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WSP(’)LPRACA 7. OBYWATELAMI PODCZAS WYDAWANIA
AKTOW LEGISLACJI ADMINISTRACYJNEJ — PERSPEKTYWA
POLSKA I UNIJNA

Wprowadzenie

Na przestrzeni ostatnich lat mozna zaobserwowac¢ wzrost znaczenia szeroko
rozumianej wspdlpracy administracji publicznej nie tylko z podmiotami usytuowa-
nymi wewnatrz jej struktur, ale takze na zewnatrz, w tym z obywatelami.

Charakterystyczne dla systemow demokratycznych jest wlaczanie podmiotow be-
dacych adresatami aktéw normatywnych w proces ich stanowienia oraz umozliwienie
wspotudzialu w innych istotnych decyzjach publicznych. W Polsce istnieje szereg na-
rzedzi instytucjonalnych stuzacych wspotudziatowi obywateli w procesach decyzyjnych
dotyczacych sfery zycia publicznego. Wigkszo$¢ z nich stuzy komentowaniu projektow
prawa, negocjowaniu poszczeg6lnych rozwigzan, ale rowniez legitymizacji przyjmo-
wanych przepisow. Wymienionym celom shuza m.in. konsultacje spoteczne, petycje,
wystuchanie publiczne, dialog spoteczny, obywatelska inicjatywa ustawodawcza,
referendum, ale takze — wedtug niektorych autoréw — nawet dziatalno$¢ lobbingowa!.

W niniejszym opracowaniu uwagg skupiono na jednej z form partycypacji pu-
blicznej, jaka sg konsultacje spoteczne. Podstawowa ich cecha jest to, ze angazuja
grupy obywateli rzeczywiscie zainteresowanych dang tematyka, sa tez nieskom-
plikowane formalnie i majg powszechny charakter. Ze wzgledu na powyzsze sg
one stosunkowo czesto wykorzystywane przez wladze publiczng i mogg dawac
obywatelom w nich uczestniczacym rzeczywiste poczucie wspotdecydowania,
takze w procesie tworzenia prawa podustawowego.

Konsultacje spoteczne stanowia przejaw partycypacji rozumianej jako udziat
obywateli w zarzadzaniu sprawami spotecznosci, ktorej sa cztonkami. W doktrynie

' G. Makowski, Przeglgd prawno-instytucjonalnych ram konsultacji spolecznych na poziomie
samorzqdu terytorialnego [w:] Prawo a partycypacja publiczna. Bilans monitoringu 2012, red.
P. Sobiesiak-Penszko, Warszawa 2013, s. 24.
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prawa administracyjnego partycypacje definiuje si¢ jako zjawisko polegajace na
mozliwosci uczestniczenia danej spotecznosci (np. gminy, powiatu, wojewodztwa
czy panstwa) w identyfikacji i rozwigzywaniu wspdlnych potrzeb®. Pod tym poje-
ciem nalezy rozumie¢ wszystkie przejawy organizowania si¢ ludzi zmierzajace do
osiagniecia wspolnych celow, jak i wlaczanie si¢ obywateli w proces realizacji zadan
publicznych?®. Konsultacje spoteczne dotyczace aktow legislacji administracyjnej
z pewnoscia sg jednym z przejawow wiaczania si¢ ludnosci w proces realizacji
zadan publicznych, a doktadniej proces prawotworczy aktow podustawowych.

Bezposredni udziat obywateli w realizacji zadan publicznych jest silnie akcento-
wany rowniez w Unii Europejskiej. Partycypacja jest jedna z pigciu podstawowych
zasad dobrego rzadzenia zawartych w European Governance. A White Paper*
(obok otwartosci, odpowiedzialnosci, efektywnosci i spojnosci) oraz stanowi jedno
z kryteridéw good governance zardbwno na poziomie europejskim, jak i panstw
cztonkowskich®. Z kolei w art. 25 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych® ustanowiono, ze ,.kazdy obywatel ma prawo (...) uczestniczenia
w kierowaniu sprawami publicznymi bezposrednio lub za posrednictwem swo-
bodnie wybranych przedstawicieli”. Odniesienie do mozliwosci bezposredniego
udzialu obywateli w administrowaniu znalazto si¢ tez w preambule Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, gdzie wskazano, ze ,,prawo obywateli do uczestnic-
twa w kierowaniu sprawami publicznymi (...) moze by¢ realizowane w sposob
najbardziej bezposredni”.

Unia Europejska, a wraz z nig takze panstwa cztonkowskie przywiazuja coraz
wigksza wage do udziatu obywateli w pracach organdéw administracji publiczne;j.
W ostatnich kilkunastu latach, od momentu przystgpienia Polski do Unii, obser-
wowana jest tendencja do wiaczania cztonkoéw spotecznosci lokalnych w aktywne
uczestnictwo w zyciu publicznym. Rozwigzywanie wspdlczesnych problemow
wymaga podejmowania wspdlnych i skoncentrowanych wysitkow administracji
publicznej i partneréw spolecznych, a przede wszystkim wysitkow zmierzajacych

2K. Ostaszewski, Partycypacja spoteczna w procesie podejmowania rozstrzygniec¢ w administracji
publicznej, Lublin 2013, s. 9.

3D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych — zagad-
nienia ogolne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 9.

4 European Governance. A White Paper z 25 lipca 2001 r., https://ec.europa.eu/commission/
presscorner/detail/en/DOC_01_10 (20.06.2021), s. 6.

5 Nalezy doda¢, ze rowniez w panstwach spoza obszaru europejskiego partycypacja spoteczna
stanowi wazny element rzadzenia. Agencja Stanow Zjednoczonych na rzecz Rozwoju Migdzynaro-
dowego (United States Agency for International Development) definiuje governance jako zdolnosé
rzadu do efektywnego, wydajnego (tj. oszczednego) i rozliczalnego procesu zarzadzania politykami
publicznymi, ktory jest otwarty na partycypacj¢ obywateli i zmierza do wzmocnienia systemu de-
mokratycznego. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Koncepcja good governance — refleksje do
dyskusji, Warszawa 2008, s. 6.

¢ Mig¢dzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
16 grudnia 1966 r. (Dz.U. 1977, nr 38, poz. 167).
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do pelnego zidentyfikowania i zrozumienia pojawiajacych si¢ nowych potrzeb
spolecznych.

Polska administracja publiczna czerpie wzory i standardy z Unii Europejskie;j
oraz krajoéw zachodniej Europy, w ktorych demokracja partycypacyjna najlepiej
si¢ rozwinela. Z tego wzgledu w niniejszym opracowaniu polskie regulacje prawne
dotyczace konsultacji spotecznych w procesie wydawania aktéw legislacji admi-
nistracyjnej zostang porownane ze standardami przyj¢tymi na szczeblu unijnym,
a w szczegblnosci w modelu kodeksu postgpowania administracyjnego Unii Eu-
ropejskiej (dalej: model k.p.a. UE)", ktory w zamysle ma stanowié pierwowzor
ogblnego rozporzadzenia w sprawie procedury administracyjnej Unii®. W modelu
tym wskazano standardy prawidtowego funkcjonowania administracji publiczne;j,
ktore stanowig kompilacje standardow stosowanych w poszczegolnych panstwach
cztonkowskich. Z tego wzgledu zostanie mu poswigcona szersza uwaga.

Konsultacje spoleczne w polskim systemie prawnym

W polskim porzadku prawnym konsultacje spoteczne w procesie prawotwor-
czym stanowig najbardziej rozpowszechniong form¢ komunikacji pomiedzy de-
cydentami a spoleczenstwem, mimo ze nie sa poddane bezposredniej regulacji
konstytucyjnej. Posrednio nawigzuje do nich ujete w preambule Konstytucji RP
sformulowanie o ,,dialogu spotecznym” jako jednym z fundamentow, na ktorych
oparte sg prawa podstawowe Rzeczypospolitej Polskiej’.

Istota konsultacji spotecznych sprowadza si¢ do pozyskiwania opinii, stanowisk
oraz propozycji w sprawach, ktére posrednio lub bezposrednio odnosza si¢ do
podmiotow usytuowanych poza systemem organow wiadzy publicznej i wystepu-
jacych wobec nich w charakterze partnerow spotecznych'®. Konsultacje spoteczne
sg zatem procesem, w trakcie ktorego przedstawiciele organdow wiadzy publiczne;j
przedstawiajg obywatelom i innym zainteresowanym podmiotom projekty plano-
wanych przedsiewzie¢, ktorych skutki moga ich dotyczy¢, w celu uzyskania opinii

" Polska wersja: ReNEUAL. Model kodeksu postegpowania administracyjnego Unii Europejskiej,
red. M. Wierzbowski, H.C.H. Hofmann, J.P. Schneider, J. Ziller, Warszawa 2015.

8 Szerzej na ten temat: M. Jedrzejczak, Proces stanowienia aktow legislacji administracyjnej
— perspektywa polska i unijna [w:] Kodeks postepowania administracji Unii Europejskiej, red. J. Su-
pernat, B. Kowalczyk, Warszawa 2017, s. 197 i n.

% ,Ustanawiamy Konstytucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla pafistwa
oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwos$ci, wspotdziataniu wtadz, dialogu spotecznym”.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.).

10°S. Patyra, Konsultacje spoleczne w procesie przygotowywania rzqgdowych projektéw ustaw —
zarys problemu, ,,Studia Turidica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 499; C. Kosikowski, Zasigganie opinii
i korzystanie z ekspertyz oraz przeprowadzanie konsultacji spolecznych i dokonywanie uzgodnien
w procesie tworzenia prawa i jego kontroli — rzeczywistos¢ czy fikcja?, ,,Przeglad Legislacyjny”
2006, nr 1, s. 108.
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shluzacej optymalizacji projektu planowanego przedsiewzigcia (wlacznie z jego

zaniechaniem)'!.

Konsultacje — niezaleznie od ich przedmiotu, czasu trwania czy liczby osob
biorgcych w nich udziat — powinny obejmowac kilka niezbgdnych etapow. Wsrod
nich wskazuje sig:

— prezentacje projektu okreslonego przedsigwziecia, np. aktu prawnego,

— prezentacj¢ opinii, uwag, stanowisk itp. do projektu,

— Wwymiang opinii miedzy stronami konsultacji,

— poinformowanie przez przedstawicieli wiadzy publicznej o podjetej decyzji
m.in. w drodze przedstawienia uwzglgdnionych i nieuwzglednionych opinii,
uwag i stanowisk itp. wraz uzasadnieniem ich przyjecia badz odrzucenia'?.
Co istotne, stanowisko obywateli wyrazone podczas konsultacji spotecznych

z zatozenia ma charakter niewigzacy. Konsultacje majg charakter wylacznie opinio-

dawczy, majac na celu zbadanie pogladéw danej grupy spotecznej. Organy admini-

stracji publicznej nie sg bezposrednio zwigzane wynikami konsultacji spotecznych,
ale mozna w tym przypadku mowi¢ o posrednim zwigzaniu opartym na szeroko
pojetej odpowiedzialnosci za dziatania podejmowane w ramach piastowanego sta-
nowiska. Jednak wyniki konsultacji mogg (i powinny) mie¢ wplyw na ostateczne
rozwigzania przyjete w ramach aktu podustawowego'’. Uwzglednienie zdania
obywateli powinno by¢ szczegoélnie istotne dla piastunéw organéw pochodzacych

z wyborow powszechnych, ktérych ponowny wybor jest bezposrednio uzalezniony

od poziomu zadowolenia obywateli z ich dotychczasowej dziatalnosci.

Konsultacje spoteczne moga by¢ prowadzone obligatoryjnie albo fakultatywnie.
Obligatoryjne konsultacje s prowadzone we wszystkich przypadkach, gdy wprost
przewiduje to ustawodawca'4. Natomiast potrzeba prowadzenia konsultacji z oby-
watelami w sytuacji, gdy ustawodawca nie wprowadzit takiego obowiazku, wynika
w gtéwnej mierze ze stanu kultury politycznej, z dobrego obyczaju i woli wtadz
publicznych, by je przeprowadza¢'>. Mozna wskaza¢ kilka przestanek przemawia-
jacych za przeprowadzaniem konsultacji spotecznych, nawet gdy ustawodawca
pozostawit t¢ kwesti¢ uznaniu organu administracji publicznej. W wymiarze prak-
tycznym nalezy podkresli¢, ze wtadza publiczna nie zawsze dysponuje wszystkimi
informacjami niezbednymi do podjecia rozwigzan adekwatnych do oczekiwan

1 Z. Zychowicz, Konsultacje spoleczne w samorzqdzie, Szczecin 2014, s. 23.

12 [bidem.

13 Trudno uzna¢ konsultacje z mieszkancami za wymog jedynie proceduralny. Oznaczatoby to
bowiem traktowanie tych konsultacji w sposob skrajnie formalistyczny, tzn. tak, jakby ich wynik nie
mial zadnego znaczenia. Znositoby to ich politycznag, a co za tym idzie i — odpowiednio — prawna
doniosto$¢”. Zob. wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/03, Dz.U. 2003, nr 194, poz. 1907.

14 Przyktadowo obligatoryjne konsultacje sg prowadzone przed wydaniem rozporzadzenia w spra-
wie zmian terytorialnych granic gmin. Zob. art. 4a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. 2020, poz. 713 ze zm.), dalej: u.s.g.

15 7. Zychowicz, Konsultacje spofeczne..., s. 9.
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mieszkancoéw. Rozwigzywanie skomplikowanych probleméw spotecznych wymaga
wspotpracy z nimi. Zasadniczo adresaci aktow wiedzg lepiej, jakie rozstrzygnie-
cie jest dla nich korzystniejsze, a zadaniem organéw administracji publicznej jest
uwzglednienie stusznych interesow obywateli, dopoki nie naruszaja one interesu
publicznego. Ponadto konsultacje spoteczne niewatpliwie czynig proces prawo-
tworczy oraz jego rezultaty bardziej zrozumiatymi dla spoleczenstwa.

W wymiarze aksjologicznym aktywne uczestnictwo obywateli w procesie przygo-
towywania aktéw normatywnych wpisuje si¢ w filozofi¢ budowania , kultury zaufania”
w stosunkach pomigdzy panstwem i obywatelami, co stanowi niezbedny warunek
rzeczywistego funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego. Nie sposdb rowniez nie
zauwazy¢, ze wlaczanie podmiotdw spotecznych w proces tworzenia prawa zdecydowa-
nie poszerza zakres transparentno$ci procesu legislacyjnego, jednoczesnie realizujac za-
tozenia zasady pewnoSci prawa i poglebiania zaufania obywateli do organow panstwa'®.

W Polsce praktyka funkcjonowania konsultacji spotecznych nie jest zadowalajaca.
Wsréd przyczyn tego stanu rzeczy wymienia si¢ m.in. obojetnosc, a nawet niechec
obywateli do partycypowania w administrowaniu, ktora przektada si¢ na niska fre-
kwencj¢ podczas konsultacji spotecznych, ktoéra w niektorych gminach nie przekracza
nawet 1% wyborcow!”. Z badania przeprowadzonego przez Centrum Badania Opinii
Spotecznej w 2018 r. wynika, ze az 38% badanych zadeklarowato brak poczucia
wplywu na sprawy zarowno krajowe, jak i lokalne'®. Powyzsze wskazuje na potrzebe
poszukiwania przez administracj¢ publiczng nowych rozwiazan w tym zakresie.

Standardy dotyczace prowadzenia konsultacji spotecznych na szczeblu
unijnym

Dokumentem, ktory zapoczatkowat prace nad udoskonalaniem procesu two-
rzenia prawa europejskiego jest tzw. raport Mandelkerna'. Sktada si¢ on z trzech
obszernych czgsci liczacych tacznie 91 stron. Najistotniejsza w tym dokumencie
jest czg$¢ druga — polecane praktyki w zakresie dobrej legislacji.

16'S. Patyra, Konsultacje spoleczne..., s. 498—499.

17 Z. Zychowicz, Konsultacje spoleczne..., s. 10.

18 Zob. wyniki zaprezentowane przez: A. Gendzwitt, M. Zerkowska-Balas, Polacy o samorzqdach.
Opinia publiczna u progu samorzgdowej kampanii wyborczej, Warszawa 2018, s. 12. Nie powinny
by¢ one odbierane jako zaskakujace, gdy ma si¢ na wzgledzie analiz¢ niektorych przypadkow nie-
uwzglednienia jednoznacznych rezultatéw konsultacji spotecznych. Przyktadowo podczas konsultacji
dotyczacych powigkszenia granic miasta Opole 99,7% mieszkancow gminy Dobrzen Wielki (ktorej
czgs$¢ miata by¢ weielona do Opola) opowiedziato si¢ przeciwko takiemu rozwigzaniu (przy udziale
62% 0s6b uprawnionych do glosowania). Podobne wyniki uzyskano takze w pozostatych gminach,
ktorych terytorium miato zosta¢ uszczuplone. Pomimo jednoznacznie przeciwnego stanowiska miesz-
kancéw gmin zmiang terytorialng przeprowadzono.

1 Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report z 13 listopada 2001 r., https://www.smar-
treg.pe/reportes/Mandelkern%20Report%200n%20Better%20Regulation%202001.pdf (20.06.2021).
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W raporcie Mandelkerna znalazly si¢ pewne ogolne wskazania, ktorymi pra-
wodawcy krajowi powinni si¢ kierowa¢ podczas tworzenia aktow normatywnych.
Dotycza one m.in. prowadzenia oceny skutkow regulacji (Regulatory Impact As-
sessment)*, ktora ma stuzy¢ rzeczywistej kontroli projektow aktow normatywnych.
Wskazuje si¢ na konieczno$¢ wprowadzenia obowigzku szerokiej oceny zalet
i wad projektowanej regulacji przez podmiot wydajacy ten akt we wspotpracy
z podmiotami zewngetrznymi: grupami interesu, przedstawicielami biznesu oraz
przedstawicielami spoleczenstwa obywatelskiego zorganizowanymi w organiza-
cjach pozarzadowych.

W raporcie znalazto si¢ takze zalecenie prowadzenia konsultacji (consultation)
przez prawodawce ze stronami, ktorych projektowana regulacja bedzie dotyczy¢. Pod-
kreslono, ze tego wymaga demokratycznie prowadzony proces legislacyjny?.. Zalecono
réwniez uproszczenie (simplification) jezyka prawnego, ktdry jest skomplikowany
1 uciagzliwy, podwazajac tym samym wartos¢ aktow normatywnych dla przecietnych
obywateli jako odbiorcow tych uregulowan, a takze konsultujacych tres¢ tych aktow?.

Ramowe rekomendacje w zakresie standardow i norm, jakie powinny by¢
spetnione podczas konsultacji spolecznych, zostaty opisane w zestawie minimal-
nych standardéow konsultacji przygotowanym w jednym z komunikatéw Komisji
Europejskiej?. Sg nimi:

— jasna tres¢ procesu konsultacji — wszystkie komunikaty zwigzane z konsulta-
cjami powinny by¢ jasne i zwig¢zle oraz zawiera¢ niezbedne informacje uta-
twiajagce udzielanie odpowiedzi,

— objecie konsultacjami wszystkich grup docelowych — okreslajac te grupy, nalezy
zapewni¢ odpowiednim stronom mozliwo$¢ wyrazenia swoich opinii,

— upowszechnienie konsultacji — nalezy zapewni¢ odpowiednia reklame i dostoso-
wac srodki komunikacji do celow konsultacji i potrzeb wszystkich docelowych
odbiorcow; nie wykluczajac innych narzgdzi komunikacji, otwarte konsultacje
spoteczne powinny by¢ publikowane w internecie i ogtaszane w ,,pojedynczym
punkcie dostepu” (single access point),

— ograniczenia czasowe uczestnictwa — pozostawienie wystarczajacego czasu na
uczestnictwo w konsultacjach; powinno si¢ dgzy¢ do zapewnienia co najmniej
8 tygodni na otrzymanie odpowiedzi na pisemne konsultacje publiczne i 20 dni
roboczych na spotkania,

— potwierdzanie otrzymania odpowiedzi oraz informacje zwrotne — publikacja
raportu opisujacego wyniki konsultacji i sposoéb wykorzystania ich w trakcie
dokonywania oceny skutkdéw regulacji.

20 Ibidem,s. 19 i n.

2l Ibidem, s. 26.

2 Ibidem, s. 32.

% European Commission, Towards a reinforced culture of consultation and dialogue — General
principles and minimum standards for consultation of interested parties by the Commission, COM (2002)
704 final, Brussels, https://ec.europa.eu/governance/docs/comm_standards_en.pdf (20.06.2021), s. 19-22.
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Nastepnym w kolejnosci chronologicznej dokumentem wydanym na poziomie
unijnym, ktory odnosi si¢ do kwestii prowadzenia konsultacji spotecznych, jest
komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow w sprawie sprawnosci regula-
cyjnej Unii Europejskiej?*. W wigkszo$ci powiela on zatozenia zawarte w raporcie
Mandelkerna. W odniesieniu do konsultacji spotecznych utatwiono zaintereso-
wanym podmiotom wyrazanie opinii poprzez przedluzenie minimalnego okresu
konsultacji spotecznych z wczesniej wskazanych 8 tygodni do 122,

Wskazane wyzej dokumenty stanowia jedynie pewne ogolne standardy,
ktore nalezy uwzgledniac¢, przeprowadzajac konsultacje spoteczne. Brak szcze-
gbélowosci tych dokumentéw moze by¢ jednoczesnie postrzegany jako zaleta,
gdyz ulatwia ich wdrozenie do zréznicowanych porzadkéw prawnych panstw
cztonkowskich.

Konsultacje spoleczne podczas stanowienia aktow legislacji
administracyjnej w modelu k.p.a. UE

Najbardziej szczegotowe, a zarazem najnowsze zalecenia w zakresie prowadze-
nia konsultacji spotecznych sa zawarte w modelu k.p.a. UE. Zgodnie ze standar-
dami przedstawionymi w tym modelu wydanie aktu podustawowego powinno by¢
kazdorazowo poprzedzone przeprowadzeniem konsultacji spotecznych?. Organy
administracyjne powinny podejmowaé wszystkie decyzje dotyczace wydawania
planowanych regulacji oraz ich ksztaltu z udzialem spoteczenstwa.

W ksiedze drugiej modelu k.p.a. UE zostaly ustanowione trzy etapy poprzedza-
jace wydanie przez organ administracji publicznej aktu legislacji administracyjne;.
Naleza do nich: ogloszenie projektu aktu wraz z memorandum wyjas$niajacym,
przeprowadzenie konsultacji spolecznych oraz przygotowanie raportu zawierajacego
uzasadnienie z przeprowadzonych konsultacji.

24 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego i Komitetu Regiondow — sprawnos¢ regulacyjna UE z 12 grudnia 2012 r., COM (2012)
0746 final, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52012DC0746 (20.06.2021).

% Ibidem, s. 8.

26 Podobne tendencje mozna odnalez¢ w amerykanskim porzadku prawnym, w ktorym pojawito
si¢ pojecie tzw. negocjowanego prawotworstwa administracyjnego. Zob. J. Beechinor, Negotiated
Rulemaking. A Study of State Agency Use and Public Administrator s Opinions, San Marcos 1998. Do-
tyczy ono zwlaszcza tej czesci legislacji administracyjnej, ktora odnosi si¢ do interesow roznorodnych
spotecznosci lokalnych. Do procesu stanowienia aktow podustawowych obowiazkowo wprowadza
si¢ opinie, oczekiwania i propozycje przysztych adresatow danego aktu, a takze — w uzasadnionych
przypadkach — zaprasza si¢ reprezentantdw spotecznosci lokalnych do udziatu w tym procesie, w tym
do negocjowania zalozen aktu normatywnego.
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Ogloszenie projektu aktu i memorandum wyjasniajgcego

Zgodnie z art. II-2 modelu k.p.a. UE organ administracyjny, ktory planuje wy-
danie aktu legislacji administracyjnej, powinien poda¢ do publicznej wiadomosci:
projekt tytutu planowanego aktu, krotki opis celu jego wydania wraz z podstawa
prawng oraz nazwe¢ organu odpowiedzialnego za przygotowanie aktu. Ponadto ten
sam podmiot ma obowigzek przygotowa¢ memorandum wyjasniajace.

Memorandum ma zawiera¢ ocen¢ skutkow spoteczno-gospodarczych pla-
nowanej regulacji oraz wyjasnienie zasadnosci dokonanych wyborow lacznie
z przedstawieniem mozliwych alternatyw dla tych wyborow (art. II-3 ust. 1 lit. ¢
modelu k.p.a. UE). Szczegbtowos¢ oceny skutkéw planowanej regulacji bedzie
zalezna od rodzaju wprowadzanych przepisow. Im wigksze ma by¢ oddziatywa-
nie projektowanego aktu, tym bardziej wnikliwa powinna by¢ ocena skutkow.
Ponadto w ocenie tej mozna zawrze¢ analizg kosztow i korzysci. Istotne dla
dokonania oceny planowej regulacji sa wartosci i zasady unijne — prawodawca,
wprowadzajac nowa regulacje, powinien uwzgledni¢ m.in. prawa podstawowe,
ochrone §rodowiska czy budzetu.

Przeprowadzenie konsultacji spolecznych

Konsultacje przeprowadza organ odpowiedzialny za wydanie, zmian¢ badz
uchylenie aktu. Konsultacje powinno si¢ przeprowadzaé¢ w formie elektronicznej
za posrednictwem specjalnie do tego przeznaczonej strony internetowej?’. Na tej
stronie oprocz projektu aktu wraz z memorandum wyjasniajagcym nalezy zamie-
$ci¢ zaproszenie dla obywateli do przedstawienia uwag w drodze elektroniczne;,
informacje na temat terminu zgtaszania uwag (nie moze by¢ krotszy niz 12 tygodni
od dnia publikacji) i procedury wydania aktu oraz wszelkie materiaty pomocnicze
wykorzystane przy opracowywaniu aktu. Warte podkreslenia jest to, ze organ moze
zidentyfikowac osoby, ktorych projekt moze w jakikolwiek sposob dotyczy¢, i bez-
posrednio zaprosic¢ je do zglaszania uwag.

Wszelkie zgloszone uwagi podlegaja publikacji na stronie przeznaczonej
do konsultacji w celu unikni¢cia powielania wielokrotnie tych samych uwag do
aktu. Osoby fizyczne zglaszajace uwagi beda mogty zadac ukrycia ich tozsamo-
$ci jedynie w ,,nalezycie uzasadnionych przypadkach” (art. [I-4 ust. 4 modelu
k.p.a. UE).

2T Powyzsze rozwigzanie, czyli konsultowanie online, zastuguje na szczegdlng uwage w kontekscie
zaistniatego stanu pandemii. Nalezy jednak mie¢ na uwadze problem tzw. wykluczenia cyfrowego,
ktory moze doprowadzi¢ do ograniczenia kregu os6b mogacych wzigé udziat w konsultacjach prze-
prowadzonych w takiej formule. W tym zakresie warto byloby rozwazy¢ wprowadzenie rozwigzan
hybrydowych.
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Publikacja raportu wraz z uzasadnieniem

Po przeprowadzeniu publicznych konsultacji organ odpowiedzialny za przy-
gotowanie aktu opracowuje raport wraz z uzasadnieniem i innymi niezbgdnymi
materiatami pomocniczymi. Przygotowanie raportu zobowigzuje organ admini-
stracji do wnikliwej analizy zebranych komentarzy i przedstawienia sprawozdania
z wynikow tej czynno$ci. Tym samym stanowi zapewnienie, ze otrzymane uwagi
zostaty nalezycie uwzglednione, czynigc zado$¢ zasadzie przejrzystosci dziatania
organ6éw. Raport pozwala takze na wyjasnienie, dlaczego okre$lone uwagi nie
zostaty uwzglednione. W raporcie powinna si¢ tez znalez¢ wzmianka na temat
ewentualnych zmian wprowadzonych do wstepnego projektu aktu po konsultacjach
instytucjonalnych, czyli z wlasciwymi organami.

Publikacja raportu wraz z uzasadnieniem jest ostatnim etapem poprzedzajgcym
ustanowienie aktu.

Standardy unijne w polskim porzadku prawnym

Ustanowione w modelu k.p.a. UE zasady tworzenia przepisow podustawowych
z pewnoscig porzadkuja proces prawodawczy, jednocze$nie zapewniajac w nim
mozliwie szeroki udzial obywateli. Nalezy jednak odnie$¢ powyzsze standardy do
polskiego systemu prawnego.

Najwazniejszy zgodnie z modelem k.p.a. UE jest etap konsultacji. To dla za-
pewnienia jego efektywnosci zostal ustanowiony etap ogtaszania projektu aktu wraz
z memorandum wyjasniajacym oraz etap publikacji raportu z przeprowadzonych
konsultacji z uzasadnieniem. Konsultacje spoteczne sg kluczowym sposobem wia-
czania obywateli w proces prawodawczy, a efektywnie przeprowadzone, pozwalaja
na poprawe jakosci tworzonego prawa, wychwycenie btgdow na wczesnym etapie
i stworzenie bardziej wywazonych i spotecznie akceptowalnych rozwigzan.

W polskim porzadku prawnym nie ma wymogu prowadzenia konsultacji spo-
lecznych dla wszystkich projektow aktow podustawowych. W zakresie wydawania
rozporzadzen podstawe prawna do prowadzenia konsultacji stanowi Regulamin
pracy Rady Ministrow?. Zgodnie z § 32 ust. 1 Regulaminu skierowanie do konsulta-
cji publicznych projektu aktu normatywnego moze nastapic, jezeli wystapi o to Rada
Ministréw lub jej organ pomocniczy. Nie kazdy projekt aktu podlega konsultacji,
jednak do kazdego projektu nalezy przedstawi¢ ocene skutkow regulacji?’, w ktorej

2 Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady
Ministrow (M.P. 2016, poz. 1006), dalej: Regulamin.

¥ Zgodnie z § 24 ust. 3 Regulaminu ,,przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem projektu aktu
normatywnego (...) organ wnioskujacy dokonuje oceny przewidywanych skutkéw spoleczno-go-
spodarczych”.
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wskazuje sie przyczyny rezygnacji z prowadzenia konsultacji publicznych®. Warto
w tym zakresie zwrocic¢ takze uwage na akt prawa wewnetrznego, jakim sg wytyczne
do przeprowadzania oceny wptywu i konsultacji publicznych w ramach rzagdowego
procesu legislacyjnego®, ktore rowniez wprowadzaja okreslone standardy do pro-
cesu wydawania aktow podustawowych przez organy rzadowe.

Co do zasady konsultacjom podlegaja te projekty, ktore organ wnioskujacy prze-
kaze do konsultacji spotecznych ze wzgledu na ich znaczenie, stopien ztozonosci,
pilnos¢ lub przewidywane skutki spoleczno-gospodarcze (§ 36 ust. 1 Regulaminu),
oraz te, ktore obligatoryjnie podlegaja konsultacjom na podstawie odrgbnych przepi-
sow. Co istotne, w Regulaminie zostal wyznaczony siedmiokrotnie krotszy termin na
prowadzenie konsultacji niz w modelu k.p.a. UE. Konsultacje rzagdowych aktow nor-
matywnych powinny by¢ prowadzone nie krocej niz 14 dni od udostepnienia projektu.
Mozliwe jest skrdcenie tego terminu, ale wymaga to ,,szczegoétowego uzasadnienia”
(§ 40 ust. 3 Regulaminu). Po przeprowadzonych konsultacjach organ wnioskujacy
sporzadza raport obejmujgcy omowienie wynikow przeprowadzonych konsultacji.

Bardziej skomplikowana jest analiza procedury stanowienia aktow prawa miejsco-
wego. Tryb wydawania tych aktow stanowi materi¢ niezdeterminowang przepisami
Konstytucji RP i nieuregulowang przepisami tylko jednej ustawy. Podstawy prawne
do prowadzenia konsultacji mozna odnalez¢ zard6wno w ustawach ustrojowo-kom-
petencyjnych®, jak i w szczegdtowych ustawach z zakresu prawa materialnego™.

W przypadku samorzadowych aktow prawa miejscowego zasady i tryb prze-
prowadzania konsultacji z mieszkancami gminy, powiatu i wojewodztwa okreslaja
uchwaty organdéw stanowiacych tych jednostek. Zatem to od ustalen poczynionych
w konkretnych uchwatach bedzie zalezata procedura wydawania aktow prawa
miejscowego. Przykladowo zgodnie z uchwata Rady m.st. Warszawy konsultacje
sa prowadzone, gdy wymagaja tego przepisy ustaw albo z inicjatywy Prezydenta
m.st. Warszawy lub Rady m.st. Warszawy badz na wniosek m.in. Warszawskie;j
Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego czy rady dzielnicy**. Konsultacje takie sa

3% Do takich przyczyn moze naleze¢ m.in. ,techniczny charakter aktu”. Zob. rozporzadzenie
Ministra Finanséw z dnia 28 stycznia 2019 r. w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i termindow
opracowania materiatdéw do projektu ustawy budzetowej (Dz.U. 2021, poz. 740).

31 Ministerstwo Gospodarki we wspolpracy z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow, Wytyczne do
przeprowadzania oceny wptywu i konsultacji publicznych w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego,
http://www1.rcl.gov.pl/sites/images/WytyczneOW.pdf (20.06.2021).

32 Np. art. 5 ust. 2 u.s.g.: ,,jednostke pomocniczg tworzy rada gminy, w drodze uchwaty, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy”.

33 Np. art. Sa ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wo-
lontariacie (Dz.U. 2020, poz. 1057 ze zm.): ,,organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
uchwala, po konsultacjach z organizacjami pozarzadowymi (...), roczny program wspotpracy z or-
ganizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3”.

3% Zob. § 4 uchwaly nr LXI/1691/2013 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 11 lipca
2013 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami m.st. Warszawy (Dz.
Urz. Wojewodztwa Mazowieckiego 2013, poz. 8442).
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prowadzone za posrednictwem specjalnie do tego przeznaczonych stron interne-
towych, tzw. platform konsultacji spotecznych®.

Podsumowanie

Proces legislacyjny stanowienia aktow podustawowych nie zostal uregulo-
wany jednolicie, a przyjete w polskim prawie rozwigzania r6znig si¢ od zawartych
w modelu k.p.a. UE. Przeprowadzanie konsultacji spotecznych podczas kazdego
procesu legislacyjnego w sposéb modelowo wskazany z pewnoscig mialoby po-
zytywne skutki m.in. w postaci stanowienia aktow zrozumiatych i aprobowanych
przez adresatow, a takze uwzgledniajagcych w mozliwie duzym stopniu ich potrzeby
i oczekiwania. Jednak wprowadzenie obligatoryjnych konsultacji spotecznych dla
wszystkich aktéw podustawowych, ktore miatyby trwa¢ minimum 12 tygodni od
dnia publikacji projektu danego aktu, moze by¢ niemozliwe.

Dotyczy to w szczegdlnosci projektow niektorych rozporzadzen. Scisle wy-
konawczy charakter tych aktow w niektorych przypadkach moze uniemozliwiac¢
konsultowanie ich tresci. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie uznawat za konsty-
tucyjnie niedopuszczalne sformulowanie upowaznienia ustawowego do stanowienia
rozporzadzen w sposob pozwalajacy na samodzielne regulowanie przez administra-
cj¢ zagadnien, co do ktorych w tekécie ustawy nie wyrazono zadnych bezposrednich
wytycznych. Czes¢ rozporzadzen reguluje tresci $cisle sprecyzowane wytycznymi
ustawowymi, a z drugiej strony ze swej istoty niewymagajace konsultacji innych
niz fachowe z tej racji, ze np. wyrazaja dane techniczne zdeterminowane wiedza
specjalistyczng®’. Przeszkodg praktyczng dla spetnienia wymogu kazdorazowych
konsultacji spotecznych jest takze liczba wydawanych rozporzadzen. Statystyki
wskazujg, ze w 1990 r. w Dzienniku Ustaw RP opublikowano 388 rozporzadzen,
a w 2020 r. liczba ta wzrosta do 1627%. Obligatoryjne konsultacje w kazdym
przypadku zgodnie z zasadami zawartymi w modelu k.p.a. UE mogtyby by¢ zatem
utrudnione.

W odniesieniu do projektéw aktow prawa miejscowego sytuacja ksztattuje
si¢ jednak odmiennie. Akty prawa miejscowego z zalozenia powinny zawiera¢
regulacje dostosowane do warunkéw lokalnych. Nie majg one charakteru stricte
wykonawczego w takim rozumieniu jak rozporzadzenia, a wytyczne dotyczace
ich tresci sg formulowane w sposdb umozliwiajacy organom terenowym tworcze
implementowanie zapisow ustawy do lokalnych potrzeb i oczekiwan. Przemawia to

33 Np. dla m.st. Warszawy taka platforma znajduje si¢ pod adresem: http://konsultacje.um.war-
szawa.pl (20.06.2021).

3¢ Np. wyrok TK z dnia 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08, OTK ZU-A 2009, nr 3, poz. 28.

37 Zob. przywolany wczeéniej przyktad projektu rozporzadzenia w sprawie szczegdtowego
sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2017.

38 http://dziennikustaw.gov.pl (20.06.2021).
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za potrzebg konsultowania tych aktow z mieszkancami. Wyjatkowo przeprowadze-
nie konsultacji projektow aktow prawa miejscowego bedzie niemozliwe. Dotyczy
to aktow prawa miejscowego o charakterze porzadkowym. Akty te wydawane sa
w sytuacjach zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia obywateli, ochrony srodowiska
naturalnego badz w celu zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicz-
nego. W takich sytuacjach wymagana jest natychmiastowa aktywno$¢ prawodawcy,
co uniemozliwia spetnienie wymogu przeprowadzenia konsultacji spotecznych
(wzglednie mozna byloby rozwazy¢ przeprowadzenie w tym zakresie nastepczych
konsultacji, juz po wejsciu w zycie aktu porzadkowego, ktére mogltyby wptynaé
na jego tres¢ w postaci pozniejszej nowelizacji).

Zasadnos$¢ oraz sposob wdrozenia standardow zaproponowanych w modelu
k.p.a. UE w przypadku kazdego z panstw cztonkowskich wymaga uwzglednienia
wystepujacych w nim uwarunkowan oraz potrzeb®. W Polsce standardy w zakresie
stanowienia aktow legislacji administracyjnej powinny by¢ wdrozone, zwlaszcza
w odniesieniu do prawa miejscowego, jednak z uwzglednieniem sytuacji wyjat-
kowych, stanowigcych odstepstwo od przyjetego modelu. Konsultacje spoteczne
niewatpliwie stanowig gwarancje czynnego udzialu obywateli w procesie prawo-
dawczym, budujac zaufanie spoteczne do organdéw panstwa, jednak zapewnienie
tego udziatu w jednakowym stopniu nie zawsze jest mozliwe.
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Streszczenie

W opracowaniu przedstawiono jedna z form partycypacji obywatelskiej w stanowieniu aktow
podustawowych, jaka sa konsultacje spoteczne. Zagadnieniu temu poswigcono szczegdlnie duzo uwagi
w prawie Unii Europejskiej, ustanawiajac okreslone standardy prowadzenia konsultacji spotecznych.
Standardy te zostaty odniesione do polskiego porzadku prawnego. Wnioski wskazuja, ze nie wszystkie
z nich mozna w petni zrealizowac.

Stowa kluczowe: partycypacja obywatelska, konsultacje spoteczne, akty legislacji administracyjnej,
proces stanowienia prawa, standardy unijne

COOPERATION WITH CITIZENS IN ISSUING ACTS OF ADMINISTRATIVE
LEGISLATION - POLISH AND EU PERSPECTIVE

Summary

The study presents one of the forms of civic participation in issuing acts of administrative legis-
lation, which is public consultation. This issue has received a lot of attention in the European Union
law, by setting specific standards for conducting public consultations. These standards have been
referred to the Polish legal system. The conclusions indicate that not all of them can be fully realized.

Keywords: civic participation, public consultation, acts of administrative legislation, law-making
process, EU standards



