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INSTYTUCJONALNY UDZIAL OSOB STARSZYCH
W FUNKCJONOWANIU SAMORZADOW TERYTORIALNYCH:
REALIA I ZALOZENIA LEGISLACYJNE

INSTITUTIONAL PARTICIPATION OF ELDERLY PEOPLE
IN THE FUNCTIONING OF LOCAL GOVERNMENTS:
THE REALITIES AND LEGISLATIVE ASSUMPTIONS

In view of the demographic changes and the increasing proportion of elderly people in Poland,
it seems important to analyse the institutional participation of seniors in the functioning of
local governments (including in terms of their participation in the life of the local community).
From the legal point of view, one of the institutional forms of participation/co-determination
of senior citizens at the municipal level (according to the Act on Municipal Self-Government)
is the council of senior citizens. In practice, however, the insufficient activity of senior citizens’
councils, attempts at their politicization, as well as variations in their activity in different
parts of the country, have been observed. The article aims to determine the role of the institu-
tion of senior citizens’ councils as a form of social participation and possible changes to the
rules of operation, and the legal basis of the institution that could be implemented. To achieve
this objective, a non-reactive research method was used, which contained an analysis of the
content of legal acts, case law and available statistical data. As a result, the following conclu-
sion was drawn: seniors’ councils appeared to be the weakest form of social participation in lo-
cal government units. Thus, to strengthen its significance, this institution requires additional
legislative changes, such as determining the scope of competence of senior citizens’ councils
and clarifying the general composition of the councils.
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W $wietle przemian demograficznych i zwiekszajacego sie odsetka liczby oséb starszych w Pol-
sce istotne wydaje sie dokonanie analizy instytucjonalnego udziatu senioréw w funkcjonowaniu
samorzadow terytorialnych (w tym takze w aspekcie ich partycypacji w zyciu lokalnej spotecz-
nosci). Z prawnego punktu widzenia jedng z instytucjonalnych form partycypacji/wspétdecydo-
wania oséb starszych na poziomie gmin (zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym) stanowi
rada senioréw. W praktyce zaobserwowano jednak niedostateczna aktywno§¢ rad senioréw,
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préby ich upolitycznienia, jak réwniez réznice w ich aktywnos$ci w poszczegdlnych czeSciach
kraju. Celem artykulu jest okre§lenie roli instytucji rady senioréw jako formy partycypacji spo-
tecznej oraz mozliwych zmian w zakresie zasad dzialania rad czy tez prawnych podstaw funk-
cjonowania instytucji. Aby zrealizowaé obrany cel, zastosowano niereaktywna metode badan
w postaci analizy treSci aktow prawnych, orzecznictwa i dostepnych danych statystycznych.
W efekcie analiz ustalono, ze rady senioréw okazatly sie najstabsza forma partycypacji spotecz-
nej w jednostkach samorzadu terytorialnego. Tym samym instytucja ta, celem wzmocnienia jej
znaczenia, wymaga dodatkowych zmian legislacyjnych, jak, np. ustalenia zakresu kompetencji
rad senior6w i doprecyzowania ogdlnego sktadu rady.

Slowa kluczowe: rady senioréw; osoby starsze; partycypacja spoleczna; samorzad terytorialny

I. WPROWADZENIE

W zwiazku ze zmianami demograficznymi polegajacymi na wzroScie od-
setka liczby 0s6b starszych w populacji niezwyklej wagi nabiera partycypacja
senioréw w zyciu lokalnych spotecznosci. Dla przyktadu w Niemczech jedno
z podstawowych zalozen polityki senioralnej polega na tworzeniu takich wa-
runkow, by osoby starsze mialy mozliwo$é jak najdluzszego, samodzielnego
funkcjonowania w najblizszym $rodowisku spotecznym (tj. rodzinnym, sasiedz-
kim), a szczegblna wage przywiazuje sie do aktywnoéci senioréw w przestrzeni
sasiedzkiej i/lub obywatelskiej, dlatego w kazdym samorzadzie lokalnym ob-
ligatoryjnie powotuje sie rady senioréw (w przypadku braku rady konieczne
jest utworzenie biura wlasciwego ds. senioréw).! Z zatozenia czlonkowie nie-
mieckich rad senioréw przyjmuja wiec role rzecznikéw oséb starszych przed
wladzami samorzadowymi.

W zwigzku z powyzszym nasuwa sie pytanie: w jaki sposéb udziat senio-
réw w funkcjonowaniu samorzadéw terytorialnych (w tym takze w aspekcie
ich partycypacji w zyciu lokalnej spolecznos$ci) odbywa sie w Polsce? Z praw-
nego punktu widzenia jedna z instytucjonalnych form partycypacji oséb star-
szych na poziomie gmin (zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym?) stanowi
(podobnie jak w Niemczech) rada senioréw. Istotna jest jednak weryfikacja,
w jakim stopniu polskie regulacje prawne w zakresie powolywania i funk-
cjonowania rad seniorOw sprzyjaja partycypacji spolecznej senioréw oraz czy
1jak te regulacje sa realizowane w praktyce, a takze czy nie dochodzi do préb
upolityczniania sktadow rad (badZz tez préb podejmowania innych decyzji
dotyczacych rad niewynikajacych z regulacji prawnych). Jednoczesnie nale-
zy podkresli¢ fakt, ze w Polsce rada senioréw stanowi instytucje stosunkowo
nowa, gdyz art. 5¢ u.s.g. (regulujacy jej funkcjonowanie) zostat dodany przez
ustawe z 11 pazdziernika 2013 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym?.

! https://polityka.zaczyn.org/rady-seniorow-w-niemczech/ [dostep: 7.03.2022].

2 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 2022, poz. 559 ze zm. (dalej jako:
u.s.g.).

3 Marchaj (2021).
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Dla poréwnania w Niemczech pierwsze rady seniorow powstaly juz w latach
siedemdziesiatych XX w.*

Dokonana w dalszej czeéci tekstu analiza obowiazujacych regulacji praw-
nych, uzupetniona o linie orzecznicza (wyroki NSA, WSA, jak réwniez roz-
strzygniecia nadzorcze organéw administracji), ma na celu weryfikacje prak-
tycznego stosowania regulacji prawnych w zakresie procedury powotywania
rad seniorow, okreslania tresci statutéow tych rad, jak réwniez weryfikacje, czy
partycypacja spoleczna osob starszych w zyciu spolecznosci lokalnych przyj-
muje postaé realnego wspéldecydowania, czy jest to tylko partycypacja pozor-
na, bez rzeczywistego wplywu na organizacje zycia spotecznoéci lokalne;.

II. LOKALNE I REGIONALNE FORMY
PARTYCYPACJI SPOLECZNEJ:
RADY SENIOROW JAKO INSTYTUCJA PARTYCYPACJI

Uczestnictwo/wspodtuczestnictwo obywateli w publicznym procesie decy-
zyjnym, w tym w podejmowaniu decyzji przez konkretne wladze publiczne
(w szczegoblnoéci samorzadowe), jest niekwestionowanym standardem wspdl-
czesnych panstw demokratycznych, jakkolwiek moze by¢ realizowane w roz-
nych postaciach (bezpoSrednich lub posrednich) 1 szczegdlowych formach.
Niniejsze rozwazania nalezy rozpocza¢ od wskazania, ze partycypacja na
szczeblu jednostek samorzadu terytorialnego wynika 1 jest zwiazana z wyrazo-
nymi w ustawie zasadnicze)® ideami/zasadami dialogu spotecznego oraz subsy-
diarnoéci (pomocniczoéci), ktéra to ma umacniaé uprawnienia obywateli 1 ich
wspoélnot. Zauwazy¢ nalezy, 1z wspotuczestniczenie jest nie tylko jedng z cech
demokracji. W sensie instytucjonalnym powinno by¢ bowiem postrzegane jako
unormowana wprost lub posérednio (dopuszczalna) formula wyrazania opinii
lub decydowania o istotnych dla spoleczenstwa sprawach®.

Ustawy ustrojowe poszczegdlnych szczebli jednostek samorzadu teryto-
rialnego’ (JST) oraz ustawy odrebne® przewiduja szczegbétowe formy partycy-
pacji, niemniej ,,najsilniejsze” wydaja sie one w przypadku samorzadéw gmin-
nych. Niektére gminy bowiem, oprécz wspélnych dla wszystkich JST form,
maja mozliwo$¢ tworzenia funduszéw soteckich (gminy, w ktérych funkcjonu-
ja solectwa), a niektére sa wprost zobligowane do tworzenia budzetu obywatel-
skiego (gminy bedace miastami na prawach powiatu). Owa szczegdlna pozycja

4 https://polityka.zaczyn.org/rady-seniorow-w-niemczech/ [dostep: 7.03.2022].

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, poz. 483 ze zm.
(dalej jako: Konstytucja lub Konstytucja RP).

6 Por. Niznik-Dobosz (2014).

7 Zob. art. ba—5c u.s.g.; art. 3d 1 3e ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym,
Dz. U. 2022, poz. 1526 (dalej jako: u.s.p.); art. 10a 1 10b ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewoddztwa, Dz. U. 2022, poz. 2094 (dalej jako: u.s.w.).

8 Ustawa z 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim, Dz. U. poz. 301 ze zm.
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gmin jest takze wyrazem zasady subsydiarnosci, a w odniesieniu do relacji
pomiedzy poszczegblnymi wladzami publicznymi wynika z niej, ze:

— co do zasady, sprawy publiczne powinny by¢ realizowane przez te JST,
ktore znajduja sie najblizej obywateli;

— powierzenie realizacji spraw innemu niz lokalny podmiotowl musi
uwzgledniaé zakres 1 charakter zadan oraz wymogi efektywnos$ci 1 gospodar-
nosci.

Skadinad potwierdza to art. 164 Konstytucji, ustanawiajac gminy jako
podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego (ust. 1) oraz domniemanie
ich wlasciwoéci zadaniowej w sprawach, ktore nie zostaly zastrzezone dla in-
nych JST (ust. 3).

Obecnie chyba najbardziej istotna, chociaz nie najstarsza ze szczegétowych
(tj. poza klasycznymi konsultacjami spotecznymi) form partycypacji w JST?,
ktéra zostala zapoczatkowana najpierw w praktyce (a dopiero w 2018 r., po
latach doczekata sie unormowan prawnych), jest instytucja budzetu obywa-
telskiego. Jest ona traktowana przez ustawodawce jako szczegélna forma
konsultacji spotecznych i co do zasady ma charakter fakultatywny. Jak juz
wskazywano, w gminach bedacych miastami na prawach powiatu jest to for-
ma obligatoryjna. Natomiast tylko gminy wiejskie maja mozliwo$é tworzenia
wyodrebnionych funduszy dla swoich jednostek pomocniczych (solectw), ktére
sq tworzone zgodnie z przeprowadzong procedura konsultacyjna. Wszystkie
za$§ JST, oprocz przeprowadzania klasycznych konsultacji spotecznych oraz
przeprowadzania referendéw, maja mozliwo§é powolywania mlodziezowych
rad/sejmikow.

Rady senioréw moga byé powolywane (fakultatywnie) wylacznie przez
gminy. Przy czym poréwnanie unormowan prawnych obowigzujacych w tym
zakresie z innymi formami konsultowania (mlodziezowe rady/sejmiki oraz bu-
dzet obywatelski) prowadzi do wniosku, iz jest to najstabiej zinstytucjonalizo-
wana formuta wspoétdziatania organéw wiladzy lokalnej ze spolecznoscia. Po-
nadto stosowanie jej regulacji wywoluje wiele problemoéw interpretacyjnych,
a takze moze stanowié¢ potencjalne pole do wykorzystywania tejze instytucji
niezgodnie z zamierzeniem ustawodawcy. Szczegbélowo na ten temat bedzie
mowa w dalszej czeéci artykutu.

III. RADY SENIOROW - UREGULOWANIA PRAWNE
ORAZ ZAY.OZENIA LEGISLACYJNE

Zgodnie z intencja ustawodawcy sprzyjaé¢ solidarnosci miedzypokolenio-
wej, jak réwniez pobudzaé¢ aktywnosé osob starszych w zyciu lokalnej spotecz-
nosci powinny regulacje zawarte w art. 5¢ ust. 1 u.s.g., ktéry umozliwia two-
rzenie (z inicjatywy rady gminy lub na wniosek lokalnych §rodowisk) gminnej

9 Najstarsza forma szczegélowa jest fundusz sotecki, ktéry po raz pierwszy zostatl wprowa-
dzony ustawa z 2009 r.
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rady seniorow (art. 5¢ ust. 2 u.s.g.). W dalszej kolejnoséci (art. 5¢ ust. 3—7 u.s.g.)
ustawa reguluje charakter tej instytucji, okreslajac go konsultacyjnym, dorad-
czym 1 inicjatywnym; og6lnie okreéla sktad rady, wskazujac iz ma on obejmo-
wac przedstawicieli osob starszych oraz podmiotéw dziatajacych na rzecz os6b
starszych (w sposob szczegdlny chodzi o przedstawicieli organizacji pozarza-
dowych, jak réwniez uniwersytetow trzeciego wieku); podkresla, iz rada gmi-
ny nadaje gminnej radzie senioréw statut okreslajacy tryb wyboru cztonkow
1 zasady dzialania oraz zapewnia sprawny sposob wyboru cztonkéw gminnej
rady senioréw.

Podkresli¢ nalezy, iz poréwnanie unormowan dotyczacych rad senioréow
z analogicznymi ciatami konsultacyjno-doradczo-inicjatywnymi w postaci mto-
dziezowych rad/sejmikéw prowadzi do ogélnego wniosku, ze ustawodawca nie
potraktowal tej formy partycypacji powaznie. Twierdzenie to wynika z naste-
pujacych ustalen formalnych i merytorycznych poczynionych na podstawie
przepiséw art. 5b u.s.g. — normujacego mtodziezowa rade oraz art. 5¢c u.s.g. —
regulujacego rade senioréw:

1) regulacje dotyczace rady senioréw zawarto w 7 nierozbudowanych jed-
nostkach redakcyjnych (ustepach), natomiast funkcjonowanie mlodziezowej
rady gminy zawarto w 15 jednostkach, ktére sa mocno wypelnione trescia;

2) w przeciwienstwie do rady senioréw, w przypadku mlodziezowej rady
ustawodawca zadbal o unormowanie:

— jej bardziej szczegétowych kompetencji, w tym takze zwiazanych ze stra-

tegiami rzadowymi;

— trybu rozpoznawania wniosku o utworzenie rady;

— kwestii jej obstugi biurowo-organizacyjnej;

— opiniowania projektu statutu rady;

— zwrotéw kosztow przejazdu cztonkéw rady i /lub ich opiekunéw prawnych;

— opiekuna rady;

3) niezaleznie od tak samo okre§lonego charakteru obydwu rad (ciata kon-
sultacyjne, doradcze 1 inicjatywne) inaczej zdefiniowano ich cel. O ile w przy-
padku rady mlodziezowej jest to zaangazowanie w sprawy dla mtodziezy istot-
ne, to w odniesieniu do rady senioréw podkreslono aktywizacje oséb starszych
wérod spotecznoécei lokalnej. Jest to o tyle istotne, ze widoczny jest tu rézny
spos6b traktowania przez ustawodawce przedstawicieli obydwu ,,§rodowisk”
(w przypadku mtodziezy — zaangazowanie, w przypadku seniorow — aktywiza-
cja, czyli forma mniej kreatywna).

Niezaleznie od szczegdétowych wnioskow, ktére moga pojawié¢ sie na tle
powyzszego wyliczenia, pojawia sie takze pytanie, dlaczego ustawodawca nie
zdecydowal o analogicznym do rady mlodziezowej zakresie regulacji w przed-
miocie rady senioréw.

Pewne mankamenty przepisow dostrzegli takze parlamentarzysci, w wyni-
ku czego w 2020 r. przedtozono do Marszatka Sejmu dwie niezalezne od siebie
projekty zmian ustawodawczych: poselski 1 senacki!'®. Pierwszy z nich ma duzo

10 Poselski projekt ustawy zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie
powiatowym oraz ustawy o samorzadzie wojewddztwa z 22 stycznia 2020 r., druk nr 243 oraz Se-
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bardziej rozbudowany 1 skonkretyzowany charakter. I mozna rzec, ze w sensie
merytorycznym ,konsumuje” propozycje senackie, stad tez wskazemy tylko na
propozycje zawarte w projekcie poselskim. Zgodnie ze zgltoszonymi zalozeniami:

— w gminach powyzej 20 tys. mieszkancow rady miatyby charakter obliga-
toryjny — o ile wniosek o utworzenie rady zglosiloby co najmniej 100 mieszkan-
cow, ktorzy ukoncezyli 60 lat;

— rada gminy mogtaby postanowi¢ o: dietach dla czlonkéw rady lub zwro-
cie ich kosztéw podrézy; innym dofinansowaniu dziatalno$ci rady;

— powiaty oraz wojewodztwa moglyby z wlasnej inicjatywy lub na wniosek
tworzy¢ (fakultatywnie) rady senioréw. Przy czym pozostate uregulowania od-
wzorowywalyby te dotyczace rad gminnych. Obydwa projekty przeszty dotych-
czas zaledwie I czytanie 1 sa w toku procedury legislacyjne;j.

Oceniajac szczegdély proponowanej nowelizacji, pozytywnie oceni¢ nalezy
projekt poselski, niemniej trzeba zauwazy¢, ze proponuje on rozwigzanie tylko
spraw najpilniejszych w odniesieniu do gmin. Natomiast, zwazywszy na za-
kres zadan powiatow 1 wojew6dztw, oczywiste jest, ze w ich przypadku rady
senioréw miatyby wytacznie charakter fakultatywny. Uwazamy skadinad, ze
w praktyce ciala takie najmniej potrzebne byltyby w wojewddztwach, wtasnie
z uwagi na ich specyficzny katalog zadan.

IV. POWOLYWANIE I FUNKCJONOWANIE RAD SENIOROW
W SWIETLE ORZECZNICTWA

Jak juz weczeéniej oméwiono, zgodnie z art. 5¢ ust. 1 u.s.g., gmina ma
funkcjonowaé z uwzglednieniem wymogu sprzyjania solidarno$ci miedzypo-
koleniowej 1 pobudzania oséb starszych do zaangazowania w spoteczno$ciach
lokalnych, a realizowaé sie to moze m.in. w postaci tworzenia gminnych rad
senioréw (art. 5c ust. 2 u.s.g.). Na tle istniejacej praktyki pojawiajq sie jednak
watpliwoéci, w jakim zakresie zalozenia ustawowe dotyczace powolywania
1 funkcjonowania rad senioréw sg rzeczywiscie realizowane. Okazuje sie bo-
wiem, ze niejednokrotnie dochodzi do préb upolityczniania sktadéw rad badz
préb podejmowania innych decyzji niewynikajacych z regulacji prawnych.
Celem ustalenia stanu faktycznego (tzn. weryfikacji probleméw dotyczacych
powolywania rad senioréw 1 ich dzialania w czasie okresu kryzysowego) do-
konano analizy orzecznictwa, przy czym pod uwage wzieto przede wszystkim
orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA), Wojewddzkich Sadow
Administracyjnych (WSA), jak réwniez rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow
wydane tuz przed pandemig COVID-19 (grudzien 2019—styczen 2020), a przede
wszystkim te wydane w okresie pandemii w Polsce (tj. od marca 2020).

Mozliwo$é naduzyé w zakresie nieuzasadnionego ustawowo okreslania
przez rade gminy celéw 1 obszaréw dziatania rady senioréw ilustruje wyrok

nacki projekt o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw z 3 grud-
nia 2020 r., druk nr 989, https://orka.sejm.gov.pl.
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NSA z 29 wrzesnia 2021 r.!' Sad ten wskazal, ze art. 5¢ u.s.g. upowaznia
wprawdzie rade gminy do powolywania rady senioréow, przy czym zgodnie
z art. 5¢ ust. 5 u.s.g. statut rady okres§la tryb wyboru czltonkéw i zasady jej
dzialania, lecz nie moze by¢ to utozsamiane ze wskazaniem celu powolywa-
nia, obszaréw dzialania i szczegdétowych zadan realizowanych przez rade (co
zostalo wprowadzone do statutu Rady Senioréw Miasta 1 Gminy Margonin —
woj. wielkopolskie). Ponadto NSA podkreslit, iz ,zasady dziatania nie moga
by¢ interpretowane w ten sposéb, iz organ stanowigcy gminy moze wska-
zaé cele dzialania Rady Senioréw oraz sposoby ich realizacji’. I jakkolwiek
w Polsce nie obowiazuje zasada precedensu, to uznaé mozna (skoro NSA jest
sadem kasacyjnym), ze powolane orzeczenie zapobiegaé bedzie zbyt arbitral-
nym decyzjom rad gmin w zakresie okre§lenia kierunkéw dziatan rad senio-
row, ktoére, przyktadowo, moglyby wykazywaé zbyt daleko idaca zbieznos$é
z dzialaniami konkretnej opcji polityczne;.

Pole do naduzyé moze stanowié¢ takze kwestia trybu wyboru cztonkéw rady,
ktora to okresla rada gminy (art. 5¢ ust. 5 u.s.g.). W kontek§cie powotanego
wyzej orzeczenia NSA (tzn. stanu faktycznego rozpoznawanej sprawy) wska-
zaé trzeba, ze zdarzaja sie przypadki préb ustalania przez organ stanowiacy
gminy z jednej strony zamknietego katalogu oséb uprawnionych do zasiadania
w skladzie rady seniorow, z drugiej za$§ — wskazywania w ramach sktadu rady
przedstawicieli podmiotéw nieprzewidzianych w art. 5c ust. 4 u.s.g. W przy-
padku analizowanego orzeczenia byt to przedstawiciel Rady Miejskiej oraz
przedstawiciel Prezydenta Miasta, co oznaczalo, ze zgodnie ze statutem rady
senioréw okreslone podmioty otrzymaty prawo do desygnowania swych przed-
stawicieli. W zwiazku z tym NSA wskazal, ze nie mozna przyjaé, iz przedsta-
wiciel Prezydenta Miasta czy Rady Miasta stanowig reprezentacje podmiotow
dzialajacych na rzecz oséb starszych w rozumieniu art. 5¢ ust. 4 u.s.g. Ponad-
to, zgodnie z innym orzeczeniem NSA, istotne jest okre§lenie wieku upraw-
niajacego do zasiadania w radzie seniorow, poniewaz wypelnienie dyspozycji
art. 5¢ u.s.g. wymaga ,,od rady gminy nadania pojeciu seniora konkretnego
znaczenia, albowiem brak tej regulacji w istocie uniemozliwiatby funkcjono-
wanie rady senioréw 1 naruszatby uprawnienie organu jednostki samorzadu
terytorialnego do powotania gminnej rady seniordéw, nadania jej statutu oraz
okreslenia trybu wyboru jej cztonkéw 1 zasad dziatania”2.

Analiza orzecznictwa wskazuje ponadto na czesto pojawiajace sie trudno-
§c1 w ustaleniu znaczenia ustawowej kompetencji rady gminy w postaci: okre-
§lenia ,trybu wyboru cztonkéw rad senioréw 1 zasad dzialania rad”. Zgodnie
ze stanowiskiem zaprezentowanym przez WSA w Warszawie ,tryb wyboru
cztonkéw i zasady dziatania rad” oznacza wylacznie ,kwestie organizacyjne
prowadzace do powotlania czlonkéw rad senioréw i umozliwiajace im sprawne
funkcjonowanie i dzialanie”®. O fakcie istnienia probleméw interpretacyjnych

1 Wyrok NSA z 29 wrzeénia 2021 r., IIT OSK 413/21, Lex nr 3247079; wyrok WSA w Pozna-
niu z 19 czerwca 2018 r., IV SA/Po 353/18, Lex nr 2513946.

12 Wyrok NSA z 27 pazdziernika 2017 r., II OSK 349/16, Lex nr 2436163.

13 Wyrok WSA w Warszawie z 30 stycznia 2019 r., IT SA/Wa 820/18, Lex nr 2651431.
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w omawianym zakresie §wiadcza rozstrzygniecia nadzorcze wydane przez po-
szczegblnych wojewodéw. Zaakcentowaé wypada, ze analizie poddane zosta-
ly rozstrzygniecia wydane w okresie pandemii badz krétko przed nig!'t. Dla
przykladu: wojewoda mazowiecki w rozstrzygnieciu nadzorczym wskazal, ze
Rada Gminy w Dzierzazni, wprowadzajac w statucie rady senioréw regulacje
precyzujace obszary wspotpracy rady senioréw z ta Rada, cele 1 zadania Rady
Senioréw oraz zakres jej dzialania, wykroczyta poza delegacje ustawowa, gdyz
postanowienia statutu rady nie mieszcza sie w pojeciu ,,powolania rady senio-
réow”, jak réwniez w ustawowym pojeciu ,trybu powolywania czlonkéw rady
oraz zasad jej dzialania”®®.

Zgodnie z innym rozstrzygnieciem rada gminy nie posiada kompetencji do
stanowienia w przedmiocie:
celu badz zadan rady senioréw!®,
zakresu kompetencji przewodniczacego rady'?,
ustalania cenzusu wiekowego dla kandydatéw do rady senioréw!'s,

— sktadu osobowego rady (przykladowo, w przypadku jednej z zaskarzo-
nych uchwal, tj. uchwaly Rady Miejskiej w Janowie Lubelskim, zatacznik
w postaci Statutu Rady Senioréw precyzowal, ze w sktad Rady wchodzi: 5
przedstawicieli Burmistrza'®).

Uznano ponadto, ze liczbowy sklad rady senioréw powinien zostaé okreslo-
ny precyzyjnie, tzn. przez wskazanie konkretnej liczy os6b uprawnionych do
zasiadania w radzie®. Chociaz powyzsze przyktady $éwiadcza o prébach upoli-
tyczniania badz nadmiernego wplywania na sklad osobowy czy cele dziatania
rad senioréw, to jednak — jak wynika z dokonanej prezentacji — stosowne orga-
ny czuwajq nad realizacja zalozen ustawowych 1 w sposéb wlasciwy przeciw-
dzialaja dzialaniom niezgodnym z obowiazujacymi regulacjami.

W literaturze przedmiotu krytycznie ocenia sie pomyst wprowadzenia in-
stytucji rad senioréw, ktérych potrzebe istnienia uzasadniano ,,popularyzowa-
niem idei przedstawicielstwa senioréw w organach samorzadu terytorialnego”.

4 Analizie poddano 10 rozstrzygnieé¢ nadzorczych z wojewddztw: mazowieckiego, podkarpac-
kiego, kujawsko-pomorskiego, pomorskiego, lubelskiego (odpowiednio po 1 rozstrzygnieciu), war-
minsko-mazurskiego (2 rozstrzygniecia), $laskiego (3 rozstrzygniecia).

5 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z 29 pazdziernika 2021 r., WNP
P.4131.5.2021PC, Mazow 2021, nr 9302.

16 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 17 grudnia 2019 r.,
PN.4131.630.2019, Warmii 2019, nr 6324; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Pomorskiego
z 5 stycznia 2022 r., PN-11.4131.76.2021.AR, Pomor 2022, nr 219; rozstrzygniecie nadzorcze Wo-
jewody Warminsko-Mazurskiego z 28 stycznia 2020 r., PN.4131.45.2020, Warmi 2020, nr 636.

7 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z 2 pazdziernika 2020 r., P-11.4131.
2.262.2020, Podka 2020, nr 3779.

18 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z 10 maja 2021 r., 60/21, Ku-
jaw 2021, nr 2503.

1% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z 15 kwietnia 2021 r., PN-11.4131.122.2021,
Lubel 2021, nr 1890.

20 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 5 listopada 2021 r., NPI1.4131.1.1012.2021,
Lexnr 3257701; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego 726.11.2021r.,NPI1.4131.1.1023.2021,
Lex nr 3263337; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 25 listopada 2020 r.,
NPII.4131.1.958.2020, Lex nr 3235503.
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Negatywna opinia argumentowana jest m.in. istnieniem niebezpieczenstwa
aktywnoséci rad na rzecz ,zainteresowanych srodowisk” badz ewentualnym po-
wolywaniem sktadéw osobowych rad wywodzacych sie z ,,wyeksploatowanego”
$rodowiska partyjnego?’. Mimo ze wskazane watpliwo$ci sa zasadne 1 — jak
wskazuje analiza orzecznictwa — pojawiajq sie proby naduzy¢ w tym zakresie,
to jednak dokonywanie jednoznacznie negatywnej oceny instytucji gminnych
rad senioréw wylacznie na podstawie powotanych powyzej przestanek jest,
naszym zdaniem, zbytnim uproszczeniem, nie uwzglednia ono bowiem cato-
ksztattu okolicznoéci towarzyszacych tej instytucji, w tym uwarunkowan spo-
tecznych. Nalezy podkresli¢, ze przy uwzglednieniu ekonomicznego progu sta-
rosci, tj. wieku uprawniajacego do pobierania $wiadczen emerytalnych (60 lat
dla kobiet 1 65 lat dla mezczyzn) w 2010 r. udzial seniorow w spoteczenstwie
polskim ksztaltowal sie na poziomie 12,9%, a juz pod koniec 2020 r. wzrést do
22,3%. Zgodnie z prognozami w potowie XXI w. udzial oséb starszych w wieku
65 1 wiecej lat moze wynieéé juz okoto 32,8%?2. Z kolei z prawnego punktu wi-
dzenia nie mozna pomijaé, ze umozliwienie wplywu rad senioréw na tworzenie
uwarunkowan lokalnych:

a) wpisuje sie w realizacje szerszych idei/zasad dialogu spolecznego oraz
subsydiarnos§ci®?;

b) stanowi zaréwno jeden z przejawdw zasady rownosci (art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji), w tym w kontekscie innych instytucji z zakresu szeroko rozumianej
partycypacji (poczynajac od analogicznych do omawianych — mlodziezowych
rad gminy, a konczac na bardziej ,twardych” formulach w postaci budzetu
obywatelskiego oraz funduszu soteckiego), a takze moze by¢ postrzegane przez
pryzmat zapewniania szczegdlnej ochrony zdrowia oséb starszych przez wla-
dze lokalne (art. 68 ust. 3 Konstytucji).

Uznajac jednoczeénie, ze w przypadku omawianej instytucji nie uniknieto
pewnych wad czy tez nieprawidlowoéci lub niejasnoéci ustawodawczych, to
mozna je niwelowaé badz to na drodze legislacyjnej, badz tez — jak wykazywa-
no wezeéniej — w procesie stosowania prawa (nadzor realizowany przez woje-
wodéw oraz orzecznictwo sadéw administracyjnych).

Majac powyzsze na wzgledzie, uwazamy za uzasadnione twierdzenie, ze
negowanie potrzeby istnienia rad senioréw nie tylko nie znajduje wystarcza-
jacych podstaw z punktu widzenia realiéw zycia spolecznego, ale takze moze
by¢ w pewnym sensie postrzegane jako brak realizacji wspomnianych tu regut
konstytucyjnych.

V. WNIOSKI I REKOMENDACJE

7 dokonanej analizy wynika, iz rady seniordéw sa niewatpliwie potrzebne,
szczegdlnie w gminach, gmina jest bowiem podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego, ,znajdujaca sie” najblizej spraw mieszkancow oraz najpelniej

21 Marchaj (2021).
2 GUS (2022).
2 Wyrazone w Preambule Konstytucji RP.
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realizujaca zasade subsydiarnosci. W kompetencji gminy znajduje sie wiek-
szo$¢ zadan istotnych dla biezacego funkcjonowania mieszkancéw; ponadto
samorzad gminny wykonuje wiekszo$¢ zadan stuzacych wprost mieszkancom,
czym nie zajmuja sie wyzsze szczeble JST. Jednocze$nie generalnie pozytyw-
nie nalezy oceni¢ propozycje nowelizacji obowiazujacych, dalekich od doskona-
loéci przepiséw. Niemniej jednak projekt zmian, naszym zdaniem, powinien
zostaé rozszerzony, tak aby docelowo uwzglednial nastepujace postulaty:

1) w gminach o wiekszej liczbie mieszkancéw (np. w miastach na prawach
powiatu, tak jak w przypadku budzetu obywatelskiego) nalezaloby wprowa-
dzié obligatoryjnoéé powotywania rad senioréw;

2) uregulowania wymaga zakres kompetencji rad senioréw (analogicznie
do rad mtodziezowych), przy czym nakierowaé nalezy je przedmiotowo na
sprawy seniorow;

3) doprecyzowac nalezy ogdlny sktad rady, tak aby obok senioréw zasiada-
li w niej takze specjaliéci posiadajacy wiedze z zakresu probleméw i potrzeb
0s6b starszych (przede wszystkim w aspekcie prawno-spotecznym),

4) zdefiniowa¢ nalezy pojecie seniora, zaréwno ze wzgledu na udziat w ra-
dzie, jak 1 z uwagi na przedmiot kompetencji rady (zob. pkt 2 niniejszego wy-
liczenia);

5) ogblnie unormowac trzeba zasady powolywania sktadu rady, aby wy-
kluczyé ewentualne zaleznoéci pomiedzy rada/jej cztonkami a organami JST.

Na zakonczenie wyrazamy opinie, ze rady senioréw w samorzadach powia-
towych oraz wojewddzkich powinny dziataé fakultatywnie, najwiecej bowiem
zadan shuzacych bezposrednio obywatelom, w tym osobom starszym, realizuja
samorzady gminne. To tez uzasadnia obligatoryjno§¢ powotywania rad senio-
réow w niektorych gminach (zwlaszcza tych o wiekszej liczbie mieszkancow).
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