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Wprowadzenie / Katarzyna Sztop-Rutkowska

Jak wyglądają relacje obywatele–władza w polskich gminach? Czy cechuje je dystans i nieufność, 

czy widoczne są raczej współdziałanie i chęć do współpracy? Są to kluczowe pytania z punktu 

widzenia jakości polskiej demokracji, ale również – co być może ważniejsze dla przeciętnego 

obywatela – z perspektywy jakości naszego codziennego życia.

W latach 90. w zarządzaniu samorządowym dominowało podejście skoncentrowane przede 

wszystkim na polepszaniu sprawności organizacji publicznej oraz redukcji kosztów, wykorzystu-

jące praktyki i doświadczenia sektora prywatnego. Obecnie większą uwagę zaczyna się zwracać 

na zaspokojenie potrzeb mieszkańców i na to, aby razem z nimi podejmować ważne decyzje. Ten 

sposób zarządzania określa się mianem governance (współrządzenie, współzarządzanie), a jego 

sercem jest partycypacja publiczna lub obywatelska.

W niniejszej publikacji partycypację rozumiemy jako „konglomerat metod i mechanizmów, 

które różnią się zakresem wpływu mieszkańców na podejmowane decyzje, zależnie od gotowo-

ści władz publicznych do uznania roli mieszkańców jako współrządzących”1. Bardzo istotna, jak 

widać w tej definicji, jest chęć i gotowość do współpracy ze strony władz lokalnych. Naszym zda-

niem jest to związane przede wszystkim z wciąż niewystarczająco rozwiniętym „społeczeństwem 

obywatelskim” w Polsce i z niedojrzałą demokracją, która nie jest przecież tylko zbiorem procedur 

i przepisów, ale również systemem wartości, w tym poczuciem odpowiedzialności za dobro wspól-

ne. Demokracja, jako system wartości, jest wciąż systemem „w budowie” – nie tak łatwo zmienić 

mentalność i przyzwyczajenia ludzi, którzy tworzą lokalne wspólnoty. Czasami nawet samo słowo 

„wspólnota” jest pojmowane trochę na wyrost, bo w Polsce ciągle brakuje nam świadomości, że 

tworzymy jednak jakąś całość pomimo wielu indywidualnych różnic. Przed administracją publiczną 

oraz organizacjami pozarządowymi stoi więc ogromne wyzwanie. Współpraca między tymi pod-

miotami powinna stworzyć środowisko zachęcające mieszkańców do aktywności, do wspierania 

procesów podejmowania decyzji, jak również do otwartego i wyraźnego artykułowania swoich po-

1 �Zielona księga wsparcia partycypacji publicznej w Polsce, oprac. E. Bogacz-Wojtanowska, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2013, s. 7. 
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trzeb. Partycypacja może być wdrażana w różnym stopniu – przedstawiamy to jako tzw. drabinę 

partycypacji. Na samym dole można umiejscowić informowanie i wyjaśnianie mieszkańcom, jakie 

decyzje są podejmowane. Obywatele nie są tu aktywnym podmiotem mającym wpływ na owe de-

cyzje, ale z pewnością ten rodzaj kontaktów ze wspólnotą lokalną daje podstawy do dalszej dobrej 

współpracy. Drugim szczeblem są konsultacje społeczne, coraz częściej pojawiające się w gminach, 

choć nadal realizowane w zbyt krótkim czasie i w sposób nieaktywizujący mieszkańców. Warto 

tu zachęcić samorządowców do korzystania z wypracowanego ogólnopolskiego Kanonu Konsulta-

cji Społecznych2 i siedmiu zasad konsultacji3. Jeszcze większy zakres uczestnictwa daje obywatelom 

wspólne przygotowywanie rozwiązań ważnych dla lokalnych społeczności4 poprzez udział w mniej 

lub bardziej formalnych grupach roboczych, wspieranie obywatelskiej inicjatywy uchwałodawczej 

czy powstawania ciał dialogu obywatelskiego, np. rad działalności pożytku publicznego lub rad se-

niorów5. Najwyższy stopień na drabinie partycypacji zajmują działania, które polegają na powierze-

niu podjęcia decyzji samym mieszkańcom, np. w ramach referendum, funduszy sołeckich, budże-

tów obywatelskich bądź inicjatywy lokalnej. Ten najbardziej partycypacyjny sposób decydowania 

wciąż jest wykorzystywany najrzadziej, nie tylko zresztą w podlaskich gminach, ale i w całym kraju6.

W badaniach partycypacji publicznej w Polsce, przeprowadzonych przez Instytut Spraw Pu-

blicznych w 2011 i 2012 roku, wyraźnie widać, że dla gmin wschodniej części kraju (tych, które 

historycznie należały do zaboru rosyjskiego) jest charakterystyczny zarówno niski stopnień zaan-

gażowania obywateli w tworzenie polityk publicznych, jak i niewielkie zainteresowanie lokalnych 

władz nawiązywaniem partnerskich relacji z mieszkańcami. Samorządy najczęściej ograniczają 

się do informowania i wyjaśniania swoich decyzji, natomiast zdecydowanie rzadziej współpracu-

ją z mieszkańcami, przygotowując projekty uchwał7. Zrealizowane przez Fundację „SocLab” bada-

nia w województwie podlaskim potwierdzają niski stopień partycypatywności lokalnej władzy pu-

blicznej w tym regionie. Nie powinno to jednak zniechęcać do dalszego włączania mieszkańców 

w procesy decydowania o sprawach gminy. Raczej niech stanie się bodźcem do wprowadzania 

głębszych zmian. Wszyscy bowiem potrzebujemy świadomych i aktywnych obywateli, nie tylko 

2 �Celem Kanonu Lokalnych Konsultacji Społecznych jest określenie podstawowych zasad i reguł, do jakich powinni stosować się organizatorzy tego 
rodzaju inicjatyw, oraz upowszechnianie idei włączania obywateli w procesy decyzyjne. Prace nad stworzeniem Kanonu zostały zapoczątkowane pod 
koniec 2012 roku z inicjatywy Kancelarii Prezydenta RP. W 2013 roku powstała około 20-osobowa grupa robocza ds. Kanonu Konsultacji Lokalnych 
– składająca się z przedstawicieli samorządowców, organizacji pozarządowych, urzędników, związków samorządowych i ekspertów – która wypra-
cowała ostateczny kształt dokumentu. Opiekunem merytorycznym i organizatorem spotkań był partner projektu Fundacja Inicjatyw Społeczno-Eko-
nomicznych (FISE); za: http://www.decydujmyrazem.pl/o_projekcie/wiadomosci/kanon_konsultacji_lokalnych.html [18.11.2014].

3 �Oba dokumenty można pobrać ze strony: http://www.kanonkonsultacji.pl/x/985571 [17.11.2014].

4 �W Polsce 18 proc. gmin zadeklarowało przygotowanie choćby jednego rozwiązania w przyjmowanych uchwałach wspólnie z mieszkańcami; za: Zie-
lona księga wsparcia…, op. cit., s. 8.

5 �W Polsce działa już ponad 60 rad seniorów; dane za: http://e.org.pl/rady-seniorow-kierunek-partycypacja-publiczna/ [17.11.2014].

6 �Tylko w 13 proc. gmin w Polsce mieszkańcy przygotowywali uchwały; za: Zielona księga wsparcia…, op. cit., s. 8. W latach 2010–2014 w Polsce zosta-
ło przeprowadzonych 111 lokalnych referendów odwoławczych – tylko 16 z nich było ważnych, a średnia frekwencja wynosiła, 17,87 proc. W 2009 
i 2011 roku fundusz sołecki został wyodrębniony w 54 proc. jednostek samorządów terytorialnych, a budżet obywatelski (partycypacyjny) pojawił 
się w 70 gminach w Polsce; dane za: A. Krajewska, Obywatele współdecydują. Prawo w praktyce, „Analizy i opinie”, numer specjalny 8, czerwiec 2014. 

7 �Dyktat czy uczestnictwo? Diagnoza partycypacji publicznej w Polsce, red. A. Olech, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012, s. 52.

http://www.decydujmyrazem.pl/o_projekcie/wiadomosci/kanon_konsultacji_lokalnych.html
http://www.kanonkonsultacji.pl/x/985571
http://e.org.pl/rady-seniorow-kierunek-partycypacja-publiczna/
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walczących o swoje interesy, ale również patrzących szerzej, na dobro wspólnoty samorządowej 

jako całości, umiejących szukać kompromisu, dyskutujących i rozwiązujących spory oraz konflik-

ty. Musimy być świadomi, że niekiedy istnieje napięcie pomiędzy indywidualnymi potrzebami 

a utrzymaniem spójności społecznej. Partycypacja wspierana przez samorządy i organizacje po-

zarządowe może być dobrym i efektywnym narzędziem zmniejszania tego napięcia i tym samym 

lepszego zarządzania w naszych lokalnych społecznościach. 

Niniejsza publikacja zawiera wnioski z badań diagnostycznych przeprowadzonych w 2014 

roku przez zespół Fundacji „SocLab”. Badania zrealizowano na obszarze województwa podlaskie-

go od lipca do końca października 2014 roku. Diagnoza miała dwa podstawowe cele: 

•• przeanalizowanie, na ile jednostki samorządu terytorialnego w swoich rozwiązaniach statu-

towych oraz innych aktach prawa miejscowego uwzględniają zagadnienia partycypacji oby-

watelskiej (I część raportu),

•• określenie stopnia, w jakim przedstawiciele administracji samorządowej w swojej codzien-

nej działalności są otwarci na partycypację i włączają obywateli w podejmowanie decyzji 

(II część raportu).

Obszarem badania zostały objęte wszystkie 118 gmin województwa podlaskiego, w tym trzy 

gminy na prawach powiatu (powiaty grodzkie). Badanie było prowadzone w dwóch etapach:

•• analizowanie statutów gmin pod kątem zapisów na temat partycypacji obywatelskiej (w tym 

konsultacji społecznych) oraz uchwał dotyczących zasad i trybu prowadzenia konsultacji 

z mieszkańcami. Zbadano również wykorzystanie w gminach województwa podlaskiego ta-

kich form partycypacji obywatelskiej, jak: referendum, budżet partycypacyjny, fundusz so-

łecki oraz obywatelska inicjatywa uchwałodawcza;

•• badanie kwestionariuszowe CATI (wywiad telefoniczny wspomagany komputerowo) z przed-

stawicielami samorządów województwa podlaskiego. Objęło ono następujące zagadnienia:

�� analizę konsultacji społecznych przeprowadzonych na przełomie 2013/2014 roku,

�� główne bariery w zakresie prowadzenia konsultacji,

�� ocenę przydatności konsultacji,

�� plany związane z partycypacją w gminie w kierunku zwiększania udziału mieszkańców 

w życiu publicznym (głównie w zakresie konsultacji społecznych, budżetu obywatelskiego, 

funduszu sołeckiego, inicjatywy lokalnej oraz obywatelskiej inicjatywy uchwałodawczej).

Metodologia badania
Pierwszy etap badań polegał na przeanalizowaniu zapisów w statutach gmin oraz w innych 

uchwałach, w których były podejmowane zagadnienia związane z partycypacją publiczną. Przy-



Partycypacja publiczna w województwie podlaskim – raport z badań 7

jęta została formuła zapytania (w formie elektronicznej) w trybie dostępu do informacji publicz-

nej8. W zapytaniu poprosiliśmy o udzielenie informacji na temat regulacji następujących form 

partycypacji publicznej:

•• konsultacji społecznych w gminie: Czy są zapisy dotyczące tej kwestii w statucie gminnym? Czy 

konsultacje społeczne są regulowane przez przepisy o charakterze ogólnym, tj. przez uchwałę 

dotyczącą zasad i trybu konsultacji z mieszkańcami gminy, czy też rozpoczęcie procesu konsul-

tacyjnego każdorazowo wiąże się z podjęciem odrębnej uchwały? Poprosiliśmy również gminy 

o przesłanie elektronicznej wersji statutów i odpowiednich w tym zakresie uchwał;

•• budżetu obywatelskiego (partycypacyjnego);

•• obywatelskiej inicjatywy uchwałodawczej; 

•• funduszy sołeckich; 

•• referendów.

Oprócz przekazania informacji na temat zapisów regulacyjnych poprosiliśmy również o opi-

sanie sposobów korzystania z tych form współdecydowania czy opiniowania przez mieszkań-

ców podejmowanych decyzji, z jakich korzystano w samorządach gminnych w latach 2013–2014.

Nie wszystkie gminy udzieliły informacji w ustawowo przewidzianym terminie, wobec czego 

zapytanie zostało powtórzone. Po upływie kolejnych 14 dni z gminami, z których nie było odze-

wu, został nawiązany kontakt telefoniczny. Mimo to nie wszystkie odpowiedziały na zadane we 

wniosku pytania. W rezultacie otrzymaliśmy odpowiedzi z 13 gmin miejskich (z czego trzy to mia-

sta na prawach powiatu: Białystok, Łomża, Suwałki), 27 miejsko-wiejskich oraz 72 wiejskich (brak 

odpowiedzi z sześciu gmin). W sumie w badaniu wzięło udział 112 przedstawicieli samorządów 

ze 118 gmin (co stanowi 94,9 proc. wszystkich gmin w woj. podlaskim).

Następnie szczegółowej analizie zostały poddane akty prawne gmin, tj. ich statuty oraz 

uchwały dotyczące ogólnych zasad prowadzenia na ich terenie konsultacji społecznych. Bada-

nia były realizowane z uwzględnieniem podziału na: miasta na prawach powiatu, gminy miejskie, 

gminy miejsko-wiejskie i gminy wiejskie. 

W drugim etapie badań zastosowano metodę wywiadu CATI (Computer Aided Telephone In-

terviewing), czyli wywiadu telefonicznego. Jest to technika wykorzystywana przy realizacji badań 

ilościowych i polega na przeprowadzaniu wywiadów telefonicznych z respondentami przy pomo-

cy komputera. Jej zaletami są: a) szybka i efektywna realizacja badań bez ponoszenia zbędnych 

kosztów na dojazdy ankieterów, b) wykluczenie błędów ankieterskich przy wypełnianiu ankiety 

dzięki aplikacji komputerowej, która blokuje wprowadzenie niepoprawnych danych i kontroluje 

przepływ elektronicznego kwestionariusza, c) dokładna kontrola założonej próby i kwot, d) mi-

8  Na podstawie art. 2 ust. 1 Ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej, Dz.U. Nr 112, poz. 1198, z późn. zm.
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nimalizacja przekłamań ankietera, który jest monitorowany przez członków zespołu śledzących 

na bieżąco przebieg prowadzonych wywiadów, e) automatyczne kodowanie uzyskiwanych da-

nych i informacji w czasie rzeczywistym (tj. w trakcie trwania wywiadu), co umożliwia natychmia-

stowe przystąpienie do opracowywania wyników po zakończeniu badania.

W ramach badań skontaktowaliśmy się ze wszystkimi 118 gminami w województwie podla-

skim. Kontakt z samorządami był nawiązywany kilkukrotnie i polegał na: a) telefonicznym poin-

formowaniu o badaniu i poproszeniu o wyznaczenie osoby, która w ramach swoich obowiązków 

służbowych w gminie zajmuje się kwestiami partycypacji, b) wysłaniu drogą mailową listu prze-

wodniego z wyjaśnieniem celu badania oraz wykazu zagadnień, które pojawiły się w kwestio-

nariuszu (zależało nam na przygotowaniu rzetelnych odpowiedzi przez urzędników, np. na zli-

czeniu liczby przeprowadzonych konsultacji w gminie w latach 2013–2014), c) umówieniu się 

na konkretny termin wywiadu telefonicznego z wyznaczonym urzędnikiem, d) przeprowadzeniu 

wywiadu telefonicznego przy jednoczesnym wpisywaniu odpowiedzi w kwestionariusz on-line.

Tak starannie przygotowany scenariusz anonsowania wywiadu miał służyć pozyskaniu jak naj-

bardziej rzetelnych i trafnych odpowiedzi od urzędników posiadających odpowiednie kompetencje 

w kwestiach partycypacji. Dzięki temu otrzymaliśmy niezbędne do badań informacje ze 110 gmin, 

w tym: 75 wiejskich, 19 miejsko-wiejskich i 13 miejskich (włączając trzy miasta na prawach powiatu).

Raporty zazwyczaj kończą się listą rekomendacji napisaną przez socjologów na podstawie wyni-

ków przeprowadzonych badań. Chcemy w tym przypadku zrobić wyjątek. Uważamy, że takie reko-

mendacje powinny zostać wypracowane wspólnie przez środowisko samorządowców, organizacji 

pozarządowych i naukowców z naszego regionu. W związku z tym będą one sformułowane w trak-

cie lokalnych debat na temat partycypacji, które zostaną przeprowadzone przez Fundację „SocLab” 

w pierwszych miesiącach 2015 roku na terenie województwa podlaskiego. Chcielibyśmy, aby adre-

saci naszego raportu najpierw zapoznali się z nim, następnie wspólnie z nami go przedyskutowali, 

a na koniec wypracowali listę rekomendacji dla podlaskich gmin. Zależy nam na uwzględnieniu lokal-

nej specyfiki naszego regionu i dopasowaniu kierunku pożądanych zmian do realnych potrzeb i pro-

blemów. Nie ma bowiem jednej recepty na to, by mieszkańców zachęcić do współpracy, a admini-

strację publiczną przekonać do walorów partycypacji. Takich rozwiązań musimy poszukać wspólnie. 

Zachęcamy więc do uczestnictwa w naszych spotkaniach i do dyskusji na temat dobrych re-

lacji w naszych wspólnotach samorządowych!

Dr Katarzyna Sztop-Rutkowska

Prezeska Zarządu Fundacji Laboratorium Badań i Działań Społecznych „Soclab”
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Część 1 
Partycypacja publiczna w statutach oraz uchwałach dotyczących 

zasad i trybu prowadzenia konsultacji społecznych  
z mieszkańcami gminy w województwie podlaskim 

Małgorzata Wenclik
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Administracja samorządowa na najniższym szczeblu gminnym wykonuje coraz więcej skom-

plikowanych i kosztownych zadań w celu zaspokojenia potrzeb miejscowej wspólnoty.

Wydaje się, iż tworzenie skutecznych i akceptowalnych przez lokalną społeczność rozwiązań 

jest niemożliwe bez czynnego udziału społecznego. Działania publiczne opierają się aktualnie 

na współpracy i współdziałaniu wielu różnorodnych podmiotów spoza sektora publicznego, któ-

rych wiedza i doświadczenie stają się niezbędne przy kreowaniu polityk publicznych oraz zarzą-

dzaniu przez administrację publiczną – zarówno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym. 

W krajach rozwiniętych deliberacja publiczna odgrywa niebagatelną rolę. Praktyka ta przyj-

muje różnorodne formy, wśród których można wymienić: mechanizmy konsultacji społecznych, 

powoływanie różnych ciał konsultacyjnych (komisji, komitetów doradczych, stałych lub doraźnie 

działających przy urzędach forach dialogu), „białe” i „zielone księgi” oraz inne publicznie dostęp-

ne dokumenty konsultacyjne, wysłuchania opinii publicznej, otwarte spotkania dyskusyjne z lo-

kalnymi społecznościami lub grupami branżowo-zawodowymi, procedury skargowe, wiele form 

tele- lub e-demokracji czy wreszcie referenda.

Administracja lokalna również nie pozostaje obojętna na te wyzwania – tworzy ciała konsulta-

cyjne, takie jak rady działalności pożytku publicznego, młodzieżowe rady gminne czy rady seniorów. 

W dyskursie publicznym coraz częściej pojawia się wątek budżetów partycypacyjnych (obywatel-

skich). W gminach wiejskich natomiast mieszkańcy decydują o inwestycjach w ramach funduszy 

sołeckich. Partycypacja obywatelska jest uznawana jako jedna z najważniejszych zasad dobrego 

rządzenia, na które w swoich dokumentach zwraca uwagę Unia Europejska9. Współuczestnictwo 

obywateli w podejmowaniu decyzji przez administrację publiczną zaliczane jest do podstaw demo-

kratyzacji państwa10. Doceniając mnogość i różnorodność narzędzi partycypacyjnych, warto zwrócić 

uwagę na problem, jakim jest kwestia skuteczności instrumentów deliberacyjnych na szczeblu lo-

kalnym, a tym samym rzeczywistego wpływu mieszkańców na funkcjonowanie lokalnej wspólnoty.

9  �Do tego rodzaju dokumentów można zaliczyć: Europejskie Rządzenie, Białą Księgę przyjętą przez Komisję Europejską 25 lipca 2001 roku, Kodeks Do-
brej Praktyki Administracyjnej przyjęty przez Parlament Europejski 6 września 2001 roku, Inicjatywę Better Regulation (Lepsze stanowienie prawa), Stra-
tegię Lizbońską przyjętą na szczycie Rady Europejskiej w marcu 2000 roku w Lizbonie, uproszczoną i odnowioną decyzją Rady Europejskiej w marcu 
2005 roku, Strategiczne Wytyczne Wspólnoty przyjęte decyzją Rady UE z 6 października 2006 roku, Czwarty Raport Kohezyjny przyjęty przez Komisję 
Europejską 12 czerwca 2006 roku.

10  M. Kulesza, M. Niziołek, Etyka służby publicznej, Wolters Kluwer Business, Warszawa 2010, s. 131.
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1. Konsultacje społeczne
Konsultacje społeczne są jedną z form demokracji bezpośrednio angażującej mieszkańców 

w procesy decyzyjne lub uchwałodawcze prowadzone przez organy gminy. Regulacje prawne 

przewidują konsultacje o charakterze fakultatywnym, w każdej sprawie istotnej dla mieszkań-

ców gminy, i obligatoryjnym, wnikającym z aktów prawa, np. z ustaw dotyczących: zmiany gra-

nic gminy, łączenia/znoszenia gmin, tworzenia jednostek pomocniczych w gminie (więcej na ten 

temat w tabeli 2).

Tabela 1. Regulacje prawne dotyczące konsultacji społecznych

KONSULTACJE SPOŁECZNE – REGULACJE PRAWNE

USTAWA USTROJOWA
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (u.s.g.)

fakultatywne obligatoryjne

art. 5a.
1. W wypadkach przewidzianych ustawą 
oraz w innych sprawach ważnych dla 
gminy mogą być przeprowadzane na jej 
terytorium konsultacje z mieszkańcami 
gminy.

art. 4a
1. Wydanie rozporządzenia, o którym mowa w art. 4 ust. 1, wymaga za-
sięgnięcia przez ministra właściwego do spraw administracji publicznej 
opinii zainteresowanych rad gmin, poprzedzonych przeprowadzeniem 
przez te rady konsultacji z mieszkańcami, a w przypadku zmian granic 
gmin naruszających granice powiatów lub województw – dodatkowo 
opinii odpowiednich rad powiatów lub sejmików województw, z zastrze-
żeniem ust. 2.
2. Konsultacje z mieszkańcami w sprawach zmiany granic gmin lub 
granic miasta polegającej na wyłączeniu obszaru lub części obszaru 
jednostki pomocniczej gminy i jego włączeniu do sąsiedniej jednostki 
pomocniczej tej gminy lub do sąsiedniej gminy mogą zostać ograniczo-
ne do:
1) mieszkańców jednostki pomocniczej gminy objętych zmianą – przez 
odpowiednie rady gmin; 
2) mieszkańców gmin objętych zmianą naruszającą granice powiatów 
lub województw – przez odpowiednie rady powiatów lub sejmiki woje-
wództw. 
art. 5
1. Gmina może tworzyć jednostki pomocnicze: sołectwa oraz dzielnice, 
osiedla i inne. Jednostką pomocniczą może być również położone na te-
renie gminy miasto.
2. Jednostkę pomocniczą tworzy rada gminy, w drodze uchwały, po 
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkańcami lub z ich inicjatywy.

USTAWY SZCZEGÓLNE

art. 5 ust. 2 Ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stołecznego Warszawy

art. 8 ust. 2 i 3 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzędowych nazwach miejscowości i obiektów fizjograficznych

art. 12 ust. 7 pkt 1 i art. 13 ust. 1 Ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o ję-
zyku regionalnym
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art. 11 i art. 17 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

art. 30 i art. 33 Ustawy z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale 
społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko

art. 5a Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie

art. 19 pkt. 1 i art. 21 pkt. 1 Ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej 

art. 21 Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy 

art. 19a Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju 

Źródło: analiza własna

W literaturze prawniczej konsultacje społeczne sprowadza się do wyrażania opinii przez 

mieszkańców czy określonych grup społecznych w jakieś sprawie. Nie powinno się jednak ich 

ograniczać tylko do zasięgania opinii ekspertów w danej dziedzinie, ponieważ mają one zdecy-

dowanie szerszy zakres podmiotowy. 

Politolodzy i socjolodzy zaliczają konsultacje do deliberatywnych form aktywności obywa-

telskiej, czy szerzej – aktywności społecznej. Można je uznać za element procesu decyzyjnego, 

w którym przedstawiciele władzy – każdego szczebla, od lokalnego po centralny – przedstawiają 

mieszkańcom danego terytorium swoje propozycje i plany dotyczące np. aktów prawnych, stra-

tegii rozwoju, nowych inwestycji, planów zagospodarowania przestrzennego lub innych przed-

sięwzięć, których realizacja może mieć wpływ na daną grupę. Deliberatywny charakter wiąże 

się z zasadą, iż osoby biorące udział w konsultacjach mają możliwość nie tylko wyrażania swo-

ich opinii na temat propozycji przedstawionych przez organy administracji, ale też mają wpływ 

na ich ostateczny kształt, przedkładając własne propozycje, wysuwając zastrzeżenia czy podno-

sząc wątpliwości. W Kanonie Lokalnych Konsultacji Społecznych definiuje się je jako „otwarty 

proces dialogu władzy z mieszkańcami, mający na celu podjęcie przez władze optymalnych de-

cyzji w sprawach publicznych”11.

W odróżnieniu od referendum wyniki konsultacji nie mają charakteru wiążącego dla orga-

nów jednostki samorządowej. Jest jednak oczywiste, iż zaangażowanie mieszkańców w konsul-

tacje ze względów politycznych, etycznych i praktycznych powinno być zauważalne.

11  Zob.: http://www.kanonkonsultacji.pl/ [18.11.2014].

http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20030800717
http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20081991227
http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20081991227
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W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje się, iż zasady i tryb przeprowadzenia kon-

sultacji można ustalić w sposób ogólny w ramach regulacji statutowych bądź w formie uchwały 

dotyczącej zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkańcami gminy, a także odrębnie 

dla spraw, które rada gminy uzna za specyficzne12. Uchwała dotycząca zasad i trybu przeprowa-

dzenia konsultacji z mieszkańcami gminy ma charakter prawa miejscowego. 

1.1. Regulacje statutowe
Analizując regulacje w statutach gmin, szczególną uwagę zwróciliśmy na wszelkiego rodzaju zapi-

sy, które odnoszą się do aktywnego udziału mieszkańców w zachodzących w gminie  procesach 

decyzyjnych. Zainteresowanie badawcze zostało skierowane przede wszystkim na konsultacje 

społeczne, referenda, inicjatywę uchwałodawczą, funkcjonowanie jednostek pomocniczych (so-

łectw) i fundusze sołeckie. Zwróciliśmy również uwagę na działalność ciał konsultacyjnych i do-

radczych13. Nie badaliśmy zagadnień dotyczących wyborów organów samorządowych, ponie-

waż te kwestie precyzuje ustawa – kodeks wyborczy14 i możliwości ich regulacji w aktach prawa 

miejscowego są ograniczone.

Miasta na prawach powiatu
Dwie gminy na prawach powiatu – Białystok oraz Suwałki – zadeklarowały, iż ich statuty zawie-

rają regulacje dotyczące konsultacji społecznych związanych z tworzeniem jednostek pomocni-

czych (dzielnic, osiedli). Jest to rodzaj konsultacji o charakterze obligatoryjnym (zob. tabela 1). 

Innych zapisów w tym zakresie nie stwierdzono.

Z informacji uzyskanych z Urzędu Miejskiego w Łomży wynika, że jego statut nie zawiera 

w ogóle żadnych regulacji odnośnie do konsultacji społecznych, co potwierdziła analiza tego 

dokumentu.

Gminy miejskie
Na dziesięć gmin miejskich tylko dwie (Augustów i Bielsk Podlaski) zadeklarowały, że w ich re-

gulacjach statutowych znajdują się odniesienia do konsultacji społecznych. W obu przypadkach 

chodziło o tworzenie, łączenie i znoszenie jednostek pomocniczych (dzielnic, osiedli, sołectw). 

W przypadku Bielska Podlaskiego statut zawierał również zapis (art. 7 pkt. 3) dotyczący możli-

12  A. Szewc, Komentarz do art. 5a Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591), [w:] A. Szewc, G. Jyż, Z. Pła-
wecki, Samorząd, LEX/el. 2006; M. Ofiarska, Fakultatywne konsultacje z mieszkańcami, Lex Polonica, nr 432990.

13 �Propozycje zapisów, które powinny znaleźć się w statutach, zawiera publikacja pod red. A. Maszkowskiej: Przepis na udane konsultacje społeczne, 
Fundacja Laboratorium Badań i Działań Społecznych „SocLab”, Białystok 2014.

14 �Ustawa Kodeks wyborczy z dnia 5 stycznia 2011 r., Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112.
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wości przeprowadzenia konsultacji w każdej sprawie ważnej dla mieszkańców gminy. Innych 

regulacji statutowych w zakresie konsultacji nie stwierdzono.

Pozostałych osiem gmin deklarowało brak jakichkolwiek regulacji mających związek z kon-

sultacjami społecznymi (wyjątek stanowiła Hajnówka). Okazało się jednak, że statuty zawierały 

regulacje dotyczące przeprowadzenia konsultacji w sprawie tworzenia, łączenia i znoszenia jed-

nostek pomocniczych (dzielnic, osiedli, sołectw). 

Gminy miejsko-wiejskie
Na 27 badanych gmin miejsko-wiejskich 23 zadeklarowały brak regulacji statutowych w zakresie 

konsultacji społecznych. Na podstawie analizy statutów można stwierdzić, że w 22 z nich uregu-

lowania jednak istnieją i dotyczą tworzenia, łączenia i znoszenia jednostek pomocniczych (dziel-

nic, osiedli, sołectw). Deklaracje samorządów znalazły potwierdzenie w badaniach zgodności 

z ich statutami tylko w przypadku gminy Hajnówka (tu rzeczywiście odpowiednich zapisów nie 

było). Trzy gminy (Dąbrowa Białostocka, Knyszyn i Supraśl) oświadczyły, że ich statuty zawierają 

regulacje dotyczące konsultacji w sprawie tworzenia, łączenia i znoszenia jednostek pomocni-

czych (dzielnic, osiedli, sołectw), co potwierdziła analiza dokumentów. Gmina Szczuczyn zadekla-

rowała, że w jej statucie istnieje zapis dotyczący obowiązku radnych w zakresie konsultowania 

spraw i projektów uchwał istotnych dla danej miejscowości. Nie można jednak stwierdzić, czy 

statut rzeczywiście to rozwiązanie uwzględnia, ponieważ nie udało się go odnaleźć na stronie 

WWW urzędu.

Gminy wiejskie
Na 72 badane gminy wiejskie 60 zadeklarowało brak regulacji statutowych w zakresie konsul-

tacji społecznych. Analiza nie potwierdziła tego stanu rzeczy: statuty 60 gmin posiadały jednak 

zapisy dotyczące konsultacji w sprawie tworzenia, łączenia i znoszenia jednostek pomocniczych 

(osiedli, dzielnic, sołectw). Pozostałych 12 gmin oświadczyło, że ich statuty zawierają regulacje 

odnoszące się do konsultacji w sprawie tworzenia, łączenia i znoszenia jednostek pomocniczych 

(sołectw), co znalazło potwierdzenie w analizie tych dokumentów.

Wnioski
W statutach gmin województwa podlaskiego konsultacje społeczne są traktowane marginal-

nie. Pojawiające się zapisy dotyczą prawie wyłącznie konsultacji o charakterze obligatoryjnym, 

związanym z tworzeniem, łączeniem i znoszeniem jednostek pomocniczych (osiedli, dzielnic, 

sołectw). Tego rodzaju regulacje znalazły się we wszystkich statutach w gminach na prawach 

powiatu oraz w statutach dziewięciu gmin miejskich (nie zawierał ich jedynie statut Hajnówki, 
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natomiast statut Bielska Podlaskiego uwzględniał zapisy dotyczące konsultacji zarówno w spra-

wie tworzenia, łączenia i znoszenia jednostek pomocniczych, jak i konsultacji o charakterze fa-

kultatywnym – w każdej sprawie ważnej dla mieszkańców). W przypadku gmin miejsko-wiej-

skich wszystkie statuty zawierały regulacje dotyczące tworzenia, łączenia i znoszenia jednostek 

pomocniczych (gmina Mońki posiada dodatkowo zapisy dotyczące konsultacji o charakterze 

fakultatywnym). Z kolei z analizy statutów gmin wiejskich wynika, że wszystkie one dysponują 

uregulowaniami odnoszącymi się do konsultacji (78 gmin). Pod uwagę wzięto również statuty 

tych gmin, które nie udzieliły odpowiedzi w trybie dostępu do informacji publicznej. Były to: Giby, 

Krypno, Kuźnica, Nurzec Stacja, Poświętne i Sokoły.

Warto dodać, że nie wszyscy pracownicy gminy odpowiadający na pytania w ramach dostępu 

do informacji publicznej udzielili odpowiedzi zgodnie ze stanem faktycznym, co świadczy o sła-

bej znajomości zapisów dotyczących konsultacji w statutach (brak zgodności pomiędzy deklara-

cjami urzędników a rzeczywistymi zapisami w dokumentach pojawił się w 7 gminach miejskich, 

22 miejsko-wiejskich oraz 60 wiejskich). Rodzi to również pytanie o wiarygodność udzielanych 

przez pracowników gmin informacji.

1.2. Regulacje w uchwałach
Analiza uchwał dotyczyła regulacji o charakterze ogólnym (generalnym), czyli takich, które odno-

szą się do zasad i trybu konsultacji z mieszkańcami gminy. W przypadku istnienia takiej regulacji 

wszystkie odbywające się konsultacje są prowadzone na jej podstawie.

W badaniach odrębnie zostały potraktowane uchwały dotyczące zasad i trybu prowadze-

nia konsultacji w sprawie określenia szczegółowego sposobu konsultowania z radą działal-

ności pożytku publicznego lub organizacjami pozarządowymi i podmiotami, o których mowa 

w art. 3 ust. 3 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Konsultacje, które są 

przeprowadzane na podstawie tego typu regulacji, nie mają charakteru ogólnego, powszech-

nego – ich uczestnikami nie są wszyscy mieszkańcy, tylko podmioty zorganizowane. Ten rodzaj 

uchwał nie był poddany analizie, aczkolwiek niektóre gminy deklarowały, że z niego korzystają, 

lub myliły go z aktem o charakterze ogólnym, dotyczącym konsultacji z mieszkańcami gminy.

Miasta na prawach powiatu
W przypadku Białegostoku do chwili obecnej nie istniała uchwała o charakterze generalnym, 

która dotyczyłaby konsultacji społecznych. W odpowiedzi na pytanie o posiadanie przez gminę 

uchwały w sprawie zasad i trybu konsultacji zaznaczono jednak, że prace nad nią trwają w ra-
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mach projektu „Wspólnym głosem”, który jest realizowany we współpracy z Ośrodkiem Wspie-

rania Organizacji Pozarządowych w Białymstoku oraz z Federacją Organizacji Pozarządowych 

Miasta Białystok15. Nie wymieniono też uchwał o charakterze szczególnym, które mogłyby mieć 

odniesienie do konsultacji społecznych – zadeklarowano, że są one podejmowane doraźnie.

Miasto Łomża posiada uchwałę określającą generalne zasady prowadzenia konsultacji spo-

łecznych (uchwała nr 262/XXX/12 z dnia 28 listopada 2012 r.). Na pytanie o regulacje dotyczą-

ce szczególnego trybu konsultowania odpowiedziano, wymieniając Uchwałę nr 379/XLV/13 RMŁ 

z dnia 27 listopada 2013 r. w sprawie Rocznego Programu Współpracy Miasta Łomża z Organizacjami 

Pozarządowymi, co wskazuje na błędne rozumienie przez respondenta badanego zagadnienia16. 

Miasto Suwałki posiada uchwałę zawierającą generalne zasady przeprowadzania konsulta-

cji z mieszkańcami (Uchwała Nr XXIX/274/08 Rady Miejskiej w Suwałkach z dnia 26 listopada 2008 

r. w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji społecznych z mieszkańcami Gmi-

ny Miejskiej Suwałki). Rozporządza również aktem prawnym o charakterze szczególnym, okre-

ślającym zasady konsultacji z radą działalności pożytku publicznego lub innymi organizacjami 

pozarządowymi i podmiotami, o których mowa w art. 3 ustawy o działalności pożytku publicz-

nego i o wolontariacie (Uchwała Nr VI/31/2011 Rady Miejskiej w Suwałkach z dnia 23 lutego 2011 r. 

w sprawie określenia szczegółowego sposobu konsultowania z radą działalności pożytku publicznego 

lub organizacjami pozarządowymi i podmiotami, o których mowa w art. 3 ust. 3 ustawy o działalności 

pożytku publicznego i o wolontariacie, projektów aktów prawa miejscowego w dziedzinach dotyczą-

cych działalności statutowej tych organizacji).

Gminy miejskie
Na 10 gmin miejskich sześć zadeklarowało, że dysponuje ogólnymi regulacjami dotyczącymi 

konsultacji społecznych z mieszkańcami w formie uchwały. Dwie gminy oświadczyły, iż w każdej 

sprawie uchwała o konsultacjach jest podejmowana doraźnie, trzy poinformowały, że posiadają 

inne dokumenty w tym zakresie, tj. uchwały o charakterze szczególnym (z czego gmina Siemia-

tycze może pochwalić się uchwałą zarówno o charakterze ogólnym, jak i szczególnym). 

Gminy miejsko-wiejskie
Na 27 gmin o charakterze miejsko-wiejskim 15 oświadczyło, że posiada uchwały określające ge-

neralne zasady konsultacji społecznych z mieszkańcami, natomiast dziewięć przekazało infor-

15  �Projekt uchwały w tej sprawie przeszedł już procedurę konsultacji społecznych i jest opublikowany na stronie: http://konsultacje.soclab.org.pl/
konsultacje/zakonczono-konsultacje (stan prawny na 30.11.2014).

16 � Wprawdzie uchwały dotyczące rocznych programów współpracy z organizacjami pożytku publicznego przed podjęciem powinny być konsultowane 
z tymi organizacjami i z innymi podmiotami wymienionymi w art. 3 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, ale ich zakres do-
tyczy współpracy międzysektorowej, a nie konsultacji społecznych. Wymóg przeprowadzenia konsultacji z tymi organizacjami przed uchwaleniem 
rocznego planu współpracy wynika z regulacji art. 5a ustawy o działalności pożytku publicznego i wolontariacie.

http://www.bialystok.uw.gov.pl/dzienniki/dzienniki/2086.pdf
http://www.bialystok.uw.gov.pl/dzienniki/dzienniki/2086.pdf
http://www.bialystok.uw.gov.pl/dzienniki/dzienniki/2086.pdf
http://www.um.suwalki.pl/pliki/uchwala_6_31_2011.pdf
http://www.um.suwalki.pl/pliki/uchwala_6_31_2011.pdf
http://www.um.suwalki.pl/pliki/uchwala_6_31_2011.pdf
http://www.um.suwalki.pl/pliki/uchwala_6_31_2011.pdf
http://www.um.suwalki.pl/pliki/uchwala_6_31_2011.pdf
http://konsultacje.soclab.org.pl/konsultacje/zakonczono-konsultacje
http://konsultacje.soclab.org.pl/konsultacje/zakonczono-konsultacje
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mację, że takimi regulacjami nie dysponuje, a decyzje o ogłoszeniu konsultacji podejmuje doraź-

nie. Podobnie jak w przypadku gmin miejskich, odsetek gmin miejsko-wiejskich deklarujących 

posiadanie ogólnych przepisów w tym zakresie wyniósł ponad połowę (54 proc.). Tymczasem 

analiza dokumentów zastanych wykazała, iż odpowiednią uchwałą może pochwalić się 14 gmin 

(Czarna Białostocka, Czyżew, Goniądz, Jedwabne, Kleszczele, Knyszyn, Łapy, Mońki, Nowogród, 

Rajgród, Suchowola, Szczuczyn, Szepietowo oraz Tykocin). W czterech gminach (w Ciechanowcu, 

Drohiczynie, Stawiskach i Supraślu) jako generalne zasady konsultacji podano uchwałę o cha-

rakterze szczególnym, dotyczącą konsultacji z radami oraz organizacjami pożytku publicznego 

i innymi podmiotami, o których mowa w art. 3 ustawy o pożytku publicznym i o wolontariacie. 

Reasumując, wskazaną regulację posiada 52 proc. badanych gmin.

Gminy wiejskie
Na 72 gminy wiejskie, które wzięły udział w badaniach, 43 oświadczyły, że posiadają ogólne re-

gulacje odnoszące się do konsultacji społecznych w formie uchwał. Po weryfikacji informacji 

i analizie dokumentów zastanych stwierdzono jednak, że trzy z nich (Boćki, Trzcianne i Zbójna) 

posiadają wyłącznie uchwały dotyczące szczegółowego sposobu konsultowania – z gminną radą 

działalności pożytku publicznego lub z organizacjami pozarządowymi i podmiotami wymienio-

nymi w art. 3 ust. 3 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie – projektów 

aktów prawa miejscowego w dziedzinach dotyczących działalności statutowej tych organizacji. 

Ostatecznie więc odpowiednimi przepisami ogólnymi dysponuje 40 gmin, 29 zaś zadeklarowało, 

iż w tym zakresie uchwałę podejmuje doraźnie i że nie posiada generalnych regulacji.

Analiza dokumentów zastanych wykazała, że stosowne przepisy umożliwiające przeprowa-

dzenie konsultacji posiadają również gminy, które nie udzieliły odpowiedzi w trybie dostępu do 

informacji publicznej, tj. Giby, Krypno, Nurzec Stacja, Poświętne oraz Sokoły.

Wnioski
Na podstawie analizy dokumentów zastanych można stwierdzić, że 57 proc. gmin rozporządza 

regulacjami o charakterze generalnym w sprawie zasad i trybu prowadzenia konsultacji z miesz-

kańcami. 

Wśród miast na prawach powiatu, które są jednocześnie największymi ośrodkami miejskimi 

na terenie województwa podlaskiego, wspomnianymi uchwałami dysponuje Łomża i Suwałki. 

Potrzeba tego rodzaju regulacji została dostrzeżona również w Białymstoku – sporządzono już 

projekt uchwały, a prace nad jej zatwierdzeniem trwają17. Uchwały dotyczące zasad i trybu pro-

17  Konsultacje społeczne w sprawie tego dokumentu odbywały się w październiku 2014 roku.
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wadzenia konsultacji z mieszkańcami gmin województwa podlaskiego zarejestrowano w dwóch 

gminach na prawach powiatu, sześciu gminach miejskich, 14 miejsko-wiejskich oraz 45 wiejskich 

– łącznie w 67 gminach (z uwzględnieniem pięciu, które nie udzieliły odpowiedzi w trybie dostępu 

do informacji publicznej, a które posiadają stosowne regulacje w tym zakresie). 

Należy również podkreślić, iż ankietowani mieli problem z odróżnieniem uchwał o charakte-

rze ogólnym (dotyczących trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkańcami) od uchwał o cha-

rakterze szczególnym, gdzie podmiotem konsultującym są nie mieszkańcy, ale np. organizacje 

pozarządowe oraz rady pożytku publicznego.

1.3. �Procedura organizowania konsultacji wynikająca z uchwał w sprawie zasad 
i trybu prowadzenia konsultacji społecznych z mieszkańcami

W trakcie badania uchwał dotyczących zasad i trybu prowadzenia konsultacji społecznych 

z mieszkańcami gmin województwa podlaskiego szczególną uwagę zwróciliśmy na takie istotne 

elementy zawartych w nich regulacji, jak:

•• zdefiniowanie celu i przedmiotu konsultacji (zakres przedmiotowy),

•• określenie uczestników konsultacji (zakres podmiotowy),

•• ustalenie zasięgu konsultacji,

•• wyznaczenie inicjatorów konsultacji,

•• określenie trybu przeprowadzenia konsultacji,

•• sprecyzowanie form przeprowadzenia konsultacji,

•• informowanie o procesie i wynikach konsultacji oraz ewaluacja.

Postępowanie według powyższych wytycznych jest w procesie konsultacji niezbędne, jeśli 

chcemy, aby były one przeprowadzone zgodnie z zasadami Kanonu Konsultacji Społecznych, tzn. 

z zasadą dobrej wiary, powszechności, przejrzystości, responsywności, koordynacji, przewidy-

walności, poszanowania interesu ogólnego. W analizie dokumentów zostały wzięte pod uwagę 

wszystkie gminy w województwie podlaskim, które posiadają uchwały o charakterze general-

nym, określające zasady i tryb przeprowadzenia konsultacji z mieszkańcami18. Badaniu poddano 

uchwały również w tych gminach, które nie udzieliły odpowiedzi w ramach zapytania o informa-

cję publiczną, a jak wykazała analiza dokumentów zastanych, taką regulację posiadają19.

18  �Miasta na prawach powiatu – 2: Suwałki, Łomża; gminy miejskie – 6: Brańsk, Grajewo, Hajnówka, Siemiatycze, Wysokie Mazowieckie, Zambrów; 
gminy miejsko-wiejskie – 14: Czarna Białostocka, Czyżew, Goniądz, Jedwabne, Kleszczele, Knyszyn, Łapy, Mońki, Nowogród, Rajgród, Suchowola, 
Szczuczyn, Szepietowo, Tykocin; gminy wiejskie – 45: Bargłów Kościelny, Białowieża, Bielsk Podlaski, Brańsk, Czyże, Dobrzyniewo Duże, Dubicze 
Cerkiewne, Dziadkowice, Filipów, Giby, Grajewo, Gródek, Hajnówka, Janów, Jasionówka, Jaświły, Kolno, Klukowo, Kołaki Kościelne, Krasnopol, Łomża, 
Korycin, Krypno, Mały Płock, Miastkowo, Mielnik, Milejczyce, Narew, Narewka, Nowinka, Nurzec Stacja, Orla, Perlejewo, Piątnica, Płaska, Poświętne, 
Przytuły, Raczki, Radziłów, Sejny, Sokoły, Szudziałowo, Turośń Kościelna, Zambrów, Zawady.

19  Są to następujące gminy: Giby, Krypno, Nurzec Stacja, Poświętne, Sokoły.
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Cel i przedmiot konsultacji
W niewielu spośród badanych regulacji wyraźnie został określony cel, jakiemu mają służyć kon-

sultacje społeczne. Dobrym przykładem są tu uchwały:

Rady Miasta Suwałki20:
�Konsultacje społeczne przeprowadzane są w celu zebrania opinii i pozyskania dodatkowych informacji, 
doświadczeń, sugestii mieszkańców w sprawach szczególnie ważnych dla miasta.

Rady Miasta Hajnówka21:
�Celem konsultacji społecznych jest możliwe najpełniejsze informowanie społeczności o planowanym 
projekcie aktu prawa miejscowego bądź inwestycji miejskiej, zebranie jej opinii i uwag, a także wybór 
najbardziej optymalnego rozwiązania uwzgledniającego postulaty uczestników konsultacji.

Rady Miasta Zambrów22:
�Celem konsultacji jest pozyskanie informacji, opinii, sugestii, propozycji co do sposobu rozstrzygnięcia 
sprawy objętej konsultacją.

Rady Miasta i Gminy w Suchowoli23:
�Celem konsultacji jest informowanie lokalnej społeczności o planowaniu ważnych zadań dla Gminy, 
pozyskanie opinii, informacji, sugestii czy propozycji co do sposobu rozstrzygnięcia sprawy objętej 
konsultacjami.

Wydaje się, że podkreślenie, czemu mają służyć konsultacje społeczne, jest ważnym elemen-

tem edukacyjnym. Pozwala też na odróżnienie tego typu inicjatyw od innych form aktywności 

mieszkańców gminy, np. od referendum.

Analizując opis przedmiotu konsultacji w uchwałach, można było zauważyć następujące ten-

dencje:

•• ogólne określenie przedmiotu konsultacji (47 gmin) – przedmiotem są sprawy określone 

w ustawach oraz kwestie ważne dla lokalnej wspólnoty24,

•• szczegółowe określenie przedmiotu konsultacji (20 gmin) – przedmiotem są sprawy ważne 

dla lokalnej wspólnoty, a w szczególności… (tu podaje się wykaz tych, które powinny być 

konsultowane)25.

20  �Uchwała Nr XXIX/274/08 Rady Miejskiej w Suwałkach z dnia 26 listopada 2008 r. w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji społecz-
nych z mieszkańcami Gminy Miejskiej Suwałki.

21  Uchwała Nr VI/31/11 Rady Miasta Hajnówka z dnia 30 marca 2011 r. w sprawie wprowadzenia Regulaminu Konsultacji Społecznych.

22  �Uchwała Nr 161/XXXI/13 Rady Miasta Zambrów z dnia 10 września 2014 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji społecznych z mieszkań-
cami Gminy Miasto Zambrów.

23  Uchwała Nr XXII/123/2012 w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji społecznych.

24  �Gminy miejskie – 4: Brańsk, Grajewo, Wysokie Mazowieckie, Zambrów; gminy miejsko-wiejskie – 10: Czyżew, Goniądz, Jedwabne, Kleszczele, Kny-
szyn, Łapy, Mońki, Rajgród, Szczuczyn, Tykocin; gminy wiejskie – 33: Białowieża, Bielsk Podlaski, Brańsk, Dobrzyniewo Duże, Dubicze Cerkiewne, 
Dziadkowice, Giby, Grajewo, Gródek, Janów, Jasionówka, Jaświły, Kolno, Klukowo, Kołaki Kościelne, Korycin, Krasnopol, Krypno, Mały Płock, Miast-
kowo, Mielnik, Milejczyce, Nurzec Stacja, Perlejewo, Płaska, Poświętne, Przytuły, Raczki, Sejny, Sokoły, Turośń Kościelna, Zambrów, Zawady. 

25  �Gminy na prawach powiatu – 2: Łomża, Suwałki; gminy miejskie – 2: Hajnówka, Siemiatycze; gminy miejsko-wiejskie – 4: Czarna Białostocka, No-
wogród, Suchowola, Szepietowo; gminy wiejskie – 12: Bargłów Kościelny, Czyże, Filipów, Hajnówka, Łomża, Narew, Narewka, Nowinka, Orla, Piąt-
nica, Radziłów, Szudziałowo.

http://www.bialystok.uw.gov.pl/dzienniki/dzienniki/2086.pdf
http://www.bialystok.uw.gov.pl/dzienniki/dzienniki/2086.pdf
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Poniżej zostaną zamieszczone wybrane przykłady regulacji, ukazujące różnorodność zapisów 

dotyczących zakresu przedmiotowego uchwał w sprawie zasad i trybu konsultacji z mieszkańca-

mi gmin województwa podlaskiego.

Uchwała Rady Miasta Łomża26 
§ 2.1. Konsultacje społeczne z mieszkańcami Miasta przeprowadza się:
a) w przypadkach określonych ustawami, b) w innych sprawach ważnych dla Miasta.
2. �Konsultacje z mieszkańcami Miasta przeprowadza się w sprawach ważnych dla Miasta dotyczących 

w szczególności:
a) strategii rozwoju Miasta,
b) wieloletnich planów inwestycyjnych,
c) inwestycji budowlanych Miasta,
d) organizacji komunikacji miejskiej w Mieście,
e) programu ochrony środowiska,
f) �programów współpracy z organizacjami pozarządowymi i podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 

ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie,
g) projektów wieloletnich programów gospodarczych,
h) �podejmowania realizacji zadań́ inwestycyjnych powodujących znaczne pogorszenie warunków życia 

mieszkańców Miasta ze względu na ochronę środowiska.

Uchwała Rady Miasta Siemiatycze27

W sprawach określonych w ustawach i w innych sprawach ważnych dla gminy w szczególności: zmia-
ny granic osiedla, nadania imienia obiektowi fizjograficznemu, nadania lub zmiany statutów osiedli.

Uchwała Rady Gminy i Miasta Nowogród28

W szczególności konsultacje powinny być przeprowadzane w sprawie:
1. �zmian granic gminy, polegających na wyłączeniu sołectwa z gminy lub włączeniu sołectwa z sąsied-

niej gminy,
2. tworzenia, łączenia lub znoszenia jednostek pomocniczych gminy,
3. tworzenia nowych lub likwidacji istniejących jednostek organizacyjnych gminy,
4. projektów miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego,
5. projektów wieloletnich programów gospodarczych,
6. �podejmowania realizacji zadań inwestycyjnych powodujących znaczne pogorszenie warunków życia 

mieszkańców gminy ze względu na ochronę środowiska,
7. nadawania nazw ulicom i placom, ustalania herbu, flagi i sztandaru gminy,
8. przystąpienia gminy do związków gminnych i porozumień komunalnych.

Uchwała Rady Miasta i Gminy Suchowola29

Konsultacje przeprowadza się w sprawach dotyczących w szczególności: 
1. strategii rozwoju Gminy; 
2. planu rozwoju lokalnego Gminy; 
3. wieloletniego programu inwestycyjnego Gminy; 
4. ochrony środowiska; 

26  �Uchwała Rady Miejskiej Łomży Nr 262/XXX/12 z dnia 28 listopada 2012 r. w sprawie w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji społecznych 
z mieszkańcami Miasta Łomża. 

27  �Uchwała Nr IX/61/03 Rady Miasta Siemiatycze z dnia 18 czerwca 2003 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkańcami miasta, 
zmieniona uchwałą nr 16/81/11 Rady Miasta Siemiatycze z dnia 30 listopada 2011 r.

28  �Uchwała Rady Gminy i Miasta Nowogród Nr 78/XXII/96 z 16 listopada 1996 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzenie konsultacji z mieszkańcami mia-
sta i gminy.

29  �Uchwała Rady Miasta i Gminy Suchowola Nr XXII/123/2012 z dnia 27 czerwca 2012 r. w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji 
społecznych.

http://www.lomza.pl/bip/prawo.php?wiad=3941
http://www.lomza.pl/bip/prawo.php?wiad=3941
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5. planu sieci jednostek oświatowych; 
6. �istotnych zamierzeń inwestycyjnych w zakresie nabywania lub tworzenia infrastruktury  

o charakterze użyteczności publicznej, w tym opartych o partnerstwo publiczno-prywatne lub inne 
formy umów cywilnoprawnych; 

7. �programów współpracy z organizacjami pozarządowymi i innymi podmiotami prowadzącymi dzia-
łalność pożytku publicznego;

8. strategii rozwiązywania problemów społecznych; 
9. �zamierzeń w sferze tworzenia, podziału, łączenia lub zniesienia jednostek pomocniczych Gminy; 
10. nadawania nazw ulicom, placom, skwerom, itp.

W przypadku regulacji zawierających szczegółowe wyliczenie spraw, które powinny być kon-

sultowane z mieszkańcami gminy, zasadne jest podkreślenie przede wszystkim tego zakresu 

przedmiotowego konsultacji, który dotyczy spraw szczególnie dla mieszkańców ważnych. Jedno-

cześnie chodzi o taki rodzaj konsultacji, który nie ma charakteru obligatoryjnego, nie obejmuje 

konsultacji regulowanych w ustawach, np. w sprawie nadania gminie lub miejscowości statusu 

miasta i ustalenia jego granic (art. 4a ust. 1 u.s.g.), w sprawie ustalenia lub zmiany nazwy gmi-

ny oraz siedziby jej władz (art. 4a ust. 1 u.s.g.), w sprawie utworzenia jednostki pomocniczej 

(art. 5 ust. 2 u.s.g.) czy w sprawie określenia organizacji i sposobu działania jednostki pomocni-

czej (art. 35 ust. 1 u.s.g.).

Każda gmina samodzielnie ustala zakres przedmiotowy spraw, które w szczególności po-

winny być poddane konsultacjom z mieszkańcami. Istotne jest, aby kryteria, według których 

rozstrzyga się o ważności danej sprawy, były jasno zdefiniowane. W literaturze przedmiotu pod-

kreśla się kilka zasad przesądzających o ważności przedmiotu konsultacji. Są to:

•• trwałość – na ile trwałe będą zmiany w funkcjonowaniu danej jednostki samorządu teryto-

rialnego w długim przedziale czasowym spowodowane podjętym rozstrzygnięciem,

•• wysokość zaangażowanych środków – jak znaczący będzie wpływ danej decyzji na budżet 

jednostki samorządu terytorialnego,

•• zasięg oddziaływania decyzji – na jak dużą liczbę członków wspólnoty samorządowej będą 

oddziaływały konsekwencje podjętej decyzji,

•• uciążliwość – jak bardzo negatywnie przyjęte rozwiązanie może wpływać na jakość życia lo-

kalnej społeczności, środowisko naturalne itp.

W związku z powyższym zasadnym wydaje się konsultowanie takich kwestii, jak budżet gmi-

ny, wieloletnie strategie rozwoju, czy ważne przedsięwzięcia inwestycyjne, w tym dotyczące np. 

budowy dróg, ochrony środowiska oraz decyzji mających wpływ na jakość życia mieszkańców.

Uczestnicy konsultacji – zakres podmiotowy konsultacji
W badaniach został uwzględniony również zakres podmiotowy konsultacji społecznych. W ana-

lizowanych uchwałach strona podmiotowa była traktowana w sposób bardzo różnorodny, acz-
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kolwiek można się w nich dopatrzeć pewnych prawidłowości. Jako podmiot konsultacji byli wy-

mieniani:

•• mieszkańcy gminy – w 40 gminach30, 

•• mieszkańcy gminy i inne podmioty – w siedmiu gminach31 (np. organizacje polityczne, związki 

zawodowe, społeczno-zawodowe organizacje rolników, organizacje spółdzielcze, młodzieżo-

we, kobiece, religijne, sportowe, stowarzyszenia, jak również inne organizacje zrzeszające 

mieszkańców gminy i prowadzące na jej terenie legalną działalność),

•• mieszkańcy gminy posiadający czynne prawo wybierania jej organów samorządowych – w 16 

gminach32,

•• mieszkańcy gminy posiadający czynne prawo wyborcze i inne podmioty – w czterech gmi-

nach33 (np. organizacje polityczne, związki zawodowe, społeczno-zawodowe, organizacje rol-

ników, spółdzielcze, młodzieżowe, kobiece, religijne, sportowe, stowarzyszenia, jak również 

inne organizacje zrzeszające mieszkańców gminy i prowadzące w niej legalną działalność).

Rozwiązania prawne ograniczające zakres podmiotowy osób mogących uczestniczyć w konsul-

tacjach – np. do mieszkańców posiadających czynne prawo wyborcze – w literaturze prawniczej 

są krytykowane34. Do członków lokalnej wspólnoty zaliczają się osoby zamieszkujące teren gmi-

ny, niezależnie od tego, czy posiadają pełną czy ograniczoną zdolność do czynności prawnej, czy 

też w ogóle jej nie posiadają. Należy zatem podkreślić, że rada gminy w uchwale określającej 

zasady i tryb przeprowadzania konsultacji nie może uzależniać udziału mieszkańców w konsul-

tacjach od posiadania przez nich czynnego prawa do wyboru rady gminy, bowiem stanowiłoby 

to naruszenie art. 5a ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym35. Jeżeli konsultacje dotyczą spraw 

ważnych dla wspólnoty samorządowej, a tę stanowią mieszkańcy gminy – o czym przesądza 

Konstytucja oraz ustawa o samorządzie gminnym – to udział tych mieszkańców powinien być 

zapewniony, nawet jeśli nie mają czynnego prawa wyborczego, np. ze względu na wiek. Ukoń-

czenie 16. roku życia wydaje się cezurą, która może dopuszczać młodego człowieka do udziału 

30  �Bielsk Podlaski, Brańsk, Czarna Białostocka, Czyżew, Dubicze Cerkiewne, Dziadkowice, Filipów, Jasionówka, Jaświły, Grajewo, Gródek, Hajnówka, 
Knyszyn, Kolno, Kołaki Kościelne, Korycin, Łapy, Mały Płock, Miastkowo, Mielnik, Mońki, Narew, Narewka, Nowinka, Orla, Perlejewo, Płaska, Po-
świętne, Przytuły, Raczki, Rajgród, Sejny, Sokoły, Szczuczyn, Turośń Kościelna, Wysokie Mazowieckie, Zambrów.

31  �Białowieża, Giby, Krypno, Nurzec Stacja, Radziłów, Suchowola, Suwałki.

32  �Brańsk, Czyże, Dobrzyniewo Duże, Goniądz, Janów, Jedwabne, Kleszczele, Klukowo, Krasnopol, Milejczyce, Piątnica, Siemiatycze, Szepietowo, Szu-
działowo, Tykocin, Zawady.

33  �Bargłów Kościelny, gmina Łomża, Łomża, Nowogród.

34  �T. Moll, Konsultacje komunalne jako klasyczna forma partycypacji społecznej, [w:] Partycypacja społeczna w samorządzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, 
Wolters Kluwer Business, Warszawa 2014, s. 247.

35  �Tezę tę potwierdza wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 26 lipca 2002 r. II SA/Wr 1116/02, niepublikowany: „Wśród zasad i trybu przepro-
wadzania konsultacji nie mieści się określenie praw podmiotowych decydujących o prawie jednostki do udziału w konsultacjach. Wszyscy są równi 
wobec prawa i wszyscy mają prawo do równego traktowania przez władze publiczne (art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej), ograni-
czenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw może być ustanowione tylko w ustawie (art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczpospolitej 
Polskiej). Stąd też przyjąć należy, że ograniczanie liczby osób uprawnionych do wzięcia udziału w konsultacjach wyłącznie do tych, co posiadają 
czynne prawo wyborcze, stanowi naruszenie powyższych zasad konstytucyjnych”.
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w dyskusji społecznej, np. na temat inwestycji sportowej, której ten będzie użytkownikiem, czy 

nadania imienia patrona szkole.

Należy zatem uznać za prawidłowe zapisy, w których sfera podmiotowa związana jest 

z mieszkańcami gminy. Wskazane wydaje się uwzględnienie również innych podmiotów, któ-

rym przysługiwałoby prawo udziału w konsultacjach, jeśli zostaną potraktowane jako eksperci 

w danej sprawie i jeśli ich głos może wnieść istotną wiedzę czy też informacje w procesie podej-

mowania decyzji przez organy gminy.

Poniżej zostały zaprezentowane niektóre z wybranych regulacji zastosowanych przez gmi-

ny w celu określenia zakresu podmiotowego w uchwałach w sprawie zasad i trybu konsultacji 

społecznych z mieszkańcami gmin województwa podlaskiego. Zapisy dotyczące tej materii są 

bardzo zróżnicowane.

Uchwała Miasta Suwałki36

§ 2.1. W konsultacjach mogą uczestniczyć: 
1) �mieszkańcy obszaru, na którym zlokalizowana będzie przedmiotowa inwestycja lub projekt miejski 

oraz obszarów bezpośrednio sąsiadujących,
2) mieszkańcy obszarów pozostających pod wpływem inwestycji lub projektu miejskiego,
3) �mieszkańcy całego miasta, w przypadku spraw lub inwestycji o znaczeniu strategicznym dla rozwo-

ju Suwałk.
Ponadto uczestnikami konsultacji społecznych mogą być: 1) spółdzielnie mieszkaniowe i wspólnoty 
mieszkaniowe, 2) organizacje pozarządowe (NGO), 3) społeczności parafialne oraz związki wyznaniowe, 
4) społeczne rady działające przy Prezydencie Miasta Suwałk, 5) inwestor.

Uchwała Miasta i Gminy Nowogród37

§ 2. W konsultacjach mają prawo brać udział wszyscy mieszkańcy gminy, którym przysługują prawa wy-
borcze do rady gminy, działający w sposób niezorganizowany, a także organizacje polityczne, związki 
zawodowe, społeczno-zawodowe, organizacje rolników, organizacje spółdzielcze, młodzieżowe, kobie-
ce, religijne, sportowe, stowarzyszenia, jak również inne organizacje zrzeszające mieszkańców gminy 
i prowadzące legalną działalność w gminie.

Uchwała Miasta Łomża38

§ 5.1. W konsultacjach mają prawo brać udział wszyscy mieszkańcy Miasta, którym przysługuje czynne 
prawo wyborcze do Rady Miejskiej, działający w sposób niezorganizowany, a także organizacje politycz-
ne, związki zawodowe, społeczno-zawodowe organizacje rolników, organizacje spółdzielcze, młodzieżo-
we, kobiece, religijne, sportowe, stowarzyszenia, jak również inne organizacje zrzeszające mieszkańców 
Miasta i prowadzące działalność w Mieście. W konsultacjach dotyczących spraw budżetu obywatelskie-
go mogą brać udział osoby zamieszkujące w Łomży, które ukończyły 16 lat.

Uchwała Rady Gminy Bargłów Kościelny39

§ 3.4. W niektórych przypadkach Rada Gminy zarządzając Konsultacje może dopuścić do udziału w kon-
sultacjach osoby, które mają ukończone 13 lat i zamieszkują na terenie gminy.

36  �Uchwała nr XXIX/274/08 Rady Miejskiej w Suwałkach  z dnia 26 listopada 2008 r. w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji społecz-
nych z mieszkańcami Gminy Miejskiej Suwałki.

37  �Uchwała Nr 78/XXII/96 Rady Gminy i Miasta Nowogród z dnia 16 listopada 1996 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkańcami 
gminy i miasta.

38  �Uchwała Nr 262/XXX/12 Rady Miejskiej Łomży z dnia 28 listopada 2012 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji społecznych z mieszkań-
cami Miasta Łomża.

39  �Uchwała Nr XII/134/04 Rady Gminy Bargłów Kościelny z dnia 28 grudnia 2004 w sprawie zasad i  trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkańcami Gmi-
ny Bargłów Kościelny.
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Zasięg konsultacji
Terytorialny zasięg konsultacji, określony w regulacjach uchwał gmin województwa podlaskiego, 

może obejmować:

•• teren całej gminy,

•• teren gminy lub jednostki pomocniczej,

•• część terenu, na którym będzie zlokalizowana inwestycja lub projekt gminny, oraz część ob-

szarów bezpośrednio z nim sąsiadujących.

W zależności od rodzaju gminy oraz przedmiotu konsultacji ich inicjator lub organizator 

może zawęzić zasięg terytorialny do wybranej części gminy, np. dzielnicy, osiedla, sołectwa, lub 

do wybranego terenu, np. obszaru związanego tylko z inwestycją. Wydaje się jednak, że ograni-

czenia obszarowe nie mogą skutkować zmniejszeniem liczby uczestników wyłącznie do tych, któ-

rzy dany teren zamieszkują, ponieważ automatycznie wykluczają tych, którzy na nim przebywają 

z racji np. pracy, miejsca nauki itp. Powinno się tu dołożyć wszelkich starań, aby w konsultacjach 

mogły uczestniczyć osoby rzeczywiście zainteresowane poruszaną problematyką.

Ten punkt nie budzi większych wątpliwości – wydaje się uzasadnione, że tego typu inicjatywy 

mogą się odbywać na terenie całej gminy lub na jej części, w zależności od potrzeb oraz tematyki. 

Potwierdzenie powyższej tezy można znaleźć w regulacjach dotyczących konsultacji o charakte-

rze obligatoryjnym, wymienionych w ustawie o samorządzie gminnym w art. 4a ust. 2.

Inicjatorzy konsultacji
Inicjatorem konsultacji obligatoryjnych jest rada gminy, która powinna w tej sprawie podjąć sto-

sowną uchwałę. Podstawą prawną takiej uchwały jest odpowiednio art. 4a ust. 1 lub art. 5 ust. 2 

bądź też art. 35 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym. W przypadku konsultacji fakultatywnych 

rada gminy w uchwale w sprawie określenia zasad i trybu ich przeprowadzenia takie uprawnie-

nie może przyznać nie tylko organowi uchwałodawczemu, ale również wykonawczemu i miesz-

kańcom.

Analizując zagadnienia związane z inicjowaniem procesu konsultacji, w uchwałach dotyczą-

cych zasad i trybu prowadzenia konsultacji społecznych z mieszkańcami gminy województwa 

podlaskiego można zauważyć następujące tendencje:
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•• z propozycją konsultacji wychodzą organy samorządowe i mieszkańcy (w różnej liczbie) – 

w 39 gminach40,

•• brakuje regulacji dotyczących inicjatywy konsultacyjnej – można przypuszczać, że należy 

ona do organów uchwałodawczych i jest definiowana w statutach gminy lub bezpośrednio 

w ustawie o samorządzie gminnym – w 26 gminach41,

•• konsultacje są inicjowane przez organy i inne podmioty z wyłączeniem mieszkańców – 

w dwóch gminach42.

Wykres 1. �Inicjatywa w sprawie rozpoczęcia procesu konsultacji (na podstawie analizy uchwał 
dotyczących zasad i trybu konsultacji z mieszkańcami gmin województwa podlaskiego)

brak regulacji dotyczących
inicjatywy w sprawie
konsultacji

organy i inne 
podmioty 
z wyłączeniem 
mieszkańców

inicjatywa konsultacyjna
należy do organów 
gminy i mieszkańców

58%

3%

39%

Źródło: analiza własna, n=67.

Regulacje zawierające zapisy o tym, kto może inicjować konsultacje, są dość niejednolite. 

Jako podmioty wymienia się w nich:

40 �Białowieża, Czyżew, Dobrzyniewo Duże, Filipów, Giby, Goniądz, Grajewo, Gródek, Hajnówka, Janów, Jaświły, Jedwabne, Kleszczele, Klukowo, Kra-
snopol, Łapy, Łomża, Mielnik, Narew, Narewka, Nowinka, Nowogród, Piątnica, Poświętne, Przytuły, Raczki, Radziłów, Rajgród, Sokoły, Suchowola, 
Suwałki, Szczuczyn, Szepietowo, Turośń Kościelna, Tykocin, Zambrów, Zawady. 

41 �Bielsk Podlaski, Bargłów Kościelny, Brańsk, Czarna Białostocka, Czyże, Dubicze Cerkiewne, Dziadkowice, Jasionówka, Knyszyn, Kolno, Kołaki Kościel-
ne, Korycin, Krypno, Mały Płock, Miastkowo, Milejczyce, Mońki, Nurzec Stacja, Perlejewo, Płaska, Sejny, Siemiatycze, Wysokie Mazowieckie, Zambrów. 

42 �Łomża, Szudziałowo.
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•• organy gminy (uchwałodawczy i wykonawczy),

•• radę osiedla,

•• klub radnych, komisję rady gminy,

•• organizację pozarządową – w dziedzinach związanych z prowadzeniem przez nią działalno-

ści statutowej,

•• grupę radnych, grupę mieszkańców.

Na szczególną uwagę zasługują zapisy dotyczące możliwości inicjowania konsultacji przez 

mieszkańców. Niepokoi jednak fakt, iż w niektórych gminach (np. w Łomży i Szudziałowie) takiej 

możliwości w ogóle nie przewidziano. Newralgicznym punktem może być również określona 

liczbowo lub procentowo zbyt duża liczba głosujących, którzy mieliby poprzeć składany przez 

mieszkańców wniosek; dla przykładu: w Grajewie jest to 200 osób, w Łapach, Hajnówce i Szepie-

towie – 100 osób, w Białowieży – 50 osób, natomiast w Czyżewie, Goniądzu i Tykocinie – 20 proc., 

a w Jedwabnym, Kleszczelach, Rajgrodzie i Suchowoli – 10 proc.

Wydaje się oczywiste, że liczba mieszkańców, którzy mogą wystąpić z inicjatywą w sprawie 

konsultacji, nie może być zbyt wysoka, bo uniemożliwiałoby to rozpoczęcie procesu. Z drugiej 

strony nie powinna być zbyt niska, ponieważ mogłoby to sparaliżować funkcjonowanie organów 

gminy lub urzędu. 

Tryb przeprowadzenia konsultacji
Zawarte w badanych uchwałach zapisy wskazują, iż organem uprawnionym do zainicjowania kon-

sultacji za pośrednictwem aktu prawa miejscowego w formie zarządzenia lub uchwały może być: 

•• organ uchwałodawczy (w formie uchwały) – w 18 gminach43,

•• organ wykonawczy (wójt/burmistrz/prezydent, w formie zarządzenia) – w 38 gminach44,

•• oba organy (uchwałodawczy i wykonawczy) – w 11 gminach45; organ uchwałodawczy – w try-

bie uchwały, jeśli konsultacje są przewidziane na terenie całej gminy, organ wykonawczy – 

w formie zarządzenia, w przypadku gdy konsultacje dotyczą jednostki pomocniczej (sołec-

twa, dzielnicy).

Zapisy analizowanych dokumentów wskazują, że uchwała rady gminy lub zarządzenie or-

ganu wykonawczego (jeżeli został upoważniony w uchwale dotyczącej zasad i trybu przeprowa-

dzenia konsultacji z mieszkańcami gminy) określa w szczególności: przedmiot i cel konsultacji, 

termin ich realizacji, obszar, na którym mają się odbyć, sposób i formę przeprowadzenia, ter-

43  �Bielsk Podlaski, Czarna Białostocka, Czyże, Dobrzyniewo Duże, Filipów, Giby, Grajewo, Hajnówka, Jedwabne, Korycin, Łomża, Mielnik, Przytuły, Ra-
dziłów, Siemiatycze, Sokoły, Szepietowo, Zambrów.

44  �Białowieża, Brańsk, Czyżew, Goniądz, Gródek, Hajnówka, Janów, Jasionówka, Jaświły, Klukowo, Knyszyn, Kołaki Kościelne, Korycin, Krypno, Łom-
ża, Mały Płock, Miastkowo, Milejczyce, Mońki, Narew, Nowinka, Nurzec Stacja, Perlejewo, Piątnica, Poświętne, Raczki, Rajgród, Sejny, Suchowola, 
Szczuczyn, Szudziałowo, Turośń Kościelna, Tykocin, Wysokie Mazowieckie, Zambrów, Zawady.

45  Bargłów Kościelny, Brańsk, Dubicze Cerkiewne, Dziadkowice, Kleszczele, Kolno, Łapy, Narewka, Orla, Płaska, Suwałki.
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min i miejsce wyłożenia materiałów dotyczących sprawy będącej przedmiotem konsultacji, ter-

min i miejsce udzielania wyjaśnień oraz przyjmowania mieszkańców, podmioty wyznaczone do 

udzielania wyjaśnień i przyjmowania opinii, termin i formę przekazania informacji mieszkańcom 

o wynikach konsultacji.

Formy konsultacji
W przepisach ustawy o samorządzie gminnym nie został zdefiniowany katalog form konsulta-

cji. W praktyce ich określenie jest uznaniowe i leży w gestii rady gminy. W badanych regulacjach 

najczęściej były wymieniane:

•• otwarte spotkania z mieszkańcami,

•• badania opinii mieszkańców poprzez umieszczenie projektu dokumentu (lub założeń do nie-

go) na stronie internetowej urzędu i przyjmowanie uwag na piśmie za pomocą m.in. poczty 

elektronicznej, formularza zgłoszenia uwagi, formularza ankietowego, karty konsultacyjnej itp.,

•• zebrania z przedstawicielami organizacji pozarządowych działających na terenie gminy,

•• przekazywanie do zaopiniowania projektu dokumentu organizacjom pozarządowym.

Repertuar stosowanych w gminach sposobów konsultowania w praktyce jest dość zróżni-

cowany. Z pewnością coraz większego znaczenia nabierają możliwości wprowadzane poprzez 

elektroniczne kanały komunikacji, tzn. strony WWW gminy oraz BIP. Budowanie katalogu form 

konsultacji, tj. albo ograniczanie go do zamkniętej formuły, albo traktowanie jako zbioru otwar-

tego, nie jest jednoznacznie predefiniowane przez władze samorządowe. Natomiast eksperci 

z zakresu prawa administracyjnego sugerują stosowanie katalogu zamkniętego46.

Jednym z ciekawszych rozwiązań jest zapis w uchwale Miasta Łomży, który przewiduje moż-

liwość przeprowadzenia konsultacji w innych niż wymienione w tym dokumencie formach47:

§ 4.2. Konsultacje powinny być przeprowadzone w innej określonej formie, o ile została ona zaprezen-
towana w sposób zrozumiały dla adresatów i zapewnia możliwość swobodnej wypowiedzi. 

Z kolei regulacje przyjęte w Suchowoli nie tylko przewidują łączenie form konsultowania, 

ale wręcz podkreślają konieczność zastosowania przynajmniej dwóch rodzajów konsultacji, jeśli 

te zostaną zainicjowane przez mieszkańców gminy48:

§ 17.1. Wyboru formy konsultacji, w zależności od możliwości i potrzeb, każdorazowo dokonuje Bur-
mistrz Suchowoli:
2. �Możliwe jest łączenie kilku form przeprowadzania konsultacji w zależności od przedmiotu i zasięgu 

terytorialnego konsultacji. 

46  �M. Ofiarska, Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkańcami – analiza rozwiązań przyjmowanych w uchwałach rad gmin, [w:] Partycypacja 
społeczna w samorządzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Wolters Kluwer Business, Warszawa 2014.

47  �Uchwała Rady Miejskiej Łomży Nr 262/XXX/12 z dnia 28 listopada 2012 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji społecznych z mieszkań-
cami Miasta Łomża.

48  �Uchwała Nr XXII/123/2012 Rady Miasta i Gminy Suchowoli z dnia 27 czerwca 2012 r. w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji 
społecznych.
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3. �W przypadku wniosku ogółu mieszkańców konsultacje przeprowadza się przynajmniej w dwóch 
wybranych formach.

W niektórych regulacjach pojawia się zapis dotyczący możliwości zlecenia przeprowadzenia 

konsultacji wyspecjalizowanym podmiotom (np. w Suwałkach)49:
Prezydent może zlecić przeprowadzenie konsultacji społecznych wyspecjalizowanemu podmiotowi, 
który profesjonalnie zajmuje się prowadzeniem konsultacji społecznych na zasadach określonych 
w obowiązujących przepisach dotyczących zamówień publicznych.

Kolejną ciekawą regulację przewiduje Uchwała Rady Miasta Hajnówka50:
Burmistrz Miasta w uzasadnionych przypadkach może powołać zespół opiniodawczo-konsultacyjny, 
którego zadaniem jest pomoc w ocenie zasadności składanych uwag. W jego skład mogą wejść przed-
stawiciele organizacji społecznych oraz miejskich jednostek organizacyjnych, a także eksperci z zakresu 
prowadzonej inwestycji lub projektu.

Podmiotem, który decyduje o wyborze form konsultacji społecznych (jednej lub kilku) w za-

leżności od potrzeb i zaistniałych okoliczności, jest organ uprawniony do ich ogłoszenia (uchwa-

łodawczy lub wykonawczy). Wybrane przez gminę formy konsultacji muszą być dostosowane 

do ich tematyki. Przykładem dobrej praktyki jest tu wykorzystywanie elektronicznych kanałów 

komunikacji: strony WWW urzędu lub specjalnie stworzonej platformy internetowej. 

Analizując rozwiązania w zakresie stosowanych form konsultacji, można się również natknąć 

na takie rozwiązania, które wydają się nieprawidłowe. Chodzi przede wszystkim o uzależnianie 

ważności konsultacji od ich frekwencji. Tego rodzaju ograniczenia znalazły się w 14 regulacjach51 

i dotyczą przede wszystkim zebrań z mieszkańcami:
Konsultacje są ważne jeśli wypowie się w nich co najmniej 20% mieszkańców uprawnionych do głoso-
wania52 [Tykocin].
Zebranie jest ważne gdy uczestniczy w nim co najmniej 1/5 uprawnionych do głosowania53 [Jedwabne].
Jeżeli przedmiot konsultacji dotyczy całej gminy, konsultacje z mieszkańcami uważa się za ważne, jeżeli 
wzięło w nich udział 30% mieszkańców Gminy54 [Bielsk Podlaski].

Celem prowadzenia konsultacji społecznych z mieszkańcami jest poznanie stanowisk, opi-

nii co do sposobu załatwiania sprawy należącej do właściwości organów gminy. Wydaje się, że 

nawet jeśli w konsultacjach wzięła udział mała liczba zainteresowanych, nie można pominąć 

czy zignorować ich głosu, bo jest on przecież przejawem aktywności obywatelskiej. Tego rodza-

ju zapisy wydają się sprzeczne z zasadą dobrej wiary i zrozumienia dla argumentów innych niż 

przedstawia większość. Dlatego też, nawet jeśli w konsultacjach bierze udział niewielki odsetek 

osób uprawnionych, naganne wydaje się ich ignorowanie. Wyniki konsultacji – jak podkreślają 

49  �Uchwała nr XXIX/274/08Rady Miejskiej w Suwałkach  z dnia 26 listopada 2008 r. w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji społecz-
nych z mieszkańcami Gminy Miejskiej Suwałki.

50  Uchwała Nr VI/31/11 Rady Miasta Hajnówka z dnia 30 marca 2011 r. w sprawie wprowadzenia Regulaminu Konsultacji Społecznych.

51  Białowieża, Bielsk Podlaski, Brańsk, Goniądz, Jedwabne, Krasnopol, Narew, Narewka, Płaska, Przytuły, Sokoły, Suchowola, Turośń Kościelna, Tykocin.

52 �Uchwała Nr XXII/182/2012 Rady Miejskiej w Tykocinie z dnia 28 grudnia 2012 r. w sprawie ogłoszenia jednolitego tekstu uchwały z dnia 30 stycznia 2007 r. 
w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkańcami gminy Tykocin.

53 �Uchwała Nr XXXI/187/05 Rady Miejskiej w Jedwabnem z dnia 23 czerwca 2005 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkańcami 
Miasta i Gminy Jedwabne.

54 �Uchwała Nr XVIII/104/2012 Rady Gminy Bielsk Podlaski z dnia 15 czerwca 2012 r. w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spo-
łecznych z mieszkańcami Gminy Bielsk Podlaski.
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przedstawiciele doktryny prawnej55 (a znajduje to też potwierdzenie w rozwiązaniach zaobserwo-

wanych w analizowanych uchwałach) – nie są wiążące. Oznacza to, że organ samorządowy może 

je wziąć pod uwagę, ale nie musi. Respektowanie zasady dobrej wiary nakłada jednak na niego 

obowiązek wyjaśnienia przyczyn, dla których pewne pomysły lub rozwiązania zaproponowane 

w trakcie konsultacji przez mieszkańców nie zostały zaakceptowane.

Informowanie o procesie i wynikach konsultacji oraz ewaluacja
Informowanie o procesie konsultacji sprowadza się do kilku ważnych działań, a mianowicie do:

•• odpowiednio wczesnego poinformowania mieszkańców o przeprowadzaniu konsultacji, tak 

aby mieli czas do merytorycznego przygotowania się do dyskusji czy też składania swoich 

propozycji,

•• wybrania odpowiedniej formy służącej rozpowszechnieniu informacji dotyczących konsul-

tacji,

•• ustalenia odpowiedniego terminu na zamieszczenie informacji o przebiegu konsultacji i wy-

nikach oraz ustosunkowaniu się organu do propozycji i wniosków, które nie zostały uwzględ-

nione w procesie decyzyjnym.

Badane regulacje przewidują informowanie mieszkańców o rozpoczęciu procesu konsultacji 

najczęściej za pośrednictwem:

•• strony internetowej i BIP,

•• tablicy ogłoszeń w urzędzie,

•• obwieszczenia w tradycyjnie wyznaczonych w gminie miejscach,

•• sołtysów,

•• lokalnych mediów.

Gminy korzystają z co najmniej dwóch sposobów zawiadamiania o konsultacjach i zdecy-

dowanie preferują stronę internetową oraz tablicę ogłoszeń w urzędzie. W uchwałach znajdują 

się również zapisy dotyczące terminu poinformowania mieszkańców o planowanych konsulta-

cjach. Najczęściej jest to siedem dni przed ich rozpoczęciem. Zdarza się, że organ uchwałodaw-

czy ustala termin 14-dniowy. 

Dobrą praktyką stosowaną w niektórych regulacjach jest zamieszczanie wytycznych o spo-

sobie informowania o wynikach konsultacji. Istnienie takich zapisów stwierdzono w 39 anali-

zowanych uchwałach. W kilku przypadkach na organ prowadzący konsultacje nałożony został 

obowiązek ustosunkowania się do zgłaszanych przez mieszkańców propozycji oraz uzasadnienia 

tych przypadków, które w procesie decyzyjnym nie były uwzględnione. 

55 �M. Ofiarska, Zasady i tryb przeprowadzania…, op. cit., s. 259 i nast.
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Newralgicznym punktem mogą tu być proponowane w uchwałach terminy informowania 

o wynikach konsultacji. Poniżej prezentujemy niektóre przykłady zapisów, świadczące najpew-

niej o braku wyrobionych standardów w tym zakresie:

•• 45 dni – Suwałki,

•• 30 dni – Hajnówka, Łapy, Wysokie Mazowieckie, Mońki, Rajgród, Białowieża,

•• 14 dni – Zambrów,

•• 10 dni – Łomża,

•• 7 dni – Knyszyn,

•• sposób przyjęty zwyczajowo56 – Czyżew, Tykocin.

Tylko w dwóch przypadkach można mówić o zastosowaniu kompleksowego, niemal wzor-

cowego rozwiązania w zakresie sposobu informowania mieszkańców o procesie konsultacji za 

pośrednictwem strony urzędu. Odpowiednie zapisy posiadają regulacje Hajnówki i Gib. Ponad-

to Urząd Miasta Hajnówka na swojej stronie internetowej ma wydzieloną specjalną zakładkę 

na temat konsultacji społecznych zawierającą: a) ogłoszenia o wszystkich złożonych wnioskach 

o przeprowadzenie konsultacji, b) informacje o sposobie rozpatrzenia wniosków o przeprowa-

dzenie konsultacji, c) zarządzenia o przeprowadzeniu konsultacji, d) jasne i zwięzłe wytłumacze-

nie przedmiotu konsultacji, e) szczegółowe informacje o terminie, miejscu i formie konsultacji, 

f) dokumentację związaną z prowadzonymi konsultacjami, w tym: wszelkie opracowania, pro-

jekty, wizualizacje i inne materiały, w szczególności raporty, g) forum dyskusyjne wymagające 

rejestracji użytkowników.

Podobne kompleksowe rozwiązania zawiera uchwała gminy Giby. Można w niej znaleźć in-

formację, że niezależnie od wybranej formy konsultacji wójt gminy prowadzi odpowiednią pod-

stronę na stronie internetowej www.ug.giby.wrotapodlasia.pl. Są na niej zamieszczane m.in.: 

a) informacje dotyczące wszystkich złożonych wniosków o przeprowadzenie konsultacji, b) in-

formacje o sposobie rozpatrzenia wniosków o przeprowadzenie konsultacji, c) zarządzenia 

Wójta Gminy Giby dotyczące wszczęcia konsultacji, d) wyjaśnienia przedmiotu i celu konsulta-

cji, e) szczegółowe informacje o terminie, miejscu i formie konsultacji, f) dokumenty związane 

z prowadzonymi konsultacjami, w tym: opracowania, projekty, wizualizacje i inne materiały, 

w szczególności wyniki konsultacji.

56  �Termin do informowania o wynikach konsultacji określony jako „sposób przyjęty zwyczajowo” ma charakter nieostry: może odnosić się zarówno 
do praktyki panującej w gminie dotyczącej terminu informowania mieszkańców o wynikach konsultacji (np. 7, 14 30 dni), ale też do sposobu infor-
mowania, np. poprzez stronę internetową, tablice ogłoszeń itp.

http://www.ug.giby.wrotapodlasia.pl


Partycypacja publiczna w województwie podlaskim – raport z badań 31

Wnioski
Analiza treści uchwał dotyczących zasad i trybu konsultacji z mieszkańcami gmin województwa 

podlaskiego pozwala wnioskować, że ich jakość jest zróżnicowana. Zauważalne są błędy zarówno 

dotyczące techniki prawodawczej, jak i zawartości merytorycznej. Nie wszystkie zapisy pozostają 

zgodne z przedstawionym we wstępie do niniejszego opracowania Kanonem Lokalnych Konsul-

tacji Społecznych, w szczególności z siedmioma zasadami konsultacji. Przyjmowanie w uchwa-

łach niektórych rozwiązań jest niezasadne, a nawet sprzeczne z aktami prawa wyższej rangi. Oto 

przykłady takich regulacji:

•• ograniczanie udziału w konsultacjach do osób posiadających czynne prawo wyborcze, podczas 

gdy ustawa o samorządzie gminnym jako wspólnotę samorządową określa mieszkańców, nie-

zależnie od ich statusu wobec prawa wybierania. Ponadto konsultacje, które mają charakter 

obligatoryjny, wymienione w ustawie o charakterze ustrojowym, mieszkańców traktują rów-

nież jako podmiot. Ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolności 

może być usankcjonowane tylko ustawą (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), nie zaś aktami niższego 

rzędu, jakim są uchwały organów jednostek samorządu terytorialnego57. Zawężenie zakresu 

podmiotowego konsultacji można uznać za naruszenie zasady powszechności;

•• zbyt krótki termin na rzetelne przeprowadzenie konsultacji, który może utrudniać możliwość 

zasięgnięcia informacji, przygotowania się i merytorycznego wypowiedzenia się na temat 

konsultowanego zagadnienia. Niewystarczające terminy są sprzeczne zarówno z zasadą po-

wszechności, jak i dobrej wiary, mogą też sugerować pozorność procesu konsultacji;

•• marginalne traktowanie zapisów dotyczących ewaluacji i informowania mieszkańców o wy-

nikach konsultacji społecznych. Praktyki takie naruszają zasadę responsywności, nakładają-

cej na organy administracji publicznej obowiązek informowania i wyjaśniania tych decyzji, 

których skutki mają charakter powszechny;

•• uzależnianie ważności konsultacji od frekwencji;

•• zbyt duża liczba osób wymaganych do zainicjowania konsultacji, w rzeczywistości uniemoż-

liwiająca rozpoczęcie procedury konsultacyjnej;

•• ograniczanie form konsultacji;

•• utożsamianie konsultacji z badaniami opinii publicznej.

Ponadto w badanych regulacjach zaobserwowano zapisy dotyczące m.in.:

•• konieczności użycia więcej niż jednej formy konsultacji w trakcie całego procesu. Rozwiązanie 

to sprzyja przestrzeganiu zasady dobrej wiary, dając szansę na wypowiedzenie się na różne 

sposoby, dostosowane np. do wieku i możliwości oraz doświadczeń uczestników konsultacji;

57  Por. Wyrok NSA z 26 lipca 2002 r., II SA/Wr 1116/02, niepublikowany.
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•• wykorzystania narzędzi elektronicznych (internetowych kanałów przepływu informacji) do 

informowania o procesie konsultacji i jego monitorowania, co sprzyja respektowaniu zasa-

dy powszechności.

2. Budżet obywatelski / budżet partycypacyjny
Historia budżetów partycypacyjnych swoimi korzeniami sięga lat ‘80. Pierwszy raz narzędzie 

to zostało wykorzystane w mieście Porto Alegre (Brazylia). Obecnie taka forma partycypacji sto-

sowana jest w wielu krajach na całym świecie. Choć tematyka budżetu obywatelskiego była wie-

lokrotnie opisywana przez naukowców, nie ma jego jednego powszechnie obowiązującego mo-

delu. Wszystko zależy od tego, z jakim zamierzeniem się go wprowadza i jakim celom ma służyć.

Bank Światowy budżet partycypacyjny definiuje jako „proces, poprzez który obywatele 

przedstawiają swoje żądania i priorytety obywatelskie oraz wpływają na strukturę wydatków bu-

dżetowych poprzez dyskusję i negocjacje”58. Inaczej mówiąc, budżet partycypacyjny (BP) jest pro-

cesem podejmowania decyzji, poprzez który mieszkańcy indywidualnie bądź za pośrednictwem 

organizacji społecznych dyskutują i negocjują w sprawie dystrybucji przynajmniej części budżetu 

gminy, uczestnicząc w serii zaplanowanych, corocznych zebrań z przedstawicielami władz.

Mimo że istnieje wiele modeli tworzenia budżetu obywatelskiego, wszystkie one mają bar-

dzo ważną wspólną cechę, a mianowicie możliwość deklarowania różnych inicjatyw społecznych, 

które mogą być sfinansowane z budżetu gminy, a najistotniejsza wydaje się możliwość zabiera-

nia głosu przez mieszkańców w dyskusji nad budżetem59.

Miasta na prawach powiatu
Budżety obywatelskie poprzedzone konsultacjami z mieszkańcami uchwaliły w roku 2013 i 2014 

trzy gminy: Białystok, Augustów i Suwałki.

Gminy miejskie
Dwie gminy miejskie, Bielsk Podlaski i Grajewo, zadeklarowały uchwalenie budżetu obywatel-

skiego poprzedzonego konsultacjami z mieszkańcami, osiem gmin nie podjęło uchwały w tej 

sprawie.

58  https://mac.gov.pl/files/wp-content/uploads/2012/09/ParticipatoryBugeting.pdf [20.11.2014].

59  https://mac.gov.pl/budzet-partycypacyjny [20.11.2014].

https://mac.gov.pl/files/wp-content/uploads/2012/09/ParticipatoryBudgeting.pdf
https://mac.gov.pl/budzet-partycypacyjny
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Wykres 2. �Budżet obywatelski w gminach miejskich na podstawie analizy deklaracji gmin w try-
bie dostępu do informacji publicznej

gminy nieposiadające 
budżetu obywatelskiego

gminy posiadające
budżet obwatelski 

80%

20%

Źródło: analiza własna, n=10.

Gminy miejsko-wiejskie
Dwie gminy – Rajgród i Choroszcz – zadeklarowały uchwalenie budżetu obywatelskiego poprze-

dzonego konsultacjami z mieszkańcami, 25 gmin nie podjęło uchwały w tej sprawie.
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Wykres 3. �Budżet obywatelski w gminach miejsko-wiejskich (na podstawie analizy deklaracji 
gmin w trybie dostępu do informacji publicznej)

gminy nieposiadające 
budżetu obywatelskiego

gminy posiadające
budżet obwatelski 

93%

7%

Źródło: analiza własna, n=27.

Gminy wiejskie
Na 72 gminy biorące udział w badaniach żadna nie zadeklarowała podjęcia uchwały w sprawie 

budżetu obywatelskiego. Jest to narzędzie nadal nowe, a jego wykorzystanie – jak wskazuje do-

tychczasowa praktyka – wydaje się bardziej odpowiednie w przypadku większych gmin.

Wnioski 
Jak wykazują najnowsze badania nad budżetem obywatelskim, jest to narzędzie coraz chętnej 

wykorzystywane w jednostkach samorządowych w skali całego kraju. W 2013 roku budżety oby-

watelskie zostały uchwalone w 62 miastach w Polsce60. Autorzy wskazanych badań wysuwają 

tezę, iż ostatnio zapanowała na nie swoista moda, a włodarze gmin wręcz prześcigają się w ich 

tworzeniu.

60  �D. Kraszewski, K. Mojkowski, Budżet obywatelski w Polsce, http://www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2014/03/Budzet-obywatelski-w-Polsce
-D.-Kraszewski-K.-Mojkowski.pdf [20.11.2014].

http://www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2014/03/Budzet-obywatelski-w-Polsce-D.-Kraszewski-K.-Mojkowski.pdf
http://www.maszglos.pl/wp-content/uploads/2014/03/Budzet-obywatelski-w-Polsce-D.-Kraszewski-K.-Mojkowski.pdf
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Chcielibyśmy, aby budżety partycypacyjne na dobre weszły do repertuaru działań samorządo-

wych i aby stały się narzędziem współdecydowania mieszkańców o ważnych dla nich sprawach. 

3. Fundusz sołecki
Ta forma finansowania jest regulowana ustawą z 21 lutego 2014 roku o funduszu sołeckim61. 

Są to środki pieniężne określonej wielkości, pochodzące z budżetu gminy, z przeznaczeniem 

na przedsięwzięcia realizowane w jej jednostkach pomocniczych (sołectwach).

Wydatkowanie środków z funduszu sołeckiego wiąże się ze spełnieniem kilku warunków. Po 

pierwsze – musi ono wchodzić w zakres realizowanych przez gminę zadań własnych, po drugie 

– inicjatywa, na którą zostaną przeznaczone środki z funduszu, ma służyć poprawie życia miesz-

kańców, po trzecie – inicjatywa ta powinna być zgodna ze strategią rozwoju gminy.

Mimo że fundusz sam w sobie nie jest formą demokracji bezpośredniej, procedura jego 

uchwalania i wyodrębniania, jak również przedstawiania inicjatyw, które może sfinansować, nie-

wątpliwie angażuje i aktywizuje mieszkańców gminy.

Gminy miejsko-wiejskie
Spośród badanych gmin miejsko-wiejskich 16 zadeklarowało, że posiada fundusz sołecki, nato-

miast 11, że takowym nie dysponuje.

61  Dz.U. z 2014 r., poz. 301.
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Wykres 4. �Fundusz sołecki w gminach miejsko-wiejskich (na podstawie analizy deklaracji gmin 
w trybie dostępu do informacji publicznej)

gminy nieposiadające
funduszy sołeckich

gminy posiadające
fundusz sołecki 

59%

41%

Źródło: analiza własna, n=27.

Gminy wiejskie
Na 72 gminy biorące udział w badaniach 28 zadeklarowało, że posiada fundusz sołecki, 41 przy-

znało, że nim nie dysponuje, a trzy oświadczyły, że w sprawie jego utworzenia rady podjęły 

uchwały negatywne.
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Wykres 5. �Fundusz sołecki w gminach wiejskich (na podstawie analizy deklaracji gmin w trybie 
dostępu do informacji publicznej)

57%

39%

4%

gminy nieposiadające
funduszu sołeckiego

gminy, w których podjęto 
negatywną uchwałę dotyczącą 
wyodrębnienia z budżetu 
funduszu sołeckiego 

gminy posiadające
fundusz sołecki

Źródło: analiza własna, n=72.

Wnioski
Dane dostępne na stronie internetowej MAiC62 pokazują, że w skali ogólnopolskiej w roku 2012 

odsetek gmin, które wyodrębniły fundusz, wynosił 47,4 proc. (w roku 2009 – 47,5 proc., 2010 – 

45,3 proc., 2011 – 47 proc., 2013 – 49,4 proc., a wartość́ szacowana w odniesieniu do liczby gmin, 

w których wyodrębnione są sołectwa, w 2013 r. stanowiła 56,3 proc.).

W badanym okresie (2013–2014) odsetek gmin województwa podlaskiego, które zadeklaro-

wały posiadanie funduszy sołeckich, wyniósł 39 proc., a zatem niewiele. Zmiana na lepsze być 

może nadejdzie po wprowadzeniu nowej ustawy z 21 lutego 2014 roku o funduszu sołeckim. 

Przewiduje ona między innymi, że w gminach, w których w 2014 roku podjęto uchwały o wyod-

rębnieniu funduszu sołeckiego, nie będzie konieczności corocznego decydowania w tej spra-

wie. Uchwała podjęta w roku 2014 ma obowiązywać także w kolejnych latach, a gmina zostanie 

zobowiązana do zabezpieczenia środków na ten cel. Jednocześnie ustawodawca zaproponował 

62  Zob.: https://administracja.mac.gov.pl/adm/fundusz-solecki/statystyka [3.12.2013].
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zwiększenie zaangażowania budżetu państwa we wspomaganie tej formy budżetu partycypa-

cyjnego na szczeblu lokalnym poprzez podwyższenie zwrotu o 10 proc. wydatków poniesionych 

w ramach funduszu w porównaniu do lat ubiegłych. Czas pokaże, w jakim stopniu nowe regu-

lacje przyczynią się do upowszechnienia tej formy obywatelskiego zaangażowania w wiejskich 

społecznościach.

4. Inicjatywa uchwałodawcza
Zdecydowana większość gmin (109) udzieliła odpowiedzi, że w badanym okresie nie podejmo-

wała procesu uchwałodawczego z inicjatywy mieszkańców. Tylko trzy gminy – Czarna Białostoc-

ka, Krasnopol oraz Turośń Kościelna – zadeklarowały, że w tym czasie rada gminy zatwierdzała 

uchwały zainicjowane przez mieszkańców.

Miasta na prawach powiatu
Żadne z trzech miast na prawach powiatu nie zadeklarowało podejmowania uchwał z inicjatywy 

obywatelskiej w latach 2013–2014.

Gminy miejskie
Żadna z 10 gmin miejskich nie zadeklarowała podejmowania uchwał z inicjatywy obywatelskiej 

w latach 2013–2014.

Gminy miejsko-wiejskie
Na 27 gmin miejsko-wiejskich jedna (Czarna Białostocka) oświadczyła, że podejmowała uchwały 

na wniosek mieszkańców.

Gminy wiejskie
Na 72 gminy wiejskie dwie (Krasnopol i Turośń Kościelna) zadeklarowały podejmowanie uchwał 

z inicjatywy mieszkańców.

REGULACJE STATUTOWE – OBYWATELSKA INICJATYWA UCHWAŁODAWCZA
Analiza rozwiązań statutowych badanych gmin wykazała, że zdecydowana większość tych jed-

nostek samorządowych nie przewiduje możliwości inicjowania procesu uchwałodawczego przez 

mieszkańców. Przysługuje ona następującym podmiotom: 

•• komisjom rady,

•• grupie radnych (zwykle od trzech do sześciu osób – w zależności od wielkości rady),

•• klubom radnych, 
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•• przewodniczącemu rady, 

•• radzie sołeckiej,

•• organowi wykonawczemu (wójtowi/burmistrzowi/prezydentowi).

Zapisy dotyczące możliwości inicjowania procesu uchwałodawczego przez mieszkańców za-

wierały Statuty:

•• Miasta Suwałk (§ 37 pkt. 6) – grupa co najmniej 700 mieszkańców miasta wpisanych do sta-

łego rejestru wyborców w rozumieniu przepisów ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczypo-

spolitej Polskiej i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej,

•• Miasta Białegostoku (§ 25 pkt. 6) – grupa co najmniej 2 tys. mieszkańców miasta mających 

prawo wybierania do rady,

•• Gminy Michałowo (§ 60 pkt. 2) – grupa mieszkańców gminy licząca co najmniej 300 osób 

(obecnie stanowi to 4,2 proc. mieszkańców gminy) mających prawo wybierania do rady, z ini-

cjatywą uchwałodawczą może wystąpić poprzez złożenie podpisów pod projektem uchwały,

•• Gminy Sokółka (§ 39 pkt. 4) – grupa co najmniej 50 mieszkańców,

•• Gminy Czyże (§ 15 pkt. 6) – grupa inicjatywna co najmniej 20 mieszkańców gminy,

•• Gminy Krasnopol (§ 56.1) - radni w liczbie 1/4 ustawowego składu rady, komisje, Wójt oraz 

mieszkańcy gminy w liczbie 50 osób mających czynne prawo wyborcze, chyba, że przepisy 

prawa stanowią inaczej.

Wnioski
Inicjatywa uchwałodawcza jest jednym ze standardowych narzędzi służących realizacji art. 4 

Konstytucji RP, w którym podkreśla się, iż władza zwierzchnia należy do narodu i sprawowana 

jest przez przedstawicieli wybranych w wyborach powszechnych bądź bezpośrednio. Chociaż 

ustawa o samorządzie gminnym nie wymienia mieszkańców jako podmiotu, któremu przysłu-

guje inicjatywa uchwałodawcza, to nie zamyka też drogi do możliwości unormowania tej kwestii 

w regulacjach ustrojowych tworzonych przez gminy w statutach. Niestety w gminach wojewódz-

twa podlaskiego posiłkowanie się tą formą aktywności obywatelskiej jest znikome – odpowiednie 

zapisy odnotowano tylko w pięciu statutach. Brak podstawy prawnej umożliwiającej mieszkań-

com inicjowanie uchwał stanowi formalną przeszkodę w wykorzystaniu tego narzędzia aktyw-

ności obywatelskiej. 
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Część 2 
Raport z badania ilościowego

Agnieszka Maszkowska
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1. Konsultacje społeczne w gminach – podstawowe informacje 

1.1. Liczba konsultacji w gminach
Według badania „Diagnoza stanu partycypacji publicznej w Polsce” przeprowadzonego przez In-

stytut Spraw Publicznych na przełomie 2011 i 2012 roku zdecydowanie najpowszechniejszym sposo-

bem włączania mieszkańców w podejmowanie decyzji publicznych są konsultacje społeczne. Wynika 

z niego, że aż 80 proc. gmin posiłkowało się nimi w sprawie choćby jednej uchwały. Badanie ilościo-

we przeprowadzone przez Fundację „SocLab” wskazuje, że w województwie podlaskim odsetek ten 

wyniósł 64 proc. Liczba konsultacji w każdym roku w danej gminie zwykle jest płynna, zależy od pro-

wadzonych bieżących działań i opracowywanych dokumentów, które samorząd postanawia skon-

sultować. Z otrzymanych danych wynika, że najwięcej gmin deklaruje prowadzenie od jednego do 

pięciu procesów konsultacyjnych w ciągu ostatnich 12 miesięcy poprzedzających badanie (61 proc.), 

zaś 35 proc. gmin przyznało, że w tym okresie nie prowadziło żadnych konsultacji społecznych. 
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Wykres 6. Liczba konsultacji w gminach

61%

35%

3%

1%

nie było żadnych konsultacji 1–5 6–10 powyżej 10

Źródło: analiza własna, n=110.

Analiza ze względu na typ gminy wskazuje, że wśród gmin wiejskich biorących udział w ba-

daniu odsetek gmin, w których nie prowadzono konsultacji, wyniósł 41 proc. W przypadku gmin 

miejskich blisko co piąta, zaś w przypadku gmin miejsko-wiejskich co czwarta nie organizowała 

konsultacji w ciągu ostatniego roku. Dane te obrazuje wykres 7.

Wykres 7. �Liczba procesów konsultacji społecznych przeprowadzonych w gminach woj. podla-
skiego w ciągu ostatnich 12 miesięcy a typ gminy

10%0% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Gmina 
miejsko-wiejska

Gmina wiejska

Gmina miejska

68% 5%26%

41% 57% 2%

69% 12%19%

nie było 
żadnych konsultacji

1–5

6–10

powyżej 10

Źródło: analiza własna, n=110.
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O ile plany zagospodarowania przestrzennego czy raporty oddziaływania na środowisko 

różnych inwestycji mogą nie być przygotowywane w danym roku, to w każdej gminie istnieją 

przedsięwzięcia, które co do zasady powinny podlegać konsultacjom społecznym. Przynajmniej 

raz w roku powinno się przeprowadzać np. konsultacje rocznego programu współpracy z orga-

nizacjami pozarządowymi63. Dane uzyskane w badaniu wskazują na to, że nie wszystkie gminy 

wywiązują się z tego obowiązku.

1.2. Zakres przedmiotowy konsultacji społecznych
Kolejną kwestią, którą analizowano, był zakres przedmiotowy prowadzonych konsultacji. Re-

spondenci wskazywali, jakie dokumenty lub przedsięwzięcia były konsultowane w ciągu ostat-

nich 12 miesięcy poprzedzających badanie. Wynika z niego, że w skali roku najczęściej był to pro-

gram współpracy z organizacjami pozarządowymi – deklaruje to 76 proc. ogółu uczestniczących 

w badaniu gmin, które w ciągu roku zorganizowały przynajmniej jedne konsultacje społeczne. 

Jeśli w tym punkcie uwzględnimy również gminy, w których przez ostatnich 12 miesięcy nie odby-

ły się żadne konsultacje, wówczas okaże się, że w woj. podlaskim jedynie 49 proc. z nich zdecydo-

wało się na konsultacje tego dokumentu. Jest to niski odsetek, zważywszy na fakt, iż na gminach 

ciąży ustawowy obowiązek konsultowania rocznych programów współpracy. Z porównania ze 

względu na rodzaj gmin wynika, że 19 proc. gmin miejskich, 37 proc. gmin miejsko-wiejskich oraz 

aż 61 proc. gmin wiejskich w województwie nie spełnia tego obowiązku. Pozytywnie wyróżniają 

się na tym tle miasta na prawach powiatu, z których wszystkie prowadziły omawiane konsultacje. 

Porównując otrzymane wyniki do danych uzyskanych w badaniach ogólnopolskich z 2011 roku, 

można zauważyć, że ogólna liczba gmin, która konsultuje program współpracy w woj. podlaskim, 

jest o 10 proc. niższa od średniej ogólnokrajowej64.

Kolejnymi konsultowanymi dokumentami są plany zagospodarowania przestrzennego, pro-

gram profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych, budżet gminy oraz strategia roz-

wiazywania problemów społecznych. Ich konsultowanie w ciągu ostatnich 12 miesięcy deklaruje 

średnio niewiele ponad 10 proc. gmin województwa podlaskiego. Słaby wynik częściowo można 

tłumaczyć tym, że nie w każdej z nich w okresie ostatnich 12 miesięcy trwała procedura uchwa-

lania określonych w badaniu programów, planów czy strategii. Nie tłumaczy to jednak niskiego 

wskaźnika konsultowania budżetu gminy, dokumentu uchwalanego corocznie – w woj. podla-

skim pozostaje on na poziomie 11 proc. ogółu gmin, które przeprowadziły w ciągu roku przy-

63  Obowiązek ten wynika z ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie.

64  �Por. Raport końcowy z badania efektywności mechanizmów konsultacji społecznych, Pracownia Badań i Innowacji Społecznych STOCZNIA, Millward-
Brown SMG/KRC, Warszawa 2011, s. 53.
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najmniej jedne konsultacje społeczne. Dane te znacznie odbiegają od średniej ogólnopolskiej, 

gdzie odsetek ten wyniósł 46 proc.65

Zauważalne jest również to, że w gminach miejskich częściej konsultuje się inne niż wymie-

nione w czasie badania kwestie. Wskazywano tu m.in.: konsultacje związane z budżetem oby-

watelskim (cztery wskazania), program przeciwdziałania przemocy w rodzinie, program ochrony 

bezdomnych zwierząt (dwa wskazania), uchwały rady gminy w sprawie opieki nad dziećmi do 

lat trzech, uchwały oświatowe, program rozwoju przedsiębiorczości, regulamin konsultacji spo-

łecznych, program przeciwdziałania dyskryminacji rasowej, ksenofobii i związanej z nimi nieto-

lerancji, miejski program ochrony zdrowia psychicznego, konsultacje w sprawach urządzeń od-

nawialnych źródeł energii. Szczegółowe dane prezentuje tabela 2.

Tabela 2. Konsultowane uchwały a typ gminy

Razem Gmina miejska Gmina wiejska Gmina miejsko- 
-wiejska

N % N % N % N %
Program współpracy z organiza-
cjami pozarządowymi 54 76 13 100 29 66 12 86

Inne 12 17 4 31 8 18 – –

Plan zagospodarowania prze-
strzennego 9 13 1 8 6 14 2 14

Program profilaktyki i rozwiązy-
wania problemów alkoholowych 9 13 4 31 4 9 1 7

Budżet gminy/miasta 8 11 3 23 4 9 1 7

Strategia rozwiązywania proble-
mów społecznych / w zakresie 
polityki społecznej

8 11 4 31 3 7 1 7

Program profilaktyki i przeciw-
działania narkomanii 7 10 2 15 4 9 1 7

Strategia rozwoju gminy/miasta 6 9 2 15 1 2 3 21

Program pomocy społecznej 5 7 1 8 3 7 1 7

Zmiana granic miejscowości / 
zmiana nazw ulic 5 7 2 15 2 5 1 7

Program rewitalizacji 3 4 1 8 1 2 1 7

Program ochrony środowiska 3 4 1 8 2 5 – –

Program ochrony i promocji 
zdrowia 3 4 1 8 2 5 – –

Inna strategia dotycząca rozwoju 
lokalnego 3 4 – – 2 5 1 7

Plan rozwoju sieci drogowej 3 4 1 8 2 5 – –

Program działań na rzecz osób 
niepełnosprawnych – – – – – – – –

Źródło: analiza własna, n=71.

65  Ibidem.
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1.3. Średnia długość procesów konsultacyjnych 
Otrzymane odpowiedzi dotyczące ilości czasu średnio przeznaczanego na konsultacje społeczne 

są stosunkowo jednorodne i oscylują wokół 13–15 dni. 

Średni czas poświęcany na proces konsultacji należy uznać za bardzo krótki. Warto nadmie-

nić, że w przypadku konsultacji obligatoryjnych (dotyczących ochrony środowiska oraz planowa-

nia przestrzennego) ustawodawca wyznaczył minimalną liczbę dni na składanie opinii (nie mniej 

niż 21), co również zostało określone jako standard wszystkich konsultacji w Kanonie Konsulta-

cji Społecznych. Zbyt krótki termin w wielu przypadkach może ograniczać mieszkańcom zapo-

znanie się z przedmiotem konsultacji, a tym samym pozbawić ich możliwości odniesienia się do 

propozycji samorządu.

1.4. Odpowiedzialność za organizację konsultacji społecznych
Respondentów pytano o to, czy w ich gminach są osoby lub zespoły osób, do obowiązków któ-

rych należy prowadzenie konsultacji społecznych. Z badań wynika, że w żadnej gminie wojewódz-

twa podlaskiego nie istnieje oddzielna komórka ds. konsultacji, co więcej nie ma w nich również 

oddzielnego stanowiska ds. konsultacji. Nie jest to również częsta sytuacja w skali całego kraju: 

4 proc. gmin posiada odrębną komórkę, a 16 proc. – stanowisko ds. konsultacji społecznych66. 

Kto wobec tego jest najczęściej odpowiedzialny za organizację procesu konsultacji? Okazuje się, 

że w 37 proc. gmin nie ma specjalnie wyznaczonej do tego osoby. Warto przy tym zauważyć, że 

w gminach wiejskich odpowiedź tę wskazało 29 proc. respondentów, w miejskich – 38 proc., zaś 

najmniej w miejsko-wiejskich – 16 proc. Pozostałe gminy deklarują, że konsultacjami zajmuje się 

urzędnik departamentu merytorycznego właściwego przedmiotowi konsultacji (35 proc.) i peł-

nomocnik ds. organizacji pozarządowych (7 proc.) lub inne osoby (23 proc.). Wśród odpowiedzi 

„inne” 10 z 25 można właściwie zaklasyfikować jako „urzędnik departamentu merytorycznego 

właściwego przedmiotowi konsultacji”, pozostałych 15 wskazuje na inne osoby zajmujące się 

konsultacjami społecznymi w gminie. Są to: sekretarz gminy (dziewięć wskazań), obsługa rady 

[gminy] (dwa wskazania), inspektor ds. ogólnoorganizacyjnych, zastępca burmistrza, osoba do 

spraw rozwoju gminy, wydział ds. kultury i dialogu społecznego (po jednym wskazaniu). 

Brak osoby w urzędzie, do której kompetencji należy dbanie o właściwe prowadzenie proce-

su konsultacji, nie jest korzystny dla zakorzenienia się tej praktyki w gminach. Powierzanie tego 

zadania różnym osobom – często jako dodatkowego obowiązku, bez zapewnienia odpowiednie-

go przygotowania – może skutkować niską jakością konsultacji społecznych.

66  Por. Raport końcowy z badania..., op. cit., s. 93.
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Wykres 8. Odpowiedzialność za organizację konsultacji społecznych a typ gminy

Gmina miejsko-wiejska
11%

68%
16%

63%

5%

27%
24%

43%

7%

19%
44%

38%

13%

Gmina wiejska

Gmina miejska

10%0% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

nie ma takiej osoby

urzędnik departamentu merytorycznego
właściwego przedmiotowi kosultacji

inne

pełnomocnik ds. organizacji pozarządowych 

Źródło: analiza własna, n=110.

2. Informowanie o konsultacjach społecznych
W badaniu pytano ankietowanych o to, w jaki sposób urząd dociera z informacją do obywateli 

o chęci zasięgnięcia ich opinii w ramach konsultacji. Najczęściej stosowanym medium są ogło-

szenia na tablicach informacyjnych w urzędzie (90 proc. odpowiedzi „często” i „zawsze”), niemal 

tak samo popularna jest strona internetowa urzędu, w tym BIP (87 proc. odpowiedzi „często” 

i „zawsze”). Porównanie ze względu na rodzaj gminy wskazuje, że ogłaszania konsultacji przez 

Internet (BIP) nie praktykuje blisko 14 proc. gmin wiejskich. Ogólny wskaźnik korzystania przez 

gminy ze sposobów informowania, do jakich należy poczta tradycyjna i elektroniczna, jest bardzo 

zbliżony, niezależnie od rodzaju gminy: około 60 proc. badanych urzędów nigdy nie używa takich 

kanałów komunikacji, zaś około 30 proc. stosuje je często i zawsze. Można zwrócić uwagę na to, 

że gminy miejskie dużo częściej niż wiejskie informują odbiorców o konsultacjach przez telefon 

(61 proc. odpowiedzi „często” i „zawsze” przy wskaźniku 30 proc. w przypadku gmin wiejskich). 

Mniej popularnymi formami informowania są plakaty i ulotki – 62 proc. samorządów nie sto-

suje ich nigdy. Z porównania między rodzajami gmin wynika, że co piąta gmina miejsko-wiejska 

wykorzystuje je w każdym procesie konsultowania, czym znacznie odbiegają od gmin miejskich, 

które w tym punkcie mają trzykrotnie niższy wskaźnik (8 proc. odpowiedzi „zawsze”). Najmniej 

popularnym kanałem informowania są media lokalne. Jest on nieobecny ogółem w 70 proc. 

gmin w województwie, najrzadziej stosuje się go w gminach wiejskich – (84 proc. odpowiedzi 

„nigdy”). W tym miejscu zdecydowanie lepiej wypadają gminy miejskie, z których blisko co trze-

cia deklaruje korzystanie z mediów lokalnych w każdym procesie konsultacyjnym. Kilka gmin 

wskazało inne sposoby komunikowania, m.in. profil urzędu na Facebooku oraz tablice ogłoszeń 

w sołectwach. 

O ile odsetek samorządów deklarujących zamieszczanie informacji o konsultacjach w gablo-

tach i na stronie internetowej urzędu jest zbliżony do średniej ogólnokrajowej (blisko 90 proc.), 
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to wskaźnik w zakresie informowania pocztą i telefonicznie oraz przez plakaty/ulotki i media 

lokalne jest znacznie niższy niż średnia ogólnopolska67. Porównując wskazane w badaniu kana-

ły informacji, należy podkreślić, że gminy, które nigdy ich nie używają, stanowią odpowiednio:

•• w przypadku radia i telewizji – 60 proc. w skali kraju, 84 proc. w woj. podlaskim,

•• w przypadku poczty tradycyjnej i elektronicznej – 22 proc. w skali kraju, 60 proc. w woj. pod-

laskim,

•• w przypadku plakatów/ulotek – 41 proc. w skali kraju, 62 proc. w woj. podlaskim68.

Dane obrazujące kanały komunikowania z uwzględnieniem typu gminy przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Sposoby informowania mieszkańców o konsultacjach społecznych

   Nigdy Rzadko W połowie 
przypadków Często Zawsze
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Umieszczanie informacji 
w gablocie urzędowej 8 5 7 – 7 – – – – – 9 – 92 80 93

Bezpośrednia rozmowa 
lub kontakt telefoniczny 
z zainteresowanymi oso-
bami i instytucjami 

23 52 43 15 16 36 – 2 – 46 21 14 15 9 7

Rozsyłanie informacji 
pocztą tradycyjną do 
zainteresowanych osób 
i instytucji 

39 66 57 15 7 14 8 2 – 8 18 21 31 7 7

Rozsyłanie informacji 
drogą elektroniczną do 
zainteresowanych osób 
i instytucji 

62 64 57 – 11 7 – – – 23 14 21 15 11 14

Umieszczenie informacji 
na stronie internetowej 
(np. BIP, strona urzędu 
etc.) 

– 14 7 – 2 – – 2 – – 9 – 100 73 93

Informowanie z zastoso-
waniem broszur, plaka-
tów, ulotek etc. 

54 66 57 23 14 7 15 7 7 – 5 7 8 9 21

Informowanie za po-
średnictwem lokalnych 
mediów (prasa, radio, 
telewizja, serwisy inter-
netowe)

39 84 57 – 11 14 15 – – 15 – 14 31 5 14

Źródło: analiza własna.

67  Por. Raport końcowy z badania..., op. cit.,  s. 123 (dane uwzględniające również powiaty).

68  �Ibidem (z zastrzeżeniem, że w metodologii badania Fundacji „SocLab” poza radiem i telewizją uwzględnione są również prasa oraz serwisy inter-
netowe).
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3. Zasięganie opinii
Zasięganie opinii jest etapem kluczowym z perspektywy celu organizowania konsultacji. Kwe-

stia sposobu, w jaki zbierane są uwagi i propozycje, jest wobec tego najważniejszym elementem 

mechanizmu konsultacji. Podobnie jak w procesie informowania, tak i na tym etapie konsultacji 

– według deklaracji podlaskich samorządów – dominują formy bierne, tj. zgłaszanie pisemnych 

wniosków do urzędu. Możliwość przekazywania uwag drogą mailiową daje swoim mieszkańcom 

86 proc. gmin (w tym odpowiedź „zawsze” – 62 proc., „często” – 16 proc.). Ta droga komunikacji 

nie jest możliwa w 14 proc. gmin woj. podlaskiego. 

Podobny odsetek gmin wskazał na umożliwienie składania wniosków faksem i pocztą – 

87 proc. (w tym 79 proc. odpowiedzi „zawsze” i „często”). Nieco dziwnym wydaje się fakt, że 

aż 13 proc. przyznaje, że nigdy nie korzysta z możliwości składania opinii tą drogą. Stosunko-

wo popularne jest przyjmowanie uwag ustnie przez urzędnika w godzinach pracy urzędu – za-

wsze i często deklaruje to 67 proc. badanych. Nie stosuje tego nigdy co czwarty urząd. Zaledwie 

10 proc. gmin praktykuje uruchamianie specjalnego punktu konsultacyjnego lub dyżurów urzęd-

ników, podczas których możliwe jest zasięganie opinii mieszkańców. W połowie gmin uwagi 

można składać telefonicznie.

Badanie miało również na celu określenie, jak dużo gmin stosuje formy zasięgania opinii 

oparte na bezpośredniej interakcji z osobami i podmiotami zainteresowani konsultowanymi 

kwestiami. W związku z tym w ankiecie znalazły się pytania o możliwość składania opinii podczas 

spotkań z mieszkańcami. Okazało się, że 27 proc. gmin organizuje spotkania z mieszkańcami 

podczas każdych konsultacji, zaś w przypadku 24 proc. jest to częsta praktyka. Nigdy tego nie 

robi 42 proc. gmin. Niższy odsetek osiągamy, pytając o aranżowanie spotkań lub zebrań z or-

ganizacjami pozarządowymi. Przygotowywane są one podczas każdych konsultacji w 16 proc. 

gmin. Zdecydowanie najlepiej sytuacja przedstawia się w gminach miejskich, w których odsetek 

ten wynosi 46 proc. O ile nigdy nie spotyka się z organizacjami w celu konsultacji tylko 8 proc. 

gmin miejskich, to nie praktykuje tego aż 59 proc. gmin wiejskich i 43 proc. miejsko-wiejskich.

Inną formą spotkań przedstawioną w badaniu było organizowanie debaty prowadzonej 

przez niezależnego moderatora, której efektem byłyby wspólne spisane ustalenia. Niezależnie 

od rodzaju gminy nie jest to popularna forma – nigdy nie korzystało z niej 80 proc. ogółu gmin, 

zaś pozostałe robią to nieregularnie. 

Z uwagi na to, że w części gmin funkcjonują różnorodne ciała opiniodawczo-doradcze69, 

w badaniu zapytano o stopień ich angażowania w bieżące konsultacje społeczne. Z deklaracji 

69  �Są to ciała powoływane przez organy wykonawcze lub stanowiące gminy, m.in. rady pożytku publicznego, rady sportu, rady seniorów, rady do 
spraw osób niepełnosprawnych.
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respondentów wynika, że 24 proc. urzędów zasięga opinii takich ciał (w tym 14 proc. często i za-

wsze), przy czym sytuacja taka jest dwa razy częstsza w gminach miejskich i wiejsko-miejskich niż 

w wiejskich. Wynika to w pewnej mierze z tego, że więcej takich ciał działa w miastach niż na wsi. 

Poza debatami oraz zasięganiem opinii ciał konsultacyjnych najrzadziej stosowane są formy 

oparte na nowoczesnych technologiach, w tym internetowe platformy przeznaczone do konsul-

tacji społecznych. Blisko 40 proc. gmin miejskich (w tym wszystkie miasta na prawach powiatu) 

deklaruje, że przynajmniej raz dało mieszkańcom możliwość złożenia uwag poprzez platformę 

konsultacyjną. Wskazania „często” i „zawsze” stanowią 17 proc. ogółu odpowiedzi. Można po-

dejrzewać, że odsetek ten jest zawyżony, gdyż w skali regionu niewiele gmin taką platformę po-

siada.

Inną formą zasięgania opinii – również używaną niezbyt regularnie – są badania ankieto-

we. Nigdy nie prowadzi ich 56 proc. gmin, zaś zawsze i często – 20 proc., niezależnie od rodzaju 

gminy.

Część odpowiadających przedstawiała sytuacje, które nie zawsze wpisują się w formalne 

ramy zbierania opinii, jednakże uzupełniają obraz działań podejmowanych przez urzędy w celu 

poznania zdania mieszkańców na określony temat. Wśród nich znalazły się:

•• zapraszanie organizacji pozarządowych lub mieszkańców na posiedzenia stałych komisji lub 

sesje plenarne rady gminy / rady miasta – praktykowane w co czwartej gminie,

•• zbieranie podpisów deklarujących poparcie lub brak poparcia dla rozwiązań proponowanych 

przez władze gminy/miasta – praktykowane w co piątej gminie,

•• zbieranie informacji w nieformalnych, codziennych kontaktach z osobami lub przedstawicie-

lami zainteresowanych instytucji – praktykowane w blisko co trzeciej gminie.

Szczegółowe dane zaprezentowano w tabeli 4.

Tabela 4. Formy zasięgania opinii a typ gminy

   Nigdy Rzadko W połowie 
przypadków Często Zawsze
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Możliwość składania 
wniosków drogą mailową 8 16 14 – 7 – 8 5 – 31 11 14 54 61 71

Możliwość składania 
wniosków drogą telefo-
niczną

46 55 36 31 9 14 – 2 – – 9 7 23 25 43

Możliwość składania 
wniosków poprzez plat-
formy konsutlacyjne

62 86 86 – – – – 2 – 15 2 – 23 9 14

Możliwość składania 
wniosków pocztą/faksem 8 14 14 8 5 – – 5 7 15 9 – 69 68 79
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Zgłoszenie uwagi ustnie 23 32 14 8 5 7 – – – 23 7 14 46 57 64

Przeprowadzenie badań 
ankietowych 39 61 57 15 9 14 15 11 14 23 5 – 8 14 14

W czasie spotkań lub ze-
brań z mieszkańcami 23 50 36 15 5 14 – 2 – 39 18 29 23 25 21

W czasie spotkań lub ze-
brań z oganizacjami 8 59 43 15 9 21 8 5 – 23 16 29 46 11 7

Organizowanie debaty 
prowadzonej przez nieza-
leżnego moderatora, któ-
rej efektem były wspólne 
spisane ustalenia

77 82 79 8 7 14 – 2 – 15 7 7 – 2 –

Uruchomienie specjalne-
go punktu konsultacyjne-
go / dyżurów urzędników

69 86 79 8 7 7 8 – – 8 5 – 8 2 14

Zapraszanie organiza-
cji pozarządowych lub 
mieszkańców na posie-
dzenia stałych komisji lub 
sesje plenarne rady gmi-
ny / rady miasta

69 71 50 23 7 14 – – – 8 14 29 – 9 7

Przedstawianie konsulto-
wanej kwestii stałym ra-
dom opiniodawczo-kon-
sultacyjnym działającym 
przy radzie gminy / radzie 
miasta (z wyłączeniem 
stałych komisji rady)

54 82 79 23 5 – 8 – 7 – 7 – 15 7 14

Zbieranie podpisów de-
klarujących poparcie lub 
brak poparcia dla roz-
wiązań proponowanych 
przez władze  
gminy / miasta

54 84 86 23 5 7 – 7 – 23 5 7 – – –

Zbieranie informacji 
w nieformalnych codzien-
nych kontaktach z oso-
bami lub przedstawicie-
lami zainteresowanych 
instytucji

62 73 64 8 11 21 8 5 – 8 7 7 15 5 7

Źródło: analiza własna.

Dodatkowym aspektem badania procesów zasięgania opinii w gminach było ustalenie, jak 

często mieszkańcy nie tylko zgłaszali swoje uwagi, ale też jak uczestniczyli w pracach nad uchwa-

łą, np. w ramach specjalnie powołanego zespołu lub grupy roboczej.

Ze zgromadzonych danych wynika, że 12 przedstawicieli gmin zadeklarowało, iż w ciągu 

ostatnich 12 miesięcy w ich gminach przyjęto uchwały zawierające przynajmniej jedno rozstrzy-

gnięcie wypracowane wspólnie przez reprezentantów władz gminy/miasta oraz mieszkańców 

i/lub organizacje pozarządowe. Stanowi to 17 proc. ogółu gmin. Przeważnie były to jedna–dwie 

uchwały w skali gminy.
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Wykres 9. �Wspólne wypracowywanie rozstrzygnięć przez przedstawicieli władz gminy oraz 
mieszkańców / organizacji pozarządowych

83%

tak nie

17%

Źródło: analiza własna, n=71.

Analiza porównawcza ze względu na typ gminy wskazuje, że mieszkańcy zdecydowanie naj-

rzadziej byli zapraszani do grup roboczych opracowujących dokumenty w gminach wiejskich 

(9 proc.). Dużo korzystniej w tym zestawieniu wypadają gminy miejskie, z których 38,5 proc. od-

powiedziało twierdząco na pytanie o obecność takiej formy zasięgania opinii.

Wykres 10. �Wypracowywanie rozstrzygnięć wspólnie przez przedstawicieli władz gminy oraz 
mieszkańców / organizacji pozarządowych a typ gminy

10%0% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Gmina 
miejsko-wiejska

Gmina wiejska

Gmina miejska 61,5%38,5%

9% 91%

79%21%

tak

nie

Źródło: analiza własna, n=71.
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W przypadku możliwości współtworzenia przez obywateli rozwiązań znajdujących odzwier-

ciedlenie w decyzjach władz samorządowych szczególnie istotną kwestią jest wybór podmiotów, 

które uzyskują możliwość współdecydowania o ważnych sprawach w swoich lokalnych społecz-

nościach. Wyniki badań wskazują, że takie formy współpracy były realizowane w następujący 

sposób: (1) w siedmiu gminach działały nieformalne grupy robocze składające się z mieszkań-

ców (w tym z przedstawicieli organizacji pozarządowych) i przedstawicieli władz gminy/miasta 

(radnych, wójtów, burmistrzów, prezydentów, urzędników); (2) w siedmiu gminach były zespoły 

robocze formalnie powołane przez organy gminy; (3) w czterech gminach zadeklarowano, że pra-

ce są prowadzone w ramach grupy składającej się z członków stałego zespołu konsultacyjnego 

oraz przedstawicieli władz gminy.

Kwestię braku sformalizowania sposobów powoływania grup roboczych opracowujących 

rozwiązania i decyzje w gminach można ocenić dwojako. Z jednej strony może to świadczyć 

o bezpośrednich relacjach i naturalnej współpracy między organami gminy a różnymi podmiota-

mi zewnętrznymi, z drugiej zaś – zagrożeniem może być podejmowanie decyzji z wykluczeniem 

osób, które z jakichś powodów nie zostały włączone w nieformalny proces współdecydowania 

w gminie. Warto również podkreślić, że ciała formalne mają większe znaczenie dla instytucjona-

lizacji współpracy, tworząc pewien utrwalony standard działania.

4. Informowanie o wynikach
W badaniach ogólnopolskich70 wskazywano, że etap informowania uczestników konsultacji o ich 

wynikach jest jednym z najbardziej zaniedbanych. Z diagnozy wynikało, że takie dane upublicz-

nia około 70 proc. urzędników zajmujących się konsultacjami w gminach i powiatach. Stąd też 

w ankiecie przeprowadzonej w woj. podlaskim respondentom zadano pytanie, w jaki sposób 

władze gminy/miasta informowały mieszkańców o wynikach konsultacji społecznych. Z uzyska-

nych odpowiedzi wynika, że wszystkie badane gminy deklarują udzielanie takich informacji. Pre-

ferowane jest zamieszczanie komunikatów z wynikami na tablicach ogłoszeń oraz w Biuletynie 

Informacji Publicznej lub na stronie internetowej urzędu (81 proc.). Jest to kanał informacji, któ-

ry wskazało w badaniu 100 proc. gmin miejskich. Warto też zauważyć, że w gminach miejskich 

dużo rzadziej niż w wiejskich i miejsko-wiejskich informacje o wynikach konsultacji udostępnia 

się bezpośrednio zainteresowanym mieszkańcom podczas spotkań, choć z kolei gminy wiejskie 

rzadziej przekazują podsumowania konsultacji organizacjom pozarządowym. Gminy miejskie 

częściej deklarują natomiast korzystanie z takich kanałów informowania o wynikach konsultacji 

jak media lokalne, podczas gdy na wsi – z przyczyn obiektywnych (brak mediów) – są to sytuacje 

70  Por. Raport końcowy z badania…, op. cit. , s. 133.
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sporadyczne. Przodują w tym miasta na prawach powiatu, w których wskaźnik gmin przekazu-

jących informację do lokalnych środków masowego przekazu (prasy, radia, TV, serwisów inter-

netowych) wyniósł 100 proc.

Innymi wymienianymi w badaniu sposobami zapoznawania mieszkańców z wynikami kon-

sultacji były: sesje [rady gminy], komisje [rady gminy], posiedzenia rady gminy, profil Facebook, 

przekazywanie informacji radnym i sołtysom na piśmie.

Wykres 11. Sposoby informowania mieszkańców o wynikach konsultacji społecznych a typ gminy

100%
75%

86%

Zamieszczjąc informację na tablicy ogłoszeń 
przed urzędem gminy / urzędem miasta

85%
80%

86%

Zamieszczając informację w Biuletynie Informacji
Publicznej lub na stronie internetowej urzędu

15%
36%

50%

Przekazjuąc informację w trakcie spotkań
lub zebrań z mieszkańcami

46%
18%

50%

Przekazjuąc informację w trakcie spotkań
lub zebrań z organizacjami pozarządowymi

46%
25%

14%

Rozsyłając informację do zainteresowanych
osób, organizacji, instytucji

15%
30%
29%

Przekazując informację w trakcie spokań
z przedstawicielami jednostek pomocniczych

(rad dzielnicowych lub osiedlowych, rad sołeckich)

23%
25%

21%

Zamieszczając informację w poszczególnych
miejscowościach, dzielnicach

15%
30%

14%

Przekazując informację do jednostek
pomocniczych (np. dzielnic, sołectw)

do dalszego rozpowszechniania

23%
14%

21%

Zamieszczając informację w drukowanym
bliuletynie wydawanym przez 

urząd gminy / urząd miasta

46%
7%

21%

Przekazując informację do lokalnych mediów
(prasy, radia, TV, serwisów internetowych)

23%
2%

14%

Przekazując informację w trakcie konferencji
prasowych dla mediów lokalnych

8%
9%Inny sposób

gmina
miejska

gmina
wiejska

gmina
miejsko-wiejska

10%0% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Źródło: analiza własna, n=71.

5. Ewaluacja konsultacji społecznych 
Etapem wieńczącym konsultacje społeczne jest ewaluacja, rozumiana jako refleksja nad prze-

biegiem całości procesu konsultacyjnego z punktu widzenia jego celu i osiągniętych efektów. 
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W wielu opracowaniach i badaniach jest ona uznawana za niezbędny element konsultacji, gdyż 

pozwala na poprawę jakości działań konsultacyjnych, które mają być prowadzone w przyszłości. 

W praktyce jednak okazuje się, że ten etap konsultacji jest rzadko realizowany. 

W badaniu zaledwie 11 na 71 gmin zadeklarowało prowadzenie ewaluacji prowadzonych 

konsultacji, co stanowi 16 proc. ogólnej liczby. 

Wykres 12. Prowadzenie ewaluacji konsultacji społecznych w gminach woj. podlaskiego

84%

tak nie

16%

Źródło: analiza własna, n=71.

Analiza ze względu na typ gminy wskazuje, że ewaluację prowadzi co piąta gmina miejska 

i miejsko-wiejska oraz co dziesiąta wiejska. Nawet nie wszystkie miasta na prawach powiatu de-

klarują jej stosowanie – robi to dwie trzecie z nich.
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Wykres 13. Przeprowadzanie ewaluacji konsultacji społecznych a typ gminy

10%0% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Gmina 
miejsko-wiejska

Gmina wiejska

Gmina miejska 77%23%

11% 89%

79%21%

tak

nie

Źródło: analiza własna, n=71.

W badaniu zapytano również o to, kto uczestniczy w procesie ewaluacji. Wyniki wskazują na to, 

że zawsze są to pracownicy urzędu organizujący konsultacje społeczne. Kolejną grupą są przedsta-

wiciele władz lokalnych (73 proc.), przedstawiciele organizacji pozarządowych (36 proc.), eksperci 

(27 proc.), mieszkańcy niezrzeszeni w organizacjach (27 proc.) oraz ciała konsultacyjno-doradcze 

(18 proc.). Szczegółowe dane z uwzględnieniem typu gminy są przestawione w tabeli 5.

Tabela 5. Uczestnicy procesu ewaluacji przeprowadzonych konsultacji społecznych

Próba całkowita Gmina miejska Gmina wiejska Gmina miejsko- 
-wiejska

N % N % N % N %
Pracownicy urzędu organizujący 
konsultacje 11 100 3 100 5 100 3 100

Przedstawiciele władz lokalnych 8 73 2 67 4 80 2 67

Przedstawiciele organizacji pozarzą-
dowych 4 36 1 33 2 40 1 33

Eksperci 3 27 – – 1 20 2 67

Mieszkańcy niezrzeszeni w organi-
zacjach 3 27 1 33 2 40 – –

Ciała konsultacyjno-doradcze 2 18 1 33 1 20 – –

Źródło: analiza własna, n=11.
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6. �Zaangażowanie w konsultacje społeczne z perspektywy administracji publicznej

6.1. Zaangażowanie organizacji pozarządowych
Stopień zaangażowania organizacji pozarządowych w procesy konsultacyjne oceniono w prze-

ważającej mierze jako niski. Co trzecia gmina wskazuje na nieobecność tego „aktora” w procesie 

podejmowania decyzji na szczeblu gminnym. Jedynie 4 proc. gmin aktywność organizacji w tej 

sferze ocenia jako wysoką.

Wykres 14. �Zaangażowanie w konsultacje społeczne organizacji pozarządowych z perspektywy 
administracji publicznej

wysokie przeciętne niskie w ogóle nie angażują się

44%

32%

4%

20%

Źródło: analiza własna, n=71.

Ankietowanych pytano o to, jakie – ich zdaniem – są powody określonego stopnia zaanga-

żowania organizacji pozarządowych w konsultacje społeczne. Jako jedną z przyczyn braku zain-

teresowania duża część respondentów wymieniała w tym miejscu niewielką liczbę organizacji 

pozarządowych funkcjonujących na terenie ich gminy, ich małą aktywność oraz fakt, że zajmują 

się one określonymi tematami, wobec czego nie każde konsultacje ich dotyczą:
Na terenie gminy brak organizacji, których działalność statutowa pokrywałaby się z tematami podda-
wanymi konsultacjom.
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Kolejnym powodem niewielkiego zaangażowania organizacji, wskazanym w kilkunastu od-

powiedziach, był brak zainteresowania udziałem w konsultacjach: 

Większość organizacji ogranicza się do własnej działalności i nie widzi potrzeby wzięcia udziału w kon-
sultacjach.
Niektóre organizacje pozarządowe zajmują się realizacją własnych celów statutowych, nie widząc po-
trzeby angażowania się w kwestie dotyczące całego trzeciego sektora czy też współpracy z samorządem.

W kilku odpowiedziach podkreślany był brak motywacji przedstawicieli trzeciego sektora: 
Konsultacje społeczne mają charakter pozyskania opinii, może jest to zbyt słaba motywacja, aby brać 
udział w konsultacjach? 

Pojedyncze odpowiedzi dotykały kwestii takich jak brak świadomości obywatelskiej oraz nie-

znajomość przepisów. Pojawiło się również stwierdzenie wskazujące na zniechęcenie i fasado-

wość konsultacji: „I tak wszystko jest ustalone z góry”.

Niewielki procent gmin ocenił zaangażowanie organizacji pozytywnie. W tych wypowiedziach 

zwracano uwagę na atrakcyjną formę konsultacji, jaką jest dyskusja, a także na podjęcie wysił-

ków samorządu w kierunku rozpropagowania partycypacji w gminie:
Na przełomie roku 2011/2012, kiedy w mieście zwrócono większa uwagę na kwestię partycypacji, wzro-
sła znacznie liczba zainteresowanych tymi konsultacjami osób.

Warto podkreślić, że 29 osób podało odpowiedzi typu „nie wiem”, „trudno powiedzieć”, a na-

wet „nie mam czasu o tym myśleć”. Jest to dowodem braku refleksji nad prowadzonymi dzia-

łaniami. Koresponduje również z wyżej opisanym brakiem zwyczaju ewaluacji konsultacji spo-

łecznych w gminach. 

6.2 Zaangażowanie mieszkańców
W bardzo podobny sposób jak w przypadku organizacji pozarządowych przedstawia się postrze-

ganie udziału w procesach konsultacyjnych niezrzeszonych mieszkańców, choć odsetek odpo-

wiedzi mówiących o ich zupełnym braku zaangażowania jest o 5 proc. niższy (wynosi 27 proc.).
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Wykres 15. �Zaangażowanie w konsultacje społeczne mieszkańców niezrzeszonych w organiza-
cjach pozarządowych z perspektywy administracji publicznej

wysokie przeciętne niskie w ogóle nie angażują się

45%

27%

4%

24%

Źródło: analiza własna, n=71.

Dużo odpowiedzi dotykało tematu małego zainteresowania mieszkańców udziałem w kon-

sultacjach z powodu braku czasu, chęci i nawyku interesowania się czymś więcej niż tylko pry-

watnymi sprawami:
Ludzie mają teraz swoje sprawy na głowie i nie interesują się tym, co się dzieje w gminie. Mają pracę, 
dom, no i komputer.

Jeden z respondentów stwierdził, że mieszkańców interesują efekty, a nie sposób dojścia do 

nich. Poza tym duże znaczenie ma to, czy mieszkaniec widzi jakąś osobistą korzyść w konkret-

nych konsultacjach:
Angażują się tylko ci, w których interesie jest coś załatwić. Kogo jakaś sprawa faktycznie dotyczy, a resz-
ta się nie interesuje tym, co się dzieje w gminie.

Pojawiły się też głosy mówiące o poczuciu niskiej sprawczości obywateli w procesach kon-

sultacji:
Może [mieszkańcy] uważają, że szkoda im czasu na podejmowanie publicznych spraw, że pojedynczy 
głos nie ma żadnego znaczenia.

W tym kontekście znaczenie ma również wymieniana przez badanych urzędników niska 

świadomość i wiedza mieszkańców na temat pracy samorządu, nieznajomość przepisów, słabe 
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orientowanie się w możliwościach wpływu obywateli na tworzone prawo lokalne oraz generalnie 

słaba aktywność obywatelska.

Z niedostatkiem odpowiednich kompetencji mieszkańców mogą iść w parze obawy wyni-

kające z nieśmiałości, braku odwagi – np. w przypadku publicznego zabrania głosu (co również 

było sygnalizowane przez badanych).

Blisko co trzeci respondent nie wskazał (odpowiedzi: „nie wiem”, „trudno powiedzieć”) po-

wodów takiego, a nie innego stopnia aktywności mieszkańców w procesach konsultacyjnych. 

Podobnie jak w przypadku analizowanego wyżej pytania na temat uczestnictwa organizacji poza-

rządowych, może to świadczyć o braku podjęcia refleksji nad przyczynami niewielkiego zaanga-

żowania mieszkańców. Na tej podstawie można wnioskować o zbyt małej wadze przypisywanej 

konsultacjom społecznym wśród urzędników. 

Z odpowiedzi badanych wynika, że to, co zachęca mieszkańców do udziału w konsultacjach, 

to podjęcie przez samorząd wysiłku przekonania ich, że takie inicjatywy dają możliwości wpły-

wania na istotne w gminie sprawy, w szczególności gdy dotyczą ich żywotnego interesu.

7. �Postrzeganie korzyści i barier w procesach konsultacji społecznych przez ad-
ministrację publiczną

Celem badania było również uzyskanie odpowiedzi na pytanie o postrzeganie konsultacji spo-

łecznych przez samorządy lokalne – w szczególności w kwestii korzyści, jakie mogą one im przy-

nieść. Z opinii badanych wynika, że najbardziej cenią oni sobie to, że konsultacje mogą być for-

mą diagnozy potrzeb i oczekiwań mieszkańców: w 61 proc. udzielono odpowiedzi „korzystne” 

i „bardzo korzystne”. Zauważają również, że dzięki konsultacjom wzrasta zadowolenie miesz-

kańców z kontaktów z urzędem (52 proc.). Z kolei 49 proc. respondentów za dobrą stronę kon-

sultacji uważa podnoszenie jakości dokumentu lub przyczynianie się do podjęcia lepszej decyzji, 

a 48 proc. jest zdania, że konsultacje zapobiegają konfliktom społecznym. Najmniej pozytywnych 

odpowiedzi dotyczyło kwestii, jaką jest wzrost zaangażowania obywateli w podejmowanie decyzji 

przez urząd: tylko 41 proc. ankietowanych odbiera to jako korzyść z prowadzonych konsultacji. 

Zaledwie kilka procent uzyskanych opinii uznaje wskazane aspekty możliwych skutków konsul-

tacji za raczej lub zdecydowanie niekorzystne, jednakże należy podkreślić, że około połowa re-

spondentów każdy z wymienionych aspektów uznaje za ani korzystny, ani niekorzystny. Dane 

zaprezentowano w tabeli 6.
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Tabela 6. Opinie badanych na temat korzyści z konsultacji społecznych

 
 

Bardzo 
korzystne Korzystne

Ani 
korzystne, 

ani 
niekorzystne

Raczej 
niekorzystne

Zdecydowanie 
niekorzystne

% % % % %

Podniesienie jakości 
dokumentu / podejmowanie 
lepszych decyzji

9 40 48 2 1

Diagnoza potrzeb 
i oczekiwań mieszkańców 14 47 39 0 0

Zapobieganie konfliktom 
społecznym 12 36 50 1 1

Większe zadowolenie 
mieszkańców z kontaktów 
z urzędem

10 42 47 1 0

Wzrost zaangażowania 
obywateli w podejmowanie 
decyzji przez urząd

10 31 56 3 0

Źródło: analiza własna, n=110.

W powyższym zestawieniu widać duży odsetek osób, które nie zajmują wyraźnego stanowi-

ska w każdym z podanych aspektów. Może to wynikać z kilku przyczyn:

•• respondenci uznają, że prowadzone w ich gminach konsultacje nie mają istotnego wpływu 

na podane aspekty, więc nie widzą korzyści z ewentualnego w nich udziału;

•• doświadczeń w zakresie konsultacji w danej gminie jest tak niewiele, że urzędnikom trudno 

się do tych kwestii odnieść;

•• istnieje niska świadomość urzędników w zakresie możliwych korzyści, jakie dają konsultacje 

społeczne, i temat ten nie jest przedmiotem ich refleksji.

Powyższe hipotezy należałoby zweryfikować pogłębionym badaniem jakościowym.

Ciekawych informacji dostarczają tu odpowiedzi na temat stosunku badanych do stwier-

dzeń, które można ująć jako bariery, przeszkody czy główne problemy związane z realizacją 

konsultacji społecznych. 
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Wykres 16. Opinie przedstawicieli gmin na temat konsultacji społecznych

Konsultacje społeczne nie są istotne, ponieważ
władza lokalna jest wybierana przez mieszkaców 

w wyborach i ma mandat do podejmowania 
ważnych decyzji w sprawach gminy

26% 52%4% 11% 7%

26% 31%5% 15% 23%

35,5% 35,5%4,5% 9% 15,5%

27% 15,5%5% 24,5% 28%

10% 7%27% 37% 19%

39% 29%5% 7% 20%

Do podejmowania decyzji w sprawach gminy
ważniejsza jest wiedza ekspertów 

niż opinie mieszkańców

Konsultacje społeczne niepotrzebnie przedłużają
proces podejmowania decyzji

(np. uchwalenia dokumenu)

Nie da się pogodzić sprzecznch oczekiwań 
i interesów mieszkańców na drodze konsultacji

Mieszkańcy nie interesują się kosultacjami
i nie chcą w nich uczestniczyć

Konsultacje są dodatkowym wydatkiem
zbytnio obciążającym budżet gminy

10%0% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

zdecydowanie
zgadzam się

raczej
zgadzam się

raczej nie
zgadzam się

zdecydowanie nie
zgadzam się

ani zgadzam się,
ani nie zgadzam się

Źródło: analiza własna, n=110.

Wśród respondentów 15 proc. zgadza się ze stwierdzeniem, że „konsultacje społeczne nie 

są istotne, gdyż demokratycznie wybrani przedstawiciele powinni samodzielnie podejmować 

ważne decyzje”. Takiego zdania wyraźnie częściej są badani z gmin wiejskich (20 proc.). Nie jest 

to bardzo wysoki odsetek, jednakże pokazuje, że ten instrument wpływania obywateli na decy-

zje związane z ich społecznością lokalną nie jest dobrze przyjmowany wśród części urzędników 

podlaskich gmin. Powodem takiego stanu rzeczy może być brak jasnego dookreślenia roli i praw 

mieszkańca, a także roli władz samorządowych w procesie konsultacji. Mieszkańcy w akcie wy-

borczym oddają głos na swojego reprezentanta i tym samym przekazują mu prawo do podejmo-

wania decyzji, jednakże nie zwalnia to wybranych przedstawicieli z możliwości, a czasem wręcz 

z obowiązku przyjmowania opinii mieszkańców i odnoszenia się do nich, przy zachowaniu zasa-

dy prymatu interesu ogólnego nad interesem prywatnym poszczególnych obywateli. 

Duży jest odsetek gmin (64 proc. badanych), w których respondenci zgadzają się ze stwier-

dzeniem, że „mieszkańcy nie interesują się konsultacjami i nie chcą w nich uczestniczyć”. Wskaź-

nik ten nie będzie zaskakujący, jeśli porównamy go z wynikami badań prezentującymi ocenę 

zaangażowania mieszkańców w konsultacje społeczne, przedstawionymi w rozdziale 6. Blisko 

30 proc. respondentów nie dostrzega w konsultacjach możliwości rozwiązywania konfliktów 

i sporów, 28 proc. jest do tego nastawiona ambiwalentnie. Postawę tę w dużej mierze można 
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tłumaczyć tym, że w gminach województwa podlaskiego w procesie konsultacji niezmiernie rzad-

ko mamy do czynienia z rzeczywistą debatą czy też deliberacją, rozumianą jako merytoryczna 

dyskusja, prowadzona w duchu dialogu, dążąca do uzyskania konsensusu. Mieszkańców w dal-

szym ciągu postrzega się przez pryzmat negatywnego stereotypu – jako osoby interesujące się 

tylko własnymi sprawami – stąd też nieczęsto szuka się sposobów zachęcania ich do współpracy 

w budowaniu wspólnego dobra. Ze względu na stosunkowo krótki czas, jaki upłynął od wpro-

wadzenia demokracji w Polsce, aktywna postawa obywatelska nie zdołała się jeszcze zakorzenić 

w myśleniu Polaków jako samoistna wartość.

Blisko 1/4 badanych uważa, że w konsultacjach istotniejsze jest to, co powiedzą eksperci, 

niż opinie mieszkańców; niemal drugie tyle ankietowanych nie zajmuje jednoznacznego sta-

nowiska w tej sprawie, zaś ponad połowa nie zgadza się z tym stwierdzeniem. Warto podkre-

ślić, że ze sformułowaniem o istotniejszej roli ekspertów zgadzają się tylko badani z gmin wiej-

skich (28 proc.) oraz miejsko-wiejskich (5 proc.). Odwołując się do zasady wyrażonej w Kanonie 

Lokalnych Konsultacji Społecznych, mówiącej o tym, że konsultacje tylko z ekspertami nie są 

konsultacjami społecznymi, można mieć wątpliwości, czy w połowie gmin regionu taka zasada 

jest rzeczywiście znana i respektowana.

W mniejszym stopniu jako bariery – w opinii respondentów – odbierane są kwestie związa-

ne z finansami oraz z czasem potrzebnym na organizację procesu konsultacyjnego. Około 2/3 

badanych nie zgadza się ze stwierdzeniem, że „konsultacje są dodatkowym wydatkiem zbytnio 

obciążającym budżet gminy”, zaś 71 proc. nie identyfikuje się z opinią, że „konsultacje społeczne 

niepotrzebnie przedłużają proces podejmowania decyzji (np. uchwalenia dokumentu)”. Szcze-

gółowe dane zawiera tabela 7.

Tabela 7. Opinie przedstawicieli gmin na temat konsultacji społecznych a typ gminy

 
Zdecydowanie się 

zgadzam / raczej się 
zgadzam

Ani zgadzam się, 
ani nie zgadzam

Zadecydowanie się nie 
zgadzam / raczej się nie 

zgadzam

w procentach miejskie wiejskie miejsko- 
-wiejskie miejskie wiejskie miejsko- 

-wiejskie miejskie wiejskie miejsko- 
-wiejskie

Konsultacje społeczne 
nie są istotne, ponieważ 
władza lokalna jest wybrana 
przez mieszkańców 
w wyborach i ma mandat 
do podejmowania ważnych 
decyzji w sprawach gminy

6 20 – 13 7 5 81 73 95

Do podejmowania decyzji 
w sprawach gminy 
ważniejsza jest wiedza 
ekspertów niż opinie 
mieszkańców

– 28 5 25 21 26 75 51 68
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Konsultacje społeczne 
niepotrzebnie przedłużają 
proces podejmowania 
decyzji (np. uchwalenia 
dokumentu)

– 17 11 25 16 5 75 67 84

Nie da się pogodzić 
sprzecznych oczekiwań 
i interesów mieszkańców 
na drodze konsultacji

31 31 21 13 31 32 56 39 47

Mieszkańcy nie interesują 
się konsultacjami i nie chcą 
w nich uczestniczyć

63 68 53 19 19 21 19 13 26

Konsultacje są dodatkowym 
wydatkiem zbytnio 
obciążającym budżet gminy

13 12 11 13 27 – 75 61 90

Źródło: analiza własna, n=110.

8. �Plany związane z partycypacją w gminie w zakresie zwiększania udziału miesz-
kańców w życiu publicznym 

Ankietowani zostali zapytani o to, czy w ich gminach trwają obecnie prace związane z nowy-

mi rozwiązaniami dotyczącymi różnych narzędzi partycypacji obywatelskiej, w tym: konsultacji 

społecznych, budżetu obywatelskiego, inicjatywy lokalnej, funduszu sołeckiego oraz obywatel-

skiej inicjatywy uchwałodawczej. W zdecydowanej większości wszystkich samorządów gmin-

nych uczestniczących w badaniu takie prace nie są prowadzone (76 proc.). Najmniej aktywności 

w tym zakresie wykazują gminy wiejskie, z których tylko 19 proc. deklaruje, że obecnie prowadzi 

związane z tym działania. Największy odsetek gmin wiejskich pracuje nad nowymi rozwiązania-

mi w zakresie funduszy sołeckich (11 proc.). Nieco większą aktywność przejawiają gminy miej-

skie – 31 proc. z nich wdraża nowe narzędzia. Na tym tle szczególnie wyróżnia się budżet par-

tycypacyjny, który wskazało 25 proc. samorządów miejskich. Co piąta gmina miejska wskazuje 

też w tym miejscu na inicjatywę lokalną. Działania mające na celu wzrost partycypacji deklaruje 

również 37 proc. gmin miejsko-wiejskich – dotyczy to głównie takich narzędzi, jak fundusze so-

łeckie (21 proc.), budżet obywatelski (21 proc.) oraz inicjatywa lokalna (16 proc.). Zdecydowanie 

najniższą aktywność samorządy w województwie podlaskim wykazują w zakresie wdrażania 

obywatelskiej inicjatywy uchwałodawczej oraz unormowań dotyczących konsultacji społecznych.
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Wykres 17. �Działania związane ze zwiększaniem zakresu udziału mieszkańców w życiu publicznym

7%

Gmina
miejsko-wiejska 5%

21%
16%

21%
63%

5%

Gmina wiejska
7%
1%
4%

11%
81%

7%

7%

Gmina miejska
6%

25%
19%

69%

6%

10%0% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

żadne z powyższych

fundusze sołeckie

inicjatywy lokalne

budżety partycypacyje/
obywatelskie

obywatelskie inicjatywy
uchwałodawcze

konsultacje społeczne
(np. uchwała, zmiana statutu itp.)

Źródło: analiza własna, n=110.

Wnioski
1.	 Liczba prowadzonych konsultacji wyraźnie zależy od typu samorządu – w gminach miejskich 

(w tym w miastach na prawach powiatu) roczna liczba konsultacji jest wyższa niż w gminach 

wiejskich czy miejsko-wiejskich. 

2.	 Konsultacje społeczne w gminach województwa podlaskiego dotyczą głównie kwestii, które 

z mocy prawa muszą być uregulowane w aktach prawa miejscowego, w szczególności rocz-

nego programu współpracy z organizacjami pozarządowymi, planów zagospodarowania 

przestrzennego oraz strategii rozwiązywania problemów społecznych. Z obowiązku prze-

prowadzania konsultacji stosunkowo lepiej wywiązują się samorządy miejskie (por. program 

współpracy z organizacjami pozarządowymi). W ostatnim czasie dodatkowe konsultacje 

w gminach miejskich zaczęły dotyczyć również tzw. budżetu partycypacyjnego. Alarmująco 

niski jest odsetek gmin (szczególnie wiejskich), które deklarują konsultowanie programów 

współpracy z organizacjami pozarządowymi.

3.	 Średni czas trwania konsultacji w województwie podlaskim jest bardzo krótki. Niesie to za 

sobą liczne zagrożenia, a jednym z istotniejszych jest niewystarczająca ilość czasu potrzeb-

nego mieszkańcom do zapoznania się z konsultowanym tematem i sformułowania oraz 

uzasadnienia własnej opinii. Odwołując się do Kanonu Konsultacji, warto nadmienić, że re-

komendowane minimum trwania konsultacji wynosi 21 dni. 

4.	 Odrębne stanowisko albo komórka organizacyjna zajmująca się konsultacjami społecznymi 

jest rzadkością w skali całego kraju (16 proc. – odrębne stanowisko, 4 proc. – odrębna ko-
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mórka)71, zaś w województwie podlaskim jest to sytuacja w zasadzie niespotykana, nawet 

w miastach na prawach powiatu (w Białymstoku, Łomży, Suwałkach). Wydaje się, że z punk-

tu widzenia samorządu nie jest to zadanie na tyle ważne, by do jego realizacji wyodrębniać 

osobne komórki. Niemożność wskazania konkretnych osób zajmujących się konsultacjami 

społecznymi w danym urzędzie w dużej mierze wynika z niewielkiej liczby tego rodzaju ini-

cjatyw. W stosunkowo najlepszej sytuacji znajdują się gminy miejsko-wiejskie, które do pro-

wadzenia konsultacji najczęściej angażują pracowników poszczególnych komórek meryto-

rycznych wewnątrz urzędu. Brak konkretnych osób (lub zespołów), do obowiązków których 

należy organizacja procesu konsultacji społecznych w gminach, może skutkować powierza-

niem tych zadań osobom do tego nieprzygotowanym, co w rezultacie prowadzi do niskiej 

jakości prowadzonych konsultacji.

5.	 W komunikacji z mieszkańcami wyraźnie dominuje bierna forma informowania o konsul-

tacjach (poprzez zamieszczenie komunikatu na stronie internetowej lub tablicy ogłoszeń), 

rzadziej sięga się po metody aktywne, wymagające ze strony organizatora większego wysił-

ku (plakaty, ulotki, media). Z tych ostatnich częściej korzystają gminy miejskie. Rodzaj sto-

sowanych kanałów informacyjnych w procesie konsultacji jest bardzo ważny, gdyż ich nie-

adekwatny dobór bądź brak tworzy poważną barierę dla uczestnictwa. W tym kontekście 

równie istotne wydaje się precyzyjne określenie podmiotów, do których ma być kierowana 

bezpośrednia informacja (telefoniczna lub listowna) – ich nieobecność na liście teleadreso-

wej w danym urzędzie może skutkować wykluczeniem z konsultacji.

6.	 W procesie zasięgania opinii dominują tradycyjne sposoby pozyskiwania informacji, tj. zgła-

szanie pisemnych uwag do urzędu. Około 1/4 badanych gmin wybiera formy konsultacji 

oparte na bezpośredniej interakcji: najczęściej spotkania z mieszkańcami lub przedstawi-

cielami organizacji pozarządowych. 

7.	 Niewiele gmin województwa podlaskiego zaprasza obywateli do prac nad rozwiązaniami 

ważnych kwestii lokalnych na etapie wcześniejszym niż konsultowanie już opracowanego 

dokumentu czy rozwiązania. Na szczeblu gminnym dosyć rzadkie jest włączanie w przygo-

towywanie uchwał ciał i zespołów konsultacyjnych, co w pewnej mierze może wynikać z nie-

wielkiej ich liczby, zwłaszcza w małych miastach i na wsi.

8.	 Porównując dane z ogólnopolskiego badania w 2011 roku72, można stwierdzić, że zwiększył 

się odsetek urzędów, które przekazują obywatelom informację zwrotną dotyczącą wyników 

konsultacji społecznych. Uzyskane w niniejszym badaniu dane ilościowe warto byłoby uzu-

pełnić o zagadnienia jakościowe, w szczególności należałoby sprawdzić zawartość przekazy-

71  Por. Raport końcowy z badania…, op. cit., s. 93.

72  Por. Raport końcowy z badania..., op. cit., s. 133.
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wanych informacji o wynikach przeprowadzonych konsultacji społecznych. Innym rodzajem 

przekazu jest bowiem pobieżny komunikat, a innym opublikowanie raportu w postaci zgło-

szonych uwag, wraz z odniesieniem się do nich przez organ wykonawczy. 

9.	 Ewaluacja konsultacji społecznych w skali regionu jest rzadkością. Jeśli występuje, jest prze-

prowadzana najczęściej wewnątrz urzędu – w gronie urzędników oraz ewentualnie przed-

stawicieli władz lokalnych. Dużo rzadziej do oceny konsultacji zapraszane są osoby i pod-

mioty zewnętrzne: eksperci, mieszkańcy, organizacje pozarządowe. Niewielki odsetek ciał 

konsultacyjno-doradczych (np. rad pożytku publicznego, rad seniorów, rad ds. osób niepeł-

nosprawnych, rad sportu itp.) uczestniczących w ewaluacji wynika w pewnej mierze ze sto-

sunkowo niskiej ich liczby ogółem w skali regionu, jednakże fakt, że są uwzględniane w tym 

etapie konsultacji, jest godny odnotowania.

10.	 Zaangażowanie w konsultacje społeczne zarówno mieszkańców, jak i organizacji pozarzą-

dowych zostało ocenione bardzo nisko. W opinii badanych jest ono niewielkie lub w ogó-

le nie występuje w 70 proc. gmin. Około 1/3 badanych na co dzień nie stawia sobie pytań 

na temat powodów tak słabej aktywności obywatelskiej mieszkańców swoich gmin. Wśród 

jej głównych przyczyn należy wymienić: mały potencjał lokalnego trzeciego sektora, w tym 

niewielką liczbę organizacji pozarządowych (szczególnie w samorządach wiejskich), oraz – 

ze strony mieszkańców – niską świadomość obywatelską, brak czasu i nawyku uczestnictwa 

w życiu publicznym, interesowanie się tylko prywatnymi sprawami. Brak pogłębionej refleksji 

nad przyczynami małej popularności konsultacji w gminach może świadczyć o stosunkowo 

niewielkim znaczeniu tego narzędzia partycypacji obywatelskiej dla władz samorządowych.

Uzyskany obraz pozwala na postawienie hipotezy, że konsultacje społeczne dla samorządów nie 

są sprawą pierwszoplanową, co więcej – dla wielu z nich pozostają w sferze uciążliwego obo-

wiązku.
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O Fundacji

Fundacja Laboratorium Badań i Działań Społecznych „SocLab” jest organizacją pozarządową, 

założoną przez pracowników i absolwentów Instytutu Socjologii Uniwersytetu w Białymstoku.

Nasze działania skierowane są do wszystkich grup społecznych zainteresowanych wyko-

rzystywaniem w swojej działalności szeroko rozumianej wiedzy socjologicznej, szczególnie do 

społeczności lokalnych, samorządów, organizacji pozarządowych i innych instytucji działających 

na rzecz dobra publicznego w różnych dziedzinach życia społecznego.

Naszą misją jest wdrażanie wiedzy z zakresu nauk społecznych do praktyki społecznej. Chce-

my być łącznikiem między światem nauki a światem praktyki. Dostarczamy rzetelnej wiedzy oraz 

kompleksowych rozwiązań problemów społecznych różnym środowiskom i instytucjom. Odpowie-

dzialnie angażujemy się w działania wspierające kształtowanie się społeczeństwa obywatelskiego.

Na co dzień zajmujemy się realizacją badań społecznych dotyczących przede wszystkim kultu-

ry, polityki społecznej, rynku pracy i współpracy międzynarodowej. Naszym drugim filarem są dzia-

łania społeczne z zakresu partycypacji obywatelskiej, dialogu społecznego i międzykulturowego. 
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