobowiàzanie prze-
wodniczàcego rady powiatu i sejmiku do niezw∏ocznego podpisywania uchwa∏,
stanowiàcych akty prawa miejscowego.

Uchwa∏y zawierajàce za∏àczniki powinny byç sygnowane raz (bez za∏àczników),
bowiem za∏àcznik stanowi integralnà cz´Êç uchwa∏y.

Uzasadnienie dla podj´cia uchwa∏y jest nieodzownym elementem procesu sta-
nowienia przepisów prawa miejscowego, a obowiàzek jego przygotowania spo-
czywa na podmiocie zg∏aszajàcym projekt uchwa∏y. Uzasadnienie nie jest cz´Êcià
aktu normatywnego, wskazuje jedynie na przes∏anki o charakterze formalnym, fi-
nansowym bàdê spo∏ecznym, determinujàce podj´cie zg∏oszonego projektu.

Powy˝szy zarys struktury aktów prawa miejscowego ma s∏u˝yç przekazaniu
podstawowych informacji, dotyczàcych techniki i redakcji prawodawczej. Ta
podstawowa wiedza mo˝e nie tylko w wydatny sposób wesprzeç merytorycznie
podejmowane inicjatywy prawotwórcze, ale te˝ pomóc w∏aÊciwie odczytywaç
przygotowywane ju˝ akty normatywne1.
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Funkcje i narz´dzia monitoringu procesów tworzenia prawa miejscowego

Monitorowanie procesu stanowienia prawa miejscowego organów samorzàdu
terytorialnego przez partnerów spo∏ecznych jest obecnie wyzwaniem – i to za-
równo dla w∏adz samorzàdowych, jak i mieszkaƒców oraz reprezentujàcych ich
organizacji. Monitorowanie nale˝y rozumieç jako systematycznà obserwacj´ po-
szczególnych etapów procesu stanowienia aktów prawa miejscowego, majàcà
na celu zapewnienie odpowiednich informacji zwrotnych na temat zgodnoÊci
przebiegu procesu uchwa∏odawczego z zasadami i technikà uchwa∏odawczà
oraz wyznaczonymi w przepisach terminami. Uzyskane podczas dzia∏aƒ monito-
rujàcych informacje majà s∏u˝yç jako czynnik determinujàcy aktywne uczestnictwo
w ramach procesu legislacji samorzàdowej. Nale˝y zatem podkreÊliç, ˝e oma-
wiany monitoring spe∏nia wiele wa˝nych funkcji w rozwoju lokalnej demokracji
partycypacyjnej. Poza niekwestionowanà funkcjonalnoÊcià monitoringu nale˝y
te˝ wspomnieç o koniecznoÊci zastosowania katalogu instrumentów praktycznego
oddzia∏ywania na instytucje, organy oraz osoby majàce realny wp∏yw na proces
legislacyjny oraz ostateczny kszta∏t przepisów prawa miejscowego.

1. Monitoring i jego funkcje 
w procesie stanowienia prawa miejscowego 

Proces stanowienia prawa miejscowego przez organy jednostek samorzàdu te-
rytorialnego stanowi sformalizowany mechanizm tworzenia przepisów, które majà
bardzo istotne znaczenie dla ca∏ych wspólnot samorzàdowych oraz dla poszcze-
gólnych jej cz∏onków – mieszkaƒców gmin, powiatów i województw. Monitoring
powinien spe∏niaç liczne funkcje. Nale˝y zwróciç uwag´ na funkcje: informacyjnà,
kreatywnà, konsultacyjnà, korygujàcà oraz edukacyjnà. Nale˝y te˝ podkreÊliç,
˝e w zakresie inicjowania dobrych praktyk monitoringu g∏ówny ci´˝ar spoczywa
na jednostkach samorzàdu terytorialnego.
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Funkcja informacyjna ma kluczowe znaczenie dla wypracowywania dobrych
praktyk we wzajemnych relacjach mi´dzy organami samorzàdu terytorialnego
i partnerami spo∏ecznymi. W∏aÊciwa metodologia monitorowania aktywnoÊci
prawotwórczej samorzàdu mo˝e stanowiç kompleksowe êród∏o informacji na te-
mat podejmowanych inicjatyw. Dla poprawnego informowania o podejmowa-
nych dzia∏aniach konieczne jest zbudowanie mechanizmu kana∏ów wzajemnego
informowania. Jednostki samorzàdu terytorialnego powinny opracowaç modelowy
kana∏ dostarczania informacji o planowanych przedsi´wzi´ciach legislacyjnych.
Instrumentem dostarczania tego typu informacji móg∏by staç si´ (na przyk∏ad
kwartalny) harmonogram planowanych inicjatyw prawotwórczych oraz na bie˝à-
co aktualizowany status procedowanego aktu. Funkcja kreatywna pozwala na
aktywnà partycypacj´ w procesie stanowienia prawa. Stanowi niejako swoisty
obszar inspirowania do podejmowania ró˝norodnych inicjatyw. Oparta na moni-
toringu wiedza i znajomoÊç kompetencji, organizacji samorzàdu terytorialnego
oraz strategicznych kierunków rozwoju powinny inspirowaç partnerów spo∏ecznych
do podejmowania inicjatyw prawotwórczych. Przy okazji sygnalizowania tej funkcji
mo˝na zasugerowaç zorganizowanie praktycznego instrumentu zbierania ocze-
kiwaƒ i pomys∏ów (jak lokalna skrzynka inspiracji prawotwórczych), mo˝liwych
do zastosowania w ramach konkretnych aktów prawa miejscowego. Kolejna klu-
czowa funkcja to funkcja konsultacyjna, która wprowadza sformalizowanà (nie-
skomplikowanà i czytelnà dla mieszkaƒców) procedur´ konsultacji. Wzajemne
konsultacje powinny byç w miar´ mo˝liwoÊci szerokie i obejmowaç mo˝liwie
wszystkich partnerów spo∏ecznych, dzia∏ajàcych w lokalnych Êrodowiskach.
Konsultacje te nie muszà mieç w efekcie charakteru wià˝àcego, ale standardem
powinna byç ich obligatoryjnoÊç. Wprowadzenie zasady obowiàzkowych kon-
sultacji, mimo koniecznoÊci podj´cia wysi∏ku organizacyjnego, stanowi nie-
odzowny element budowania zaufania we wzajemnych relacjach pomi´dzy or-
ganami samorzàdu terytorialnego oraz partnerami spo∏ecznymi. Nale˝y bowiem
podkreÊliç, ˝e zaufanie w stosunkach mi´dzy w∏adzà publiczna a mieszkaƒcami
(ich organizacjami) to fundament rozwoju spo∏eczeƒstwa obywatelskiego, ak-
tywnie partycypujàcego w sferze publicznej, a nie rywalizujàcego z w∏adzà.
Z funkcjà konsultacyjnà ÊciÊle wià˝e si´ funkcja korygujàca. Nawet jeÊli konsul-
tacje nie majà wià˝àcego charakteru w kwestii ich wyniku, w wielu przypadkach
mogà stanowiç êród∏o ewentualnych poprawek. Funkcja korygujàca mo˝e mieç
donios∏e znaczenie dla uchwalania prawa miejscowego, bowiem mo˝na tà drogà
w sposób prewencyjny eliminowaç ewentualne spory i kontrowersje na etapie
uchwa∏odawczym bàdê – co istotniejsze – na etapie wejÊcia aktu prawa miejscowego
w ˝ycie.

Poradnik dla spo∏ecznoÊci lokalnych

88



Funkcje i narz´dzia monitoringu procesów tworzenia prawa miejscowego

Wszystkie wspomniane wy˝ej funkcje znajdujà zastosowanie jedynie w warunkach
dobrze funkcjonujàcego w praktyce modelu wspó∏pracy w∏adz samorzàdowych
i podmiotów III sektora. AktywnoÊç prawotwórcza i praktyka w zakresie wzajemnych
relacji mi´dzy samorzàdem terytorialnym a kszta∏tujàcym si´ III sektorem pozwoli∏y
na wypracowanie modelowych form partnerskiej wspó∏pracy. G∏ównymi formami
wspó∏pracy organizacji pozarzàdowych sà:

• sta∏a wspó∏praca informacyjna, konsultacje, wspó∏udzia∏ w podejmowaniu
decyzji samorzàdowych (uczestnictwo w procesie uchwa∏odawczym oraz
w innych procesach decyzyjnych w samorzàdzie terytorialnym);

• kontraktowanie us∏ug publicznych, pozostajàcych w zakresie kompetencji
samorzàdu terytorialnego, na rzecz organizacji lokalnych jako podmiotów
wyspecjalizowanych i wyposa˝onych w odpowiednià wiedz´ i doÊwiadczenie
(organizacje te wykonujà cz´sto powierzone im us∏ugi w sposób bardziej
efektywny ni˝ podmioty publiczne);

• programy dotacji i inne formy wspierania organizacji (stanowienie czytelnych
regu∏ i harmonogramów przyznawania Êrodków finansowych na realizacje
okreÊlonych celów).

Praktyka wspó∏dzia∏ania jednostek samorzàdu terytorialnego w realizacji zadaƒ
publicznych pozwoli∏a wyodr´bniç cztery modelowe obszary wspó∏pracy:

1) tak zwany model gdaƒski – samorzàd wyodr´bnia pul´ Êrodków dla or-
ganizacji samorzàdowych i og∏asza konkurs dotyczàcy wielu rodzajów
dzia∏alnoÊci;

2) model zadaniowy – poszczególne komórki samorzàdu rezerwujà pewne
kwoty na realizacj´ konkretnych przedsi´wzi´ç;

3) zamówienia publiczne (kontraktowanie, zlecanie zadaƒ) – Êrodki prze-
znaczane sà na realizacj´ konkretnego zadania, a jego wykonawca wy-
bierany jest w trybie zamówieƒ publicznych;

4) model mieszany, oparty na czterech nast´pujàcych elementach:

• system grantowy;

• system kontraktowy, oparty na zasadzie ekwiwalentnoÊci Êwiadczeƒ
i stosowany tylko dla dobrze wyodr´bnionych zadaƒ o okreÊlonych
standardach i rozwini´tym rynku dostarczycieli us∏ug;
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• system projektów skonsolidowanych – mo˝liwoÊç wspólnego wyst´-
powania o Êrodki konsorcjum organizacji, wspólnie i komplementarnie
pracujàcych na rzecz danego problemu;

• system wsparcia infrastruktury – celem jest konkurowanie o Êrodki
z pozosta∏ymi organizacjami, wspieranie ich i podnoszenie szans na
dost´p do Êrodków wymienionych w programach. 

Podsumowujàc t´ cz´Êç, nale˝y wyraênie podkreÊliç, ˝e jeÊli chcemy implemen-
towaç wymienione wy˝ej modele na grunt dzia∏aƒ praktycznych, aby zweryfikowaç
ich funkcjonalnoÊç nie wystarczy poprzestawaç na za∏o˝eniach teoretycznych
czy dzia∏aniach pilota˝owych. Trzeba systematycznie rozwijaç wypracowane ju˝
formy i modele wspó∏pracy, poszukiwaç nowych rozwiàzaƒ, doskonaliç – za po-
mocà zdobytych doÊwiadczeƒ – narz´dzia, mechanizmy i procedury.

2. Narz´dzia monitorowania 
procesu stanowienia prawa miejscowego

Jak wspomniano wy˝ej, dope∏nieniem za∏o˝eƒ modelowych muszà byç rozwià-
zania praktyczne, które nale˝y stosowaç w zale˝noÊci od uwarunkowaƒ lokal-
nych. Partnerzy spo∏eczni uczestniczà w ˝yciu publicznym cz´sto w sposób nie-
usystematyzowany oraz podejmujà dzia∏ania o charakterze chaotycznym, co nie
przynosi zamierzonych celów. W niniejszej cz´Êci zaproponowane zostanie in-
strumentarium narz´dzi aktywnej – i co bardzo istotne – efektywnej partycypacji
w procesie stanowienia prawa miejscowego. Katalog narz´dzi usystematyzowano
na podstawie wyznaczonego we wczeÊniejszych rozdzia∏ach szablonu wzajem-
nych relacji i oddzia∏ywaƒ mi´dzy w∏adzà samorzàdowà a mieszkaƒcami i repre-
zentujàcymi ich organizacjami. Narz´dzia te pogrupowano w trzech obszarach, to
znaczy ze wzgl´du na jawnoÊç dzia∏ania, dost´p do informacji oraz inne formy
partycypacji.

2.1. Program wspó∏pracy

Zanim jednak zostanà omówione poszczególne propozycje zastosowania kon-
kretnych narz´dzi, nale˝y poÊwi´ciç kilka uwag programowi wspó∏pracy z orga-
nizacjami pozarzàdowymi, który stanowi niejako ramowe – usankcjonowane
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ustawà – narz´dzie budowania partnerstw na gruncie samorzàdowym. Uzasad-
niajàc adaptacj´ programu wspó∏pracy do katalogu narz´dzi, musimy podkreÊliç,
˝e wspomniany program stanowi formalnie akt prawa miejscowego, a zatem po-
winien byç wynikiem debaty i szerokiego kompromisu w∏adzy samorzàdowej
i spo∏ecznoÊci mieszkaƒców; okreÊla on przy tym stopieƒ wzajemnego zaanga-
˝owania w bie˝àce budowanie lokalnych i regionalnych relacji mi´dzysektoro-
wych. Program wspó∏pracy nie musi byç ÊciÊle powiàzany z bud˝etem, ale ter-
miny tworzenia programu korespondujà z przygotowaniami do uchwalania bu-
d˝etu. Taka sytuacja formalna wymaga wyraênego zasygnalizowania konieczno-
Êci równoleg∏ego opracowywania uchwa∏y bud˝etowej jednostki samorzàdu te-
rytorialnego oraz uchwa∏y o wspó∏pracy. Jedynie równoleg∏e prowadzenie pro-
cesu stanowienia obu uchwa∏ gwarantuje praktyczne zastosowanie wypracowa-
nego w konkretnych warunkach lokalnych modelu wspó∏pracy. Warto wskazaç te˝
na mo˝liwoÊç, w której przygotowanie programu mo˝e nast´powaç równolegle
z wypracowywaniem bud˝etu zadaniowego. Ten etap równoleg∏ych dzia∏aƒ mo˝e
byç traktowany jako materia∏ poprzedzajàcy sporzàdzenie projektu w∏aÊciwego
bud˝etu jednostki samorzàdu terytorialnego z poszanowaniem odpowiednich
przepisów. W tym miejscu trzeba wspomnieç o coraz bardziej promowanej kon-
cepcji bud˝etu partycypacyjnego. W polskich warunkach ustrojowych instytucja
bud˝etu partycypacyjnego nie zyska∏a jeszcze umocowania formalnego1, ale coraz
cz´Êciej w debacie publicznej podkreÊlane sà jej walory w kontekÊcie wspó∏pracy
mi´dzysektorowej.

Wracajàc do kwestii programu wspó∏pracy, nale˝y zwróciç uwag´ na pi´ç pod-
stawowych zasad dotyczàcych tworzenia tej uchwa∏y, które potwierdzajà znaczenie
tego dokumentu w kontekÊcie szeroko rozumianej wspó∏pracy mi´dzy w∏adzà
samorzàdu terytorialnego a partnerami spo∏ecznymi. Sà to nast´pujàce zasady:

• program wspó∏pracy dotyczy organizacji pozarzàdowych w ogóle, a nie wy-
∏àcznie organizacji po˝ytku publicznego;

• program wspó∏pracy ma charakter obligatoryjny;

• program wspó∏pracy ma charakter periodyczny (roczny, kilkuletni);

• sam proces budowania programu wspó∏pracy powinien byç efektem wspó∏-
pracy dwóch podmiotów: w∏aÊciwej jednostki samorzàdu terytorialnego
oraz organizacji pozarzàdowych dzia∏ajàcych na jej obszarze;
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• program wspó∏pracy powinien dotyczyç ró˝norodnych form wspó∏pracy, a nie
jedynie zlecania zadaƒ.

Powy˝sze cele powinny byç realizowane poprzez:

• równy dost´p do informacji oraz wzajemne informowanie si´ o planowanych
kierunkach dzia∏alnoÊci i wspó∏dzia∏aniu w celu zharmonizowania tych kie-
runków (stosownie do ustawy o dost´pie do informacji publicznej);

• konsultowanie z organizacjami pozarzàdowymi projektów aktów normatywnych
w dziedzinach dotyczàcych dzia∏alnoÊci statutowej tych organizacji, przy wyko-
rzystaniu zasady dialogu spo∏eczno-obywatelskiego;

• tworzenie wspólnych zespo∏ów o charakterze doradczym i inicjatywnym,
z∏o˝onych z przedstawicieli organizacji pozarzàdowych oraz przedstawicieli
w∏aÊciwych organów samorzàdu terytorialnego;

• zlecanie realizacji zadaƒ publicznych przez organizacje pozarzàdowe poprzez
powierzanie wykonywania zadaƒ publicznych, wraz z udzielaniem dotacji
na finansowanie ich realizacji lub wspieranie wykonywania zadaƒ publicznych
wraz z udzieleniem dotacji na ich dofinansowanie;

• wspó∏prac´ na zasadach: pomocniczoÊci, suwerennoÊci stron, partnerstwa,
efektywnoÊci, uczciwej konkurencji i jawnoÊci2.

Podmiotami programów wspó∏pracy, tworzonych w formie uchwa∏ jednostek sa-
morzàdu terytorialnego, sà z jednej strony organy jednostek samorzàdu teryto-
rialnego, a z drugiej – organizacje pozarzàdowe oraz podmioty wymienione w ar-
tykule 3 ustawy o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego i o wolontariacie, prowadzàce,
odpowiednio do terytorialnego zakresu dzia∏ania organów jednostek samorzàdu
terytorialnego, dzia∏alnoÊç po˝ytku publicznego w zakresie odpowiadajàcym dzia∏a-
niom tych organów. Sà to:

1) osoby prawne i jednostki organizacyjne dzia∏ajàce na podstawie prze-
pisów o stosunku Paƒstwa do KoÊcio∏a katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej, o stosunku Paƒstwa do innych KoÊcio∏ów i zwiàzków wyzna-
niowych oraz o gwarancjach wolnoÊci sumienia i wyznania, je˝eli ich cele
statutowe obejmujà prowadzenie dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego;

2) stowarzyszenia jednostek samorzàdu terytorialnego;
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3) spó∏dzielnie socjalne;

4) spó∏ki akcyjne i spó∏ki z ograniczonà odpowiedzialnoÊcià oraz kluby sportowe
b´dàce spó∏kami dzia∏ajàcymi na podstawie przepisów ustawy z 1996 roku
o kulturze fizycznej, które:

• nie dzia∏ajà w celu osiàgni´cia zysku oraz przeznaczajà ca∏oÊç dochodu
na realizacj´ celów statutowych, oraz nie przeznaczajà zysku do podzia∏u
mi´dzy swoich cz∏onków, udzia∏owców, akcjonariuszy i pracowników.

Zakres przedmiotowy programów wspó∏pracy mo˝e obejmowaç jedynie zadania
publiczne, zaliczane do sfery po˝ytku publicznego. 

Odnoszàc si´ do programu, nale˝y te˝ wspomnieç o – charakteryzowanej we
wczeÊniejszych rozdzia∏ach – instytucji Rady Dzia∏alnoÊci Po˝ytku Publicznego,
która stanowi dodatkowe narz´dzie monitorowania wybranych aktów prawa miej-
scowego.

Powy˝szy zarys charakterystyki programu wspó∏pracy pokazuje wiele cech tego
aktu, które wskazujà na jego donios∏à rol´ i znaczenie dla budowania oraz pro-
wadzenia na przejrzystych zasadach lokalnego dialogu spo∏ecznego. W tym
miejscu warto te˝ zasygnalizowaç potrzeb´ podj´cia przez jednostki samorzàdu
terytorialnego inicjatywy opracowania – z udzia∏em szeroko reprezentowanych
partnerów spo∏ecznych – uchwa∏y regulujàcej w sposób ramowy koniecznoÊç
przeprowadzania konsultacji spo∏ecznych (nie tylko wyznaczonych zakresem
ustawy o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego i wolontariacie) w przedmiocie stano-
wienia prawa miejscowego. Taka uchwa∏a, po uwzgl´dnieniu lokalnej specyfiki,
powinna zawieraç katalog przedmiotowy aktów prawa miejscowego, podlegajà-
cych konsultacjom, okreÊlaç zasady oraz tryb prowadzonych konsultacji. Propo-
nowana uchwa∏a posiada∏by walor porzàdkujàcy dotychczasowe relacje „oko∏o-
legislacyjne”. Nale˝y bowiem podkreÊliç, ˝e w wielu jednostkach samorzàdu te-
rytorialnego odbywajà si´ w praktyce konsultacje, maja one jednak charakter
doraêny i nieuporzàdkowany. Podj´cie takiego aktu doprowadzi∏oby do transpa-
rentnoÊci dzia∏aƒ uchwa∏odawczych i podnios∏oby poziom wzajemnego zaufania
mi´dzy organami samorzàdu terytorialnego a partnerami spo∏ecznymi.

2.2. JawnoÊç dzia∏ania 

Partnerzy spo∏eczni, którzy chcà monitorowaç proces stanowienia prawa miej-
scowego, powinni w swoich dzia∏aniach wykorzystywaç mo˝liwoÊci, jakie daje
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im zasada jawnoÊci funkcjonowania organów w∏adzy publicznej. Gwarancja jaw-
noÊci dzia∏ania podmiotów publicznych daje wiele mo˝liwoÊci monitorowania
i praktycznego oddzia∏ywania na proces uchwa∏odawczy w samorzàdzie teryto-
rialnym. W tej grupie narz´dzi monitoringu nale˝y zasygnalizowaç koniecznoÊç
sta∏ego uczestnictwa przedstawiciela podmiotu spo∏ecznego w pracach komisji
tematycznych, dzia∏ajàcych przy organie stanowiàcym jednostki samorzàdu te-
rytorialnego. Na przyk∏ad w praktyce w∏adze organizacji spo∏ecznej wyznaczajà
osob´ (bàdê w zale˝noÊci od potrzeb – osoby), która systematycznie uczestniczy
w pracach komisji. Istotne znaczenie w tym przypadku ma wyselekcjonowanie osoby
majàcej przygotowanie i wiedz´ nie tylko w kwestii merytorycznego przedmiotu
prac komisji, ale te˝ z zakresu procedury uchwa∏odawczej oraz roli poszczegól-
nych organów w stanowieniu prawa miejscowego. Wyznaczona osoba powinna
byç zobowiàzana do sk∏adania periodycznych sprawozdaƒ z posiedzeƒ komisji
oraz do przedk∏adania gremiom decyzyjnym rekomendacji do stosownych dzia∏aƒ
wobec organów samorzàdu terytorialnego. Kolejnym podobnym narz´dziem
monitoringu jest wyznaczenie osoby do udzia∏u w sesjach organu stanowiàcego.
Ze wzgl´du na fakt, i˝ posiedzenie rady gminy, rady powiatu, sejmiku województwa
jest to forum, na którym radni dokonujà rozstrzygni´ç w postaci uchwa∏ (równie˝
uchwa∏ o charakterze aktów prawa miejscowego), w sesji powinien uczestniczyç
cz∏onek w∏adz podmiotu spo∏ecznego. Na przyk∏ad przewodniczàcy organizacji
spo∏ecznej, wyposa˝ony w odpowiednie sprawozdania i rekomendacje, na
ostatnim etapie procedury legislacyjnej mo˝e wp∏ynàç na kszta∏t podejmowanej
uchwa∏y. W celu zapewnienia skutecznoÊci dzia∏ania wyznaczona osoba powin-
na zasygnalizowaç przewodniczàcemu organu stanowiàcego ch´ç zabrania g∏osu.
Przewodniczàcy powinien umo˝liwiç zabranie g∏osu, ale nale˝y podkreÊliç, ˝e
wypowiedzi osób nie b´dàcych radnymi odbywajà si´ na zasadach okreÊlonych
w regulaminie pracy organu stanowiàcego. Zakoƒczenie procedury uchwa∏o-
dawczej nie jest równoznaczne z wejÊciem danego aktu prawa miejscowego w ˝ycie.
Obowiàzywanie danej uchwa∏y uzale˝nione jest bowiem od jej publikacji w woje-
wódzkim dzienniku urz´dowym. Dla dope∏nienia mechanizmu monitoringu sta-
nowienia prawa miejscowego wskazane jest gromadzenie wspomnianego publi-
katora, tak aby wiedza zgromadzona na temat miejscowego porzàdku prawnego
by∏a mo˝liwie pe∏na i wiarygodna. W tym miejscu nale˝y wspomnieç te˝ o koniecz-
noÊci monitorowania procedury nadzorczej, prowadzonej wobec aktów prawa miej-
scowego przez w∏aÊciwego wojewod´. Nie bez znaczenia pozostaje te˝ mo˝li-
woÊç skorzystania z tak zwanej instytucji skargi powszechnej, o której by∏a mowa
we wczeÊniejszych rozdzia∏ach.
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2.3. Dost´p do informacji publicznej

Kolejnym narz´dziem, niezb´dnym w monitorowaniu stanowienia prawa miej-
scowego, jest opracowanie modelu dost´pu do informacji publicznej. Wiele
podmiotów spo∏ecznych zainteresowanych jest ÊciÊle okreÊlonym typem infor-
macji pozostajàcych w zasobach instytucji publicznych. Ramy prawne dost´pu
do informacji publicznej zosta∏y omówione wczeÊniej, przy okazji prezentowania
przepisów ustawy o dost´pie do informacji publicznej. Wspomniana ustawa daje
wiele mo˝liwoÊci podejmowania systematycznych dzia∏aƒ, monitorujàcych ak-
tywnoÊç organów samorzàdu terytorialnego. W pierwszym rz´dzie dobór narz´dzi
powinien byç determinowany zawartoÊcià Biuletynu Informacji Publicznej. TreÊç
Biuletynu oraz jego systematyka stanowià wskazówki dla podmiotu spo∏ecznego
co do sposobu i doboru narz´dzi pozyskiwania informacji. W omawianym przy-
padku podmiot spo∏eczny (na przyk∏ad organizacja spo∏eczna) powinien byç
wyposa˝ony w niezb´dne do przeglàdania BIP-u ∏àcze internetowe. Bie˝àcym
monitorowaniem stron Biuletynu powinna zajmowaç si´ wyznaczona osoba (bàdê
osoby), posiadajàca wiedz´ z danej dziedziny oraz umiej´tnoÊç sprawnego po-
ruszania si´ w serwisach internetowych. Osobà monitorujàcà mo˝e byç ta sama
osoba, która uczestniczy w pracach komisji dzia∏ajàcych przy organie stanowiàcym.
Powierzenie jednej osobie zarówno funkcji przedstawiciela w pracach komisji,
jak i funkcji monitorujàcego Biuletyn mo˝e przynieÊç dobre efekty, bowiem mo˝e
ona szybciej otrzymaç w∏aÊciwe raporty, które dodatkowo b´dà mia∏y charakter
bardziej spójny.

Omawiajàc kwesti´ dost´pu do informacji publicznej, nale˝y w tym miejscu
zwróciç uwag´ na inne mo˝liwoÊci pozyskiwania informacji. Poza monitorowa-
niem oficjalnego serwisu BIP podmioty spo∏eczne powinny docieraç te˝ do po-
tencjalnych innych êróde∏ informacji, które – mimo ˝e nie sà êród∏ami oficjalnymi
– mogà mieç wp∏yw na przygotowywanie ró˝nych inicjatyw samorzàdowych,
równie˝ w zakresie stanowienia prawa miejscowego. Nale˝y zatem monitorowaç
media lokalne (prasa, radio, telewizja, serwisy internetowe). W tym celu nale˝y
wyznaczyç odpowiedzialnà osob´ bàdê zorganizowaç na przyk∏ad dzia∏ monito-
ringu mediów lokalnych. Komórka taka by∏aby odpowiedzialna za bie˝àcy prze-
glàd mediów pod kàtem charakteru dzia∏alnoÊci podmiotu spo∏ecznego, przygo-
towywa∏aby równie˝ periodyczne raporty na temat przygotowywanych i proce-
dowanych aktów prawa miejscowego.

Kolejnym narz´dziem wykorzystywanym przez partnerów spo∏ecznych w dost´pie
do informacji publicznej powinno byç kierowanie do organów samorzàdu terytorialnego
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wniosków o udzielenie informacji publicznej. W tym miejscu nale˝y zwróciç uwag´, ˝e
wykorzystywanie tego narz´dzia powinno byç ÊciÊle powiàzane z monitorowaniem
Biuletynu Informacji Publicznej. Informacje opublikowane w BIP nale˝y traktowaç
jako informacje publicznie udzielone, nie podlegajàce dodatkowemu udost´p-
nianiu w trybie wnioskowym. Wykorzystywanie narz´dzia w postaci wniosku wy-
maga przygotowania – zgodnego z wymogami przepisów o dost´pie do infor-
macji publicznej – czyli formularza, który w zale˝noÊci od potrzeb b´dzie wyko-
rzystywany do powzi´cia informacji od organu w∏adzy publicznej. 

Wniosek o udost´pnienie informacji publicznej (prostej)

DANE WNIOSKODAWCY
Imi´ i nazwisko:...................................................................................................
Adres:..................................................................................................................

WNIOSEK O UDOST¢PNIENIE INFORMACJI PUBLICZNEJ

Na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o dost´pie do informacji publicznej z dnia 6 wrzeÊnia
2001 roku (DzU, nr 112, poz. 1198) zwracam si´ z proÊbà o udost´pnienie informacji
w nast´pujàcym zakresie:
.............................................................................................................................
.............................................................................................................................
.............................................................................................................................
SPOSÓB I FORMA UDOST¢PNIENIA INFORMACJI*:
dost´p do przeglàdania informacji w urz´dzie                    kserokopia

FORMA PRZEKAZANIA INFORMACJI:
Przes∏anie informacji pocztà pod adres**...................................................................... 
........................................................................................................................................
.........................................................................................................................................
Odbiór osobiÊcie przez wnioskodawc´ 

............................................                        ..............................................
MiejscowoÊç, data podpis wnioskodawcy 
Uwagi:
* Prosz´ zakreÊliç w∏aÊciwe pole krzy˝ykiem.
** Wype∏niç, jeÊli adres jest inny ni˝ podany wczeÊniej.
Urzàd zastrzega prawo pobrania op∏aty od informacji udost´pnionych, zgodnie z arty-
ku∏em 15 ustawy o dost´pie do informacji publicznej. 

êród∏o: www.mswia.gov.pl
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Trzeba te˝ podkreÊliç, ˝e partnerzy spo∏eczni, cz´Êciej ni˝ inne podmioty lub po-
szczególni mieszkaƒcy, b´dà wykorzystywaç mo˝liwoÊç uzyskiwania informacji
przetworzonej. Wniosek o udzielenie takiego rodzaju informacji b´dzie jednak
wymaga∏ uzasadnienia. Udost´pnienie informacji przetworzonej wymaga wyka-
zania, ˝e jej uzyskanie jest uzale˝nione od istnienia szczególnie istotnego interesu
publicznego. Osoby odpowiedzialne za sk∏adanie wniosków o udzielenie infor-
macji publicznej powinny zwracaç szczególnà uwag´ na poprawnoÊç prawnà
formu∏owanych wniosków, na terminy udzielania odpowiedzi oraz na wymogi
procedury odwo∏awczej w stosunku do odmów udzielenia informacji.

2.4. Inne formy monitoringu

Poza wspomnianymi wy˝ej mo˝liwymi do wykorzystania narz´dziami monitoringu
stanowienia prawa miejscowego nale˝y wskazaç inne mo˝liwe do zastosowania
instrumenty, jak na przyk∏ad podejmowanie inicjatywy uchwa∏odawczej, udzia∏ w lo-
kalnej komisji wspó∏pracy wielosektorowej, periodyczne zg∏aszanie propozycji
legislacyjnych, systematyczne konsultacje z lokalnymi liderami politycznymi, wy-
korzystanie technologii informatycznych.

Jednym z najskuteczniejszych narz´dzi monitorowania jest czuwanie nad prze-
biegiem prac we w∏asnym projekcie aktu prawa miejscowego. Zakres stosowania
tego narz´dzia jest ograniczony, koncentrujemy si´ jedynie na w∏asnych propo-
zycjach, ale mo˝e ono stanowiç swojego rodzaju wzorzec post´powania i meto-
dologii monitoringu prawa miejscowego. Jak wspomniano we wczeÊniejszych
rozdzia∏ach, spo∏eczna inicjatywa uchwa∏odawcza jest stosowana rzadko, a sta-
tuty poszczególnych jednostek samorzàdu terytorialnego równie˝ rzadko prze-
widujà mo˝liwoÊç zg∏aszania projektu przez samych mieszkaƒców wspólnoty
samorzàdowej. W takiej sytuacji pozostaje kierowanie do odpowiednich w∏adz
samorzàdowych wniosków oraz petycji o zmian´ przepisów statutu, co umo˝liwi
zg∏aszanie projektów aktów prawa miejscowego.

Kolejnym narz´dziem, ale i wyzwaniem dla samorzàdowej partycypacji jest po-
wo∏anie lokalnej komisji wspó∏pracy wielosektorowej. Mimo ˝e jest to propozycja
zbli˝ona do usankcjonowanej prawnie rady dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego,
nale˝y podkreÊliç, ˝e ewentualne powo∏ana komisja mia∏aby charakter zdecydo-
wanie szerszego forum samorzàdowej debaty publicznej. W sk∏ad komisji we-
szliby przedstawiciele organów w∏adzy publicznej (przewodniczàcy organu sta-
nowiàcego, przewodniczàcy komisji, wójt, burmistrz, prezydent miasta, starosta,
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marsza∏ek), przedstawiciele podmiotów gospodarczych oraz samorzàdów za-
wodowych dzia∏ajàcych na terenie danej jednostki samorzàdu terytorialnego
(np. prezesi spó∏ek, w∏aÊciciele ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw, osoby prowa-
dzàce indywidualnà dzia∏alnoÊç gospodarczà, lekarze, prawnicy, architekci) oraz
przedstawiciele podmiotów spo∏ecznych (np. prezesi stowarzyszeƒ, fundacji,
przewodniczàcy lokalnych komitetów dzia∏ania). Ewentualne powo∏anie lokalnej
komisji wspó∏pracy wielosektorowej powinno odbyç si´ w zgodzie z wypracowa-
nym kluczem doboru jej cz∏onków. O ile dobór przedstawicieli organów samo-
rzàdu terytorialnego nie budzi wi´kszych kontrowersji, o tyle mo˝na mieç ju˝
wàtpliwoÊci w przypadku dwóch pozosta∏ych sektorów (prywatnego i pozarzà-
dowego). Charakter tego forum wymaga jednak, aby przedstawiciele b´dàcy
cz∏onkami komisji byli dobrani w sposób proporcjonalny zgodnie z zasadà re-
prezentatywnoÊci poszczególnych Êrodowisk. Jak wspomniano wy˝ej, postulo-
wana komisja wielosektorowa jest rozwiàzaniem zbli˝onym do rady dzia∏alnoÊci
po˝ytku publicznego, a co w zwiàzku z tym mo˝e byç zbudowana i uzupe∏niona
w oparciu w∏aÊnie o Rad´. Konieczne jest jednak wyraêne oddzielenie kompe-
tencji obu organów oraz wskazanie specyfiki dzia∏alnoÊci III sektora jako jednego
z obszarów tematycznych, pozostajàcych we w∏aÊciwoÊci komisji. 

Kolejnym narz´dziem monitorowania stanowienia prawa miejscowego mo˝e byç
periodyczne, systematyczne zg∏aszanie propozycji legislacyjnych. Narz´dzie to
nie musi mieç charakteru – wspomnianej wczeÊniej – spo∏ecznej inicjatywy
uchwa∏odawczej, mo˝e stanowiç jedynie wniosek bàdê petycj´ o podj´cie sto-
sownej inicjatywy przez uprawnione organy. Zastosowanie niniejszego narz´-
dzia jest jednak ÊciÊle powiàzane z dzia∏alnoÊcià organów samorzàdu terytorial-
nego, a wi´c na przyk∏ad publikowaniem za∏o˝eƒ legislacyjnych na wyznaczony
okres (np. kwarta∏). Taki sygna∏, generowany przez samorzàd, mo˝e w wydatny
sposób zoptymalizowaç wysi∏ki na rzecz podejmowania inicjatyw uchwa∏odawczych
oraz pozwala podmiotowi spo∏ecznemu skoncentrowaç si´ na konkretnych etapach
procedury stanowienia prawa miejscowego.

Systematyczne kontakty partnerów spo∏ecznych z lokalnymi liderami politycznymi
to kolejne wa˝ne narz´dzie monitorowania procesu stanowienia prawa miejsco-
wego. Kontakty bezpoÊrednie z decydentami cz´sto bywajà znacznie bardziej
skuteczne ni˝ sformalizowane relacje. Nie stanowi to postulatu, aby rezygnowaç
z biurokratycznych narz´dzi oddzia∏ywania, ale po prostu wskazówk´, by uzupe∏niç
instrumentarium Êrodków formalnych o budowanie bezpoÊrednich relacji. Powinno
si´ te˝ wdra˝aç procedury nawiàzywania i podtrzymywania kontaktów z lokalnymi
liderami. W ramach takiej procedury powinny byç wyznaczone osoby do prowa-
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dzenia rozmów. Ze wzgl´du na wysokà pozycj´, jakà w Êrodowiskach lokalnych
zajmujà liderzy polityczni, partnerzy spo∏eczni powinni delegowaç do kontaktów
osoby, które posiadajà równie wysoki status i cieszà si´ autorytetem wÊród
cz∏onków wspólnoty samorzàdowej. W praktyce powinni to byç prezesi stowa-
rzyszeƒ i organizacji pozarzàdowych. Po stronie samorzàdowej grupa docelowà
dla kontaktów powinni byç: wójt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, marsza∏ek
i ich zast´pcy, cz∏onkowie zarzàdów powiatu i województwa, przewodniczàcy or-
ganów stanowiàcych (przewodniczàcy rady gminy, rady powiatu, sejmiku woje-
wództwa) i ich zast´pcy, przewodniczàcy komisji, przewodniczàcy klubów i kó∏
radnych. Poza liderami politycznymi nale˝y te˝ zwróciç uwag´ na osoby pe∏niàce
niektóre funkcje urz´dnicze, jak naczelnicy wa˝nych wydzia∏ów urz´du, pe∏no-
mocnicy czy osoby wyznaczone do wspierania instytucji pozarzàdowych. Wy-
mienione osoby, wa˝ne dla funkcjonowania samorzàdu terytorialnego, mo˝na
podzieliç na dwie grupy. Pierwsza – to grupa, która nadaje impuls do dzia∏ania
i wyznacza kierunki ewentualnych zamian i inicjatyw. Druga grupa to osoby me-
rytorycznie zaanga˝owane w procesy decyzyjne. Do pierwszej mo˝na zaliczyç
wójta, burmistrza, prezydenta miasta, starost´, marsza∏ka, przewodniczàcego
organu stanowiàcego, przewodniczàcych klubów i kó∏ radnych. Do drugiej zaÊ
grupy nale˝à zast´pcy wójta, burmistrza, prezydenta miasta, starosty, marsza∏ka,
przewodniczàcych komisji oraz najwa˝niejsze osoby w aparacie urz´dniczym
(naczelnicy, pe∏nomocnicy). Podczas spotkaƒ z osobami nadajàcymi impuls po-
lityczny do podejmowania dzia∏aƒ nale˝y u˝ywaç przede wszystkim argumentów
o charakterze ogólnospo∏ecznym i politycznym. W spotkaniach z „technokratami”
nale˝y natomiast u˝ywaç przede wszystkim argumentów merytorycznych, mówiàc
jednoczeÊnie o konkretnych efektach ewentualnie podj´tych inicjatyw uchwa∏o-
dawczych. Kolejnym wa˝nym elementem w kontaktowaniu si´ z liderami poli-
tycznymi jest ustalenie harmonogramu spotkaƒ. Przy jego ustalaniu konieczne jest
okreÊlanie faz procesu stanowienia prawa miejscowego oraz wskazanie osób
uczestniczàcych i decyzyjnych podczas poszczególnych etapów legislacji samo-
rzàdowej.

Ostatnià, ale nie mniej wa˝nà grup´ narz´dzi stanowià instrumenty zapo˝yczone
z komunikacji wykorzystujàcej technologie informatyczne. Narz´dzia te mieszczà
si´ w instrumentarium okreÊlanym jako ICT, czyli sà to wszelkiego rodzaju dzia-
∏ania zwiàzane z produkcjà i wykorzystaniem urzàdzeƒ telekomunikacyjnych i in-
formatycznych oraz us∏ug im towarzyszàcych, a tak˝e gromadzenie, przetwarzanie,
udost´pnianie informacji w formie elektronicznej z wykorzystaniem technik cyfrowych
i wszelkich narz´dzi komunikacji elektronicznej. Wspomniane instrumentarium jest
coraz cz´Êciej stosowane w sferze publicznej, równie˝ na gruncie funkcjonowania
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samorzàdu terytorialnego. Adaptacja nowych technologii informatycznych do
komunikacji mi´dzy organami samorzàdu terytorialnego a partnerami spo∏ecz-
nymi mo˝e stanowiç wyzwanie w czasie, kiedy kryzys prze˝ywa demokracja
przedstawicielska3. Wielki potencja∏, jaki kryjà w sobie narz´dzia ICT, wymaga
podj´cia przez partnerów spo∏ecznych wspólnych dzia∏aƒ w celu wypracowania
zbioru narz´dzi komunikacyjnych. Mowa tu o takich narz´dziach, które mog∏yby
byç stosowane jako elementy wspólnej platformy internetowej (portalu) o cha-
rakterze spo∏ecznoÊciowym. Zaliczyç do nich mo˝na blogi, sondy, ankiety online,
czaty, fora dyskusyjne, e-panele, e-petycje. Blogi powinny byç zak∏adane przez
lokalne autorytety oraz liderów spo∏ecznych, poniewa˝ ich poglàdy stanowià
cz´sto inspiracj´ do refleksji zarówno dla cz∏onków wspólnoty samorzàdowej,
jak i dla lokalnych decydentów. Wa˝ne jest, aby prowadzenie blogów odbywa∏o si´
na bie˝àco, a treÊci tam zamieszczane by∏y aktualne oraz dotyczy∏y ˝ywotnych
interesów mieszkaƒców (na przyk∏ad ˝eby odnosi∏y si´ do konkretnych projek-
tów aktów prawa miejscowego). Kolejnym narz´dziem wirtualnej platformy ko-
munikacyjnej sà sondy. Przeprowadzenie sonda˝y internetowych jest zabiegiem
stosunkowo tanim, a przy okazji pozwala poznaç ogólne tendencje postrzegania
danej kwestii przez spo∏ecznoÊç lokalnà. Bardziej szczegó∏owym instrumentem
mo˝e staç si´ ankieta online. Przygotowanie takiej ankiety wymaga jednak za-
stosowanie pewnej metodologii. W ramach ankiety mo˝na na przyk∏ad zapytaç
mieszkaƒców, jaki jest oczekiwany poziom poszczególnych podatków i op∏at lo-
kalnych. Innym instrumentem mogà byç czaty internetowe z lokalnymi liderami
politycznymi. Ich organizowanie wymaga scenariusza, wypromowania w me-
diach oraz wyznaczenia moderatora, który b´dzie czuwaç nad poprawnà formà
dyskusji. Podobnym instrumentem sà fora dyskusyjne, w tym przypadku nie ma
jednak koniecznoÊci bie˝àcego moderowania dyskusji (podobnà rol´ spe∏niajà
e-panele). Nale˝y wreszcie wspomnieç o potrzebie uruchomienia w ramach por-
talu specjalnej skrzynki, która zbiera∏aby petycje do w∏adz lokalnych. Zak∏adka
e-petycje powinna byç usystematyzowana tematycznie, a treÊç popieranych petycji
– czytelna i zrozumia∏a dla chcàcych jà „podpisaç”.

Dobrze zorganizowany portal mo˝e staç si´ istotnym narz´dziem wywierania wp∏ywu
na proces stanowienia prawa miejscowego. Koniecznym warunkiem dla jego sku-
tecznoÊci jest jednak jego du˝a popularnoÊç, przejrzystoÊç formy oraz bie˝àca
aktualizacja. Przy zachowaniu tych warunków decydenci samorzàdowi stanà si´
aktywnà stronà wirtualnej spo∏ecznoÊci.
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Uwagi wst´pne 

Z punktu widzenia stosowania w praktyce zasady partycypacji spo∏ecznej w pro-
cesie stanowienia prawa miejscowego, po˝àdanym stanem by∏oby poddawanie
konsultacjom spo∏ecznym wszystkich aktów prawa miejscowego, wydawanych
przez organy jednostek samorzàdu terytorialnego. Ponadto wydaje si´, ˝e jeÊli
organizacje pozarzàdowe majà takà mo˝liwoÊç, to powinny aktywnie uczestni-
czyç w procesie stanowienia prawa miejscowego. W praktyce konsultacjom spo-
∏ecznym poddawane sà jednak jedynie te akty prawne, co do których ustawy
przewidujà takà koniecznoÊç, oraz inne strategiczne akty prawne, zwiàzane
z dzia∏alnoÊcià jednostek samorzàdu terytorialnego. Z drugiej strony natomiast
w og∏aszanych konsultacjach spo∏ecznych wcià˝ bierze udzia∏ ma∏y procent or-
ganizacji pozarzàdowych i mieszkaƒców, faktycznie uprawnionych do wyra˝ania
swojego zdania. 

Na potrzeby niniejszego opracowania przedstawimy sfery, w jakich majà prawo
czynnie uczestniczyç organizacje pozarzàdowe oraz mieszkaƒcy – aby wyraziç
swoje poglàdy. Nie chodzi bowiem tylko o uczestnictwo w samych konsultacjach
spo∏ecznych, ale tak˝e na przyk∏ad o mo˝liwoÊç udzia∏u w pracach nad danym
projektem aktu prawnego czy nawet o zg∏aszanie samodzielnych projektów aktów
prawnych podmiotom administracji publicznej. 

Potencjalny udzia∏ w stanowieniu prawa przez jednostki samorzàdu terytorialnego
∏àczy si´ tak˝e koniecznoÊcià oddzia∏ywania w pewien sposób na te jednostki.
Chodzi przede wszystkim o tworzenie grup nacisku, chocia˝by w sprawie przy-
j´cia przez organy samorzàdowe pewnych dokumentów strategicznych (takich
jak na przyk∏ad karta wspó∏pracy samorzàdu z organizacjami pozarzàdowymi),
które b´dà okreÊla∏y podstawowe zasady i formy wspó∏pracy pomi´dzy podmio-
tami z zakresu administracji publicznej oraz III sektora.
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1. Mo˝liwoÊci monitorowania prawa 
przez partnerów spo∏ecznych 
na szczeblu gminnym i powiatowym

Jak powiedziano we wczeÊniejszej cz´Êci publikacji, partnerzy spo∏eczni majà
mo˝liwoÊç uczestniczenia w procesie stanowienia prawa na wszystkich trzech
szczeblach samorzàdu terytorialnego. Z uwagi jednak na odmiennoÊç w zakresach
dzia∏alnoÊci poszczególnych jednostek samorzàdu terytorialnego przyk∏ady mo-
nitorowania prawa zostanà omówione oddzielnie – osobno na szczeblu gminnym
i powiatowym oraz osobno na szczeblu wojewódzkim.

1.1. Sfera planowania i zagospodarowania przestrzennego 

Du˝e mo˝liwoÊci w zakresie opiniowania aktów prawnych przyjmowanych na
szczeblu gminnym daje ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (DzU 2003, nr 80, poz. 717 z póêniejszymi zmia-
nami). Ustawa ta przewiduje obligatoryjne przeprowadzenie konsultacji spo∏ecz-
nych w sprawach dotyczàcych dokumentów zwiàzanych z planowaniem i zago-
spodarowaniem przestrzennym. Konsultacje te powinny przebiegaç dwuetapowo
– w pierwszej kolejnoÊci powinny dotyczyç uchwa∏y o przystàpieniu do sporzà-
dzenia studium uwarunkowaƒ i kierunków zagospodarowania przestrzennego
gminy, w drugiej kolejnoÊci zaÊ – uchwa∏y o przystàpieniu do sporzàdzenia planu
miejscowego. Zgodnie z artyku∏em 11 ustawy wójt, burmistrz albo prezydent miasta,
po podj´ciu przez rad´ gminy uchwa∏y o przystàpieniu do sporzàdzania studium
w pierwszej kolejnoÊci, og∏asza w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie,
a tak˝e w sposób zwyczajowo przyj´ty w danej miejscowoÊci, o podj´ciu uchwa∏y
o przystàpieniu do sporzàdzania studium, okreÊlajàc form´, miejsce i termin sk∏adania
wniosków dotyczàcych studium, nie krótszy jednak ni˝ 21 dni od dnia og∏oszenia.
Ponadto na podstawie artyku∏u 17 ustawy wójt, burmistrz albo prezydent miasta
po podj´ciu przez rad´ gminy uchwa∏y o przystàpieniu do sporzàdzania planu miej-
scowego og∏asza w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a tak˝e w spo-
sób zwyczajowo przyj´ty w danej miejscowoÊci, o podj´ciu uchwa∏y o przystà-
pieniu do sporzàdzania planu, okreÊlajàc form´, miejsce i termin sk∏adania wniosków
do planu, nie krótszy ni˝ 21 dni od dnia og∏oszenia. 

Uwagi do projektu planu miejscowego mo˝e wnieÊç ka˝dy, kto kwestionuje usta-
lenia przyj´te w projekcie planu, wy∏o˝onym do publicznego wglàdu. Uwagi do
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projektu planu powinno si´ wnosiç na piÊmie w terminie wyznaczonym w przed-
miotowym og∏oszeniu. Warto zwróciç uwag´, ̋ e jako wniesione na piÊmie uznaje sí
równie˝ uwagi wniesione w postaci elektronicznej, opatrzone bezpiecznym podpisem
elektronicznym, weryfikowanym za pomocà wa˝nego kwalifikowanego certyfikatu.

Dobrym przyk∏adem wykorzystywania narz´dzi, jakie daje ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, jest dzia∏alnoÊç Stowarzyszenia Forum Rozwoju
Warszawy oraz Stowarzyszenia Integracji Sto∏ecznej Komunikacji SISKOM. 

Charakterystyka Stowarzyszenia Forum Rozwoju Warszawy 

Terenem dzia∏ania stowarzyszenia jest przede wszystkim obszar miasta sto∏ecz-
nego Warszawy i przyleg∏ej aglomeracji, a w dalszej kolejnoÊci – obszar woje-
wództwa mazowieckiego i terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Jednym z celów
dzia∏ania stowarzyszenia jest wspieranie przemyÊlanych koncepcji urbanistycz-
nych oraz opowiadanie si´ za projektami architektonicznymi na Êwiatowym po-
ziomie. Nie jest to jednak wy∏àczny obszar zainteresowaƒ stowarzyszenia. Jego
cz∏onkowie dà˝à do tego, aby Warszawa by∏a konkurencjà dla najwi´kszych stolic
europejskich. Sporzàdzane przez stowarzyszenie projekty przedstawiane sà mieszkaƒ-
com oraz w∏adzom miasta. G∏ówny ich cele stanowi zwrócenie uwagi na pewien
obszar ̋ ycia miasta, któremu powinno si´ poÊwi´ciç wi´cej uwagi1. Stowarzyszenie
liczy obecnie oko∏o 30 osób, a powsta∏o w lutym 2007 roku. Do statutowych celów
stowarzyszenia nale˝y przede wszystkim: 

• dzia∏alnoÊç na rzecz rozwoju Warszawy i jej aglomeracji;

• popularyzacja wiedzy o Warszawie i jej okolicach, jej historii i dziedzictwie,
sprawach bie˝àcych i planach na przysz∏oÊç;

• popularyzacja wiedzy o wspó∏czesnej architekturze i urbanistyce, wsparcie
dla tworzenia architektury na wysokim poziomie estetycznym i funkcjonalnym,
sprzeciwianie si´ powstawaniu architektury s∏abej, tandetnej czy szkodliwej
przestrzennie;

• popularyzacja i promowanie miastotwórczych rozwiàzaƒ urbanistycznych i idei
zrównowa˝onego rozwoju, lobbing na rzecz tworzenia planów miejscowych;

• poparcie dla rozwoju i rewitalizacji przestrzeni miejskiej; wsparcie dla rewi-
talizacji istniejàcych placów miejskich i tworzenia nowych, tworzenia prze-
strzeni publicznych przyjaznych pieszym, troska o ma∏à architektur´ i zieleƒ;
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• popularyzacja wiedzy dotyczàcej infrastruktury miejskiej, mi´dzy innymi
z zakresu infrastruktury drogowej, szynowej i lotniczej, architektury i in˝ynierii
budowlanej;

• propagowanie rozwiàzaƒ komunikacyjnych, architektonicznych i urbanistycznych
najlepszych pod wzgl´dem funkcjonalnym, estetycznym, technicznym, eko-
nomicznym, spo∏ecznym i Êrodowiskowym.

Uczestnictwo w konsultacjach spo∏ecznych i zg∏aszanie wniosków 
w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego 

Stowarzyszenie aktywnie uczestniczy w konsultacjach spo∏ecznych, organizowanych
przez jednostki samorzàdu terytorialnego województwa mazowieckiego, w szcze-
gólnoÊci organizowane przez w∏adze miasta sto∏ecznego Warszawy. Przedstawi-
ciele stowarzyszenia oceniajà, ˝e w niektórych konsultacjach spo∏ecznych zg∏o-
szone przez stowarzyszenie uwagi sà brane pod uwag´ nawet w granicach 80 – 90%.
SkutecznoÊç uwag zg∏aszanych przez stowarzyszenie jest wysoka, poniewa˝ sà
to wnioski bardzo dobrze dopracowane merytorycznie, przygotowywane cz´sto
przez osoby o du˝ej wiedzy z zakresu prawa budowlanego i zagospodarowania
przestrzennego. 

W bardzo du˝ej cz´Êci wzi´to pod uwag´ wnioski zg∏oszone przez stowarzyszenie
podczas konsultacji spo∏ecznych, które odby∏y si´ pod koniec 2009 roku w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okolic Dworca Gdaƒskiego
w Warszawie. Przedmiotowe konsultacje spo∏eczne zakoƒczy∏y si´ 20 listopada
2009 roku, a Stowarzyszenie Forum Rozwoju Warszawy wzi´∏o w nich aktywny
udzia∏, uczestniczàc w dyskusji publicznej nad projektem planu. Odnoszàc si´
do ca∏oÊci rozwiàzaƒ, przyj´tych w wy∏o˝onym do publicznego wglàdu projekcie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu Dworca Gdaƒ-
skiego, stowarzyszenie wnios∏o o zmian´ zawartej w projekcie planu zasady wy-
znaczania linii nowej zabudowy. W opinii stowarzyszenia podstawowà zasadà
kszta∏towania linii nowej zabudowy w rejonie planu powinno byç jej wyznaczenie
w formie obowiàzujàcej linii zabudowy, prowadzonej jak najbli˝ej linii rozgrani-
czajàcych ulic, tak aby nowa zabudowa na obszarze planu mia∏a pierzejowy, kwar-
ta∏owy i w efekcie prawdziwie wielkomiejski charakter 2. Warto dodaç, ˝e stowa-
rzyszenie zg∏osi∏o swoje uwagi w bardzo szczegó∏owy sposób, niektóre z nich
przedstawiono w formie w∏asnych rysunków i planów (do∏àczonych do wniosków
w formie graficznych za∏àczników).
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Zgodnie z wykazem uwag, wniesionych do przedstawionego do publicznego wglàdu
projektu miejskiego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu Dworca Gdaƒ-
skiego3, Stowarzyszenie wnios∏o 28 ró˝nych merytorycznie uwag – 11 z nich
(czyli blisko 40% zg∏oszonych wniosków) zosta∏o rozpatrzonych pozytywnie, zaÊ 17
– negatywnie. W dalszej kolejnoÊci uwagi rozpatrzone pozytywnie przekazano
do wykonawcy projektu, w celu w∏àczenia ich do planu zagospodarowania prze-
strzennego. 

Charakterystyka Stowarzyszenia Integracji Sto∏ecznej Komunikacji – SISKOM

Stowarzyszenie Integracji Sto∏ecznej Komunikacji powsta∏o 25 marca 2006 roku.
Dosz∏o wtedy do pierwszego oficjalnego spotkania za∏o˝ycielskiego stowarzy-
szenia. WczeÊniej cz∏onkowie obecnego stowarzyszenia dzia∏ali jako Spo∏eczny
i Spontaniczny Komitet Obwodnicy Miejskiej. SISKOM skupia entuzjastów budowy
nowoczesnych tras komunikacyjnych w Warszawie i w ca∏ej Polsce. Pod poj´ciem
„trasy komunikacyjne” nale˝y rozumieç autostrady, trasy ekspresowe, drogi szy-
nowe, komunikacj´ miejskà, lotniska, Êcie˝ki rowerowe. 

W sk∏ad stowarzyszenia wchodzi obecnie oko∏o 30 osób – mieszkaƒców Warszawy
i okolic, a wÊród nich mi´dzy innymi drogowcy, projektanci, in˝ynierowie budow-
nictwa, specjaliÊci od transportu, prawnicy, informatycy, ekonomiÊci, handlowcy,
pracownicy PKP i LOT. Stowarzyszenie nie prowadzi dzia∏alnoÊci gospodarczej
i dzia∏a na zasadzie non profit4. Stowarzyszenie realizuje swoje cele przez: 

• prowadzenie strony internetowej zawierajàcej informacje o planowanych,
projektowanych i istniejàcych elementach infrastruktury komunikacyjnej; 

• prowadzenie dzia∏aƒ i kampanii na rzecz rozwoju infrastruktury komunika-
cyjnej i elementów z nià zwiàzanych oraz poprawy jakoÊci komunikacji; 
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4 http://siskom.waw.pl/siskom-o_nas.htm. Do celów stowarzyszenia nale˝à przede wszystkim: a)
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ten cel Êrodkach publicznych; b) popieranie i wp∏ywanie na rozwój infrastruktury komunikacyjnej
oraz poprawy bezpieczeƒstwa ruchu drogowego; c) wspieranie procesów planowania przestrzen-
nego oraz tworzenia ∏adu przestrzennego; d) popularyzacja wiedzy dotyczàcej infrastruktury ko-
munikacyjnej; e) propagowanie rozwiàzaƒ komunikacyjnych najlepszych pod wzgl´dem technicznym,
ekonomicznym, spo∏ecznym i Êrodowiskowym; f) prowadzenie dzia∏aƒ majàcych na celu ochron´
Êrodowiska i zrównowa˝ony rozwój; g) integracja Êrodowisk popierajàcych rozwój infrastruktury
komunikacyjnej; h) wspieranie procesu edukacyjnego studentów z ró˝nych Êrodowisk akademickich
w zakresie infrastruktury komunikacyjnej.
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• podejmowanie dzia∏aƒ na rzecz rozwoju komunikacji publicznej i indywidualnej; 

• propagowanie przyk∏adów dobrych praktyk w zakresie komunikacji oraz ra-
cjonalnych zachowaƒ komunikacyjnych; 

• organizacj´ i uczestnictwo w spotkaniach, konferencjach, seminariach, kursach,
szkoleniach, warsztatach, prelekcjach, wyk∏adach, wystawach i wycieczkach,
przedstawiajàcych aktualny stan oraz wiedz´ dotyczàcà planowanych, projek-
towanych i istniejàcych inwestycji; 

• opiniowanie strategii, studiów, polityk, planów, programów, projektów, decyzji
i uchwa∏ organów administracji paƒstwowej i samorzàdowej;

• monitorowanie i udzia∏ w planowaniu wydatkowania Êrodków publicznych,
opiniowanie projektów bud˝etów i wieloletnich planów finansowych oraz moni-
torowanie przygotowania i przebiegu procedur o udzielenie zamówienia pu-
blicznego;

• przeprowadzanie i przedstawianie niezale˝nych opracowaƒ, studiów, badaƒ,
analiz, ekspertyz, ocen, raportów i opinii wraz ze sk∏adaniem wniosków i po-
stulatów w sprawach z zakresu dzia∏alnoÊci statutowej; 

• aktywne dzia∏ania na rzecz zwi´kszania roli partycypacji spo∏ecznej w planowaniu
i przygotowywaniu inwestycji; 

• monitorowanie i raportowanie sytuacji, w których organy paƒstwa lub samo-
rzàdu terytorialnego ograniczajà mo˝liwoÊç partycypacji spo∏ecznej; 

• wspó∏prac´ z innymi stowarzyszeniami, fundacjami, instytucjami, przedsi´-
biorstwami, Êrodkami masowego przekazu, z administracjà paƒstwowà i sa-
morzàdowà; 

• prowadzenie dzia∏alnoÊci wydawniczej o charakterze non profit.

Uczestnictwo w konsultacjach spo∏ecznych dotyczàcych planowania i zagospo-
darowania przestrzennego 

SISKOM jest kolejnym przyk∏adem stowarzyszenia, które aktywnie bierze udzia∏
w konsultacjach spo∏ecznych, zwiàzanych z aktami dotyczàcymi infrastruktury,
transportu i zagospodarowania przestrzennego. 

W powy˝szym zakresie warto wskazaç na udzia∏ stowarzyszenia w konsultacjach
spo∏ecznych, które odby∏y si´ na prze∏omie 2006 i 2007 roku w sprawie projektu
modernizacji ulic Marsa i ˚o∏nierskiej w Warszawie. 
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Dzia∏ania stowarzyszenia polega∏y przede wszystkim na z∏o˝eniu wniosku w kon-
sultacjach spo∏ecznych oraz poinformowaniu mediów o wadliwym projekcie mo-
dernizacji ulicy Marsa na odcinku od wiaduktu nad torami kolei otwockiej do wy-
jazdu z ulicy Naddnieprzaƒskiej. Informacja o êle prowadzonej modernizacji zna-
laz∏a si´ w jednym z dzienników ogólnopolskich (we wk∏adce sto∏ecznej). 

W trakcie konsultacji spo∏ecznych stowarzyszenie z∏o˝y∏o formalny wniosek, do-
tyczàcy zmian w projekcie modernizacji powy˝szych dróg (szczegó∏owo wska-
zano proponowane zmiany w formie wykazu – z odniesieniem do poszczególnych
punktów wy∏o˝onego do konsultacji planu). Do wniosku do∏àczono za∏àcznik
graficzny (szczegó∏owy rysunek), prezentujàcy postulaty stowarzyszenia. Zasad-
niczym przedmiotem pisma by∏ wniosek o poszerzenie powy˝szych ulic, w celu
likwidacji ucià˝liwego zw´˝enia drogi. 

W zwiàzku z brakiem reakcji ze strony Zarzàdu Dróg Miejskich w Warszawie, po up∏ywie
dwóch miesi´cy stowarzyszenie wystàpi∏o z ponownym pismem – o uzupe∏nienie
i przypomnienie wniosku z konsultacji spo∏ecznych w sprawie projektu moderni-
zacji ulic Marsa i ˚o∏nierskiej. 

W wyniku z∏o˝enia powy˝szych wniosków stanowisko SISKOM zosta∏o wzi´te
pod uwag´ – Zarzàd Dróg Miejskich w Warszawie przekaza∏ wykonawcy przed-
miotowego projektu zg∏oszone postulaty, dotyczàce zaprojektowania na ulicy
Marsa dodatkowego, czwartego pasa ruchu, zaprojektowania k∏adki dla pieszych
oraz rowerzystów, a tak˝e dwupoziomowego w´z∏a komunikacyjnego.

W ostatnim czasie stowarzyszenie w∏àczy∏o si´ czynnie do negocjacji, zwiàzanych
z dokumentami planowymi (w tym planami zagospodarowania przestrzennego),
dotyczàcymi przebiegu drogi krajowej nr 79 na odcinku Warszawa – Lipsko, po-
∏udniowej obwodnicy Warszawy wraz z trasà NS, planami modernizacji drogi
krajowej nr 50 na odcinku Ciechanów – Ostrów Mazowiecka (daleka obwodnica
Warszawy) oraz remontu warszawskich dworców. Nie we wszystkich tych sprawach
przeprowadzano konsultacje spo∏eczne, jednak˝e mimo to Stowarzyszenie stara
si´ aktywnie uczestniczyç w procesie podejmowania najwa˝niejszych decyzji przez
w∏adze jednostek samorzàdu terytorialnego. 
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1.2. Sfera konsultacji aktów prawnych, dotyczàcych wspó∏pracy 
administracji publicznej z organizacjami pozarzàdowymi 

Z punktu widzenia dzia∏alnoÊci organizacji pozarzàdowych zasadniczà rol´ pe∏nià
dokumenty, dotyczàce wspó∏pracy pomi´dzy administracjà publicznà a sektorem
organizacji pozarzàdowych. Znowelizowana ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku
o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego i o wolontariacie5 (ostatnia nowelizacja tej ustawy
wesz∏a w ˝ycie 12 marca br.) w artykule 5a przewiduje, ˝e organ stanowiàcy jed-
nostki samorzàdu terytorialnego, po konsultacjach z organizacjami pozarzàdowymi
oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 tej ustawy, uchwala roczny program
wspó∏pracy z organizacjami pozarzàdowymi oraz podmiotami tam wymienionymi.
Roczny program wspó∏pracy jest uchwalany do 30 listopada roku poprzedzajàcego
okres obowiàzywania programu. Ponadto nale˝y zwróciç uwag´, ˝e organ stanowiàcy
jednostki samorzàdu terytorialnego mo˝e uchwaliç wieloletni program wspó∏pracy
z organizacjami pozarzàdowymi oraz podmiotami wymienionymi w tej ustawie. 

A zatem na podstawie nowelizacji ustawy o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego
i o wolontariacie organy administracji publicznej majà obowiàzek corocznego
przyjmowania programu wspó∏pracy z organizacjami pozarzàdowymi. Dobrà
praktykà by∏oby tak˝e przyjmowanie w jednostkach samorzàdu terytorialnego
programów d∏ugofalowych, o których mówi ustawa – akty te majà jednak cha-
rakter nieobowiàzkowy. W wielu jednostkach samorzàdu terytorialnego zosta∏y
przyj´te tak zwane karty wspó∏pracy, które dotyczà w∏aÊnie wieloletniej wspó∏-
pracy samorzàdu z sektorem organizacji pozarzàdowych. Przyk∏adami samorzàdu,
który uchwali∏ takà kart´, sà: gmina Radzymin (Radzymiƒska Karta Wspó∏pracy
gminy z organizacjami pozarzàdowymi6), miasto Sochaczew (Karta Wspó∏pracy
– wieloletni program wspó∏pracy miasta Sochaczew z organizacjami pozarzàdo-
wymi7) oraz powiat wo∏omiƒski (Karta Wspó∏pracy Powiatu Wo∏omiƒskiego z or-
ganizacjami pozarzàdowymi8).

Jak pokazano wy˝ej, zasadniczà rol´ pe∏ni coroczny program wspó∏pracy z or-
ganizacjami pozarzàdowymi – dokument obowiàzkowo uchwalany przez organy
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z dnia 25 paêdziernika 2005 roku.
8 Karta wspó∏pracy powiatu wo∏omiƒskiego z organizacjami pozarzàdowymi stanowi za∏àcznik do
uchwa∏y nr XXX-245/05 Rady Powiatu Wo∏omiƒskiego z dnia 25 paêdziernika 2005 roku.
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jednostki samorzàdu terytorialnego. Modelowy program wspó∏pracy powinien
zawieraç przede wszystkim g∏ówne za∏o˝enia wspó∏pracy pomi´dzy podmiotami,
wraz ze wskazaniem form finansowych oraz pozafinansowych tej wspó∏pracy.
Dobrym przyk∏adem takiego modelowego programu wspó∏pracy jest Program
Wspó∏pracy Gminy Miasta Radomia z organizacjami i innymi podmiotami poza-
rzàdowymi na 2010 rok9. Organizacjà, która corocznie wyró˝nia si´ aktywnoÊcià
w procesie konsultacji tego dokumentu, jest Mazowieckie Stowarzyszenie Terapii
i Readaptacji Spo∏ecznej MASTERS. Stowarzyszenie zosta∏o zarejestrowane w 2006
roku. G∏ówny obszar jego dzia∏ania to ochrona i promocja zdrowia. Organizacja dzia∏a
przede wszystkim na terenie Radomia. 

W konsultacjach spo∏ecznych dotyczàcych tworzenia projektu Programu Wspó∏-
pracy Gminy Miasta Radomia z organizacjami pozarzàdowymi na rok 2010 Sto-
warzyszenie zg∏asza∏o przede wszystkim postulaty dotyczàce nazewnictwa zadaƒ
i celów w ramach poszczególnych priorytetów projektu. Postulaty zg∏aszano
w formie tabeli ze szczegó∏owym okreÊleniem proponowanych zapisów. W ramach
zg∏oszonych propozycji jeden postulat zosta∏ odrzucony (dotyczàcy zmiany nazwy
zadania i brzmienia zapisu dotyczàcego celu realizacji zadania), zaÊ dwa inne
wzi´to pod uwag´ i rozpatrzono pozytywnie (dotyczy∏y one brzmienia celu reali-
zacji zadania – zaproponowano zmian´ adresatów dzia∏ania). Stowarzyszenie
zg∏asza∏o tak˝e uwagi do projektu Programu Wspó∏pracy Gminy Miasta Radomia
z organizacjami pozarzàdowymi na rok 2009. W ramach tych konsultacji zg∏oszono
trzy postulaty: dwa dotyczy∏y propozycji kontynuacji zadania w latach nast´pnych,
trzeci zaÊ stanowi∏ propozycj´ rozszerzenia kompetencji punktu konsultacyjno-
-informacyjnego dla osób uzale˝nionych i ich rodzin o doradztwo z zakresu prze-
ciwdzia∏ania przemocy oraz innych dysfunkcji w rodzinie. Wszystkie zg∏oszone
postulaty zosta∏y wzi´te pod uwag´ i rozpatrzone pozytywnie. 

1.3. Sfera aktów prawnych dotyczàcych bud˝etu 
jednostki samorzàdu terytorialnego

Organizacje pozarzàdowe powinny mieç znaczàcy wp∏yw na proces uchwalania
bud˝etu przez organy jednostek samorzàdu terytorialnego. Niestety, ustawy ustro-
jowe (ustawa o samorzàdzie gminnym, ustawa o samorzàdzie powiatowym) nie
przewidujà szczególnego trybu udzia∏u organizacji pozarzàdowych ani obywateli
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w procesie podejmowania takich uchwa∏. Ustawa o samorzàdzie gminnym w ar-
tykule 61 stanowi jedynie, ˝e wójt (burmistrz, prezydent miasta) informuje mieszkaƒ-
ców gminy o za∏o˝eniach projektu bud˝etu, kierunkach polityki spo∏ecznej i gospo-
darczej oraz wykorzystywaniu Êrodków bud˝etowych. W ustawie o samorzàdzie
powiatowym odnajdujemy podobne zapisy (art. 61), zgodnie z którymi gospodarka
Êrodkami finansowymi znajdujàcymi si´ w dyspozycji powiatu jest jawna. Wymóg
jawnoÊci jest spe∏niany w szczególnoÊci przez: jawnoÊç debaty bud˝etowej, opubli-
kowanie uchwa∏y bud˝etowej oraz sprawozdaƒ z wykonania bud˝etu powiatu, przed-
stawienie pe∏nego wykazu kwot dotacji celowych udzielanych z bud˝etu powiatu
oraz ujawnienie sprawozdania zarzàdu z wykonywania pewnych dzia∏aƒ, o których
mowa w ustawie. A zatem ustawy nie przewidujà obowiàzku przeprowadzenia
konsultacji spo∏ecznych, dotyczàcych projektu uchwa∏y bud˝etowej. Nie oznacza
to oczywiÊcie braku mo˝liwoÊci monitorowania procesów legislacyjnych zwiàzanych
z bud˝etem oraz procesu wykonywania uchwa∏y bud˝etowej. 

Przyk∏ad organizacji, której jednym z g∏ównych celów jest monitorowanie procesów
zwiàzanych z procesem stanowienia i wykonywania aktów bud˝etowych, stanowi
Stowarzyszenie Liderów Lokalnych Grup Obywatelskich. 

Charakterystyka Stowarzyszenia Liderów Lokalnych Grup Obywatelskich 

Stowarzyszenie Liderów Lokalnych Grup Obywatelskich zosta∏o za∏o˝one przez
uczestników szkoleƒ organizowanych przez Program „Przeciw Korupcji” Fundacji
im. Stefana Batorego. Jest to organizacja, która skupia osoby fizyczne, mieszka-
jàce w ró˝nych miejscach w Polsce. Dzia∏ania realizowane przez stowarzyszenie
opierajà si´ na aktywnoÊci cz∏onków oraz wszystkich osób i grup, które spe∏niajà
regulacje Kodeksu Etycznego oraz chcà dzia∏aç na rzecz poprawy jakoÊci ˝ycia
publicznego i podnosiç jakoÊç relacji obywatel – paƒstwo. Stowarzyszenie reali-
zuje swoje cele mi´dzy innymi poprzez:

• monitorowanie dzia∏aƒ w∏adz samorzàdowych i innych instytucji;

• organizowanie imprez masowych oraz innych form propagujàcych dzia∏al-
noÊç stowarzyszenia;

• prowadzenie dzia∏alnoÊci oÊwiatowej i kszta∏ceniowej wÊród m∏odzie˝y
i osób doros∏ych;

• doradztwo, wsparcie lub pomoc instytucjom lub osobom dzia∏ajàcym w ob-
szarze celów statutowych stowarzyszenia, ze szczególnym uwzgl´dnieniem
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osób zainteresowanych utworzeniem Lokalnej Grupy Obywatelskiej;

• wyst´powanie z petycjami, wnioskami i apelami do w∏adz publicznych;

• przygotowywanie i prowadzenie projektów realizowanych przez cz∏onków
stowarzyszenia;

• podejmowanie wspó∏pracy z w∏adzami samorzàdowymi, paƒstwowymi, sektorem
gospodarczym oraz Êrodkami masowego przekazu w zakresie realizacji celów
stowarzyszenia10.

Realizacja programu Laboratorium Monitoringu Bud˝etu

Program Laboratorium Monitoringu Bud˝etu realizowany jest mi´dzy innymi me-
todà monitoringu. Lokalne Grupy Obywatelskie za pomocà odpowiednich narz´dzi
przyglàdajà si´ funkcjonowaniu samorzàdów lokalnych. G∏ównym celem projektu
jest zwi´kszenie przejrzystoÊci oraz efektywnoÊci wydatkowania finansów gminnych
poprzez wypracowanie odpowiednich mechanizmów wspó∏pracy samorzàdów
z mieszkaƒcami w zakresie wzajemnej komunikacji, udzia∏u spo∏ecznoÊci lokalnych
w procesach tworzenia bud˝etu, poszerzanie ÊwiadomoÊci spo∏ecznej na temat
obywatelskiej kontroli dzia∏ania w∏adzy oraz wiedzy z zakresu finansów gminnych.
Na podstawie wyników poszczególnych monitoringów zostajà podj´te dzia∏ania
informacyjno-edukacyjne, takie jak organizacja spotkaƒ mieszkaƒców z przed-
stawicielami w∏adzy, zg∏aszanie projektów odpowiednich uchwa∏, warsztaty z za-
kresu prawa i standardów procesów bud˝etowych, majàce s∏u˝yç poprawie
standardów dzia∏ania samorzàdów11. Monitoring prowadzi si´ przede wszystkim
w formie ankiety, rozmów z pracownikami urz´dów gminnych oraz analizy biule-
tynów informacji publicznej. 

W województwie mazowieckim monitoringowi poddano mi´dzy innymi gminy Stani-
s∏awów oraz Wiàzowna12. W obydwu przypadkach dzia∏ania monitorujàce reali-
zowane w ramach projektu mia∏y na celu: 

• ustalenie procedur i standardów obowiàzujàcych w gminach w zakresie
systemu komunikacji i partycypacji spo∏ecznej ze szczególnym, uwzgl´d-
nieniem procesu tworzenia bud˝etu gminy; 
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• dokonanie oceny, na ile praktyka dzia∏ania w∏adz jest zgodna z obowiàzujàcymi
procedurami i standardami, oraz ewentualnà popraw´ standardów dzia∏ania
instytucji w obszarach obj´tych monitoringiem. 

Ka˝dy monitoring zakoƒczy∏ si´ wydaniem specjalnego raportu. Integralnà cz´Êç
raportu stanowià wnioski wraz z rekomendacjami dla danego urz´du jednostki
samorzàdu terytorialnego. 

W ten sposób w gminie Stanis∏awów przeanalizowano nast´pujàce dziedziny:
dost´p do informacji publicznej (dost´pnoÊç informacji, funkcjonowanie biuletynu
informacji publicznej), system komunikacji spo∏ecznej, partycypacja mieszkaƒców
w procesie tworzenia bud˝etu, konsultacje spo∏eczne, funkcjonowanie rady gminy.

Stowarzyszenie zarekomendowa∏o w∏adzom mi´dzy innymi nast´pujàce rozwiàzania:

• wprowadzenie do praktyki dzia∏ania gminy konsultacji spo∏ecznych na pod-
stawie uchwa∏ rady gminy;

• przygotowanie i uchwalenie trybu prowadzenia konsultacji spo∏ecznych;

• opracowanie i uchwalenie procedury regulujàcej sposób tworzenia priorytetów
inwestycyjnych podczas zebraƒ wiejskich, na których opracowywane sà wnioski
do bud˝etu;

• wprowadzenie drogà uchwa∏y inicjatywy uchwa∏odawczej mieszkaƒców;

• opracowanie procedury komunikacji spo∏ecznej z mieszkaƒcami;

• wykorzystanie wi´kszej liczby kana∏ów informowania mieszkaƒców o sprawach
gminy (na przyk∏ad stworzenie newslettera internetowego).

W podobny sposób dokonano monitoringu sfery bud˝etowej w gminie Wiàzowna.
Monitoring prowadzono w okresie wrzesieƒ – listopad 2008. Przyst´pujàc do jego
realizacji, wytypowano g∏ówne Êrodowiska respondentów w postaci: 

• rady gminy Wiàzowna – organu koordynujàcego system w∏adz samorzàdowych,
odpowiedzialnego za standardy prawa miejscowego; 

• Klubu Skutecznego Dzia∏ania Rady Gminy Wiàzowna – jako wyodr´bnionej
cz´Êci rady gminy, akcentujàcej spójnoÊç wyra˝anych poglàdów na zarzà-
dzanie gminà; 
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• wójta gminy Wiàzowna; 

• Êrodowisk postrzegajàcych rzeczywistoÊç gminnà przez pryzmat mo˝liwoÊci
realizacji aktywnoÊci spo∏ecznej i dzia∏alnoÊci organizacji pozarzàdowych (NGO); 

• Êrodowisk zaanga˝owanych spo∏ecznie mieszkaƒców i sympatyków gminy,
interesujàcych si´ problematykà spo∏ecznà13. 

Przeprowadzone badania mia∏y charakter anonimowy, jedynie z oznaczeniem
kategorii respondenta wed∏ug powy˝szej klasyfikacji. Respondenci zostali wypo-
sa˝eni w ankiety opracowane przez koordynatora projektu, zmodyfikowane pod
wzgl´dem edytorskim, adekwatnie do uwarunkowaƒ gminy. Wyra˝one opinie ze-
brano w jednolitej wersji ankiety zbiorczej, która przedstawi∏a dominujàce stano-
wiska ogó∏u respondentów14. 

W wyniku powy˝szych badaƒ do urz´du skierowano rekomendacje i sugestie.
Najwa˝niejsze z nich to:

• podj´cie cyklu debat spo∏ecznych i konsultacji (z elementami kontroli spo-
∏ecznej tych procesów), majàcych na celu wypracowanie satysfakcjonujàcych
rozwiàzaƒ modelowych w zakresie badanej problematyki, to znaczy okre-
Êlenia kszta∏tu procedur konsultacji i partycypacji spo∏ecznej; 

• podj´cie dzia∏aƒ edukacyjno-promocyjnych, ukierunkowanych na aktywizacj´
spo∏ecznà w obszarach przedmiotowych; 

• poprawa systemu komunikacji spo∏ecznej; wdro˝enie planowych, cyklicznych
spotkaƒ, debat, konferencji i konsultacji, dajàcych mieszkaƒcom mo˝liwoÊç
aktywnego w∏àczenia si´ w kszta∏towanie rozwoju przestrzeni gminy, zrozumienie
wyst´pujàcych uwarunkowaƒ i kszta∏towanie postaw wspó∏odpowiedzialnoÊci; 

• poprawa u˝ytkowych funkcji serwisów internetowych, ich zawartoÊci i aktualnoÊci; 

• realne zwi´kszenie udzia∏u mieszkaƒców w procesach konsultacji i redystrybucji
Êrodków bud˝etowych poprzez korekt´ procedur oraz zwi´kszenie efektyw-
noÊci ich praktycznego stosowania; 

• dopracowanie procedury bud˝etowej pod wzgl´dem udzia∏u mieszkaƒców
w kreowaniu bud˝etu gminy; przygotowanie programu edukacyjnego oraz
przeprowadzenie szkoleƒ na temat planowania rozwoju miejscowoÊci w kon-
tekÊcie redystrybucji Êrodków so∏eckich oraz inicjatyw bud˝etowych; 
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• wprowadzenie procedur konsultacji projektu bud˝etu z mieszkaƒcami oraz
obowiàzku odniesienia si´ samorzàdu do zg∏aszanych propozycji wydatków
bud˝etowych.

Powy˝sze projekty sà dobrym przyk∏adem na to, w jaki sposób mo˝na aktywnie
monitorowaç procesy, zwiàzane z wykonywaniem uchwa∏y bud˝etowej, oraz sfer´
finansów publicznych w jednostce samorzàdu terytorialnego. Pojawia si´ pytanie,
w jakim zakresie powy˝sze postulaty i rekomendacje zosta∏y póêniej wzi´te pod
uwag´ przez w∏adze jednostek samorzàdu terytorialnego. Niestety, w przypadku gminy
Stanis∏awów do przedstawionych postulatów odniesiono si´ negatywnie, odbie-
rajàc je jako swego rodzaju zarzuty, skierowane w stron´ administracji publicznej15. 

1.4. Sfera ochrony Êrodowiska

W zakresie ochrony Êrodowiska powstaje obecnie w samorzàdach terytorialnych
bardzo du˝o aktów prawnych. Proces ten spowodowany jest przede wszystkim
wdra˝aniem rozwiàzaƒ i wymogów unijnych. W zwiàzku z tym podstawy prawne, zwià-
zane z uchwalaniem aktów prawnych dotyczàcych ochrony Êrodowiska, poÊrednio
pochodzà w∏aÊnie z unijnych aktów prawnych (na przyk∏ad z dyrektyw unijnych). 

Przyk∏adem dokumentu z zakresu ochrony Êrodowiska w samorzàdzie mo˝e byç
program ochrony Êrodowiska przed ha∏asem. Podstawowym dokumentem euro-
pejskim, zwiàzanym z ta problematykà, jest Dyrektywa 2002/49/WE Parlamentu
Europejskiego oraz Rady z dnia 25 czerwca 2002 roku w sprawie oceny i zarzà-
dzania poziomem ha∏asu w Êrodowisku. Dyrektywa mi´dzy innymi wprowadza
obowiàzek wykonywania nast´pujàcych zadaƒ: 

• opracowanie strategicznych map akustycznych dla obszarów wyznaczonych
wed∏ug jednolitego kryterium;

• opracowanie wieloletnich programów ochrony Êrodowiska przed ha∏asem
na podstawie sporzàdzonych map, a nast´pnie ich wdro˝enie.

Istotna regulacja znajduje si´ w art. 8 ust. 7 – mówi ona, ˝e paƒstwa cz∏onkowskie
zapewnià przeprowadzenie spo∏ecznych konsultacji w sprawie projektów planów
dzia∏aƒ (dla potrzeb zarzàdzania problemami ha∏asu i skutkami ha∏asu oraz – w miar´
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potrzeby – zmniejszania ha∏asu na obszarach podleg∏ych ich w∏aÊciwoÊci), mo˝-
liwoÊç wczesnego, skutecznego spo∏ecznego uczestnictwa w przygotowaniu
i analizie planów dzia∏aƒ, uwzgl´dnienie wyników uczestnictwa i informowanie
spo∏eczeƒstwa o podj´tych decyzjach. Nale˝y zapewniç racjonalny harmonogram
uwzgl´dniajàcy odpowiedni czas na poszczególne fazy spo∏ecznego uczestnictwa.

W prawie krajowym szczególne znaczenie ma ustawa z dnia 3 paêdziernika 2008
roku o udost´pnianiu informacji o Êrodowisku i jego ochronie, udziale spo∏eczeƒstwa
w ochronie Êrodowiska oraz o ocenach oddzia∏ywania na Êrodowisko (DzU 2008,
nr 199, poz. 1227 z póêniejszymi zmianami) oraz ustawa z dnia 27 kwietnia 2001
roku – Prawo ochrony Êrodowiska (DzU 2008, nr 25, poz. 150 z póêniejszymi
zmianami). 

Przyk∏adem organizacji, która na szerokà skal´ wykorzystuje narz´dzia, jakie dajà
powy˝sze akty prawne, jest Stowarzyszenie „Zielone Mazowsze”. 

Charakterystyka Stowarzyszenia „Zielone Mazowsze”

Stowarzyszenie „Zielone Mazowsze” powsta∏o w roku 1994. Terenem jego dzia-
∏ania jest obszar Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z postanowieniami statutu
stowarzyszenia, aby w∏aÊciwie realizowaç swoje cele, stowarzyszenie mo˝e pro-
wadziç dzia∏alnoÊç równie˝ poza granicami kraju. Mo˝e ono prowadziç dzia∏alnoÊç
gospodarczà na ogólnych zasadach, okreÊlonych w odr´bnych przepisach. 

Stowarzyszenie realizuje swoje cele przez: 

• prowadzenie ró˝norodnych form edukacji ekologicznej;

• prowadzenie centrum ekologicznego wraz ze schroniskiem m∏odzie˝owym;

• prowadzenie w∏asnych kampanii, projektów edukacyjnych, wydawnictw;

• podejmowanie wielokierunkowych dzia∏aƒ na rzecz ochrony Êrodowiska
oraz proekologicznego planowania przestrzennego (a w konsekwencji –
zdrowia i ˝ycia ludzi), kierujàc si´ obowiàzujàcym prawem, ze szczególnym
uwzgl´dnieniem zasad zrównowa˝onego rozwoju;

• podejmowanie dzia∏aƒ na rzecz transportu publicznego, energetyki odna-
wialnej, rolnictwa ekologicznego, agroturystyki oraz zagospodarowania
i redukcji odpadów;
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• wyst´powanie na prawach strony reprezentujàcej interes spo∏eczny oraz interes
prawny uzasadniony celami statutowymi w post´powaniach administracyjnych,
procedurach zwiàzanych z planami zagospodarowania przestrzennego oraz
w procesach sàdowych zwiàzanych z naruszeniem zasad ochrony Êrodowiska
i dóbr kultury, w procesach inwestycyjnych oraz procedurach planistycznych;

• opiniowanie planów, projektów, decyzji i uchwa∏ organów administracji
paƒstwowej i samorzàdowej;

• przeprowadzanie niezale˝nych opracowaƒ, studiów, analiz, ekspertyz, ocen,
raportów i opinii wraz ze sk∏adaniem wniosków i postulatów w sprawach
z zakresu dzia∏alnoÊci statutowej;

• wspó∏prac´ z innymi stowarzyszeniami, a tak˝e fundacjami, przedsi´biorstwami,
Êrodkami masowego przekazu, oÊrodkami naukowymi, administracjà paƒ-
stwowà i samorzàdowà16.

Uczestnictwo w konsultacjach spo∏ecznych dotyczàcych programu ochrony
Êrodowiska przed ha∏asem

W ramach konsultacji programów dotyczàcych ochrony Êrodowiska, w urz´dzie
miasta sto∏ecznego Warszawy zorganizowano konsultacje spo∏eczne, dotyczàce
programu ochrony Êrodowiska przez ha∏asem. Konsultacje te zorganizowa∏o
biuro ochrony Êrodowiska we wspó∏pracy z Centrum Komunikacji Spo∏ecznej,
korzystajàc z fachowego, logistycznego wsparcia wynaj´tej firmy prywatnej, która
Êwiadczy us∏ugi zakresie konsultacji spo∏ecznych. Konsultacje spo∏eczne zorga-
nizowano w dniach 7–30 kwietnia 2009 roku17.

Stowarzyszenie „Zielone Mazowsze” by∏o jednà z organizacji pozarzàdowych,
która wzi´∏a udzia∏ w tych konsultacjach. Stowarzyszenie podczas konsultacji
sk∏ada∏o wnioski dotyczàce przed∏o˝onego planu. Wniosków z jego strony by∏o
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118 16 Do celów stowarzyszenia nale˝y: a) propagowanie idei proekologicznych, wegetariaƒskich, wol-
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nie i wspieranie aktywnoÊci obywatelskiej w dziedzinie ochrony Êrodowiska, g) ochrona obiektów
i zespo∏ów cennych ze wzgl´dów przyrodniczych, kulturowych bàdê historycznych; h) ochrona
praw konsumentów; i) pomoc niezmotoryzowanym ofiarom wypadków drogowych; j) organizacja
krajoznawstwa oraz wypoczynku dzieci i m∏odzie˝y; k) pomoc osobom w trudnej sytuacji ˝yciowej,
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m∏odzie˝y i bezrobotnych.
17 Raport z przeprowadzonych konsultacji spo∏ecznych znajduje si´ pod adresem internetowym:
http://mapaakustyczna.um.warszawa.pl/dokumenty/Raport%20z%20konsultacji%20spolecznych.pdf
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tak wiele, ˝e w raporcie koƒcowym zamieszono je w odr´bnej, zbiorczej tabeli
i potraktowano jako odr´bny, zupe∏ny projekt. Dotyczy∏y one nast´pujàcych za-
gadnieƒ: ha∏asu instalacyjnego i przemys∏owego, ha∏asu drogowego, ha∏asu
tramwajowego, ha∏asu kolejowego, ha∏asu z innych êróde∏ oraz prognoz. 

SpoÊród 61 z∏o˝onych wniosków, 10 zosta∏o pozytywnie rozpatrzonych. W ramach
jednego wniosku stowarzyszenie w pierwszej kolejnoÊci przedstawia∏o (w formie
rozbudowanej) dany problem, a dopiero potem – syntetyczny postulat. Wnioski
zebrano i przedstawiono na specjalnie przygotowanych formularzach, zgodnych
z propozycjà urz´du miasta sto∏ecznego Warszawy – aby u∏atwiç ich rozpatrzenie
i wprowadzenie do poprawionej wersji programu. Ponadto stowarzyszenie do-
∏àczy∏o list´ podpisów mieszkaƒców miasta, popierajàcych te postulaty. 

Inne formy aktywnoÊci w sferze ochrony Êrodowiska

Stowarzyszenie „Zielone Mazowsze” wykorzystuje nie tylko mechanizmy konsul-
tacyjne. Ciekawà praktykà jest udzia∏ w post´powaniach administracyjnych, do-
tyczàcych spraw z zakresu ochrony Êrodowiska – przy podejmowaniu tak zwanych
decyzji Êrodowiskowych. Na przyk∏adzie stowarzyszenia mo˝na stwierdziç, ˝e
w pewnych przypadkach procedura wniosku o przystàpienie do post´powania admi-
nistracyjnego mo˝e trwaç bardzo d∏ugo. 

27 marca 2008 roku „Zielone Mazowsze” z∏o˝y∏o wniosek o dopuszczenie do udzia∏u
na prawach strony w post´powaniu administracyjnym w sprawie wszcz´tej na
wniosek biura projektowego (w imieniu Zarzàdu Dróg Miejskich w Warszawie)
o wydanie zezwolenia na odst´pstwa od zakazów obowiàzujàcych na terenie rezer-
watu przyrody „Las Bielaƒski”. Minister Êrodowiska odmówi∏. W zwiàzku z tym
stowarzyszenie z∏o˝y∏o ponowny wniosek. Dopiero 14 maja 2009 roku Ministerstwo
Ochrony Ârodowiska postanowi∏o w ca∏oÊci uchyliç zaskar˝one postanowienie
oraz dopuÊciç organizacj´ spo∏ecznà do post´powania na prawach strony. 

Przyk∏ad ten pokazuje, ˝e organizacje pozarzàdowe z sukcesem mogà staraç
si´ o w∏àczenie ich do post´powaƒ administracyjnych, na przyk∏ad w zakresie
wydawania decyzji Êrodowiskowych – gdy˝ takà mo˝liwoÊç przewiduje ustawa
z dnia 14 czerwca 1960 roku – kodeks post´powania administracyjnego (DzU 2000,
nr 98, poz. 1071), który w art. 31 ust. 1 wskazuje, ˝e organizacja spo∏eczna
w sprawie dotyczàcej innej osoby mo˝e wyst´powaç z ˝àdaniem: wszcz´cia
post´powania, a tak˝e dopuszczenia jej do udzia∏u w post´powaniu, je˝eli jest
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to uzasadnione celami statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym interes
spo∏eczny. 

1.5. Monitorowanie procesu stanowienia prawa oraz wykonywania 
aktów prawnych poprzez udzia∏ w organach doradczych 
jednostek samorzàdu terytorialnego 

Udzia∏ partnerów spo∏ecznych w konsultacjach nie jest jedynà formà partycypacji
w procesie stanowienia prawa przez jednostki samorzàdu terytorialnego. Kon-
sultacje spo∏eczne sà bowiem jednym z koƒcowych etapów procesu stanowienia
prawa i polegajà na przekazaniu projektu danego aktu do konsultacji podmiotom
zewn´trznym. Nie jest to jedyna mo˝liwoÊç wywierania wp∏ywu na kszta∏t projektów
aktów prawnych. Nale˝y podkreÊliç, ˝e bardzo skutecznym sposobem monito-
rowania prawa (zarówno na etapie jego tworzenia, jak i na etapie wykonywania) jest
udzia∏ partnerów spo∏ecznych w ró˝nego rodzaju organach doradczych, tworzonych
w jednostkach samorzàdu terytorialnego. Dobrym przyk∏adem struktury doradczej,
stworzonej w celu wspó∏dzia∏ania samorzàdu terytorialnego z partnerami spo∏ecznymi,
jest Forum Dialogu Spo∏ecznego, utworzone w Warszawie. 

Forum Dialogu Spo∏ecznego rozpocz´∏o dzia∏alnoÊç w maju 2005 roku jako organ
opiniujàco-doradczy. Jest platformà dialogu pionierskà w skali kraju. Ma szerokie
kompetencje opiniujàco-doradcze w dziedzinie problematyki wspó∏pracy miasta
z sektorem pozarzàdowym. W jego sk∏ad wchodzà osoby delegowane przez po-
szczególne Komisje Dialogu Spo∏ecznego oraz pe∏nomocnika Prezydenta Miasta
Sto∏ecznego Warszawy do spraw wspó∏pracy z organizacjami pozarzàdowymi18.
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18 Komisje dialogu spo∏ecznego (KDS) tworzone sà przez organizacje pozarzàdowe i miasto. Dzia-
∏ajà w bardzo wielu dziedzinach i majà charakter inicjatywno-doradczy. Funkcjonujà na podstawie
uchwalanego co roku przez Rad´. Warszawy programu wspó∏pracy z organizacjami pozarzàdowymi
oraz podmiotami, o których mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dzia∏alnoÊci
po˝ytku publicznego i o wolontariacie. Do ich g∏ównych zadaƒ nale˝y: a) opiniowanie dokumen-
tów i aktów prawnych wydawanych przez w∏adze miasta, w zakresie dzia∏alnoÊci danej komisji, b)
delegowanie ekspertów do udzia∏u w zespo∏ach, rozpatrujàcych oferty o przyznanie dotacji, c)
wspó∏praca z w∏aÊciwà merytorycznie komórkà organizacyjnà Urz´du m.st. Warszawy w celu po-
lepszenia i podwy˝szenia efektywnoÊci dzia∏aƒ kierowanych do mieszkaƒców miasta, d) okreÊlanie
potrzeb spo∏ecznych i sposobu ich zaspokajania, e) wyst´powanie do w∏adz miasta z odpowied-
nimi wnioskami w zakresie swojej dzia∏alnoÊci, f) aktywna wspó∏praca z Forum. W pracach komisji
mo˝e braç udzia∏ przedstawiciel ka˝dej zainteresowanej organizacji pozarzàdowej oraz pracownik
biura, przy którym dzia∏a komisja. Ka˝da komisja ma mo˝liwoÊç umieszczania informacji dotyczà-
cych podejmowanych dzia∏aƒ i protoko∏ów ze spotkaƒ na stronie internetowej Urz´du m.st. War-
szawy, poÊwi´conej organizacjom pozarzàdowym. W 2008 roku istnia∏y 23 komisje dialogu spo-
∏ecznego, dzia∏ajàce przy oÊmiu biurach Urz´du m.st. Warszawy i spotykajàce si´ Êrednio raz na
miesiàc na posiedzeniach lub te˝ w mniejszym gronie prezydium albo zespo∏ów roboczych.
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G∏ównym zadaniem Forum Dialogu Spo∏ecznego jest wspó∏tworzenie i opinio-
wanie kierunków dzia∏aƒ w∏adz miasta w zakresie wspó∏pracy z organizacjami
pozarzàdowymi, wspó∏tworzenie i opiniowanie corocznych programów wspó∏-
pracy z organizacjami pozarzàdowymi, a nast´pnie dokonywanie oceny realizacji
tych programów. W sk∏ad Forum wchodzi po jednym przedstawicielu spoÊród
dzia∏ajàcych Komisji Dialogu Spo∏ecznego oraz pe∏nomocnik Prezydenta Miasta
Sto∏ecznego Warszawy do spraw wspó∏pracy z organizacjami pozarzàdowymi19.
Komisje Dialogu Spo∏ecznego tworzone sà przez organizacje pozarzàdowe i pra-
cowników urz´du miasta. Dzia∏ajà w bardzo wielu dziedzinach zadaƒ publicznych
i majà charakter inicjatywno-doradczy. Funkcjonujà na podstawie uchwalanego
co roku przez Rad´ m. st. Warszawy programu wspó∏pracy z organizacjami po-
zarzàdowymi oraz podmiotami, o których mowa w ustawie z dnia 24 kwietnia
2003 roku (art. 3, ust. 3) o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego i o wolontariacie20.

Zgodnie z postanowieniami programu wspó∏pracy Warszawy z organizacjami
pozarzàdowymi21, miasto, na etapie tworzenia projektów aktów prawnych doty-
czàcych organizacji oraz innych spraw wa˝nych dla mieszkaƒców, zasi´ga opinii
Forum Dialogu Spo∏ecznego, komisji dialogu spo∏ecznego, dzia∏ajàcych przy biurach
Urz´du m. st. Warszawy, lub dzielnicowych komisji dialogu spo∏ecznego, dzia∏a-
jàcych przy zarzàdach dzielnic. Przyst´pujàc do tworzenia strategii, programów
spo∏ecznych oraz innych aktów majàcych wp∏yw na wspó∏prac´ z organizacjami
pozarzàdowymi, miasto zaprasza do wspó∏pracy przedstawicieli Forum Dialogu
Spo∏ecznego lub komisji dialogu spo∏ecznego. W razie potrzeby w celu wypra-
cowywania projektów aktów prawnych mo˝na tworzyç wspólne zespo∏y. W∏aÊciwe
dokumenty i za∏o˝enia projektów aktów prawnych omawia si´ na forum danej komisji.
Na tej podstawie powstaje stanowisko, które nast´pnie zostaje przekazane pod-
miotom decydujàcym o ostatecznym kszta∏cie danego aktu prawnego. 

Z punktu widzenia monitorowania procesu stanowienia prawa miejscowego,
w szczególnoÊci aktów o charakterze gospodarczym, szczególne znaczenie ma
Komisja Dialogu Spo∏ecznego ds. Transportu oraz Komisja Dialogu Spo∏ecznego
ds. Architektury i Zagospodarowania Przestrzennego. Cz∏onkami pierwszej komisji
sà nast´pujàce organizacje pozarzàdowe: Forum Rozwoju Warszawy, Fundacja
Arteria, Klub Mi∏oÊników Komunikacji Miejskiej w Warszawie, Praskie Stowarzyszenie
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19 http://www.um.warszawa.pl/ngo/index.php?id=139
20 http://www.um.warszawa.pl/ngo/index.php?id=140
21 Program wspó∏pracy na rok 2010 przyj´to uchwa∏à nr LXIII/1956/2009 Rady m. st. Warszawy
z dnia 8 paêdziernika 2009 roku w sprawie przyj´cia programu wspó∏pracy m. st. Warszawy w 2010
roku z organizacjami pozarzàdowymi i podmiotami, o których mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 roku o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego i o wolontariacie.
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Mieszkaƒców Micha∏ów, Stowarzyszenie Integracji Sto∏ecznej Komunikacji (SISKOM),
Stowarzyszenie Creo, Stowarzyszenie „Lepszy Rembertów”, Stowarzyszenie Moja
Bia∏o∏´ka, Stowarzyszenie Monopol Warszawski, Stowarzyszenie Nowa Praga,
Stowarzyszenie Ulicy Szerokiej, Stowarzyszenie „Zielone Mazowsze”, Zwiàzek
Stowarzyszeƒ Praskich, Warszawskie Towarzystwo Cyklistów oraz Stowarzyszenie
˚oliborzan22. W drugiej komisji zasiadajà: Forum Rozwoju Warszawy, Fundacja
„Warszawa1939.pl”, Lepszy Rembertów, Miasto Moje a w Nim, Moja Bia∏o∏́ ka, Praskie
Stowarzyszenie Mieszkaƒców „Micha∏ów”, Sàsiedzkie W∏ochy, Stowarzyszenie
Integracji Sto∏ecznej Komunikacji (SISKOM), Stowarzyszenie Zespó∏ Opiekunów
Kulturowego Dziedzictwa Warszawy „ZOK”, Zwiàzek Stowarzyszeƒ Praskich, Stowa-
rzyszenie Miasto-Ogród S∏u˝ew, Warszawskie Towarzystwo Cyklistów, Forum Obywa-
telskie Pi´kna Architektura dla Warszawy (FOPA) 23. 

Podobne funkcje jak Forum Dialogu Spo∏ecznego w Warszawie pe∏ni Zespó∏ Konsul-
tacyjny ds. Wspó∏pracy z Organizacjami Pozarzàdowymi utworzony w P∏ocku24.
Zespó∏ Konsultacyjny ds. Wspó∏pracy z Organizacjami Pozarzàdowymi jest or-
ganem opiniodawczym, dzia∏ajàcym przy pe∏nomocniku Prezydenta Miasta P∏ocka
ds. Organizacji Pozarzàdowych. Zespó∏ konsultacyjny sk∏ada si´ z pe∏nomocnika
– pe∏niàcego funkcj´ przewodniczàcego zespo∏u, przedstawicieli Rady Miasta
(dwie osoby), cz∏onków powo∏ywanych przez prezydenta spoÊród pracowników
komórek organizacyjnych, odpowiedzialnych za wspó∏prac´ z organizacjami po-
zarzàdowymi (trzy osoby) oraz cz∏onków wybieranych co dwa lata przez organi-
zacje (szeÊç osób).

Do zadaƒ zespo∏u nale˝y mi´dzy innymi: 

• ocena polityki miasta wobec organizacji pozarzàdowych, zawartej w Karcie
Wspó∏pracy Miasta P∏ocka z Organizacjami Pozarzàdowymi oraz Innymi
Podmiotami Prowadzàcymi Dzia∏alnoÊç Po˝ytku Publicznego oraz w Rocznym
Programie Wspó∏pracy, a tak˝e przedstawienie jej raz w roku Prezydentowi
∏àcznie z wnioskami;

• ocena inicjatyw wspierajàcych organizacje pozarzàdowe;
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22 http://www.um.warszawa.pl/ngo/index.php?id=836
23 http://www.um.warszawa.pl/ngo/index.php?id=844
24 Zespó∏ Konsultacyjny ds. Wspó∏pracy z Organizacjami Pozarzàdowymi zosta∏ utworzony w drodze
uchwa∏y nr 871/L/05 Rady Miasta P∏ocka z dnia 29 grudnia 2005 roku. Regulamin dzia∏alnoÊci zespo∏u
stanowi za∏àcznik nr 1 do Karty Wspó∏pracy Miasta P∏ocka z Organizacjami Pozarzàdowymi oraz
Innymi Podmiotami Prowadzàcymi Dzia∏alnoÊç Po˝ytku Publicznego.
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• sta∏e monitorowanie oraz doskonalenie wspó∏pracy samorzàdu z organizacjami
pozarzàdowymi;

• przedk∏adanie prezydentowi propozycji dotyczàcych priorytetów oraz potrzeb
finansowych w zakresie realizacji zadaƒ miasta przez organizacje pozarzà-
dowe na przysz∏y rok bud˝etowy (do 30 lipca ka˝dego roku);

• wyra˝anie opinii w istotnych sprawach dotyczàcych organizacji pozarzàdowych;

• konsultacje z organizacjami pozarzàdowymi w kwestii Rocznego Programu
Wspó∏pracy;

• konsultacje projektów aktów normatywnych, podejmowanych przez w∏aÊciwe
organy samorzàdowe w dziedzinach dotyczàcych dzia∏alnoÊci statutowej
organizacji.

Interesujàcà formu∏´ wspó∏pracy przyj´to w powiecie p∏oƒskim. W∏adze powiatu wraz
z przedstawicielami partnerów spo∏ecznych utworzy∏y bowiem Forum Spo∏eczno-
-Gospodarcze Powiatu P∏oƒskiego, stanowiàce miejsce wymiany informacji i do-
Êwiadczeƒ pomi´dzy w∏adzami samorzàdowymi, partnerami spo∏ecznymi oraz
partnerami ze Êrodowiska biznesowego. 

Celem powo∏ania Forum Spo∏eczno-Gospodarczego Powiatu P∏oƒskiego jest przede
wszystkim stworzenie mo˝liwoÊci:

• dyskusji w∏adz powiatu z sektorem biznesu i rolnictwa oraz organizacjami po-
zarzàdowymi, mi´dzy innymi w zakresie gospodarki, kultury, oÊwiaty, spraw
spo∏ecznych;

• bezpoÊredniego kontaktu praktyków i teoretyków o charakterze doradczo-
-konsultacyjno-opiniotwórczym;

• wymiany doÊwiadczeƒ i opinii w sprawach inwestycji o znaczeniu powiatowym,
podatków i op∏at lokalnych, sposobu utrzymywania dróg powiatowych
i gminnych, planów zagospodarowania przestrzennego;

• wymiany informacji na temat mo˝liwoÊci pozyskiwania Êrodków unijnych;

• spotkaƒ liderów – samorzàdowców, przedsi´biorców, rolników, ludzi kultury,
spo∏eczników.

Nadal ma∏o doceniane przez organizacje pozarzàdowe pozostajà narz´dzia, które
daje ustawa z dnia 6 wrzeÊnia 2001 roku o dost´pie do informacji publicznej
(DzU 2002, nr 112, poz. 1198 z póêniejszymi zmianami). Ustawa ta przewiduje
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mi´dzy innymi mo˝liwoÊç uczestnictwa w sesjach organów uchwa∏odawczych
jednostek samorzàdu terytorialnego oraz w posiedzeniach komisji organów
uchwa∏odawczych. Jest to istotne narz´dzie, które daje mo˝liwoÊç monitorowania
procesu stanowienia aktów prawnych w samorzàdzie terytorialnym. Szczególnie
wa˝ne wydaje si´ uczestniczenie w komisjach organu uchwa∏odawczego, poniewa˝
tam odbywa si´ rzeczywista praca nad projektami aktów prawnych, które nast´pnie
trafiajà pod obrady organu uchwa∏odawczego. Co wi´cej, statuty poszczególnych
jednostek samorzàdu terytorialnego cz´sto przewidujà mo˝liwoÊç (oczywiÊcie
po wczeÊniejszym zg∏oszeniu) zabrania g∏osu na sesji organu uchwa∏odawczego
– najcz´Êciej jako jeden z ostatnich punktów porzàdku obrad. 

Powiatowe i gminne rady dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego 

Dodatkowà mo˝liwoÊcià, jakà daje ustawa o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego
i o wolontariacie, jest uczestniczenie organizacji pozarzàdowych w powiatowych
i gminnych radach dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego. Zgodnie z za∏o˝eniem
ustawodawcy rady majà byç cia∏ami konsultacyjno-doradczymi. Artyku∏ 41e ustawy
stanowi, ˝e rady te tworzone sà fakultatywnie25. Rada powiatowa oraz rada gminna
ma sk∏adaç si´ z:

1) przedstawicieli organu stanowiàcego odpowiednio powiatu lub gminy; 

2) przedstawicieli organu wykonawczego odpowiednio powiatu lub gminy; 

3) przedstawicieli organizacji pozarzàdowych oraz podmiotów wymienio-
nych w art. 3 ust. 3, prowadzàcych dzia∏alnoÊç na terenie odpowiednio
powiatu lub gminy, stanowiàcych co najmniej po∏ow´ cz∏onków.

Do organu stanowiàcego b´dzie nale˝a∏o okreÊlenie (w drodze uchwa∏y) trybu
powo∏ywania cz∏onków oraz organizacji i trybu dzia∏ania rady powiatowej lub rady
gminnej; nale˝y przy tym wziàç pod uwag´ potrzeb´ zapewnienia reprezentatywnoÊci
organizacji pozarzàdowych oraz podmiotów, o których mowa w art. 3 ust. 3.

Zgodnie z nowelizacjà ustawy, do zadaƒ rady powiatowej oraz rady gminnej na-
le˝eç ma w szczególnoÊci:

1) opiniowanie projektów strategii rozwoju odpowiednio powiatów lub gmin; 
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jest ona dalej „Radà Powiatowà” lub „Radà Gminnà”.
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2) opiniowanie projektów uchwa∏ i aktów prawa miejscowego dotyczàcych
sfery zadaƒ publicznych, o której mowa w artykule 4, oraz wspó∏pracy
z organizacjami pozarzàdowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3,
w tym programów wspó∏pracy z organizacjami pozarzàdowymi oraz pod-
miotami wymienionymi w art. 3 ust. 3; 

3) wyra˝anie opinii w sprawach dotyczàcych funkcjonowania organizacji
pozarzàdowych oraz podmiotów wymienionych w art. 3 ust. 3; 

4) udzielanie pomocy i wyra˝anie opinii w przypadku sporów mi´dzy organami
administracji publicznej a organizacjami pozarzàdowymi oraz podmio-
tami wymienionymi w art. 3 ust. 3; 

5) wyra˝anie opinii w sprawach dotyczàcych zadaƒ publicznych, w tym zle-
cania tych zadaƒ do realizacji przez organizacje pozarzàdowe oraz pod-
mioty wymienione w art. 3 ust. 3, oraz w sprawach rekomendowanych
standardów realizacji zadaƒ publicznych. 

2. Mo˝liwoÊci monitorowania prawa 
przez partnerów spo∏ecznych na szczeblu wojewódzkim

Mimo ˝e zakres dzia∏ania województwa jest odmienny od zakresów dzia∏ania jedno-
stek samorzàdu terytorialnego na poziomie gminnym i powiatowym, na szczeblu
województwa organizacje pozarzàdowe majà mo˝liwoÊç opiniowania podobnych
tematycznie aktów prawnych, jak w przypadku szczebla gminnego oraz powia-
towego. Tak˝e w podobnych sprawach i na podobnych zasadach partnerzy spo-
∏eczni mogà skutecznie monitorowaç sam przebieg tworzenia aktów prawnych,
jak i ich wykonywanie. Dotyczy to przede wszystkim opisanych wczeÊniej mo˝-
liwoÊci wykorzystywania narz´dzi, jakie daje ustawa o dost´pie do informacji pu-
blicznej (mo˝liwoÊç udzia∏u w sesjach sejmiku oraz komisjach, prawo do wyst´-
powania z wnioskami o udzielenie informacji publicznej) lub na przyk∏ad kodeks
post´powania administracyjnego (mo˝liwoÊç przy∏àczania si´ do post´powaƒ
administracyjnych w charakterze strony). Warto dodaç, ˝e na poziomie woje-
wództwa mazowieckiego b´dà przygotowywane i konsultowane tak˝e inne do-
kumenty ni˝ w przypadku gminy i powiatu. 

Dziedziny, w jakich organizuje si´ konsultacje spo∏eczne w województwie mazo-
wieckim, to przede wszystkim: akty prawne dotyczàce zagospodarowania prze-
strzennego, akty prawne dotyczàce ochrony Êrodowiska, akty prawne o charak-
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terze strategii – strategia rozwoju jednostki, programy wspó∏pracy z organizacjami
pozarzàdowymi, programy wspó∏finansowane ze Êrodków unijnych, plany dzia-
∏ania. Strategiczne dokumenty na obszarze województwa mazowieckiego, kon-
sultowane z partnerami spo∏ecznymi i poddawane ich monitoringowi, to przede
wszystkim: Regionalny Program Operacyjny Województwa Mazowieckiego, Strate-
gia Rozwoju Województwa Mazowieckiego, Wojewódzki Plan Gospodarki Odpa-
dami dla Mazowsza, Polityka Przestrzenna Województwa, Program ochrony Êro-
dowiska województwa mazowieckiego, Program wspó∏pracy samorzàdu woje-
wództwa mazowieckiego z organizacjami pozarzàdowymi oraz innymi podmio-
tami prowadzàcymi dzia∏alnoÊç po˝ytku publicznego, Wojewódzki Planu Gospo-
darki Odpadami dla Mazowsza, Plan Zagospodarowania Przestrzennego Woje-
wództwa Mazowieckiego, Program Ochrony Ârodowiska Województwa Mazo-
wieckiego, Plan Dzia∏ania Sekretariatu Regionalnego Krajowej Sieci Obszarów
Wiejskich w Województwie Mazowieckim, Programy ochrony powietrza oraz Strategia
e-Rozwoju Województwa Mazowieckiego.

2.1. Sfera wspó∏pracy z organizacjami pozarzàdowymi 

Dokumentem poddawanym najszerszym konsultacjom spo∏ecznym (i najch´tniej
konsultowanym przez organizacje pozarzàdowe) jest program wspó∏pracy z or-
ganizacjami pozarzàdowymi. Zgodnie z ustawà o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego
i o wolontariacie, w samorzàdzie województwa uchwala si´ corocznie program
wspó∏pracy samorzàdu województwa mazowieckiego z organizacjami pozarzà-
dowymi oraz innymi podmiotami prowadzàcymi dzia∏alnoÊç po˝ytku publicznego.
Projekt programu opracowano z uwzgl´dnieniem propozycji zg∏aszanych przez
organizacje pozarzàdowe w okresie 27 kwietnia – 5 czerwca 2009 roku i nast´pnie
przed∏o˝ono do konsultacji spo∏ecznych. 

O tym, ˝e jest to dokument najch´tniej konsultowany przez organizacje pozarzà-
dowe (co wynika z faktu, ˝e w najwi´kszym stopniu dotyczy tych organizacji),
Êwiadczy liczba wniosków zg∏oszonych w przeprowadzonych konsultacjach.
Z dokumentu pod nazwà „Zestawienie uwag i opinii zebranych w ramach kon-
sultacji spo∏ecznych do projektu „Programu wspó∏pracy Samorzàdu Województwa
Mazowieckiego z organizacjami pozarzàdowymi na lata 2010 – 2011” wraz z in-
formacjà o sposobie ich uwzgl´dnienia”26 wynika, ˝e do projektu zg∏oszono 68 wnio-
sków. Natomiast o znaczàcej sile g∏osu organizacji Êwiadczy iloÊç wniosków roz-
patrzonych pozytywnie (a˝ 52 w ca∏oÊci oraz jeden cz´Êciowo).

Poradnik dla spo∏ecznoÊci lokalnych

126

26 Dokument zosta∏ zamieszony na stronie internetowej: 
http://www.dialog.mazovia.pl/fileadmin/user_upload/Konsultacjie/Zestawienie_uwag_i_opinii_2010.pdf
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Z przeprowadzonej w urz´dzie marsza∏kowskim ankiety27 wynika, ˝e prac´ przy
konsultacjach tego typu dokumentów najbardziej u∏atwia zg∏aszanie uwag w formie
elektronicznej na publikowanym na stronie internetowej urz´du specjalnym for-
mularzu. Do ka˝dego postulatu powinno si´ do∏àczyç uzasadnienie. W ramach
konsultowania innych dokumentów, na przyk∏ad planów zagospodarowania prze-
strzennego, organizacje pozarzàdowe mogà do∏àczaç ró˝nego rodzaju za∏àczniki
graficzne. 

2.2. Sfera monitorowania wykonywania uchwa∏y bud˝etowej 
i finansów samorzàdowych na poziomie województwa 

W tej dziedzinie warto wskazaç projekt, prowadzony przez Federacj´ Organizacji
S∏u˝ebnych Mazovia. 

Charakterystyka Federacji Organizacji S∏u˝ebnych Mazovia

Federacja Organizacji S∏u˝ebnych Mazovia jest dobrowolnym porozumieniem
autonomicznych organizacji pozarzàdowych, dzia∏ajàcych na terenie wojewódz-
twa mazowieckiego. Celem dzia∏ania federacji jest wspieranie organizacji poza-
rzàdowych, dbanie o ich rozwój, skutecznoÊç i dzia∏anie zgodne z etykà zawo-
dowà, promowanie nowatorskich rozwiàzaƒ w dziedzinie pomocy spo∏ecznej,
tworzenie zasad i modeli dzia∏ania, a tak˝e standardów ich realizacji, tworzenie
lobby organizacji, tworzenie reprezentacji organizacji pozarzàdowych wobec
sektora publicznego, animowanie i rozwijanie aktywnoÊci obywatelskiej28.

Federacja realizuje swoje cele poprzez:

• organizowanie wymiany informacji i wspó∏pracy;

• opiniowanie prawodawstwa na szczeblu lokalnym i krajowym;

• wspieranie cz∏onków federacji;

• prowadzenie szkoleƒ;

• wydawanie publikacji zwiàzanych z celami statutowymi federacji;
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• organizowanie konferencji i seminariów;

• wyst´powanie w imieniu swoich cz∏onków;

• powo∏ywanie komisji problemowych.

Prowadzenie projektu monitorowania procesów planowania i wydatkowania pu-
blicznych pieni´dzy z bud˝etu wojewódzkiego

Jeden z projektów realizowanych przez organizacj´ dotyczy∏ monitorowania pro-
cesów planowania i wydatkowania pieni´dzy publicznych z bud˝etu wojewódz-
kiego ze szczególnym uwzgl´dnieniem Êrodków finansowych w ramach Regio-
nalnego Programu Operacyjnego dla Mazowsza oraz komponentu regionalnego
Sektorowego Programu Operacyjnego Kapita∏ Ludzki.

Celem projektu by∏o:

• pozyskanie i ujawnienie informacji na temat stopnia przygotowania i sposobu
(jakoÊci) dzia∏ania wojewódzkiej administracji samorzàdowej na Mazowszu
w zakresie wydatkowania i rozliczania Êrodków pochodzàcych z bud˝etu
województwa, ze szczególnym uwzgl´dnieniem Êrodków, których dyspo-
nentem jest samorzàd, jako instytucja poÊredniczàca w rozdziale funduszy
europejskich na lata 2007-2013;

• zwi´kszenie zakresu wiedzy mazowieckich organizacji pozarzàdowych na temat
mechanizmów tworzenia, realizacji i rozliczania bud˝etu wojewódzkiego;

• zwi´kszenie zakresu i jakoÊci dialogu pomi´dzy przedstawicielami woje-
wódzkiej administracji samorzàdowej i mazowieckimi organizacjami poza-
rzàdowymi.

W ramach projektu przeprowadzono nast´pujàce dzia∏ania:

• w pierwszej kolejnoÊci powiadomiono o rozpocz´ciu realizacji projektu na
stronach internetowych organizacji oraz stronie internetowej www.ngo.pl,
ponadto zawiadomiono urzàd marsza∏kowski (koordynatora do spraw wspó∏-
pracy z organizacjami pozarzàdowymi);

• nast´pnie przeprowadzono badania analizy bud˝etów na lata 2005-2007
pod kàtem wydatkowania pieni´dzy na realizacj´ zadaƒ publicznych przez
organizacje pozarzàdowe  – ankieta zosta∏a opracowana w formie wniosku
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o udost´pnienie informacji publicznej, zawiera∏a jedynie pytania o kwestie
zwiàzane z wydatkami bud˝etu samorzàdu wojewódzkiego ze Êrodków w∏a-
snych w latach 2005-2007 (bez funduszy unijnych); wniosek o udost´pnienie
informacji publicznej skierowano do urz´du marsza∏kowskiego;

• prowadzono sta∏y monitoring internetowy, w wyniku którego zebrano infor-
macje na temat finansowego wspierania sektora pozarzàdowego na Mazowszu:
rejestry udzielonych dotacji z ostatnich lat itd.;

• koƒcowym etapem projektu by∏ raport29, w którym zawarto nast´pujàce ele-
menty: opisano struktur´ i zadania samorzàdu wojewódzkiego, organizacje
pozarzàdowe na Mazowszu i mo˝liwoÊci wspó∏pracy z samorzàdem woje-
wódzkim, podstawowe zasady tworzenia bud˝etu województwa oraz kwestie
dotyczàce pieni´dzy dla organizacji pozarzàdowych w bud˝ecie województwa
mazowieckiego w latach 2005-2007; do raportu do∏àczono wzór wniosku o udo-
st´pnienie informacji publicznej. 

2.3. Monitorowanie procesu stanowienia prawa 
oraz wykonywania aktów prawnych poprzez udzia∏ 
w organach doradczych 

Podobnie jak w przypadku gmin i powiatów ustawa o dzia∏alnoÊci po˝ytku pu-
blicznego i o wolontariacie daje mo˝liwoÊç tworzenia wojewódzkich rad dzia∏alnoÊci
po˝ytku publicznego (tak˝e fakultatywnie). Takà rad´ mo˝e utworzyç marsza∏ek
województwa na wspólny wniosek co najmniej 50 organizacji pozarzàdowych
oraz podmiotów wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy o dzia∏alnoÊci po˝ytku pu-
blicznego i o wolontariacie, prowadzàcych dzia∏alnoÊç na terenie województwa.
Warto dodaç, ˝e cz∏onków rady wojewódzkiej ma powo∏ywaç i odwo∏ywaç mar-
sza∏ek województwa, z tym ˝e powo∏anie cz∏onków, reprezentujàcych organizacje
pozarzàdowe lub podmioty wymienione w ustawie, nast´puje spoÊród kandydatów
zg∏oszonych przez te organizacje lub podmioty. Zadania rady wojewódzkiej sà
podobne jak w przypadku rad gminnych oraz powiatowych. 
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Podsumowanie

W tej cz´Êci pracy zosta∏y zaprezentowane przyk∏ady dobrych praktyk w zakresie
udzia∏u partnerów spo∏ecznych w procesie stanowienia i wykonywania prawa.
Monitorowanie mechanizmów zwiàzanych z funkcjonowaniem prawa w samo-
rzàdzie terytorialnym ma ogromne znaczenie – wp∏ywa przede wszystkim na
przejrzystoÊç procedur. Zaprezentowano tu dziedziny, w jakich partnerzy spo-
∏eczni majà mo˝liwoÊç aktywnego uczestniczenia w tworzeniu prawa bàdê te˝
monitorowania samego procesu jego wykonywania. Przyk∏ady te zosta∏y podzielone
ze wzgl´du na typy jednostek samorzàdu terytorialnego – osobno na szczeblu
gminnym oraz powiatowym oraz osobno na szczeblu wojewódzkim. 

Wydaje si´, ˝e najistotniejszym i zarazem najszerzej wykorzystywanym przez or-
ganizacje pozarzàdowej narz´dziem jest mo˝liwoÊç wspó∏uczestniczenia w pro-
cesie stanowienia prawa – g∏ównie poprzez udzia∏ w organizowanych przez ad-
ministracj´ konsultacjach spo∏ecznych. Sposób wykorzystania tego narz´dzia
przez partnerów spo∏ecznych zale˝y w∏aÊciwie tylko od nich. Wa˝ne jest zatem,
aby organizacje pozarzàdowe w jak najwi´kszym zakresie bra∏y udzia∏ w organi-
zowanych konsultacjach spo∏ecznych – nawet gdy w ich odczuciu brakuje realnego
wp∏ywu na ostateczny kszta∏t stanowionego prawa w jednostce samorzàdu tery-
torialnego. Tylko w ten sposób mo˝na daç wyraêny sygna∏, ˝e konsultacje spo-
∏eczne sà bardzo potrzebnym i efektywnym narz´dziem partycypacji spo∏ecznej. 

Organizacje pozarzàdowe powinny w jak najwi´kszym stopniu braç udzia∏ w kon-
sultacjach dotyczàcych programów wspó∏pracy, uchwalanych przez organy jed-
nostek samorzàdu terytorialnego. Precyzyjne okreÊlenie charakteru i typów
wspó∏pracy finansowej i pozafinansowej ma przecie˝ fundamentalne znaczenie
dla ka˝dej organizacji pozarzàdowej. Tymczasem praktyka wskazuje, ˝e w procesie
konsultowania takich aktów bierze udzia∏ bardzo ma∏y procent organizacji poza-
rzàdowych, dzia∏ajàcych na obszarze danej jednostki samorzàdu terytorialnego.
Ponadto organizacje powinny zwracaç wi´kszà uwag´ na specyfik´ programu
wspó∏pracy, zdarza si´ bowiem, ˝e jest on corocznie kopiowany, bez uwzgl´d-
niania faktycznych potrzeb zarówno organizacji pozarzàdowych, jak i samorzàdu
terytorialnego. 

Obok udzia∏u w konsultacjach spo∏ecznych istotnym narz´dziem wydaje si´ mo˝-
liwoÊç uczestniczenia w ró˝nego rodzaju cia∏ach doradczych przy organach ad-
ministracji publicznej. Tam, gdzie brak takich cia∏, pojawia si´ pole do negocjacji dla
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organizacji pozarzàdowych. Szczególne znaczenie ma w tym przypadku treÊç
programu wspó∏pracy, który uchwalany jest obligatoryjnie przez jednostki samo-
rzàdu terytorialnego. Udzia∏ w cia∏ach doradczych daje partnerom spo∏ecznym
mo˝liwoÊç aktywnego monitorowania procesu stanowienia prawa i podejmowania
decyzji, na przyk∏ad jeszcze przez przeprowadzeniem konsultacji spo∏ecznych.
Pozwala to na kszta∏towanie porzàdku prawnego przed faktycznym stworzeniem
projektu dokumentu oraz umo˝liwia dyskusj´ jeszcze na etapie za∏o˝eƒ wst´pnych.

Szczególne znaczenie ma regulacja ze znowelizowanej ustawy o dzia∏alnoÊci po˝ytku
publicznego i o wolontariacie, która przewiduje mo˝liwoÊç tworzenia rad gminnych,
rad powiatowych oraz wojewódzkich. Rady te majà charakter konsultacyjny –
z mocy ustawy powinny opiniowaç strategiczne akty prawne, dotyczàce jednostki
samorzàdu terytorialnego (na przyk∏ad strategie rozwoju), oraz opiniowaç projekty
uchwa∏ i aktów prawa miejscowego z dziedziny zadaƒ publicznych, zwiàzanych
z dzia∏alnoÊcià organizacji pozarzàdowych. 

Zasadnicze narz´dzia daje ponadto ustawa o dost´pie do informacji publicznej.
Mo˝na to zaobserwowaç na przyk∏adzie wskazanego w tej cz´Êci pracy projektu moni-
torowania wykonywania uchwa∏y bud˝etowej. Ustawa o dost´pie do informacji publicz-
nej daje bowiem mo˝liwoÊç si´gania po dokumenty, które cz´sto nie sà (z ró˝nych
przyczyn) ujawniane, a które przecie˝ stanowià informacj´ publicznà. Warto pod-
kreÊliç, ˝e odmownej decyzji udzielenia pewnych informacji nie nale˝y traktowaç jako
ostatecznej – istnieje bowiem mo˝liwoÊç wniesienia sprawy na drog´ sàdowà. 

Wykorzystane êród∏a

http://www.forumrozwoju.waw.pl

http://www.frw.fc.pl/pliki/uwagi_frw_mpzp_dwGdanski.pdf

http://bip.warszawa.pl

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego i o wo-
lontariacie, DzU 2003, nr 96, poz. 873 z póêniejszymi zmianami

http://www.radom.pl

http://www.lgo.pl

http://www.wiazowna.pl/files/0/12098/LMB_RAPORT.pdf
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http://mapaakustyczna.um.warszawa.pl/dokumenty/Raport%20z%20konsultacji
%20spolecznych.pdf

http://www.um.warszawa.pl

http://www.dialog.mazovia.pl/fileadmin/user_upload/Konsultacjie/Zestawienie
_uwag_i_opinii_2010.pdf

http://www.mazowia.ngo.org.pl

http://watchdog.org.pl
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Celem, który przyÊwieca∏ autorom niniejszej ksià˝ki, by∏o zaprezentowanie pro-
blematyki mechanizmu stanowienia aktów prawa miejscowego oraz partycypacji
w tym procesie partnerów spo∏ecznych. Kwestia prawa miejscowego doczeka∏a
si´ co prawda wielu opracowaƒ naukowych i podr´czników, jednak problematyka
partycypacji parterów spo∏ecznych w legislacji samorzàdowej jest traktowana w li-
teraturze marginalnie i powierzchownie. Taka sytuacja sk∏oni∏a nas do podj´cia
wysi∏ków autorskich i redakcyjnych w celu opracowania ksià˝ki, która ∏àczy∏aby
zarówno zagadnienia teoretyczne, jak i kwestie praktyczne. O ile warstwa teore-
tyczna – jak ju˝ wspomniano – zosta∏a zauwa˝ona i dobrze rozpoznana przez
autorów reprezentujàcych ro˝ne dziedziny nauki, to aspekt praktyczny pozostaje
nie w pe∏ni poznany. Brak dostatecznego rozpoznania mechanizmów praktycznych
spowodowany jest cz´sto lukami w przepisach prawnych, które dajà wiele swobody
w regulowaniu tych zagadnieƒ na gruncie przepisów miejscowych (statutów). Nale˝y
jednak podkreÊliç, ˝e próby regulacji statutowych w poszczególnych jednostkach
samorzàdu terytorialnego sà niejednorodne, niespójne oraz nie odpowiadajà
oczekiwaniom mieszkaƒców.

Niniejsza publikacja ma stanowiç odpowiedê na potrzeby Êrodowisk lokalnych –
niezb´dne jest dla nich modelowe instrumentarium, mo˝liwe do zastosowania
w procesie stanowienia prawa miejscowego o partycypacyjnym charakterze.
W ksià˝ce przedstawiono zarówno ramy formalne organizacji i funkcjonowania
samorzàdu gminnego, powiatowego oraz wojewódzkiego, jak i propozycje mo-
delowych rozwiàzaƒ, które sà po cz´Êci zdeterminowane przepisami prawnymi,
a po cz´Êci stanowià efekt samodzielnoÊci samorzàdu terytorialnego w kszta∏to-
waniu w∏asnego ustroju, uwarunkowanego specyfikà lokalnà.

W ksià˝ce pojawiajà si´ propozycje aktywizowania wspólnot samorzàdowych
poprzez formalnie dopuszczalne formy oddzia∏ywania (na przyk∏ad program
wspó∏pracy, rady dzia∏alnoÊci po˝ytku publicznego i inne), a tak˝e propozycje
wypracowania nowych formu∏ uczestnictwa partnerów spo∏ecznych w procesie
stanowienia prawa miejscowego. W tym miejscu trzeba wspomnieç o takich pro-
pozycjach, jak powo∏anie lokalnej komisji wspó∏pracy wielosektorowej, opraco-
wanie specjalnej uchwa∏y konsultacyjnej czy o ca∏ym katalogu narz´dzi komuni-
kacji, wykorzystujàcych technologie informatyczne. Nale˝y te˝ wspomnieç o opi-
sanych w drugiej cz´Êci ksià˝ki przyk∏adach podj´tych ju˝ w praktyce dzia∏aƒ
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w zakresie monitoringu stanowienia prawa miejscowego. Przyk∏ady te stanowià
ilustracj´ mo˝liwoÊci wykorzystywania z jednej strony uprawnieƒ, wynikajàcych
z przepisów prawnych, a z drugiej – ch´ci podejmowania aktywnych dzia∏aƒ
przez partnerów spo∏ecznych konkretnych wspólnot samorzàdowych.

Nale˝y wyraziç nadziej´, ˝e wiedza zdobyta po lekturze niniejszej ksià˝ki pos∏u˝y
do podj´cia lokalnych inicjatyw, które w konsekwencji doprowadzà do poprawy
jakoÊci aktów prawa miejscowego, oraz ˝e przys∏u˝y si´ ona do budowania spo-
∏eczeƒstwa obywatelskiego. Autorzy oczekujà wielu nowatorskich przedsi´wzi´ç
oraz praktycznego sprawdzenia zaproponowanych rozwiàzaƒ, co b´dà mogli
odnotowaç z wielkà satysfakcjà.
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Absolutorium: forma kontroli organu stanowiàcego nad organem wykonawczym,
stanowi ustawowo okreÊlony sposób kontroli organu stanowiàcego nad wykona-
niem bud˝etu przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta), zarzàd powiatu i zarzàd
województwa oraz jest wyrazem koƒcowej oceny dzia∏alnoÊci powy˝szych organów
w zakresie wykonania bud˝etu. Absolutorium odnosi si´ tylko do wykonania bu-
d˝etu okreÊlonej jednostki samorzàdu terytorialnego. 

Biuletyn Informacji Publicznej (BIP): oficjalny publikator, dost´pny wy∏àcznie
za poÊrednictwem internetu. Jednostki samorzàdu terytorialnego umieszczajà
w Biuletynie informacje wskazane w ustawie (informacje obligatoryjne), mogà
równie˝ publikowaç inne wybrane przez siebie dane, o ile majà one charakter in-
formacji publicznych (informacje fakultatywne).

Bud˝et: uchwa∏a bud˝etowa, która stanowi roczny plan dochodów i wydatków
oraz przychodów i rozchodów jednostki samorzàdu terytorialnego. Uchwa∏a bu-
d˝etowa podejmowana jest przez organ stanowiàcy na rok bud˝etowy. Uchwa∏a
zawiera tak˝e plany przychodów i wydatków zak∏adów bud˝etowych, gospo-
darstw pomocniczych jednostek bud˝etowych i funduszy celowych jednostki sa-
morzàdu terytorialnego oraz dochodów w∏asnych jednostek bud˝etowych.

Bud˝et partycypacyjny: instrument uczestnictwa obywateli w procesie decydo-
wania o publicznych pieniàdzach. Przy zastosowaniu bud˝etu partycypacyjnego
prawo do podejmowania decyzji przys∏uguje mieszkaƒcom, a nie tylko przedsta-
wicielom wybranym w trakcie wyborów. 

Dotacja: podlegajàcy szczególnym zasadom rozliczania, celowy wydatek bud˝etu,
przeznaczony na finansowanie lub dofinansowanie zadaƒ z zakresu administracji
rzàdowej oraz innych zadaƒ, zleconych jednostkom samorzàdu terytorialnego
ustawami, ustawowo okreÊlonych zadaƒ, realizowanych przez jednostki inne ni˝
jednostki samorzàdu terytorialnego, bie˝àcych zadaƒ w∏asnych samorzàdu tery-
torialnego, zadaƒ zleconych do realizacji organizacjom pozarzàdowym, kosztów
realizacji inwestycji (dotacje celowe).

ICT: wszelkie dzia∏ania zwiàzane z produkcjà i wykorzystaniem urzàdzeƒ teleko-
munikacyjnych i informatycznych oraz us∏ug im towarzyszàcych, a tak˝e groma-

s∏owniczek

137



Legislacja w samorzàdzie terytorialnym

dzenie, przetwarzanie, udost´pnianie informacji w formie elektronicznej z wyko-
rzystaniem technik cyfrowych i wszelkich narz´dzi komunikacji elektronicznej,
stosowane równie˝ w relacjach miedzy sektorem publicznym a partnerami spo-
∏ecznymi.

Informacja publiczna: ka˝da wiadomoÊç wytworzona przez szeroko rozumiane
w∏adze publiczne, osoby pe∏niàce funkcje publiczne oraz inne podmioty, które t´
w∏adz´ realizujà bàdê gospodarujà mieniem komunalnym lub majàtkiem Skarbu
Paƒstwa, a tak˝e wiadomoÊç nie wytworzona przez podmioty publiczne, lecz od-
noszàca si´ do tych podmiotów. Informacj´ publicznà mo˝na te˝ okreÊliç jako
treÊç ka˝dego dokumentu sporzàdzonego lub otrzymanego przez organy lub in-
ne podmioty uczestniczàce w wykonywaniu kompetencji w∏adzy publicznej.

Informacja przetworzona: rodzaj informacji publicznej, której udost´pnienie
wymaga podj´cia dodatkowych czynnoÊci, polegajàcych na si´gni´ciu do doku-
mentacji êród∏owej czy dokonaniu analiz, obliczeƒ, zestawieƒ statystycznych,
po∏àczonych z zaanga˝owaniem w ich pozyskaniu okreÊlonych Êrodków osobo-
wych i finansowych. Udost´pnienie informacji przetworzonej wymaga wykazania,
˝e jej uzyskanie jest uzale˝nione od istnienia szczególnie istotnego interesu pu-
blicznego.

Inicjatywa uchwa∏odawcza: zdolnoÊç do zapoczàtkowania formalnej procedury,
majàcej na celu podj´cie uchwa∏y (aktu prawa miejscowego). Mimo ˝e przepisy
prawa nie okreÊlajà zamkni´tego katalogu podmiotów uprawnionych do zg∏a-
szania projektu uchwa∏y, do podmiotów tych zalicza si´: organ wykonawczy,
przewodniczàcego organu stanowiàcego, grup´ radnych, klub/ko∏o radnych,
komisj´, grup´ mieszkaƒców. Szczegó∏owy katalog podmiotów uprawnionych
do podejmowania inicjatywy uchwa∏odawczej okreÊlajà przepisy statutów poszcze-
gólnych jednostek samorzàdu terytorialnego.

Komisja: organ pomocniczy dzia∏ajàcy przy organie stanowiàcym jednostki sa-
morzàdu terytorialnego. Komisje mo˝na podzieliç na obligatoryjne (obowiàzkowe),
jak komisja rewizyjna, oraz fakultatywne (inne, które organ stanowiàcy uzna za
konieczne do powo∏ania). Komisje mo˝na te˝ podzieliç na sta∏e (dzia∏ajàce per-
manentnie) oraz doraêne (powo∏ane do realizacji konkretnie wyznaczonego celu).
Przewodniczàcego i cz∏onków komisji wybiera spoÊród radnych organ stanowiàcy
jednostki samorzàdu terytorialnego. Komisje spe∏niajà funkcje opiniodawcze
(uczestniczà w opiniowaniu uchwa∏ – aktów prawa miejscowego). Dzia∏ajà zgodnie
z planem prac, zatwierdzonym przez organ stanowiàcy.
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Marsza∏ek województwa: przewodniczàcy organu wykonawczego samorzàdo-
wego województwa (zarzàdu powiatu), wybierany poÊrednio przez sejmik woje-
wództwa. Zwierzchnik s∏u˝bowy pracowników urz´du marsza∏kowskiego. Jest te˝
organem pierwszej instancji w sprawach indywidualnych z zakresu administracji
publicznej.

Nadzór: oparte na ustawowym upowa˝nieniu uprawnianie do w∏adczego wkra-
czania przez organ nadzorczy (wy∏àcznie w przypadkach i za pomocà kryteriów
i Êrodków wskazanych w ustawach) w obszar samodzielnoÊci organu nadzoro-
wanego. Dzia∏alnoÊç samorzàdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu wi-
dzenia legalnoÊci. Zgodnie z art. 170 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
organami nadzoru nad dzia∏alnoÊcià jednostek samorzàdu terytorialnego sà:
Prezes Rady Ministrów i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych – regionalne
izby obrachunkowe.

Organizacja pozarzàdowa: 1) organizacja, która nie jest jednostkà sektora fi-
nansów publicznych, w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, 2) organi-
zacja, która nie dzia∏a w celu osiàgni´cia zysku – osoba prawna lub jednostka
organizacyjna nieposiadajàca osobowoÊci prawnej, której odr´bna ustawa przy-
znaje zdolnoÊç prawnà, w tym fundacja i stowarzyszenie.

Organ stanowiàcy: pochodzàcy z wyborów bezpoÊrednich kolegialny organ
przedstawicielski. Pe∏ni funkcje uchwa∏odawczà i kontrolnà. W gminie organem
stanowiàcym jest rada gmin (miasta), w powiecie – rada powiatu, w województwie
– sejmik województwa. Kadencja organu stanowiàcego trwa cztery lata.

Organ wykonawczy: pochodzàcy z wyborów bezpoÊrednich (gmina od 2002)
lub poÊrednich (powiat, województwo). W gminie organem wykonawczym jest
wójt (burmistrz, prezydent miasta), w powiecie – zarzàd powiatu (na czele ze starostà),
w województwie – zarzàd województwa (na czele z marsza∏kiem województwa).

Prawo miejscowe: akty normatywne o charakterze podstawowym, stanowione
przez terenowe organy administracji rzàdowej oraz organy samorzàdu terytorial-
nego. Akty prawa miejscowego zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej zalicza si´ do êróde∏ powszechnie obowiàzujàcego prawa. Obo-
wiàzujà one na obszarze dzia∏ania organów, które je ustanowi∏y
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Podstawa normatywna: przepisy prawne, które stanowià podstaw´ wydania
uchwa∏y (aktu prawa miejscowego).

Quorum: liczba cz∏onków organu jednostki samorzàdu terytorialnego obecnych
na posiedzeniu, niezb´dna do prawomocnoÊci uchwa∏. 

Rada Dzia∏alnoÊci Po˝ytku Publicznego: cia∏o o charakterze opiniodawczo-
-doradczym, powo∏ywane na dwuletnià kadencj´ na wniosek organizacji poza-
rzàdowych. Rady mogà dzia∏aç na szczeblu gminy, powiatu lub województwa.
W sk∏ad rady wojewódzkiej wchodzà przedstawiciele organizacji, wojewody,
marsza∏ka oraz sejmiku wojewódzkiego; w sk∏ad rady powiatowej wchodzà
przedstawiciele organizacji, starosty oraz rady powiatu, w sk∏ad rady gminnej
wchodzà przedstawiciele organizacji, wójta/burmistrza/prezydenta miasta oraz
rady gminy/miasta.

Referendum lokalne: instytucja demokracji bezpoÊredniej, realizowana przez
cz∏onków wspólnoty samorzàdowej. Referenda lokalne mo˝na podzieliç na obli-
gatoryjne (zastosowanie trybu referendalnego jest obowiàzkowe), jak dotyczàce
odwo∏ania organu jednostki samorzàdu terytorialnego przed up∏ywem kadencji,
samoopodatkowania (gmina), oraz fakultatywne (mo˝liwoÊç zorganizowania re-
ferendum w ka˝dej innej sprawie, którà wspólnota samorzàdowa uzna za istotnà),
jak lokalizacja inwestycji. W wi´kszoÊci przypadków wynik referendum jest wià˝àcy,
kiedy frekwencja wyniesie co najmniej 30% uprawnionych.

Starosta: przewodniczàcy organu wykonawczego w powiecie (zarzàdu powiatu),
wybierany w wyborach poÊrednich przez rad´ powiatu. Zwierzchnik s∏u˝bowy
pracowników starostwa powiatowego oraz powiatowych inspekcji, s∏u˝b i stra˝y.
Jest te˝ organem I instancji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej (w rozumieniu kodeksu post´powania administracyjnego).

Statut: uchwa∏a organu stanowiàcego, regulujàca organizacj´ i funkcjonowanie
danej jednostki samorzàdu terytorialnego. Jest to akt prawa miejscowego o cha-
rakterze ustrojowym.

Samorzàdowe Kolegium Odwo∏awcze (SKO): organ wy˝szego stopnia, w rozu-
mieniu kodeksu post´powania administracyjnego i ordynacji podatkowej, w in-
dywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nale˝àcych do w∏a-
ÊciwoÊci jednostek samorzàdu terytorialnego. Samorzàdowe kolegia odwo∏awcze
(w ca∏ym kraju jest ich 49) rozpatrujà w szczególnoÊci odwo∏ania od decyzji, za-
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˝alenia na postanowienia, ˝àdania wznowienia post´powania lub stwierdzenia
niewa˝noÊci decyzji.

Wojewoda: organ administracji publicznej. W stosunku do jednostek samorzàdu
terytorialnego pe∏ni funkcje nadzorcze. Wojewoda jest te˝ przedstawicielem Rady
Ministrów w województwie, zwierzchnikiem rzàdowej administracji zespolonej
w województwie, organem rzàdowej administracji zespolonej w województwie,
organem administracji rzàdowej w województwie, do jego w∏aÊciwoÊci nale˝à
wszystkie sprawy z zakresu administracji rzàdowej w województwie, niezastrze-
˝one w odr´bnych ustawach do w∏aÊciwoÊci innych organów tej administracji.
Jest reprezentantem Skarbu Paƒstwa, w zakresie i na zasadach okreÊlonych
w odr´bnych ustawach, organem wy˝szego stopnia w rozumieniu kodeksu post´-
powania administracyjnego.

Wójt (burmistrz, prezydent miasta): jednoosobowy organ wykonawczy w gminie.
Od 2002 roku wybierany w wyborach bezpoÊrednich na czteroletnià kadencj´.
Brak ograniczeƒ w mo˝liwoÊci ponownego kandydowania tej samej osoby. Zwierzch-
nik s∏u˝bowy pracowników urz´du gminy.

Wybory samorzàdowe: instrument demokratycznego kreowania organów jed-
nostek samorzàdu terytorialnego. Zgodnie z artyku∏em 62 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej obywatel polski ma prawo udzia∏u w referendum oraz prawo wy-
bierania przedstawicieli do organów samorzàdu terytorialnego, je˝eli najpóêniej
w dniu g∏osowania koƒczy 18 lat. Artyku∏ 169 ust. 2 ustawy zasadniczej okreÊla
wybory do organów stanowiàcych jako powszechne, równe, bezpoÊrednie i od-
bywajàce si´ w g∏osowaniu tajnym. Zasady i tryb zg∏aszania kandydatów, prze-
prowadzania wyborów oraz warunki wa˝noÊci wyborów okreÊla ustawa (ordynacja
wyborcza). Wybory do organów stanowiàcych gmin liczàcych poni˝ej 20 tysi´cy
mieszkaƒców sà wi´kszoÊciowe, wybory do rad gmin powy˝ej 20 tysi´cy, rad
powiatów, sejmików województw sà proporcjonalne. Od roku 2002 wójt (burmistrz,
prezydent miasta) równie˝ jest wybierany przez mieszkaƒców w wyborach bez-
poÊrednich.

Uchwa∏a: forma rozstrzygni´ç dokonywanych przez organy kolegialne. W samo-
rzàdzie terytorialnym uchwa∏y podejmowane sà przez organy stanowiàce gmin,
powiatów i województw, komisje, organy wykonawcze powiatu i województwa.
Uchwa∏y podejmowane sà zwyk∏à wi´kszoÊcià g∏osów, bezwzgl´dnà wi´kszoÊcià
g∏osów lub wi´kszoÊcià kwalifikowanà.
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Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej (za∏o˝ona w 1989 roku) jest najwi´kszà
organizacjà pozarzàdowà wspomagajàcà samorzàdy terytorialne w Polsce. Misjà
FRDL jest szerzenie idei samorzàdnoÊci obywatelskiej rozumianej jako podsta-
wowa forma demokracji. 

Fundacja to sieç 16 regionalnych oÊrodków z filiami, 4 wy˝sze szko∏y administracji
publicznej, Polski Instytut Demokracji Lokalnej i Biuro Krajowe w Warszawie. 

Adresatami dzia∏aƒ FRDL sà samorzàdy terytorialne, organizacje pozarzàdowe
i spo∏ecznoÊci lokalne. FRDL oferuje szkolenia i doradztwo, specjalistyczne pro-
gramy dotyczàce wszystkich dziedzin istotnych dla samorzàdów oraz w zakresie
aktywizacji obywatelskiej w Polsce i zagranicà, w krajach b´dàcych w okresie
transformacji ustrojowej. FRDL prowadzi prace badawcze, zabiera g∏os w debatach
publicznych, organizuje bran˝owe fora pracowników administracji samorzàdowej
(obecnie 74 fora). W ciàgu 20 lat dzia∏alnoÊci FRDL z jej szkoleƒ skorzysta∏o ponad milion
osób. 

Fundacja zosta∏a wyró˝niona m. in.: Nagrodà Honorowà Forum Ekonomicznego
w Krynicy (2004), Nagrodà G∏ównà Premiera w konkursie Pro Publico Bono (2000),
UN Habitat Scroll of Honour (1995).

Po wi´cej informacji o naszej dzia∏alnoÊci, realizowanych projektach i po adresy
Regionalnych OÊrodków FRDL i WSAP zapraszamy na stron´ www.frdl.org.pl.
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Dr Marcin Bàkiewicz – konstytucjonalista politolog, specjalizujàcy si´ w proble-
matyce ustroju i prawa samorzàdu terytorialnego oraz systemów wyborczych.
Absolwent Wydzia∏u Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszaw-
skiego. Stopieƒ doktora uzyska∏ na Wydziale Nauk Spo∏ecznych Uniwersytetu
Gdaƒskiego. Autor kilkunastu publikacji i specjalistycznych raportów. Obecnie
w dzia∏alnoÊci naukowej i eksperckiej koncentruje si´ na problematyce decen-
tralizacji w∏adzy, a tak˝e funkcjonowania spo∏eczeƒstwa obywatelskiego oraz lo-
kalnej polityki spo∏ecznej.

Mariusz Szyrski jest doktorantem na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Kardyna∏a Stefana Wyszyƒskiego w Warszawie. Obecnie pracuje naukowo na stano-
wisku asystenta w Katedrze Prawa Administracyjnego i Samorzàdu Terytorialnego.
Zainteresowania autora skupiajà si´ przede wszystkim wokó∏ funkcjonowania
wspó∏czesnego samorzàdu terytorialnego. Wspó∏autor publikacji z zakresu prawa
administracyjnego. 

Polski Instytut Demokracji Lokalnej (PILD)
Instytut badawczy, dzia∏ajàcy w ramach Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej.
Celami Instytutu sà: opracowanie i upowszechnianie modelowych rozwiàzaƒ
sprzyjajàcych rozwojowi lokalnemu oraz poszukiwanie i wdra˝anie takich nowocze-
snych rozwiàzaƒ instytucjonalnych i prawnych, które najlepiej s∏u˝à rozwojowi
samorzàdnoÊci i demokracji lokalnej. Dla realizacji tych celów Instytut prowadzi
badania, publikuje raporty, stanowiska, propozycje rozwiàzaƒ w sferze metodologii,
organizacji i legislacji. 
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Legislacja
w samorzàdzie terytorialnym

Monitorowanie prawa miejscowego
przez przedstawicieli 

spo∏ecznoÊci lokalnych

Poradnik dla spo∏ecznoÊci lokalnych

F u n d a c j a  R o z w o j u
D e m o k r a c j i  L o k a l n e j

Pl. Inwalidów 10
01-552 Warszawa

w w w . f r d l . o r g . p l

Lepiej wspó∏decydowaç ni˝ protestowaç, gdy ju˝ inni podj´li decyzj´
w naszej sprawie!

Radni w Twoim samorzàdzie podejmujà dziesiàtki, a nawet setki uchwa∏ rocznie.
Wiele z nich dotyczy bezpoÊrednio Ciebie. Nie zawsze jesteÊ z nich zadowolony.
Chcia∏byÊ mieç wp∏yw na wysokoÊç podatków i op∏at lokalnych, strategie rozwoju,
inwestycje w Twojej okolicy i wiele innych ˝ywotnych dla Ciebie spraw. Jako oby-
watel masz do tego prawo, bo samorzàd lokalny to my wszyscy!

Zacznij aktywnie uczestniczyç w procesie stanowienia prawa miejscowego. OkreÊlenie
ram konsultacji pomi´dzy organami samorzàdu terytorialnego a mieszkaƒcami oraz
ich organizacjami i instytucjami – to krok w kierunku partnerskiego dialogu na rzecz
rozwoju spo∏eczeƒstwa lokalnego. W tym jak to zrobiç, pomo˝e Ci ten poradnik!

Ale ˝eby konsultacje spe∏ni∏y swojà rol´, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej
przygotowa∏a tak˝e praktyczny przewodnik dla samorzàdowców „Jak prowadziç
konsultacje spo∏eczne w samorzàdach? Zasady i najlepsze praktyki
wspó∏pracy samorzàdów z przedstawicielami spo∏ecznoÊci lokalnych”.

Obie publikacje sà dost´pne nieodp∏atnie tak˝e w wersji elektronicznej poprzez
stron´ FRDL: www.frdl .org.pl


