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Niniejszy tekst stworzony zostat na podstawie analizy adw. Radostawa Skiby przygotowanej w ramach
Badania efektywnosci mechanizmu konsultacji spotecznych.

REGULACJE PRAWNE NA SZCZEBLU KRAJOWYM

Na poziomie Konstytucji RP' nie pojawiajg sie zadne zapisy modwigce wprost
o konsultacjach spotecznych Ilub innych formach dziatan partycypacyjnych. Jednak
nawigzania w jakikolwiek sposéb do szeroko pojetej partycypacji obywatelskiej mozna
odnalez¢ w zapisach méwiacych o:
e posiadaniu przez kazdego prawa do informac;ji:
o art. 61 prawo do uzyskania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy
publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne
o art. 74 prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska
e dialogu spotecznym: art. 20 opisujgcy o0golng potrzebe dialogu i wspdtpracy
partnerow spotecznych, ale jedynie w kontekscie ustroju gospodarczego (przejawem
tego zapisu jest np. Komisja Trdjstronna); ,, obywatelskos¢” zawezana jest wiec tylko
do zwigzkdéw zawodowych i zrzeszen pracodawcow
e narzedziach oceny funkcjonowania instytucji wtadzy: art. 63 dajacy kazdemu prawo
do sktadania petycji, wnioskdéw i skarg w interesie publicznym, wtasnym lub kogos$
innego (za jego zgoda) do organdw wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej; réwniez organizacje spoteczne majg prawo do uzywania
tego typu narzedzi ,wptywu” i oceny.
e mozliwosci tworzenia prawa przez obywateli: art. 118 ust 2 okresla warunki
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczejz. Procedura daje szanse stworzenia

propozycji ustawy, ktdra zostanie poddana pracy Parlamentu, jesli spetni szereg

! Warto zauwazy¢, ze na poziomie ustawy zasadniczej nie ma zadnego zapisu méwigcego wprost o
wspotdecydowaniu przez obywateli w decyzjach ich dotyczgcych, podejmowanych przez organy witadzy.
Przytoczone artykuty wskazujg jedynie na prawo do informacji oraz dajg mozliwos¢ posredniego wptywu, czy
oceny funkcjonowania instytucji publicznych, jednak bez gwarancji, ze wyrazone opinie, czy postulaty zostang
wziete pod uwage.

>w tym miejscu warto wspomniec o prezydenckiej propozycji: ,,Ustawie o wzmocnieniu udziatu mieszkarncéw w
samorzadzie terytorialnym...”, gdzie jednym z proponowanych narzedzi miata by¢ inicjatywa uchwatodawcza, a
wiec dotyczaca prawodawstwa na poziomie samorzadu terytorialnego.




Ustawg,

warunkéw, m.in. zostanie poparta przez 100 000 obywateli (w formie osobistego
podpisu)
wyrazeniu wigzacej opinii przez obywateli poprzez przeprowadzenie referendum

o na podstawie art. 125 (sprawy szczegétowe okresla Ustawa o referendum

ogoélnokrajowym z dnia 14 marca 2003 r) w sprawach szczegdlnej wagi
panstwowej Sejm (za zgody Senatu) bezwzgledng wiekszoscig gtosow (przy
obecnosci co najmniej potowy postéw) moze zarzadzic referendum
ogdélnokrajowe, moze to réwniez zrobi¢ na wniosek 500 000 obywateli. Jezeli
wezmie w nim udziat wiecej niz potowa uprawnionych do gtosowania — jego
wynik jest wigzacy.

na podstawie art. 170 (szczegdty okreslone Ustawg o referendum lokalnym z
dnia 15 wrzesnia 2000 r) istnieje mozliwosci wykorzystania tego narzedzia na
poziomie lokalnym. Referendum lokalne przeprowadza sie z inicjatywy
organu stanowigcego samorzadu terytorialnego lub na wniosek 10%
uprawnionych do gtosowania w przypadku gminy oraz powiatu lub 5% w
przypadku wojewddztwa. Referendum jest wazne, jesli frekwencja wyniesie
ponad 30% oraz gdy za dang opcjg opowie sie ponad 50% biorgcych udziat. W

takiej sytuacji wynik referendum jest wigzacy.

ktéra w bardziej bezposredni sposéb porusza problematyke partycypacji

obywatelskiej jest Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o

wolontariacie. Dotyczy ona przede wszystkim wspdtpracy organdw wiadzy panstwowej

(zaréwno na szczeblu rzgdowym, jak i samorzgdowym) z organizacjami pozarzgdowymi i

instytucjami pozytku publicznego. Wspodtpraca to moze przybraé¢ w szczegdlnosci forme:

konsultacji projektéw aktéw prawnych, ktére dotyczg problematyki zwigzanej
z dziatalnoscig statutowa danych organizacji;
konsultowania projektow aktéw prawnych dotyczgcych sfery dziatalnosci publicznej

z radami dziatalnosci pozytku publicznego, jesli takie zostang powotane;

e tworzenie wspdlnych zespotdw o charakterze doradczym Ilub inicjatywnym,

sktadajgcych sie z przedstawicieli odpowiednich organéw wiadzy oraz organizacji

pozarzgdowych.




Ustawa okresla réwniez, ze organy administracji publicznej moga przyjag¢é — po
obowigzkowych konsultacjach — piecioletni program wspdtpracy z organizacjami
pozarzagdowymi. Obowigzek konsultacji pojawia sie réwniez w kontekscie mozliwosci
powofania przez organy wtadzy specjalnej jednostki, zajmujgcej sie wspotpracg i
wspieraniem organizacji pozarzadowych i instytucji pozytku publicznego. W pozostatych
wymienionych przypadkach decyzje o zasadnosci przeprowadzenia konsultacji spotecznych
pozostawiono w gestii poszczegdlnych organéw wtadzy. Nigdzie rowniez nie okreslono
obowigzujgcego trybu i sposobu przeprowadzania takich konsultacji. Ustawa ta wprowadza
rowniez nowg, zinstytucjonalizowang forme wspdtpracy organdw wtadzy publicznej z
organizacjami pozarzgdowymi — Rade Dziatalnosci Pozytku Publicznego. Zgodnie z ustawa,
taki zespdt, sktadajacy sie z przedstawicieli strony spotecznej, rzgdowej oraz samorzgdowe;j
zostat powotany; do jego zadan nalezy wyrazanie opinii na temat projektéow aktéw prawnych
oraz programow rzgdowych zwigzanych z funkcjonowaniem organizacji pozarzagdowych oraz
wolontariatem i dziatalnoscig pozytku publicznego. Na wyrazenie swojej opinii rada ma 30
dni od otrzymania projektu aktu prawa. W tej samej ustawie zawarto réwniez zapisy
mowigce o mozliwosci powotania wojewddzkich, powiatowych i gminnych rad dziatalnosci
pozytku publicznego. Sposéb ich funkcjonowania jest podobny do ogdlnopolskiej rady, z tym,
ze ich zadaniem jest opiniowanie projektdw aktow prawa dotyczgcych dziatalnosci w sferze
publicznej, strategii rozwoju (odpowiednio: wojewddztwa, powiatu, gminy) oraz programu
wspotpracy z organizacjami na odpowiednim poziomie. Warto jednak zauwazy¢, ze termin
30 dni na wyrazenie opinii jest obligatoryjny jedynie w przypadku konsultacji strategii
rozwoju i programu wspotpracy. W innych przypadkach zaréwno tryb, jak i zakres konsultacji

zalezy w catosci od regulacji przyjetych przez odpowiedni organ prawodawczy.

Zapisy, ktore pojawity sie w Ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie
stanowig istotny wktad w rozwéj partycypacyjnego sposobu sprawowania wifadzy. Jednak
nieprecyzyjnosc¢ i ,opcjonalnos¢” wiekszosci regulacji wydaje sie nie wyczerpywac¢ mozliwosci

tego rozwoju, jakie ustawa mogta wykorzystac.

Kolejnym aktem prawnym wartym wspomnienia jest Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o
Radzie Ministréw. Zawiera ona szereg przepisdw, ktére dajg mozliwos¢ Radzie Ministrow (jej

cztonkom lub prezesowi) powotywanie réznego rad i zespotdéw, jako ograny pomocnicze dla




pracy Rady Ministréw lub jej cztonkéw. Zaréwno sktad tych zespotdw, ich szczegétowy cel,
jak i sposéb pracy, lezy w gestii organéw je powotujgcych. Oznacza to, ze organizacje
spoteczne lub inni przedstawiciele obywateli mogliby wejs¢ w ich sktad. Tak sie jednak

zazwyczaj nie dzieje, a powotywane zespoty majg raczej charakter wewnetrzny lub ekspercki.

Sposéb tworzenia projektéw ustawy przez Rade Ministréw okreslony jest takze
w Regulaminie Pracy Rady Ministrow. Naktada on miedzy innymi obowigzek tworzenia
Oceny Skutkéw Regulacji (OSR) zaréwno przy tworzeniu zatozen do projektu aktu prawnego,
jak i samego projektu. OSR powinna zawierac nie tylko opis skutkéw legislacyjnych, ale
réwniez spoteczno-gospodarczych. Jako niezbedny jej sktadnik wymienia sie m.in. skutki
przeprowadzenia konsultacji spotecznych. Jest to jednak zapis niezwykle ogdlny, ktéry w

zaden sposob nie okredla ani trybu, ani tez sposobu przeprowadzania tego typu procedury.

W ramach doskonalenia sposobu tworzenia OSR w 2006 roku Rada Ministrow przyjeta
w formie zapisu do protokotu z posiedzenia nowy dokument —,Wytyczne do oceny skutkéw
regulacji”, ktory zostat stworzony przez Ministerstwo Gospodarki. Dokument zawiera szereg
bardzo ciekawych zapiséw i wskazéwek m. in. na temat konsultacji spotecznych, ptynacych z
nich korzysci oraz sposobow na ich skuteczne przeprowadzenie. Pojawiajg sie tam takie
zalecenia jak: docieranie do mozliwie szerokiego audytorium zainteresowanego sprawa,
zapewnienie odpowiednio szerokiego i rdwnego dostepu do informacji partnerom biorgcym
udziat w konsultacjach, dostosowanie kanatéw informacyjnych do uczestnikdw konsultacji,
publikowanie odpowiedzi na przystane uwagi oraz stworzenie ostatecznego raportu
z przeprowadzonych konsultacji. Wszystkie te wskazowki s3 niezwykle cenne i warte
uwzgledniania — niestety charakter dokumentu (zapis do protokotu z posiedzenia) nadaje mu

bardzo niskg range i w tworzy z niego raczej liste ,,zyczliwych rad”, niz konkretnych wskazan.

Kolejnym dokumentem wartym uwagi, ze wzgledu na jego wptyw na ,,upartycypacyjnienie”
rzgdzenia w Polsce, jest konwencja z Aarhus przyjeta przez Parlament Europejski. Zawiera
ona zapisy naktadajgce obowigzek ,udziatu spoteczenstwa” w postepowaniu zaktadajgcym
opracowanie i przyjmowanie plandw, programow oraz wytycznych strategii majgcych
znaczenie dla Srodowiska, a takze w przygotowywaniu przepisow wykonawczych lub
procedur obowigzujgcych aktéw normatywnych. Polski Parlament wykonujgc zobowigzania

wynikajgce z tych zapisow przyjat w dniu 3 pazdziernika 2008 r. Ustawe o udostepnianiu




informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. Zgodnie z nig ograny administracji
panstwowej zapewniajg mozliwos¢ udziatu spoteczenstwa przed wydaniem okreslonej w
ustawie decyzji lub jej zmiang lub przed przyjeciem okreslonych dokumentéw lub ich zmiang.
Ustawa okresla réwniez tryb przeprowadzenia konsultacji spotecznych w przypadkach, gdy
,udziat spoteczenstwa” jest obowigzkowy. Zgodnie z nim odpowiedni organ administracji
panstwowej podaje do publicznej wiadomosci informacje na temat:
® przystgpienia do opracowywania projektu dokumentu i o jego przedmiocie;
e mozliwosci zapoznania sie z niezbedng dokumentacjg sprawy (zatozenia lub projekt
dokumentu) oraz na temat miejsca, w ktérym jest ona wytozona do wgladu;
e mozliwosci sktadania uwag i wnioskéw;
* sposobu i miejsc sktadania uwag i wnioskdw, wskazujgc jednoczesnie co najmniej 21-
dniowy termin ich sktadania;
e organu wiasciwego do rozpatrzenia uwag i wnioskow;
e postepowania w sprawie transgranicznego oddziatywania na srodowisko, jezeli jest
takie prowadzone.
Zgodnie z wieloma innymi ustawami, powotywane sg rdine komisje i rady zwigzane
z poszczegdlnymi obszarami dziatan administracji panstwowej (np. Rada Oswiatowa, Krajowa
Rada do Spraw Osoéb Niepetnosprawnych, Krajowa Rada Gospodarki Wodnej), do ktérych
zadan nalezy zazwyczaj opiniowanie aktdw prawnych dotyczacych danych dziedzin
problemowych. Mozna bytoby to uzna¢ za dobrg praktyke w obrebie uspoteczniania
rzadzenia (przynajmniej w formie zinstytucjonalizowanej), jednak w przewazajgce wiekszosci
przypadkéw odpowiednie ustawy nie nakfadajg obowigzku konsultowania decyzji i
propozycji aktéw prawnych z powotywanymi zespotami doradczymi, jak rdowniez nie

precyzujg trybu prowadzenia konsultacji.

REGULACJE PRAWNE W OBREBIE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Na poziomie samorzadu terytorialnego podstawg prawng dla przeprowadzania
konsultacji spotecznych sg przede wszystkim trzy ustawy o:
e samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 roku,

® samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 roku,




e samorzadzie wojewddzkim z 5 czerwca 1998 roku.

Zawierajg one zapisy, ktére mowig, ze na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego
mogq odby¢ sie konsultacje spoteczne w sprawach okreslonych ustawg lub innych sprawach
waznych dla gminy/powiatu/wojewddztwa, a zasady i tryb ich przeprowadzenia okresla
osobna uchwata rad wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego.

Na poziomie gminnym jednostka samorzgdu terytorialnego jest zobowigzana do
przeprowadzenia konsultacji spotecznych w nastepujgcych przypadkach:

e na podstawie Ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 roku:

o tworzenia, taczenia, podziatu i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic;

o nadania gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustalenia jego granic;

o ustalenia lub zmiany nazw gmin oraz siedzib ich wtadz;

o utworzenia jednostki pomocniczej;

e na podstawie Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym:

o sporzadzania projektu studium uwarunkowan i kierunkéw rozwoju
przestrzennego (ustawa okresla minimalne warunki przeprowadzenia
konsultacji: harmonogram i zasady informowania i przeprowadzania
konsultacji spotecznych, tryb informowania o wynikach konsultacji)

o sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (tutaj
podobnie ustawa okresla minimalne warunki dotyczace trybu

przeprowadzenia konsultacji)

Na poziomie powiatu jednostka samorzadu terytorialnego ma obowigzek przeprowadzenia
konsultacji spotecznych, w sytuacjach analogicznych do wymienionych w przypadku gminy.
Na podstawie ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, gdy Rada
Ministrow chce zmieni¢ granice powiatu, jego nazwe czy siedzibe, zasiega opinii
zainteresowanych rad powiatéw, rad miasta na prawie powiatu oraz przeprowadza

konsultacje spoteczne z mieszkaricami danego terenu.

W przypadku szczebla wojewddzkiego specyficznym konsultacjom spotecznym podlega
przede wszystkim tworzona przez regionalny samorzad terytorialny strategia rozwoju

wojewddztwa. Wojewddzka jednostka samorzadu terytorialnego jest zobowigzana




skonsultowac¢ stworzony projekt ze wszystkimi podlegtymi jednostkami samorzadu,
zrzeszeniami pracodawcow, pracownikow, jednostkami naukowymi oraz organizacjami

pozarzagdowymi.

Cho¢ w polskim prawodawstwie regulacje, ktére moga by¢ interpretowane jako
,otwierajgce” rzadzenie na gtos i udziat obywateli, znajdujg sie w aktach prawnych bardzo
roznej rangi: od ustawy zasadniczej, po dokument wewnetrzny Rady Ministrow — rzadko
kiedy sg to zapisy modwigce wprost o obowigzku konsultacji spotecznych lub innych
procedurach wigczania obywateli w procesy decyzyjne. Nigdzie rowniez — nawet w tych
nielicznych przypadkach gdy konsultacje s3 nakazane lub zalecane — nie okresla sie
szczegbdtowo trybu organizowania i przeprowadzania konsultacji spotecznych. Wyjgtek moga
tu stanowié obligatoryjne konsultacje spoteczne w sytuacji tworzenia planéw i dokumentéw
okreslajacych rozwdj przestrzenny danego obszaru. Jednak zgodnie z powszechng w Polsce
pozytywng interpretacjg prawa (,,robimy to, co jest nakazane” a nie ,mozemy robic to, co nie
jest zakazane”) wymienione w zapisach warunki z nakazanego minimum stajg sie

realizowanym maksimum.

Patrzagc wiec na polskie uwarunkowania prawne partycypacji obywatelskiej z tej
perspektywy, wydaje sie, ze niezbedne dla rozwoju tego podejscia jest wprowadzenia
bardziej szczegdtowych regulacji okreslajgcych tryb przeprowadzania konsultacji spotecznych

na kazdym ich etapie.




